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Resumen:

Los periodos de crisis recurrente develan fortalezas y grandes debilidades en las capacidades que tienen las instituciones para
afrontarlas. Este articulo presenta los resultados de la investigacién sobre la respuesta de las autoridades gubernamentales del
departamento de Santander en Colombia a la crisis sanitaria originada por la pandemia del COVID-19, con el fin de mostrar los
grados de articulacién multinivel, la efectividad y las formas de liderazgo gubernamental ante situaciones de contingencia.

El trabajo de campo recurrié ala metodologfa sistema de andlisis de capacidad institucional (Sadci), que permite estudiar fenémenos
disruptivos, y para ello revisa la flexibilidad institucional multinivel, la capacidad de adaptacion y de reinvencidn para responder a
este tipo de situaciones que cuestionan los cimientos del estado y sus gobiernos, asi como sus capacidades para responder oportuna
y adecuadamente a las demandas ciudadanas.

Los resultados muestran que, en sistemas predominantemente presidenciales como el colombiano, el papel central de respuesta
institucional se concentra en el jefe de Estado y en su gabinete, y, asi, el grado de respuesta a las crisis en el 4mbito subnacional se
relaciona con el nivel de autonomia de sus gobiernos, con la innovacién en medio de las dificultades y con los tipos de liderazgo
ejercidos.

Palabras clave: Colombia, capacidad institucional, COVID -19, gobierno local, coordinacién de politicas publicas, toma de
decisiones.

Abstract:

The periods of recurring crisis reveal strengths and great weaknesses in the capacities that institutions have to face them. This article
presents the results of the research on the response of the governmental authorities of the department of Santander in Colombia
to the health crisis caused by the COVID-19 pandemic, in order to show the degrees of multilevel articulation, the effectiveness
and forms of governmental leadership in contingency situations.

The fieldwork resorted to the Institutional Capacity Analysis System (Sadci) methodology, which allows the study of disruptive
phenomena, whose institutional response capacity to face them involves both the administrative and political factors, and implies
analysis of multidimensionality and integration of policies. To do this, it reviews the multilevel institutional flexibility, the ability
to adapt and reinvent itself to respond to this type of situations that question the foundations of the state and its governments, as
well as their capacity to respond promptly and adequately to citizen demands

The results show that, in predominantly presidential systems such as Colombia, the central role of institutional response is
concentrated in the head of state and his cabinet, and thus the degree of response to crises at the subnational level is directly
related to the level of autonomy that their governments have, with the innovation in the midst of difficulties and with the types of
leadership exercised by their leaders, especially in smaller municipalities.

K eywor ds: Colombia, Institutional Capacity, COVID-19, Local Government, Public Policy Coordination, Decision Making.

Introduccidén

En los primeros meses de 2020 los paises se vieron impactados por la pandemia generada por el virus
SARS-CoV-2 que serd recordado como un fenédmeno disruptivo por su potencialidad de poner a prueba
las capacidades de los gobiernos del mundo y por su poder de exacerbar las desigualdades profundamente
arraigadas en regiones como América Latina, el cual sac6 ala luz los histéricos rezagos en el 4mbito sustantivo
de las politicas publicas y particularmente los problemas de disefio de los sistemas de proteccion social.
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El impacto de estos fendmenos excepcionales ha puesto en primer plano la gestion de las crisis, asi como
el énfasis en la capacidad de resiliencia y de innovacién de los Estados. Por ello, esta investigacién pretende
a partir de un estudio de caso, analizar el desempefo gubernamental a nivel subnacional en Colombia, para
liderar procesos, desarrollar habilidades y adaptarse, resolver problemas, lograr una adecuada articulacién
territorial y funcional dadas las singularidades regionales, e integrar politicas en espacios de excepcionalidad
como el sucedido con la pandemia COVID-19.

Tal preocupacion llevé a desarrollar la investigaciéon “Politicas publicas frente al COVID-19: un analisis
de capacidades y liderazgo en Colombia 2020- 20217, financiada por la Escuela Superior de Administracion
Publica (ESAP), que tuvo varios estudios de caso en Colombia, uno de ellos en el departamento de Santander.
La pregunta de investigacién que orientd el andlisis en los distintos territorios priorizados fue ¢de qué manera
los procesos de articulacién y coordinacién de politicas se vieron afectados por la gestién institucional que
implicé la pandemia del COVID 19 en el dmbito territorial? La hipdtesis de trabajo es que la debilidad de
la articulacién y coordinacién de politicas ya existente en los paises como Colombia se profundizé por el
escenario de crisis e incertidumbre que produjo la pandemia, por lo cual las respuestas de politica pasaron por
una mayor centralizacién del poder, disminucién de las ya recortadas autonomias territoriales, atomizacién de
las respuestas y, sobre todo, exacerbacion de las debilidades en capacidad institucional para atender oportuna
y eficazmente las demandas, especialmente por parte de los municipios mds pequefios.

Para responder a este cuestionamiento y para adelantar la prueba de hipétesis, la investigacion recurrié a
la metodologia denominada sistema de andlisis de capacidad institucional (Sadci) para valoracidn de déficit
de capacidad institucional (Tobelem, 1992; Evans, 1996; Alonso, 2001; Repetto, 2001; Oszlak y Orellana,
2001; Rosas, 2015) y al andlisis sistémico de las capacidades de politicas publicas propuesto por Howlett
(2015). Particularmente, se analizaron las dimensiones politica de legitimidad y gobernanza, la de relaciones
interinstitucionales y la dimensién técnico-operativa en el departamento de Santander, en la ciudad de
Bucaramanga, su capital, y en dos municipios de menor tamafno: San Gil y Oiba, a través del andlisis de
informacién secundaria nacional e internacional y la aplicacién de una veintena de entrevistas a profundidad
realizadas a los servidores publicos que tuvieron a su cargo los procesos claves durante la crisis sanitaria en las
distintas entidades territoriales priorizadas, especialmente pertenecientes a los sectores de salud, educacion,
tecnologias de la informacién y desarrollo social.

En el primer apartado de este articulo, se realiza un breve estado del arte con énfasis en investigaciones
sobre coordinacién e integracién de politicas publicas en tiempos de complejidad en Europa, Norteamérica
y en Latinoamérica. Posteriormente, se realiza una contextualizacién sobre las caracteristicas del modelo de
descentralizacién en educacién y salud en la Republica de Colombia y sus implicaciones para la autonomia
de las entidades territoriales y para su capacidad real de intervencién frente a la crisis con sus respectivas
consecuencias sobre el sistema sanitario.

En la tercera parte, se resaltan los hallazgos sobre las tres dimensiones seleccionadas a partir de
la metodologia Sadci, tanto en las actuaciones del gobierno departamental como de los municipios
seleccionados, para medir los déficits de capacidad institucional durante la pandemia. Se resaltan las
caracteristicas del nivel de coordinacién e integracién de politicas, los mecanismos de interrelacién utilizados,
la capacidad técnico-operativa para dar cuenta de la planificacién, seguimiento y evaluacién a las medidas
tomadas, asi como los sistemas de apoyo y de informacién disefiados o ajustados para el procesamiento de los
datos y la toma de decisiones durante la crisis.

Los resultados de la investigacién plantean la necesidad de un redisefio institucional que permita a las
administraciones publicas de los niveles subnacionales, adquirir nuevas capacidades para afrontar fenémenos
de excepcionalidad que cada vez serdn més recurrentes, lo mismo que para mejorar la coordinacion de politicas
tanto de manera horizontal como vertical dentro de los niveles de gobierno.
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La integracién y coordinacién de politicas publicas en el marco del
fortalecimiento de capacidades institucionales para responder a situaciones
disruptivas: un estado del arte

La pandemia por COVID-19 que experimentaron todos los paises desde 2020 implic6 para los gobiernos
una situacién disruptiva que puso en vilo las formas tradicionales de tomar decisiones y de gobernar por la
incertidumbre y la complejidad que representd. Para comprender su alcance sobre el papel del estado, sus
representantes y la sociedad es necesario acudir a autores contemporaneos de la sociologia.

Varios estudiosos llaman la atencién sobre la emergencia de una sociedad policéntrica con importante
desdibujamiento del papel del Estado. Asi, Beck (2008), por ejemplo, refiriéndose a la sociedad del riesgo
mundial explica, a partir de los efectos de hiperconsumismo de los bienes naturales, la ineficacia que tienen
las instituciones para controlarlo, sobre todo por el proceso de descentramiento del Estado, evidente en la
pérdida del monopolio del poder central; Luhmann (2006), por su lado, acudiendo a la sociologfa del riesgo,
demuestra que, en razén de la multiplicidad creciente de estimulos que recibe del entorno, el sistema no tiene
la capacidad de absorber y resolver esa complejidad y debe seleccionar aquello que puede procesar.

De otro lado, Edgar Morin en su Introduccion al pensamiento complejo (2007) da una nueva mirada a la
teorfa organizacional ya que enfatiza que los sistemas por la gran cantidad de estimulos que recibe del exterior
deben prepararse para desarrollar una disposicion hacia la triada orden-desorden-organizacién. En esa misma
linea, Bauman en su postulado de estado de crisis indica que lo que existe hoy es un divorcio entre poder y
politica, lo que provoca “ausencia de la agencia o capacidad de accién necesaria para hacer aquello que toda
crisis exige por definicién: elegir un modo de proceder y aplicar la terapia indicada para seguir el camino que
se ha escogido” (Bauman y Bordoni, 2016), por lo cual, se da la sensacién de que esa capacidad de accién
insuficiente paralizan la busqueda de una solucién viable hasta que el poder y la politica que se encuentran
hoy divorciados vuelvan a unirse.

En este escenario de complejidad de la gobernanza o de gobernanza policéntrica como lo expone Elinor
Ostrom (2010) se requiere también revisar el concepto de capacidad desde una perspectiva institucional,
entendida con Repetto como “la aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a través de politicas
publicas los méximos niveles posibles de valor social” (Repetto, 2004, p. 10). Por ello, si durante periodos de
relativa “normalidad” el fortalecimiento de capacidades es un proceso lento y complejo, mucho mas lo es en
periodos de maxima crisis y complejidad, y de alli la importancia de revisar casos concretos para verificar de
qué manera los gobiernos de diferentes niveles enfrentaron la pandemia desde sus conocimientos, sus insumos,
sus estilos de gobernar, su creatividad y desde las multiples transformaciones que debieron acometer, las cuales
en no pocos casos en Latinoamérica terminaron por reforzar las visiones estado-céntricas, la formulacién
y aplicacién de modelos top down de politicas publicas, el refuerzo del presidencialismo y el recorte de las
libertades, entre muchas otras consecuencias.

La revisién bibliografica producida en las tltimas décadas sobre coordinacién e integracion de politicas
y programas gubernamentales en el caso de Europa (Trein, Meye y Maggetti, 2020; Meijers y Stead, 2004)
y Norteamérica (Peters, 2018) evidencian que son més factibles los esquemas de coordinacién en el caso de
gobiernos centrales fuertes como los de los paises anglosajones y son mas frecuentes las politicas integradoras
en los paises escandinavos que tienen importantes autonomias subregionales, gran desarrollo de sus estados de
bienestar y avanzados procesos de confianza, baja conflictividad y gobernabilidad entre los distintos sectores
politicos y sociales.

Asi mismo, se encuentra que, aunque la integracién y coordinacién pueden ser propésitos centrales de las
politicas publicas, su puesta en marcha y sus resultados dependen de las diferencias, no solo de los sistemas
politicos, sino de las caracteristicas sociales y culturales de cada uno, combinados con las orientaciones
partidistas y los estilos propios de liderazgo de sus gobernantes (Peters, 2018). En la mayor parte de los casos,
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se presenta una combinacién entre la formalidad de los procedimientos y las instancias establecidas por las
constituciones y leyes de los estados, con muchos mecanismos informales y no convencionales de amplia
tradicién y con la aceptacidn entre los gobiernos y sus habitantes. Sin embargo, aunque se asume que la
integracion de las politicas podria ser un ideal, estudios en varios paises demuestran que a veces es mejor no
hacerloy ese cdlculo politico le corresponde al gobernante quien acude a principios cientificos en combinacién
con otros més del sentido de la practica politica (Candel, 2019).

Por otro lado, segtn se constata en diferentes analisis, la integracion y coordinacién de politicas es mds
frecuente y factible en dreas tradicionales de la intervencién publica, como educacién, salud o infraestructura,
y es méds compleja en aquellas que abordan los problemas “perversos” (Christensen, Legreid y Legreid, 2019),
como la seguridad, la pobreza, los habitantes de calle o el consumo de sustancias sicoactivas, caracterizados
por la confluencia de multiples actores, porque las problematicas estdn imbricadas unas con otras y por su alta
complejidad para su solucidn, siquiera parcial.

Por ello, investigaciones recientes en diferentes paises de Europa y Norteamérica remarcan que
precisamente, ante problemdticas tan complejas como la vivida con la pandemia del COVID-19, el papel
de los gobiernos nacionales es esencial para disminuir las fisuras en la coordinacién y la integracion de las
politicas, y que, ante todas estas situaciones de crisis, que requieren respuestas rapidas y coordinadas en medio
de la incertidumbre y la ambigiiedad, los gobiernos siguen el ejemplo de lo que han hecho otros, incluidas
las ciudades mds grandes de sus territorios, como se rastrea al verificar que las actuaciones de los primeros
paises en tomar medidas que fueron reproducidas y mejoradas en varios casos, por aquellos que las tomaron
de manera mds tardfa, al igual que hicieron los gobiernos subnacionales (Sebhatu, Wennberg, Arora-Jonsson
y Lindberg, 2020).

Para el caso de América Latina, especialmente en los andlisis sobre los casos de Chile (Irrdzaval y Pérez,
2009), Pertt (Muioz, 2014) y Argentina (Rouquaud, 2013), se puede inferir que existen diversos estudios
sobre coordinacién y articulacién de politicas, con foco en las dificultades que presenta la implementacion
de los procesos de descentralizacion, la falta de claridad de las competencias de cada nivel de gobierno y el
peso que tienen las caracteristicas propias de los regimenes politicos y la sociedad misma para lograr politicas
realmente integradoras.

La pandemia del COVID-19 como problema perverso, concepto acunado hace décadas por estudiosos
como Joan Subirats, demostrd y profundizé estas debilidades que ya venian de tiempo atrds y que fueron
evidentes en las respuestas atomizadas y descoordinadas de las autoridades ante la crisis sanitaria, reflejadas
en las altas tasas de contagio, mortalidad y la exacerbacién de la pobreza y la desigualdad social en los paises
(OCDE, 2020). Por ello, en América Latina, a decir de los estudios de instituciones del sistema de Naciones
Unidas (CEPAL y OPS, 2021) y de diferentes universidades, la pandemia terminé por facilitar o patentar
una mayor concentracion del poder presidencial y una “normalizacién” en el recorte de libertades y toma de
decisiones, soportadas en los estados de excepcion o de emergencia, al abrir ventanas de oportunidad autoritaria,
opuestas a los principios de profundizacién democrdtica, incremento de la gobernanza y mejoramiento de
las condiciones de la poblacién, que son los pilares de los procesos de coordinacién y de integracion de las
politicas, impulsadas con sobresaltos desde la década de los noventa del siglo pasado.

Respuesta estatal a la pandemia Covid-19: El caso del departamento de
Santander en Colombia

Enfrentar la crisis en escenarios de baja autonomia

Los gobiernos territoriales colombianos, es decir, departamentos y municipios, a diferencia de lo que sucede
en otros paises de sistemas federales, no tienen las herramientas fiscales necesarias para actuar de una manera
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4gil y oportuna frente a problematicas que exigian inversiones de la magnitud del COVID-19. Una de las
principales dificultades es la escasa capacidad para incrementar el recaudo de rentas propias, reflejada en
el hecho de que la mayoria de los municipios tiene una gran dependencia de los recursos girados desde el
orden nacional a través del Sistema General de Participaciones (SGP), creado mediante la Ley 715 de 2001 y
modificado porlaLey 1176 de 2007. A lo anterior se suma que la mayor parte de los recursos provenientes del
SGP tienen destinacién sectorial especifica, lo que determina que en su mayoria no pueden emplearse para
atender este tipo de emergencias, con lo cual, el margen de maniobra de los gobiernos territoriales se afecta
de manera ostensible (Portillo-Riascos, 2020).

Por tanto, solo las grandes ciudades en Colombia tienen la posibilidad de implementar medidas expansivas
de gasto publico, y la crisis sanitaria lo demostré con creces. Por ejemplo, la alcaldia de Bogota, capital del
pais, pudo subsidiar a 350.000 familias con un pago de 423.000 pesos (aprox. 94 ddlares), que tenfan como
propdsito cubrir los 23 dias correspondientes al plazo establecido en la primera cuarentena, del 15 de marzo
al 12 de abril de 2020. También estd el caso de Bucaramanga que hace parte del presente estudio, que logré
entregar mercados y complementos nutricionales a la casi totalidad de su poblacién vulnerable, lo mismo que
el denominado Bono Vital, auxilio por valor de 225.000 pesos colombianos (aprox. 58 ddlares) destinado a
25.000 ciudadanos de la ciudad registrados en el Sistema de Identificacién de Beneficiarios (SISBEN); para
ello, se destinaron recursos propios de libre destinacién del presupuesto local (Contraloria Municipal de
Bucaramanga, 2020), que ascendieron en 2020 a cerca de 25 millones de délares (Alcaldia de Bucaramanga,
2020)

Al comparar esta medida con lo que pudieron hacer en ese sentido los municipios de sexta categorz’a,l que
son la gran mayoria en Colombia, las enormes diferencias saltan a la vista porque casi ninguno pudo emular
este tipo de transferencias monetarias u otro tipo de ayudas en especie a su poblacién més vulnerable.

Lo mismo podria decirse de la parte de recursos del SGP denominados de propdsito general, que en teoria
podrian usarse para otros sectores, pero que en realidad por ser tan pequefios y, por corresponder a la atencién
de tantas problematicas locales, practicamente nada quedaria para atencién de la pandemia, con el agravante
que dichos recursos no estin disponibles en caja de las entidades territoriales, sino que su flujo depende de
los giros periddicos desde el nivel nacional.

Por estas razones, en Colombia la atencién de la pandemia en sus distintos componentes sanitarios, no
sanitarios y de orden publico, se sustenté principalmente en las directrices, los recursos y las dindmicas de
implementacién utilizadas por el Gobierno nacional con complejos tramites administrativos a partir de la
recentralizacién de las decisiones adoptadas desde marzo de 2020 en el marco de los decretos presidenciales
que ampararon la emergencia.

Al realizar un balance general, se tiene que, para el 15 de marzo de 2023, en el mundo se han contagiado
760.360.192 personas y han fallecido 6.873.464 personas con importantes rezagos ain en vacunaciéon
completa, especialmente en los paises menos desarrollados. En Colombia se han reportado 6.359.093 casos
confirmados de contagio por COVID-19 y el fallecimiento de 142.339 personas. El promedio de casos de
infeccién por millén de personas es uno de los més altos del planeta al situarse en 128.738, mientras que el
promedio mundial estd en 97.785, prueba de la alta afectacién que ha sufrido el pais, que se encuentra entre
los veinte paises de mayor letalidad de la enfermedad por cada millén de habitantes (Mathieu et al., 2023).

De esta manera, mientras a nivel mundial murieron 833 personas por cada millén de habitantes, en
Colombia esa cifra fue mas del triple, al situarse en 2794 fallecidos por cada millén de ciudadanos. En América
solo cinco paises tuvieron una mayor letalidad que Colombia por millén de habitantes: Pert, que se convirti6
en el pais con el peor resultado mundial (6500), Brasil (3211), Estados Unidos (3206), Chile (3197) y
Argentina (2837)

Las cifras anteriores reflejan diferencias sustanciales en la manera como se afronté la crisis sanitaria
y sus consecuencias sobre la poblacién y ello tiene una relacién importante con el sistema politico
que rige cada uno de los Estados. Colombia, por ejemplo, se configura como una republica unitaria
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con descentralizacién administrativa, dividida en 32 departamentos y 1123 entidades administrativas
municipales. Las competencias del nivel nacional en materia de educacién y salud incluyen las de formular
politicas para cada uno de los sectores, regular la prestacién de los servicios, brindar asesorfa y asistencia
técnica a los departamentos y municipios, gestionar los sistemas de informacidn, establecer mecanismos
para el fortalecimiento de la calidad y hacer seguimiento y evaluacién a la gestién financiera, técnica y
administrativa de cada sector.

En el orden departamental, las competencias educativas se dirigen a prestar asistencia técnica educativa,
financiera y administrativa a los municipios; gestionar y suministrar informacién a la nacién; certificar a
los municipios que cumplen los requisitos para asumir la administracién propia de los recursos del Sistema
General de Participacién SGP, y, para los municipios no certificados, debera dirigir, planificar y prestar el
servicio educativo en los diferentes niveles de preescolar a educacién media; ademds, deberd mantener los
niveles de cobertura buscar su ampliacién, asi como ejercer la inspeccién, vigilancia y supervisiéon de la
educacién en su jurisdiccion. En salud, por su parte, le corresponde al departamento dirigir, coordinar y
vigilar el sector y el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS) en su territorio e implementar
y evaluar politicas, estrategias, planes, programas y proyectos del sector salud y del SGSSS, que formule la
nacién; igualmente, debera prestar asistencia técnica a los municipios que prestan servicios de salud, asi como
cofinanciar la afiliacién al régimen subsidiado de la poblacién pobre y vulnerable.

De lo anterior, se desprende que existen diferencias importantes entre los municipios certificados y no
certificados en educacién y salud. En el caso de Bucaramanga, por ejemplo, le corresponde dirigir, planificar
y prestar el servicio desde los niveles preescolar hasta la educacién media; administrar y distribuir entre los
establecimientos educativos de su jurisdiccion los recursos del SGP; administrar las instituciones educativas
y el personal docente y administrativo, y, a su vez, deberd mantener las coberturas y administrar el Sistema
de Informacién Educativa. Por su lado, en materia de salud a Bucaramanga le corresponde dirigir el sector en
su territorio, velar por la financiacién y cofinanciacién de la afiliacién al régimen subsidiado de la poblacién
con mayor pobreza y vulnerabilidad, seleccionar los beneficiarios del régimen subsidiado, asi como gestionar
las acciones relacionadas con salud publica, segun el perfil epidemioldgico del municipio, lo que viene a
marcar importantes diferencias sobre el manejo y los resultados de contagios y muertes, en relacién con otros
municipios de menor tamafo poblacional en el departamento. Estas diferencias normativas tienen incidencia
en el mantenimiento y la calidad de la prestacion del servicio durante circunstancias complejas, como la
pandemia.

La crisis sanitaria producida por el COVID-19 en el departamento de Santander,
Colombia

El departamento de Santander se encuentra situado al nororiente de Colombia y estd dividido en 87
municipios, con una poblacién de 2.306.455 habitantes en 2021, de la cual el 76.5% se encuentra en la parte
urbana (DANE, 2021). Esta entidad territorial antes de la pandemia en el afio 2019 era la cuarta economia
a nivel nacional con una participacién de 6,9% del PIB. A la llegada de la pandemia en marzo de 2020 se
frend la economia y sus efectos se sintieron particularmente en el empleo formal, la tasa de informalidad y

el incremento de la pobreza.

De acuerdo con un estudio publicado por la Universidad Industrial de Santander (UIS) (Idrovo ez 4l
2020), principal centro académico de ensefianza superior en el nororiente de Colombia, en el primer afo de
la pandemia en el departamento de Santander se establecié el primer caso positivo de COVID-19, el 17 de
marzo de 2020, en un joven de 24 afios que procedia de Espana; sin embargo, un cimulo de circunstancias
entre las que se contaron el aislamiento terrestre que vivid el departamento por graves afectaciones en la via
que comunica a Bucaramanga con Bogotd y otros dafios en otras zonas por cuenta de una ola invernal, aislaron
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por un tiempo a Santander y lo mostraban junto con su capital, Bucaramanga, como un territorio con baja
incidencia del virus, a diferencia de grandes ciudades como Bogotd, Barranquilla o Cartagena, donde hubo
desde el comienzo gran afectacion.

Esta situacién en particular propicié un ambiente de relativo entusiasmo, que incluso llevé al gobernador
a afirmar que Santander seria el primer territorio libre de la enfermedad. Como lo divulgaron algunos
documentos en julio de 2020, el desconocimiento cientifico de la evolucién de este tipo de pandemias por
parte de la gobernacién, unido a un manejo poco certero de la crisis y a un desbalance entre los discursos y la
figuracién en medios de comunicacién y redes sociales en relacién con la contundencia con la que se tomaron
las decisiones, hicieron que se usaran titulares como “Mauricio Aguilar y las trampas del optimismo” (Villalba,
2020) o “Crénica de una pandemia anunciada: el caso de Santander” (Idrovo ez al., 2020). Esta tltima
investigacion fue dirigida por el Dr. Alvaro Idrovo, reconocido cientifico de la region, quien fue uno de los
principales asesores cientificos de la gobernacién, pero que renuncié a comienzos de julio de ese ano “porque
sus observaciones, segun dijo, no fueron escuchadas, y el manejo de la crisis desde la Gobernacién dejaba
mucho que desear” (Villalba, 2020).

A partir de entonces, comenzd una escalada importante en el nimero de casos, especialmente al iniciar la
reapertura de actividades productivas, de comercio y servicios en ciudades como Barrancabermeja y en los
municipios del drea metropolitana de Bucaramanga. La pandemia en la regién empezé un rapido crecimiento
en el numero de contagios y se extendié también a municipios de menor tamafo, siendo durante varias
semanas superior al promedio nacional y solo comparable con lo sucedido en los primeros momentos de la
crisis, en ciudades como Barranquilla, Bogot4, Cali y Cartagena (Idrovo ez al., 2020). Unicamente el drea
metropolitana de Bucaramanga logré tener condiciones cercanas a la atencién requerida por la pandemia,
aunque en varios momentos llevaron al gobierno a realizar declaratorias de alertas sanitarias naranja y roja
(“Santander declara alerta’, 2021), que coincidieron con los distintos picos de la emergencia. Otras ciudades
y municipios de menor tamafo en el departamento, como Barrancabermeja, Socorro, San Gil y Malaga,
vivieron por esa época verdaderos colapsos hospitalarios.

Como se ha mencionado atras, los departamentos y municipios en Colombia, merced a su sistema de
organizacién politica, tienen poco margen de accidn por la condicionalidad de los recursos enviados desde el
nivel central y por la precariedad en la generacién de recursos propios. Por tanto, casi en todos los casos, sus
mandatarios se concentraron en implementar las medidas emanadas por el Gobierno nacional y de manera
muy especial por los ministerios de Salud y Educacién y por el Departamento de Prosperidad Social.

De esta manera, la mayor parte de los actos administrativos emanados de los despachos de la gobernacién
y los municipios estuvieron dirigidos a adoptar y operacionalizar las medidas nacionales. La cuarentena y sus
extensiones sucesivas, los toques de queda, los horarios para salir a realizar compras de primera necesidad,
las restricciones a la movilidad intermunicipal, el detalle de las posibles sanciones, las excepciones, las lineas
telefénicas para reportes de casos, los protocolos basicos de salubridad y manejo de casos positivos y muertes,
el teletrabajo, asi como las posteriores medidas de apertura gradual de la economia, entre tantas otras, fueron
plasmadas en numerosos decretos, resoluciones y circulares.

Las secretarfas de educacion y salud departamentales asumieron el liderazgo para la implementacion de las
medidas en los municipios no certificados, especialmente las de atencién médica de casos y las campanas para
la prevencion de la propagacién, asi como las que se pusieron en marcha para implementar la modalidad de
clases remotas para estudiantes de escuelas y colegios con apoyo de tecnologias como el internet, la television
y los materiales impresos. También impulsaron la entrega de alimentos para preparar en casa a través de
ajustes al Programa de Alimentacién Escolar (PAE). Asi mismo, las secretarfas de desarrollo social en algunos
municipios coordinaron con el Gobierno nacional la entrega de ayudas monetarias y no monetarias para la
poblacién mas vulnerable focalizada.

En este proceso fue importante la definicién y puesta en marcha de los protocolos de bioseguridad y
prevencién del COVID-19 implementadas desde junio de 2020, cuando empezé el proceso de reapertura de
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las actividades econémicas y sociales en el pais. Igualmente, la puesta en marcha de la campana de vacunacién
en los primeros meses de 2021, que definié varias etapas de aplicacién, y que atendié a prioridades de edad,
comorbilidades y prelacién del personal médico y de educacién, implicé también liderazgo de la Secretaria de
Salud para garantizar la llegada de los bioldgicos empezando por las de mayor tamafo. En varias ocasiones las
vacunas se terminaron y hubo necesidad de esperar nuevos envios desde el ministerio con constantes reclamos
de los municipios ms alejados por la demora en las entregas (“Faltan vacunas’, 2021).

Andlisis de la capacidad institucional frente a la pandemia: el caso del
departamento de Santander

A continuacién, se presentan los principales hallazgos de la aplicacién de la metodologia Sadci de
medicién de capacidades institucionales, a partir de las categorias de legitimidad y gobernanza, relaciones
interinstitucionales y capacidades técnicooperativas de los distintos gobiernos estudiados.

Legitimidad y Gobernanza

Compromiso

Frente a la gestién de la pandemia el Gobierno nacional de Colombia ejerci el liderazgo con fundamento en
las facultades ordinarias y excepcionales recurrié a la virtualizacién de parte de su funcionamiento y ajusté la
operacién de la administracion publica para hacer frente a los retos de la crisis.

Sibien el liderazgo presidencial fue predominante, a nivel territorial, frente a la situaciones que comportan
la adopcidn de estrategias de resiliencia, se necesitan liderazgos pablicos efectivos en diversos escenarios; ello
exigid a gobernadores y alcaldes su méxima capacidad directiva para solventar diversas crisis derivadas de los
déficit en infraestructura, personal calificado e informacidn cientifica valida para hacer frente al niimero de
casos positivos de COVID-19 en incremento, para resolver problemas por la precariedad de las condiciones
para seguir prestando el servicio educativo en el territorio y por los efectos del aislamiento preventivo
obligatorio que impacté las economias locales. Dicho compromiso tuvo una expresion importante a través
de la expedicién de multitud de actos administrativos.

En Santander durante marzo de 2020, mediante varios decretos, se declard la emergencia sanitaria, la
calamidad publica, los toques de queda para todos los municipios, y se conformé un Puesto de Mando
Unificado (PMU) para realizar seguimiento permanente a la pandemia y tomar decisiones. Se activd lo
establecido en el Plan Nacional de Emergencias y se otorgaron facultades policivas a los diferentes alcaldes
para el manejo del orden publico. Posteriormente, en agosto de 2020 se establecieron los aforos permitidos
para algunas actividades en iglesias o sitios de culto, en un méximo de 50 personas con cumplimiento de
estrictos protocolos sanitarios y se iniciaron algunas pruebas piloto de apertura en actividades comerciales e
industriales (A. Martinez, 2022).

Posteriormente, a comienzos de 2021 cuando se inicié la vacunacion de la poblacién se flexibilizaron
algunas actividades por parte del Gobierno nacional y se transfirieron facultades a las entidades territoriales.
Para apoyar este prop6sito en el departamento se conformaron diez equipos de respuesta remota y presencial
(G. Marin y A. Torres, comunicacién personal, 25 de mayo de 2022), encargados de tomas de muestras, de
la asistencia técnica a las Secretarfas de Salud Municipal, de las investigaciones epidemiolédgicas de campo y
de la elaboracién de boletines epidemiolégicos semanales; a su vez, el establecimiento del Puesto de Mando
Unificado (PMU) permitié realizar vigilancia en salud publica y coordinar la creacién de la sala de andlisis
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de riesgo para el COVID-19, con apoyo de la Cooperacién Internacional, en cabeza de la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM) (Alcaldia de Bucaramanga, 2021).

La oficina de salud ambiental del departamento tuvo la funcién principal del manejo de cadéveres y
disposicion final de los mismos para los 82 municipios en Santander, correspondientes a las categorias 4.2,
5.2y 6.3, entre los que estan San Gil y Oiba, porque la ciudad de Bucaramanga tiene competencia propia (Y.
Uribe, comunicacién personal, 25 de octubre de 2022).

Asi mismo, la gobernaciéon dispuso para los 9100 docentes y 140.015 estudiantes de municipios no

certificados® un plan de contingencia sobre trabajo en virtualidad, que incluyé guias de trabajo en casa,
utilizacién del WhatsApp, internet y redes sociales, para el acompanamiento pedagégico de los docentes
y la comunicacién con padres de familia. Si bien se establecieron el Comité Departamental y los Comités
Municipales de Alternancia Educativa, siguiendo las directrices del Ministerio de Educacién, este proceso fue
complejo por la resistencia de algunos padres y docentes de regresar a la presencialidad y por las condiciones
locativas de la mayoria de los colegios del departamento que no se ajustaban a los nuevos requerimientos
(directora de Calidad Educativa de Santader, comunicacién personal, 18 de mayo de 2022).

La alcaldia de Bucaramanga, por su parte, para la contencién y mitigacién del virus SARS COV-2
adopté en marzo de 2020 el plan denominado “Bucaramanga en accién’, soportado en seis (6) equipos de
trabajo: sector econémico, sector transporte, defunciones, grupo técnico de saneamiento, lineas telefénicas
y el programa de pruebas, rastreo y aislamiento selectivo sostenible (Prass). El plan se estructuré en tres
componentes: salud, bienestar social y desarrollo econémico.

Respecto al componente bienestar social, y en razén de la grave afectacion, se realizé la “entrega de los
mercados vitales [...] en dos etapas: en la primera, se llegd a 44.999 familias pertenecientes a los estratos
socioeconémicos 1y 2; en la segunda, a 48.000 familias categorizadas como poblacién vulnerable a través de
mercados o con complementos nutricionales” (W. Romero, comunicacién personal, 18 de mayo de 2022);
también se garantizd la atencién a adultos mayores en los Centros Vida (Gobernacién de Santander, 2020a, p.
171), asi como entrega de un Bono Vital de 60 d6lares para cerca de 25.000 personas, por parte de la Secretaria
de Hacienda. También, se hizo atencién a la poblacién vulnerable, con algunos programas prepandemia,
reforzados con el componente nutricional y la ampliacién a otros grupos poblacionales en vulnerabilidad. A
su vez, el aval para la reapertura de los establecimientos de comercio estuvo soportado en el registro a través
de la web y en visitas a los establecimientos de comercio para verificacién de las condiciones exigidas por el
Gobierno nacional (Gobernacién de Santander, 2020a, pp. 157-159). En los demds municipios, a través de
varios actos administrativos, también se declaré el aislamiento preventivo obligatorio, las medidas para evitar
la propagacién del virus y se modificaron los calendarios tributarios (A. Martinez, 2022).

Con relacién a los recursos financieros dispuestos por parte del Gobierno nacional, fue decisivo el apoyo
tanto del Ministerio de Salud con recursos financieros para las entidades territoriales, lo mismo que los

esfuerzos fiscales propios para atender la crisis,” destinados especialmente al mejoramiento de la dotacién y de
la infraestructura de ampliacién o de construcciones nuevas, implementos médicos, elementos de proteccién
personal y pagos de personal, incluso de deudas anteriores con el personal médico y las instituciones
prestadoras de salud (A. Martinez, 2022).

En cuanto a educacién, el Ministerio de Educacién apropidé recursos adicionales para dotar a las
instituciones con fotocopiadoras, papel y demds requerimientos para continuar prestando el servicio
educativo (directora de calidad educativa de Santander, comunicacién personal,18 de mayo de 2022).
En Bucaramanga, por su parte, en el 2020 se ejecutaron cerca de 300.000 ddlares para apoyar el plan
“Bucaramanga en Accién” de contencidn, mitigacién y recuperacién de la crisis generada, a los cuales se
sumaron mds de 20 millones de délares de recursos propios. También fueron utilizados “recursos de otras
fuentes tales como sistema general de participacién (SGP) y Coljuegos, y recursos de la nacién de programas
tales como el Plan de Alimentacién Escolar (PAE) y recursos para apoyo al desarrollo econémico de los
microempresarios” (Gobernacién de Santander, 2020a).



Papel Politico, 2023, vol. 28, ISSN: 0122-4409 / 2145-0617

El gobierno de Colombia realizd esfuerzos presupuestales para incrementar la capacidad de atencién del
COVID-19 en los municipios mas pequenos. Asi, para el caso de San Gil, se adicionaron recursos a los del
SGP, tal como se puede determinar en el plan de accidn, que para 2021 definié como objetivo principal el
fortalecimiento de la red publica hospitalaria municipal, la dotacién de equipo hospitalario, la adecuacién de
unidades de cuidados intermedios e intensivos y la gestién para la reactivacién y la adicion del contrato de
construccion del Hospital Regional de San Gil, que habia permanecido paralizado en virtud a rendimientos
de cuentas de los afios anteriores (A. Martinez, 2022).

En cuanto al recurso humano, se observa que la Secretaria Departamental de Salud incorporé personal de
apoyo para la digitacion, el analisis de informacion, la atencién en afectaciones en salud mental, las ingenieros
de sistemas y los apoyos para toma de muestras. El personal antiguo y nuevo se organizé en equipos de
trabajo con posibilidad de atender i7 situ la emergencia. El equipo se reforzé luego con epidemidlogos (G.
Marin y A. Torres, comunicacién personal, 25 de mayo de 2022). Por su parte, en la ciudad de Bucaramanga
se conformaron 45 equipos de vacunacién de cuatro (4) personas cada uno, de forma tal que “se tenfan
200 personas vacunando todos los dias, por ello se llegaron a aplicar 10.000 vacunas diarias” (J. J. Rey,
comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Adicionalmente, dada la importancia del papel de la comunicacién por canales convencionales y digitales,
se destaca que la Oficina de Tecnologfas de la Informacién y Comunicacion (TIC) incorpord personal técnico
para operar varios equipos: el de nuevos desarrollos y tramites, el de gobierno digital y un equipo de soporte
financiero, que hizo posible que “desde entonces todo sea una estructura un poco més robusta, con roles més
definidos y una dindmica que se ha estandarizado en los roles de contrataciones que hace cada uno” (asesor
de las TIC en Bucaramanga, comunicacién personal, 13 de junio de 2022).

Efectividad

El andlisis de los resultados alcanzados por cada entidad territorial incluida en el estudio permite determinar
que, para el caso de la Gobernacién de Santander, se adelantaron con efectividad varias actividades de
contencién del virus. En materia de vigilancia epidemioldgica, durante 2020 y 2021 se reporta la entrega
oportuna de datos a los municipios que facilitaron el anélisis e identificaciéon de riesgos y se realizé asistencia
técnica a las secretarias de salud municipal, como apoyo a la estrategia Prass. En su informe de rendicién de
cuentas del afio 2020, la gobernacién destaca el plan de expansién para la pandemia, con entrega de equipos
hospitalarios a muchos centros asistenciales del departamento, tales como respiradores para unidades de
cuidados intensivos (UCI), monitores, bombas de infusidn, bdsculas, termémetros y camas hospitalarias. De
esta forma, se increment6 la capacidad instalada de camas de cuidados intensivos en un 86,96%, pasando de
299 2559 camas en el departamento, y aument6 el nimero de camas de cuidados intermedios en un 167,65%,
pasando de 68 a 182 camas (Gobernacién de Santander, 2020b).

De igual manera, en razon a que cada municipio empezé amanejar la emergencia con sus precarios recursos
tecnoldgicos y de personal, la direccién de salud departamental decidi6 intervenir con lineamientos para la
deteccién de casos, el manejo de la enfermedad, las medidas de autocuidado y asuntos mds complejos, como
el manejo de cadaveres, porque “preocupaba la disposicién final de los mismos en los hornos crematorios y
de las 4reas de inhumacién. [...] Los municipios empezaron a apoyarse, las funerarias cooperaron mucho y
nunca logramos superar la linea de techo que se tenfa prevista.” (Y. Uribe, comunicacién personal, 25 de mayo
de 2022).

En Bucaramanga, por su parte, los mejores resultados podrian estar relacionados con las capacidades
técnicas, académicas y cientificas previas a la pandemia, soportadas en la presencia de prestigiosas
universidades, particularmente con sus facultades de ciencias de la salud. La ciudad habia gestado un
significativo desarrollo de talento humano tanto de médicos, enfermeras, fisioterapeutas, especialistas en
terapia respiratoria, asi como un desarrollo de servicios en salud y de investigacién, que se puso a disposicion
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durante la pandemia, particularmente en medicina especializada, por parte de las diferentes clinicas existentes,
lo que permitié que la inversién que se tuvo que realizar no fuese tan alta, en relacién con todos los momentos
criticos que representd la pandemia. La efectiva articulacion de la secretaria de salud con los diferentes actores
que hacen parte del sistema a nivel nacional, asi como la estrategia de buscar a las personas para vacunarlas y
no esperar a que decidieran ir hasta las entidades prestadoras en salud, podrian sefialarse como algunos de los
logros mas destacados (J. J. Rey, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Lo anterior se destaca en el balance de gestién de 2020 al mostrar el cumplimiento de las metas en un
100% en dotacién de 40 unidades de cuidados intermedios y para urgencias y hospitalizacién; de 97% para
vigilancia epidemioldgicay de 86% para verificacion de casos COVID-19 y apoyo a la estrategia de pruebas de
rastreo y aislamiento Prass. Solo se destacaba el rezago en la deteccién temprana, que alcanzé apenas el 27%
de cumplimiento (Alcaldia de Bucaramanga, 2020, pp. 164-165). En el caso del 2021, se logré el 100% de
cumplimiento en adquisicién de insumos médico-quirurgicos, en la realizacién de adecuaciones de espacios
fisicos para garantizar dreas de aislamiento y en los mantenimientos preventivos y correctivos de los equipos
para la atencién; un 83% de cumplimiento en la meta de adquisicién de elementos de proteccién personal de
bioseguridad, y un 75% en la de adquisicién de servicios de apoyo logistico, ademds de un reporte mensual de
la desinfeccidn e higienizacidn de cada centro de atencién (Alcaldia de Bucaramanga, 2021).

En el caso de San Gil, se destaca la articulacién con entidades como la Policia Nacional, los bomberos, el
Ejército Nacional y la Defensa Civil, que permitieron apoyo logistico y humano en diferentes tareas que la
administracién municipal debfa cumplir (A. Martinez, 2022). También fue importante en este municipio
que su principal hospital, el Regional de San Gil, pudo aumentar su capacidad profesional al pasar de 21
médicos en el 2019 a 30 para finales del 2021, lo que representé disponer de nuevos profesionales en urologia,
psicologia, fonoaudiologia, cirugia pedidtrica y un médico intensivista para la atencién exclusiva de la UCI
en el Hospital; de igual forma, el personal de enfermeria pas6 de 13 a 22 para el 2021 (A. Martinez, 2022).

Aun asi, las principales dificultades estuvieron precisamente en el caso de los municipios mas pequefios,
por la precaria capacidad instalada desde el punto de vista hospitalario y de personal especializado y por
ser entidades con reducidos recursos propios que dependen de las capacidades a nivel territorial y nacional,
para atender los problemas generados por la pandemia. En San Gil, si bien se atendié oportunamente lo
relacionado con las medidas de contencién y mitigacién de la pandemia, permanecieron situaciones de
salud mental no resueltas, por ello, durante el primer semestre de 2022 el municipio ain se encontraba
buscando estrategias y acciones para atender a los afectados por “el encierro, la preocupacién de lo que venia,
el desconocimiento que generd muchas situaciones y conflictos al interior de las familias y que se constituyé
en un problema de salud importante sin resolver” (M. L. Vega, comunicacién personal, junio de 2022).

En cuanto al sector educacidn, desde la Gobernacién de Santander, se siguieron las directrices y normas del
Ministerio de Educacién Nacional y el Ministerio de Salud sobre la realizacién del plan de contingencia con
los establecimientos educativos y de adaptacion de instrumentos para facilitar el estudio desde casa, y en el
segundo semestre 2021 se adelantd el plan de alternancia educativa (clases tres veces a la semana presencial y
dos dfas ala semana de formavirtual) (directora de calidad educativa de Santander, comunicacion personal, 18
de mayo de 2022). En el caso de Bucaramanga, se realizé un proceso de preparacién para el plan de alternancia
liderado por la Oficina de Bienes y Servicios de la Secretaria de Educacién, que tuvo la responsabilidad
de coordinar la elaboracién del plan y de realizar las visitas a las instituciones educativas, para verificar las
condiciones sanitarias, de ventilacién en las aulas, y de implementacioén de los protocolos de bioseguridad
para la alternancia (secretaria de educacién de Bucaramanga, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Las principales dificultades en materia educativa se relacionan con la baja alfabetizacién tecnoldgica,
especialmente entre los docentes de mayor edad con dificultades para el uso del internet, redes sociales
y plataformas digitales; la baja conectividad de las zonas rurales; la poca familiaridad con estrategias
metodoldgicas basadas en guias de trabajo por parte de educadores, padres y alumnos;, y laansiedad producida
por el encierro y la incertidumbre generada (asesor de las TIC en Bucaramanga, comunicacién personal, 13



Papel Politico, 2023, vol. 28, ISSN: 0122-4409 / 2145-0617

dejunio de 2022). A raiz de ello, hubo desercién importante de estudiantes en zonas rurales segtin la directora
estratégica de la Secretaria de Educacién de Santander y a partir del diagndstico realizado empezando el afio
2022, en el que “5000 ninos desertaron de las aulas” de los 140.015 que se encontraban matriculados; también
se dieron renuncias masivas de 237 maestros “porque no se sentian capaces [...] muchos de ellos usaban las

ﬂechims,s no querian usar los teléfonos inteligentes, crefan que iban a estar con los mismos cuadernitos de
hace cincuenta afios, pero el sistema educativo nos cambié por el COVID y no estaban preparados” (directora
estratégica de la Secretarfa de Educacion de Santander, comunicacién personal, 5 de mayo de 2022)

Liderazgo

Con relacién al liderazgo en el manejo de las problemdticas generadas por la pandemia COVID-19, es
importante acudir al analisis de la mayor o menor capacidad de los actores politicos clave a nivel departamental
y municipal para enfrentar la situacién de crisis. El reto para ellos fue lograr una adecuada articulaciéon
territorial y funcional dadas las particularidades regionales y sus propios estilos de liderazgo para gestionar
esta situacién inédita en un momento en que los alcaldes y gobernadores en Colombia apenas empezaban
a construir sus respectivos planes de desarrollo, pues sus mandatos habian iniciado solo dos meses antes, en
enero de 2020.

En cuanto al liderazgo subnacional, se encuentran diferencias entre los estilos del gobernador de Santander
y el alcalde de Bucaramanga y su papel durante la pandemia. El gobernador de Santander, Nerthink Mauricio
Aguilar, hace parte de un clan politico de tradicién familiar y el mandatario de Bucaramanga, Juan Carlos
Cérdenas, llegé al poder proveniente del sector empresarial y sin trayectoria politica (“Juan Carlos Cérdenas’,
2021). En el caso de este tltimo, segtin las entrevistas realizadas a sus equipos de trabajo y el seguimiento a
informacién de medios, se puede evidenciar el gran liderazgo ejercido durante el manejo de la crisis sanitaria,
con el direccionamiento a las acciones definidas para cada sector. Aun asi, las diferencias politicas entre el
gobernador y el alcalde, con sus distintas visiones sobre los problemas de la region y el ¢jercicio de gobierno,
no se zanjaron en la época de crisis generada por la pandemia y de esta forma los avances de la ciudad capital
no se tradujeron en aprendizajes para el resto del territorio de Santander.

En el caso del municipio de San Gil y de su alcalde, Hermes Ortiz Rodriguez, su participacién en la
respuesta a la pandemia serfa de un liderazgo efectivo, ya que se logré rapidamente activar rutas de atencién
desde la secretaria de salud, movilizar equipos a campo para realizar la estrategia Prass, gestionar para el
municipio la instalacién de la unidad de cuidados intensivos UCI que no existian en prepandemia, liderar con
éxito el proceso de vacunacién apoyado fundamentalmente por la direccién del Hospital Regional, que jugd
un papel clave en la atencién de los 17 municipios que conforman la Provincia (M. L. Vega, comunicacién
personal, junio de 2022), lo que le significarfa ser reconocido a nivel nacional.

Participacion cindadana

El aumento de las capacidades del gobierno no traduce necesariamente capacidad de dirigir suficientemente
las dindmicas que la sociedad impone, toda vez que el gobierno por si mismo no es capaz de definir la agenda
de la sociedad compleja del siglo XXI. Este nuevo proceso de gobernar que se ha denominado gobernanza
enfatiza la “insuficiencia directiva del gobierno” y la necesidad de gobernar en asociacién publico-privada,
reconociendo la diversidad, el pluralismo y la interdependencia, particularmente en el proceso de las politicas
publicas. Es decir, la capacidad no se reduce al aparato organizacional del Estado e implica la vinculacién entre
el 4mbito organizacional publico, los grupos de interés y la sociedad organizada (Rosas, 2019). No obstante,
frente a fendmenos de excepcionalidad como la pandemia, surge la pregunta ;cé6mo colocar a la ciudadania en
el centro permitiendo el acceso a la informacién, la participacion ciudadana, la transparencia y la rendicion de
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cuentas, cuando la contingencia exige actuar con celeridad, y el disenio de medidas de contencién y mitigacion
de la pandemia se ha decidido de forma centralizada?

Para el caso de Santander, se observa que en el proceso de disefio y las disposiciones para la implementacién
de los protocolos de bioseguridad y guias de manejo del COVID-19, los lineamientos habian sido decididos
con criterios técnicos y cientificos y luego fueron socializados por la Secretaria de Salud Departamental para
cumplimiento en los 87 municipios. Pero, si bien la participacién de los gremios y las organizaciones de la
sociedad civil no pudo evidenciarse en la etapa de formulacién de las decisiones, si es posible rastrear su
presencia activa en la implementacién de las diferentes actividades en todos los 4mbitos.

Con relacién a los gremios, este actor fue relevante en Bucaramanga por el protagonismo que tienen
en la actividad comercial y de servicios; asi, por ejemplo, la participacién de los centros comerciales de
Bucaramanga, con préstamo de espacios fisicos, facilité el rapido avance de la vacunacién, dadas las demoras
en las entidades prestadoras de salud (EPS), también, por ser los lideres de instituciones privadas de salud,
que contribuyeron significativamente en el proceso de testeo y vacunacién. Segun el secretario de salud,
“los privados distribuyen el bioldgico, nosotros los colocamos y el Ministerio paga por vacuna colocada; las
ciudades a las que no les llegé el bioldgico, fue porque se pegaron con la red publica. EI 30% de la vacunacion
en Bucaramanga se hizo con la red publica, el resto fue con la red privada” (J. J. Rey, comunicacidn personal,
26 de mayo de 2022).

Otros actores, como la academia, tuvieron un papel central, particularmente la universidad publica,
denominada Universidad Industrial de Santander (UIS), que fue protagonista por su asesorfa cientifica a los
Puestos de Mando Unificado y que logré proveer pruebas en saliva parala deteccién del COVID-19; también
fue notable la participacién de la Universidad Auténoma de Bucaramanga (UNAB), que cuenta con Facultad
de Medicina y dispuso el sitio web “UNAB Virtual” de la universidad al servicio de todos (asesor de las TIC
en Bucaramanga, comunicacion personal, 13 de junio de 2022). En municipios como San Gil, los medios de
comunicacién jugaron un papel muy importante, ya que estuvieron atentos para difundir la informacién a la
comunidad, “los medios de comunicacién, como Vanguardia Liberal, emisoras La Caliente, RCN, Tele San
Gil, PSI apoyaron la difusién de las medidas de autocuidado y demds disposiciones relacionadas con atencién
y prevencio’n” (M. L. Vega, comunicacién personal, junio de 2022).

La pandemia implicé recurrir a herramientas tecnoldgicas para que el estado siguiera funcionando. Segun
informacién de los actores clave entrevistados que lideran las secretarias de educacion, salud, desarrollo social
y TIC, tanto de la Gobernacién como de las tres alcaldias en estudio, se hizo necesario recurrir al teléfono, a
la creacién de grupos de WhatsApp, a mensajes televisivos y radiales, a encuentros virtuales por las diferentes
plataformas y a la atencidn virtual a peticiones a través de las paginas institucionales, para informar a la
ciudadania, rendir cuentas, organizar los equipos al interior de las entidades e integrar a las organizaciones de
la sociedad civil a los procesos. Las emisoras institucionales, comunitarias y los canales locales de television
fueron actores de soporte durante la crisis para mantener la comunicacién constante con la ciudadania. Las
rendiciones de cuentas periddicas, por ejemplo, estuvieron soportadas en estos medios locales (G. J. Martinez,
comunicacidén personal, 2022).

Relaciones Interinstitucionales
Coordinacion interinstitucional

Las caracteristicas de la pandemia en medio de situaciones de ambigtiedad y poca certidumbre requirieron
del liderazgo del gobierno central colombiano. Desde marzo de 2020, la Presidencia de la Republica
y especialmente el Ministerio de Salud dieron las directrices para manejar la pandemia, no en pocas
ocasiones cargadas de contradicciones y précticas de ensayo-error. En este sentido, existieron al comienzo
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diferencias entre las decisiones tomadas desde el orden central y lo que sucedia a nivel territorial, situacion
de choque entre niveles de gobierno ante la emergencia sanitaria, que provocé confusion, especialmente en
las principales ciudades. Varios alcaldes decretaron tempranamente medidas de toque de queda para mitigar
los contagios, mientras que el Gobierno nacional decreté disposiciones en materia del orden publico para las
autoridades regionales y locales, que en varios casos no estaban en armonia con las disposiciones que se habian
tomado en el nivel local y, asi, fueron recurrentes los pronunciamientos de los mandatarios de ciudades como
Bogot4, Medellin o Bucaramanga que aducian que sus propias medidas reflejaban la realidad diferenciada del
contexto territorial, a lo cual hubo réplicas por parte de presidencia.

Uno de los principales mecanismos definidos por la institucionalidad publica en el departamento de
Santander para dar manejo ala contingencia del COVID-19 fuela creacién del el Puesto de Mando Unificado
(PMU), que surgié como una iniciativa articulada entre la gobernacién y los decanos de las facultades de
Ciencias de la Salud de las universidades de la region: UDES, UIS y UNAB, y del cual también hicieron parte
la Direccién Departamental de Gestién de Riesgo de Desastres, la Fuerza Publica (Policia), la Defensa Civil
y los bomberos, entre otros. Como lo indicé un alto funcionario de la Secretaria de Salud de Bucaramanga:
“El hecho de que la ciencia acompanara el proceso desde el inicio generd respaldo y tranquilidad” (J. J. Rey,
comunicacién personal, 26 de mayo de 2022), y, ademds, jugaron un papel protagdnico en el PMU. Desde alli
también se apoyd la focalizacién de poblacidn vulnerable en todos los 87 municipios para entregar alimentos
y el “ingreso solidario” cercano a los 43 délares por beneficiario.

El departamento y los municipios crearon diferentes mecanismos de articulacion para atender los retos de la
pandemia, algunos funcionaron durante toda la crisis y otros obedecieron a coyunturas particulares. El comité
técnico del COVID a nivel de cada municipio jugd un gran papel, estuvo presidido por el mandatario local y
fue integrado por los representantes gubernamentales del sector salud, el hospital local, las EPS, las IPS y otros
actores institucionales, que incluyeron la fuerza publica, los bomberos y demds instancias de gestion del riesgo
locales. A medida que pasé el tiempo y se desarroll6 la pandemia, fueron invitados otros actores del sector
educacién y del productivo, de tal manera que los andlisis y decisiones colectivas sobre prevencién, progreso
de la pandemia, manejo de casos, articulacién con el nivel departamental y nacional fueron fundamentales
para que el gobierno local lograra un manejo de la realidad disruptiva que les correspondié vivir entre 2020
v 2021.

Desde el punto de vista mas cientifico, los comités epidemiolégicos de Bucaramanga y de especialistas en
San Gil fueron muy importantes como espacios interinstitucionales liderados por las autoridades de salud,
con responsabilidad sobre el andlisis de la informacién de la pandemia desde la perspectiva cientifica, la cual
permitia brindar orientaciones al alcalde para la toma de decisiones en aspectos sanitarios y no sanitarios.
En varias ocasiones, por ejemplo, en Bucaramanga el comportamiento de la pandemia obligé a los comités a
recomendar nuevas restricciones, pese a haber iniciado la reactivacién econémica o la alternancia educativa
(secretaria de educacién de Bucaramanga, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Otras instancias importantes fueron los comités intersectoriales de participacién para la alternancia
educativa, cominmente conocidos como comités de alternancia, que surgieron a fines de 2020 y que fueron
creados en atencion a la Directiva 016 del 9 de octubre de 2020 del MEN, conformados por integrantes de
las dependencias de gobierno y con representacion de los rectores y organizaciones de padres de familia. En
los municipios certificados en educacion, estos comités fueron organizados de manera auténoma, mientras
que, en el caso del departamento, la Secretarfa de Educacion acompand la conformacién y el funcionamiento
de dichos comités correspondientes a los 82 municipios bajo su responsabilidad. De todos los comités de
alternancia educativa, el de Bucaramanga, creado mediante decreto 2237 del 9 de noviembre de 2020,
fue el mas robusto y constante en sus encuentros mensuales y extraordinarios (secretaria de educacién de
Bucaramanga, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Los comités de vacunacion, por su parte, creados a inicio de 2021 en el departamento y los municipios,
analizaban el avance de la llegada de las vacunas y la aplicacién de dosis a la poblacién en general y fueron
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fundamentales para establecer directrices de sensibilizacién a docentes, padres de familia y estudiantes sobre
la importancia de tener esquemas completos de vacunacién, para permitir la implementacién de las acciones
contempladas en los planes de alternancia educativa para volver paulatinamente a las aulas.

Mecanismos de interrelacion

Con el propésito de garantizar la continuidad del servicio educativo en el departamento, después de
varias semanas de pardlisis completa de las actividades y de adelanto de vacaciones para los estudiantes,
las orientaciones del Ministerio de Educacién involucraron a los directivos y maestros en procesos de
sensibilizacidn y capacitacién sobre la nueva realidad, lo cual implicé jornadas masivas para el manejo de
las nuevas tecnologias, especialmente de plataformas para reuniones remotas, y la capacitacién en modelos
flexibles con uso de otras herramientas, como guias de trabajo en casa y las potencialidades del uso académico
del internet (directora de calidad educatica del departamento de Santander, comunicacién personal, 18 de
mayo de 2022).

Igualmente, al momento de definir la vuelta a clases, primero en modelo de alternancia y después de
presencialidad completa, el ministerio y las secretarias de educacién departamental y municipales realizaron
gran cantidad de jornadas con los equipos docentes para definir protocolos de bioseguridad, planes de
alternancia, gradualidad en el regreso a clases, solucién de probleméticas inherentes a la infraestructura y la
conectividad de las instituciones y sensibilizacién sobre la vacunacidn, entre otros aspectos. En muchos casos,
dichos encuentros virtuales también incluyeron a los padres de familia.

Precisamente, para reunir las condiciones para la alternancia, desde la Secretaria de Educacién
departamental fue necesaria una gran articulacién con los alcaldes para realizar el diagnéstico, pero sobre
todo para lograr tener todo adecuado para su implementacién en todo el departamento desde 2021.
Muchos colegios “ni siquiera se habian visitado, estaban llenos de maleza, murciélagos, los pajaritos hicieron
nidos, los bafios tapados, no habia agua, estaban deterioradas las instalaciones y asi no habia forma de
reiniciar” (directora estratégica de la Secretarfa de Educacién departamental, comunicacién personal, 5 de
mayo de 2022); ademds, la desinfeccién de cada institucidn previa a la llegada de los estudiantes era una
tarea prioritaria, que requerfa gran esfuerzo y la vinculacién de varios actores locales (G. Marin y A. Torres,
comunicacién personal, 25 de mayo de 2022).

En el caso de salud, la articulacién del departamento se realiz6 directamente con el Ministerio de Salud
y Proteccién Social a través de comunicacién permanente y el establecimiento de reuniones semanales con
todos los departamentos o por grupos de ellos, presididas por el ministro o el viceministro. En cuanto a los
municipios no certificados en salud, la relacién fue directamente con la secretaria de salud del departamento
y por tanto no se evidencian relaciones directas entre ellos y la nacién.

Para lograrlo, el departamento definié varios mecanismos de coordinacién interinstitucional para el
manejo y contencién del COVID-19. Durante toda la primera fase, la Secretaria de Salud articulé sus equipos
internos y logré la participacién de cientificos de las universidades en las reuniones semanales. En la medida
que avanzaba la pandemia y se daba reapertura a las actividades econémicas, la secretaria también se vinculd
a otros espacios de andlisis y toma de decisiones con otras dependencias (G. Marin y A. Torres, comunicacién
personal, 25 de mayo de 2022). Igualmente, acompafié de manera directa con sus equipos de trabajo a varios
municipios que tuvieron especial afectacién de contagios durante los distintos picos de la pandemia.

En los municipios de menor tamano como San Gil y Oiba, el relacionamiento con la secretaria
departamental de salud fue muy importante para recibir directrices, curso de actuacién en los diferentes
momentos de la pandemia y para mantener actualizada la informacién de casos en la plataforma Sivigila
(Parra, 2022).

Por el lado de las ciudades mas grandes hubo relacién permanente con los empresarios, dada la afectacién
de laactividad econémica y la importancia de su papel en la reactivacién de forma paulatina y en condiciones
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seguras. En Bucaramanga se destaca que el gobierno de la ciudad contribuyé al desembolso de importantes
recursos de Bancdldex para el apalancamiento de Pymes y Mipymes a través de lineas de crédito especializadas
en el programa Banca Ciudadana (Alcaldia de Bucaramanga, 2020). Asi mismo, la articulacién con el
empresariado fue fundamental para el proceso de dinamizacién econémica, como bien lo describe un
funcionario de la alcald{a:

Las empresas que ya tenfan los lineamientos con respecto a los protocolos de bioseguridad subian la informacién a través
de la plataforma www.emergenciabucaramanga.gov.co y se compartia con la cimara de comercio [...], se hacia el check list
de los inscritos y las visitas en los casos que se necesitaban, la data fue validada, se habilitaba la empresa y con eso tuvimos
informacién de cémo los trabajadores tenfan que desplazarse a las empresas, las salidas y llegadas [...], los lugares donde tenfan
que trabajar y asi se construyé una matriz origen-destino. (Asesor de las TIC en Bucaramanga, comunicacién personal, 13
de junio de 2022)

Desde el punto de vista de las autoridades sanitarias de Bucaramanga, la articulacién con el sector
empresarial fue exitosa y se logré tras muchas reuniones virtuales, aunque como lo manifiesta uno de los jefes

de despacho:

Tengo que confesar que fue mds por necesidad que por liderazgo de los empresarios [...]. Nosotros generamos la confianza
de reaperturas seguras [...]. Empezaron a creernos, pero no con una autoridad de arriba hacia abajo y poco a poco fuimos
flexibilizando. (J.J. Rey, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022)

Calidad de las relaciones

Desde el comienzo de la pandemia hubo un importante liderazgo del ministro de Salud del momento, tanto
en la informacién suministrada a la ciudadania como en su evolucién, en la reapertura gradual y en el proceso
de vacunacion. Desde finales de 2020, cuando empezaron a disefarse los planes de alternancia educativa,
la necesidad de una estrecha coordinacién entre los ministerios de Salud y Educacién se hizo més evidente.
Este mismo esquema de trabajo articulado lo reportan los funcionarios de la Gobernacién de Santander y los
representantes de municipios descentralizados en educacién y salud. Las mesas de alternancia, por ejemplo,
incluyeron a todos los rectores de las instituciones educativas (IE) bajo orientacién de las dos secretarfas,
allf “salud y educacién siempre fuimos de la mano” (secretaria de educacién de Bucaramanga, comunicaciéon
personal, 26 de mayo de 2022).

Sin embargo, la situacién reportada en educacién en los municipios de menor categoria o no
descentralizados es diferente. Aunque la Gobernacién de Santander manifiesta el esfuerzo descomunal
que implicé llegar por varios medios a los diferentes actores de la comunidad educativa a través del
acompanamiento curricular en el disefo e implementacién de las “estrategias pedagdgicas flexibles”, el
aprovechamiento de los recursos existentes como el programa “Todos a aprender” del MEN, y la participacion
de varias escuelas normales, algunos directivos docentes de los municipios mas pequefios manifiestan que
vivieron “la soledad del rector”. Un directivo indicé que esa soledad se veia traducida en premisas como:
“Solucione Ud. su vida y vea ¢cémo lo va a hacer? Porque muchas veces se dedicaron a mucha reunién
virtual, solicitud de reportes y nos falté mds acompanamiento del nivel central departamental” (rectora del
Colegio Luis Camacho Rueda de San Gil, comunicacién personal, junio de 2022). El malestar también se
expresd con respecto a la falta de comunicacién por los canales formales en cuanto no se respondian las
consultas o solicitudes hechas por correo y los grupos de WhatsApp habilitados solo eran de una sola via desde
la gobernacidn, “solo llegaba la solicitud de informes, reportes y reportes, pero no podiamos expresarnos,
entonces no hubo una comunicacién efectiva con la jefe directa” (coordinadora académica de la Escuela
Normal Superior de Oiba, comunicacién personal, junio de 2022).

Igualmente, se destaca que, aunque la coordinacién horizontal dentro de los municipios pequefos fue
relevante, la coordinacién de tipo vertical con el departamento presenté dificultades. Allf, los jefes de ntcleo



Manuel Bayona. Capacidades institucional es de |0s gobiernos subnacionales en periodos de cr ...

educativo y los de las subsecretarias de salud seguian directrices de sus respectivos secretarios departamentales
y en varias ocasiones las actuaciones en lo local entraron en contradiccién. En estos casos, el liderazgo de
los mandatarios locales y la vinculacién de otros actores institucionales del municipio, como las oficinas
de gestion del riesgo, el hospital local y los rectores, fueron fundamentales para dirimir las controversias,
apoyados en la formalizacién de espacios periddicos de reunidn para el seguimiento de la pandemiay la toma
de decisiones, como se evidencid en los casos de San Gil y Oiba, municipios focalizados en esta investigacion.

Las relaciones entre las autoridades de educacién departamentales y los maestros sindicalizados fueron
tensas al momento que el Gobierno nacional emitié las directrices para volver a las aulas. A los aspectos
de salud relacionados con comorbilidades de muchos docentes mayores, se sumaban las condiciones de
infraestructura que no garantizaban en muchos casos el distanciamiento social exigido por la norma y hasta
las resistencias personales para no volver a la “normalidad”, después de més de ano y medio de estar trabajando
desde casa. Hubo necesidad de volver obligatoria la vacunacién para los docentes y la aplicacién de sanciones
por incumplimiento de sus funciones.

Con todo y ello, llama la atencién que la situacién en Bucaramanga a decir de las cifras y los testimonios
fue diferente a la de los demas municipios del 4rea metropolitana y de Barrancabermeja, y ni qué decir frente
a los del resto del departamento. Se evidencian buenos resultados en manejo de la pandemia, el proceso de
reactivacion, la vinculacién de actores sociales y econdémicos y la rapidez en la vacunacién. De nuevo surgen
las diferencias de capacidades entre municipios grandes y pequenos, las cuales se ven profundizadas por la
misma normatividad y el bajo margen de maniobra establecido en los entidades mis pequenasy distantes, que
ponen en entredicho los postulados de la descentralizacién colombiana.

No obstante, la articulacion entre el departamento y los municipios en salud, a decir de los funcionarios
locales, fue mejor que en educacidn. Para el caso de municipios, como San Gil que tiene un hospital regional,
sus representantes manifiestan importante articulacién con la Secretaria de Salud departamental a través de
capacitaciones sobre lineamientos gubernamentales y manejo de la pandemia, del reporte de informacion,
de la dotacién hospitalaria y de la coordinacién con IPS y EPS de la regién, y, ademas, por el hecho de que
siempre hicieron parte de los PMU tanto del departamento como del nacional (M. L. Vega, comunicacién
personal, junio de 2022). Los mayores retos para los municipios de menor categoria como Oiba estuvieron en
laimposibilidad de brindar atencién especializada a sus pacientes graves y tuvieron que remitirlos a hospitales
de mayor nivel, como los regionales de Socorro o San Gil 0 a Bucaramanga, durante los picos de la pandemia
(Parra, 2022)

Capacidades técnico-operativas
Planificacion

Como se ha venido indicando, las directrices de planificacién para manejo y contenciéon del COVID-19,
asi como para las aperturas graduales, fueron dadas principalmente por la Presidencia de la Republica y los
diferentes ministerios, especialmente los de Salud y Educacién. Con base en ellas, los gobiernos territoriales
realizaron sus propios planes adaptados a la realidad local y al comportamiento de la crisis sanitaria,
especialmente en las ciudades més grandes, como Bucaramanga, y en la misma Gobernacién de Santander, que
contaron con planes especificos para el COVID-19 con apropiacion de recursos especificos. Particularmente,
la alcaldia de Bucaramanga recurrié a tomar acciones parala contencién y mitigaciéon del virus SARS COV-2,
con la adopcién del plan de accién “Bucaramanga en accién” con equipos de trabajo para los sectores criticos

La planificacidn, el despliegue de equipos técnicos, la apropiacién de importantes recursos, la articulacion
interinstitucional y el liderazgo gubernamental parecen explicar que, con relacién al indice de resiliencia,® la
ciudad de Bucaramanga se consolidé como el segundo municipio del pais con el mejor indice de resiliencia
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epidemiolégico municipal (IREM), lo que hizo posible iniciar con prontitud la reactivacién econdmica, asi
como aumentar la capacidad de los aforos (Alcaldia de Bucaramanga, 2021).

Ahora bien, una vez se inicié la fase de apertura gradual de los sectores econdmicos, el Gobierno nacional
a través del Ministerio de Educacién promovié el establecimiento de un modelo de alternancia educativa
para las instituciones de todos los niveles. Se realizé un diagnéstico en todas las instituciones que determind
las condiciones y falencias para el regreso a clases. Aunque en los municipios pequenos hubo retrasos y fue
necesaria la intervencién de la gobernacion para acelerar el proceso de determinar los ajustes para el reinicio de
clases, en municipios con mayor capacidad como Bucaramanga fue posible contratar personal especializado
en epidemiologia que definieron colegio por colegio y en corto tiempo las necesidades especificas (secretaria
de educacién de Bucaramanga, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Las dificultades en infraestructura fisica para garantizar distanciamiento social, saneamiento bésico,
mobiliario y equipos técnicos y, sobre todo, la baja conectividad en zonas rurales salté a la vista. Aunque
desde la Gobernacién existia un contrato para conectividad en salas de informatica de los municipios, las
nuevas exigencias de tener conexion en las casas de los estudiantes obligaban a pensar en nuevos esquemas
de atencién, que chocaron con la rigidez de la norma estatal de contratacién para lograr modificaciones
contractuales sin entrar en pleitos juridicos. Al inicio de la alternancia, atin muchas instituciones se
encontraban sin conectividad a internet.

A partir de alli, tanto la Secretaria Departamental de Educacién como los municipios certificados
formularon un plan de alternancia educativa y al unisono cada institucién de todo el departamento formulé
su respectivo plan para permitir asistencia de nifios y nifias a las instituciones durante algunos dias a la
semana con una serie de condicionamientos vy, el resto de los dias, trabajo en casa. Este proceso conté con
“muchas reuniones virtuales con los directivos docentes, asistencia técnicadel MEN en los aspectos curricular,
psicosocial y acompanamiento a aquellos nifios que tenfan dificultades” (directora de calidad educativa del
departamento de Santander, comunicacién personal, 18 de mayo de 2022), segiin reporta una alta funcionaria
de la Gobernacién.

Este plan de alternancia departamental (Gobernacién de Santander, 2021) incluyé de forma detallada
varios componentes para las fases de planeacién y alistamiento e implementacién: diagndstico situacional,
personal docente, personal administrativo y directivo, bioseguridad, componente pedagdgico, de estudiantes,
de padres de familia y comunidad, de alimentacién escolar, de transporte escolar, comunicaciones, calendario
académico y monitoreo. Igualmente, incorpord un amplio capitulo de protocolo de bioseguridad para la
prevencién del COVID-19, de obligatorio cumplimiento en cada una de las instituciones.

Para desarrollar el plan, y con recursos del Fondo de Mitigacién de Emergencias (FOME), fueron
adquiridos elementos de bioseguridad para las 2218 sedes educativas: lavamanos portatiles, pistolas para
medir la temperatura, tapetes para la limpieza de los zapatos, tapabocas, gel antibacterial, alcohol, canecas de
pedal y las toallas de papel, entre otros, que se entregaron con apoyo de la Oficina de Gestién del Riesgo del
departamento (directora de calidad educativa del departamente de Santander, comunicacién personal, 18 de
mayo de 2022).

En el caso de salud, como se mencion atras, la articulacién de la Secretaria Departamental de Salud con
el ministerio fue muy importante para la socializacién del plan nacional de atencién a la pandemia y para la
definicidn de acciones especificas territoriales (G. Marin y A. Torres, comunicacién personal, 25 de mayo de
2022). Se hicieron necesarios mecanismos de constante seguimiento a la planeacion para realizar ajustes sobre
la marchay el diseno de acciones de mejoramiento, especialmente en lo que tiene que ver con la articulacion de
todalared hospitalaria del departamento con la de las ciudades principales, especialmente las de Bucaramanga
y Floridablanca, para garantizar atencién de la poblacién enferma, sobre todo de los pacientes que requerian
hospitalizacién en UCI. El PMU actualizaba diariamente la informacién de nivel de ocupacién de UCI y
emitfa directrices sobre las alertas que deberfan ser declaradas por las autoridades, lo mismo que sobre la
organizacién para recibir a pacientes de distintos municipios e incluso de departamentos vecinos, sobre todo
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en los picos de la pandemia. En este propésito, y en la contencién y manejo el virus, fue muy importante el
papel que jugaron los comités o redes intersectoriales que se conformaron en los municipios.

En algunos de ellos, especialmente en los de menor tamafio como Oiba, la planeacién incluyé la
incorporacidn de restricciones para el ingreso y salida de personas. Se decretaron estrictos controles sanitarios
y de identificacién, por tratarse de un municipio cuya cabecera municipal estd en la via principal que de
Bucaramanga conduce a Bogotd y por tener gran cantidad de poblacién flotante, sobre todo porque se
adelantaba en sus inmediaciones la construccién de una central hidroeléctrica, con uso intensivo de mano de
obra de muchos lugares de Colombia (Parra, 2022). Alli, la planeacién incluy6 controles y protocolos con
cuarentenas a los trabajadores, exigibilidad de prueba negativa de COVID-19 y autorizacién del gobierno
local para residir en el municipio.

Ahora bien, una vez se inici6 la vacunacién en febrero de 2021, las secretarfas de salud organizaron
sus propios equipos de vacunacién, que sumados a la articulacién con las EPS permitieron que la ciudad
de Bucaramanga, por ejemplo, llegara a récords de aplicacién de 10.000 vacunas diarias, no solo para los
bumangueses, sino para ciudadanos de toda el drea metropolitana y municipios cercanos del departamento,
con lo cual, como manifestd el alcalde en julio de 2021, “fuimos la primera ciudad en el pais que alcanzé
la inmunidad de rebafio al vacunar contra el COVID-19 a la mitad de la poblacién. Ahora debemos
seguir cuiddndonos para evitar contagios” (Carrillo, 2022). En este proceso, como se indic atrds, jugaron
importante papel los centros comerciales de la ciudad que habilitaron espacios fisicos y horarios extendidos
para aplicacién de bioldgicos. Este tipo de acciones permitid iniciar con prontitud la reactivacién econdmica,
que ala postre se tradujo en cifras de mejoramiento de la confianzay en la recuperacién del empleo, de manera
mas rapida que la mayor parte del pais (Alcaldia de Bucaramanga, 2021)

Sistemas de apoyo

Siguiendo las directrices del Ministerio de Educacién Nacional, tanto la Secretaria Departamental como las
municipales disefiaron curriculos flexibles para poder continuar prestando el servicio, con modificaciones
del calendario escolar; ajustes al sistema de evaluacion; adaptacion del Plan de Alimentacién Escolar (PAE)
a las nuevas circunstancias; apoyo de guias de trabajo en casa; desarrollo de clases con uso de plataformas
digitales, como Zoom, Teams y Meet; soporte en redes sociales y plataformas de comunicacién instantinea,
como WhatsApp; programas de radio y televisién en canales locales, y entrega de computadores, esto tltimo
especialmente en la ciudad de Bucaramanga.

Para lograrlo, fue crucial el liderazgo de las secretarias de educacién o las jefaturas de nucleo en el caso de
los municipios mas pequenos, cuya relacién directa con los rectores de las instituciones educativas fue muy
importante porque “se puedo evitar que la poblacién educativa entrara en colapso tanto de contagios como
de pérdidas de estudiantes” (L. D. Martinez, 2022)

En el caso de zonas rurales de baja cobertura de internet, poca disponibilidad de equipos de cémputo o
teléfonos inteligentes, se privilegi6 el trabajo con guias escritas, para lo cual fueron importantes los recursos
girados por el ministerio que permitieron la adquisicién de papel, equipos técnicos de copiado y pago de
envios (directora de calidad educativa del departamento de Santander, comunicacién personal, 18 de mayo
de 2022). Alli, los anuncios de parte del Gobierno nacional y de los operadores de internet sobre la entrega
de sim card de telefonia e internet para los estudiantes no se concretaron, segin lo indican los directivos
docentes (Y. Uribe, comunicacién personal, 25 de mayo de 2022); por tanto, las guias escritas constituyeron
una gran solucién y permitio la creacién de un repositorio abierto coordinado por la secretaria de las TIC de
la gobernacién, que permitié el intercambio de experiencias y conocimientos.

Para el caso de salud, fue muy importante el apoyo que realizé el Gobierno nacional a la red publica del
departamento, a través de la dotacién de camas hospitalarias, respiradores, monitores, bombas de infusién;
el fortalecimiento de los laboratorios; las pruebas PCR, asi como la entrega de kits de proteccién personal
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e insumos de aseo y desinfeccién. De igual modo, se destaca la instalacién de un hospital de campana en la
ciudad de Bucaramanga con importante vinculacién de varias empresas privadas, que favorecié la atencion
en UCI y que, incluso en 2022, todavia operaba. La gobernacién también instalé hospitales de campafia en
el hospital universitario y en el hospital siquidtrico en Bucaramanga y en el hospital regional del magdalena
medio en la ciudad de Barrancabermeja (J. J. Rey, comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

Asi mismo, se implementé por provincias7 la estrategia nacional de pruebas, rastreo y aislamiento selectivo
sostenible (Prass) en articulacidn con las entidades administradoras de planes de beneficios de salud (EAPB),
la cual incluyé toma de pruebas, rastreo y seguimiento de casos y tuvo un nexo directo con el Instituto
Nacional de Salud (INS) para el reporte y tratamiento de casos en los municipios; sin embargo, la gran
dispersién poblacién y territorial, la falta de equipos para el desplazamiento a las zonas mds afectadas, la
limitacién de personal en los centros hospitalarios en especial en los municipios de sexta categoria y la
centralizacién del procesamiento de las pruebas en el INS limité su alcance (M. L. Vega, comunicacién
personal, junio de 2022).

Sistemas de informacion y de monitoreo

En el sector salud desde el orden nacional, se destaca el fortalecimiento del Sistema Nacional de Vigilancia
en Salud Publica (Sivigila), plataforma creada desde 2006 para realizar la provisién en forma sistemdtica y
oportunade informacién sobre la dindmica de los eventos que afecten o puedan afectar la salud de la poblacién
colombianay coordinado por el Instituto Nacional de Salud. Durante la pandemia, se mantuvo actualizada la
informacién de los casos COVID-19 en todo el territorio nacional a partir de los reportes emanados desde los
departamentos y los municipios (S. L. Giraldo, comunicacién personal, junio de 2022). Los datos diarios del
Sivigila se convirtieron en uno de los principales insumos para la toma de decisiones por parte de los gobiernos
nacional y territoriales. Lo propio hizo el departamento, que, en cumplimiento de las competencias que les
otorga la ley frente a sus municipios, puso en marcha durante pandemia el sitio web https://coronavirus.sa
ntander.gov.co/.

La pandemia se convirtié en un impulsor de la transformacién digital en los paises. Aunque existen
importantes diferencias en la forma como fueron asumidos los nuevos retos, los gobiernos territoriales
debieron adaptar o transformar sus plataformas digitales para garantizar la continuidad en la prestacion de
sus servicios. Los trdmites on/ine; el manejo y procesamiento de datos epidemioldgicos de la poblacién que
funcionaron como una “sala de crisis”; la entrega de informacién a la ciudadania través de las paginas web
institucionales; la utilizacién de plataformas para realizar reuniones y transmisiones en vivo, y, sobre todo, el
uso de las redes sociales para mantener intercomunicacién con la poblacién fueron algunos de los principales
cambios introducidos en razén de la transformacion a la que se vieron sometidas las relaciones tradicionales
entre el estado y sus ciudadanos. Las instituciones de mayores capacidades como la Gobernacién de Santander,
pero especialmente la alcaldia de Bucaramanga, fueron muy activas en el uso de estas herramientas digitales
durante la pandemia, y muchos de esos cambios ya no tendran reversa (J. J. Rey, comunicacién personal, 26
de mayo de 2022).

En el departamento, una estrategia esencial para garantizar la continuidad de la prestacién del servicio
educativo y la comunicacién con los estudiantes fue el desarrollo de contenidos a través de programas de
radio y television llamados “Presente, profe”, que se transmitid a través del canal TRO, televisién regional con
cobertura en la mayor parte del territorio, la emisora del ejército nacional y las emisoras comunitarias. Los
contenidos fueron desarrollados por docentes de la Escuela Normal del municipio de Guadalupe, quienes
articularon el plan de aula de basica primaria con el plan de drea de las asignaturas que se estaban estudiando,
hecho que se convirti6 en un gran apoyo pedagdgico para maestros y nifios, e implicé que “no solo le llegara
una guia para las operaciones matemdticas, sino que, a través de la television y la radio con las emisoras del
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ejército nacional les llegara la informacion” (directora estratégica de la secretarfa de educacién de Santander,
comunicacién personal, 5 de mayo de 2022). Lo propio hizo la alcaldia de Bucaramanga a través de las
emisoras UIS Stereo y La Emisora Cultural Luis Carlos Galdn con programas de regreso seguro a clases,
descargables también en los celulares mediante un cédigo QR (secretareia de educacién de Bucaramanga,
comunicacién personal, 26 de mayo de 2022).

La estrategia departamental tuvo gran acogida y la Radio Television Colombiana (RTVC) realizé
coproducciones con TRO e incluyé algunos de los programas en su franja “Profe en tu casa’, transmitidos
a nivel nacional (“RTVC y Canal TRO’, 2020); igualmente, hubo una retransmisién y socializacién de
la experiencia en varios paises de la regién. Asi mismo, se incluyeron contenidos sobre la prevencién del
COVID-19 y para fortalecer la preparacion de los nifios y jévenes a las pruebas Saber, en las cuales en 2020
el departamento de Santander ocupé el primer lugar al nivel de Colombia.

El éxito de “Presente, profe” en educacién primaria llevé a la secretaria a disefiar una estrategia audiovisual
similar para la secundaria denominada “Mi clase, mi parche” y una de apoyo sicosocial por las afectaciones
emocionales que producia la pandemia, denominada “Escuela y familia’, con temas de interés para lograr la
integracién de padres y nifios, asi como para afrontar las consecuencias de la crisis sanitaria.

Por otro lado, el denominado Observatorio Digital Municipal de Bucaramanga, creado desde anos atras,
fue de gran ayuda durante este periodo por el manejo oportuno de la informacién relacionada con el
COVID-19, con un tablero especifico de contagios y del comportamiento de la pandemia en la ciudad, que
fue alimentado tanto por la informacién del Instituto Nacional de Salud como por reportes locales, cuya
potencialidad estuvo en mantener informada a la comunidad y en brindar informacién actualizada para el
equipo de gobierno. El éxito de este sistema de informacién permitié a la administracion iniciar en 2022 su
transformacion hacia un Centro de Analitica de Datos de la ciudad, para lograr mayor impacto a partir de los
modelos predictivos de informacién en otros campos.

En esa misma linea, la ciudad creé una pdgina web denominada Plataforma Emergencia Bucaramanga,
especificamente para atender la pandemia, que no solo suministraba informacién para la ciudadania sobre
las caracteristicas de la enfermedad y su desarrollo, sino sobre las medidas para contenerla. Posteriormente,
se utiliz6 para subir informacién sobre los planes educativos de alternancia de las instituciones educativas y
los protocolos de bioseguridad de las empresas. La administracién local revisaba y aprobaba o rechazaba los
documentos desde la misma pdgina (secretaria de educacién de Bucaramanga, comunicacién personal, 26 de
mayo de 2022). Se tratd de un desarrollo tecnoldgico que volvid una realidad las transacciones digitales de los
empresarios con el municipio, porque, como lo indica un alto directivo de la ciudad, se parti6 del principio
de que si el “sefior empresario, quiere abrir su establecimiento, radique el protocolo de bioseguridad, fue
algo super exitoso, ¢ innovador con un protagonismo de las TICS impresionante” (J. J. Rey, comunicacién
personal, 26 de mayo de 2022).

Vale decir, ademds, que las distintas fases de la pandemia implicaron el disefio y produccién de mensajes
breves pedagdgicos (cépsulas) o programas de divulgacién pregrabados o en vivo a través de medios de
comunicacién convencionales y por redes sociales sobre el conocimiento de la enfermedad, su manejo, su
prevenci(')n, su evolucion, la vacunacidn, especialmente en Bucaramanga, pero también presentes en emisoras
radiales y canales locales de San Gil y Oiba.

De esta manera, la comunicacién permanente con la ciudadania a través de distintos medios fue muy
importante. Tanto el gobernador como los alcaldes mantuvieron informada a la poblacién sobre los avances,
las medidas tomadas y los retos y para ello publicaban frecuentemente notas en sus pdginas web y habilitaron
lineas telefonicas amigas (Parra, 2022) y canales de WhatsApp. Dentro de estas tltimas estrategias, sobresale
el caso de Bucaramanga por el liderazgo en medios convencionales y digitales que tuvo la Secretaria de Salud,
cuyo titular, por ser profesional del drea y exdecano de una facultad de salud, generaba confianza entre los
diversos sectores sociales: “Yo salia todos los dias a los medios de comunicacién. Durante ese tiempo, el
liderazgo y la comunicacién fueron muy importantes” (J.J. Rey, comunicacion personal, 26 de mayo de 2022).
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Por tratarse de una pandemia que avanzé a pasos gigantes, la definicién de mecanismos para su seguimiento
y evaluacién fue muy importante. Tanto desde la conformacién del PMU departamental como en los espacios
intersectoriales regionales y locales, se definieron espacios dentro de las reuniones para la presentacion de las
cifras, su tendencia y analisis. Estas discusiones con participacién de los representantes del gobierno, técnicos
y cientificos permitieron tener mayores elementos de juicio para la toma de decisiones. Como se ha indicado,
este tipo de decisiones en un escenario de amplia ambigiiedad e incertidumbre acudié en ocasiones al ensayo
y al error y a no pocas contradicciones entre el gobierno y el sector cientifico y entre el gobierno y el sector
empresarial, lo que explicaria por qué varias decisiones tomadas en esos espacios de discusion fueron ajustadas
o cambiadas al poco tiempo (G. Marin y A. Torres, 25 de mayo de 2022).

Finalmente, es de recalcar que en los municipios mas pequefios en los cuales atin los canales de informacién
y comunicacién mds convencionales tienen importante acogida, los mandatarios locales y los titulares de los
sectores de educacion y salud realizaban informes de seguimiento periédicos que se presentaban en los comités
intersectoriales, pero que posteriormente eran replicados a la ciudadania a través de las emisoras comunitarias
y los canales locales de televisién como fueron los casos de Tele San Gil en el municipio homénimo (A.
Martinez, 2022) y Telepoima en Oiba, los dos de gran audiencia entre los ciudadanos.

Conclusiones

La atencién de la crisis generada por la pandemia en Colombia en sus distintos componentes sanitarios, no
sanitarios y de orden publico, se sustenté principalmente en las directrices, los recursos y las dindmicas de
implementacion utilizadas por el Gobierno nacional que siguieron el modelo z0p down, con su consecuente
llegada a cuenta gotas y de manera desarticulada a los departamentos y municipios, especialmente por los
complejos trimites administrativos y la recentralizacién de las decisiones, que no lograron ser agilizados como
se necesitaba, pese a las medidas de flexibilizacién y facultades otorgadas al presidente, tras la declaratoria de
la emergencia sanitaria de marzo de 2020.

Para el manejo de la pandemia en medio de circunstancias complejas y de incertidumbre fue importante
el establecimiento de un Puesto de Mando Unificado (PMU) en el departamento de Santander, la rutina
de reuniones interinstitucionales y la vinculacién de actores de la academia y del sector productivo, quienes
hicieron seguimiento permanente a la evolucién de la pandemia y los resultados de las acciones que se iban
implementando. En igual importancia, se encuentra la definicién de planes y cursos de accién formulados en
los municipios, porque respondieron a las definiciones de los gobiernos nacional y departamental y también
tuvieron en cuenta las emanadas de estos escenarios interinstitucionales que reflejaban de mejor forma las
realidades locales.

Respecto a la legitimidad y gobernanza, se evidencié el papel protagdénico del Gobierno nacional,
particularmente del ministro de salud, quien logré buena articulacién de todo el sistema a su cargo en la
aplicacién de lineamientos, estrategias, protocolos y demds medidas dispuestas para contener y mitigar la crisis
sanitaria. En el nivel subnacional, se destaca el activo papel de los tres alcaldes de los municipios estudiados,
ya que, a partir de las facultades que paulatinamente les fueron otorgadas, pudieron liderar con efectividad los
diversos problemas en los sectores, educativo, de salud publica, parélisis de la economia y de orden publico
que se presentaron en su jurisdiccién. La capacidad instalada en servicios y personal en salud en la ciudad
de Bucaramanga facilit6 la disposicién de infraestructura y conocimientos especializados para el manejo de
la crisis sanitaria, toda vez que fue en esta ciudad y en los municipios de su drea metropolitana, donde el
numero de contagios y muertes fue mayor. En cuanto a los recursos financieros dispuestos, mas del 50% de
los mismos para el desarrollo de los planes establecidos a nivel municipal en los tres municipios estudiados
provinieron del Gobierno nacional a través del Sistema General de Participacién y de recursos adicionales
desde los ministerios y del fondo creado exclusivamente para atender la pandemia (FOME).
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La coordinacién interinstitucional fue diferente dependiendo de la estructura del sector y de las
competencias gubernamentales asignadas por la ley. En educacién, para el caso de la gobernacién y los
municipios descentralizados, se reporta una importante articulacién con el Ministerio de Educacién Nacional
a través de constantes reuniones, jornadas de capacitacién y seguimiento al uso adecuado de los recursos
girados desde el nivel central. Situacién distinta a la acaecida en los municipios de menor categoria, donde
todos los actores manifiestan comunicacién intermitente y desarticulada con la secretaria de educacion del
departamento.

En el caso de salud, la articulacidn entre el departamento y los municipios parece haber sido mejor. El
relacionamiento con la secretarfa de salud departamental fue importante a través de capacitaciones sobre
lineamientos gubernamentales y el manejo de la pandemia, el reporte de informacién, la dotacién hospitalaria
y la coordinacién con IPS y EPS de la regién. Para el municipio de San Gil, fue una ventaja hacer parte de los
Puestos de Mando Unificado (PMU), tanto del departamento como del orden nacional.

Las diferencias politicas entre el gobernador del departamento de Santander y el alcalde de su ciudad
capital, Bucaramanga, con sus distintas visiones sobre los problemas de la regién y el ejercicio de gobierno no
se zanjaron en la épocade crisis generada por la pandemiay, de esta forma, los importantes avances de la ciudad
capital en manejo de la pandemia y el mantenimiento de la prestacién de los servicios del estado durante los
momentos mds dlgidos de la crisis no se tradujeron en aprendizajes para el resto del territorio de Santander.

En los municipios de menor tamano y capacidad, el liderazgo de los mandatarios locales y la incorporacién
de muchos elementos innovadores con los escasos recursos a su alcance fueron fundamentales para el manejo
de la pandemia. La formalizacién de encuentros periédicos con vinculaciéon de otros actores institucionales
de los municipios contribuyé a la toma de decisiones 4giles, aunque no en pocos casos debieron corregirse
sobre la marcha en una prictica constante de ensayo y error.

La pandemia se convirtié en un impulsor de la transformacion digital porque los gobiernos debieron
adaptar o transformar sus plataformas digitales para garantizar la continuidad en la prestacién de sus
servicios. En varias entidades territoriales se evidencian verdaderos saltos digitales. Se destaca también
el uso de plataformas para realizar reuniones y transmisiones en vivo y, sobre todo, el uso de las redes
sociales para mantener intercomunicacién con la poblacién en la medida que cambiaron las relaciones
tradicionales ciudadano Estado. Las instituciones de mayores capacidades como la alcaldia de Bucaramangay
la Gobernacién de Santander fueron muy activas en el uso de estas herramientas digitales durante la pandemia
y muchos de esos cambios ya no tendrén reversa.

Ahora bien, actualmente se adelantan muchos estudios en centros de investigacién publicos y privados
del mundo con el propésito de comprender el alcance de las consecuencias de la pandemia en sus distintas
dimensiones y niveles, la forma como se articularon y coordinaron las politicas y las posibles respuestas
mds integrales de los gobiernos en el corto, el mediano y el largo plazo. Dichas investigaciones revisan,
no solo las medidas para contrarrestar los efectos producidos, sino para fortalecer las capacidades de sus
instituciones que preparen a las naciones y asus poblaciones, para mejores y mas contundentes soluciones,
ante eventuales nuevas crisis globales que podrian sobrevenir. La practica politica demostr6 que en situaciones
de crisis disruptivas como la generada por la pandemia del COVID-19, los lideres politicos nacionales, pero
especialmente los subregionales, acuden al conocimiento técnico pero también a la intuicidn, el impulso y la
audacia, pues como lo anunciaron Bauman y Bordoni unos anos antes de la pandemia,

el criterio de la nueva gestidn, cuyos practicantes son perfectamente conscientes de que operan bajo circunstancias voltiles
y bdsicamente impredecibles, exige el cuestionamiento perpetuo del saber heredado y el rechazo de la rutina, asi como la
aceptacién de la irregularidad y el olvido rdpido. La iniciativa, la imaginacidn, la novedad y la osadia son las virtudes actuales.
(Bauman y Bordoni, 2016)
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Notas

Articulo de investigacion cientifica

1 En Colombia existen 1104 municipios, los cuales estin organizados en sicte categorias: especial, primera, segunda,
tercera, cuarta, quinta y sexta, organizados de mayor a menor por criterios de tamafio poblacional y monto de sus finanzas.
Aproximadamente 965 municipios (87.4%) son de sexta categorfa, con alta dependencia de los recursos girados por el
Gobierno nacional para su funcionamiento e inversion.

2 Bucaramanga, en 2019, tenia desempleo de 10.2% y termind el afio con 17,2%, aunque por debajo del promedio nacional,
que llegd a 18,6%. La informalidad en 2021 llegd a 54,9%, mientras que el promedio pafs fue de 48,1%. Segin un informe
de la Cdmara de Comercio, en 2021 se disolvieron muchas empresas especialmente de servicios (74,1%) y comercio con
11,6%”. Para 2020, la pobreza crecié a 38.8%, en tanto que en 2021 bajé a 36%. Bucaramanga en 2022 fue la ciudad del
pais con el mayor aumento de la pobreza monetaria en 2020, pasando de un 31,1% a 46,1%.

3 Existen 82 municipios no certificados en educacién con 272 instituciones atendidas directamente por el departamento.

4 El 31 de octubre del 2020 el Minsalud (2020, 2022) dispuso de una inversién para infraestructura hospitalaria por
7.631.579 de ddlares para de equipos, como ventiladores, monitores y camas; una inversién de 2.894.736 de délares para
infraestructura; 2.368.421 de délares para elementos de proteccion personal; 4.210.526 de d6lares para némina, y otros
3.947.368 de délares para pagos atrasados. Salud Departamental gestiond recursos para 17 proyectos de inversién en
infraestructura y dotacion por 2.951.720 de ddlares.

5 Flechitas: término coloquial en Colombia para referirse a los teléfonos celulares de baja tecnologia que tienen pocas

funciones adicionales a las de recibir o hacer llamadas y que no permiten la navegacién o el trabajo en linea, utilizados

atin por muchos adultos que se resisten a la incursion de los “teléfonos inteligentes”.

6 Constituido por 1) el avance de coberturas de vacunacién en poblacién a partir de 12 afios, 2) la estimacién de la
seroprevalencia del SARS-CoV-2, 3) la capacidad del sistema de salud territorial y 4) el testeo para COVID-19.
7 Divisién administrativa del departamento para planeacidn y ejecucion de acciones gubernamentales.
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