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Resumen

El propésito de este articulo serd examinar el proceso descentralizador colombiano bajo
el lente de la literatura de las Relaciones Intergubernamentales desde un enfoque insti-
tucionalista. En Colombia el proceso “descentralizador”, avanzado hasta el momento, ha
dejado poco claro cudles serfan los mecanismos de coordinacién intergubernamental en un
marco de autonomias regionales. Este vacio cre6 oportunidades para que la coordinacién
de politicas publicas entre niveles territoriales fuera un terreno fértil para el oportunismo
politico. Asi, la descentralizacion se debe leer no solo como una teorfa sobre el mayor grado
de autonomia de los gobiernos regionales sino, también, como un marco para explorar la
coordinacién intergubernamental.

Palabras Clave: Relaciones Intergubernamentales, Descentralizacién, Institucionalismo,
Gobiernos locales

Abstact

The purpose of this paper is to examine the Colombian decentralization process by taking
into account the literature on Intergovernmental Relations and from an institutionalist
perspective. In Colombia, despite of certain advancement of decentralization process, there
is a shortage of clarity with regards to the mechanisms of intergovernmental coordination
within the framework of regional autonomy. This scarcity opened the doors for the scenarios
in which the coordination of public policies between territorial entities becomes fertile soil
for political opportunism. Hence, decentralization should be comprehended not only as
a theory that deals with a higher level of autonomy of regional governments, but also as a
framework to explore intergovernmental coordination.

Keywords: Intergovernmental Relations, Decentralization, Institutionalism, Local gov-
ernments

Resumo

O propésito do artigo ¢ examinar o processo de ‘descentralizagio’ politica e administrativa
na Col6émbia sob a ética da literatura sobre as relagoes intergovernamentais a partir de um
enfoque institucionalista. No pais, esse processo até agora esclarece pouco quais seriam os
mecanismos de coordenagio intergovernamental num marco de autonomias regionais, o
que faz com que a coordenagio de politicas ptiblicas entre patamares territoriais seja terreno
fértil para o oportunismo politico. Assim, a descentralizagio deve ser interpretada nio s6
como uma teoria sobre a ampliagio da autonomia dos governos regionais, mas também
como um marco para explorar a coordenagio intergovernamental.

Palavras-chave: Relagoes intergovernamentais, Descentralizacio, Institucionalismo, Go-
vernos locais

CS No. 8, 211 - 243, julio — diciembre 2011. Cali — Colombia ISSN 2011- 0324






Hacia un nuevo debate sobre la descentralizacién en Colombia:
el andlisis intergubernamental desde una lectura institucional

Introduccién

Este articulo busca situar, en perspectiva tedrica, el problema de la des-re-
centralizacién del Estado en Colombia, a través del andlisis de las Relaciones
Intergubernamentales (RIG) bajo un enfoque institucionalista. La literatura de
RIG nacié en los paises con régimen federal con el propdsito de analizar el sur-
gimiento de una serie de mecanismos de coordinacién entre los diferentes niveles
de gobierno. De esta manera autores como Elazar (1964) y Wright (1974, 1977)
empezaron a superar la concepcién cldsica de los paises federales como naciones
donde existe una clara separacién de funciones y poca necesidad de coordinacién
funcional y politica. Este tipo de agenda investigativa se aplica hoy también a
los regimenes unitarios descentralizados (Jordana, 2003, Abal Medina, 2009,
Cabrero y Zabaleta, 2009), especialmente en los dltimos afios cuando estos paises
han empezado a avanzar una serie de reformas con el fin de resolver los fallos de
la autonomia municipal y regional por medio de la creacién de mecanismos de
coordinacién. En otras palabras, la validez de la agenda investigativa de las RIG
en los paises unitarios se da porque la misma descentralizacion creé un espacio
para que su funcionamiento se deba entender hoy a través de la relacién entre
autonomia y coordinacién, y no desde el marco normativo que propicié las
reformas en primera instancia.

Esto, en si mismo, resulta importante desde la éptica colombiana, dado que
en este pais se ha entendido principalmente a la descentralizacién como modelo
de separacién del poder entre niveles de gobierno. Lo anterior sugiere que se ha
pasado por alto la necesidad de examinar las RIG. Esto ha implicado que para
la literatura colombiana en el drea sea dificil ir mds alld de las categorias de re/
centralizacion y des/centralizacién como elementos explicativos para el proceso
de reforma intergubernamental en Colombia. Asi se hace muy dificil distinguir
entre un esfuerzo por coordinar la descentralizacién de otro por deshacer a la
descentralizacion (recentralizar), pues ambas tendencias apuntarfan a activar el
rol del centro.

En este sentido, el articulo propone que en Colombia se pasé inicialmente
por un periodo de construccién de la descentralizacion a través de un proceso
de desvinculacion del centro, en el cual se pretendi6 brindarle mayor autonomia
a los niveles de gobierno intermedio y local, otorgdndoles una serie de compe-
tencias fiscales, administrativas y politicas por medio de reformas que iniciaron
con la Ley 14 de 1983 y terminaron con la Ley 617 del 2000. Luego, surge un
segundo momento a partir de las reformas de principios de la década del 2000,
en especial la Ley 617 del 2000 y el Acto Legislativo 01 de 2001, en los que se dio
un nuevo periodo de revinculacion con el centro. Este segundo periodo requiere
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de un marco explicativo que permita reflexionar sobre este nuevo momento sin
asumir, previamente, que el tnico camino posible es el movimiento pendular
entre centralizacién y descentralizacién. La descentralizacion vista desde las RIG,
en este segundo momento, dejarfa de ser una teoria para explicar las razones por
las que era deseable, necesario, util o predecible que se descentralizara, como era
usual en las corrientes que dominaron las explicaciones sobre la descentralizacién
en Colombia en la década de los noventa, entre ellas la neoconservadora (selec-
cién racional), desarrollista, politicista y neo-marxista. En este sentido, las RIG
deberfan pasar de analizar sélo el grado de separacién —politico, administrativo
y fiscal—, a estudiar, también, las relaciones y mecanismos intergubernamentales
de coordinacién en esas dreas.

Es necesario, entonces, sefalar que en este articulo no se hard una revision de-
tallada del estado del arte en la discusién sobre la descentralizacién en Colombia,
pues el proyecto acd presentado es, mds bien, el de ofrecer un punto de entrada
diferente, con un nuevo vocabulario y unas categorias de investigacién que tiene
un giro de 180 grados, partiendo desde el problema de la autonomia para llegar
al nuevo problema de la coordinacién intergubernamental. Sin embargo, con
las RIG se buscard ofrecer, para el momento actual, una explicacion alternativa
a la “re-centralizacién”, ya que esta tltima ha sido el comin denominador, en
los tltimos anos, en algunos autores muy reconocidos en el drea en Colombia
(Castro, 2007; Restrepo, 2007a y Gutiérrez 2010), dado que la nuevas reformas
no pretenden necesariamente crear un control jerdrquico tradicional y centrali-
zado de la Nacién sobre los departamentos y municipios sino que, mds bien, se
mueven sobre una serie de tensiones y opciones institucionales que posibilitan
diferentes formas de accién estratégica.

Esta va desde un nuevo activismo presidencial —a través de mecanismos
como: los Consejos Comunales y nuevas formas pandpticas para mantener bajo
supervisién a los municipios, como los indices de desempefio fiscal e integral—
hasta nuevos mecanismos de poder sustitutivo que le retiran competencias a
los municipios por via de las descertificacién en educacién y saneamiento. De
esta manera se puede concebir, como se explicard mds adelante, una posicién
dominante de la Presidencia de la Republica e, incluso, una remocién temporal
de competencias locales sin, necesariamente, implicar que se estd regresando a
la 16gica jerdrquica y recentralizadora. La idea consistird en explicar, entonces,
las debilidades del marco institucional de relaciones intergubernamentales en
Colombia y la manera como esta debilidad es aprovechada, politicamente, por
diferentes actores para construir unas relaciones oportunistas y en clara com-
petencia mutua.
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Asi que, si en Colombia la academia se preocupa por “defender” la descentra-
lizacién, el reto no estd en criticar todo proceso de manejo central (Hinestroza,
2007) sino, mds bien, en entender los problemas en las reglas que configuran la
autonomia local y, especialmente, en las relaciones intergubernamentales. En este
sentido, el propésito de este articulo es llamar la atencién sobre la importancia
de las relaciones intergubernamentales y superar los andlisis de descentralizacién
con un andlisis institucional de las RIG que vaya mds all4 de lo que Morata llama
“el andlisis en términos de centralizacién-descentralizacién, con base tinicamente
en la organizacién institucional” (Morata, 1991: 155).

Finalmente, es necesario anotar que el articulo estd dividido en dos partes. La
primera explora el marco teérico de las RIG desde un punto de entrada institu-
cional. Esta parte construye el marco analitico y fija los énfasis para el estudio de
la evolucién de los mecanismos de RIG que se dan en la segunda parte. En este
orden de ideas el articulo estd estructurado al modo de un caso de andlisis que
ilustra cémo el andlisis institucional de las RIG ayuda a impulsar el debate de
la descentralizacién como metéfora de separacién del poder. En esta direccién,
la realizacién de un anilisis de RIG en Colombia resulta fructifero para renovar
las discusiones disciplinares y para pensar en nuevas categorias referenciales para
estudiar a la descentralizacién.

La evolucién de la teoria de las Relaciones Intergubernamentales y su llegada
al institucionalismo

Para entender la importancia de los temas relacionados con la coordinacién
entre los niveles de gobierno resulta conveniente retomar, brevemente, a los
estudios de federalismo, especialmente en los tltimos cincuenta anos, cuando
éstos empezaron a poner en el centro de la agenda el tema de la coordinacién
intergubernamental. Partiendo del trabajo cldsico de Elazar (1964), uno de los
analistas candnicos del federalismo moderno, esta drea de estudios empezé a
explicar las razones por las que el federalismo habia dejado de ser una teoria sobre
la separacién del poder entre los Estados y el gobierno federal, y habia empezado
a ser una teorfa de los sistemas de cooperacién entre los sistemas de gobierno.
Este autor planteé que, a partir de los anos treinta del siglo XX, surgié en los
EE.UU. un nuevo sistema de relaciones intergubernamentales, generado por
la mayor intervencién del gobierno federal durante el periodo del “New Deal”
(Elazar, 1964). Si se recuerda, esta politica fue instituida para hacerle frente a
la amenaza nacional que representaba la llamada Gran Depresion, creando asi
una nueva forma de activismo del gobierno federal que cambié para siempre el
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viejo modelo de la “torta de capas™ (Elazar,1964 y Wright,1974). Por esto, para
analizar el nuevo tipo de relaciones intergubernamentales que se empezaban a
consolidar en los afios cincuenta, se hizo necesario buscar en EE.UU. “[...] una
teoria que tomara en cuenta la existencia continua de una cantidad de la cola-
boracién intergubernamental igual o mucho mayor a la cantidad de separacién
(como tradicionalmente se define) en el sistema federal” (Elazar, 1964: 280)
Asi, desde los estudios clésicos de Elazar (1964) y Wright (1974) se empieza
a hablar de un federalismo donde los actores estatales, en distintos niveles, ya
no se asumian independientes y donde, incluso, el centro —sin dejar atrds la
divisién federal— presentaba un papel mds activo por medio de relaciones coo-
perativas con los gobiernos estatales y locales. La teoria de las RIG fue dominada
desde su nacimiento hasta los afios ochenta por el enfoque conductista,® estos
estudios se caracterizaban por reflexionar sobre la transformacién del federa-
lismo dual —aquel cercano del modelo de la torta de capas— en el federalismo
cooperativo. Sin embargo, estas reflexiones se destacaban también por la falta
de un “tratamiento més sistemdtico del sistema politico” que habia generado
esa transicién (Rosenthal y Hoefler, 1989: 20). De alguna manera, se asumia
que estas relaciones de cooperacién eran el resultado de un interés natural de
los diferentes niveles por concurrir entre si, es decir que se asumfa un mundo
social y politico “putativamente cooperativo” (Rosenthal y Hoefler, 1989: 21).
Dado esto, el conductismo se enfocaba exclusivamente en demostrar la evidencia
de esa cooperaciéon por medio de métodos cientificos, lo cual llevaba a realizar
estudios empiricos que demostraban cémo esa nueva teoria coincidia con la
evidencia empirica.* A manera de ejemplo, resulta ilustrativo observar que si bien
es cierto que en los trabajos del “federalismo no centralizado” de Elazar (1964)
existe un tratamiento de aspectos estructurales importantes, la explicacién sobre
la crisis del modelo de federalismo dual termina cayendo sobre la regularidad
de comportamientos especificos de los lideres nacionales, en particular sobre el
jacobinismo y el gerencialismo de los gobernantes federales a partir de Roosevelt.
Dado lo anterior, en los anos ochenta los autores del Public Choice’ plantean
criticas importantes sobre la ineficacia de estos estudios inevitablemente descrip-
tivos. Estos proponen un modelo basado en una realidad social individualista,

2 Se conoce como “torta de capas” a un modelo de separacién total de los diferentes niveles (federal,
estatal y local).

3 A este enfoque también se le conoce como comportamentalismo, pues viene del término “behaviora-
lism” en inglés.

4 Wright (1974) por ejemplo, se centrd en mostrar la mayor importancia de las transferencias y cofinan-

ciaciones en la construccién de politicas publicas.

5  Usualmente se le traduce como el método de la escogencia publica racional o de la eleccién racional.
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en el que cada actor busca maximizar su propio beneficio. Estas ideas, aplicadas
a las RIG, presentaban una visién del federalismo en la que “el conflicto y la
negociacién son vistas como las piezas claves que perpettian el balance intergu-
bernamental” (Rosenthal y Hoefler, 1989: 21). Adicionalmente, como senalan
los mismos autores, esta teoria trafa también la pregunta mds abierta por “el papel
de las reglas del sistema para explicar los patrones interpersonales e institucio-
nales de interaccién”. Asi, esta teorfa pretendia explicar “el tipo de resultado de
politicas que los conductistas descriptivos s6lo habian documentado (pero no
explicado) por tres décadas” (Rosenthal y Hoefler, 1989: 21).

En este sentido, el Public Choice intentaba conciliar el estudio de un compor-
tamiento de micro nivel con la influencia de los elementos macro-estructurales.
El problema era que éste, al tomar de antemano una racionalidad individualista
de naturaleza antropoldgica, asumia que la l6gica de las RIG debia ser necesa-
riamente competitiva. En este sentido, el gobierno federal y el estatal estarian
en permanente competencia por acumular poder y suplantar a los otros niveles
en sus funciones. Asi, la influencia de los aspectos estructurales quedaba seria-
mente reducida a arreglos de equilibrios temporales, en una carrera competitiva
de largo plazo.® Adicionalmente, bajo el marco neo-conservador de esta teorfa
se asumia que el fraccionamiento era deseable en la medida que la competencia
misma entre los gobiernos llevaba a crear un ciclo virtuoso de mejoramiento de
politicas. Lo anterior implicaba limitaciones serias en la medida que la tnica
forma de coordinacién posible era la competencia y que los arreglos de otro tipo
dificilmente podian ser explicados de manera convincente.

Dadas las limitaciones de este marco explicativo, se empez6 a desarrollar en
los afios noventa el nuevo enfoque institucional. Un andlisis que ilustra cémo
el surgimiento del institucionalismo transforma la lectura de las RIG es el de
Painter (1991). Este autor toma su marco analitico del trabajo de Ostrom (1986),
a partir del cual explica que es necesario ir mds alld de la tradicional dualidad
entre competencia y cooperacién del federalismo, haciendo posible explicar
muchos otros tipos de relacionamientos posibles. En concreto, Painter (1991)
senala que diferentes tipos de arreglos institucionales pueden producir diferentes
formas de “accidn estratégica’, dando lugar a relaciones confrontacionales, de
negociacién, de coalicién, de solucién conjunta de problemas y aislacionistas.”
En general, como sefiala Morata (1991), el marco institucional y en especial, la
distribucién de las competencias, conforman las “reglas del juego” en el que los

6 Igualmente, se descartaba cualquier posibilidad de definir principios de unién nacional que se antepongan
a la misma separacién, como el principio de redistribucién y la bisqueda de la equidad.

7 Mis adelante, se mostrard también que bajo marcos institucionales mds similares al que existe en Co-
lombia se pueden dar modelos oportunistas o clientelistas de RIG (Jordana 2003).
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distintos actores, dotados de unos determinados recursos juridicos, politicos,
financieros y organizativos, intervienen con arreglo a sus propios objetivos,
intereses y estrategias.

Al respecto, Painter (1991) sugiere que el papel de las instituciones en las
RIG es importante debido a que éstas permiten: “la division y la distribucién de
poderes de manera particular, creando los mecanismos y canales para resolver las
diferencias y llegar a acuerdos” (Painter, 1991: 269). Lo anterior ilustra que existen
dos elementos claves para estudiar, el primero estd relacionado con las reglas de
divisién de los sistemas regionales o federales, y el segundo con los elementos que
crean la forma de coordinacién, sea esta competitiva, cooperativa, colaborativa,
oportunista, u otra. El interés de este articulo estd en explorar, precisamente,
las relaciones de coordinacién bajo el marco institucional, sin presuponer una
l6gica cooperativa o competitiva de antemano.

Para entender en términos institucionales la diferenciacion entre la canasta de
reglas y las relaciones de coordinacién, un buen punto de partida es el conocido
modelo de andlisis institucional de siete puntos claves de Ostrom (1986), el cual
es resumido y adaptado al andlisis de RIG por Painter de la siguiente manera:

1. Normas limite que determinan quién es elegible para participar. 2.
Reglas de dmbito de aplicacién que especifican el rango de temas en
que los actores pueden participar. 3. Reglas de posicion que especifican
las posiciones elegibles por los participantes. 4. Normas de autoridad
y de proceder que prescriben la posicién concreta que pueden tomar
los actores. 5. Reglas de informacién, que determinan la informacién
que deben dar los actores a los demds. 6. Reglas de agregacién que
prescriben cémo se tomardn las decisiones colectivas (por ejemplo,

la mayoria de votos o el arbitraje) y 7. Reglas de pago que especifican
los costos y los beneficios que se distribuirdn por el resultado de una

decisién (Painter, 1991: 271).

Examinando esta clasificacién se puede ver claramente que las primeras
cuatro reglas estdn relacionadas con la constitucién misma del sistema intergu-
bernamental. Estas reglas definen los actores, sus competencias y las posiciones
que pueden tomar, asi como el modelo de autoridad. Por esto el andlisis de las
relaciones intergubernamentales implica estudiar un entorno de reglas formales
e informales que pueden modificar la agencia de los actores, creando incentivos
o controles sobre estas relaciones (Jordana, 2003). Por otro lado, los dltimos
tres puntos del conocido método de Ostrom sefalan un conjunto de normas
que estdn mds relacionadas con la misma coordinacién del sistema intergu-
bernamental. Se puede ver, asi, que ademds de la canasta de reglas, un sistema
intergubernamental debe incluir precisiones sobre lz informacién que se debe
comunicar entre diferentes niveles, las reglas de agregacidn que le senalan a los

CSNo. 8, 211 - 243, julio — diciembre 2011. Cali — Colombia



Hacia un nuevo debate sobre la descentralizacién en Colombia:
el andlisis intergubernamental desde una lectura institucional

actores como es posible trabajar en conjunto, y finalmente, las reglas de pago que
determinan el modelo de distribucién de recursos y que actian como elemento
coordinador clave.

En general, se puede senalar que el propésito de la canasta de reglas es crear
un modelo de funcionamiento del Estado en el territorio “que introducen
incentivos efectivos para que los distintos actores se orienten hacia (ciertos)
comportamientos’ (Jordana, 2003). Por otro lado, el objetivo de las institucio-
nes de coordinacién es “[...] el establecimiento de sistemas de conexién entre
los distintos niveles de gobierno, tengan o no tengan estos sistemas un cardcter
institucionalizado [...]” (Jordana, 200: 3). Estos sistemas de conexién son: el
sistema de comunicacion, el sistema de coordinacién y el sistema de toma con-
junta de decisiones (Jordana, 2003: 7). Ejemplificando lo anterior, Morata (1991)
propone que para entender las RIG es necesario conocer la distribucién de com-
petencias entre los diferentes niveles de gobierno, pero también las necesidades
especificas de coordinacién que tienen los actores y, especialmente, sus propios
objetivos e intereses. De esta manera, se explica que el institucionalismo no sélo
busca entender la canasta de reglas que explica la conformacién del sistema de
gobierno en multiples niveles sino que busca, a la vez, explorar los sistemas de
coordinacién intergubernamental que hacen que el sistema opere.

Asi, se puede senalar que el objeto de estudio de las RIG es precisamente
el andlisis de las relaciones de coordinacién entre los niveles de gobierno, pues
como se ha sefalado desde el conductismo de los afos sesenta y setenta, el nivel
de interrelacién es tan importante como el principio de autonomia de un régi-
men federal o descentralizado. De esta manera, la incorporacién del institucio-
nalismo a las RIG vy, especialmente, a la descentralizacién, trae necesariamente
al centro de la cuestién el tema de las relaciones entre niveles de gobierno, algo
que sirve para complementar el andlisis de la descentralizacién en Colombia. La
descentralizacion, vista asi, sirve para desarrollar una explicacién més sofisticada
del concepto de autonomia, que tenga en cuenta no sélo el grado de separacién
sino, también, la forma de interrelacién.

La dimensién de coordinacién en las relaciones intergubernamentales

El propésito de esta segunda seccién tedrica es mostrar cémo se transforma el
problema de la descentralizacién al visibilizarse la dimensién de la coordinacién.
En este sentido, el profesor Rolla (20006) sugiere que “resultaria parcial describir el
proceso de descentralizacién, subrayando sélo los institutos que valorizan el pro-
ceso de autonomia” (Rolla, 2006: 22), descuidando también el estudio detallado
de la manera como el Estado descentralizado asegura “su unidad administrativa”
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mediante su rol de coordinacién. De esta manera, “el objetivo que se persigue a
través de la coordinacién no es otro que garantizar la funcionalidad del sistema
entero, compatibilizando la autonomia de los niveles institucionales y la unidad
del ordenamiento” (Rolla, 2006: 25). En este sentido, se visibiliza la importancia
de que existan, entre los niveles de gobierno, mecanismos de comunicacién,
coordinacién (vertical y horizontal), monitoreo, control e incentivos (premios
y castigos). Como sefiala el mismo Rolla:

[...] la coordinacién se propone integrar las actividades regionales

con las normativas nacionales que disciplinan los diversos sectores

materiales, para evitar contradicciones y volver arménicos y

compatibles los diversos ordenamientos; ademds sirve para impedir

el despedazamiento territorial de la actividad administrativa, para

preservar un ponderado equilibrio entre el desarrollo de la autonomia

y el mantenimiento de la unidad del sistema (Rolla, 2006: 22).

La paradoja estd, precisamente, en que a mayor autonomia, mds se requiere de
una serie de capacidades institucionales centrales para asegurar el funcionamiento
y la co-evolucién de las actividades regionales con los objetivos de la unidad na-
cional. Como sefiala Abal (2009: 7), en “los procesos de descentralizacién suelen
hacer necesaria la configuracién de dmbitos de coordinacién de politicas”, en este
sentido la coordinacién intergubernamental es entendida como “el conjunto de
acciones intencionales orientadas a la armonizacién de expectativas divergentes
y a la maximizacién de la complementariedad entre acciones contingentes de
multiples actores auténomos en un sistema de relaciones interdependientes”
(Cingolani, 2005: 7). La coordinacién se entiende, entonces, como mecanismos
formales e informales que van mds alld de los marcos normativos. Segtin Cabrero
y Zabaleta (2009) éstos permiten la disminucién de redundancias en procesos
y tareas administrativas, y ayudan a eliminar los riesgos de incoherencia en la
accién entre maltiples niveles. Estos mecanismos en ambos casos,

[...] persiguen los mismos objetivos: el intercambio de informacién
y el establecimiento de politicas comunes con el consiguiente
reparto de los costes financieros o a través de subvenciones. Las
modalidades concretas varfan de pais a pais, dependiendo de la

estructura constitucional, la tradicién cultural y las actitudes politicas
y burocrdticas (Cabrero y Zabaleta, 2009: 4).

En este punto, resulta importante ejemplificar formas concretas para que se
pueda entender debidamente el tema en cuestién. Por ejemplo, Garcia, Montilla
y Arbés, (20006) identificaron, para el caso espanol, que los modelos principales
de colaboracién intergubernamental son: las conferencias sectoriales que, en
su mayoria, se encuentran reguladas por las normas nacionales y la conferencia
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presidencial que no estd regulada. Igualmente, existen en este pais convenios de
colaboracién verticales —muy poco regulados, pero de gran utilizacién—, y con-
venios horizontales -mucho mds regulados pero poco usados. Rolla identifica,
para el caso italiano, “a las conferencias Estado-regiones y a las conferencias
Estado-ciudad” (Rolla, 2006: 29): Ambas consisten en espacios institucionaliza-
dos de colaboracién multilateral “que proporcionan una sede dnica de acuerdo
y un tGnico foro de debate”. Este tipo de colaboracién se basa en la existencia
de “mesas de discusion y deliberacién entre niveles de gobierno por dmbito
de politica” (Herndndez, 2006: 44). Estos espacios, en la medida que definen
procedimientos claros, permiten agilizar los tiempos de respuesta, simplificar
trdmites, crear precedentes y mejorar las politicas pablicas.

Igualmente, es importante anotar que, en algunos paises, no se ha avanzado
por el camino de los espacios multilaterales institucionalizados, sino por el camino
bilateral de establecer acuerdos y procedimientos estables de cooperacién, lo que
le garantiza al nivel nacional tener mayor vigilancia y control sobre los resultados
y las aplicaciones.® En ambos casos, “la atencidn se dirige hacia la integracién
procedimental” (Rolla, 2006:27) que asegura cierto nivel de eficacia del sistema.

Finalmente, es necesario establecer algunas diferencias conceptuales que estdn
relacionadas con la manera como se institucionalizan las relaciones interguber-
namentales. En este sentido, resulta ilustrativo iniciar con un escenario en el que
no existen mecanismos formales de cooperacion, lo cual lleva a la consolidacién
de un modo de “explotacién oportunista”, en el que un nivel de gobierno explota
“las debilidades de otros niveles para beneficio propio, sin tener en cuenta los
efectos conjuntos de tales comportamientos” (Jordana, 2003: 2).” En un escenario
un poco menos competitivo, se puede suponer que la nacién sigue asumiendo
una posicién de superioridad frente a las comunidades territoriales, lo cual lleva
a construir “una relacién coordinada”, pero claramente desigual. Finalmente,
si se da “una relacién de tipo paritario, vendria a configurarse una relacién de
cooperacién” con aportes y ajustes mutuos (Rolla, 2006). Es claro que todas
las relaciones anteriores asumen que existe cierta forma institucionalizada de
coordinacién, pero deberia también considerarse que podria darse el caso de que
la inexistencia de relaciones formales no alcanza a ser subsanada por relaciones
informales y oportunistas. En este tltimo caso, se puede llegar a un escenario

8  En algunos casos se trata de acuerdos procedimentales y programdticos, en otros se puede tratar de
mecanismos de cofinanciacién. Sobre estos ltimos, Agranoff (1992) advierte que deberfan explorar elementos
como “el andlisis de las subvenciones, su reglamentacién y las practicas fiscales” en la medida que estas son claves
para propiciar la coordinacién.

9  Adicionalmente, es importante que cuando se piensa en reglas y en aspectos institucionales, se tengan
en cuenta las “reglas en uso” que pueden incluir las instituciones informales (Ostrom, 2005).
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de “incoherencias y enfrentamientos continuos, —en el que— se puede producir
un mayor déficit de eficiencia y eficacia de las politicas sociales, conllevando su
deslegitimacién con respecto a la situacién previa® (Jordana, 2003: 2).

Adicionalmente, en un escenario de mayor deslegitimacién de la descentra-
lizacién, se podria dar el caso de que se empiecen a privilegiar los mecanismos
sustitutivos sobre los cooperativos. Estos se basan en el “mecanismo del poder
sustitutivo” (Rolla, 20006: 25), un principio que ha sido utilizado en los sistemas
descentralizados o federalizados para evitar la fragmentacién.' Segtin Rolla este
mecanismo nacié inicialmente como una forma de control “para remover omi-
siones o retardos en la adopcién de actos obligatorios, y ha terminado por ser
un instrumento al cual se recurre para llevar a cabo tareas de empuje y garantia
de la funcionalidad total del sistema de las autonomias” (Rolla, 2006: 25). La
funcién de estos mecanismos es remover competencias por via administrativa
en los niveles inferiores, esto si se llegare a demostrar el mal funcionamiento de
dichos niveles. En este sentido, este mecanismo no es necesariamente recentra-
lizador, pues puede ser adelantado para cumplir la funcién de contener los fallos
que se presentan en la descentralizacién para asegurar la coherencia del sistema
intergubernamental.

Finalmente, es necesario delimitar el aporte teérico que le puede dar el and-
lisis de las RIG al tema de la descentralizacidn. Para esto es necesario recordar
que ésta no sélo consistia en una modernizacién administrativa del Estado para
lograr una mayor eficiencia, sino que involucraba todo un proyecto politico para
reencauzar la movilizacién ciudadana alrededor de un nuevo marco institucional
local. Se trataba, entonces, de un proyecto modernizador que buscaba relegitimar
al Estado y empoderar nuevos actores locales. En este sentido se puede senalar
que el enfoque de RIG no logra examinar los problemas de la descentralizacién
en los dos dmbitos, pues claramente estd planteado en un plano claramente in-
tergubernamental.'’ Asi es evidente que existe en el andlisis de RIG una relativa
ausencia de variables relacionadas con la gobernabilidad de los territorios y, es-
pecialmente, con el concepto mds amplio de gobernanza local. En este sentido,
la teorfa de las RIG se podria acusar de ignorar que el Estado opera en un marco
socio-politico mds amplio y que éste no se puede analizar totalmente en
autonomia de la sociedad. Para corregir este problema ha surgido la Teorfa

10 Aunque estos mecanismos se explorardn con mayor detalle en la segunda parte del trabajo, es conveniente
aclarar que en Colombia éstos se han desarrollado bajo las formas de las certificaciones municipales creadas por la
Ley 60 de 1993 para la Salud, la Ley 715 del 2001 para la Educacion, y la Ley 1176 de 2007 para el saneamiento.

11 Aun si en algunos autores se senala la importancia de los partidos politicos, estos se ven limitados en
el andlisis de RIG al papel de actores que pueden jugar un rol coordinador importante (ver Jordana,2003:7).
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de la Gobernanza Multinivel (Bache y Flinders, 2004)'> que podria ayudar
a reflexionar en el contexto colombiano sobre los problemas de coordinacién
en un contexto de conflicto armado y de narcotréfico, lo cual serd claramente
objeto de un trabajo posterior. No obstante, las RIG, como han sido expuestas
aqui, sirven para poner el problema intergubernamental en la agenda académica
ayudando, asi, a orientar el debate sobre la descentralizacién.

El intervencionismo del centro en Colombia. ;Fin de la descentralizacién o
nueva forma de relaciones intergubernamentales?

El primer periodo de la descentralizacién inicié formalmente con la Ley 14 de
1983, pero necesariamente habria que vincularlo con el cambio de época que
intentaron construir las reformas fallidas de Lépez Michelsen a través de la
Asamblea Nacional Constituyente de 1976, la Misién de Finanzas Interguberna-
mentales de 1981, y el fallido acto legislativo de Alvaro Gémez de 1983. Todas
estas reformas buscaban, como sefialaba Jaime Castro, modernizar el Estado en
un plano regional, dado que “la reforma administrativa de 1968 no trascendié
administrativamente a los departamentos y municipios —lo que creé— un aparato
administrativo tericamente moderno en el orden nacional, pero arcaico y nada
funcional en la regién y la pequena comunidad” (Castro, 1984: 179). Pero,
igualmente buscaban “renovar el tradicional esquema de poder, modernizar los
partidos politicos, transformar el clientelismo, encuadrar los paros civicos [...]
y ampliar considerablemente la participacién ciudadana” (Gaitdn, 1988: 115).
Incluso, en un plano de coordinacién, buscaban cambiar las relaciones intergu-
bernamentales dado que se senalaba, por ejemplo, que el clientelismo aparecia
como “alternativa informal de comunicacién de la provincia con el poder central”
(Castro, 1984: 179), asi como transformar —incluso abolir— el rol intermediador
que jugaban las gobernaciones (Santamaria y Silva, 1984).

En este sentido, destaca que el debate de los anos noventa sobre la descentra-
lizacién se fue volviendo gradualmente mds técnico y fue olvidando los aspectos
politicos (Castro, 2007). Asi, ante la imposibilidad cada vez mds evidente de
promulgar una ley orgdnica de ordenamiento territorial, se olvidaron temas re-
lacionados con la reforma del rol de los departamentos, con la consolidacién de
nuevos mecanismos de coordinacién, y con los nuevos mecanismos interguber-
namentales. Asi, en la segunda década de la descentralizacidn, los avances dejaron
atrds el campo politico y se concentraron en crear una canasta de reglas técnicas
que pretendian clarificar las funciones de cada nivel de gobierno. Se recuerda, por

12 Esta segtn Bache y Flinders (2004) consiste en un sistema de continuas negociaciones de varios go-
biernos con una creciente interdependencia con la sociedad civil y el accionar de diferentes actores.
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ejemplo, cémo la Ley 60 de 1993 y otras leyes posteriores, fueron fijando tanto
las competencias de los municipios, como los porcentajes de gasto que podian
ser asignados a diferentes rubros como educacion, salud, saneamiento y otros
gastos. Incluso, se puede ver que, para final de la década de los noventa, también
se empezaron a especificar los montos que podian destinarse por los municipios
y gobernaciones a gastos administrativos y de deuda. Paradéjicamente, si estos
aspectos se fueron haciendo mds claros, cada vez se fue perdiendo mds, en el
tiempo, el propésito inicial de realizar grandes cambios politicos y administrativos
para acabar con el rol intermediador del clientelismo o para asegurarse de que
existiera mds coherencia en las capacidades nacionales y las locales.

Al revisar el Articulo 288 de la Constitucion se puede observar que toda la
importancia se fija sobre la distribucién de competencias, dejando la coordina-
cién, la concurrencia y la subsidiariedad como simples principios orientadores. '’
Asi, la Constitucién senalaba una voluntad expresa, pero un poco difusa para
que paralelamente a la definicién de las competencias, se incorporaran estos
principios en el marco legal. Como se sabe, la ley orgdnica tardé veinte anos en
ser formulada, por lo que fue remplazada inicialmente en la fijacién de compe-
tencias por la Ley 60 de 1993, entre otras. Sin embargo, esta tltima —la m4s clave
en los noventa— no hizo mayor mencidén del asunto de la coordinacién, més alld
de siete menciones puntuales, cuatro de ellas relacionadas con la coordinacién
interministerial a nivel de la nacién y las restantes con el rol muy vago de los
departamentos como “instancia de intermediacién entre la Nacién y los muni-
cipios” (Ley 60 de 1993, Articulo 3). De esta manera se perdia, en el tiempo,
la vieja intencién de los anos setenta y ochenta por redefinir las relaciones de
poder entre los niveles de la administracién publica.

Por otro lado, la Ley 152 de 1994 —siendo fundamental a la hora de definir
los planes de desarrollo— no avanzé mucho en reglamentar los mecanismos de
coordinacién entre los planes nacionales, los departamentales y los municipales,
siendo hoy comtin que los planes de desarrollo, incluso en un mismo departa-
mento, utilicen nombres diferentes para sus lineas y no cuenten con coordinacién
alguna entre los proyectos, sus costos y sus indicadores de seguimiento. Se puede
recordar también que al Ministerio de Gobierno se le cambié el nombre por
el de Ministerio del Interior en 1995 por la Ley 199 de ese afio, ddndole a éste
funciones sobre “el ordenamiento y la autonomia territorial; las relaciones entre
la Nacién y las entidades territoriales en materia de la politica de descentraliza-
cién y el desarrollo institucional” (Ministerio del Interior, 2011), funciones

13 ElArticulo dice asi: “La ley orgdnica de ordenamiento territorial establecerd la distribucién de compe-
tencias entre la Nacién y las entidades territoriales [...] conforme a los principios de coordinacién, concurrencia

y subsidiariedad” (Articulo 288).
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que. Como se indicard mds adelante, nunca han sido plenamente asumidas por
el mismo ministerio.

Igualmente, se subestimé el rol coordinador de los partidos politicos pues
las reglas creadas por la Constitucién de 1991 precisamente apuntaban a darle
mucha mds importancia a la participacién ciudadana directa que a la represen-
tacién politica. Asi, los anos noventa se caracterizaron por el fraccionamiento
del sistema de partidos (Gutiérrez, 2006; Pizarro, 2002) dado el relajamiento del
umbral electoral que trajo la nueva constitucién. De esta manera, a finales de los
anos noventa Colombia llegé a tener mds de setenta partidos (Giraldo, 2007),
algunos de ellos exclusivamente regionales y claramente personalistas. Todo esto
implic que, si en la descentralizacién se dieron vacios en las responsabilidades
de la coordinacién éstas no fueron suplidas por los partidos de una manera for-
mal, pues los mismos estaban reducidos a una serie de micro-empresas politicas
que no tenian la capacidad de asumir la tarea de coordinar politicas (Pizarro,
2002). Asi las cosas, “no importé quienes iban a ser los protagonistas de la
nueva realidad” (Castro, 2007: 119), por lo que las reformas descentralizadoras
tampoco contemplaron cudles eran los actores politicos que iban a gobernar la
descentralizacién, ni posibilitaron una renovacién o un mejoramiento de los
actores politicos regionales (Losada, 2005; Escobar 2002). Incluso, se puede
senalar que facilitaron la cooptacién de los gobiernos regionales por grupos que
actuaba por fuera de la ley (Sdnchez y Chacén, 2005), en medio de la opacidad
con la que se manej6 el proceso.

En estas circunstancias, el DNP inicia desde mediados de los noventa un
par de evaluaciones sobre los avances de la descentralizacién (DNP, 1995 y
1998), senalando en la segunda de ellas, que se requerian “ajustes instituciona-
les y fiscales para garantizar una mayor eficiencia’ de los gobiernos regionales
(DNP, 1998: 228). En cuanto a los temas institucionales, se sugiere entonces
que la ausencia de una ley orgdnica de ordenamiento territorial imposibilité el
desarrollo pleno del concepto de autonomia. De esta manera el estudio sefialaba
que una ley ordinaria —como la Ley 60 de 1993— “terminé por apropiarse del
tema de distribucién de competencias —que era— propio de una ley orgdnica de
ordenamiento territorial” (DNP, 1998: 229). Entonces al DNP le preocupaba
principalmente la “mala” reparticién de las competencias dada la ausencia de
“principios de heterogeneidad, gradualidad y diversidad” (DNP, 1998: 229),
lo que desde su posicién oficial impedia diferenciar entre entidades fuertes y
débiles. Asi se puede senalar que el tema de la coordinacién intergubernamental
se ve opacado de nuevo por el de la distribucién de competencias, asumiendo
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la fijacién de una buena canasta de reglas era una condicién suficiente para
garantizar que cada actor se dedicara a lo suyo.

En esta medida, el DNP expresa un gran interés en “el fortalecimiento de
los ingresos y la racionalizacién de los gastos” (DNP, 1998: 231), dado que en
sus andlisis se identifica un gran problema en la “separacién de las decisiones de
gasto, de las decisiones sobre impuestos” (DNP, 1998: 231), sefialando que el
problema era también de esfuerzo fiscal local. Esto muestra que empieza a aparecer
dentro del DNP una visién critica de la manera como se venia desarrollando
la descentralizacién, la cual estaba limitada a aspectos econémicos e ignoraba
asuntos relacionados con la gestién publica y la parte politica. En esta nueva
visién critica del DNP se puede reconocer la influencia del famoso articulo de
Prud’homme (1996) que fue diseminado por el Banco Mundial para iniciar la
revisién de las reformas descentralizadoras a mediados de los noventa en América
Latina. En términos generales, la linea del articulo y la del DNP empieza a ser
la de crear limites y controles fiscales para racionalizar el proceso.

En términos generales, se puede senalar que este nuevo discurso de los “riesgos
de la descentralizacién” lleva, al cabo de unos pocos afios, a la promulgacién de
las Leyes 617 de 2000 y 715 de 2001. Este cambio la canasta de reglas técnicas
de la descentralizacién se facilita por la grave crisis fiscal que vive la nacién entre
1998 y 2001, y por la manera como los déficits regionales contribuyen al proce-
so. Dado este interés renovado en ejercerle un “control” a la descentralizacién,
surge una nueva agenda de regulacién, vigilancia y control por parte del DND,
como senala el mismo DNP:

Las capacidades de monitoreo y evaluacién por parte del Gobierno
nacional, se han venido desarrollando en unas seis etapas. La primera
se refiere a la comparacién de los porcentajes de inversién sectorial
ejecutados por los municipios con respecto a lo ordenado por la
Ley 60 de 1993 y a efectuar una evaluacién de tipo financiero. La
segunda corresponde a la evaluacién de la descentralizacién municipal
en Colombia para la década de los 1990s, llevada a cabo en 2001.
La tercera atafie a la evaluacién del desempefio fiscal de municipios
y departamentos, efectuada desde 2001. La cuarta etapa se refiere
a la medicién y andlisis del desempefio integral de los municipios,
la cual se viene aplicando desde 2004. La quinta estd orientada a
evaluar el desempefio integral de los departamentos, para lo cual, se

estd actualmente disefiando una metodologfa. Por tltimo, la etapa
seis apunta a evaluar el papel del Gobierno nacional en el proceso

de descentralizacién (DNP, 2005: 9-10).

Es por esto que se debe resaltar que el papel mucho mds activo del DNP en las
RIG colombianas inicia en el 2000 con la formulacién del indice de desempenio

CSNo. 8, 211 - 243, julio — diciembre 2011. Cali — Colombia



Hacia un nuevo debate sobre la descentralizacién en Colombia:
el andlisis intergubernamental desde una lectura institucional

fiscal. Esta agenda surge de la evaluacién de la descentralizacién que se realizé a
principios del 2000, que quedé plasmada en un importante documento del 2001
llamado: “Evaluacién de la descentralizacién municipal en Colombia: balance de
una década” (DNP, 2001). Este trabajo concluyé que, a finales de los noventa,
s6lo un “4% —de los municipios— obtuvo un resultado aceptable; y sélo el 1% se
ubicé en la categoria alto” (DNP, 2005: 11), sefialando asi los graves problemas
del proceso. Dado esto el DNP propuso que era necesario realizar un monitoreo
mids estrecho, que pretendia llamar la atencién sobre aquellos municipios que
no realizaban un esfuerzo fiscal propio y no tenian buenos indicadores de gastos
sobre ingresos.

En 2005, para responder a este llamado, surge el Indice de Desempeno Inte-
gral, como un nuevo paso para medir, principalmente la eficacia y la eficiencia
de los gobiernos locales. El primero para medir “el grado de cumplimiento de
las metas y objetivos establecidos en los planes de desarrollo” (DNP, 2005: 5),
y el segundo para medir “la relacién entre insumos o recursos utilizados en la
produccién de bienes y servicios publicos” (DNP, 2005: 5). El indice media
también aspectos como el cumplimiento de los requisitos legales, la eficacia ad-
ministrativa, y la eficiencia en el cumplimiento de metas. En términos generales,
el DNP reconocia que la descentralizacién sin regulacién, control e informacién
habia sido superada a partir de las reformas del 2000 y 2001, y que los controles
que posibilitaba el indice conformaban un paso mds en esta direccién:

La experiencia colombiana sefiala que la regulacién y el control han
sido esenciales para la estructura del proceso de descentralizacion.
En el campo fiscal, la crisis financiera de los gobiernos territoriales
evidenciada desde mediados de los 1990s, fue sorteada mediante el

cumplimiento obligatorio de limites al endeudamiento y al gasto
de funcionamiento en funcién de su capacidad para pagarlos (DNP,

2005: 9).

Esto deja claro que el objetivo privilegiado en el 2000 fue el de refinar la
canasta de reglas técnicas. Igualmente, es importante recordar que otro princi-
pio de coordinacién que existié desde la Ley 10 de 1990 —salud— y la Ley 60
de 1993 —salud y educacién— era el de la certificacién de los municipios. En
principio, la distribucién de las transferencias y competencias que ordenaba la
descentralizacién no serfa efectuada si los entes territoriales no contaban con unos
requisitos minimos, los cuales no pasaban de ser una serie de ajustes menores
para poder alojar las nuevas responsabilidades. Esta situacion cambié después
de la crisis fiscal de finales de los noventa con la aparicién del mecanismo del
poder sustitutivo. Tal y como en otros paises, este mecanismo nacié inicialmente
como una herramienta de control para evitar omisiones o retardos en la adopcién
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del marco de la Ley 60. Sin embargo, éste se transformé a partir de 2001 en
“[...] un instrumento al cual se recurria para llevar a cabo tareas de empuje y
garantia de la funcionalidad total del sistema de las autonomias” (Rolla, 2006:
25), especialmente con la creacién de la figura de la descertificacién municipal
en dreas de educacion (Ley 715 de 2001, Articulos 7 y 8), saneamiento bdsico
(Ley 1176 de 2007).

Otro paso importante en la consolidacién de una agenda de coordinacién
unilateral —y fundamentalmente fiscalista— inicié cuando la Comisién Inde-
pendiente del Gasto Publico senald, entre otras cosas, que era necesario “[...]
presentar una reforma constitucional que permita la intervencién temporal del
Gobierno Central en entidades territoriales insolventes, que hayan incumplido
los programas de reestructuracién de sus pasivos y sus obligaciones sociales”
(Comisién Independiente del Gasto Piablico, 2007: 8). Fue asi como en 2007
el Congreso pasé el Acto Legislativo 04 de 2007 que transformé el Articulo 356
de la Constitucién de 1991. En esta reforma el legislador senalé en el Articulo
30 que:

El Gobierno Nacional definird una estrategia de monitoreo,
seguimiento y control integral al gasto ejecutado por las entidades
territoriales con recursos del Sistema General de Participaciones,
para asegurar el cumplimiento del metas de cobertura y calidad.
Esta estrategia deberd fortalecer los espacios para la participacién

ciudadana en el control social y en los procesos de rendicién de
cuentas.

En este orden de ideas, esta Ley “le otorgé al gobierno nacional la compe-
tencia [para] crear una estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral
al uso que hacen las entidades territoriales de los recursos del Sistema General
de Participaciones (SGP)” (DNDP, 2010: 6). Inicialmente, esta labor es asumida
por el DNDP, pero en 2009 estas funciones pasaron al Ministerio de Hacienda
y Crédito Pablico (MHCP). Con el fin de llevar a cabo estas metas, el MHCP
cred la Direccién General de Apoyo Fiscal (DAF). Esta divisién “tiene la misién
de prestar asesorfa y acompanamiento a los Departamentos, Distritos y Mu-
nicipios colombianos en temas financieros, tributarios y fiscales territoriales”
(Villa, 2010: 1). Aunque su principal objetivo es proveer asesoria de ajuste fiscal
para que los municipios cumplan con los propésitos de la Ley 617 del 2000, se
destaca que también apoyan a los municipios en “la elaboracién de programas
de fortalecimiento de ingresos”, asi como en “programas de fortalecimiento
institucional” que incluyen la revisién de procesos y el disefio de sistemas de
informacién (Villa, 2010: 2).
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Este esquema ha dado pie para que el propio MHCP pueda realizar desde la
remocién temporal de las competencias territoriales (los casos de la educacién en
Chocé y Putumayo son ilustrativos en este punto), hasta “planes de desempeno”
que consisten en un acuerdo de mejoramiento de las entidades territoriales con
metas especificas bajo la amenaza del retiro de competencias —casos de Cucuta,
Tumaco, Corozal y Ciénaga. Segin el plan estratégico a 2011del MHCP los
principales objetivos del DAF son: (i) “crear un sistema de alertas tempranas”
que a la fecha han permitido identificar 17 eventos de riesgo sobre los cuales
se han realizado visitas de inspeccién para monitorear los riesgos fiscales de las
entidades territoriales; (ii) “contribuir a las construccién de un programa de
fortalecimiento institucional para las entidades territoriales”; (iii) consolidar la
estrategia de monitoreo y control del SGP: y (iv) consolidar el “Formulario Unico
Territorial” como la herramienta principal del Monitoreo (MHCP, 2011: 17).

Antes de empezar a proveer un andlisis mds general, también conviene mirar
el papel de los departamentos en la coordinacién intergubernamental, el cual
es reglamentado por la Constitucién en su Titulo XI (Capitulo II). Entre otras
cosas, ésta senala que los departamentos “ejercen funciones administrativas, de
coordinacién, de complementariedad de la accién municipal, de intermediacién
entre la nacién y los Municipios” (Articulo, 298), ddndoles una clara funcién
coordinadora. El gobernador mismo es también “agente del Presidente de la Re-
publica para el mantenimiento del orden publico y para la ejecucién de la politica
econdmica general, asi como para aquellos asuntos que, mediante convenios la
Nacién, acuerde con el Departamento” (Articulo 303). Sin embargo, a pesar de
todas estas atribuciones no existen espacios de coordinacién institucionalizados
entre la Nacién y los departamentos, y entre estos tltimos y los municipios. Asf,
todo se reduce a una serie de acuerdos bilaterales y normas débiles de control,
como la posibilidad que tienen los gobernadores de “revisar los actos de los
concejos municipales y de los alcaldes y, por motivos de inconstitucionalidad o
ilegalidad, remitirlos al Tribunal competente para que decida sobre su validez”
(Articulo 305).

Se puede ver, entonces, que a los departamentos se les da pocos incentivos
para que creen esquemas colaborativos con los municipios y con la nacién. Esto
crea el marco institucional para que el Gobernador, mds que como aliado de
los municipios, se comporte como un competidor potencial de los alcaldes y el
presidente. Ademds, el efecto institucional de las descertificacién ahonda esta
tendencia, pues la descertificacién de un municipio significa un mayor poder
politico —y de recursos— para el gobernador. Sin embargo, las capacidades reales
de las gobernaciones para ejercer una relacién competitiva fuerte son bastante
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limitadas, pues su posicién tiene uno de los niveles de ingresos mds ineldsticos
frente al crecimiento del presupuesto nacional. Lo anterior implica que en
algunas ocasiones la intermediacién de representantes a la cimara o senadores
puede resultar mds fructifera para traer recursos frescos a un municipio que la
de la misma gobernacién, creando asi una competencia entre politicos por la
asignacion de recursos y por lo tanto un espacio perfecto para el oportunismo
politico de unos u otros.

Como se ve, todas estas reformas aumentan el peso relativo de la nacién
sobre los municipios y consolidan el mecanismo del poder sustitutivo, sin lo-
grar avanzar en la constitucién de un sistema de coordinacién y comunicacién
intergubernamental. En otras palabras, se trata de medidas punitivas, que dismi-
nuyen de facto las competencias de los municipios y, por lo tanto, no apuntan a
la prevencién y el fortalecimiento. Lo que resulta curioso es que este marco, que
a primera vista mostrarfa una nacién que se viene fortaleciendo en mecanismos
de coordinacidn unilaterales, se vuelve mucho mas difuso cuando se observan las
debilidades propias del centro para ejercer su control. Por ejemplo, la capacidad
de monitoreo del DNP depende en gran medida de la colaboracién con los
municipios, pues éste tiene una capacidad débil para evaluar a través de visitas
directas. Asi, el mismo DNP sefala que: “la responsabilidad del Departamento
Nacional de Planeacién reside en la elaboracién objetiva de la evaluacién con
base en la informacién suministrada por los municipios y los informes preparados
previamente por las Gobernaciones” (DNP, 2005: 7), lo cual les deja un campo
muy amplio para maniobrar a las entidades territoriales.

Por otro lado, para ilustrar esta debilidad del nivel nacional de interaccién con
el nivel local conviene retomar también el papel que juega en todo este esque-
ma el Ministerio del Interior. Existe, es cierto, la Direccién de Gobernabilidad
Territorial, cuya funcién seglin se expresa en su pdgina web es:

[...] impulsar el fortalecimiento de las administraciones
departamentales y municipales para la formulacién de politicas que
faciliten a las autoridades locales liderar estrategias que promuevan la
profundizacién de la descentralizacidn, el control social de la gestién
publica; la convivencia y seguridad ciudadana y el mejoramiento
administrativo y presupuestal para la atencién al fenémeno del

desplazamiento y de la trata de personas en el pais (Ministerio del
Interior, 2011).

Esta direccién, mds que adelantar programas amplios de coordinacién, se
ha dedicado a temas bastante puntuales como el apoyo a los municipios en la
atencién de la poblacién desplazada, la constitucién de un grupo de apoyo a la
seguridad territorial para la formulacién de Planes Integrales de Seguridad en
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48 municipios del pais, la promocién de la creacién de salas de vigilancia por
CCTV en algunos municipios, la asesoria en temas juridicos por solicitud de
los municipios y temas de derechos humanos (Ministerio del Interior, 2011). Se
puede concluir, entonces, que esta es una divisién pequefa y que, por lo tanto,
estd muy centrada en estas labores puntuales de apoyo a la agenda del ministro.

Finalmente, es necesario hablar de las regalias, pues éstas tienen, cada vez,
un mayor peso en los recursos regionales y, por lo tanto, en la configuracién de
las relaciones intergubernamentales. Las regalias estaban hasta 2011 organizadas
porlaLey 141 de 1994 en dos grandes fondos. El primero de ellos de asignacién
directa a municipios y departamentos y el segundo a través de un esquema de
cooperacién entre el DNP y los municipios operado por el Fondo Nacional de
Regalias. En total, segtin Carrillo (2009) las regalias entre 2002 y 2008 llegaron
alos $23.8 billones de pesos, de los cuales $19.6 fueron para el primer esquema
y $4.2 billones para el segundo. Esto implica que el fondo de asignacién directa
—sin relacién de coordinacién alguna entre nacién y municipios— tiene casi cinco
veces el tamano del segundo.'

Sin embargo, como ya se sefiald, el 80% de los recursos eran entregados de
manera directa a los departamentos —48%-y a los municipios —24%. Esto im-
plicaba que estos recursos de las regalias entraban a las entidades regionales sin
tener ningtn tipo de coordinacién con la nacién. En este sentido, sélo las Leyes
141 de 1994y 1151 de 2007 obligaban a los municipios a concentrar el 75% y a
los departamentos el 70% de sus inversiones en salud, educacién, agua potable,
alcantarillado y mortalidad infantil hasta que éstos no alcanzaran cubrimiento
total de estas dreas. En este orden de ideas el 80% de los recursos de las regalias
funcionaban como una extensién del SGP, pero sin la gran cantidad de estipu-
laciones y controles al crecimiento que tenia este Gltimo sistema.” Incluso, al
igual que con el SGP, se definié una canasta de reglas muy bdsica que no incluyé
mandatos sobre los mecanismos de comunicacién y coordinacién politica. Esta
pobre concepcién, no solamente ocasiond que, con el boom petrolero y minero,
se produjera un gran desbalance en el esquema de asignacién entre las diferentes
regiones, sino que cre6 un marco institucional débil que facilité el surgimiento
de actores politicos oportunistas que terminaron fijando sus propias reglas.

14 Este dltimo aunque mds pequefio, tiene un mayor efecto en las relaciones intergubernamentales. Por
ejemplo, s6lo en 2009 el FNR alcanzé a repartir $0.9 billones en 27 departamentos generando dindmica en las
asignaciones regionales. En total entre junio de 2008 y septiembre de 2009 se ejecutaron 472 proyectos en 30
departamentos en las dreas de transporte, saneamiento, mejoramiento de la oferta de energfa y gas, y vivienda,
lo cual constituye un elemento importante de las RIG que se encuentra fuera de las leyes de descentralizacion.

15 Esto se evidencié en departamentos como Casanare, Meta, Guajira y Huila que terminaron recibiendo
mds del 50% del total de los $19,6 billones repartidos entre 2002 y 2008.
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Dado lo anterior, se puede concluir que la coordinacién intergubernamental
en Colombia estd ausente de mecanismos fuertes e institucionalizados. Como se
sefalaba arriba, un espacio asi contribuye a que la labor de coordinacién ocurra
bajo un esquema de “oportunismo politico”, dominado por representantes a la
cdmara y senadores, que ven un campo politicamente rentable en la labor de
intermediacién entre los municipios y los ministerios. Adicionalmente, en el
2000 se le debe adicionar a este marco el nuevo rol protagénico de la Presidencia
de la Repiblica en las RIG. Es por esto que para analizar las RIG en Colombia
también es importante entender la funcién desarrollada por mecanismos como
los Consejos Comunales (2002-2010).

Los Consejos Comunales se inauguran desde inicios del gobierno de Alvaro
Uribe en 2002, quien lleva a cabo, hasta agosto de 2010, un total de 306 consejos.
Para autores como Restrepo (2007b) éstos se debian entender como “mecanismos
de gastos paralelos” a nivel local, desarrollados directamente por la Presidencia
de la Republica. Asi, el mismo Restrepo (2007b) sefalaba que llevaban a que
“[...] el sistema politico termine haciendo fila para ser beneficiario de una repar-
ticién de subsidios, recursos y politicas publicas” presidenciales. En este sentido
a los Consejos Comunales se les acusaba reiteradamente, y con mucha razén,
de ser mecanismos muy informales y discrecionales que consolidan el poder del
centro. Sin embargo, esto no implica que se pueda hablar de recentralizacién,
en la medida que en ellos el Presidente no actuaba bajo principios jerdrquicos,
sino como coordinador supremo de las relaciones. En este sentido, se ve que
los Consejos Comunales establecieron un marco de coordinacién —no colabo-
racién— unilateral, discontinua y relativamente desinstitucionlizada, pero que,
indudablemente, produjo cierta mejoria frente a la situacién fragmentada que
existia anteriormente. En este sentido llenaron parcialmente —y con muchos
problemas— un vacio en la coordinacién intergubernamental, pero, también,
sirvieron para explotar una oportunidad politica que ayudé a incrementar el
poder presidencial a partir de relaciones competitivas con la periferia.

Este mayor activismo presidencial, como mecanismo de coordinador in-
tergubernamental, se debe analizar también en términos institucionales. Pues,
serfa fdcil sefalar —bajo un marco conductista— que las RIG cambiaron dada la
personalidad extremadamente activa, paternalista y personalista del Presidente
de entonces. En este sentido, se debe senalar que este tipo de relaciones politicas
de activismo presidencial fueron posibles gracias a los recursos de libre dispo-
sicién en manos del Presidente otorgados por el Acto Legislativo 01 de 2001.
Como se recuerda, la Ley 60 de 1993 senalaba que el porcentaje de los ingresos
corrientes de la nacién que se descentralizaban debia pasar del 14% en 1993 al
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22% en 2002, siguiendo el mandato constitucional del Articulo 357. Este man-
dato original llevé a que las “transferencias totales a los gobiernos subnacionales
—departamentos y municipios— pasaran del 38% del ingreso nacional en 1991
al 52% en 1997 (Vargas y Sarmiento, 1997, citado en Falleti, 2005: 339). Sin
embargo, con la llegada de la crisis fiscal, el gobierno del presidente Pastrana
logra pasar el Acto Legislativo 01 de 2001, el cual le pone un freno al Sistema
General de Participaciones. La ley, entonces senala en un Pardgrafo Transitorio
sobre el Articulo 357 de la Constitucién que:

[...] durante los afos 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007 y 2008

el monto total de las apropiaciones [...] al Sistema General de

Participaciones y a otras transferencias que sefiale la ley, no podrd

incrementarse de un afo a otro, en un porcentaje superior al de la

tasa de inflacién causada para cada uno de ellos, mds el uno punto
cinco por ciento (1.5%).

El efecto del Acto Legislativo 01 de 2001, fue precisamente que mientras
el Sistema General de Participaciones aumenté en el periodo 2002-2006 un
40.3%, los ingresos corrientes de la nacién se incrementaron en 68.1% (Fede-
racién Colombiana de Gobernaciones, 2006). En otras palabras, mientras que
el crecimiento en pesos reales de los ingresos de la nacién estuvo cercano al 8%
anual entre 2002 y 2008, el SGP sélo aumenté en términos reales un poco mds
del 2% (Federacién de Gobernaciones 2006: 8). Esto implicé un incremento
sustancial en las posibilidades de la nacién para intervenir directamente, déndole
al poder presidencial recursos para tomar un rol mucho mds activo.

Uno de los mejores ejemplos de este cambio, pero no el tnico, ha sido la
consolidacién de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién
Internacional - Accién Social. Esta agencia tiene la funcién de “movilizar a Co-
lombia para superar la pobreza extrema, avanzar en la reconciliacién y liderar la
agenda de cooperacién internacional del pais” (Accién Social, 2011a). Esta enti-
dad, a diferencias del DNP o del Ministerio del Interior, tiene oficinas en 36 ciu-
dades de Colombia, asi como intermediarios en muchas de las administraciones
municipales. En otras palabras, Accién Social, hoy por hoy, tiene una capacidad
para realizar politicas en el territorio que no tienen el DNP o el Ministerio del
Interior. En total, el presupuesto de 2010 fue de $3.6 billones (Accién Social,
2011b: 7), lo cual puede parecer poco si se compara con el presupuesto total de
la nacién para ese ano de 148 billones de pesos (MHCP, 2009), pero resulta ser
un monto equivalente al 15% de los recursos de la descentralizacién que fueron
en 2010 de $24 billones (MHCE, 2009). En otras palabras, es necesario notar

16 Por ejemplo, el programa de Familias en accién, uno de mds de diez programas de Accién Social,
contd con un presupuesto que crecié de $0.72 billones en 2007 a casi $1.5 billones para 2009 (SIGOB, 2009).
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que no habria sido posible desarrollar este esquema de intervencién directo de
la Presidencia, sin el cambio constitucional de los Acuerdos Legislativos 01 de
2011 y 04 de 2007. Estas reformas constitucionales modifican la légica de la
Constitucién de 1991, al liberar recursos para que la Presidencia asuma un rol
mucho mds directo, apareciendo como un competidor directo de los municipios
en unos casos o como el mejor aliado politico de los alcaldes en otros.

Lo que es claro es que, a partir de 2003, las posibilidades de la nacién para
realizar inversiones directas en las regiones se aumentan, duplicando su peso
para 2006 en el total de la canasta de inversiones regionales (Carrillo, 2009).
Esto le da la posibilidad a la nacién de emprender también el plan de los 2500
kilémetros de vias o los mismos recursos del programa Agro Ingreso Seguro, que
era la manifestacién de ese nuevo marco en el que una nacién con mds recursos
podia crear un nuevo esquema mds cooperativo o incluso competitivo con inter-
venciones directas en los territorios. Asi que la importancia que tomaron estos
mecanismos sustitutivos, se debe contraponer a la debilidad institucional del
DNP y del Ministerio del Interior. En otras palabras, estos mayores recursos no
necesariamente implican una rejerarquizacién de las relaciones intergubernamen-
tales, dado que la nacién para actuar sigue requiriendo de las entidades locales. Es
por esta misma razén que los mecanismos sustitutivos se ven complementados por
“relaciones oportunistas” como aquellas generadas por los Concejos Comunales.
En este sentido, la combinacién de estos dos mecanismos termina configurando
unas relaciones competitivas de la nacién con respecto a los municipios y go-
bernaciones, que dado el bajo nivel de institucionalizacién de los instrumentos
de cooperacién y colaboracién, crea un sistema intergubernamental débil, con
profundos problemas procedimentales y de eficiencia.

Conclusiones

En resumen, se puede senalar que después de revisar la evolucién anterior es claro
que la descentralizacién en Colombia ha dejado atrds su etapa de desvinculacion
del centro que estuvo presente hasta el ano 2000 y ha inaugurado a partir de la
presente década un nuevo modelo en el que empiezan a avanzar herramientas
de coordinacién que le han dado vida a una nueva etapa que se ha llamado de
revinculacion con el centro. En términos mds generales se podria senalar que se
ha pasado del modelo de “torta de capas” en el que se suponia que cada nivel
deberfa tener sus propias competencias —claramente independientes de los otros
niveles—, a un esquema en el que la colaboracién se hace necesaria. Asi, como
senala Peters:
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[...] las reformas implementadas entre los 70 y los 90, y que
contintian implementindose en numerosos contextos y forzdndose
en muchos gobiernos, tuvieron el efecto de desagregar al gobierno
y de producir un estilo de gobernanza excesivamente fragmentado
e incoherente (Peters, 2003). Sin embargo, lo que empezamos a ver
ahora es, justamente, la reaccién contra esta forma extremadamente
descentralizada de gobernar [...] En suma, la necesidad de establecer
metas y prioridades que sean mds amplias se ha establecido como

el foco més apropiado del proceso de gobernar (Peters, 2003).

La pregunta, con base en las reflexiones tedricas de la primera parte del ar-
ticulo, es por las caracteristicas de relaciones intergubernamentales que se han
configurado en Colombia bajo este nuevo marco institucional de revinculacién
con el centro. Todo esto implica que la secuencia vista anteriormente eviden-
temente muestra un sesgo fiscalista y unilateral de las reformas que, de alguna
manera, ha ignorado el proceso de gestién publica y el proceso politico. Sin
embargo, no cabe duda de que, como en el caso del sistema federal americano
con el New Deal, los grandes programas de Accién Social, los programas para la
atenci6n al invierno, la atencién de victimas del conflicto armado, la resolucién
de problemas de tierras, y muchos otros, crean la necesidad de poner la temdtica
de las relaciones intergubernamentales en el centro de la agenda.

Retomando la clasificacién de Ostrom (1986), resumida por Painter (1991)
se puede ver que los cambios explicados denotan avances especialmente en las
Normas de autoridad y de proceder que definen las competencias especificas que
pueden controlar los actores intergubernamentales, las reglas de pago que especi-
fican los costos y los beneficios de las transferencias, y las reglas de informacion,
que determinan la informacién que deben compartir los actores. En este mismo
sentido, se puede ver que las reformas de los tltimos quince afios han ignorado,
casi completamente, las reglas de agregacion que fijan mecanismos y reglas para
tomar decisiones colectivas y las normas limite que determinan quién es elegible
para participar. Finalmente, se puede notar que se dejan sin modificaciones las
reglas de dmbito de aplicacién que fijan gran parte de la descentralizacién en temas
de salud, educacién y saneamiento, y las reglas de posicion que especifican las
posiciones elegibles por los participantes, dado que realmente no se logra aclarar
las relaciones entre gobernaciones y municipios, y entre gobernaciones y nacién.

Todo lo anterior implica que dados los limites de recursos humanos y el
excesivo enfoque en temas fiscales, no se logra realmente crear una nueva arena
de cooperacién entre los niveles de gobierno. Esto explica por qué el gran im-
pacto politico “informal” que tuvieron los Consejos Comunales en las RIG en
Colombia. Estos se configuraron como mecanismos politicos claves para con-
stituir a la figura presidencial como un actor clave en la reinstitucionalizacién
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informal de los sistemas de coordinacién y comunicaciéon. En este sentido, este
articulo mostré c6mo, con mayores recursos de libre disposicién, més la figura
ingeniosa —pero irregular— de los Consejos Comunales, se crea un mecanismo
clave para reconstituir a la figura presidencial —y a todo el equipo politico de la
Presidencia de la Republica— como uno de los actores mds claves en la coordi-
nacién politica de las relaciones intergubernamentales. Esto le da al Presidente
una gobernabilidad sobre el territorio —que la misma descentralizacion le habia
quitado a los presidentes posteriores a 1991.

Sin embargo, es también necesario senalar que esta figura dista de poderse
entender bajo la metifora de la recentralizacién, pues lo que ocurre es que el
Presidente empezé a jugar un papel clave de meta-coordinacién de los esfuer-
zos de las gobernaciones, alcaldias y ministerios, haciéndolo con los recursos
necesarios para poder solucionar problemas en caliente. Un sistema asi opera
indudablemente mejor que una ausencia total de coordinacién, pero al mismo
tiempo trae todos los problemas de ser un sistema irregular, muy personalista y
completamente dependiente de la personalidad y el carisma de la figura presi-
dencial. Conviene recordar la distincién hecha por Weber (2008) entre el poder
personal-carismdtico y el poder racional-burocritico, notando que en este tltimo
existen tanto canales claros y establecidos previamente, como procedimientos fijos
y accesibles para todos los participantes sin intermediacién del poder personal.

De esta manera, en Colombia se nota una tendencia muy marcada a tratar
de refinar la canasta de reglas formales desde un punto de vista fiscal y técnico,
sin que esto haya tenido una contrapartida en los aspectos formales de la co-
ordinacién —relaciones instergubernamentales. El hecho de que el Presidente
mismo tenga que bajar a los municipios para micro-gobernar o que la nacién
deba montar procesos que son paralelos a los municipios, como el caso de
Accién Social, no es el resultado de una institucionalizacién de las RIG sino,
mds bien, muestra del surgimiento de un proyecto de RIG competitivas desde
la Presidencia. Asi, el mismo Presidente empez6 a realizar la tarea que los re-
presentantes y senadores realizaban informalmente, es decir a llevar mensaje a
Bogotd y a coordinar actores en un plano horizontal —municipios vecinos— y
vertical -municipio-departamento y municipio-ministerios. El problema es que
esto se hacfa en una visita esporddica, intermitente y muy vertical, lo cual, en s
mismo, terminaba afianzando la importancia politica del mecanismo, pues era
su escasez lo que lo hacia tan valioso.

Incluso se podria sugerir que, en este orden de ideas, los grandes beneficiarios
de la inexistencia de esquemas de coordinacién eran los mismos politicos regio-
nales que podian tener mds libertad para gastar estos recursos sin criterios claros
y con poca vigilancia de la nacién. En este orden de ideas, el cambio que se ha
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dado en 2011 con las nuevas leyes de regalias y ordenamiento territorial, avanzan
hacia la direccién de crear una mayor participacién del centro en el proceso de
coordinacién. Por esto la reasignacién de unos ocho billones anuales a partir de
2012 con la aprobacién de la nueva Ley de Regalias y la creacién de los fondos
de inversidn para financiar los grandes proyectos regionales, a partir de la Ley
de Ordenamiento Territorial, se esbozan como elementos menos oportunistas y
mids centrados en la creacién de un sistema de meta-coordinacién mds formal y
con prioridades e indicadores més claros. En este sentido, desde el punto de la
lectura institucional de las RIG, este proceso no debe ser interpretado exclusiva-
mente como una “recentralizacién” (Castro, 2007; Restrepo 2007a), sino como
una nueva tendencia para generar meta-coordinacién desde el centro. Por eso
no conviene seguir hablando en términos de centralizacién/descentralizacién
sino, mds bien, del andlisis de las relaciones intergubernamentales en sus aspectos
técnicos y politicos.
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