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RESUMEN

El proceso descentralizador colombiano iniciado en la década de 1980, pro-
fundizé la primacia de los entes municipales, la que venia explicitdindose
desde los planes de desarrollo de los gobiernos nacionales, aunque ya se
habia planteado desde 1913 con la expedicién de la Ley 4, con la cual se
esperaba modernizar la gestion ptblica en el pais. Dentro de las diversas
reformas y efectos de la descentralizacién que potenciaron y fortalecieron
el protagonismo municipal, se destacan la eleccién popular de alcaldes, la
Constitucién Politica y el nuevo marco normativo que incluye las reformas
fiscales. Uno de los efectos mds importantes y discutidos fue la desorienta-
cién que dicha primacia generé en los gobiernos intermedios, tensionando
las relaciones intergubernamentales en el pafis.
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ABSTRACT

The colombian decentralization process started in the 1980s deepened the primacy
of municipal governments. Such primacy was shown from the development plans
of the national government, but had been raised since 1913 with the issuance of law
4 than it was expected to modernize public administration in the country. Among
the various reforms and decentralization effects that fostered and strengthened the
municipal role include the election of mayors, the political constitution and the
new regulatory framework, including fiscal reforms. One of the most important
effects and disorientation discussed was that the primacy generated in intermedia-
te governments, stressing intergovernmental relations in the country.

KEY WORDS
Decentralization - Intergovernmental Relations - Municipalities Institutional
changes - Colombia.

1.INTRODUCCION

Este articulo describe la primacia municipalista en las relaciones entre ni-
veles de gobierno en Colombia, potenciada desde las reformas introducidas
por el proceso de descentralizacion. Para ello, se apoya en los elementos
teéricos de los enfoques de las Relaciones Intergubernamentales y la Go-
bernanza Multinivel. Estos enfoques permiten el entendimiento de los me-
canismos de coordinacién y articulacién entre los niveles gubernamentales
que conforman un Estado.

Una primera descripcién muestra cémo la reestructuracién de funciones,
competencias y responsabilidades de los entes territoriales -producto de las
reformas descentralizadoras entre 1986 y 1994, particularmente de la elec-
cion popular de alcaldes y la priorizacion que se hacia de este nivel de gobier-
no en los planes nacionales de desarrollo-, generé cambios institucionales
con tendencia a opacar y cuestionar el papel de los departamentos mientras
los municipios se hacian mds fuertes. Esto produjo una primera desorien-
tacion de los gobiernos intermedios y afectd la estructura jerdrquica que
caracterizaba las relaciones gubernamentales entre estos y los municipios.

En un segundo momento descriptivo se evidencian los cambios normati-
vos sucedidos entre 1995 y 2009, particularmente los referidos a la politica
fiscal orientada desde el gobierno nacional y que produjeron nuevas fun-
ciones en las cuales los municipios asumieron diferentes responsabilida-
des. Sin embargo, también se generaron presiones para que los municipios
restringieran sus gastos y sanearan sus finanzas, obligdndolos al tutelaje
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por parte del departamento a aquellos municipios no certificados. Todo ello
profundizé las tensiones entre los gobiernos intermedios y locales. Ambos
niveles de gobierno debieron adaptarse y aparecieron nuevas formas de
relacionamiento entre ellos, asi como la aparicién de nuevos instrumentos
y actores que buscaron participar en la gestién ptblica, permitiendo for-
malizar alianzas y la participacién del sector privado y sociedad civil en
programas y politicas de diversos tipos y sectores.

Este articulo estd dividido en cuatro apartados. El primero, presenta un
breve debate politico-académico que centré su mirada en los principales
asuntos probleméticos y problematizadores del papel del municipio en el
ordenamiento politico-administrativo y que se mantuvo en la agenda por
més de 20 anos en Colombia. En este sentido, se trata de enunciar los ar-
gumentos a favor y en contra del desarrollo y protagonismo del municipio,
mds que desarrollarlos en profundidad en este texto. El segundo, expone
los elementos centrales de los enfoques de las Relaciones Intergubernamen-
tales y la Gobernanza Multinivel, en tanto aportan al andlisis de las rela-
ciones entre niveles de gobierno. El tercero, expone los efectos que generé
la primacfa municipalista en la desorientacién de los departamentos pro-
ducto de las reformas descentralizadoras y sustentada en la asociaciéon de
la visién del municipio en los planes nacionales de desarrollo, la eleccién
popular del alcalde y las reformas al marco normativo nacional que incluyé
una nueva Constitucién Politica y cambios desde el dmbito fiscal. En este
punto, ademds se argumenta la incidencia de estos cambios en la adapta-
cién institucional de los departamentos y la aparicién de nuevas formas de
relacionamiento intergubernamental. En cuarto lugar, se presenta una bre-
ve perspectiva de las relaciones intergubernamentales desde la Ley Orgé-
nica de Ordenamiento Territorial. Finalmente, se exponen las conclusiones.

2. DEBATE POLITICO-ACADEMICO ACERCA
DEL PAPEL DE LOS MUNICIPIOS EN LA
GESTION PUBLICA COLOMBIANA

Laproducciénacadémicay el estudio delasrelacionesintergubernamentales
en Colombia se han enfocado en estudiar las unidades gubernamentales
separadamente, con predominio de los estudios sobre la descentralizacién,
la autonomia municipal y las capacidades de los municipios para solucionar
sus problemas. Dichos estudios suelen hacerse desde los efectos de las
reformas descentralizadoras o desde miradas juridicas, administrativas,
fiscales y técnicas. Y particularmente, ha habido un predominio por
los andlisis y evaluaciones de la figura municipal y departamental,
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enfatizando en las probleméticas de los pequefios municipios colombianos.

Uno de los ejes centrales del debate es la configuracién, entre politicos y
académicos, del desprecio por los “pequefios municipios”, fundamentado
-entre muchas otras cosas- por su incapacidad financiera, ya sea para la
generacién de ingresos o mantener bajos niveles de deuda. Ello se ha refle-
jado en las diferentes metodologias implementadas para su categorizacién
y medicién de su eficacia (Cf. Maldonado, 2004). Y a pesar de que suele pen-
sarse que el déficit financiero es responsabilidad del municipio, Augusto
Hernadndez Becerra expresaba -en su ponencia Objetivos inéditos de la catego-
rizacion municipal- que también el Estado era responsable en tanto “el déficit
municipal del pais delata una debilidad institucional en el &mbito regional
que podria tener implicaciones geopoliticas y estratégicas” (U. Externado,
2003a: 109). Y es que a pesar del poco peso que tienen las finanzas, la econo-
mfia, la demografia e inclusive su poco peso electoral, los municipios cuen-
tan con una descomunal geografia, posiciondndolos como los responsables
de la presencia del Estado en sus territorios (U. Externado, 2003a: 110).

Ademads de la poca capacidad para desarrollar instrumentos tributarios
que les permitieran aumentar sus ingresos corrientes, también tienen baja
capacidad de gestién. Esta tltima, se asocié durante mucho tiempo al bajo
perfil educativo de los mandatarios locales, aunque poco se respaldé con
estudios o evidencia al respecto, especialmente para antes de 1988, cuando
los alcaldes eran designados por el Presidente. Dichos estudios hubiesen
sido necesarios posterior a la promulgacién de la Constitucién Politica de
1991, que incrementé la posibilidad de que cualquier ciudadano pudiera
acceder a este cargo sin mayores requisitos®, incrementando asf la hetero-
geneidad de los perfiles de los gobernantes locales.

En 2004, la Federacién Nacional de Concejales realizé un estudio a nivel
nacional sobre su situacién educativa mostrando en sus resultados que “de
los 12.243 concejales con que cuenta el pafs, ubicados en 1.098 municipios y

distritos, 6.500 no son bachilleres, mas de 1.000 no poseen educacién bdsica

primaria y sélo un 5% tiene educacién universitaria™. Esto equivale a que

el 53% de los concejales colombianos no contaban con el nivel medio de
educacién, es decir, no habfan finalizado el bachillerato. Asi, se demostré

3."Para ser elegido alcalde se requiere: ser ciudadano colombiano en ejercicio y haber nacido o ser residente en el
respectivo municipio o de la correspondiente drea metropolitana durante un (1) afio anterior a la fecha de la ins-
cripcion o durante un periodo” (articulo 86, Ley 136 de 1994). No hay minimos en cuanto a educacion, formacion o
capacidades de gestion o conocimiento de las leyes. Aumenta democracia pero disminuye gestion y se incrementa
el riesgo de corrupcion o ineficiencia.

4. Mineducacion firma alianza para capacitar a 3.500 concejales. Consultado en abril de 2008, en: http://www.
mineducacion.gov.co/1621/article-91486.html.
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que la realidad colombiana reflejaba la brecha existente entre las zonas ur-
banas y las rurales.

Si bien los estudios acerca de los efectos en la gestiéon publica de un bajo o
alto perfil educativo de los funcionarios o servidores ptiblicos son impor-
tantes, en Colombia no tomaron mucha fuerza hasta afios recientes cuan-
do se empezé a indagar por la relaciéon entre altos perfiles educativos y
mejoras en la gestién. Particularmente, en lo referente a incrementar las
capacidades de entendimiento de las normas e instrumentos técnicos y ad-
ministrativos.

A pesar de la falta de evidencia, el nivel educativo fue utilizado por los con-
tradictores de los pequefios municipios para continuar sus ataques politicos
a favor de la supresién de éstos. Sin embargo, sus defensores argumentaban
que: “[el Estado] intenta desarrollar el criterio segin el cual el municipio
colombiano ha de transformarse en el factor primordial del desarrollo y de
la cohesién social de la nacién colombiana, elemento propulsor del creci-
miento econémico y cultural, y soporte fundamental de la organizacién po-
litica y administrativa del pais” (U. Externado, 2003a: 25). Adicionalmente,
los politicos locales reconocian la importancia del municipio en el desarro-
llo, incluyendo a todos los actores y agentes locales que inciden en la toma
de decisiones con respecto al territorio (U. Externado, 2003b: 18). Pero, este
argumento serfa utilizado por los contradictores de los municipios, en tan-
to en el mapa de los actores locales, estaban los actores ilegales que influen-
ciaron o constrifieron las politicas ptblicas y el desarrollo regional y local.

Uno de los elementos mds criticados por algunos analistas del tema muni-
cipal fue la categorizacion de los municipios, no sélo porque no reflejaba
el espiritu constitucional de flexibilizar competencias sino por desconocer
sus capacidades financieras (U. Externado, 2003a: 30). Para solucionar esto,
se propuso el desarrollo del articulo 320 de la Constitucién Politica de 1991,
de tal manera que permita distribuir a los municipios competencias segin
su poblacién y capacidad econdémica, al tiempo que no se categorizara se-
gun la poblacién, sino sobre otras variables como la situaciéon geogréfica o
-tal como lo sefiala la ley- por aspectos relacionados con distinto régimen para
su organizacion y gobierno. Sin embargo, las variables que se tienen en cuenta
para dicha categorizacién nunca fueron revisadas.

Otro de los males municipales, especialmente para los mas pobres, peque-
fios y alejados de los grandes centros urbanos, ha sido la violencia. En mu-
chos casos se los ha denominado como escondites de bandidos y terroristas
debido a la inseguridad permanente en que se encuentran, originado por
la poca presencia estatal y la insuficiente o débil institucionalidad que les
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llega. A este respecto el ponente José Eduardo Gémez Figueredo, menciona
como variables a considerar: la ubicacién geografica, las particularidades
topograficas y las vias de acceso (U. Externado, 2003a: 58).

En cuanto a la asistencia técnica que entrega el gobierno nacional y los
gobiernos departamentales, ésta se evaltia como “paquetes de estrategias,
metodologias e instrumentos que deben ser aplicados en los territorios”,
aunque estos “programas de asistencia técnica hasta ahora disefiados y
ejecutados no han reconocido la heterogeneidad territorial” (U. Externado,
2003a: 60-61). Esto dificulta la labor de los municipios, los cuales en dltima
instancia son los responsables de su aplicacién, y la de los departamentos,
particularmente porque son corresponsables directos de la asistencia técni-
ca. Asi mismo, estas estrategias e instrumentos deberfan estar acorde con
las especificidades territoriales y poblacionales, asi como con las deman-
das® del ente local, para que cumplan con sus objetivos superiores: mejorar
la capacidad de respuesta de los municipios en cuanto a sus responsabili-
dades en el marco de sus competencias.

Parece ser que, a pesar de los numerosos cuestionamientos a la figura mu-
nicipal, especialmente a los mds pobres, existe un consenso generalizado
entre sus defensores de las ventajas de éstos para la democracia y el forta-
lecimiento de la institucionalidad. Al respecto el profesor Alvaro Navas
Patrén exponia entre las ventajas: la proximidad, conocimiento mutuo de los
ciudadanos, fuertes capacidades de control ciudadano, condiciones adecuadas para
la participacién democrdtica, formulacién e integracién de demandas colectivas y
asignacion equitativa de recursos (U. Externado, 2003a).

5. Cuando la asistencia técnica se presta desde la demanda se garantiza efectividad por parte del ente oferente,
asi como la satisfaccion del ente que los demanda en tanto seguramente los resultados estardn acorde con lo soli-
citado. Ademas, de esta manera se fortalece la autonomia de los entes locales, quienes en Ultima instancia deciden
qué necesitan y no solo reciben asesorias que tal vez no requieran, lo cual sin duda racionaliza el gasto de los entes
prestadores y mejorar la eficiencia de los mismos.
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3. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES
Y GOBERNANZA MULTINIVEL: ELEMENTOS
TEORICOS PARA UNA LECTURA DE LAS
RELACIONES ENTRE NIVELES DE GOBIERNO

Las Relaciones Intergubernamentales (RIG) y la Gobernanza Multinivel
(GMN) son enfoques tedricos que permiten entender las relaciones entre
niveles de gobierno en todas sus dimensiones, asi como sus mecanismos de
coordinacién y articulacién. El primero permite el estudio de las relacio-
nes intergubernamentales desde una perspectiva oficialista, examinando
aspectos como: competencias, normatividad, rol de los partidos politicos,
burocracia e instrumentos de relacionamiento, tal como lo exponen Wright
(1997), Méndez (1997) y Jordana (2002a y 2002b). El segundo permite el estu-
dio de las relaciones multinivel desde la manera como los actores las cons-
truyen, por lo que no se centra sélo en los marcos juridicos e institucionales
impuestos desde arriba, tal como lo sostienen Peters y Pierre (2002 y 2005),
Kooiman (2005), Rhodes (1996) y Stoker (1998).

Las RIG son definidas como “el conjunto de nexos e intercambios emer-
gentes de la interrelacién entre los distintos niveles de gobierno, instancias
en las que se determinan politicas y estrategias generales de desarrollo en
circunscripciones territoriales determinadas” (Arandia, 2002: 10). Este con-
cepto constituye dos dimensiones. En primer lugar, las relaciones se esta-
blecen entre distintas instancias u 6rdenes territoriales de gobierno que in-
volucran entidades politicas con cierta autonomia, dando lugar a relaciones
jerdrquicas y asimétricas. En segundo lugar, las relaciones no sélo se dan
entre érdenes distintos de gobierno sino también entre entidades guberna-
mentales del mismo nivel territorial.

Las RIG pueden analizarse, segtin Wright (1997), desde tres modelos prin-
cipales. El modelo de autoridad coordinada, caracterizado por una separa-
cién clara de los limites entre los diferentes niveles de gobierno, particu-
larmente del nivel intermedio y del nacional. Las relaciones multinivel son
independientes, ya que responden a la autonomia que cada gobierno tiene
con respecto a otros, por lo que cada nivel gobierna segtn su poder.

El modelo de autoridad inclusiva, caracterizado por relaciones dependien-
tes y jerdrquicas, en donde el nivel inferior depende del intermedio y éste a
su vez del nivel nacional. La pauta de autoridad en este modelo va —por lo
general- en el sentido de arriba hacia abajo, y la ampliacién de poder de uno
de los niveles resulta en una reduccién de los demds o en una ampliacién
generalizada. Este modelo sugiere relaciones esencialmente jerarquicas,
implicando que el gobierno nacional es el mdximo tomador de decisiones
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y los niveles inferiores son los operadores de las politicas ptblicas. “A la
pregunta de quién gobierna, este modelo nos da una respuesta inequivoca:
el gobierno nacional” (Wright, 1997: 111).

El modelo de autoridad superpuesta se caracteriza por presentar una au-
toridad traslapante, una relacién interdependiente y negociada. En este
modelo existen operaciones gubernamentales que incluyen la participacion
simultdnea de los tres niveles de gobierno (nacional, intermedio y local).

También existe autonomia para decisiones que sélo le competen a un deter-
minado nivel y limitaciones de poder, por lo que es necesario recurrir a la
negociacién para el desarrollo de algunas funciones u operaciones.

Las RIG presentan dos tipos de canales de relacionamiento: formal e infor-
mal. Los canales formales son los “diversos mecanismos y procedimientos
que definen la forma en que se configuran los procesos de toma de decisio-
nes, sean éstas conjuntas o no que se institucionalizan a través de normas
legales de orden general y reglamentos internos especificos que regulan
el funcionamiento de los diferentes 6rganos politicos y de administraciéon
del Estado” (Arandia, 2002: 12). Se trata pues de la formalizacién de las re-
laciones multinivel mediante procedimientos de asignacién, coordinacioén,
delegacion y decisiones institucionalizadas sobre recursos, competencias,
politicas sectoriales, distribucién de poder, entre otros. Por su parte, los
canales no formales “se materializan en la coordinacién informal entre los
representantes y responsables de los distintos niveles de gobierno a través
de sus partidos politicos y, finalmente, los efectos emergentes producidos
por la creacién de redes intergubernamentales entre las comunidades de
profesionales que dirigen y gestionan las politicas ptblicas descentraliza-
das” (Arandia, 2002: 12). Ahora bien, Jordana (2002b) plantea que las reglas
electorales y los partidos politicos harfan parte de los arreglos formales e
institucionales; mientras que los arreglos denominados de cardcter “infor-
mal”, conformados por profesionales, representantes politicos y otros acto-
res del sistema, se mantendrian dentro de la dimensién informal.

Por otra parte, la GMN se refiere a la interdependencia entre actores y a la
flexibilidad para el establecimiento y andlisis de nuevas formas de gobierno
y de relacionamiento entre los diferentes niveles gubernamentales. Morata
(2004) 1a considera “...un ente politico caracterizado por la dispersién de la
autoridad entre los distintos niveles de gobernanza y entre los actores, en
el cual se observan variaciones significativas en funcién del sector de inter-
vencion” (p. 36). La clave de esta definicion es la referencia a la dispersién
de la autoridad, no en los niveles de gobierno definidas por competencias
sino en las instancias de gobernanza creadas a través de la colaboracién,
coordinacién y cooperacion. Esto hace que la esencia de la GMN esté en:
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i) la existencia de competencias solapadas entre diferentes niveles de go-
bierno, y ii) la interaccién de actores politicos en esos diferentes niveles de
gobierno (Hooghe y Marks, 2004). La GMN proporciona instrumentos para
expandir las relaciones intergubernamentales mds alld de los vinculos for-
males creados por la asignacién de competencias.

Adicionalmente, la GMN hace referencia a una estructura diferente por-
que sostiene que el Estado no es monopolizador de las decisiones politicas,
aunque el nivel nacional siga reservandose algunas decisiones como las re-
lacionadas con el uso de la violencia, la fuerza publica y otras relacionadas
con la politica fiscal. Mds bien, se caracteriza por ser un sistema de com-
petencias compartidas en la toma de decisiones y elaboracién de politicas
publicas, donde los actores de los diferentes niveles territoriales no respon-
den a l6gicas monopolizadoras de los funcionarios estatales. En segundo
lugar, la principal repercusién de la elaboracién colectiva de las decisiones
por parte del Estado es la pérdida significativa de control individual, al
distribuirse el poder en los actores participantes del proceso. Asi, Hooghe
y Marks (2004) entienden que las redes politicas y de funcionarios, que
conforman las arenas politicas, estdn interconectadas mds que anidadas.

El andlisis de los gobiernos desde la gobernanza considera los siguientes
elementos: En primer lugar, “la estructura del gobierno estd fragmentada,
con un laberinto de instituciones y organizaciones” (Stoker, 1998: 3), en las
que las agencias gubernamentales y centralizadoras, no logran aprehender
la compleja realidad del sistema politico. En segundo lugar, a pesar de los
esfuerzos del nivel nacional por centralizar el poder, en la practica, “hay
muchos centros y diversos vinculos entre muchos érganos de gobierno en
los planos local, regional, nacional y supranacional” (Stoker, 1998: 3). En
tercer lugar, el aumento de la participacién de los sectores privados y vo-
luntarios en la prestacién de servicios y su interés por problemas ptblicos
y el accionar del estado. Asi mismo, la gobernanza reconoce que no hay
una organizaciéon que domine el proceso de intercambio, aunque pueda
liderar ciertos asuntos inherentes a él. El hecho de que una agencia guber-
namental de nivel nacional, regional o local trate de imponer su autoridad,
provocaria tensiones entre los demds participantes del proceso. De ahi, que
gobernar dentro de la perspectiva de gobernanza se traduce en un proce-
so interactivo en el cual ninguno de los participantes tiene el suficiente
conocimiento, recursos o capacidad para imponerse sobre los demds. Sin
embargo, es comuin observar en la realidad que en las “relaciones entre las
autoridades centrales y las locales [se presenten acusaciones] de centralis-
mo y apareciese aunada a una preocupacién por la falta de coordinaciéon”
(Stoker, 1998: 7).

7



1| LA PRIMACIA MUNICIPALISTA... Olga Zapata C.

Los elementos tedricos que proporcionan estos dos enfoques permiten en-
fatizar en los factores que han originado que en el marco de las relaciones
entre los niveles de gobierno en Colombia, los municipios hayan adquiri-
do tal primacia, la cual ha sido reforzada tanto desde la normativa como
desde practicas formales como informales. Asi, por ejemplo, las reformas
normativas que redefinieron el papel de gobernadores y alcaldes, ganando
ambos protagonismo en las relaciones intergubernamentales: los alcaldes
pudieron relacionarse directamente con el nivel nacional sin intermedia-
cién del nivel intermedio, los gobernadores, porque dejaron de ser agentes
del Presidente.

En la practica se observé una redistribucién del poder territorial, asi como
la aparicién de nuevos actores protagonistas en la distribucién de dicho po-
der, producto de cambios estructurales que dieron forma a una nueva ins-
titucionalidad y, por lo tanto, a nuevas formas de relacionamiento entre los
niveles de gobierno. En este sentido, los alcaldes entendieron su papel auté-
nomo y la indiferencia de la intermediacién del departamento para cumplir
sus funciones, lo que produjo la tensién y desorientacién del departamento.

4.EFECTO DE LA PRIMACIA MUNICIPALISTA
EN LAS RELACIONES ENTRE NIVELES DE
GOBIERNO EN COLOMBIA EN EL MARCO DEL
PROCESO DESCENTRALIZADOR

Una de las principales manifestaciones en el marco de la descentralizacién
colombiana fue la promocién intencionada y sistemdtica de la municipali-
dad por el gobierno nacional. Si bien la primacia por los municipios venia
desde la formulacién de la Ley 4 de 1913, el gobierno nacional, entre 1986
y 1994, priorizé el fortalecimiento de la autonomia municipal mediante el
afianzamiento de las relaciones directas, pero jerdrquicas con este nivel de
gobierno. Esto, inclusive a costa del cuestionamiento del papel de interme-
diacién del departamento, lo que durante algtin tiempo pudo inscribirse en
el modelo de autoridad inclusiva para las relaciones multinivel.

Por ejemplo, durante la década de 1980 el gobierno central propuso una nue-
va forma de gobernar buscando el mejoramiento de la relacién Estado-so-
ciedad, mediante la participacién ciudadana en la gestién publica. Para
ello, delegé en los municipios las acciones que permitirfan la participaciéon
ciudadana, pero no establecié funciones similares para el departamento
(DNP, 1986); evidenciando la materializacién de dicha estrategia sin ningu-
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na intermediacién. Esto, evidencié la marginacién del departamento en la
prestacién de servicios publicos, los cuales ahora serian prestados por el ni-
vel municipal con sus propios recursos financieros y con la coordinacién y
apoyo técnico del nivel nacional y no del departamental, como era lo usual.

4.1 LA VISION DEL MUNICIPIO EN LOS PLANES
NACIONALES DE DESARROLLO

El derrotero de esta estrategia se expuso en los diferentes planes de
desarrollo del gobierno nacional. Asf, en el Plan Nacional de Desarro-
llo “Cambio con equidad” de la administracién de Belisario Betancur
(entre 1983 y 1986) quedd explicito que aunque la principal forma de
relacionamiento del gobierno central con los gobiernos subnacionales
seria jerdrquica, habria un especial fortalecimiento del nivel municipal
para el logro de la modernizacién institucional y el afianzamiento de
la democracia, de modo tal que los municipios serian los “guardianes
de las acciones del Estado” (DNP, 1983: 9). De esta manera, se formu-
laron programas para coordinar las relaciones gubernamentales como
el Programa de Desarrollo Rural Integrado (PRI), el Plan de Alimenta-
cién Nacional (PAN), el IDEMA, la Caja Agraria, el Fondo Financiero
Agropecuario, el Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR), el Programa
Camina y el Programa de Integracién de Servicios y Participacién de la
Comunidad, entre otros.

Aunque para ese periodo el gobierno nacional cuestionaba a los niveles
intermedio y local por su insuficiencia para generar recursos propios
y el aumento de sus gastos de funcionamiento, especialmente en los
sectores de salud y educacién, propuso el fortalecimiento de los im-
puestos territoriales para garantizar la descentralizacién efectiva y la
autonomia de los gobiernos subnacionales. Para ello se creé la Ley 14
de 1983, con la cual se dio a los municipios rentas dindmicas.

Para el periodo 1986-1989, durante la administracién de Virgilio Bar-
co con su Plan Nacional de Desarrollo “Plan de economia social”, se
mantuvieron y promovieron relaciones intergubernamentales del tipo
jerdrquicas desde la conduccién de la politica econdmica. Ademads,
propuso un cambio politico caracterizado por una nueva forma de go-
bernar en la que: i) los partidos politicos asumirian responsabilida-
des definidas frente al programa de gobierno escogido popularmente
en la eleccién presidencial, asi mismo los partidos de oposicién al go-
bierno participarian en la toma de decisiones, lo cual incrementaria la
democracia; ii) la autonomia politica de los municipios incrementaria
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su injerencia en la toma de decisiones locales; iii) la ampliacién de la
autonomia econdmica se harfa mediante el incremento de recursos; iv)
el aprovechamiento del cambio en las relaciones de poder en los dife-
rentes niveles de gobierno, derivados de la descentralizacién, mejora-
rian la prestacion de servicios y la satisfaccién de las necesidades de
la poblacién; y, v) se permitiria el control ciudadano en la gestién local
(Cf. DNP, 1986).

Parallevar a cabo la estrategia de participacién ciudadana en la gestion
publica, el gobierno central delegé en los municipios las acciones que
permitirian la participacién ciudadana, pero no establecié funciones
similares para el departamento (Cf. DNP, 1987: 21); lo que evidenci6
que la materializacién de dicha estrategia fuera mediante la relacién
directa entre la nacién y el municipio, sin intermediacién. Nuevamen-
te, se evidenci6 la marginacién del departamento, ya que con la des-
centralizacion de algunos servicios ptblicos como la salud, la toma de
decisiones para solucionar problemas del sector era potestad sélo de
los municipios, quienes contaban con el apoyo técnico desde el nivel
nacional y no del departamental. Sectores como la vivienda, cultura,
generacion de empleo, agricultura y seguridad mantuvieron coordi-
nacién y prestacién directa por parte del gobierno nacional, aunque se
dej6 la puerta abierta a convenios con los municipios para su ejecucién.

Con la administracién de César Gaviria (1990-1994) y su Plan Nacional
de Desarrollo “La Revolucién Pacifica”, se introdujeron transformacio-
nes institucionales como respuesta del contexto colombiano a las ten-
dencias mundiales en el campo econémico, particularmente a lo rela-
cionado con la necesidad de un Estado eficiente, en todos sus niveles,
desregulador de algunos sectores, pero capaz de mejorar su relacién
con la sociedad. Asf, ademds de la reorganizacién de los tres niveles de
gobierno, era necesario trasladar al sector privado aquellas funciones
que éste hacia mejor y de manera eficiente, o aquellas no le competian
a estos niveles territoriales (Cf. DNP, 1991: 10).

En cuanto a las funciones de los entes territoriales, el Plan argumentoé
que la prestacion de servicios publicos era una responsabilidad perti-
nente para los municipios en tanto tenfan la ventaja de ser el ente mas
cercano a los ciudadanos, con lo cual, nuevamente, se le daba un mayor
protagonismo a este nivel de gobierno.

En resumen, el gobierno nacional promovié -desde la estructura for-
mal y jerdrquica, materializado mediante los planes de desarrollo- el
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fortalecimiento de los municipios y propuso acciones para su empo-
deramiento y autonomia, dejando a los departamentos relegados. Esta
subvaloracién de los departamentos por parte de la nacién fue un ele-
mento importante de la crisis en las relaciones entre niveles de gobier-
no, ya que afianzé las relaciones directas entre la nacién y los munici-
pios y cuestioné el papel intermedio de los departamentos.

4.2 LA ELECCION POPULAR DE ALCALDES

La primacia de los municipios se fortaleceria atiin méas con la reforma
que permitié la eleccién popular de alcaldes (Acto Legislativo 01 de
1986), causando la ruptura de la vieja relacién departamento-munici-
pios. Una de las metas a lograr era el mejoramiento de la relacién Es-
tado—sociedad mediante la eleccién directa de los gobernantes locales.
A su vez, se esperaba minimizar las précticas de los gamonales y caci-
ques politicos en el nivel local y departamental.

Entrelos argumentos principales que respaldabanlaeleccién popular de
alcaldes estaban: eliminar el clientelismo politico al elegir directamente
alosalcaldes y eliminar la figura decorativa del alcalde para volverse un
verdadero gobernante del pueblo, gestor del progreso de las comunida-
des, y de la descentralizacién del poder politico para obtener respaldo
ciudadano, autoridad politica, independencia y estabilidad en el cargo,
todos éstos garantizados por la eleccién popular. Asimismo, disminuir
el desgaste de tiempo y esfuerzo de los gobernadores -quienes pasan la
mayor parte de su periodo posesionando y removiendo alcaldes-, ga-
rantizar un periodo fijo de gobierno de los alcaldes, fortalecer la demo-
cracia al permitir elecciones directas de alcaldes, promover la participa-
cién ciudadana y legitimar a los alcaldes y su funcién (Castro, 1986: 19).

Antes de que la normativa colombiana especificara el periodo
de gobierno para los alcaldes y gobernadores, la permanencia de
éstos en el poder era incierta, ya que dependia de los intereses
del Presidente. Sin embargo, segin un estudio del Departamento
Nacional de Planeacién, el tiempo promedio de alcaldes y
gobernadores para los tdltimos 30 afios en Colombia era de 6 meses
para los alcaldes y 9 meses para los gobernadores (Castro, 1986: 20).
Esto, no s6lo demostraba la inestabilidad politica de estos cargos en
el pais sino el efecto que tenia sobre el cumplimiento de funciones
y responsabilidades del ente territorial para con sus habitantes.
Uno de los aspectos mds importantes que se pretendia generar con la
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eleccién popular de alcaldes, era el mejoramiento de la relacién Esta-
do-sociedad a través de la participacion de los ciudadanos en la elec-
cién directa de sus gobernantes locales. Ademds de decidir quién seria
su alcalde, los ciudadanos también podrian destituirlo. Asf se indicé
en el articulo 6 del Acto Legislativo 01 de 1986, otorgdndole poder a los
ciudadanos para tomar decisiones directas por medio del mecanismo
de participacién ciudadana como la revocatoria del mandato.

Se esperaba pues el ascenso de un “nuevo” municipio: méds fuerte. Este
nuevo alcalde, elegido popularmente, ahora con nuevas funciones y
responsabilidades a cumplir, muy pronto se enfrentaria a un nuevo
municipio, auténomo, descentralizado, con nuevas competencias, con
un nuevo concejo y con nuevo presupuesto. Este nuevo municipio, se
enfrentaba a un viejo departamento, que a pesar de los cambios en sus
funciones y competencias, quedaba rezagado en cuanto a la eleccién
popular de sus gobernadores y en mantener el mismo tipo de relacio-
nes jerdrquicas y subordinadas al gobierno central.

Este nuevo alcalde, ahora més cercano a la comunidad, tendria entre
sus funciones tramitar los recursos y proyectos ante el nivel interme-
dio y nacional. Es decir, se convertirfa en un alcalde-representante de
la comunidad que se enfrentaria a instancias superiores, que cuentan
con los recursos suficientes para promover el desarrollo de las locali-
dades. Sin embargo, se mantuvo el patrén cldsico de relaciones inter-
gubernamentales del tipo centralistas, asi como redes clientelares de
politicos que encontraban en la tenencia de recursos una oportunidad
para adquirir favores politicos. Este tipo de relaciones mantuvieron el
modelo propuesto de las RIG, ya que se tuvo un alcalde que si bien era
elegido popularmente, se relacionaba jerdrquicamente con los niveles
de gobierno superiores.

Al nuevo alcalde le interesara que la nacién y el departamento desarro-
llen obras y realicen inversiones en su localidad. De ahi la necesidad
constante de mantener buenas relaciones, acuerdos y convenios con
los demds niveles de gobierno. “El alcalde elegido es mandatario del
pueblo, tiene un compromiso con el pueblo, y no puede permitir que
por sus malas relaciones con los poderes superiores, la comunidad lo
sindique de que por su culpa no llegan ni la inversién ni los servicios
de la nacién y del departamento” (Castro, 1986: 52).

Sin embargo, estas buenas relaciones con los departamentos siguieron
siendo condicionadas por la necesidad de inversién y desarrollo de los



municipios, porque sectorialmente, los gobernadores tenfan mayor po-
der de decisién con respecto al monto de inversiones que se dirigirfan
a determinados municipios. Desde el punto de vista de la democracia y
la autonomia territorial, cada uno de los municipios tuvo en su alcalde
a un gobernante direccionando su localidad segtin sus conocimientos y
capacidades administrativas y técnicas. Y a pesar de que dichos linea-
mientos provenian desde el nivel central, en lo local, se evidenciarian
tantas diferencias como gobernantes locales, lo que incidié en una mul-
tiplicidad de formas de relacionamiento multinivel.

4.3 UN NUEVO MARCO NORMATIVO

La Constitucién Politica de 1991 representé el mds importante cambio
de las reglas del juego y del marco institucional colombiano: mantuvo
el nimero de niveles de gobierno y definié a cada uno como auténo-
mo con respecto a los demds, significando una ampliacién de poder
para la toma de decisiones de los entes territoriales. Ademds, exhibi6
al municipio como la unidad territorial por excelencia desde el 4mbito
politico-administrativo y permitié la creacién de otros entes territo-
riales, como las regiones y provincias, las cuales se reglamentaron 20
afios después.

Las relaciones multinivel que la Constituciéon fomenté mantenian los
supuestos de autonomia y responsabilidades definidas. Atn asf, fijé
relaciones de vigilancia, control y mantenimiento de la cadena de man-
do. Esto creé confusién, pues mientras los municipios ostentaban au-
tonomia, eran supervisados y controlados por los niveles superiores.

Otra reforma importante fue la eleccién popular de gobernadores, con-
sagrada en la Constitucién Politica y con miras a reducir el clientelismo
politico para este nivel de gobierno. El gobernador dejé de ser el agente
del Presidente en términos politicos y dejé de ser el jefe de los alcaldes,
lo que implic6 la necesidad de desarrollar relaciones de cooperacién
entre estos niveles de gobierno. Pero, las funciones atin difusas para
los departamentos no permitian relaciones cooperativas entre estos y
los municipios.

Adicionalmente, entre 1993 y 1994 surgieron leyes que regulaban las
funciones y competencias de los entes territoriales. En primer lugar,
la Ley 60 de 1993 reglament6 las competencias en el marco del Situado
Fiscal, para obligar al cumplimiento -por parte de los municipios- de
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una serie de funciones delegadas de los niveles central e intermedio,
pero manteniendo la estructura jerdrquica de intervencién. Y a pesar
de la proclamacién, en esta Ley de autonomfa municipal se advierte
una subordinacién implicita desde la certificaciéon de municipios para
la prestacién de los servicios de salud y educacién. Esto significé, por
un lado, la limitacién de la autonomia de los municipios no certificados
para administrar los recursos del Situado Fiscal; por otro lado, el con-
trol y vigilancia del Departamento sobre estos municipios para evitar
despilfarros, corrupcién y clientelismos. Entonces, aunque la Ley 60
traté de organizar el funcionamiento de los entes territoriales, en la
practica generd cuestionamientos y “recelos” al introducir la depen-
dencia del nivel local con respecto al nivel intermedio, debido al requi-
sito de certificacion.

Esta ley le permitfa a los departamentos mantener su papel de inter-
mediacién entre la nacién y los municipios al asignarle funciones de
coordinacién y asesoramiento al nivel local. Esto produjo una inter-
pretaciéon equivoca porque se entendia que dicha intermediacién era
necesaria para todas las relaciones que el municipio establecfa con la
nacién, provocando el cuestionamiento, esta vez, desde el nivel local.

En segundo lugar, la Ley 105 de 1993 reglamenté las competencias en re-
lacién alainfraestructura vial y la planeacién del sector transporte. Con
el traslado al departamento de la responsabilidad vial -tanto del nivel
superior como inferior, con el propédsito de integrar la infraestructura
de transporte- se le entregaron responsabilidades, recursos y poder de
coordinacién jerdrquica. En este sentido, los municipios se ven obliga-
dos a depender de los departamentos en lo referente a la infraestructura
vial, lo que implica negociacién, coordinacién o subordinacién, depen-
diendo de variables politicas como la filiacién partidista, entre otras.

En tercer lugar, la Ley 136 de 1994 reglament6 la modernizacién y fun-
cionamiento de los entes municipales. En ella se redefine al municipio
como la entidad territorial fundamental, cuya finalidad es el mejora-
miento de la calidad de vida de la poblacién en su respectivo territorio.
Esta Ley obligé a los municipios a priorizar y ejecutar su desarrollo.
Sin embargo, fomenta relaciones jerdrquicas ya que la planeacién del
desarrollo debe cumplirse en concurrencia y coordinacién con el de-
partamento y la nacién.

En cuarto lugar estd la Ley 152 de 1994 que reglament6 los planes de
desarrollo de los entes territoriales. En ésta se establecieron no sélo los



procedimientos y mecanismos para la elaboracién de los planes de de-
sarrollo, de los gobiernos territoriales y de los organismos ptblicos, sino
la concurrencia, subsidiariedad y complementariedad como sus princi-
pios rectores. Esto implicé el mantenimiento de relaciones jerdrquicas
en la elaboracion de los planes de desarrollo locales y su armonizacién
con el departamental y nacional, a pesar del principio de autonomia.

Todas esas reformas permitieron concluir que uno de los aspectos que
mds influyé en la crisis de las relaciones multinivel fue el cambio en
la normativa que regulaba las funciones y competencias de los muni-
cipios y departamentos. Esta normativa fragmenté la funcién de pla-
neacién e individualiz6 la gestién de los municipios, lo que aniquilé en
buena parte el rol de los departamentos y la gestién que éstos hacian
directamente en los municipios, convirtiéndolos en meras de agencias
de coordinacién. Asimismo, a pesar del discurso acerca del respeto por
la autonomia de los entes territoriales, en la préctica, dichas normas
proveian herramientas e instrumentos de gestién jerdrquicos, con los
cuales las relaciones intergubernamentales también obtuvieron la mis-
ma connotacion.

4.3.1 EFECTOS PRODUCTO DE CAMBIOS NORMATIVOS

EN MATERIA FISCAL

La formulacién de leyes que priorizaban la racionalizacién del gasto
publico se argumentaba desde la necesidad de fortalecer a los entes
territoriales desde la politica fiscal. Las leyes crearon nuevas funciones
a los departamentos y condicionaron la administracién de los recursos
de las transferencias de los municipios no certificados. Muestra de ello,
fue la Ley 344 de 1996 que consideraba las medidas necesarias para la
racionalizacién y disminucién del gasto ptblico con el propésito de
garantizar el financiamiento de los entes territoriales y la reasignacién
de los recursos hacia aquellos sectores con déficit. Su efecto para los
departamentos fue la reduccién de su planta de funcionarios, afectan-
do su accionar, especialmente la prestacion de servicios de asesorias y
asistencia técnica a los municipios. Ademds de esto, esta ley obligaba
a los municipios a certificar sus finanzas para acceder a transferencias
del gobierno nacional.

Pero una de las leyes que mds afectarfa las relaciones multinivel serfa la
Ley 617 de 2000. Esta tenfa como objetivo fortalecer la descentralizacién
y la racionalizacién del gasto ptublico nacional, afectado por la crisis
fiscal de finales de la década de 1990. La propuesta de saneamiento
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fiscal para los entes territoriales que esta ley defendia estuvo sustentada
en la financiacién de gastos de funcionamiento con ingresos corrientes
de libre destinacién y con inversién ptblica auténoma. Esto implicé
establecer un valor mdximo de los gastos de funcionamiento en
proporcion a los ingresos corrientes de libre destinacién; el recorte de
los gastos de funcionamiento para aquellos entes territoriales que no
alcanzaban a cubrir dichos gastos, atin con la financiacién; y el control
de los gastos de personal, al limitar su crecimiento anual con respecto
a la meta de inflacién.

Aunque esta ley golpeaba a los municipios, sin duda fue letal para los
departamentos porque les prohibia transferir recursos a empresas te-
rritoriales de licores, loterfas, prestadoras de servicios de salud y de
naturaleza financiera, siendo la gran mayoria de ellas sus activos mas
importantes. La ley orden¢ la liquidaciéon de estas cuando generaran
pérdidas por tres afios consecutivos. Esta prohibicién facilité la priva-
tizacion de empresas publicas argumentando ineficiencia.

En 2001, la Ley 715 condicioné la administracién de los recursos de los
municipios a una certificacién que otorga el respectivo departamento,
segun criterios establecidos por la nacién. Los municipios certificados
reciben directamente la transferencia de los recursos, mientras que los
municipios no certificados lo hacen por intermedio del departamento,
como su administrador. Esto podria traducirse como una limitacién
de la autonomia del nivel local y una dependencia del nivel interme-
dio. Ademds, representé mds funciones para los departamentos porque
-con respecto a los municipios no certificados- debieron dirigir, plani-
ficar y prestar el servicio educativo y de salud, administrar los recur-
sos, cofinanciar en caso de ser necesario, evaluar desempefio y vigilar
el sector educativo y de salud en su jurisdiccién, al tiempo que se les
adicioné la funcién de certificar a los municipios.

Por su parte, el Decreto 1188 de 2003 reglamentd los procedimientos
para la coordinacién de funciones administrativas entre niveles de
gobierno. Este decreto ordené como funcién del gobernador el esta-
blecimiento de relaciones con las diferentes entidades territoriales
asentadas en el departamento y con los municipios, para monitorear y
complementar la gestion de éstos, especialmente en lo relacionado con
los servicios puablicos. Adicionalmente, explicité que el nivel interme-
dio debe armonizar las relaciones entre los niveles gubernamentales
colombianos, los cuales son jerdrquicos escalonados. Esto es, inicial-
mente se coordina el nivel central con el intermedio en relacién a la



aplicacién de politicas sectoriales a cargo del nivel intermedio, luego
éste se encargard de hacer lo propio con el nivel local, lo que el decreto
denomina segunda instancia.

La Ley 819 de 2003 establece el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP)
para los municipios y departamentos con el objetivo de garantizar su
sostenibilidad financiera, al evaluar su capacidad de inversién para la
ejecucién de programas y proyectos. Particularmente, esta ley obliga a
los departamentos y municipios de categoria especial 1y 2 a garantizar
la sostenibilidad de sus deudas mediante el establecimiento de metas
de superdvit primario, fijadas por el Consejo Superior de Politica Fiscal
o por la secretaria de hacienda correspondiente, y aprobadas por los
consejos de gobierno. Se trata pues, de una regulacién del gasto ptubli-
co de todos los niveles territoriales, obligdndolos a evaluar el impacto
fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo que regule
gastos o beneficios tributarios, con el fin de contemplarlos dentro de
las cuentas gubernamentales.

Asf mismo, esta ley establecié que el presupuesto de los entes territo-
riales debfa sujetarse al MFMP, de manera que las apropiaciones pre-
supuestales aprobadas por las asambleas y concejos pudieran ejecu-
tarse en la vigencia fiscal correspondiente, obligando a los gobiernos
subnacionales a tener disciplina fiscal. También regulé las vigencias
futuras, condiciondndolas al cumplimiento de varios requisitos, entre
ellos, prohibir comprometerlas en el dltimo afio del periodo de gobier-
no; reduciendo asf practicas corruptas y clientelistas y la afectacién de
la contienda electoral.

Finalmente, la Ley 1176 de 2007 desagregé el componente de partici-
pacién de propésito general e introdujo el sector de agua potable y
saneamiento bésico, al cual le asigna un 5,4% de los recursos del Siste-
ma General de Participaciones. Eso significé la reestructuracién de las
funciones del departamento para cumplir con el principio de concu-
rrencia en la prestacion de servicios ptblicos relacionados con el agua
potable y con el saneamiento bédsico; pero mantuvo la administracién
de recursos destinados para este fin de los municipios no certificados.

Entonces, el periodo comprendido entre 1998-2004 es considerado como
el de profundizacién de la descentralizacién, en el cual el componente
fiscal se caracteriz6 por reformas al sistema de participaciones, a las
finanzas territoriales y a las responsabilidades fiscales. Se traté de un
reacomodamiento del marco juridico para garantizar la sostenibilidad

27



11 LA PRIMACIA MUNICIPALISTA... Olga Zapata C

28

fiscal de los gobiernos subnacionales, sustentado desde la necesidad de
fortalecer a los entes territoriales desde la politica fiscal. Sin embargo,
estas crearon nuevas funciones a los departamentos y condicionaron la
administracién de los recursos de las transferencias de los municipios
no certificados.

4.4 ADAPTACION INSTITUCIONAL MUNICIPAL: NUEVOS
INSTRUMENTOS DE GOBIERNO Y MECANISMOS DE
COORDINACION

La asignacién de nuevas funciones, provenientes de la Ley 152, obligé
la adaptacion de las oficinas de planeacién de departamentos y mu-
nicipios. Uno de los retos mds urgentes para los departamentos fue la
homogenizacién de la metodologia para elaborar y evaluar los planes
de desarrollo de los municipios a su cargo. Entonces fue necesario el
disefio de metodologias y capacitaciones a los funcionarios municipa-
les, segtin las exigencias normativas.

Dicha homogenizacién permitié6 un mejor y mds rdpido control y eva-
luacién de los planes municipales, con lo que tanto departamentos como
municipios salieron ganadores: los municipios, porque redujeron tiempo
endisefary aplicar sus propias metodologias ya que ahoralo solicitaban
directamente al departamento; y el departamento, porque le significé
estrechar relaciones con los municipios, inclusive del tipo jerdrquicas.

A pesar de los esfuerzos, las tensiones entre los departamentos y los
municipios se profundizaron. Los municipios tuvieron mds compe-
tencias definidas, pero acompafiadas de baja capacidad de gestién;
mientras que los departamentos reducfan su tamafio para tener una
direccién y actuaciéon mds 4gil y rdpida. La baja capacidad de gestién
municipal no sélo involucré los deficientes esquemas administrativos
sino la defectuosa formacién de personal que ejercia dichas funciones,
la escasa planeacién y las falencias en el manejo del presupuesto. En
este punto, los municipios debian mejorar sus sistemas de gestion pu-
blica, la eficiencia en las funciones de su competencia, la planeacién y
el manejo eficiente de su presupuesto auténomo. Esta situacién planted
un reto a los departamentos: tenfan a su cargo municipios con pro-
blemas y necesidades particulares, con ingresos y desarrollo desigual,
mientras enfrentaban el adelgazamiento de las funciones y competen-
cias acompafiado de una ampliacién de la participacién de la sociedad
civil y del sector privado.
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El logro de este reto implicé el disefio de tres estrategias principales:
i) cumplir con la politica de seguridad y el orden ptblico en coordina-
cioén con el Estado, los municipios y la comunidad; ii) desarrollar el sis-
tema vial para facilitar la comunicacién e integracién a nivel interno y
con otros departamentos, y asi aprovechar las ventajas geoestratégicas;
y iii) estructurar planes estratégicos guia en el largo plazo y coordina-
dores de esfuerzos sectoriales.

5. EL FUTURO DE LAS RELACIONES
MULTINIVEL EN COLOMBIA

La Ley 1454 de 2011 o Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial (LOOT)
tiene por propédsito organizar politica y administrativamente el territorio
colombiano desde la asignacién clara de competencias en el marco del pro-
ceso de planeacién y ordenacién del territorio colombiano.

Desde los principios rectores que establece, se destacan: i) el de Regionaliza-
cion, mediante el cual se promueven la creacién de las Regiones de Planea-
cion y Gestion y las Regiones Administrativas y de Planificacién con miras
a fortalecer la unidad nacional; ii) el de Solidaridad y equidad territorial, que
fomenta relaciones multinivel basadas en la cooperacién; iii) el de Prospecti-
va, que promueve la planeacién de largo plazo; y iv) el de Asociatividad, que
estimula la asociacion entre entidades territoriales.

Este dltimo no es nuevo, aunque si poco usado en Colombia. Promueve la
asociatividad entre unidades gubernamentales de un mismo nivel, sobre-
viniendo asi relaciones horizontales, cooperativas y coordinadas. Asi, los
municipios podrdn asociarse con otros municipios de diferentes departa-
mentos, aspecto no alcanzado con regulaciones normativas anteriores.

Laley también promueve la creacién de provincias administrativas y de pla-
nificacién. Una condicién para constituir provincias estd relacionada con el
aspecto geogréfico, ya que se requiere que los municipios que constituyan la
provincia sean geogrdficamente contiguos. Y tiene también un aspecto limi-
tante: el financiamiento. Al ser patrimonio independiente, s6lo serian funcio-
nales mientras tengan recursos parasu sostenimiento, y este esun asunto que
depende de la voluntad politica de los gobernantes de turno para asociarse.
Otro aspecto que pudiera limitar los esquemas asociativos se relaciona con
el principio de Economia y buen gobierno, que garantizaria la autosostenibi-
lidad econdémica y el saneamiento fiscal. Esto puede dificultar el logro de
objetivos como la asociatividad, la cooperacién y la creacién de regiones.
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Inclusive, la pretensiéon de asociacién entre regiones econémicamente desa-
rrolladas con otras menos desarrolladas, podria incrementar la inequidad
regional entre las regiones ricas y sostenibles fiscalmente y las pobres.

La ley también permite que el gobierno nacional focalice acciones en ciertos
departamentos, concentrando su visiéon en aquellos con diferencias signi-
ficativas y asignandoles competencias y funciones particulares, segtn sus
capacidades.

Entre los principios del ejercicio de competencias a destacar se encuentran:
el de Coordinacién, que fomenta relaciones jerdrquicas; y el de Equilibro entre
competencias y recursos, que condiciona las funciones y competencias a la
transferencia de recursos por parte del gobierno central. Ademds, los mu-
nicipios serdn titulares de competencias que no estén atribuidas al depar-
tamento o la nacién, recuperando cierto protagonismo.

La LOOT pretende el fortalecimiento del proceso de planeacién y ordena-
miento territorial desde el mejoramiento y armonia de las relaciones multi-
nivel en Colombia. Pretende el fortalecimiento del departamento como ente
intermedio, dejando atrds los cuestionamientos sobre su papel. Esto podria
convertirse en un avance para las relaciones multinivel, en tanto devuelve
protagonismo a los departamentos y los pone, nuevamente, como un esla-
bén del desarrollo del pais.

6. CONCLUSIONES

Las reformas descentralizadoras, entre las que se destaca el Acto
Legislativo 01 de 1986, iniciaron una transformacién profunda en el sistema
politico y electoral colombiano, particularmente en la forma de gobernar
las entidades territoriales, creando un nuevo marco de relaciones entre
niveles de gobierno, con un marco institucional que pretendia fortalecer la
legitimidad del sistema al crear representanteslocales frente alas instancias
nacionales. Sin embargo, inicialmente se mantuvieron las condiciones
del gobierno tradicional, asi como la corrupcién, el clientelismo, el
gamonalismo, los favores o cuotas politicas, entre otros, dificultando desde
un principio el cambio propuesto porla descentralizacién. Particularmente,
los municipios iniciaron proceso de fortalecimiento de su democracia y
autonomfia territorial, al tener gobernantes dirigiendo su localidad segin
sus conocimientos y capacidades administrativas y técnicas. Asi, a pesar
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de considerar los lineamientos procedentes desde el nivel central, en lo
local se evidenciarfan tantas diferencias como gobernantes locales.

El proceso descentralizador colombiano intenté6 clarificar las funciones de
cada uno de los niveles territoriales de forma que se mejorara la adminis-
tracién y el proceso de gobierno. A pesar de este intento, lo que se observé
fue una desorientacién del nivel intermedio, debido a las relaciones direc-
tas que estableci6 la nacién con los municipios por un largo tiempo. Sin
embargo, el protagonismo adquirido por los municipios no fue suficiente
para que estos dejaran de ser cuestionados en relacién con su capacidad
para atender los problemas locales, la formulacién de politicas ptblicas
y su institucionalidad. Ademds, la normativa promulgada para regular
la politica fiscal se hizo de manera jerdrquica y afectando las relaciones
multinivel, ya que se ha limitado la autonomia territorial relacionada con
la gestién y administracién de los recursos y asuntos territoriales. Los re-
querimientos de saneamiento ptublico y desempefio fiscal por parte del
gobierno nacional sumado a los pocos ingresos que reciben los gobiernos
subnacionales para ejercer sus funciones y responsabilidades, hizo que
éstos redujeran no sélo su actuacién, sino su liderazgo e innovacién en la
puesta en marcha de instrumentos de gobiernos eficientes, lo que a su vez
reduce su capacidad institucional.

Desde el enfoque de las RIG se aprecia la existencia de relaciones multi-
nivel bajo el modelo de autoridad inclusiva, especialmente para el periodo
1986-1994, durante el cual se observaron relaciones que excluyeron al nivel
intermedio. En este sentido, a pesar del mantenimiento de relaciones je-
rdrquicas entre la nacién y los municipios, se fragmentaron las relaciones
-inclusive del tipo jerdrquicas- entre los departamentos y los municipios.
El periodo 1995-2009, por su parte, muestra la existencia de relaciones mul-
tinivel de dos tipos: la existencia de relaciones mds horizontales, con par-
ticipacién de nuevos actores e instrumentos de gobierno, méds cercanas a
relaciones del tipo gobernanza; asf como el mantenimiento de relaciones
jerdrquicas provenientes de las nuevas regulaciones que, particularmente,
en materia fiscal llegaban desde el nivel nacional.

El cuestionamiento del rol del departamento, las tensiones generadas
por las regulaciones sobre competencias, funciones y politica fiscal
generaron, en la mayoria de estos, una adaptacién. Sobresalen entonces,
sus esfuerzos por mantener y estrechar, incluso desde la dependencia, las
relaciones con los municipios desde capacitaciones y asistencia técnica.
Resaltan también innovaciones en instrumentos de gobierno, alianzas
y la entrada de nuevos actores en la gestiéon publica. Entonces, todos los
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nuevos instrumentos de gobierno le permitieron a los departamentos
entender su papel de intermediador, coordinador y articulador de acciones.

El marco normativo que surgié del proceso descentralizador y la Consti-
tucién Politica de 1991 con sus posteriores reglamentaciones, mantenian
la primacia de los municipios y defendian su autonomia. Adicionalmente,
obligaron la adaptaciéon de los departamentos al ajustar nuevamente sus
funciones y su relacién con los municipios. Ello generé una estrategia des-
de el nivel intermedio para aprovechar el condicionamiento de los recur-
sos de los municipios no certificados para recobrar su rol de intermediario
entre los municipios y la nacién. Finalmente, todo este proceso le permite
a los departamentos redescubrirse como entes con capacidades, poder y
autonomfia, pero con escasez de recursos econémicos, lo que les obliga a
innovar y a disefiar nuevos instrumentos de gobierno.

7.REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Arandia, Ivdn. (2002). Descentralizacién y relaciones intergubernamentales en Bo-
livia. Reflexion Politica, 4(8). Bucaramanga: Universidad Auténoma de Bucaramanga
UNAB, p. 7-24.

Blanco, Ismael y Gom4d, Ricard. (2003). La crisis del modelo de gobierno tradicional.
Reflexiones en torno a la governance participativa y de proximidad. Gestién y politica
publica, 12(1), I Semestre de 2003. México D.F.: Centro de Investigacién y Docencia
Econémicas -CIDE.

Castro, Jaime (1986). Eleccién Popular de Alcaldes. Segunda edicién. Bogota: Editorial
Oveja Negra.

Congreso de la Republica de Colombia (1986). Acto Legislativo 01 del 9 de enero de
1986. Bogotd: Diario Oficial N° 37.304 del 10 de enero de 1986.

Congreso de la Reptblica de Colombia (2005). Constitucién Politica de Colombia
1991. Bogota.

Congreso de la Republica de Colombia. Ley 60 de 1993. Bogotd: Diario Oficial, N°
40987, agosto 12 de 1993.

Congreso de la Reptiblica de Colombia. Ley 105 del 30 de diciembre de 1993. Bogota:
Diario Oficial, N° 43.320.

Congreso de la Reptblica de Colombia. Ley 136 del 2 de junio de 1994. Bogoté: Dia-
rio Oficial, N° 41.377, junio 2 de 1994.

32



Congreso de la Reptblica de Colombia. Ley 152 del 15 de julio de 1994. Bogota: Dia-
rio Oficial, N° 41.450, julio 15 de 1994.

Congreso de la Reptiblica de Colombia. Ley 388 del 18 de julio de 1997. Bogotd: Dia-
rio Oficial, N° 43.091, julio 18 de 1997.

Congreso de la Reptblica de Colombia. Ley 617 del 6 de octubre de 2000. Bogota:
Diario Oficial, N° 44.188, octubre 9 de 2000.

Congreso de la Reptiblica de Colombia. Ley 715 del 21 de diciembre de 2001. Bogota:
Diario Oficial, N° 44.654, diciembre de 2001.

Congreso de la Reptblica de Colombia. Ley 819 del 09 de julio de 2003. Bogota: Dia-
rio Oficial, N° 45.243, julio de 2003.

Congreso de la Reptiblica de Colombia. Ley 1176 del 27 de diciembre de 2007. Bogota:
Diario Oficial, N° 46.854, diciembre de 2007.

Congreso de la Reptblica de Colombia. Ley 1454 del 28 de junio de 2011. Bogota:
Diario Oficial, N° 48.115, junio de 2011.

Presidencia de la Reptblica de Colombia. Decreto 1188 del 12 de mayo de 2003. Bo-
gotd: Diario Oficial N° 45.187, mayo de 2003.

Departamento Nacional de Planeacién -DNP- (1991). Plan Nacional de Desarrollo
“La revolucién pacifica” 1990-1994. Tomado de: www.dnp.gov.co, Consultado en oc-
tubre de 2009.

Departamento Nacional de Planeacién -DNP- (1987). Plan Nacional de Desarrollo
“Plan de economia social” 1986-1989. Tomado de: www.dnp.gov.co, Consultado en
octubre de 2009.

Departamento Nacional de Planeacién -DNP- (1983). Plan Nacional de Desarrollo
“Cambio con equidad” 1983-1986. Tomado de: www.dnp.gov.co, Consultado en oc-
tubre de 2009.

Hooghe, Liesbet y Marks, Gary. (2004). Gobernanza estatocéntrica y gobernanza
multinivel. En: Morata, Francesc (Ed) (2004). Gobernanza multinivel en la Unién Euro-

pea. Valencia: Tirant lo Blanch.

Jolly, Jean. (2005a). Gobierno y gobernancia de los territorios, sectorialidad y territo-
rialidad de las politicas publicas, Revista Desafios, (12), 52-85.

Jolly, Jean. (2005b). Gobernabilidad territorial y descentralizacién en Colombia:
;regir el territorio o gobernar los territorios? A propésito de la politica ptblica de

descentralizacion en Colombia entre 1982 y 2002. Papel Politico, (18), 137-154.

Jordana, Jacint. (2002a). La influencia de las relaciones intergubernamentales en los

33



11 LA PRIMACIA MUNICIPALISTA... Olga Zapata C

procesos de descentralizacién en América Latina. Instituto Interamericano de Desa-
rrollo Social: Washington D.C. Consultado en el buscador Google en mayo de 2010.

Jordana, Jacint. (2002b). Relaciones intergubernamentales y descentralizacion en América
Latina. Casos de Argentina y Bolivia. Washington: Banco Interamericano de Desarrollo.

Kooiman, Jan. (2005). Gobernar en gobernanza. En: Cerrillo I Martinez, Agusti
(Coord.) (2005). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia. Madrid. Instituto Nacional
de Administracién Publica.

Lara, Rodrigo. (2004). Articulacién de las relaciones entre la nacién y las entidades
territoriales: evolucién y crisis del departamento como marco natural de desconcen-
tracién. Perspectiva comparada. Revista Opera, (2003-2004), 153-174.

Maldonado, Alberto. (2004). Los municipios de la “otra Colombia” en la politica de
descentralizacién. Balances de la situacion y propuestas. Revista Opera, Vol 4 (4),
231-284.

Meéndez, José. (1997). Estudio introductorio. Primera edicién en espafiol del libro
Para entender las relaciones intergubernamentales de Deil S. Wright. México, D.F., Co-
legio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Ptdblica, A.C., Universidad
Auténoma de Colima y Fondo de Cultura Econémica.

Morata, Francesc. (2004). Regiones y gobernanza multinivel en la Unién Europea.
En: Morata, Francesc (Ed) (2004). Gobernanza multinivel en la Uniéon Europea. Valencia:
Tirant lo Blanch.

Peters, Guy y Pierre, Jon. (2005). ;Por qué ahora el interés por la gobernanza? En:
Cerrillo, Agusti. (Coord.) (2005). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia. Madrid.
Instituto Nacional de Administracién Pablica.

Peters, B. Guy y Pierre, Jon. (2002). La gobernanza en niveles mdltiples: jun pacto
faustico? Revista Foro Internacional, 42(3), julio-septiembre. México D.F.: E1 Colegio
de México.

Rhodes, R. A. (2005). La nueva gobernanza: gobernar sin gobierno. En: Cerrillo I
Martinez, Agusti (Coord.) (2005). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia. Madrid.
Instituto Nacional de Administracién Publica.

Stoker, Gerry. (1998). El buen gobierno como teoria: cinco propuestas. Revista Inter-
nacional de Ciencias Sociales, 155, marzo de 1998. Articulo electréonico. Consultado en

octubre de 2008 en http://www.unesco.org/issj/rics155/titlepagel55.html.

Universidad del Externado. (2003a). Problemdtica de los pequefios municipio en Colombia
(Supresion o reforma? Bogotd: Universidad del Externado.

Universidad del Externado. (2003b). Crisis y futro de los departamentos en Colombia.
Bogotd: Universidad del Externado.

34



RIEM, afio V, N°9, pp. 9-35

Visién Antioquia Siglo 21. (s.a.). En el aiio 2020 Antioquia serd la mejor esquina de Amé-
rica, justa, pactfica, educada, pujante y en armonia con la naturaleza. Segunda edicién.
Medellin: Visién Antioquia Siglo 21.

Wright, Deil. (1997). Para entender las relaciones intergubernamentales. México, D.F.,

Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracién Ptdblica, A.C., Universidad
Auténoma de Colima y Fondo de Cultura Econémica.

35



36



