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Resumen

Teniendo en cuenta que la Gestién Social Integral es
un modelo gue emergid vy se adoptd de manera
dinédmica y pionera en el Distrito Capital, y que su
evolucion se ha propiciado en este contexto sobre la
marcha, es imprescindible analizar como este mismo
modelo ha aplicado en una ciudad intermedia como
Duitama, con unas condiciones culturales,
socioecondmicas y geopoliticas gque distan
notablemente de las que se enfrentan en la ciudad
de Bogota D.C. Por tal razdn, esta investigacion
pretende analizar y determinar los aciertos en el
transcurso del primer afio de esta implementacion,
ya que puede representar una eficaz alternativa para
| la garantia de derechos de grupos vulnerables en esta
ciudad, e incluso para hacer extensivo el modelo hacia
otros municipios del pais, en el propésito de
contrarrestar desde un plano local, los altos indices
de desigualdad social.

Palabras clave: Gestion Social Integral, derechos,
funcion pablica, servicios, eficacia.
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Abstract

Having in mind that the Comprehensive Social
Management is a model that emerged and
adopted as a dynamic and pioneer way in the Capital
District, and that its evolution has resulted in th
context on the way, it is essential o analyze ho
this model has been applied in Duitama as ¢
intermediate city, considering its cultural, econom
and geopolitical conditions, which are totally differe
from those presented in Bogota D. C. For this reaso
this research aims to analyze and determine tt
successes during the first year of this implementatiof
as it may represent an effective alternative f
guaranteeing the rights of vulnerable groups in
city, and even to extend the model to oth
municipalities, in order to counter from a local
perspective, the high levels of social inequality.

Key words: comprehensive social management, law,
public administration, services, efficiency.
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Introduccion

La aplicacion de forma transversal en el municipio
de Duitama, de un modelo epistemoldgico de
politica social como lo es la GSI Gestion Social
Integral, emergié en la coyuntura de cambio de
administracion, en el afio 2011, con el propésito
de consolidar un abordaje reaimente consistente

desde lo local, frente a los altos niveles de avancs

de las vulnerabilidades en el municipio. Se
contemplé entonces la necesidad de fortalecer
en la ciudad de Duitama, la garantia de derechos
para cada grupo poblacional, el favorecimiento
de mecanismos de movilidad social, la

transectorialidad, la territorialidad y el esfuerzo

fiscal hacia grupos vulnerables.

En materia de gobernabilidad, las politicas
nacionales se orientan hacia la
descentralizacion de las agendas publicas
territoriales, lo cual contrasta con la
concentracion de poder del gobierno nacional,
en lo parlamentario y ejecutivo, que ha
conducido a que la armonizacion de planes de
desarrollo, en cuanto a su estructura y ejecucion
en materia social, no logren que los actores en
sus diferentes niveles, tengan concordancia en
cuanto a la percepcion y la contextualizacion.
Se plantea, entonces, que al haberse adoptado,
a través de un Plan Ejecutivo y de forma
transversal en la agenda de planeacion del
municipio de Duitama, el modelo de Gestién
Social Integral retomado del Distrito Capital, se
puede haber allanado el terreno en una primera
instancia ejecutiva, para generar una mayor
garantia de derechos en el municipio.

En la modernizacion de la filosofia de los
estamentos publicos para abordar las
problematicas sociales, se recurre a la adopcion
de paradigmas que en determinados contextos
resultan eficaces, pero que al extrapolarlos a
otros contextos, pueden generar resultados
disimiles. Cuando su revisién y evaluacion se
omite, se pueden afianzar vicios de
operatividad, que desestabilizan los procesos
misionales, y comprometen el servicio directo
hacia el ciudadano como primer beneficiario de
la funcién publica.

El presente analisis, parte de una descripcion
general de las caracteristicas basicas de la
realidad y de las problematicas sociales que
se percibian en el municipio de Duitama, al
momento de plasmar la intencion de
transformarla, como parte de la agenda de
gobierno del periodo administrativo entrante.
Prosigue con la forma en que se adopta al

“modelo de Gestién Social Integral, a través de

diferentes etapas suplidas en el transcurso del
afio 2012. Concluye con el analisis de las
transformaciones logradas, los avances y las
proyecciones de la aplicacién del modelo, frente
a las necesidades basicas, para el
cumplimiento de derechos en los diferentes
grupos poblacionales.

La hipétesis o pregunta central que surge a
partir de la investigacion, se dirige a identificar:
;De qué forma han podido aplicarse los
aspectos estructurales del modelo de Gestion
Social Integral implementado en el municipio de
Duitama, en el proposito de favorecer la garantia
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de derechos en grupos vulnerables? Sobre este
propésito, se determina como objetivo general,
evaluar la implementacion del modelo de
Gestion Social Integral en el municipio de
Duitama desde sus aspectos estructurales,
como estrategia para favorecer la garantia de
derechos y la inclusién social de los diferentes
grupos poblacionales.

La problematica social de Duitama en el
afio 2011

El municipio de Duitama, es una ciudad
intermedia, referenciada como la segunda
ciudad del departamento de Boyaca. En la
ciudad de Duitama, a finales de 2011 y en plena
coyuntura de cambio de administracion, el
municipio contaba con una poblacion de
111.367 habitantes, con un total en primera
infancia de 11.225 (30.45%), en infancia de
12.671 (34.37%) y en adolescencia de 12.973
(35.19%). Del total de la poblacion, se contaba
con el 53.3% de mujeres y el 46.7% de
hombres. Los adultos de 27 a 39 afios
representaban el 17,5%. De 40 a 59 afios el
24,25% y Adultos Mayores de 60 afios: 12.498
habs. el 11,22% segun proyeccién DANE".

De caracteristica cosmopolita, la ciudad a
finales del afio 2011, no obstante evidenciar un
indice de NBI de 8.9%, uno de los mas bajos
del pais, evidenciaba una preocupante gama
de vulnerabilidades sociales que generaban un
entorno critico en diferentes sectores, tanto para
la convivencia como para el crecimiento de
riegos psicosociales en los diferentes grupos
poblacionales, lo cual generaba dificultades
para |la garantia de derechos en estos sectores.
La poblacién con Necesidades Basicas
Insatisfechas, no tenia suplidas multiples
necesidades basicas y presentaba viviendas
inadecuadas, con hacinamiento critico,
servicios inadecuados, alta dependencia

' Plan de Desarrolio Municipal 2012-2015.
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econdmica y con nifios en edad escolar que pg
asistian a la escuela. Las NBI, con respectg
la vivienda, eran del 1,6%, y se evidenciaba
falta de acceso en la zona rural para unidad
de vivienda nueva. En el municipio, a finale
2011, se encontraban 12.498 adultos may
de los cuales 8.870 estaban sisbenizados,
con beneficios economicos apenas 1.028;
estos, 280 con almuerzo diario y 240 con
mercado mensual. Se registraron 8.69f
madres cabeza de hogar sisbenizadas en g
municipio que gozaban de pocos benefi cios en
embarazos para mu;eres entre los 10 y !_
afios, se encontraba elevado aun 17,25%, tasa
que venia en aumento en los Ultimos afios. A
2011 se contaba con 37 personas sordo-ciegas
en el municipio, de las cuales escasamente sg
habia atendido al 50%. Se observo un
incremento de la tasa de desempleo de 2
puntos, pasando del 9% al 11% en el Ultimo
afio?.

Para finales del 2011, se registraron 1.714
personas desplazadas en el régimen subsidiado’
y se encontraron en el PIU (Plan Integral Unico
para Desplazados) 550 personas. El 61.8% dg
la poblacién desplazada no era beneficiada de
al menos un programa munlcapal Habia 4@

de violencia en su contra. 10 con beneficios de:
red juntos, 540 con beneficios del SIFA:
(Sistemas de Familias en Accidn) familias eﬂ |
accion, 4 retirados de los programas, 556
beneficiarios de los programas, 24 no tenian
nivel educativo, 10 solo hasta primaria, 3 hasta
segundaria, 7 solo preescolar, 506 no¥
respondian y 2 se reportaron como indigenas®. |'

En la ciudad, para el 2011, se presentaron 6
homicidios comunes y todos en civiles, se
presentaron 426 hurtos comunes, entre [0S
cuales se realizaron, 88 en residencias, 65 en

2 Ibid.
3 Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015. Linea estratégica,
Poblacion Vulnerable y Tejido Social. i
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el area comercial y 273 a personas. Las
lesiones comunes aumentaron pasando del
2010 de 335 a 405 en el 20114

Estado general de la Agenda Publica del
Municipio en cuanto a grupos
vulnerables

Sobre este orden de vulnerabilidades, se
observd que la estructura de la oferta publica
para los grupos vulnerables en el Municipio,
mantenia a finales del afio 2011 unas
condiciones relativas, que si bien generaba en
algunos escenarios un adecuado servicio
publico, su acceso en general propiciaba
multiples insatisfacciones en la ciudadania.

En la estructura de los grupos vulnerables, el
sector de Primera Infancia, contaba con una
politica publica formulada y en una fase inicial
de implementacion; el presupuesto asignado al
sector para la vigencia siguiente, no ascendia
a mas de los 120 millones de pesos, y no
existian programas sociales transversales para
esta poblacion. El Sector Infancia y
Adolescencia, no contaba con una politica
publica, y su oferta se encontraba disgregada
en acciones distribuidas entre las secretarias
de Educacion, Salud y la Oficina de Programas
Sociales. El sector de familia, no contaba con
politica plblica; de forma conjunta con el sector
de infancia y adolescencia, operaba desde el
centro CAMBIA, con un presupuesto orientado
a profesionales y gastos generales. Este
programa se encontré con una suspension
indefinida del servicio. El sector de mujer y
género no contaba con lineas presupuestales,
programas, cobertura, ni con una politica
publica especifica. El sector de discapacidad
se favorecia de una politica publica adoptada y
en proceso de implementacion, de algunos
programas especificos. Sin embargo,
institucionalmente su eje de accidn no estaba
definido, su presupuesto exiguo, y sus

4 Plan de Desarrollo Municipal 2012-2015. Sector Gobierno.

responsables fluctuaban entre el Sector salud,
y Educaciéon. El sector de adulto mayor
enfocaba su orientacién exclusivamente en el
suministro de subsidios, desde la Oficina de
Programas Sociales; no contaba con
presupuesto especifico, programas alternativos,
ni politica publica. La poblacién desplazada,
tenia una proyeccion y presupuesto conforme
a requerimientos legales, sin programas
alternativos, y su representacién institucional en
la secretaria de Gobierno.

La Oficina de Programas Sociales como
instancia institucional de grupos
vulnerables

Revisada la estructura de la oferta publica para
grupos vulnerables en el municipio, se hizo
necesario determinar el escenario institucional
que asumiera misionalmente y por afinidad, las
tematicas y politicas de grupos vulnerables,
identificandose como tal a la Oficina de
Programas Sociales. Esta mirada, permitiria
definir la estructura institucional desde la base
administrativa para proyectar una agenda con
enfoque de derechos. En un analisis inicial a la
Oficina de programas Sociales y a manera de
linea de base, se efectuaron de manera
exploratoria las siguientes observaciones:

La Oficina no estaba departamentalizada, sino
que dependia directamente como asesora del
despacho del alcalde, lo cual, le restaba
jerarquia y autonomia ejecutiva. El enfoque
(proposito real) que condujo a la creacion de la
Oficina (marco misional) era de caracter
asistencial y su agenda se estructuraba en gran
parte de programas externos. Adulto Mayor:
Ministerio de Proteccién Social — Presidencia
de la Republica; Nutricion para la Primera
Infancia:; ICBF: Familias en Accion: Presidencia
de la Republica. Red Juntos-Red Unidos:
Presidencia de la Republica. Se denotaba una
minima participacion de la oficina en la
formulacién de politica publica social y bajos
logros en la consolidaciéon de redes. Su
estructura organizativa (organigrama),
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capacidad operativa, se reducia al titular del
cargo, y cuatro profesionales por OFS. Lo
anterior da cuenta de una muy baja capacidad
operativa para poder soportar la politica social
de un municipio de tercera categoria,
debilitandose asi la capacidad metodolégica y
la competencia para efectuar de forma eficaz
la supervision y el seguimiento de los
programas que se acompafiaban®.

El respaldo presupuestal (rubros) destinado a
la consolidacion de los fines que desde la oficina
se proyectan, estaba notablemente reducido,
acercandose apenas a los 180 millones de
pesos afio, de los cuales un alto porcentaje
correspondia a personal. Su baja operatividad,
recortada con una baja gestion de recursos, y/
0 promocion de convenios, desde esta oficina
hacia otros organismos publicos y/o privados
a nivel local, departamental, nacional e
internacional.

La Gestion Social Integral como
alternativa de intervencion

Debido al cambio de administracién, desde el
gobierno entrante se vislumbré la posibilidad de
que la agenda de grupos vulnerables, tuviera
una perspectiva diferente en su abordaje de
gestion. En la revision de alternativas, se
considero desde el programa de gobierno, que
la Gestién Social Integral, reuniera los
elementos que transformarian la realidad de las
vulnerabilidades que el municipio padecia. No
obstante ser La Gestion Social Integral un
modelo en evolucién en el Distrito Capital,
resultaria aplicable al contexto del municipio de
Duitama para favorecer la garantia de derechos
de grupos vulnerables, desde los siguientes
preceptos:

Una de las primeras definiciones de GSI, que
incorporaba actores sociales institucionales,
privados y comunitarios: El sentido de la Gestion

5 Informe de empalme. Administracion Municipal 2012-2015.
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Social Integral es la promocién y el avangg
efectivo del desarrollo humano y social local.;

La Gestién Social Integral asume que, g
desarrollo humano y social emerge del esfuerzg

colectivo de muiltiples agentes guiados por esg

mismo objetivo compartido. Se trata de impulsa

un trabajo participativo y cooperativo, realizadg:
de manera articulada entre las instituciones de|
estado y las organizaciones sociales y
comunitarias. Es una gestién basada en |a.
investigacion-accion y busca aumentar Ig
efectividad institucional, las capacidades
locales y sus relaciones con el entorno regional,
nacional y globals.

Aspectos estructurales de la GSi
dirigidos a la agenda local

Revisados los conceptos basicos de la Gestién
Social Integral, se establecieron los aspectos
determinantes para que la GSI, proyectara
expectativas consistentes como herramienta
gerencial, a manera de un Plan Ejecutivo. La
resolucion 0604 de 2010, determina que la GSI
“tiene por objetivo mejorar las condiciones de
calidad de vida de la poblacién en los territorios,
a partir del disefio, implementacion, gestion y.
seguimiento de las politicas publicas sociales
que garanticen, promuevan y restablezcan los
Derechos de los ciudadanos y ciudadanas,
sobre la base del desarrollo de planes de accion
transectorial por territorio, un sistema de
proteccion integral de base territorial y una
mayor efectividad de los recursos tanto
Distritales como locales, privados y del tercer:
sector” y reconoce los siguientes cinco

aspectos fundamentales, que representan las

lineas basicas de intervencion:

“El Territorio, como escenario social y politico,
es una construccion social que transciende el

® DABS, Ibid, en La Gestion Social Integrai, Antecedentes y
Transformaciones. SDIS, 2011.

" Secretaria Distrital de Integracion Social. 2010. Resclucion
0604 de 21 de mayo de 2010: Por la cual se implementa la
Gestion Social Integral en Iz Secretaria Distrital de Integracion
Social. Articulo dos.
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espacio fisico e incluye lo humano, lo colectivo
ylo cultural; sera alli donde se realicen suefios,
proyect{)s y acciones politicas™. Para la
estructuracion del Plan Ejecutivo, se abord6 el
trabajo en los territorios, para el accionar de las
decisiones publicas en el municipio. Duitama,
a nivel de division politica, ha contado con
Juntas Administradoras Locales, subdivididas
en 8 comunas y 5 corregimientos. Esta ventaja,
ha tenido en contraposicion un factor de indole
sociocultural de ultranza, que ha predominado
desde el sistema de Juntas de Accion Comunal:
La postura entropica que dificuita los avances
en relacion con el patrocnazgo, los intereses
electoreros de los grupos politicos y las
posturas asistencialistas. Bajo ese orden, la
mirada de la ciudadania hacia el gobierno
municipal, ha tendido a ser mesianica; en doble
sentido los gobiernos de la misma forma, ven
a la ciudadania, lo cual conlleva a concentrar
en un solo escenario publico, toda la oferta de
servicios y de gestion.

El segundo aspecto basico a tener en cuenta
de la GSl es el Trabajo Transectorial, entendido
como “la capacidad de ordenar la interaccién
de las disciplinas de conocimiento
(transdiciplinar), alrededor de una realidad
problematizada (desde el enfoque de derechos
con su triada indisociable-Universal, integral y
equitativo) y recogiendo lo concreto de la
experiencia vital de las personas afectadas™.
Desde el Plan Ejecutivo, se evidencio la claridad
de aplicar la Transectorialidad. En el eje de
Investigacion Social, se proyectd, no solo como
una oportunidad de actuar, sino también de
construir imaginarios colectivos que
proporcionaran soluciones a fenémenos de
exclusién y estigma social en los grupos
vulnerables. Por consiguiente, tanto las
actuaciones administrativas, como los

® la Gestion Social Integral, Antecedentes y Trans-

formaciones. SDIS, 2011.

® Alcaldia Mayor de Bogota Integracion Social-Salud, Ut
Guillermo Fergusson-Corporacién Nuevo Arco Iris. 2009 a.
Op. Cit. p. 18-18.

procesos de cambio social, requeririan un
analisis constante y una sistematizacion
adecuada, que partiera de investigaciones de
tipo accién participacion, para entender cierto
tipo de fendmenos sociales, y también su
impacto y formas de trasformacién en los
contextos comunitarios. Este eje de
investigacion, dentro del modelo de Gestion
Social Integral del municipio de Duitama, se
dedicaria a la recoleccidén de datos con su
respectivo analisis de causalidad, a la medicion
de indicadores de calidad e indicadores de
derechos humanos v al fortalecimiento de las
comunidades locales a través del SIDIES,
sistema de diagndstico estratégico™.

Como tercer elemento de la GSI, se relaciond
la importancia de la Participacion decisoria en
las Politicas Publicas. Desde la GSI,
participacién en espacios consultivos que
parten de las instituciones y el aparato
gubernamental, hasta la accién protagénica y
auténoma de la comunidad en las relaciones
con el estado y la institucionalidad". Para la
implementacion de la GSI en el municipio de
Duitama, la participacion siempre fue un
elemento determinante para reducir la
concentracion de poder, inmersa en el sector
publico, atribuible a los estilos de gobierno que
ha tenido el municipio en eépoca
contemporanea. Fortalecer la participacion, fue
entonces una de las principales apuestas, bajo
el precepto que el direccionamiento gubernativo,
siempre resultaria insuficiente sin el concierto
de la gente, y que cada una de las aspiraciones
en materia de avance social, tendria en el
ciudadano su mayor aliado. A Duitama se le
reconoce como la “Capital civica de Boyaca”,
este mote se ha quedado en un idealismo que
confrasta con la realidad de la actitud de la
ciudadania, cuya postura al referirse al gobierno

® Estrategia que surge del modelo Eco 2 para la intervencidn y

el diagnostico comunitario desde la investigacidn accion
participacion.

" La Gestién Social Integral, Antecedentes y Trans-
formaciones. SDIS, 2011.
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municipal, tradicionalmente es mas inclemente
y disonante con la autoexigencia sobre sus
propios deberes civicos.

Como un cuarto aspecto determinante de la
GSl, se acogi6 el Desarrollo de Capacidades.
Conforme a su orientacion “éstas deben
conducir a unificar criterios de enfoques e
intervencion, tanto en los servidores publicos
como en la comunidad y demas actores que
participan en los territorios. Comprende
componentes de formacién y socializacion de
informacioén, Investigaciéon, comunicacion,
asistencia para el ajuste institucional y
sistematizacion (sistematizacion entendida
como la consolidacidén de sistemas de
informacion para la GSI)'. En el proceso de
empalme, se detectaron falencias en el
desarrollo de capacidades de parte de la
administracién saliente. Una vez detectadas
estas falencias, se plantearon en el Plan
Ejecutivo, las lineas de intervencién que
permitieran optimizar las carencias
encontradas asi: “Cuando afirmamos que el
modelo de Gestién Social Integral del municipio
de Duitama se basa en el enfoque derechos...
significa que los indicadores con gue funciona
el modelo van mas alla de indicadores de
gestion y cobertura para pasar a indicadores
de derechos humanos, cuyo objetivo principal
debe ser el de evaluar la responsabilidad social
en términos objetivos™®. Esta orientacién
epistemologica, se amplié en el Plan Ejecutivo,
en el enfoque de Inclusion Social, planteando
que “el esquema propuesto busca generar
desde luego un proceso de inclusion social
donde desde varios ejes se favorezca un
restablecimiento de derechos a varios niveles
en ofertas de servicios ya existentes en los
municipios y/o de facil creacién en las
instituciones del modelo de gestion social

2 |a Gestién Social Integral, Antecedentes y Trans-

formaciones. SDIS, 2011.
3 Ana Barrios citada por Victor Correa de Lugo en el derecho
a la salud en Colombia diez afios de frustraciones.
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* Plan Ejecufivo.

del enfoque de derechos™,

El quinto aspecto estructural de la GSI tenidg
en cuenta, fue el de tener un Presupue
necesario con participacion social, entendi
como una herramienta gue garantiza
participacién de la comunidad por etapas en
conformacién del presupuesto™. En el proce
de empalme, se determinaron notabl
debilidades en materia presupuestal, sobre
cual, se orientaron acciones de logro
posicionamiento de la Oficina Asesora dt
Programas Sociales, tales como
concentracion de la agenda social del municipio,
En este sentido, algunas unidades operativ.
y programas con enfoque y/o afines a la Gesti
Social Integral, ubicados en otras dependencias,
en las cuales no se daba una debida pertinencia,
misional, se proyectaron para ser trasladadas
como parte estructural de la Oficina de
Programas Sociales, en donde encontrarian
mayor eficiencia y capacidad de articulacion en
procesos y funciones. Esta medida,
representaria el traslado igualmente de los
recursos que se ejecutaban en otras
dependencias sobre los programas sustraidos.
Momentos fundamentales en la
implementacion de los componentes de
la GSl en la agenda local

La materializacion de los aspectos
fundamentales de la Gestion Social Integral,
requirié de tres etapas que de forma evolutiva
se fueron gestando y consolidando. Su
desarrollo escalonado, permitié que cada etapa
propiciara la viabilidad de la siguiente. De esta.
forma, al final de su primer afic de adopcion,
los resultados encontrarian lineas consistentes
de analisis estructurales de evaluacion desde

' Corporacién para la Salud Popular Grupo Guillerme
Fergusson.
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los indicadores de planeacion, y desde el
palance financiero.

Fortalecimiento y Agrupacion Institucional:
en este primer momento de implementacién,
la administracion se orientd a dar a la Oficina
de Programas Sociales una connotacion mas
visible representativa y jerarquica. En la Oficina
de Programas Sociales, las acciones para la
consolidacion estructural organica e
institucional, se enfocaron en el posiciona-
miento y fortalecimiento del Concejo de Politica
Social, y de sus comités y mesas técnicas, el
fortalecimiento de la estructura organizativa de
la Oficina de Programas Sociales y designacién
de la figura del “referente” para cada uno de los
grupos poblacionales, la definicién y
reorientacion del enfoque misional, y
modificacion de las funciones de la Oficina de
Programas Sociales.

En cuanto al Posicionamiento y fortalecimiento
del Concejo de Politica Social, y de sus comités
y mesas técnicas, se observo que los Consejos
de Politica Social, recuperaron su caracter
deliberativo, se programaron en el mismo
periodo de sesiones del Concejo Municipal,
para hacer pertinentes las solicitudes, y asi
articularlas con la agenda oficial; los comités
de los grupos poblacionales, se efectuaron en
los tiempos establecidos por su reglamentacion.
Sobre el fortalecimiento de la esiructura
organizativa de la Oficina de Programas
Sociales, la administracién municipal amplio la
capacidad operativa, a 9 profesionales y 7
técnicos, y se establecieron lineas especificas
de intervencion en primera infancia, infancia y
adclescencia, discapacidad, familia, mujer y
género, adulto mayor, poblacién victima del
conflicto y movilizacién y redes. Con relacién a
los ajustes del enfogue misional, la Oficina de
Programas Sociales, al inicio de la
administracion, carecia de una autonomia
interna como unidad administrativa, sin una
visién, y una vision determinadas. Por tal razon,
la administraciéon municipal, establecié una
Vision y una Mision, y a su vez la modificacion

de las funciones, para convertirse en el
enunciado misional de la Oficina de Programas
Sociales.

Incorporacién de la GSI en el Plan de
Desarrollo: uno de los factores que mas le
generaba consistencia al propésito de
implementar la Gestién Social Integral, la
representaba el hecho de institucionalizar los
propodsitos a alcanzar con cada grupo
poblacional en el Plan de Desarrollo municipal,
ya que en primer lugar, se constituiria como la
agenda oficial del municipio para el periodo
administrativo, y en segundo lugar, tendria de
manera automatica un seguimiento riguroso de
parte del DNP, para determinar el margen de
cumplimiento del Plan por parte de la
administracion municipal. Esta (ltima
condicion, contemplaria una ganancia gerencial
en cuanto al seguimiento, operacionalizado con
revisiones de cohorte mensual y balance final
de vigencia.

La gestion previa, redundé en que la Oficina de
Programas Sociales tuviera una presencia
estructurada, con un elevado margen de
proyecciones, en dos lineas estratégicas:
Poblacion Vulnerable y Tejido Social, y Familia,
Muijer y Género, desprendidas en 51 metas que
corresponden al 13,5% de las 381 metas del
Plan de Desarrollo. Para el Plan de Desarrollo
2008-2011, la Oficina de Programas Sociales
tuvo responsabilidad en apenas 4 metas, es
decir, denota una evolucion proporcional de
1:12, entre las dos administraciones.

Creacion e Implementacién de “Programas
Vivos”: La adopcién de la GSI en el municipio
de Duitama, se orient6 a que la administracion
materializara los parametros del Plan de
Desarrollo en servicios publicos, a través de
programas consistentes en el tiempo,
denominades “Programas vivos”, que se
institucionalizaron con nominacién propia,
buscando tener recordacion en la ciudadania,
y asi mantenerlos en el tiempo sin riesgos de
desaparicion ocasional e intermitencias. Al tener
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esta condicion, estos programas permitirian
proyectarse en los territorios, ser monitoreados,
sistematizados e incluso, entrar en procesos
de mejora continua.

En esta etapa, posterior al Plan de Desarrollo,
se consolidaron 13 Programas Vivos, que se
describen a continuacion de acuerdo a su grupo
poblacional:

En lalinea estratégica de Poblacién Vulnerable
y Tejido Social, para el sector Primera Infancia
se crearon los programas: “GATEQ”, dirigido a
nifios menores de 2 afios para la evaluacion y
seguimiento de las variables fundamentales de
su desarrollo; “Generacién 2020”: Identificacion
de Talentos en nifios menores de cinco afnos;
“Tren de la Alegria”: Programa de recreacion
mediante jornadas ludicas itinerantes; “Foro
Provincial de Primera Infancia”; Espacio de
analisis participativo de la realidad de la Primera
Infancia en el municipio y la Region. Para el
sector Infancia y Adolescencia, creacion del
programa: “Via Alterna”: Para el buen uso de
tiempo libre y generacién de proyecto de vida
en adolescentes en condicion de vulnerabilidad.
Para el sector Discapacidad, creacion del
programa: “Discapacidad Mas Visible”:
Enfocado en practicas de inclusién laboral,
respeto ciudadano y urbanismo, disefiado para
personas con limitaciones de diferentes indoles.
Para el sector Adulto Mayor, creacion del
programa “Palabra Mayor” enfocado en &l
rescate de la memoria histérica de la ciudad a
través de las versiones directas de los adultos
mayores.

Para el sector Movilizacién y Redes, creacion
de los programas: Estrategia “SOMOS”,
enfocada en la identificacién y fortalecimiento
de redes con enfoque social; Centro de
Desarrollo Social Comunitario: Espacio de
encuentro de ciudadania para empodera-miento
comunitario, formacion en habilidades basicas
para la vida y prestacion de servicios y
programas publicos sociales con enfoque
social comunitario. Para el sector Poblacion
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Desplazada y Justicia Transicional, creacio
programa: “Familias Mas Productiva
enfocado en promover la autososteniblidad
productividad en las familias de esta poblacigy
orientadas a manera de unidades productivas :
compartido con los sectores de Mujer, y
Discapacidad. i

En la linea estratégica de Familia, Mujer
Genero, creacion del programa: “L.a Familia,
Nido mas Humano”: Enfocado en la protecgi
de garantias y derechos de las familias con altg
nivel de disfuncionalidad, a través de up
adecuado acompafiamiento integral. Para g|
sector Mujer y Género creacion de |
programas: Plan “Amarse” Atencién Para
Mujer y Restablecimiento Social de s
Derechos. “Casa De La Mujer”. Dispositivo
Local para la operatividad, enfocado en el
cumplimento dinamico de la Politica de Famil
y la de Mujer y Genero a través del Plan Amarse.’

La ampliacién de la agenda de programas, de’
la Oficina de Programas Sociales, tuvo un
significativo margen de crecimiento, pasando
de cuatro programas sociales, a un total de
dieciocho programas sociales. De est
programas, trece nuevos con recursos propios
y enfoque de derechos.

Evaluacién Cuantitativa de Los Programas
Vivos Creados. Una vez los programas fueron
implementados, se incorporaron en el sistema’
de monitoreo oficial de Planeacion del Municipio,
lo cual permitié observar en cada programa su
porcentaje de avance. La GSl obliga a acciones
tangibles sistematizadas; en esta etapa, se
efectud un juicio de realidades a cerca de la’
capacidad de incorporacion generada sobre la-
linea de base con la cual se inici6 el proceso;
evitandose imprecisiones al momento de
determinar los logros. El sistema de monitoreo,
permitié al finalizar la vigencia, determinar los
avances en materia de acciones y evaluacion.
La cobertura total de la Oficina de Programas
Sociales, se elevo a cerca de 27.000 usuarios, .
de los cuales 14.250, correspondian a




— . O T D W

o wowow

- —

R | L

P e Y

hemor S A Rl R, )

programas sociales nacionales de orden
subsidiario, y los cerca de 13.000 restantes, a
programas sociales nuevos, con un incremento
aproximado de cobertura superior al 90%.

Evolucién del Comportamiento Financiero
Se puede inferir la “confianza institucional” que
la implementacion de la GSI gener6 en el ente
territorial. Esta condicién, es observable desde
varias perspectivas financieras: Una de estas,
es la comparacion de la linea de base
presupuestal (180 millones de pesos), con la
ejecucion presupuestal (535 millones de
pesos). Otra perspectiva, es la comparacion
de la ejecucion presupuestal de la vigencia con
el plan de compras proyectado al afio siguiente,
(850 millones de pesos), y una tercera, resulta
de la comparacion entre la sumatoria de los
rubros presupuestados para ejecutar desde la
Oficina de Programas Sociales para la vigencia
2012 (180 millones) y lo presupuestado en el
mismo sentido para el afio 2013 (1.030 millones
de pesos).

Alcances de transformacién en
derechos humanos a partir de la GSl en
el Municipio

Desde las hipotesis de la forma en como han
podido aplicarse los aspectos estructurales del
modelo de Gestion Social Integral,
implementado en el municipio de Duitama, en
el propdsito de favorecer la garantia de
derechos en grupos vulnerables, las
perspectivas de analisis son multiples.
Partiendo de los elementos conceptuales,
desde los cuales se determinan las condiciones
para el desarrollo de la Gestion Social Integral,
se tendra en cuenta para estas conclusiones y
de forma critica, el margen de acercamiento
que se dio en el municipio de Duitama a las
mismas, desde los cinco componentes que la
determinan. Inicialmente se abordara lo
referente a la participacién, posteriormente lo
relacionado con la institucionalidad, la cual
tendra en su analisis tres perspectivas: desde
lo presupuestal, desde el enfoque de derechos

en el plan de desarrollo, y desde las condiciones
propias en el ejercicio publico institucional.
Finaliza este analisis, con una alusion puntual
a las dificultades que genera la corrupcion en
los derechos humanos, y que pueden asociarse
con el proceso de implementacién de la GSI,
en el municipio de Duitama.

La participacion en la aplicacion de la
gestion social integral en el Municipio y
su relacion con los derechos humanos

Una de las condiciones que se deben dar para
el desarrollo de la Gestion Social Integral, en
cuanto a la participacion, tiene que ver con tener
“comunidades solidarias, participativas, un
nuevo tipo de movilizacion y nuevas formas de
participacién™®. Para efecto de conclusion, se
analizan desde sus aciertos y dificultades los
componentes de territorio y participacion de la
GSl.

En cuanto al abordaje del territorio, puede
evidenciarse un importante avance en la
implementacién de la GSI, ya que se crearon €
implementaron multiples programas sociales
para grupos poblacionales que tuvieron en
cuenta la perspectiva de los habitantes de los
diferentes barrios y comunas, y a su vez su
participacion directa en la focalizacion de
beneficiarios, en la organizacién logistica y, la
convocatoria y el desarrollo de los mismos. Es
claro que estos programas generaron una
importante presencia del Estado en los
diferentes sectores de la ciudad. Sin embargo,
por falencias en la cosmovision del gobierno
municipal, se podria dar el hecho de que se
impidiera la proliferacion de estas
intervenciones comunitarias con caracter
universal en todos los sectores, y se redujera a
un plano de escogencia aislada de sus sectores
beneficiarios.

6 Medina Gallego, Carlos, presentacion, 2008.
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La aplicacion de la GSI desde la participacion
en el municipio de Duitama, tuvo un evidente
avance en cuanto a la consolidacion de un
sistema de redes sociales. La creacion de la
estrategia SOMOS (Sistema Operativo para la
movilidad y la Organizacién Social), permitio
que se generara un canal institucional que
tuviera acercamiento, promocion y articulacién
de las redes con enfoque social. Se puede
inferir la aplicacion del concepto que Benito
Fernandez expresa respecto a la educacion
popular en la consolidacion de redes sociales.
“Es politica, porque la propuesta de la educacion
popular, desde su opcién fundamental por los
excluidos, busca el cambio y la transformacion
social a través de la incidencia politica, es decir,
apoyando la formacién del pueblo como sujeto
politico y fortaleciendo sus organizaciones™”.
Este beneficio, encontré un importante punto
de apoyo en el fortalecimiento de los espacios
de participacién de grupos poblacionales en los
comités y mesas técnicas, los cuales
confluyeron de manera sistematica en el
Consejo de Politica Social; éste tuvo un
importante realce y resignificacion como
espacio de participacion.

La plataforma complementaria que encontro la
participacion, se afianzé con la generacién
programada en la agenda del municipio, de
espacios de movilizacion y dialéctica
ciudadana, representados en la realizacion de
foros en los sectores de Infancia, Mujer y
Género, Adulto Mayor, Discapacidad y
Poblacion Victima del Conflicto. Estos avances
de la participacion a través de la GSI, tuvieron,
no obstante, dificultades en cuanto a que los
canales de comunicacion e interrelacion entre
el gobierno municipal y la ciudadania; no fueron
los méas adecuados, ya que carecian de
factores empaticos, de continuidad, calidad y
en especial de objetividad. La interaccion entre
gobierno vy liderazgo comunitario, mantiene en

7 Benito Fernandez, Educacion popuiar, derechos humanos y
ciudadania intercultural
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8 Arjun Appadurai, La Modernidad Desbordada.

un margen significativo implicito, un contenidg
invisible de orden politico, que a su vez crea yp
especie de doble agenda parlamentaria, lo cug|
en términos de los ideales de la GSI, no propi
una manifestacion y receptividad espontanea,
asertiva y objetiva de la lectura de los territorios,

1
Conforme lo afirma Arjun Appdurai, la palabra
“democracia” se convirtié en el térmi
maestro por excelencia y resuena con fue
de Haiti a Polonia y de la ex Union Soviéticg
a la China, pero esta ubicada en el cruce de
una variedad de paisajes ideologicos
compuestos por distintas configuraciones
pragmaticas de traducciones un poco crud
o pobres de otros términos igualmente
centrales al vocabulario de la ilustracio
Frente a las dificultades de concebir que |
participacién, bajo la concepcion diafana, se
apligue en la implementacion de la GSI, nos
reafirma lo contrario y nos evidencia un piso
falso del concepto de democracia frente al
ideal de participacién que la GSI plantea’.

Esta misma dificultad la manifiesta
Hinkelamaerth , cuando se refiere a
Kindleberger en cuanto a que “Cada
participante en el mercado, al tratar de salvarse
él mismo, ayuda a que todos se arruinen”.
Todos se quieren salvar, pero al tratar cada uno
de salvarse por su cuenta, se impiden
mutuamente la posibilidad de salvarse... Si se
parte de este reconocimiento, es necesaria una
solidaridad que s6lo es posible si este la
sustenta... Sin embargo, no se trata de la
necesidad de un reconocimiento mutuo de los
participantes en el mercado, sino entre sujetos
gue se reconocen mutuamente como seres
naturales y necesitados. Mientras lo
mencionado no ocurra, la racionalidad de la
locura llevara a la humanidad a nuevas crisis,
hasta que sean de tal magnitud que ya no haya
solucién posible™.

19 Hinkelamaerth.
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precisamente respecto a la barrera cultural de
la ciudad, en cuanto a la primacia del interés
financista, los intereses en doble via entre
grupos politicos y ciudadania, y la individualidad,
Jorge Herrera Flores plantea que “la nueva fase
de la globalizacion... puede caracterizarse en
términos generales bajo cuatro caracteristicas
articuladas: a) La proliferacion de centros de
poder... b)la inextricable red de interconexiones
financieras... ¢) la dependencia de una
informacién que vuela en tiempo real y es
scazada” por las grandes corporaciones
privadas con mucha mayor facilidad que por
las estructuras institucionales de los estados
de derecho y d)el ataque frontal a los derechos
sociales y laborales™®. Estas condiciones
implicitas, distan del ideal que Medina Gallego
plantea acerca de encontrar comunidades
solidarias, participativas, un nuevo tipo de
movilizacién y nuevas formas de participacion.

La Gestion Social Integral y el
presupuesto con enfoque de derechos
en el Municipio

En materia de presupuestos, entre las
condiciones adecuadas para el desarrollo de
la GSI, se establece que “debe existir un
sistema financiero y presupuestal organizado
y debidamente controlado por las
comunidades”?!. En este sentido, fueron
ampliamente visibles los avances, si se tiene
en cuenta que inicialmente se logré unificar y
reordenar todo el gasto dirigido a grupos
vulnerables, el cual se encontraba desagregado
y disperso en diferentes dependencias. Mac
Neef afirma sobre recursos para la
autodependencia que: “En materia de politicas
concretas orientadas al Desarrollo a Escala
Humana en América Latina, un elemento
decisivo es el de la generacion y asignacion de
recursos destinados a  fortalecer
organizaciones locales que operan con una

20 Herrera Flores, Jorge.
2 Medina Gallego, Carlos, presentacion, 2008.

racionalidad contra-hegemonica (solidaria,
sinérgica, participativa) y a incrementar la auto-
dependencia de estas organizaciones. Una
politica de recursos para el desarrollo local
(descentralizadora y participativa) y desde las
organizaciones locales constituye la piedra
angular para una transformacion estructural "de
abajo hacia arriba™.

Con la unificacién de agenda, se logro la
unificaciéon de presupuestos, y con esto,
establecer una logica consistente en la
apropiacion y aprovechamiento del Gasto
Publico Social dirigido a grupos vulnerables, lo
cual conllevé a la creacion especifica de rubros
dirigidos de forma especifica a cada linea y a
cada programa. Esta importante ganancia, se
representa en el tiempo, ya que es uno de los
rieles sobre los cuales la GSI garantizara su
permanencia en el mediano y largo plazo, si se
tiene en cuenta que la GSI, como modelo
garantista de derechos, debe tener esta
consistencia. De igual forma, el impacto
presupuestal de la aplicacion de la GSI, se
evidenci6 en el presupuesto concentrado en un
solo ente administrativo, en este caso la Oficina
de Programas Sociales, el cual desde el
momento del empalme a la aprobacion del
presupuesto de la siguiente vigencia, se
incrementé en cerca de siete veces en el lapso
de un afio, pasando de 180 millones a cerca de
1000 millones de pesos, con inclusion de
recursos de cofinanciacion.

Las debilidades de la participacién de la
ciudadania en la aprobacion del presupuesto,
alejaron el abordaje presupuestal de las
condiciones ideales para la GSI planteadas por
Medina Gallego. Si bien el municipio tiene una
importante herramienta a fravés de las Juntas
Administradoras Locales en la formalizacion de
presupuestos participativos, en materia de
grupos vulnerables no fue evidente. De igual

22 MAC NEEF, Desarrollo a escala humana.
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forma, los elementos criticos en materia social
por parte del Concejo Municipal como érgano
representativo de las comunidades, resultaron
no tener la suficiencia para abordar las
tematicas sociales y deliberar presupuestos con
mayor concienciacién. A esto se refiere
claramente Manuel Restrepo al afirmar que:
“...cuando lo publico , que es constitutivo del
significado de las politicas publicas, sufre las
consecuenicias de procesos de privatizacion
del patrimonio comun, el papel de las politicas
publicas como procesos de garantia en la
proteccion y ejercicio de los derechos humanos
entra en cuestion.La solidez del concepto de
Estado Social de Derecho se debilita,
complementariamente”?,

Las debilidades en cuanto a las alternativas de
cofinanciacion, se concentraron en el uso del
recurso propio. La GSI no solo debe ser
recurrente en la canalizacién de recursos sino
a su vez ser un escenario de gestion. Esta
disyuntiva tiene un transfondo que Manuel
Restrepo explica: “...La puesta en escena del
orden global es una consecuencia de la
expansion alentada con el ideal de producir en
el lugar que resulte mas barato y vender en el
lugar que resulte mas rentable, de tal manera
que se constituye en un proceso siempre en
marcha. La universalidad de la economia
resulta completa y la de los derechos
incompleta™*. De tal forma que la funcion
publica, puede tener entre sus actores inmersa
esta cultura retributiva, que no permite abordar
la cofinancién mas alld de donde pueda
significar un beneficio publico. Las
rentabilidades entran a hacer parte del marco
de corrupcion, que con mirada personal se
permean en las acciones de gestion.

Finalmente, es factible que se hayan gestado
avances que, en la implementacién de la GSI

% Restrepo Manuel, Derechos Humanos y Politicas Pablica
2 Restrepo Manuel, Economia v Derechos Humanos
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en el municipio en materia presupuestal,
menos hayan reorganizado y canalizado
gasto. Sin embargo, la distancia entre ||
derechos humnaos y el misculo financiero g
le amerita, es muy distante. El motivo se resur
en la siguiente apreciacion: “Los dos mundg:
el del neoliberalismo y el de los derech
humanos, son antagénicos. Uno es el de
unica regla, que es la prohibicién de entra
el espacio protegido del otro, y diferente e
mundo de la dignidad, que no es posible
entrar en el otro. Uno se basa en |a propieda
el ofro, en la dignidad. Uno es el reino de
cosas, el otro es el reino de los humanos, U
mide las cosas en precios, el otro afia
valores.Uno reproduce homogeneidad, el ot
pone en contacto lo plural”®, Lo reafi
Rodolfo Arango en su columna del Espectado
respecto a la reforma constitucional que bu
elevar la sostenibilidad fiscal a princi
constitucional: “Las razones del Gobierno pa
defender su proyecto son comprensibles: el
crecimiento econdmico y la lucha contra [z
pobreza, exigen disciplina en la administracion
de los recursos publicos... La intencién del
Gobierno no pasa de ser una buena intenc
que yerra los medios para realizarla... Hz
mejores maneras de conciliar la economia con'
el derecho. Pero parece que en el Congreso
se impone una visién mayoritari
especialmente sorda al lenguaje de los
derechos fundamentales?.

Gestion social integral desde el plan de
desarrollo como plataforma de garantia
de derechos

Entre los aspectos estructurales que se
consideran imprescindibles para la GSI, sé
enuncid la estructuracion de un Plan de
Desarrollo centrado en programas sociales?.
Es importante entonces determinar la formaen

25 Restrepo Manuel, DS HS y Capitalismo global,

% hitp:/fwww.elespectador.com/opinion/gasto-publico-y-
derechos-fundamentales-columna-265734

2 Medina Gallego, Carlos, presentacion, 2008,
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como se consolidé el Plan de Desarrollo
Municipal en Duitama, en el proposito de
adoptar la Gestion Social Integral, como un
elemento fundamental para favorecer la garantia
de derechos a los grupos vulnerables de la
ciudad. Esta revision permite retomar una linea
de investigacién establecida por la Unién
Europea y la Oficina en Colombia del Alto
Comisionado de Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, frente al propédsito de que
los planes de Desarrollo municipales en el pals,
tuvieran un enfoque garantista de derechos
humanos?.

Sobre esta base, una importante ganancia se
evidencia en la forma como se institucionalizé
la agenda, al incorporarse toda la multiplicidad
de programas sociales en el Plan de Desarrollo
y pasar de ser la Oficina de Programas
Sociales, una entidad invisible en el Plan de
Desarrollo, a ser la de mayor nimero de
programas incluidos: un total de 51 metas con
dos lineas estratégicas que representaron el
13,5% de la agenda total del Municipio.

La investigacion de la HCHR, determina que
“los alcaldes adquieren una obligacion para la
garantia y proteccién de los derechos humanos
frente a su electorado..., obligacién que no es
un acto de caridad gque el funcionario publico
lleva a cabo en beneficio de sus electores sino,
por el contrario, constituye el nucleo del
cumplimiento de sus funciones publicas. El
electorado, de acuerdo con sus preferencias
politicas, hace ejercicio de la participacion en
la construccién de las propuestas de gobierno,
y dicho criterio posteriormente influye en la
aceptacion de los planes de desarrollo”?. Entre
los aspectos preponderantes de la HCHR, que
pueden considerarse aplicados en la

% Unién Europea y la Oficina en Colombia del Alto Comisionado
de Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Planes de
Desarrollo Municipal con enfoque en Derechos Humanos.
Guia para su formulacion, en
hitp:/fwww.hchr.org.co/publicaciones/otras Planes%20de
desarrollo%20municipal.pdf.

% bid, p. 13.

construccion del Plan de Desarrollo Municipal
a partir de la G3S! en cuanto a grupos vulnerables,
se tiene en cuenta el de haber priorizado el
interés colectivo frente a los intereses
clientelistas & individuales, haberse visibilizado
la necesidad de instancias en el municipio para
el seguimiento del plan de desarrolio, y haberse
verificado los criterios de inclusion para evitar
cualquier tipo de discriminacion.

Una carencia, sin embargo, por demas notoria,
que dan cuenta de las distancias entre el sery
el deber ser en la GSlI, se da en el hecho del
papel del Personero como garante de los
derechos humanos. La proyeccion no
encontrada en el municipio de Duitama la
enfocod la HCHR de la siguiente forma: “Las
herramientas... constituyen un instrumento
necesario para este funcionario de control, en
el cumplimiento de su obligacion de verificar la
proteccién de los derechos humanos a los
habitantes del municipio; esta comprobacion
debera ser realizada dentro de los programas,
los proyectos y las actividades propuestas por
el mandatario local en su Plan de Desarrollo.
Por su parte... para el alcalde municipal resulto
ser un punto de apoyo importantisimo que el
personero tuviera claro como incluir el enfoque
de derechos humanos dentro de la politica
publica”™®. Es sin embargo de resaltar como
balance del proceso en el municipio de
Duitama, que frente a las hipétesis que manejo
la HCHR en cuanto a que “el tema de los
derechos humanos no estuviera vinculado a las
politicas publicas tanto en el orden nacional,
departamental, como municipal; y que un
indicador de ello fuese la no existencia de planes
de desarrollo con enfoque en derechos
humanos”®, por el contrario, el Plan de
Desarrollo municipal tuviera de manera implicita
los elementos filosoficos y estructurales que lo
establecian. Esto se reafirma si se analiza
sobre la segunda hipétesis de la HCHR que

20 |hid, p. 17.
3 pid, p. 25.
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planteé que “Un ndmero minoritario pero
ascendente de municipios colombianos
cuentan con planes de desarrollo en donde los
derechos humanos hacen presencia’.

En sintesis, la aplicacién de la GSI para orientar
el Plan de Desarrollo Municipal de Duitama
hacia el enfoque de derechos humanos,
evidencié notables avances en los minimos que
plantea la HCHR en cuanto a que: “No se puede
hacer mencién explicita de los derechos
humanos desvinculandolos de programas y
proyectos especificos y, lo que es alin mas
grave, del componente presupuestal...; una
concepcion de derechos humanos no puede
desconocer €l analisis diferencial y de grupos
en situacion de vulnerabilidad y, por tanto, debe
evitar tratar a la poblacién del municipio de
manera homogénea”.

La institucionalidad publica municipal en
la gestion social integral

Desde la postura critica en Derechos Humanos,
las distancias epistemoldgicas son recurrentes,
toda vez que los Derechos Humanaos, no son
en si una disciplina delimitada desde el campo
tedrico; por el contrario, se encuentra aln en
preceso de maduracién y evolucién, en aras
de tener un campo especifico de investigacion.
Uno de esos espacios en que el abordaje de
los derechos humanos, en ocasiones se toma
distancia, es en el campo de la administracion
publica. 8in embargo, desde perspectivas
solidas, esta relacion es mas cercana y de
alguna forma “simbiética”, ya que tal vez uno
de los mayores garanies de los derechos
humanos es el Estado, el cual a través de la
funcion publica, debe generar dividendos de
eficacia y eficiencia sobre la ciudadania en
materia de servicios como derechos
cumplidos. Bien lo describe un enunciado de la
Universidad San Buenaventura, en uno de sus
objetivos curriculares:

“Para asegurar la legitimidad del Estado Social
de Derecho, consagrado en la Constitucion

ProspecTiva CiEnTiFina

%2 En: http:/fwww.usbmed.edu.cofindex.php/administracion-

Politica de 1991, se hace necesario garantizar
defensa de los Derechos Humanos de
ciudadanos, ademas de lograr la erradicacion g
expresiones de corrupcion en los diferentes nivel
de la administracion publica. Al ser el garant

unos minimos vitales universales para lg
ciudadanos, las autoridades del Estado Socialdg
Derecho, se encuentran en el deber de tomar|
medidas adecuadas para garantizar esos minimg
vitales universales en condiciones de igualdad
aquellos ciudadanos que no estén en la capacida
de proveérselos. Es asi que los funcionarios
publicos y lideres sociales y politicos, deben
poseer las herramientas de conocimientg
esenciales para la comprension de la importancia.
de ligar su quehacer profesional a la promocié
defensa y proteccion de los Derechos Humano
como Unica forma de viabilizar la garantia de esos
minimos vitales universales a los ciudadanos®,

Sobre las condiciones para un adecuado
desarrollo de la GSI en cuanto a
institucionalidad, se sostiene que “debe darse
sobre la base de un liderazgo social institucional,
centrado en una concepcién humanista de la
gestién, un plan de desarrollo centrado en
Programas Sociales, y un gobierno competente,
integro vy humano”3. El Desarrollo de
Capacidades tuvo un elemento basico de
aplicacion que fue el liderazgo que imprimio la
administracion en su area, sobre la
consolidacién del proyecto. Desde la
elaboracién del Plan Ejecutivo, los elementos
de visién y conviccidn sobre las pretensiones
hacia la agenda social del municipio,
evidenciaron claridad en los objetivos y un alto
contenido de motivacién intrinseca para
alcanzar los logros, toda vez que los elementos
teérico técnicos que contenia la GSl, se
vislumbraban como los 6ptimos para intervenir
Ia problematica social de la ciudad. Karia Perez
Portilla, menciona la necesidad de tomar a
profundidad y con suficiencia el analisis y
abordaje de la problematica social: “Determinar

de-negocios/2-uncategorised/102-edcontinua-gestion-
publica-derehos-humanos
3 Medina Gallego, Carlos, presentacion, 2008.
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cuando existe violacion a la dignidad humana,
requiere de un analisis contextual; es decir,
tomar en cuenta las circunstancias histéricas,
economicas, politicas y sociales que rodean
una determinada conducta o norma y que
resultan en patrones de desventaja en contra
del individuo y del grupo al que pertenece™*,

Se efectuaron importantes avances, en cuanto
a favorecer la capacidad de respuesta a través
de la consolidacion de una estructura
organizativa para la Oficina de Programas
Sociales, que al contar con espacios fisicos
adecuados, increment6 el margen de celeridad
de respuesta y de calidad en el servicio a los
beneficiarios de cada grupo poblacional. Esta
institucionalidad, genero la base fundamental
de supervivencia y consolidacion de la GSI, lo
cual, como ya se explicé, condujo a la
estructuracién de un presupuesto organizado,
sostenible y dimensionado a los requerimientos
basicos de cada programa social
implementado.

Se encontraron, sin embargo, dificultades para
que estas condiciones en el desarrollo de
capacidades, resultara mas acorde a la GSI,
en cuanto a gque los cargos o espacios laborales
creados, requerian de perfiles con la suficiencia
en la formacion académica especializada y una
amplia experticia en cada una de las areas
definidas. Para esta seleccion, primaron
aspectos de orden politico, que impidieron que
no todas las areas de representatividad, tuvieran
la suficiente idoneidad, lo cual conllevé a unos
procesos desgastantes de empoderamiento
interno del talento humano, que redundé en que
el pérsonal incorporado tuviera dificultades en
el desarrollo éptimo de los fines reales de cada
espacio. Si se tiene en cuenta que ara un
adecuado desarrollo de la GSI, se debe contar
con una concepcion humanista de la gestion;
se encuentran en este sentido dificultades a

3 Pérez Portilla, Karla.

manera de impostura que desvirtdan la
viabilidad de la GSI, basadas en el uso del poder,
de forma unidireccional y con propésitos
disimiles al enfoque de derechos. Michel
Foucault, al respecto, determina que “en si
mismo el ejercicio del poder... es una
estructura total de acciones traidas para
alimentar posibles acciones; él incita, induce,
seduce, hace mas facil o mas dificil, en el
extremo, él constrifie o prohibe absolutamente;
es, a pesar de todo, siempre una forma de
actuar sobre un sujeto o sujetos actuantes en
virtud de sus actuaciones o de su capacidad
de actuacion. Un conjunto de acciones sobre
otras acciones™s.

Desde la perspectiva de Perez Lufio, pueden
igualmente plantearse posibles blogueos
respecto al desarrollo de capacidades, justicia
social y capacidad de respuesta: “El transito
del Estado liberal al Estado Social de Derecho,
plantea una importante serie de cuestiones
tedricas y practicas; por ejemplo, que una de
las mas evidentes mutaciones operativas que
comporta el Estado Social es... responsabilizar
a la administracién de la tarea de proporcionar
a los ciudadanos las prestaciones necesarias
y los servicios pulblicos para el pleno desarrollo
de su personalidad, reconocida a partir de la
consagracion de los derechos fundamentales.
Al propio tiempo el estado social de derecho
pretende el cometido de reestructurar y
equilibrar las rentas mediante el ejercicio de la
politica fiscal®®.

El desarrollo de la transectorialidad, tiene
relacion directa con las condiciones que Medina
Gallego plantea en términos de institucionalidad
frente a la base de un gobierno competente,
integro y humano. La aplicacién de la
transectorialidad en la implementacion de la GSI
en el municipio, tuvo la favorabilidad de tener
espacios especializados para cada uno de los

3% Michel Foucault, El Sujeto y el Poder.
3% Pérez, Lufio.
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grupos poblacionales, teniendo el suficiente
enfoque diferencial en cada uno de los manejos
con los cuales se orientd la agenda; pudo
efectuarse de manera particularizada el
abordaje de cada sector, y esto permitié que
los actores subyacentes a cada escenario,
pudieran emerger para participar en las posibles
alternativas de solucion. Desde la direccion las
instituciones adquieren su cultura y clima
interno. Una condicion basica para el desarrollo
de la GSl es que exista un gobierno competente,
integro y humano; es ahi en donde los reparos
surgen de forma automatica, ya que la GSI, es
un modelo elaborado que, como se describio
en el estado del arte, surge con una historia
fundamentada en multiples fendmenos socio-
histéricos, y un amplic debate teorico-técnico.
El gobierno municipal, carecio de los elementos
académicos y técnicos para dimensionar,
comprender y enfocar sus acciones con
concienciacién espontanea hacia la GSI. La
postura filoséfica proveniente de un esquema
capitalista de empresa privada, pudo ser una
de las barreras para el enfoque de la GSI como
una aplicacion del Estado Social de Derecho.

Estas diferencias filosoficas y epistemoldgicas,
generaron un conflicto de realidades que se
encontraron en la distancia entre lo concreto y
lo abstracto, sumado al sustrato emocional que
genera el cambio de paradigmas. Estos
elementos, crearon un escenario dificil, que a
pesar de que gener6 paulatinamente los
avances descritos, soportd hasta el final
episodios de tension y crisis, producto de las
distancias en la percepcion del proceso. La
distancia en la comprension de la GSI por parte
del gobierno municipal, redundd en momentos
de desconfianza, temor y suspicacia por el
proceso. Esto reafirma lo gue menciona Medina
Gallego del perfil de los gobernantes que
pretenden incorporar la GS| en sus agendas.
El nivel de preparacién académica es
fundamental; sin embargo, si en ocasiones no
se cuenta con este factor, si resultan
imprescindibles otras competencias humanas
¥ sociales.
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La corrupcion: factor de riesgo para |3
Gestién Social Integral

Entre los elementos que tipifican la corrupcién
se incluyen “los abusos unilaterales por parta
de los funcionarios de gobierno, tales como g
desfalco y el nepotismo, asi como abusos que
vinculan al publico con factores privados:

soborno, extorsion, trafico de influencias y

fraude. La corrupcion surge tanto en cargos
politicos como burocraticos y puede ser grande
0 menor, organizada o no™. Los bancos para
el desarrollo y otras organizaciones nacionales
e internacionales han explicado también g
corrupcién de variadas formas. Es probable que

la definicion mas utilizada es la adoptada por

TI: “la corrupcién es el abuso del poder

encomendado para el beneficio propio”®,

Desde esta lectura, la corrupcion se convierte
en una importante amenaza para la
implementacion de la Gestion Social Integral,
si se tiene en cuenta que, contrario al concepio
coloquial, que orienta a que corrupcién se
reduce simplemente a “robo del erario”; es
claro, que factores como el clientelismo, las
influencias de orden politico, el proselitismo y

demas practicas habituales en torno al acceso

afanoso del poder, constituyen una parte
importante de las multiples formas de

corrupcion. Esta alusion, da cuenta de factores

evidenciados durante el proceso en la ciudad
de Duitama, en los cuales muliiples acciones
de gobierno, dejaban visos de enfocar la
adopcion de la GSI, mas desde una perspectiva
politica grupista, que en si de querer fomentar.
un gobierno con enfoque de derechos.

Conforme al Consejo Internacional de Politicas
de Derechos Humanos, la corrupcion viola los
derechos humanos de aquélios a quienes
perjudica y tiene un impacto desproporcionado

¥ Segun el Manual para combatir la corrupcién (Hand- book:

for Fighting Corruption), (1999), de la Agencia de Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), la corrupcion
puede asumir varias formas

% Ver www.transparency.org
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sobre las personas que pertenecen a grupos
yulnerables (tales como las minorias, los
pueblos indigenas, trabajadores inmigrantes,
personas con discapacidad, personas con ViH/
SIDA, refugiados, prisioneros y personas
pobres). También afecta, en forma
desproporcionada a las mujeres y a los nifios®:

“Guando la corrupcion es generalizada, las
personas no tienen acceso a la justicia, se sienten
inseguras y no pueden proteger sus medios de
subsistencia. Los funcionarios judiciales y la
policia prestan mayor atencion a los sobornos que
a la ley. Los hospitales no curan a las personas
porque el cuerpo médico brinda mejor tratamiento
alos pacientes que les ofrecen sobornos o porque
las clinicas carecen de suministros a causa de
los procedimientos corruptos de contratacion
publica. Las familias pobres no alcanzan a
alimentarse porque los programas sociales son
carruptos o porgue son desviados para apoyar a
una red de patronazgo. Las escuelas no pueden
ofrecer a sus estudiantes una educacion solida
porque han sustraido del presupuesto asignado a
la educacion y, como resultado, a los maestros
no se les paga y no se pueden comprar libros.
Los campesinos y los intermediarios de los
mercados no ganan lo suficiente para vivir porque
la policia exige una parte de los productos y las
ventas. De muchas formas, como las
anteriormente mencionadas, la corrupcion
estimula la discriminacién, priva de sus ingresos
a los grupos mas vulnerables e impide que los
individuos gocen de todos sus derechos politicos,
civiles, sociales, culturales y econémicos™.

Conclusiones

Desde una perspectiva molar y holistica, se
puede concluir que la implementacion de la
Gestion Social Integral en el Municipio de
Duitama fue una apuesta, y que en el balance
el hecho de que algunos de sus elementos

3 Consejo Internacional de Politicas de Derechos Humanos,
2009. Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de
Monterrey, 2009.

0 | a corrupcion y los derechos humanos. Estableciendo el
vinculo. CIPDH, 2009.

constitutivos hayan tenido viabilidad, y que varias
de las condiciones basicas que se requieren
para su desarrollo se hayan cumplido, dan
cuenta que como base experiencial pudiese
proyectar tanto su continuidad en el municipio,
como su extrapolaciéon a otros escenarios
territoriales. No obstante distancias importantes
desde elementos socioculturales, de
corrupcién, y de proyeccién administrativa,
pueden conducir a una conceptualizacion
idealista de la GSI, gue de no abordarse con
contundencia y respaldo desde la
gobernabilidad, pueden diluirla y desaparecerla.

El hecho de que la GSI haya provenido de un
contexto metropolitano como lo es el Distrito,
no le ha disminuido sus posibilidades para
convertirse en una importante herramienta para
el abordaje contundente y sostenible de las
vulnerabilidades sociales, de la lucha por la
dignidad y del cumplimiento de los derechos
humanos en las regiones, desde lo plural y
desde lo publico.

La relacion existente entre una aplicacion eficaz
de la Gestion Social Integral y la garantia de
derechos, evidencia una correspondencia en
cadena en la cual, para que se garanticen
derechos, debe garantizarse la cobertura; para
garantizarse la cobertura deben existir
servicios; para gue los servicios se provean de
forma ordenada y sostenida, deben existir
“programas vivos institucionalizados”; para que
estos programas sean viables, deben
efectuarse importantes esfuerzos fiscales;
para justificar los esfuerzos presupuestales,
deben incorporarse lineas y metas claras y
consistentes en el Plan de desarrollo; para
intervenir eficazmente en la estructuracion del
Plan de Desarrollo, debe existir estructura
conceptual, experiencial y de equipo; para que
esta exista, se debe contar con Visién
Administrativa y cosmovision social.

La Gestion Social Integral es un modelo en

evolucion; para intentar su viabilidad en un ente
territorial, es preferible abordarla desde una
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postura literal a los parametros tedricos que la
enmarcan, mas gue a su éxito o fracaso en el
distrito; la experiencia distrital evidencio aciertos
en varios espacios, pero contrariamente
manejos inadecuados en los cuales se
permearon intereses particulares. La linea de
referencia es mas adecuado tomarla del propio
ente territorial.

Se evidencia una importante relacién entre las
pretensiones de la Gestion Social Integral hacia
la planeacion de las agendas gubernativas, y la
orientacién del Alto Comisionado De Los
Derechos Humanos (HCHR), frente a la
construccion de Planes de Desarrollo con
enfoque de derechos.

El intentar implementar la Gestion Social
Integral, permite observar la punta del iceberg
en cuanto a las falacias de la aplicacion del
Estado Social de Derecho, frente a unas
politicas neoliberales inmersas en la funcion
publica que no han permitido que los gobiernos
garanticen derechos sin recurrir al
intervencionismo del mercado. Una politica
social sin esfuerzo fiscal y ajustes
presupuestales, representa una de las mas
determinantes causas de inviabilidad de la GSI.

No obstante no ser la Gestion Social un modelo

perse “maduro” dentro de la funcion publica, si
representa inicialmente una alternativa que

156 | ProsPecTiva Cienrisica

refleja la urgencia de municipios
departamentos por encontrar unag
metodologias consistentes, eficaces
distantes de la demagogia y la especulagi
electorera; una forma ética de abordar
social”, distanciando el concepto
proselitismo politico.

La corrupcion es una de las mayores amenazag
de la Gestion Social Integral, no solamente
desde la sustraccion indebida de los recursos
que corresponden al gasto publico social, sing’
desde todas las maniobras clientelistas que:
reducen los perfiles y las adecuadas
condiciones para el servicio publico. La
corrupcién es lesiva para la GSI, cuando los
gobernantes no tiene las capacidades
suficientes para intervenir lo social y asum.
posiciones de mando, ya que para estos la
gestion social integral tiene una mirada politico
personal y no de la generacion de una politiaa_g
de derechos.

Debido a que la Gestidn Social Integral requiere
de unas condiciones especificas de la ciudadania
para favorecer la participacion, y a que lo
imaginarios paternalistas, representan una seria
amenaza para este fin, es necesario propiciar un
escenario de empoderamiento que “prepare el
terreno” para que, cuando se pretenda
implementar la GSI, la ciudadania adopte una.
postura proactiva y propositiva mas efectiva.
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