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Resumen

El objetivo de este trabajo es analizar la gobernanza del régimende planeacion de la provincia
de Garcia Rovira para entender las conexiones entre los niveles y los actores de la planeacion
territorial en un contexto de descentralizacion y agendas de sostenibilidad. Aporta a la escasa
literatura relacionada con actores de planificacién, - gobernanza multinivel y
descentralizacion. Este analisis de redes evidencia que las entidades técnicas municipales
tienen poca influencia en la red de planificacién, y la falta de un actor que coordine
formalmente la interaccion entre los distintos niveles limita la implementacion de agendas
de sostenibilidad. También se encuentra que, a pesar de haberse implementado un proceso
de descentralizacion, el analisis de gobernanza multinivel revela que la planeacion alin se
rige por una logica de arriba hacia abajo. La metodologia centrada en datos primarios ofrece
una comprension mas profunda“de la realidad, permitiendo contrastar los resultados con
documentos secundarios.y.entrevistas. En conclusion, se evidencia una baja coordinacion
entre los actores de la planificacion, generando una desconexion entre los niveles y las metas
nacionales de sostenibilidad. Esto sugiere que las politicas nacionales no siempre se ajustan

a las necesidades especificas de los municipios.

Palabras claves: gobernabilidad, planificacion regional, medio ambiente, desarrollo regional

Abstract

The aim of this paper is to analyse the governance of the planning regime in the province of
Garcia Rovira in order to understand the connections between the levels and actors of
territorial planning in a context of decentralisation and sustainability agendas. It contributes

to the scarce literature related to planning actors, multilevel governance and decentralisation.
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This network analysis shows that municipal technical entities have little influence on the
planning network, and the lack of an actor to formally coordinate the interaction between the
different levels limits the regional vision of the planning regime. It is also found that, despite
the implementation of a decentralisation process, the multilevel governance analysis reveals
that planning is still governed by a top-down logic. The methodology focused on primary
data offers a deeper understanding of the reality, allowing for cross-checking the results with
secondary documents and interviews. In conclusion, there is evidence of poor ceordination
between planning actors, leading to a disconnect between national sustainability levels and
goals. This suggests that national policies are not always adjusted to the specific needs of
municipalities.

Key words: governance, regional planning, environment, regional development

Resumo

O objetivo deste artigo € analisar a governagao doregime de planeamento na provincia de
Garcia Rovira, a fim de compreender as ligagdes entre os niveis e os actores do planeamento
territorial num contexto de descentralizagdo e de agendas de sustentabilidade. Contribui para
a escassa literatura relacionada com os-actores do planeamento, a governagao multinivel e a
descentralizagdo. Esta analise de rede mostra que as entidades técnicas municipais t€ém pouca
influéncia na rede de planeamento, e a falta de um ator que coordene formalmente a interagao
entre os diferentes niveis limita.a visdo regional do regime de planeamento. Verifica-se
também que, apesar da implementacdo de um processo de descentralizacdo, a analise da
governacao multinivel revela que o planeamento continua a ser regido por uma logica top-
down. A metodologia centrada nos dados primarios permite uma compreensao mais profunda
da realidade, possibilitando o cruzamento dos resultados com documentos secundarios e
entrevistas. Em conclusdo, hd provas de uma fraca coordenacdo entre os actores do
planeamento, o que leva a uma desconexdo entre os niveis € os objectivos nacionais de
sustentabilidade. Este facto sugere que as politicas nacionais nem sempre sdo ajustadas as

necessidades especificas dos municipios.

Palavras-chave: governacao, planeamento regional, ambiente, desenvolvimento regional
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Cet article analyse la gouvernance du régime de planification dans la province de Garcia
Rovira pour comprendre les relations entre les niveaux et les acteurs de la planification
territoriale dans un contexte de décentralisation et de durabilité. Il comble un vide dans la
littérature sur les acteurs de la planification, la gouvernance multi-niveaux et la
décentralisation. L'analyse montre que les entités techniques municipales ont peu d'influence
sur le réseau de planification, et I'absence d'un coordinateur formel entrave la visionrégionale
de la planification. Malgré la décentralisation, la planification reste principalement
descendante. La méthodologie utilisant des données primaires offre une compréhension
approfondie, corroborée par des documents secondaires et des entretiens. En conclusion, la
coordination insuffisante entre les acteurs de la planification crée un écart avec les objectifs
nationaux de durabilité, soulignant 1'inefficacité des politiques nationales pour répondre aux

besoins locaux.

Mots-clés : gouvernance, aménagement du tefritoire, . environnement, développement

regional.
1. Introduccion

El analisis de la planeacion se ha venido centrando en la relacion entre desarrollo,
crecimiento y medio ambiente (Campbell 2016). La literatura latinoamericana respecto a la
planificacidon pone un énfasis en aspectos tales como el desarrollo territorial y la perspectiva
multiescalar (Cuervo, 2019). En-consecuencia, con lo anterior la planeacion en Colombia
parte de un enfoque.economicista para buscar desarrollo equilibrado y sostenible en todas las
regiones del pais.con poeo énfasis en la conexion con aspectos ambientales (Moncayo, 2018).

Sin embargo, segin Zapata (2020) en Colombia para corregir estas disparidades
regionales se ha enfatizado en andlisis municipales, pero con directrices nacionales de
sostenibilidad. Ademas, la busqueda para integrar lo ambiental con lo productivo ha sido
delegada al ordenamiento territorial con pocos avances en los municipios (Umafia y Quilindo,
2018).

En este contexto, ha emergido un régimen de planeacion, concebido como un sistema
estructurado sobre la base de normativas nacionales. Su objetivo primordial es tanto potenciar

la mejora de las condiciones de vida de la poblacion como la bisqueda de sostenibilidad.
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Para alcanzar este fin, se emplean instrumentos como planes de desarrollo y esquemas de
ordenamiento territorial. Desde la implementacion de la Constitucion colombiana de 1991,
dicho régimen ha profundizado procesos de descentralizacion, alinedndose con tendencias
observadas en otros procesos latinoamericanos

Segtin Montero y Chapple (2018), desde la década de 1980, la descentralizacién en
América Latina ha conducido a un aumento en las responsabilidades y competencias
relacionadas con la planificacion y el desarrollo econdmico en varias ciudades y municipios.
Este cambio ha ocurrido a pesar de las capacidades institucionales limitadas que persisten en
muchos municipios. Esta transferencia de poder ha requerido un aprendizaje y‘adaptacion
significativos por parte de las autoridades locales, quienes han tenido que lidiar con desafios
econdmicos, sociales y ambientales crecientes (Fisher, 2021).

Al mismo tiempo, la descentralizaciéon ha abierto nuevas oportunidades para la
participacion ciudadana y la toma de decisiones-a nivel local. Sin embargo, la falta de
recursos y de capacidad técnica sigue siendo un obsticulo significativo para la plena
realizacion de los beneficios potenciales de la descentralizacion. A la luz de lo anterior, de
acuerdo con Dalla (2017), la gobernanza territorial se configura como el instrumento que
facilita que cada region, mediante ‘la instauracion de procesos de participacion de los
ciudadanos, reconozca su capacidad y forme su ruta de desarrollo de forma complementaria
y coherente con el enfoque a nivel nacional, provincial y local.

La descentralizacion es.e€sencial en la gobernanza territorial, particularmente en
entornos rurales.en declive como el de la provincia de Garcia Rovira, porque empodera a los
actores locales y.crea condiciones propicias para el desarrollo sostenible. Sin embargo, para
que la descentralizacion sea verdaderamente efectiva, es esencial que vaya acompafiada de
esfuerzos significativos para transformar las estructuras de poder preexistentes en las
comunidades debido a que hay asimetrias y exclusion de grupos menos poderosos (Fisher,
2021 y Bardhan, 2002). Ademas, de acuerdo con Schreuder y Horlings 2022, debe haber
empoderamiento de organizaciones comunitarias y otros actores relevantes del sector
privado, entidades de ayuda internacional y, fundamentalmente, los ciudadanos.

En este sentido, las estructuras de gobernanza subnacional y local son esenciales para

alinear el apoyo estatal con los retos locales, particularmente en desarrollo sostenible (Fisher,
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2021). Esto ha impulsado un mayor énfasis en la "adaptacion basada en la comunidad" y en
estrategias descentralizadas de planificacion climatica, otorgando un papel central a la
gobernanza local en la integracion del apoyo estatal y las dindmicas cambiantes del terreno
(Fisher, 2021). En este contexto, es esencial entender las dinamicas y relaciones de poder
entre los actores para viabilizar eficientemente la transicion hacia la sostenibilidad que
demanda un régimen de planeacion como el aqui estudiado (Williams et al.,2023):

Por lo anterior, la gobernanza conlleva la colaboraciéon entre un amplio rango de
actores influenciados por el régimen de planeacion. La forma en que estos‘actores interactuan
y se conectan entre si se convierte en un factor esencial para la toma dedecisiones dentro de
un proceso de desarrollo territorial (Serrano, 2011).

En esta perspectiva, segun Dempwolf'y Lyles (2011), para el.estudio de las redes en
la planificacion es importante resaltar la coordinacion entre. multiples organizaciones y
actores en la planificacion de procesos que abarcan diversas jurisdicciones politicas, a nivel
local, regional y nacional. En este sentido, el andlisis de redes permite la identificacion de
actores clave, lo cual resulta esencial para comprender la estructura y dindmica de las
interacciones, asi como su influencia dentro de la red.

A la luz de lo anterior, desde la Constitucion de 1991 en Colombia, se han promovido
politicas e instrumentos para un desarrollo regional sostenible y equitativo. Sin embargo, los
resultados muestran una concentracion de la actividad econdémica en pocas ciudades
(Moncayo, 2019). Para corregir.estas disparidades, se han enfatizado en planes municipales
basados en directrices nacionales. No obstante, esto ha generado desconexion entre escalas
de gobierno y una ambigua participacion de actores locales en planificacion (Zapata, 2020).

En el caso de'la provincia de Garcia Rovira y sus doce municipios las metas trazadas
por el régimen de planificacién en cuanto a la reduccién del Indice de Necesidades Basicas
(NBI)'wy la promocion del desarrollo productivo sostenible atin no se han cumplido,
especialmente en comparacion con el departamento de Santander.

Los datos del Censo de 2018 evidencian la persistencia de brechas en estos aspectos,
por ejemplo, el NBI es del 19.31% para Santander y del 15.64% para la provincia, mientras
que el valor agregado de Garcia Rovira no supera el 1% en comparacion con Santander. Al

mismo tiempo las agendas Nacionales plantean temas de productividad y sostenibilidad con
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poca traduccioén a las realidades municipales. Tal es el caso de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible que viene de un nivel de planeacion nacional y que deben ser incluidos en los
planes municipales, pero en la practica se hace con poco contexto.

Los anteriores objetivos, aunque son muy importantes, poco se concilian con la
ciudadania lo cual contribuye a la desconexion con la gobernanza del territorio. Y aunque la
participacion de la ciudadania en el proceso de planificacion estd definida en la legislacion,
esta se define solo para la fase del disefio de los instrumentos y no se incluye en las fases de
seguimiento y evaluacion ( Ley 388 y el Decreto 1077 del 2015). Este aspecto es
fundamental, pues de ¢l depende la construccion y seguimiento al modelo de ocupacion del
territorio que representa el objetivo superior a ser alcanzado en un proceso de ordenamiento.

En consecuencia, sustentandose en lo anterior el objetivo de este trabajo es analizar
la gobernanza del régimen de planeacion de la provincia de Garcia Rovira, para entender su
relacion con la implementacion de agendas de desarrollo sostenible y la influencia del
proceso de descentralizacion. Para ello, se analiza informacion de los instrumentos de
planificacion de los municipios, legislacion sobre.la planeacion en Colombia, datos de los
ultimos tres censos de Colombia: 1993;2005 y 2018, y entrevistas con actores del desarrollo
en los niveles de la provincia, el departamento y la nacion para analizar las redes, y la
conexion entre niveles.

2. Gobernanza y planificacion

La literatura sobre gobernanza, niveles y redes ofrece un marco valioso para el caso
estudiado. Aunque se reconoce un vacio en la conexion entre los diferentes niveles, autores
como Cuervo y.Delano (2019) y Moncayo (2019) han abordado la importancia de la
gobernanza y la planificacion a multiples escalas. Sin embargo, es poco comun analizar
conjuntamente aspectos como los niveles, los flujos interescalares y las instituciones
reguladoras, tanto formales como informales. Cash et al. (2006) sefialan el desafio persistente
de conectar adecuadamente los niveles municipales, departamentales y nacionales, con una
tendencia predominante hacia una perspectiva centrada en lo municipal.

El problema de la perspectiva de arriba hacia abajo persiste en todos los niveles, dado
que a nivel nacional se enfoca principalmente en cuestiones estratégicas (Cuervo y Delano

(2019). Cash (2006) explica que esta tendencia surge de la necesidad de simplificacion y
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control. Los diferentes niveles de gobierno tienden a encuadrar los problemas de manera que
sean manejables dentro de sus jurisdicciones, lo que aumenta la desconexion entre ellos. Esto
se agrava cuando los problemas se definen de manera puramente global o local.

Adicionalmente, la gobernanza se define como las estructuras y procesos mediante
los cuales los actores sociales interactuan, toman decisiones y ejercen poder en un espacio
determinado (Montero y Chapple (2018). Estos procesos implican diversos tipos-de flujos
que atraviesan varios niveles, desde lo local hasta lo internacional (Dalla, 2017). La
desconexion entre estos niveles puede representar un desafio significativo para una
gobernanza efectiva, lo que podria resultar en politicas ineficaces.

El analisis de gobernanza facilita la identificacion de como interactuian los actores en
los distintos niveles para la toma de decisiones (Dalla, 2017). Sin embargo, para Stuhldreher
(2021), aunque la gobernanza proporciona un marco de‘analisis efectivo para los territorios,
también puede implicar la promocion de un Estado minimo. En este contexto, los actores
locales se ven obligados a gestionar su propio desarrollo.

Para Dempwolf y Lyles (2011), el entendimiento empirico de como los actores
participantes en los procesos de planificacion se incorporan dentro de las redes, y de como la
estructura de dichas redes puede facilitar o restringir la toma de decisiones, atin es incipiente.
Ademads, en un sistema de gobernanza, la interaccion y la colaboracion entre diferentes
actores (que pueden incluir gobiernos, organizaciones privadas y sociedad civil) son
fundamentales para la toma de.decisiones y la planeacion del desarrollo de un territorio
(Farinds, 2008).

3. Metodologia

Este trabajo utiliza el estudio de caso debido a su capacidad de proporcionar un
analisis en profundidad y contextualizado (Creswell, 2013). Esta metodologia permite
explorar en detalle las estructuras de gobernanza, las politicas de planeacion del desarrollo
sostenible, los actores, las dindmicas y los procesos en la provincia de Garcia Rovira. Por su
naturaleza, el estudio de caso permite una exploracion rigurosa de los aspectos especificos
de la gobernanza en un contexto geografico y temporal concreto.

El intervalo de tiempo de 1990 a 2024 se selecciond por su relevancia para este

estudio. En 1991, la Constitucion colombiana marco un cambio significativo al iniciar el
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proceso de descentralizacion en el pais. Esta transformacion impact6 las estructuras de
gobernanza y los procesos de planificacion en todos los niveles: municipal, departamental y
nacional.

Inicialmente se hizo un andlisis contextual centrado en la descentralizacion
establecida por la Constitucion colombiana de 1991, asi como en las normativas que la
materializan en materia de planeacion . Ademas, este estudio aborda las estructuras-de poder
de los actores involucrados en la planeacion y la descentralizacion para entender las
condiciones en las que se desarrolla el proceso de gobernanza y planeacién de la provincia
en su busqueda por implementar agendas de sostenibilidad.

En cuanto a las conexiones entre los niveles municipales, departamentales y
nacionales, se consider6 lo siguiente: para los municipios y el departamento, se tomaron en
cuenta los planes de desarrollo vigentes para el periodo.2020-2023. Para el nivel nacional, se
considerd el plan de desarrollo 2018-2022, dado que es este el que se conecta y se alinea con
los planes de desarrollo actuales de los municipios y el departamento. De este modo, se
garantiza una vision coherente y estructural del desarrollo y la gobernanza a lo largo de los
distintos niveles de gobierno.

El analisis de gobernanza se realizd utilizando categorias que diversos autores,
incluyendo a Nieminen (2020), Serrano (2011) y Farinos (2008), identifican como
fundamentales en la gobetnanza:.coordinacion, interaccion, coherencia, gestion de recursos,
flujo de informacion, participacion ciudadana y cooperacion.

Para el analisis de redes, el trabajo sigui6 el enfoque propuesto por Buciega y
Esparcia (2013).y Galaso et al., (2018), para explorar como se conectan los actores
involucrados. El andlisis incorpor6 una serie de variables agrupadas en capital social de
cohesion y capital social de puentes . Dentro de esas dos categorias se analiza confianza,
intercambio de informacion, proyectos comunes y métricas como densidad e intermediacion
entre otras. Este conjunto de variables nos permitié entender de manera mas profunda la
estructura y la dinamica de las relaciones entre los actores, proporcionando una imagen
integral de la red de interacciones.

Especificamente, para analizar las relaciones entre los actores, en este estudio se

conceptualizan tanto los nodos como actores sociales. Estos pueden ser individuos,
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organizaciones o empresas. En contraparte, los vinculos se interpretan como las relaciones
que establecen conexiones entre estos actores (Galaso et al.,2018), construidas y reguladas
por un conjunto especifico de instituciones formales e informales.

Este enfoque ofrece la posibilidad de examinar y comprender de manera detallada la
estructura y los patrones de las redes sociales en estudio, al igual que identificar y caracterizar
el capital social predominante (flujos entre actores). Para Lin (2017), el capital social, puede
definirse como los recursos incrustados dentro de una estructura social, a los cuales se puede
acceder mediante acciones deliberadas; como concepto, tiene sus raices en las redes sociales,
y debe medirse en relacion con su raiz.

Para este fin, se analizd el capital social de cohesion y.capital social de puentes El
primero, entendido como un tipo de capital social que alude a las relaciones entre grupos
homogéneos y cerrados (Putnam, 2000). Estos grupos presentan altos niveles de cohesion y
confianza. Para analizar el capital social de cohesion se usaron los siguientes indicadores:
densidad, cercania, confianza y la centralidad. Esta Gltima mide el nimero de conexiones
directas que un nodo tiene con otros nodos (Bodin.et al., 2006).

En cuanto al segundo capital social de puentes alude a relaciones menos intensas y
mas variadas, como las que mantenemos con amigos distantes (Buciega y Esparcia, 2013).
En este caso se usaron los indicadores: densidad y existencia de relaciones entre actores con
caracteristicas diferentes<e intermediacion. La densidad; definida como la proporcion de
conexiones existentes en la red.en comparacion con el nimero total posible de conexiones
(Bodin et al., 2006).. Esta medida proporciona una vision general de cuan interconectada esta
la red.

En la etapa de recoleccion de datos, se analizaron documentos relevantes, incluyendo
planes de desarrollo a nivel municipal, departamental y nacional. Esto implica el examen
detallado de objetivos de desarrollo sostenible como los ODS, estrategias, iniciativas y
politicas reflejadas en dichos planes.

En lo que respecta a los actores identificados, estos fueron diversos tal como se
observa en la tabla 1, en donde se encuentran 40 actores institucionales, productivos,
ambientales, politicos y ONG. A estos actores se les aplico una serie de entrevistas

semiestructuradas con una duracién promedio de 38 minutos y se utilizd cuestionarios
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especializados para analizar las redes y la gobernanza. Se emple6 una escala de medicion de
1 a 5 para las categorias de andlisis definidas.
4. Resultados

4.1 El régimen de planeacion en Colombia: estructura normativa y su relacion con
las agendas para el desarrollo sostenible

En primer lugar, es importante sefialar que el plan de desarrollo de Santander (2020-
2023) incluye explicitamente las agendas de Desarrollo Sostenible a través de los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS), con el objetivo de integrarlos en las realidades provinciales.
Sin embargo, esta integracion carece de contexto adecuado. Por ejemplo, aunquelos ODS se
mencionan en la estructura de los planes de desarrollo de la provincia, las metas relacionadas
con la produccidn limpia se limitan a la inclusion de tres capacitaciones especificas (Plan de
Desarrollo Cerrito 2020-2023, p.12). Estas agendas nacionales en términos de planeacion
tienen una estructura normativa la cual se sintetiza a continuacion en términos de un enfoque
regional y de sostenibilidad.

Con este propoésito, podemos observar.como punto de partida, que los instrumentos
disponibles, como por ejemplo, la Ley.1454 del 2011 y la Ley 388 del 1997, incluyen
orientaciones especificas que favorecen la perspectiva regional, la promociéon de la
integracion y colaboracion de los municipios en el nivel regional, aspecto que puede
viabilizar formas alternativas de plan€acion que permitan balancear los retos del crecimiento
de la economia con la conservacion de los ecosistemas, considerando los procesos
municipales de desarrollo.

La Ley 388 de 1997, especificamente en su articulo 5, conceptualiza el ordenamiento
territorial municipal como un compendio de estrategias politico-administrativas y de
planificacion. fisica, realizadas de forma concertada por municipios, distritos y areas
metropolitanas. Este conjunto de acciones tiene como fin guiar el desarrollo del territorio
bajo su jurisdiccion, regulando el uso, transformacion y ocupacion del espacio conforme a
las estrategias de desarrollo socioecondémico, y siempre en concordancia con el respeto al
medio ambiente.

En este sentido, La Ley 1454 de 2011 establece diversas formas asociativas entre

municipios, y entre estos, los departamentos y corporaciones regionales, ofreciendo un
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potencial significativo para la intervencién en el ordenamiento territorial regional y
superando divisiones entre la planeacion econdémica y fisica.

La materializaciéon de los anteriores aspectos relacionados con la planeacion del
desarrollo y la conservacion, asi como la direccion de la asociatividad y abordaje de vacios
regionales, requiere la formulacion de un sistema de planeacion coherente, especialmente en
el nivel regional estudiado.

En la provincia de Garcia Rovira, un anélisis de los planes municipales de Desarrollo
como se muestra en las siguientes secciones revelo criterios que trascienden las fronteras
politico-administrativas municipales y subrayan la necesidad de un enfoque regional en la
planeacion para el desarrollo y ordenamiento del territorios” como ‘son las iniciativas
productivas compartidas, niveles de desarrollo bajos, delimitacion de reservas y gestion de
riesgos, entre otros.

Hasta el momento, la implementacién de lanermatividad anterior no ha encontrado
realizacion efectiva en la provincia, y los municipios persisten en la adopcion de acciones
autonomas. Como se explorara en los siguientes hallazgos, emergen considerables desafios
relacionados con una perspectiva regional, asi.como con la desconexion entre distintos

niveles de planeacion, descentralizacion y gobernanza.

4.2 Descentralizacion y.actores clave: efectos sobre el proceso de planeacion de la
provincia

En Colombia, el contexto institucional que rodea la planificacion estd marcado por la
descentralizacion y la participacion ciudadana en este proceso. La Constitucion de 1991
represent6 un hito importante al profundizar la descentralizacion politica, administrativa y
fiscal, otorgando mayor autonomia a los departamentos, municipios y distritos (Barberena,
2021). Aunque ha habido avances, aun persisten desafios, como la necesidad de una
participacion mas activa de las entidades municipales en el disefio de politicas nacionales
(Barberena, 2021).

Sin embargo, segun Zapata (2020), el modelo institucional sigue siendo centralista,

con municipios con limitadas capacidades de gestion y planeaciéon. La legislacion
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colombiana, como la Ley 388 de 1997, establece directrices para la planificacion territorial,
pero a menudo carece de consideracion hacia las realidades locales (Zapata, 2020). Aunque
se promueve la participacion ciudadana en la planificacion del desarrollo, como lo establece
la Ley 152 de 1994, esta participacion tiende a seguir un enfoque de arriba hacia abajo, lo
que refleja la brecha entre la legislacion y la practica (Zapata, 2020).

Lo anterior se contextualiza en este estudio en la provincia de Garcia Rovira la cual
cuenta con doce municipios. Esta segun el plan de desarrollo del departamento de Santander
(2020 — 2023), estd ubicada al oriente de Colombia, y presenta. los indicadores
socioeconomicos mas bajos de todo el departamento. Ademads, su estructura productiva se
caracteriza por la falta de valor agregado. Esta combinacion defactores resalta los desafios
criticos que enfrenta esta provincia en términos de desarrollo socioecondomico, productivo y
ambiental.

Segun tres entrevistados (1, 3 y 7), la descentralizacion en la provincia se centra en la
perspectiva de los actores politicos. Aunque los alcaldes son elegidos democraticamente y se
espera que presenten planes de gobierno que guien el desarrollo, prevalecen estructuras
clientelistas que malgastan los recursos-publicos, convirtiendo los planes en formalidades.
La coordinacion entre actores politicos se restringe al periodo electoral, donde las alianzas
se basan en intereses de poder més que en el beneficio comunitario, socavando la integridad
del desarrollo local.

En consecuencia, en la provincia de Garcia Rovira, la descentralizacion se ha enfocado
principalmente en las dinamicas de acceso y beneficio del poder. Por ello, espacios
destinados a'analizar oportunidades de cambio, como las que podria brindar un plan de
desarrollo, han quedado relegados a un segundo plano.

Tabla 1. Actores claves en la provincia de Garcia Rovira

Actores  Actor Clave Responsabilidad Nivel de
entrevist Influencia
ados
12 Alcaldias de la provincia Elaborar el plan de Municipio
desarrollo municipal

7 Secretarias de planeacion Seguimiento y ejecucion Provincia

de la provincia del plan de desarrollo
2 Gobernacion de Santander  Elaborar el plan de Departamento

desarrollo departamental y provincia
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3 Secretaria de planeaciéon Seguimiento y ejecucion Departamento

departamental del plan de desarrollo y provincia
departamental

3 Departamento Nacional de Elaborar el plan de Nacional,

planeacion desarrollo Nacional departamental
y provincia

1 Fondo  Financiero de Recursos para proyectos Nacional
proyectos de desarrollo del plan de desarrollo
(FONADE)

1 Ministerio de agricultura y Programas de desarrollo Nacional
desarrollo rural MADR productivo

1 Cémara de  comercio Participacion en la Provincia
seccional Malaga elaboracion de los planes

1 Corporacion autonoma de desarrollo de la Departamento
regional de Santander provincia y el y provincia

5 Asociaciones de departamento Provincia
productores

2 Juntas de accion comunal Provincia

2 ONG Departamento

y provincia
Fuente: elaborado a partir de informacion obtenida en entrevistas y planes de desarrollo

En el anterior contexto, de acuerdo con la tabla 1 en la provincia de Garcia Rovira,
hay diversos actores participan en la planificacion del desarrollo y la articulacion de las
agendas de sostenibilidad. Actores /€conémicos; como asociaciones de productores y la
camara de comercio, impulsan la economia y la innovacioén, pero pueden generar
disparidades. Actores institucionales, como las alcaldias, la gobernacion y el Departamento
Nacional de Planeacion, configuran politicas de desarrollo. La interaccion entre estos actores
es crucial para el éxito de la planificacion.

La participacion de“diversos actores, como ONG, asociaciones de productores, y
organizaciones sociales, es crucial para la planificacion del desarrollo y la sostenibilidad en
Garcia Rovira. Estos actores aportan conocimiento, voz y soluciones a la planificacion. Sin
embargo, la gobernanza y la conexion entre actores ain presentan desafios que deben

abordarse para alcanzar un desarrollo efectivo y reformas significativas.

4.3 Gobernanza del régimen de planeacion del desarrollo en la provincia de Garcia
Rovira
Esta seccion ofrece un analisis de las variables, definidas en la seccion de

metodologia, que influencian el régimen de planeacion en la provincia. Integra tanto un
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analisis cuantitativo, elaborado a partir de un instrumento que utiliza una escala de 1 a 5,
como un analisis cualitativo, derivado de las entrevistas semiestructuradas realizadas a los
actores identificados en la Tabla 1. Esta combinacion de enfoques nos permite obtener una

vision mas completa y matizada de la gobernanza en el contexto estudiado.

Coordinacion

35 2,3
3
Planeacion 25 Interaccion
g 31
Cooperacién 2,1 coherencia
2,4
Confianza 1’8_ o d.e‘
: 1,4 informacién

Participacion
ciudadana
Figura 1: variables claves en la gobernanza de la provincia de Garcia Rovira.

Fuente: elaborado a partir de consultas con actores locales de la tabla 1

La figura 1 muestra que la gobernanza en la provincia de Garcia Rovira enfrenta
desafios significativos en participacion ciudadana, flujos de informacién y confianza, con
valores bajos en estas-areas (1.4, 1.7 y 1.8 respectivamente). Los entrevistados sefialan que
la participacion ciudadana se percibe como una formalidad mas que como un proceso integral
en la toma de‘decisiones (Entrevistado 27). La confianza en la planificacion gubernamental
también es baja, con criticas hacia la falta de resultados tangibles (Entrevistado 29). La
cooperacion entre instituciones publicas, productores y ONG es escasa, con una planificacion
que no setraduce en acciones concretas (Entrevistados 14, 27 y 34).

Estas preocupaciones reflejan una desconexion entre la planificacion y la realidad
practica, limitando la capacidad de la provincia para alcanzar sus metas de desarrollo. La
gobernanza actual restringe la capacidad del sistema de planificacion, ya que los actores clave
muestran bajos niveles de confianza y cooperacion. Los aspectos de interaccion, coherencia

y coordinacion seran analizados posteriormente en el contexto de la gobernanza multinivel.



B -t— urbano\territorial %

4.4 Conectividad entre los actores y niveles de planeacion de la provincia de Garcia Rovira

En esta seccidon, examinamos las relaciones entre los actores de la provincia de Garcia
Rovira en el contexto del proceso de planificacion, enfocandonos en el capital social de
cohesion y el de puentes. En lo referente al capital de cohesion, los actores homogéneos, que
estan mas directamente vinculados con el proceso de planeacion, son aquellos resaltados en
la figura 2 con linea oscura: las Alcaldias, la Secretaria de Planeacion, la Cémara de
Comercio, las Juntas de Accion Comunal, ONGs, la Gobernaciéon de Santander, el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), FONADE y el Ministerio de. Desarrollo Rural
(MADR).

Figura 2. Red social sobre actores locales de la planeacion del desarrollo de la provincia de
Garcia Rovira.

Fuente: elaboracion a partir de UCINET con base en informacion suministrada por los actores
locales de la tabla 1.

En cuanto al capital social de puentes, para fines de esta planeacion se refiere a actores

con una relacién menos directa. Estos estan representados en la figura 2 con lineas moradas
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y azules, e incluyen a los productores tradicionales, productores con enfoque ambiental,

SENA y CAS.

Tabla 2. Métricas de la red social sobre actores del proceso de planificacion

Capital grupal Indicadores Valor
Intermediacion alcaldias 429
Densidad 0,59
Capital social de Centralizacion 0,73
cohesion
Confianza 14%
Comparte informacion 19%
Uso de infraestructura 27%
Proyectos comunes 29%
Capital social de Intermediacion Camara de comercio 387
puentes

Relaciones con actores/ directos .del 5%

proceso de planeacion

Comparte informacién con_ actores 3%

directos del proceso de planeacion

Proyectos comunes con actores directos 2%

del proceso de planeacion
Fuente: elaborado a partir de UCINET e informacioén suministrada por actores locales. La
agrupacion por capitales es una adaptacién de la propuesta de Buciega y Esparcia (2013).

La Figura 2 y la Tabla 2 presentan un analisis de redes categorizado por capitales,
resaltando la relevancia de las alcaldias en el proceso de planeacion del desarrollo en la
provincia deGarcia Rovira. La alta centralidad (0,73) e intermediacion (429) de las alcaldias
indican_su influencia en la red y en el proceso de planeacioén, aunque la funcion de las
secretarias de planeacion se ve limitada por esta predominancia. Los entrevistados (14, 21y
28) coinciden en que las secretarias de planeacion tienen deficiencias técnicas y a menudo
carecen de capacidad para contribuir al desarrollo. A pesar de esto, la red de actores de
planeacion muestra una baja densidad (0,59) y niveles bajos de confianza (14%), circulacion
de informacion (19%), uso compartido de infraestructura (27%) y realizacion de proyectos
comunes (29%), lo que indica desafios en la cooperacion y la circulacion de informacion.
Aunque las alcaldias son importantes en el proceso de planificacion, es necesario disminuir

su intermediacion para mejorar la circulacion de informacion y la confianza.
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Ademas, la planeacion del desarrollo municipal se percibe como un proceso
burocratico con poco impacto en la provincia. La Camara de Comercio emerge como otro
actor relevante en la red, con un alto grado de intermediacién (387), liderando espacios de
didlogo como la Mesa de Competitividad. Sin embargo, la interaccion entre actores no
directamente involucrados en la planificacion y aquellos que si lo estan es minima,
representando solo el 5% segun la tabla 2. Aunque estos espacios pueden generar. capital
social, todavia no se han traducido en proyectos tangibles.

En cuanto a la conectividad entre los niveles de planeacion de la provincia de Garcia
Rovira. Se abordaron los desafios especificos como la discordancia, ignerancia y pluralidad.
Ademas, se destaca el papel crucial de las "organizaciones puente" como mediadoras y
facilitadoras entre los distintos niveles.

La figura 1 muestra tres variables clave de interaccion (3,1), coordinacion (2,3) y
coherencia (2,1) que son elementos fundamentales para analizar la gobernanza multinivel en
la provincia de Garcia Rovira. Estas puntuaciones reflejan debilidades en la gobernanza del
sistema de planeacion, especialmente en la falta de coherencia entre los niveles nacional y
municipal. Tres actores (entrevistados 15, 22 y 37), incluyendo el secretario de planeacion
de un municipio, un funcionario de la gobernacion y un representante del Departamento
Nacional de Planeacion, sefialan la colaboracion inicial en la elaboracion de planes de
desarrollo municipales y-departamentales, pero luego cada nivel sigue su propio camino.

Los planes de desarrollo a menudo carecen de coherencia, ya que las politicas
nacionales no se contextualizan adecuadamente a las realidades locales, como indican un
alcalde, un representante de la gobernacion y un funcionario nacional (entrevistados 5, 20 y
37). Esto se refleja en la falta de metas concretas para la implementacién de proyectos
provinciales'y agendas nacionales como los ODS en los planes de desarrollo municipales.
Ademas, la falta de coordinacion entre municipios de Garcia Rovira limita la planificacién
regional y la implementacion de agendas de sostenibilidad. La Mesa de Competitividad,
liderada por la Camara de Comercio de Malaga, podria facilitar la colaboracion, pero alin se

necesita avanzar del didlogo a la accion.

5. Discusion
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El articulo proporciona un andlisis detallado de la interconexion entre la
descentralizacion, la gobernanza de la planificacion para la implementacion de agendas
nacionales de ODS en el régimen de planeacion en la provincia de Garcia Rovira. Destaca
como diversos actores generan nuevas formas de conectividad en red, influyendo en los flujos
relacionados con agendas de sostenibilidad. La descentralizacion, centrada en la
redistribucion del poder més que en la planificacion, limita la capacidad de generar-eambios.
La falta de coherencia, coordinacion y participacion ciudadana en la planificacion refleja
debilidades en el régimen, afectando su capacidad para alcanzar objetivos.de sostenibilidad
y desarrollo.

El estudio sefiala deficiencias en la interaccion entre niveles de planificacion y actores,
lo que dificulta la implementacion efectiva de politicas de“sostenibilidad. La desconexion
entre niveles y la limitada colaboracion entre municipios obstaculizan la adopcion de una
perspectiva regional lo cual también dificulta la contextualizacion de agendas nacionales de
ODS. Aunque existen iniciativas como la Mesa de Competitividad, falta una planificacion
coordinada y consensuada que aborde los desafios.compartidos a nivel provincial.

La investigacion destaca la importancia de métodos como las entrevistas para
comprender a fondo los problemas de planificacion en la provincia. Revela la necesidad de
alinear los niveles de planificacién y promover una mayor colaboracion entre actores para
mejorar la eficacia de la planificacion del desarrollo sostenible. Aunque como limitacién de
la investigacion se puede decir.que se centra en la escala municipal, ofrece insumos valiosos
para comprender las necesidades y desafios locales en el contexto de la gobernanza

multinivel.

6... Conclusiones
En ‘esta investigacion podemos ver que los procesos de descentralizacion no
necesariamente llevan al fortalecimiento de las capacidades técnicas de las instancias de
planificacion en la escala municipal, lo cual dificulta la implementacion de agendas de
sostenibilidad como los ODS. En el contexto de este caso de estudio, se observd una
discrepancia entre las capacidades técnicas a nivel nacional y las competencias desarrolladas

por los municipios que conforman la provincia. Esta brecha refuerza la perspectiva de
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planificacion de arriba hacia abajo, en lugar de promover un enfoque méas colaborativo entre
los diferentes niveles de gobierno.

Esta perspectiva conduce a una planificacion que no estd adecuadamente
contextualizada en funcidn de las realidades especificas de los municipios con capacidades
técnicas limitadas como los de la provincia de Garcia Rovira. La desconexion entre las metas
nacionales de sostenibilidad y las necesidades locales implica que las politicas y-programas
que se desarrollan a nivel nacional no siempre reflejan las particularidades y requerimientos
de los municipios. Ademads, estos municipios a menudo se encuentran-bajo la sombra de
entidades departamentales que poco contribuyen a la articulacion de-estas politicas a las
realidades locales.

El estudio también aporta en cuanto a la conexion del'anélisis de redes en los procesos
de planeacion. Al aplicar este enfoque, se pudieron identificar los vinculos y relaciones entre
los diversos actores involucrados en la planificacion a nivel municipal, departamental y
nacional. Esto permitié comprender mejor la dindmica de colaboracion y de interaccion entre
los actores del proceso de planeacion en la cual hay debilidad en cuanto al capital social de
puente y de cohesion.

Ademas, el analisis de redes contribuyo6 con el entendimiento de las estructuras de
gobernanza existentes y las interacciones entre los diferentes niveles de planificacion en la
perspectiva multinivel de‘la cual hace parte la provincia de Garcia Rovira. Al revelar las
conexiones en la red, se pudieron’identificar oportunidades para mejorar la coordinacion, la
cooperacion y la participacion de los actores en el proceso de planificacion. Esto es
particularmente relevante en el contexto de la gobernanza multinivel, donde la interaccion
efectivasentre los diferentes niveles de planificacion es crucial para lograr una planificacion

coherente y armonizada.
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