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INTRODUCCION

El plan “Vision: Colombia 2019”, sostiene que el avance en el proceso de
descentralizacién en nuestro pais va por buen camino®. Y que, adicionalmente, su
profundizacion para los afios venideros estara sustentada en una cada vez mayor
autonomia territorial. En dicho Plan se precisa que: “Para 2019 el pais habra
consolidado una politica de descentralizacion y ordenamiento territorial que
promueva la autonomia territorial, clarifique la distribucion de competencias,

asigne recursos de manera equitativa y eficiente...”

En tal sentido, este trabajo se adentra en analizar si, de la forma como se ha
orientado la politica publica en materia de descentralizacion a partir de la
Constitucion del 1991, ha favorecido y favorecera en el mediano plazo, contar con
un proceso de descentralizacién consolidado para el pais. O si es necesario,
precisar otras alternativas que viabilicen dicha intencionalidad en perspectiva de
un pais con procesos mas solidos en términos de desarrollo econémico, social y
de gobernabilidad, lo cual, conjuga con las pretensiones de un pais
descentralizado.

Colombia tiene méas de cincuenta afios de una conflicto interno, que parece no
tener fin y que tiene origen entre otras razones en problemas de descuido de la
administracion publica, para apoyar la gestién y el desarrollo de los municipios y
atender las demandas y expectativas ciudadanas®; espacio que ha sido
aprovechado por grupos armados al margen de la ley, las mafias y los grupos
delincuenciales, para fortalecerse. La situacion se torna aun mas preocupante

cuando se presenta un grave desequilibrio entre las crecientes demandas

> DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. El Plan Visién Colombia 2019. Bogota. 2007.
* MATTA. Luis Alberto. “La Otra Mirada desde el Polo Democratico, Callején con Salida.” Valle del Cauca;
Colombia; Sintrapaz. 1996. 13 p.

11



ciudadanas por bienes y servicios que promuevan el desarrollo local y una

administracion publica del municipio, carente de capacidad de gestion.

De esta manera, se puede colegir que los procesos de planeacién para los
municipios, en muchos casos, no responden precisamente a estudios de
conocimiento cercano de la cotidianidad que permita evidenciar la situacion real
gue viven muchos de los municipios colombianos y sus habitantes en materia de
descentralizacion debido a que la vista general desde una perspectiva de la
Nacion centralizada, es muy diferente a la mirada desde la propia localidad, desde
la realidad presente en cada territorio de manera especifica.

La perspectiva de la planificacion en Colombia disefiada y formulada desde las
instituciones del Estado central, apostadas en la capital del pais y sustentada en
cifras e informacién producida en los municipios a través de sus incipientes
sistemas de informacion, carece por lo general de plena confiabilidad.
Generandose asi, una distancia entre la realidad y la proyeccion que se hace
desde el nivel central para muchos de los municipios. Se puede incluso aproximar
la reflexion en cuanto a evidenciar que no siempre se dan verdaderos procesos de
planeacion participativa, que permitieran no so6lo atender los intereses y
necesidades de las comunidades en los municipios, sino promover que los
habitantes apropien los procesos de gestién y desarrollo municipal como suyos,
para favorecer la sostenibilidad y proyeccién de los municipios desde una
dimension real de participacion ciudadana.

Tanto el Plan Nacional de Desarrollo como los Planes Departamentales y los
mismos Planes de Desarrollo Municipales, carecen en gran medida de coherencia
e integralidad para que pudiera ser conductores efectivos de las politicas publicas,
buscando asi materializar acciones concretas que favorecieran acortar distancias
entre la dimensién marco de la politica central y la dimensién de micro politica en

el nivel local. Desde el punto de vista de la descentralizacion de existir coherencia

12



entre la dimension macro y micro de la politica pablica, se favoreceria para las
autoridades locales, tomar decisiones a la medida de sus necesidades sin
desconocer marcos generales del desarrollo de la gestion publica nacional. La
politica publica de lo local o micro-politica por lo general, se encuentra
direccionada y ordenada como producto de decisiones de autoridades apostadas
en la sede central del Estado. Observado desde este panorama, el pais estaria
retrocediendo hacia un Estado centralista, quedandole al ciudadano del comun
cada vez mas dificil ser actor y gestor de su propio desarrollo y tener una conexion
directa con su region, de tal suerte que pudiera favorecer la identidad y el arraigo

socio-cultural.

Esta politica descentralista con aplicacion centralizadora, le produce posiblemente
al ciudadano desinterés sobre el manejo de los asuntos locales, que tiene su
“Unico punto sublime en la decisibn de quienes deben ser sus autoridades
(eleccion de alcalde y concejales) pero que vuelve a desaparecer en la medida en
gue cada administracion no avanza en términos de mejores practicas y procesos
participativos sostenidos en el marco de la gestion publica”. Si el ciudadano ignora
lo que sucede con los recursos y los asuntos publicos o simplemente le genera
desanimo y apatia porque no cree en las instituciones, se restara mucho mas la
legitimidad de las instituciones locales, por ‘ahogamiento y asfixia derivada de las

decisiones del gobierno central’.

De acuerdo con lo anterior, procesos de verdadera descentralizacion favorecerian
reconocer que son las autoridades municipales las que mejor pueden apreciar y
evaluar las necesidades de la comunidad, con mayor conocimiento de causa, pues
gozan de la cercania con la poblacion y la realidad del sector, lo que brinda una
vision mas general de los problemas que le atafien y en consecuencia podrian
planificar mejor los procesos de desarrollo. Las autoridades locales, tienen a su
cargo la prestacion de bienes y servicios que demanda la poblacién en materia de

educacion, salud, servicios publicos domiciliarios, cultura, deporte, equipamiento

13



urbano, convivencia ciudadana, entre otros, por esto, deben trabajar en funcién de
los intereses de la comunidad y para que esto se vea favorecido, un adecuado
proceso de gestion de politica publica y regulado en el marco de la

descentralizacion, seria lo apropiado para promover el desarrollo local.

Se puede decir, que si el querer verdadero del Gobierno central es que el poder
local se fortalezca, se hace necesario que los procesos de descentralizacion, sean
efectivos y respondan a favorecer la autonomia local fortaleciendo los procesos de
inclusién y consolidando los mecanismos de participacion ciudadana que se han
generado hasta el momento y los que surgiran muy seguramente en el desarrollo
de la descentralizacion, en cabeza de los lideres y autoridades locales.
Permitiendo de esta forma, la rearticulacion del tejido social tan cuestionado en el
pais, el desarrollo econdmico, social y cultural de las regiones y muy seguramente,
construyendo y consolidando mejores procesos de gobernabilidad y democracia

para el pais.
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JUSTIFICACION

Este trabajo se justifica entre otras razones, por cuanto pretende profundizar en
el conocimiento del alcance y limitaciones del proceso de descentralizacion en
Colombia, desde el marco institucional y del desarrollo de la politica publica que lo
ha regulado, a partir de la Constitucion de 1991.

Asi mismo, se busca analizar, si el Unico referente valido para garantizar un
proceso de descentralizacion en Colombia, se debe ubicar en el marco de
regulacion normativa o si es posible integrar otros mecanismos y estrategias que
viabilicen el proceso desde un enfoque incluyente y participativo como los lazos

culturales y porgque no productivos de las regiones y/o los territorios.

El proceso de descentralizacion tal como ha venido operando desde la
Constitucion de 1991, deja de lado factores asociados al desarrollo de la
poblacién, entre otros, los referidos a elementos valiosos del tejido como grupo
social y humano de ciudadanos con intereses politicos, culturales y sociales que
podrian ser rescatados como dinamizadores del desarrollo de una nacion, pero
gue a su vez, bien pueden ser invisibilizados desde el espiritu de la norma, ya que

se constituyen en los Unicos referentes validos para viabilizar el desarrollo local.

Con este trabajo se pretende ademas, rescatar la idea de bien comudn, de vida
digna, de persona humana en condicion de ciudadano con libertades y derechos
reconocidos en la Constitucion de 1991 y que bien puede perderse por
inapropiadas e inadvertidas decisiones en materia de politica publica sobre
descentralizacion, donde al ciudadano no se le toma como sujeto vital del

desarrollo de la agenda, sino una parte mas operativa de esta.
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Adicionalmente este trabajo busca ser un referente para que las autoridades con
capacidad de direccion, identifiquen en las instituciones y en las politicas publicas
una oportunidad para fortalecer procesos de gobernabilidad a partir de acciones
incluyentes de necesidades y actores regionales, mas alla de la dimension
meramente normativa del proceso.
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ALGUNOS ANTECEDENTES

Colombia desde inicios de su formacion constitucional se ha debatido en dos
corrientes de forma de gobierno, por un lado los que han abogado por un sistema
centralista y por otro, los que consideran que es necesario darle mas autonomia a
los entes subnacionales en procura de que el ciudadano, se apropie de sus tareas
y de manera primaria observe y fiscalice la ejecucion de sus recursos. Este campo
de tensiones entre abogar por un Estado centralizado Vs un Estado
descentralizado ha sido una constante a lo largo del marco constitucional del pais,
asi lo sefala David Soto (2003) al abordar el tema como “Centralismo o

Autonomia”. Veamos algunas ideas:

Las constituciones® de 1830, 1832 y 1843 propendieron por un centralismo fuerte.

La Constitucion de 1853 fue de corte federalista y avanzé en algunos procesos de
descentralizacion y autonomia territorial, al permitir la eleccidbn popular de
gobernadores de provincia, lo cual se fue consolidando en la constitucién de 1858
y se fortaleci6 aun mas, en la Constitucion de 1863 en la cual se cred la figura
territorial de “Los Estados Unidos de Colombia”. Esta Constitucién avanza en
algunas precisiones relacionadas con intencionalidad descentralizadora. El
articulo 16 precisa “todos los asuntos de gobierno cuyo ejercicio no deleguen los
estados expresa, especial y claramente al gobierno general, son de la exclusiva

competencia de los mismos estados”.

Con la Constitucion de Nufiez (1886) nuevamente se dio un giro hacia la
centralizacion, y con esto, se reforzo la idea de un Estado unitario al declarase al

Estado como “soberano” ya que los entes territoriales, solo quedaron con

> SOTO, David. “La Descentralizacion en Colombia: Centralismo o Autonomia”. En: Revista Opera de la
Universidad Externado de Colombia, 2003 vol. 3 numero 003.
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funciones administrativas. Esto dio origen a un modelo de centralizacion politica y
descentralizacion administrativa, Esta Constitucion, conté con varias reformas a
saber: 1905, 1910, 1936, 1945,1968 y 1986, donde las tres primeras se recuerdan
por dar vida juridica a los departamentos y encargarse de la organizacion

territorial.

La Constitucion de 1945 crea las antiguas intendencias y comisarias (concluidas
por la constitucion del 91). Y se diferencian las regiones, a su vez, se crea un
régimen especial para la administracion en Bogotd. Temas que se consideran

como avances en materia de descentralizacion.

La Constitucion de 1968 se encarg6 basicamente de la planificacion econémica e
incluye la participacién del situado fiscal, por lo menos para los Departamentos y

para la ciudad capital de la Republica.

Sin embargo y tan solo hasta entrados los afios ochenta y debido a las presiones
sociales, se irrumpe con una reforma al marco constitucional que estuvo orientada
a delegar responsabilidades en los gobiernos locales®. Dicha reforma se concreta
en el acto legislativo 01 de 1986 y permiti6 la eleccién popular de alcaldes,
abriendo asi, espacios de gestion administrativa para los territorios, mucho mas
claros y delimitados a nivel de gobernabilidad, sin embargo esta iniciativa quedo
corta al no contemplar la insercién de la figura de la eleccién de los gobernadores,
la cual solo se dio hasta la constitucion del 1991.

® FAO: Food and Agriculture Organization of the United Nations. LLAMBI, Luis. LINDEMAN, Tomas.

“Reformas del estado y descentralizaciéon del sector publico rural y agricola: Lecciones de la experiencia
latinoamericana”. Internet: (http://www.fao.org/sd/2001/INO502a es.htm) “A comienzos de la década de
1980 existian en Colombia unos 900 municipios, cuya administracion estaba integrada por alcaldes
designados y concejos municipales electos. “La mayoria de los municipios no tenia mayores
responsabilidades, mas alld de prestar y preservar servicios tales como la limpieza de las calles y la
administracion de la central de sacrificio de reses”. Potestades que se ejercian someramente, ya que las
oficinas locales del gobierno central o de las empresas paraestatales, asumian la mayoria de las
responsabilidades en la provision de servicios publicos.”. mayo, 2001.
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Para el afio de1988 se realizan elecciones para elegir alcaldes en todo el territorio

nacional.

Bajo los antecedentes descritos desde las diferentes constituciones y sus
reformas, se encuentra como los avances en materia de descentralizacion fueron
incipientes y un tanto timidos en materia de autonomia a los territorios, lo cual
efectivamente sefiala el interés o motivacion institucional por un Estado mas
centralizado que descentralizado. En consecuencia dichos avances se consideran
como insuficientes para haber abonado un camino mas seguro, que permitiera
viabilizar y consolidar procesos de descentralizacion en el pais a partir de la
Constitucion de 1991.

Ahora, es claro que con la Constitucién de 1991 se pretendié abrir un espacio
formal para orientar al pais hacia un esquema de gestion mas descentralizado. Sin
embargo, se cuestiona que esta precision constitucional, cuenta con ambigledad
gue no favorece orientaciones claras hacia la toma de decisiones en materia de
descentralizacion. William Jiménez (2011) al referirse sobre el tema, precisa tres
aspectos que se encuentran como inconsistentes en la Constitucién del 91 y que
han limitado el empoderamiento de las regiones y territorios; estos son: “1) La
confusa forma de Estado establecida bajo la formula de Republica unitaria
descentralizada; 2) La adopcion limitada del concepto de autonomia territorial, y 3)
La existencia de dos concepciones o ideas latentes sobre la descentralizacion

territorial”. Al referirse Jiménez a los temas sefalados, concluye que .la
tendencia en Colombia es un reforzamiento del Estado unitario en perjuicio del
Estado regional y consecuentemente, el debilitamiento de la autonomia y

descentralizacion de los territorios”.

Sin embargo y no por esto, se puede afirmar que Colombia no haya avanzado en
materia de descentralizacion, s6lo que aun no se puede precisar que a partir de la

Constitucion de 1991 el pais es plenamente descentralizado y que goza de plena
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autonomia territorial. Conviene entonces, ahondar si la situacion del limitado
desarrollo autbnomo de los municipios, es atribuible ademas de la ambigiedad
constitucional a limitaciones desde el marco de politica publica y en ese caso, se
considere necesario precisar otros mecanismos que favorezcan la celeridad de la

gestidn publica municipal con orientacion a provocar y motivar el desarrollo local.
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EL PROBLEMA

El proceso de descentralizacion en Colombia no ha logrado consolidarse de
manera efectiva hacia un desarrollo mas autonomo de los municipios y de la
regién, entre otras razones porque: existe ambigledad conceptual por lo
establecido en la Constitucion del 1991 en materia de descentralizacion, al definir
de un lado al pais como “Republica unitaria...” y de otro, “descentralizada con

autonomia de sus entidades territoriales”.

De otra parte, desde el ambito procedimental de la politica publica, se observan
limitaciones juridicas, dadas por el marco constitucional y desarrollos normativos
que no favorecen la viabilidad de la autonomia a los entes territoriales’. En
consecuencia se afecta el nivel de gestién de los gobiernos locales y los procesos

de desarrollo a todo nivel®.

La situacién planteada como problematica, viene generado una distancia de
gestiébn entre el nivel central y el regional, a falta de claridad en cuanto a
competencias de uno y otro nivel. Esto puede estar incidiendo en algunos
desequilibrios en términos politicos, sociales, culturales que afectan directa e
indirectamente los procesos de gobernabilidad y de desarrollo autonomo local.
Sebastian Lippez de Castro® estudioso sobre el tema, observa inconvenientes
frente al tema de descentralizacion en el pais, él sostiene que:

” El ordenamiento territorial estd intimamente ligado con la forma de Estado que se adopte en la
Constitucion pues alli se establecera en gran medida, el modelo de distribucién y participacion del poder
politico entre el centro y los territorios; por ello, el tema de la forma de Estado ha sido una problematica
constante de la historia colombiana y no es de extrafiar que el constitucionalismo colombiano haya
consagrado practicamente todas las formas posibles de Estado (Jiménez, 2010).

® Entiéndase aqui, el desarrollo en sus dimensiones politicas, econémicas, sociales, culturales, entre otras.

? Sebastian Lippez de Castro. Politélogo y Especialista en Gobierno Municipal de la Pontificia Universidad
Javeriana. Docente planta y Coordinador Académico de la Carrera de Ciencia Politica de la misma Institucién
y, catedratico de la Universidad Sergio Arboledaa.
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“el proceso de descentralizacién en Colombia, se encuentra cuando menos
incompleto. ...Se ha argumentado, entre otras cosas, que la distribucion de
competencias entre los niveles de gobierno, no atiende a las caracteristicas
y necesidades de cada territorio, que las dinamicas de la globalizacion
hacen que estos sean cada vez mas vulnerables a las influencias de la
economia internacional, que se requiere un papel cada vez mas
protagonico de los gobiernos locales en los procesos de integracion
regional —incluso de caracter supranacional-, que los recursos propios de
las entidades territoriales son los menos dindmicos y que, en general, la
autonomia local est4 cada vez mas cuestionada gracias al creciente control

del nivel central”.

Por su parte la Procuraduria General de la Nacién a través de la Procuraduria
Delegada para la Descentralizaciéon de las Entidades Territoriales'® sefiala en su
informe de 2011, como el proceso de descentralizacion en Colombia, es afectado
por intereses de distinta indole y que bajo pretensiones de politica publica
descentralizada, desconocen las particularidades culturales y de necesidades del

desarrollo autbnomo local. Veamos:

“Colombia es un pais de regiones cuya légica ha estado mediada por
diferentes intereses antes que por un sentido cultural o ambiental de los
territorios, profundizado por el largo impacto del conflicto en la
desestructuracion social e institucional del pais. Esta vision que se ha
venido replicando en el nivel local, ha privilegiado un enfoque centralista en
las decisiones publicas que desestimula el ejercicio ciudadano y resta
iniciativa a los territorios para edificar su propio futuro. Asi mismo, ha

configurado una division politico -administrativa con profundos

'© PROCURADURIA DELEGADA PARA LA DESCENTRALIZACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES. En

homenaje a los 25 afios de la descentralizacion en Colombia. IEMP. Ed. Bogot34, D.C. Procuraduria General de
la Nacion. 2011. P.7.
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desequilibrios socioecondmicos y tensas convivencias de zonas ricas y
pobres que comparten una misma unidad administrativa... A pesar de los
esfuerzos por profundizar la autonomia territorial, los gobiernos locales no
han podido aprovechar con suficiencia los espacios abiertos por la
Constitucion del 91, manteniéndose en el circulo vicioso de la dependencia
centralista; unas veces asidos por los intereses de la politica tradicional y la
corrupcion local, otras veces dominados por una vision de corto plazo, y
casi siempre, asfixiados por las responsabilidades que el nivel nacional les
asigna bajo una descentralizacion que privilegia la desconcentracion y

pocas veces el fortalecimiento de las capacidades locales”.

Esto motiva analizar el alcance de los presupuestos constitucionales en materia
descentralizacion, las politicas publicas que se han derivado y el impacto real en
materia del desarrollo autonomo local. Por ejemplo el Articulo 287 de la
Constitucion del 91 precisa que: “Las entidades territoriales gozan de autonomia
para la gestion de sus intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley.

En tal virtud tendran los siguientes derechos:”

1. Gobernarse por autoridades propias.
Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.

No obstante precisiones como las sefialadas en el Art, 287 en materia de
descentralizacion, no logran concretarse después de 20 afios. Es asi como La
Procuraduria Delegada para la Descentralizacion (2011), cuestiona una vez mas,
el poco avance que en materia de desarrollo econémico local, de seguridad y de

gobernabilidad, se evidencia en el nivel territorial desde la promulgacion de la
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Constitucion de 1991'%. Asi mismo, invita a reflexionar y motivar verdaderos
procesos de desarrollo local, partir de plantear desafios a los lideres y gobiernos
locales, para gestionar y avanzar en forma efectiva en materia de
descentralizacion. Y, es justamente desde este tipo de planteamientos, donde
adquiere sentido pensar en alternativas y otras estrategias, que puedan contribuir
en promover el desarrollo autébnomo local, mas alla del marco de la politica
publica, que delimita los alcances y procedimientos a seguir en materia de

descentralizacion. Veamos:

‘A pesar de los esfuerzos por profundizar la autonomia territorial, los
gobiernos locales no han podido aprovechar con suficiencia los espacios
abiertos por la Constitucion del 91, manteniéndose en el circulo vicioso de
la dependencia centralista; unas veces asidos por los intereses de la
politica tradicional y la corrupcion local, otras veces dominados por una
vision de corto plazo vy, casi siempre, asfixiados por las responsabilidades
gue el nivel nacional les asigna bajo una descentralizacion que privilegia la
desconcentracion y pocas veces el fortalecimiento de las capacidades

locales”

Bajo este escenario ¢qué deben hacer los territorios para profundizar su
autonomia, desarrollar la capacidad local y, sin olvidar su aporte a la

construccion del pais, deslindarse de la dependencia centralista? ¢Coémo

! La Procuraduria Delegada para la Descentralizacién y las Entidades Territoriales (PDET) desde su creacidn
a través de la Ley 201 de 1995 y posterior modificacion de acuerdo al Decreto 262 de 2000, guardando como
eje central su funcion preventiva, tiene en ese marco dos objetivos especificos. EI primero, vigilar el
cumplimiento de las politicas relacionadas con la descentralizacién administrativa y ordenamiento
territorial, el ejercicio de la autonomia y de los derechos de las entidades territoriales y el segundo, velar por
el ejercicio diligente y eficiente de las funciones publicas y ejercer control de gestion sobre ellas5. Bajo esta
perspectiva, la PDET debe llevar a cabo acciones encaminadas a propender a una efectiva descentralizacion,
entendida como la transferencia de competencias, recursos financieros y autonomia politica del nivel central
hacia el territorial y debe vigilar a los servidores publicos territoriales para que ejerzan de manera diligente y
eficiente las funciones que les fueron asignadas, bajo el enfoque de la proteccion de los derechos
fundamentales de todos los habitantes del territorio, en especial de los mas vulnerables. En: lbid.,
procuraduria. P.14.
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pueden sensibilizar a la nacién para que la autodeterminacion local no sea
superada siempre por la l6gica de una planificacion nacional que
homogeniza y a veces olvida la diversidad territorial?, ¢Qué es lo distinto
gue deben hacer los gobernantes locales, sus ciudadanos y sus territorios
para avanzar en el desarrollo local, la profundizacion de la democracia y la

edificacién auténoma de su propio futuro?*?

Los hallazgos de la Procuraduria Delegada para la Descentralizacion en su
informe de 2011 son motivacién suficiente, para presentar una alternativa que
supere la dimensién normativa y procedimental que ha estado vinculada al marco
constitucional en materia de descentralizacién, y que no ha logrado con suficiencia
desde el marco de politica publica, la trascendencia esperada en materia de

descentralizacion. Veamos:

“La asimetria del dialogo entre las regiones y la nacion ha constituido un
factor de inequidad territorial que ha propiciado la exclusion, el atraso
regional y un escenario propicio para el desarrollo de conflictos sociales,
politicos, culturales y ambientales ain no resueltos y muchos de ellos
todavia invisibles para el pais. Lo que si es cierto es que en un mundo cada
vez mas interdependiente, lo que sucede en el territorio afectara

inevitablemente a la nacién”.

...entendemos que para la sostenibilidad, ajuste y perfeccionamiento de
nuestro sistema politico, el fortalecimiento de la democracia local es un
imperativo inaplazable. Si bien muchos esfuerzos se han emprendido en el
pasado en ese sentido, nunca un proceso integrador y debidamente
articulado se ha planeado y ejecutado con éxito; quizas por la actitud pasiva

de los organos de control que en forma precaria y con inmensas

> PROCURADURIA DELEGADA PARA LA DESCENTRALIZACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES. Instituto de
Estudios del Ministerio Publico, 2011. p.11.
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limitaciones no lograron vigilar la aplicacion de politicas publicas disefiadas
en bien del desarrollo de las pequeiias comunidades. En este sentido,
entendemos que solo se lograra superar el conflicto social y derrotar a los
enemigos del orden, mediante la configuracion sdlida de una nueva nacion,
soportada en las estructuras sociales y politicas locales, donde el
ciudadano interiorice los asuntos de Estado como propios y auto
reconstruya lo valores éticos y morales, hoy perdidos. Creemos que esa es
la gran apuesta y debe ser el propdésito de todos los ciudadanos. Constituye
entonces una de las aspiraciones de la Delegada y del IEMP, promover la
descentralizacion como un modelo de gestibn estatal que ayude a

reconstruir los cimientos de nuestra nacionalidad...”®

Siguiendo lo planteado se busca con este trabajo, aportar nuevos elementos que
superen la mirada meramente normativa y que avancen en el espacio de la
gestion_de las intencionalidades de la descentralizacion, contempladas en la
Constitucion del 91. Elementos que a su vez, puedan aportar nuevas perspectivas
de fortalecimiento institucional y de politica publica, para que los gobiernos
subnacionales puedan asumir un mayor liderazgo en términos de gestibon y en

consecuencia puedan contribuir en agenciar mejor el desarrollo local.

2 bid., Procuraduria. .p.p.11-17.
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PREGUNTAS DE INVESTIGACION

1. ¢Las instituciones del orden Central y las politicas publicas que definen son
suficientes y efectivas para viabilizar los procesos de descentralizacion en
Colombia o es necesario precisar innovacion de mecanismos y otras

estrategias que viabilicen el desarrollo regional?

2. ¢Qué otras alternativas existen para viabilizar el proceso de
descentralizacion en Colombia desde un enfoque mas incluyente y
participativo?
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CONSIDERACIONES METODOLOGICAS

El enfoque que siguio este trabajo, es mas de tipo cualitativo, algunos tépicos se
abordaron desde lo descriptivo a partir de datos cuantitativos, pero no por esto, se
desvirta el enfoque central. Tomé como referencias aportes de investigacion
histérica de la cultura y de mentalidades®, toda vez, que se parte de recuperar
para el estudio hechos de tipo politico, social y cultural. Asi, el estudio se basé en
la consulta sistematica y periodica de archivos y documentacion, que se ha venido
generando en el tema de “institucionalismo, politica publica y descentralizacién, en
perspectiva incluyente de participacion ciudadana” que abarcan los Ultimos afios
de nuestra historia politica como Estado y en general el de América Latina, como
el vecindario en el que hemos venido desarrollandonos y preparandonos para el
mundo globalizado que nos presenta nuevos retos como nacion; esto, tanto desde

el punto de vista tedrico, como practico.

El proceso que siguid para la comprension teorica, partio de identificar las
categorias de andlisis de cada uno de los temas en estudio e identificar en la
investigacién que los distintos estudios a referenciar, lograran explicar y generar
comprension y horizonte de sentido bajo las pretensiones del trabajo. Esto implico,
entre otras cosas, no s6lo una exhaustiva consulta de textos, investigaciones y
distintas publicaciones sobre el tema, sino un analisis a profundidad de los tépicos
y planteamientos de uno y otro autor, a fin de mantener en todo momento el foco
de analisis, que nos permitiera conocer y entender de procesos similares en
América Latina y resaltar estas experiencias no obstante el nivel de su éxito y sus

impactos.

' La constante preocupacion de los fundadores de la revista y de la escuela de los Anales (1929), Marc Bloch
y Lucien Febvre, por hacer una historia sintética, total, les condujo a estudiar tanto las bases econdmicas
como las bases psicoldgicas y culturales de los hechos histéricos: en lucha con una historia positivista,
tradicional, que «profesa la sumision pura y simple a los hechos». BARROS, Carlos. En: Historia de las
mentalidades, historia social. Universidad de Santiago de Compostela. P.1.
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Muchos fueron los discursos, investigaciones y posturas encontradas sobre el
tema, pero ninguno en particular hizo énfasis suficiente en relacionar las
categorias de analisis propuestas aqui. Los temas se abordaban de manera
fragmentada, algunos con mayor carga de nivel tedrico y otros, mas desde la
retorica y el discurso denunciatorio sobre el tema de la descentralizacion, pero
nada que avanzara realmente en propuestas concretas para ubicar caminos de
accion. Y es en este punto, desde el cual este trabajo, podria estar contribuyendo

desde una perspectiva que pueda motivar pasar de la discusion a la accion.

Dado que en el trabajo también se aborda el tema de inclusion y participacion
ciudadana, se recurre en el aspecto metodoldgico a las orientaciones de la teoria
de la “accion colectiva™ por cuanto se trata de recuperar al actor principal en este
caso ‘la ciudadania” ya que es desde dicho actor, desde el cual, se justifican
acciones institucionales y de politica publica en materia de descentralizacion y sin
embargo, no se evidencian mecanismos suficientes y claros, que favorezcan su
inclusion efectiva. Esto puede explicar el porqué de muchos movimientos sociales
en Colombia®® que se han levantado para protestar ante politicas que no logran
atender el interés ciudadano; protestas que realizan algunos ciudadanos y/o
colectivos de manera legal y pacifica y otros de forma ilicita y soterrada, como es
el caso de los grupos armados ilegales y bandas delincuenciales alimentadas en
su mayoria por el narcotrafico, lo que se ha convertido en caldo de cultivo que

sostiene el conflicto colombiano.

> sQué es lo gue mueve a los diversos grupos de una sociedad a organizarse para lograr sus intereses
comunes? ¢{Qué factores determinan que ciertos grupos de una sociedad parecen organizarse con mas
facilidad vy eficacia que otros? ¢Por qué ciertas sociedades se organizan mejor que otras? La busqueda de
explicaciones a interrogantes como éstas guiaron el trabajo cientifico del economista Mancur Olson (se
pronuncia Mansur Olson), profesor distinguido de la Universidad de Maryland. Citado por: Jorge A.
Sanguinetty (sf) . Teoria y practica de la Accién Colectiva. p.1.

' ARCHILA PARDO, Mauricio. Movimientos sociales, Estado y democracia en Colombia. 2001.
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Se emplearon aqui ademds, algunos instrumentos adicionales como el de
“entrevista a profundidad” esto para ubicar la opinion de algunos actores politicos
gue en distintos ordenes de importancia, tuvieron relacion directa o indirecta con
el proceso de descentralizacion. Es el caso de entrevistas a ex ministros,
gobernadores y algunos Alcaldes Municipales. Tales entrevistas, fueron disefiadas
bajo un mismo esquema de preguntas abiertas, lo cual favorecioé integrar
finalmente un analisis desde los distintos puntos de vista de los entrevistados,

acerca del tema en estudio.

Para analizar la situacion de algunos municipios en materia fiscal, se trabajé una
dimensién metodologica mas de tipo descriptivo, explicativo. Se partié de ubicar
informacion mas cuantitativa en relacion con temas presupuestales y fiscales de
algunos municipios, que permitieran identificar alcances o limitaciones del

desempefio fiscal y su relacién con marcos normativos de la descentralizacion.

En el marco de la propuesta, se identifican categorias que deberian entrar a ser
objeto de consideracion por parte de autoridades nacionales y locales a fin de
buscar el fortalecimiento del proceso de descentralizacion en Colombia. Se buscé
avanzar de una dimension critica analitica a una de nivel proposito con

sefalamiento hacia la intervencion.
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1. MARCO DE REFERENCIA TEORICO — CONCEPTUAL

A fin de aproximar una comprension tedrica de los distintos elementos presentes
en este trabajo a saber: instituciones, politica publica y descentralizacidén, conviene
reconocer que antecede una discusion en torno al “institucionalismo” como
categoria fundante en este proceso y desde la cual se puede comprender la

relacion entre los elementos planteados. Veamos entonces algunas ideas:

1.1 ¢.POR QUE HABLAR DE INSTITUCIONALISMO EN EL MARCO DE LA
DESCENTRALIZACION?
Dado que el eje central de este trabajo es el de “descentralizacion”, conviene

plantear que existe relacion de causalidad entre “institucionalismo, politica publica
descentralizacion y desarrollo econémico” y, con la precision de hacer notar que
tales elementos, adquieren cierta relevancia, cuando de su relacion causal, se
espera comprender los alcances, limitaciones o incidencia en aspectos del

desarrollo de un pais.

Tim Campbell (2010) sefiala cdémo es posible observar la relacion que se
establece, entre siete elementos que estan presentes o desde los cuales, se
puede comprender un proceso de descentralizacidén y precisa “en los procesos de
descentralizacion de diversas partes del mundo, cada uno de los elementos tiene
relacion — a veces mas fuerte y a veces mas débil — con el desarrollo econémico
local. Dichos elementos se relacionan con: “i) politica y estrategia nacional, ii)
organizaciéon del Estado, iii) responsabilidades funcionales, iv) financiamiento, v)
mecanismos de participacion y rendicion de cuentas, vi) capacidad institucional, y

vii) protagonismo creciente de las ciudades-region”.
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Retomando de Campbell, dos de los elementos sefialados “i) politica y estrategia
nacional, ii) organizacién del Estado, es claro que dichos elementos se derivan de

un ambito mas amplio, referido al marco institucional que les antecede.”

Para precisar el concepto de “institucion” se toma como referencia y punto de
partida en el analisis del tema, lo planteado por Douglass North (1990) “Las
instituciones son restricciones ideadas por las personas para estructurar sus
interacciones. Consisten en restricciones formales (reglas, leyes, constituciones),
restricciones informales (normas de conducta, convenciones'’ y cédigos de
conducta autoimpuestos), y las caracteristicas de los mecanismos para hacerlas
respetar. En conjunto definen la estructura de incentivos de las sociedades y
especificamente de las economias”. Lo planteado por Douglas se basa en

estudios previos sobre el tema y que conviene reconocer. Veamos:

Es obvio que las aproximaciones recientes al estudio de las instituciones
tienen una enorme deuda con autores como Karl Polanyi, Thorstein Veblen,
Max Weber (para no mencionar a Montesquieu) y, mas recientemente, con
tedricos como Reinhard Bendix y Harry Eckstein. A pesar de todo, si hay
una nueva discusion en el panorama actual de las ciencias sociales.
Autores como Katzeinstein, Skocpol y Hall en la sociologia histérica, North
en la historia econémica, March y Olsen o Powell y DiMaggio en la
sociologia de las organizaciones, han planteado la necesidad de recuperar
a las instituciones como centro de analisis... Todos estos autores coinciden

mas o menos con la idea de que:

...las instituciones son las reglas del juego en una sociedad o, mas
formalmente, los constrefiimientos u obligaciones creados por los [seres]
humanos que le dan forma a la interaccion humana; en consecuencia, éstas

estructuran los alicientes en el intercambio humano, ya sea politico, social o

' Citado por: De la Cruz Rafael, en: Descentralizacidn y Desarrollo Local en América Latina. BID. 2010 .p.43
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econdmico. El cambio institucional delinea la forma en la que la sociedad
evoluciona en el tiempo y es, a la vez, la clave para entender el cambio
histérico®. [North, 1990: 3.]

‘(...) Las instituciones serian basicamente normas y mecanismos de
cumplimiento, y ambos pueden ser formales e informales. Las normas
informales surgen espontaneamente, por seleccion de aquellas formas de

interrelacionamiento que resultan mutuamente provechosas™.

Por su parte para Rhodes, Binder y Rockman (2006) precisa; “Las instituciones
son estructuras y mecanismos del orden social que regulan la conducta de los
individuos. Normalmente se identifican con algun propdsito y trascienden las vidas
e intenciones individuales de las personas. El término “institucién” se aplica
comunmente a los habitos y costumbres relevantes en una sociedad, asi como
también a las formas particulares de organizacion de los gobiernos y la

burocracia”.

Siguiendo los planteamientos anteriores, en torno a la definicion de “instituciones”
como “reglas y acuerdos” socialmente constituidos, y orientados a facilitar entre
otros ordenes, el de las relaciones, a fin de favorecer la convivencia y también el
desarrollo en conjunto de la sociedad, conviene, reconocer en adelante el papel
fundamental que tienen en este proceso los ciudadanos.” Finot (2001) “... se
puede deducir que la participacion es un medio esencial para asegurar eficiencia:
la participacion ciudadana en las asignaciones para provision, en el caso de la
descentralizacion politica, y la participacion econémica necesaria para la

competencia, en el caso de la descentralizacion economica, a fin de establecer las

'8 WALTER, W. Powell y PAUL, W. Dimaggio El nuevo institucionalismo en el analisis organizacional. Jorge
Javier (1999) Los nuevos institucionalismos: sus diferencias, sus cercanias. 1999. p.8
"% CEPAL. “Descentralizacién en América Latina: teoria y practica”. Santiago de Chile. 2001.
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formas en que la ciudadania puede participar en procesos descentralizados de

provision de bienes publicos,..”

Asi, es claro que la participacion ciudadana no se limitara en lo institucional a la
definicion inicial de acuerdos como “constituyente primario” sino también, que le
compete tomar accion, mediante los mecanismos que le son dados, para
preservar y/o incidir en modificar aquello que sea necesario, a fin de contribuir a

un mejor desarrollo social, politico, econdémico en busqueda del bien comun.

Por tanto, toda norma constitucional ha de derivar necesariamente de un
poder normativo, y ese poder normativo es el poder constituyente. Bobbio
identifica al poder originario o constituyente, con "las fuerzas politicas que
han instaurado un determinado ordenamiento juridico. ElI poder
constituyente como poder ultimo deriva de una norma superior que le
atribuye el deber de producir normas juridicas. Esta norma superior es la
norma fundamental que no depende de ninguna otra, sino que ha de ser
entendida como un presupuesto del ordenamiento, que si bien no es
expresa, cumple en el sistema normativo, la misma funcion que los

postulados en un sistema cientifico"?°.

El papel del Estado es entonces el de garantizar que las “normas, acuerdos”
derivados del marco institucional y traducidas en Constituciones, Leyes, etc., se
cumplan y cumplan los fines sociales para los que han sido creados. Finot (2001)
“El cumplimiento de las normas formales esta respaldado, en ambos casos, por el
ejercicio del poder: por la fuerza de coercion reservada al Estado en el caso de las

instituciones formales, o por sanciones no coercitivas, en el de las informales.

20 BOBBIO, Norberto. BOVERO, Michelangelo. Teoria General de la Politica. Trotta, ISBN 84-8164-579-6,
2003.
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Asf los acuerdos institucionales; “instituidos” mediante un orden constituyente®!; se
traducen en politica publica y se viabilizan en algunos casos a través de
programas y proyectos, haciendo visible a los ciudadanos la gestion del Estado.
Se generar asi, un sistema coherente entre institucionalismo, politica publica vy
gestidén publica con referencia en el marco social y teniendo como actor central a

la ciudadania?®. Veamos la dindmica del sistema:

Grafica 1. Participacion Ciudadana

Marco institucional del Marco de Politica
Estado Publica

Marco de gestion
publica

Fuente: Elaboracion propia (2012)

2 BOBBIO, Norberto. BOVERO, Michelangelo. Teoria General de la Politica. Trotta, ISBN 84-8164-579-6,
2003.

2l principio de unidad en la Teoria General del Derecho de Bobbio es predicado tanto con relacion a la
derivacion de todas las normas de uno o varios ordenamientos de la misma norma fundamental, como
haciendo referencia a la unidad de todas las normas entre si, a través de la labor del intérprete del Derecho,
que ha de eliminar, a la hora de resolver un supuesto concreto, las posibles antinomias, asi como ha de
integrar las lagunas existentes con normas procedentes del mismo ordenamiento o de otros superiores o
parciales. Sin embargo, este ultimo factor de unidad no se consigue de forma plena o absoluta, pese a que la
hermenéutica juridica muestra el esfuerzo constante de la jurisprudencia para considerar al Derecho como
un sistema coherente y pleno. En Teoria General de la Politica. Bobio. 2012.
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Dentro del sistema propuesto, es claro que cualquier cosa que suceda en alguna
de las dimensiones afecta a todo el sistema. Si algo se define en el marco
institucional, esto va a afectar a los demas ambitos del sistema, es decir, para un
Estado no tiene sentido expresar que cuenta con marcos institucionales como
garantia de gobernabilidad, si no posee mecanismos normativos y de gestion que
viabilicen sus intencionalidades. De otra parte, cualquier cosa que suceda en el
marco normativo y de gestion, puede afectar el marco institucional y viceversa.
Besley y Persson (2010) precisan “Asi como las instituciones, en cuanto conjunto
de reglas que regulan la interaccion y afectan los incentivos de los actores
importan, nueva evidencia se ha ido acumulando respecto de que las capacidades
de las instituciones determinan los resultados de las politicas. Esto es, mas alla
del marco legal que las envuelve, la efectividad de las instituciones politicas

determina la prosperidad de largo plazo de las sociedades”.

Sin embargo, y pese a que la intencionalidad de las reglas de juego establecidas
para que se genere la cohesién de un orden institucional y organizacional que
pueda garantizar la gobernabilidad y los fines del Estado, esto no siempre es
garantia para preservar el orden y el progreso de una sociedad. Externalidades de
distinta indole a cualquier Estado, pueden afectarlo e incidir en modificar o

readaptar su sistema interno.

1.2 INSTITUCIONALISMO EN AMERICA LATINA

En el orden mundial en los ultimos treinta afios, han sucedido toda suerte de
eventos de nivel politico, econémico, cultural etc., que han incidi6 y motivado
cambios en el orden institucional de paises de América Latina y han contribuido a
generar reformas o creacidén de nuevos érdenes constitucionales. Para Walter W.
Powell y Paul J. Dimango (1999) “La revolucion conductista en la ciencia politica
de los afios cincuenta y los primeros afios de la década de los sesenta fue

precisamente una reaccion frente a este viejo institucionalismo. Era obvio que las
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leyes formales, las reglas y las estructuras administrativas explicaban poco el

comportamiento politico real o los resultados politicos”.

En la segunda mitad del siglo XX el ambito de la politica internacional en el orden
econdémico, evolucion6 de una mirada regionalista y centrada en estados
nacionales a reconocer un orden mas global de estados y economias
trasnacionales, bajo enfoques mas plurales y flexibles en términos de relaciones
politicas y econdmicas. Los modelos tradicionales de la economia se habian
originado en modelos de Estado centralista y la crisis no se hizo esperar antes de
finalizar dicho siglo.

“Hasta el siglo XX, la historia econdémica de los ultimos siglos era la historia
de un mundo organizado a partir de elementos basicos conocidos como
“Estados nacionales”, cuyo objetivo era alcanzar el crecimiento econémico
para el logro del bienestar de sus habitantes. En busca de ello, tanto el
Estado como el mercado experimentaron profundos y continuos cambios
estableciendo y desplazando ortodoxias: se inventaron y reinventaron
sistemas de comportamiento y de incentivos entre sus agentes, cuya
vigencia generalmente fue menor a la esperada. Sin embargo, el
resurgimiento del liberalismo econémico y del mercado, en primera
instancia, y el fin del socialismo modificaron, posteriormente, el escenario

mundial en todos sus ambitos>”.

América Latina no fue la excepcion en cuanto ser afectada en sus marcos
institucionales y algunos paises de la region, tuvieron que entrar a revisar
lineamientos institucionales y organizacionales en términos de competitividad y
desarrollo, a fin de atender los desafios de un mundo mas globalizado por la
economia, la politica y el cambio cultural, asi como los desafios internos

relacionados con altos indices de pobreza. Veamos cual era el panorama:

2 GUTIERREZ, Luciano, RODRIGUEZ, Francisco. Historia, instituciones y crecimiento econémico. 2003. p, 2.
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“...Con altibajos, el impulso centralista nacional prevalecié en
América Latina durante mas de un siglo, tendiendo a aumentar a lo largo
del siglo XX, hasta llegar, hacia fines de la década de 1950, al paradigma
de la planificacion central, cuya vigencia concluyé con la crisis de la deuda
(1982)”

(...) “Los indicadores nacionales muestran, en promedio, un 40% de la
poblacion por debajo de la linea de pobreza moderada, cifra equivalente a
mas de 200 millones de personas de los aproximadamente 512 millones de
habitantes que la region tenia en 2005. De esta poblacién, 50 millones, o el
12,5% del total, vive en condiciones de pobreza extrema con ingresos
iguales o menores a US$1 por dia, comparados con el 0,1% de la poblacion
que vive en estas condiciones en los paises desarrollados® ...Una de las
principales variables que explica este nivel de pobreza es la politica
econdémica que prevalecié en muchos de estos paises desde la década de
1970 y hasta parte de los afos ochenta, caracterizada por un fuerte acento
estatista y rentista, una politica fiscal y monetaria expansiva sin
contrapartida en la produccién y productividad de los paises, y poco apoyo
a la economia de mercado y a la inversion privada. Entre las consecuencias
mas negativas de este tipo de politicas se encuentra la hiperinflaciéon que
evapord los ahorros de numerosos sectores de trabajadores en esa

época®”

** NACIONES UNIDAS. SEDLAC. Citado por: De la Cruz Rafael, en: La alternativa Local. Descentralizacién y
desarrollo econémico. 2008. P. 42,
» Ibid., De La Cruz
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1.3 CAMBIO INSTITUCIONAL Y LA DESCENTRALIZACION EN AMERICA
LATINA
La forma de organizacion y de gestion marcados por arraigados modelos de

centralismo®®, no favorecerian en el contexto de América Latina, precisamente un
ambiente de confianza, no sélo en el nivel interno en términos de democracia, sino

hacia afuera en términos de competitividad de sus economias.

Desde el punto de vista de marcos institucionales y organizacionales, algunos de
los paises de América Latina hasta finales del siglo XX, no se consideraban
suficientemente competitivos, ni en términos de democracia, como tampoco en
términos de desarrollo econémico y la situacién hoy, no es muy distinta. Esto
motivo la revision del marco institucional y de politica publica, en algunos paises

de la region latinoamericana. Veamos:

(...) transcurrido un tiempo, se comprobd — con un alto costo - que
para que el mercado funcione adecuadamente es indispensable un
desarrollo institucional que garantice la competencia, desarrollo que en la
regibn es aun muy incipiente. Por otro lado, también resultaba
indispensable la intervencién del Estado para que el crecimiento sea
equitativo tanto respecto a las sociedades actuales como a las del futuro.
Frente al paradigma econdmico neoliberal del Estado minimo emerge la
necesidad de un Estado regulador y redistribuidor. Si se suma a estas
funciones la responsabilidad de asegurar un funcionamiento democrético, al
nuevo Estado democratico le corresponderia, basicamente: (i) en lo
econdémico, crear las mejores condiciones para la competitividad; (ii) en lo

social, reducir la pobreza y asegurar equidad, y (iii) en lo politico, viabilizar

26 .. . .. . . . . 4,
(...) La crisis del centralismo fue ante todo una crisis de eficiencia, que se manifestd en el hecho un

endeudamiento externo creciente, que se generaba en déficits de empresas publicas y del gobierno central,
y en el monopolio estatal de moneda extranjera, endeudamiento que tendia aumentar a ritmos cada vez
mas acelerados respecto al crecimiento del producto. (,,,) La extrema exclusién politica, por un lado, y la
creciente inflacidn, por otro, condujeron finalmente al centralismo a una crisis de gobernabilidad. Ibid.,
FINOT. p.p 12-14.
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una participacion constructiva. Ademas, cumplir estas funciones con
eficiencia y probidad. El logro de estos objetivos resulta tanto mas dificil
cuanto: (i) durante el centralismo se desarroll6 una cultura proteccionista
gue favorece funcionamientos monopdlicos; (i) las desigualdades y en
particular la pobreza resultaron acrecentadas por la crisis y el consiguiente
ajuste, y (iii) durante el centralismo se fortaleci6 una fuerte cultura

paternalista, clientelista y prebendalista®’.

No seria para muchos paises de América Latina, tarea facil abordar cambios
institucionales favorecidos por mucho tiempo por esquemas centralizados y pasar
ahora frente a un mundo globalizado a una cultura mas abierta y participativa, que
se sugeria en el ambiente de la politica internacional. Temas como el de la
descentralizacion entran entonces, a estar en la agenda de las reformas de

muchos paises de la region.

Hay quienes afirman que la descentralizacién surge en América Latina como un
proceso vinculado en principio al tema politico en perspectiva del fortalecimiento
institucional y bajo orientaciones mas democraticas y participativas que de
caracter econémico?®. Estados centralizados tienden a concentrar el poder politico
y de decisiones, lo cual los hace mas proclives a ser Estados menos participativos,

afectando de alguna manera sus procesos de gobernabilidad.

(...) La decision de descentralizar en los paises de América Latina, al igual
gue en otras regiones del mundo, se adopt6é principalmente por motivos
politicos, respondiendo a presiones locales e internacionales para pasar de

Estados centralizados, y en algunos casos autoritarios, hacia Estados mas

7 FINOT, Ivan. Descentralizacién en América Latina: Teoria y practica. Instituto Latinoamericano y del Caribe
de Planificacién Econdmica y Social — ILPES. Santiago de Chile. 2001. Pp.11-15

% BID. De la CRUZ, Rafael, PINEDA, Carlos, POSCHEL, Caroline. La Alternativa Local. Descentralizacién y
Desarrollo Econémico. 2011.
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democraticos. La meta de desarrollo econdémico ha sido, cuando mucho, un

factor secundario en este proceso®.

Para Rafael de la Cruz (2010) la descentralizacidbn en América Latina, es producto
de la crisis econOmica que vivieron y viven muchos de los paises

latinoamericanos. Veamos:

En paralelo a las reformas economicas, la mayoria de los paises empezo6 a
acelerar o de hecho aceler6 los procesos de descentralizacién del Estado,
eligiendo autoridades en los gobiernos subnacionales, transfiriendo
competencias y responsabilidades de servicios e inversidn a estos niveles
de gobierno, y fortaleciendo su participacion en los ingresos del sector
publico. La alta concentracion de la toma de decisiones publicas, del
ingreso y del gasto fiscal en los gobiernos centrales hasta los afos ochenta
contribuy6 a disminuir la calidad en la provision de servicios publicos y a
crear obstaculos para la produccidon y circulacion de bienes y servicios

privados.

... Los gobiernos nacionales tienen dificultades para tomar decisiones de
inversion acertadas y de manera oportuna en paises con creciente
complejidad econdémica vy politico-territorial. En buena medida, la
descentralizacion ha avanzado por el reconocimiento de numerosos
sectores sociales, politicos y econdmicos de que se requiere un mayor
grado de democracia en los paises y de que los regimenes centralizados

son menos eficientes y eficaces para proveer servicios publicos locales®.

Paises de América Latina como, Colombia, avanzaron desde la década de los 80

de modelos centralista a descentralizados y esto incidié positivamente en cambios

2 Ibid., De La Cruz
30 Ibid., De La Cruz
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en la gestion local. Con esto se promovié un mayor liderazgo en los gobiernos
subnacionales y en consecuencia un mayor compromiso con el desarrollo local y

regional. Veamos:

Hasta hace tres décadas el desarrollo econdmico en los paises del
continente era impulsado y promovido de manera centralista a través de la
intervencion directa de los gobiernos nacionales y de sus agencias en el
territorio. Este modelo ha sido progresivamente sustituido por otro, en el
cual los gobiernos subnacionales popularmente electos han asumido
nuevas y crecientes responsabilidades como promotores del desarrollo

local, y la prestacion de servicios publicos basicos®..

Desde los inicios de la década de 1980 la mayoria de los paises de
América Latina emprendié procesos de descentralizacibn que estan
teniendo importantes implicaciones y cambiando el perfil politico y
econdmico del continente. Desde 1980 a la fecha se introdujeron elecciones
directas de gobernantes estatales y municipales en 18 paises de la regi6on®.
La participacion del gasto publico de los gobiernos subnacionales crecio
desde apenas el 10% a aproximadamente el 25% del gasto total. Esta
transferencia de recursos y responsabilidades desde el nivel nacional hacia
el nivel subnacional esta confiriendo una relevancia cada vez mayor al

papel de los gobiernos subnacionales como agentes de desarrollo®?.

Ahora, si bien el proceso de descentralizacidbn avanza en paises de América
Latina promovido por el cambio en los marcos institucionales y procedimentales,
esto, no han sido del todo suficiente para garantizar que se pueda consolidar dicho

proceso. Temas como el de la autonomia financiera, ha motivado toda suerte de

3t Ibid., De La Cruz

3 Daughters y Harper. Citado por: De la CRUZ, Rafael, La Alternativa Local. Descentralizacion y Desarrollo
Econdmico. 2011. p.42.

> |bid., De La Cruz. p.11.
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discusiones entre otras, las relacionadas con el alcance de los recursos y las

decisiones. Veamos:

(...)Tim Campbell, argumenta que la capacidad de los gobiernos
locales es clave para promover el desarrollo econdmico local y que estos
cuentan con una variedad de instrumentos para crear un clima de negocios
apropiado, formular estrategias e impulsar programas. No obstante, sefiala
gue su éxito depende de una compleja variedad de factores, entre ellos la
capacidad de lograr un equilibrio aceptable entre la autonomia de los
gobiernos locales en la toma de decisiones y una regulacion financiera
efectiva de sus gastos y endeudamiento. Esto supone una definicion clara
de competencias entre los niveles de gobierno, participacion conjunta con el
sector privado e incorporacion de mecanismos efectivos de rendicién de

cuentas*.

Lo planteado por Campbell, advierte sobre la importancia y la capacidad de los
gobiernos locales, para asumir mayor nivel de responsabilidades frente a desafios
del desarrollo local. Sugiere, que hoy tales gobiernos cuentan con “variedad de
instrumentos para crear un clima de negocios. Esto unido a la necesidad de lograr
“participacion conjunta con el sector privado”, y al nivel de urgencia en términos
de oportunidad para brindar atencion a las demandas internas como externas v,
mas all4 del &mbito de marcos institucionales y de politica publica; los gobiernos
locales, deberan promover nuevos e innovadores mecanismos, que faciliten un
mayor acercamiento no sélo intersectorial y de gremios, sino con los ciudadanos,
de tal suerte, que logren resultados deseables en términos de desarrollo a todo

nivel. Veamos:

‘A pesar de que la bibliografia especializada es ambivalente con

respecto a los resultados de las iniciativas de desarrollo local, los

3 Ibid., De la CRUZ, Rafael 2010, p.3
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gobiernos locales e intermedios han comenzado a asumir
importantes funciones en las cuales pueden ser eficientes: simplificar
y agilizar el proceso de adquisicién de licencias, crear mecanismos
de ventanilla Unica para obtener permisos y hacer tramites varios, y
ampliar los referentes a la coordinacion y actualizacion de
informacion. En cuanto al tema de lograr una mejor integracion entre
agencias y politicas, es evidente que se requiere mas cooperacion en
las relaciones de trabajo, aunque algunas veces alli se reproducen

las viejas rencillas entre gobiernos centrales y locales”.

Continuar en la profundizacion de los mecanismos y estrategias que podrian
favorecer a los gobiernos locales mejor nivel de gestion, es objeto de un mayor
desarrollo en este trabajo, como parte del interés y propuesta, a fin de favorecer la
consolidacion del proceso de descentralizacién en Colombia. Esto sera desde un
enfoque mas participativo e incluyente de sectores y de la ciudania en general,
con referencia al caso colombiano, lo cual, sera objeto de analisis en los

siguientes desarrollos.

1.4 INSTITUCIONALISMO Y POLITICA PUBLICA EN EL MARCO DE LA
DESCENTRALIZACION

La politica publica denota un &mbito de gestion en distinto orden y con
implicaciones derivadas de marcos institucionales. Corresponde asi a la politica
publica ser el mecanismo que viabiliza las intencionalidades de lo “institucional”
con precisiones claras en cuanto al qué y con avances en sugerir los comos para
orientar y concretar la naturaleza de lo institucional bien sea en el ambito politico,
social, econdémico etc.

Para Scartascini y Tomassini (2012) “la institucionalizacion es un fenbmeno de
equilibrio y que se asocia a mejores politicas publicas y mejores resultados en

términos de desarrollo econdémico... bajos grados de institucionalizacion tienden a
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debilitar los resultados.... Esto es, en contextos de baja institucionalizacion las
instituciones politicas mas tradicionales, principalmente aquellas medidas de jure

pueden no ser relevantes para explicar los resultados de politica publica”.

Ahora, recurriendo al tema de lo “institucional” para comprender la relacion entre
institucion y politica publica, se advierte la necesidad de reconocer que es en el
ambito de la politica publica, desde donde se espera instituir lo institucionalizado.
Asi lo advierten Scartascini y Tomassini “La institucionalizacion es una propiedad
de algunos sistemas de interaccién que se asocia con un mayor reconocimiento y

formalizacion de ciertas maneras de tomar decisiones y hacerlas cumplir”.

(...) una amplia literatura sobre institucionalizacion desde Huntington
hasta hoy, y traduciendo algunas de sus ideas fundamentales al lenguaje
de la teoria de juegos, podemos argumentar que la institucionalizacion es
algo que sucede en el tiempo como consecuencia de inversiones que
realizan los actores politicos, y que esta asociada a conjuntos particulares

de creencias (beliefs)*°.

En el ambito de la politica publica, tanto en su concepcién, como en la
implementacion, son multiples los factores y tensiones que entran en juego entre
otros; el tema de intereses y actores*®. Tanto quienes disefian como quienes

gestionan las politicas publicas, enfrentan grandes tensiones provocadas, bien por

» SCARTASCINI, Carlos y TOMMASI, Mariano. Banco Interamericano de Desarrollo y Universidad de San

Andrés Institucionalizacidn de las instituciones politicas y su impacto sobre las politicas publicas. 2012 P.4

*® En los sistemas democraticos como los de América Latina, estos procesos se desarrollan sobre un
escenario en el que participan distintos actores politicos (o jugadores, en la jerga de teoria de los juegos).
Entre los jugadores de este juego se encuentran los actores estatales oficiales y los politicos profesionales
(presidentes, lideres de partidos, legisladores, jueces, gobernadores, burdcratas), asi como grupos privados,
sindicatos, medios de comunicacion y otros miembros de la sociedad civil. Estos actores interactian en
diversos escenarios, que pueden ser formales (como la asamblea legislativa o el gabinete), o informales (“la
calle”), y pueden ser mas o menos transparentes. BID, PFP. 2006. p18.
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intereses de los distintos grupos de actores politicos y sociales®” etc., o bien por
factores asociados a todo tipo externalidades econdémicas, ambientales, sociales

etc. del orden nacional como internacional.

El informe BID (Proceso de Formulacion Politicas — PFP - 2006) precisa que “Las
estructuras econdmicas y sociales generan distintas configuraciones de actores,
segun el pais y la época; estos actores econdmicos y sociales influencian no sélo
la formulacion de politicas sino también la creacion de instituciones... Estas
importantes fuerzas subyacentes no pueden ser ignoradas por quien intente
comprender (y mucho menos influenciar) el funcionamiento de estos sistemas

politicos” Y agrega este informe que:

“En democracias presidenciales como las de la mayoria de los
paises de América Latina, el proceso de adopcién e implementacion de las
politicas publicas tiene lugar en sistemas politicos en los cuales participan
diversos actores, que van desde el presidente hasta los votantes de
pequefios pueblos rurales e incluyen congresistas, jueces, personalidades
influyentes y empresarios. En la compleja interaccion entre esos actores

influyen las instituciones y las costumbres politicas de cada pais”.

Sin embargo, y pese a la presencia de multiples actores bien para intervenir en el
proceso de “adopcion o implementacion” de la politica publica, dicha presencia no
pareciera ser suficiente a fin de garantiza que se medie la validacion del interés

del bien comun. Esto por cuanto pudiera en este campo de tensiones y

37 “E| PFP se puede entender como un proceso de negociaciones e intercambios (o transacciones) entre los
actores politicos. Algunos de esos intercambios son consumados de manera instantanea (transacciones
inmediatas). En muchos otros casos, se intercambian acciones o recursos actuales (como votos) por
promesas de acciones o recursos futuros (transacciones intertemporales). El tipo de transacciones a las que
los actores politicos se pueden comprometer dependerda de las posibilidades que brinde el medio
institucional. La credibilidad y la capacidad de asegurar el cumplimiento de los acuerdos politicos y de
politicas son cruciales para que los actores politicos puedan comprometerse en ciertas transacciones
intertemporales. En: BID.PFP 2006. p18.
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pretensiones, que el “interés politico” vinculado al poder, puede prevalecer mas
all4 del interés deseable desde el cual una politica publica, podria entrar a validar
la institucionalidad del Estado; “De otra parte, para el neoinstitucionalismo
econdémico las reglas formales no estan relacionadas con los criterios de
eficiencia, sino més bien con el autointerés que tienen los individuos por preservar
determinada situacion, y aqui roza ciertos topicos que han sido estudiados por el
corporativismo. La estructura de los intereses econdmicos, también influye en la

estructura politica®®”

Siguiendo lo anterior, conviene tomar en cuenta ademas, que en el nivel interno de
gobiernos, los desafios en el disefio de la politica publica, inician con reconocer
los campos de tensién que genera la interpretacion del marco institucional y que
en muchos casos, puede contar con vacios que permite distinto tipo de
interpretaciones y en consecuencia derivar igualmente en politicas publicas
ambiguas, de cuya accion se pueden derivar toda clase de problemas. BID (2006)
senala que “El proceso por medio del cual se debaten, aprueban y ejecutan las
medidas de politica (el proceso de formulacion de politicas o PFP) tiene un fuerte
impacto en la calidad de las politicas publicas, en particular en la capacidad de los
paises para crear un entorno estable para las politicas, adaptarlas toda vez que
sea necesario, ejecutarlas y hacerlas cumplir con eficacia, y velar por que siempre
se adopten en favor del interés publico”. En efecto, politicas publicas claras y
armonizadas entre fines del estado y la sociedad, es lo deseable, sin embargo, en

la practica no siempre es asi.

“‘Ahora bien, la existencia de las reglas formales e informales, no
garantizan por si solas el cumplimiento obligatorio de los contratos. De
hecho, para North, “la incapacidad de las sociedades para establecer el
cumplimiento de contratos eficazmente y a un bajo costo es la fuente mas

importante de la estagnacion histérica como del subdesarrollo

*® DAVALOS, Pablo. Neoinstitucionalismo y reforma estructural. Internet: (http://alainet.org/active/42669)
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contemporaneo que priva en el Tercer Mundo>®”

. El subdesarrollo se explica
por la incapacidad de los paises pobres para cumplir los contratos. EI marco
institucional de esos paises posibilita justamente esta “cultura de la
corrupcion”. Las salidas al subdesarrollo deben darse en los
comportamientos del marco institucional, hacia formas eficientes de

negociacién de contratos y de cumplimientos en las obligaciones®.

Lo sefialado por North, sugiere que en el ambito de la politica publica o se
protegen los intereses del Estado y de la sociedad o se generan vacios, para
viabilizar todo tipo de ambigiiedades y a su vez, oportunidades para que bajo otro
tipo de intereses, se desvirtué la busqueda del bien comun. El informe BID PFP
(2006) agrega que “La ineficacia de las politicas y de las inversiones, a la que llevo
la falta de capacidad institucional, desacredité esa opinion algo desdefiosa de las
instituciones y generé un clima bastante pesimista sobre la posibilidad de superar
las debilidades institucionales*"”.

De acuerdo a lo planteado conviene precisar que en el contexto de América Latina
el tema de politica publica ha generado todo tipo de controversias en tanto que no
se evidencia un desarrollo social sostenido y sustentado desde un marco de
politicas soélidas y confiables. La pérdida de credibilidad de los ciudadanos en sus
instituciones en las tres uUltimas décadas es notoria y evidente en la multiplicidad

de manifestaciones y todo tipo de protestas a lo largo de paises de la regién*?. Los

** CENTRO DE INVESTIGACIONES ECONOMICAS CIEC — ESPOL. CAMPUZANO SOTOMAYOR, Juan Carlos.
Perspectivas Econdmicas. El Proceso De Formacidn De Politicas Y Su Impacto En La Economia. IPES, BID.
2006. p.76.

““ BANCO MUNDIAL. (sf) NORTH, Douglas: Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico. FCE,
Meéxico, 2006.

*1 UNIVERSIDAD DE TALCA. “Un enfoque metodoldgico para comprender la politica de las politicas, Capitulo
2. El proceso de formulacién de politicas puede entenderse como una sucesién de intercambios entre
actores politicos que interacttian en escenarios formales e informales” chile. 2012.

* La accién colectiva, en sus diversas modalidades, ha adquirido un protagonismo central en América Latina,
a punto tal que ha llegado a producir varias rupturas institucionales.... En general, considera que los
movimientos sociales suponen un esfuerzo por ampliar la capacidad de inclusion de la democracia. REVILLA,
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ciudadanos no encuentran que sus intereses sean atendidos por las instituciones y
en consecuencia se pierde credibilidad y legitimidad institucional. Los procesos de
gobernabilidad son hoy mas exigentes, los ciudadanos buscan ser oidos y esto ha
de ser posible a partir de procesos mas incluyentes, lo cual exige que desde el
marco de una politica publica sus intereses sean reconocidos, estén
representados y en consecuencia los impactos puedan ser igualmente

consecuentes. Veamos:

“El impacto de las politicas publicas depende no solo de su contenido
especifico ni de su orientacién concreta, sino también de algunas de sus
caracteristicas genéricas. Una politica “ideal” que carezca de credibilidad y
esté implementada y aplicada de manera deficiente puede crear mas
distorsiones que una politica “subestima” estable y debidamente
implementada. Son mdltiples los actores — como politicos, administradores
y grupos de interés — que operan en diferentes momentos del PFP. Si
estos participantes pueden cooperar entre ellos para concertar acuerdos y
mantenerlos en el transcurso del tiempo, es probable que se desarrollen
mejores politicas. En sistemas que alientan la cooperacion es mas probable
qgue surja un consenso en cuanto a la orientacion de las politicas y los
programas de reforma estructural, y que los gobiernos sucesivos consoliden
lo que han logrado sus predecesores*®”.

Es claro que pasar de modelos autocraticos en el sistema politico a sistemas
democréticos, no es algo que se suceda o se pueda modificar de un momento a
otro. Ya se ha planteado aqui, que los pueblos actian bajo construcciones
histéricas, por el uso y la costumbre que genera formas de actuar en todos los

ambitos, incluyendo la esfera de lo publico. Asi, que no se trata de castigar la

Blanco Marisa. En: la revista Nueva Sociedad No 227, mayo-junio de 2010, ISSN: 0251-3552,
<WWW.Nuso.org>.

** BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO. La Politica De Las Politicas Publicas. Progreso Econémico Y
Social En América Latina. Ernesto Stein, Mariano Tommasi, Koldo Echebarria, Eduardo Lora, Mark Payne.
2006 .p.p.7-9.
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accion de unos y de otros frente al tema de lo publico, como tampoco de
desconocer el nivel de responsabilidad tanto de los gobiernos como de actores
sociales en la construccién de sociedades mas justas, igualitarias, pero ante todo
satisfechas de logros y proyecciones producto de decisiones representadas en sus

marcos institucionales y visible en la gestion de la politica publica.

1.5 POLITICA PUBLICA Y DESCENTRALIZACION EN AMERICA LATINA

Tomando como referencia lo planteado por Sergio Boisier (1990), sobre algunas
de las motivaciones de la descentralizacién en América Latina** y en la que
destaca la descentralizacion vinculada con un interés de fortalecimiento
democratico, mas que un interés de tipo econémico propiamente, podriamos decir,
que bien porque las motivaciones de descentralizacion en América Latina fuesen
tanto politicas como econdmicas, es claro que los dos aspectos son concluyentes,
como punto de partida para que muchos paises de la regidn, incursionaran hacia

Estados mas descentralizados.

“La descentralizacion en América Latina obedece tanto al objetivo de
legitimar la democracia como a la necesidad de adecuarse a las nuevas
formas de acumulacion e insercion internacional. Las siguientes tendencias
mundiales contribuirian a crear escenarios favorables para la
descentralizacion en América Latina: La revolucion cientifica y tecnoldgica,
gue a través de sus efectos en la produccion, la informacion y el transporte,
estarian determinando la “deslocalizacion”, la desconcentracién y la
descentralizacion de la estructura industrial. Por otro lado, la informatica
permite la utilizacion de patrones uniformes con gestion descentralizada y la
telematica el transporte de esta informacion. La reestructuracion politica y

administrativa del Estado que en los paises centrales estd acompafiando a

* Este autor distingue tres formas de traspaso de competencias desde un punto de vista administrativo:
descentralizacidn, desconcentracidn y deslocalizacion. Citado por: Ibid., FINOT, Ivan.p.37
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esa transformacion. La creciente demanda de mayores espacios de
autorrealizacion: reivindicaciéon de la participacion y conciencia de la
posibilidad y conveniencia del autogobierno y escepticismo respecto a las
organizaciones nacionales. La tendencia a la privatizacion, que seria otra

forma de descentralizacion®”.

Siguiendo lo anterior, mecanismos institucionales como el de la descentralizacion
en América Latina, han servido como pretension para acercar el ambito de lo
institucional a los ciudadanos, con la idea que puedan ser actores claves en la
definicién de modelos de su propio desarrollo local. Sin embargo, el proceso no ha
logrado consolidarse en términos de fortalecimiento econémico como demaocratico,
0 bien porque los mecanismos no son suficientes, claros o pertinentes o porque

aun falta mayor compromiso de los gobiernos nacionales y locales en tal sentido.

‘Dada la situacién actual de América Latina, cabe preguntarse si los
regimenes democraticos seran capaces de actuar con la suficiente eficacia
para crear oportunidades de progreso para los ciudadanos del continente
en el marco de la economia de mercado y de la descentralizacion del
Estado o, si en ausencia del éxito de estos regimenes, se vera nuevamente
en los proximos afios el surgimiento de una nueva ola de estatismo
econdémico y centralismo politico®.”
Ahora, vale la pena recuperar que la descentralizacion para el caso de América
Latina, se circunscribe en un marco mas amplio que el de una mera pretension
localista de uno u otro gobierno de la region. Los procesos ya mencionados aqui,
de modelos de desarrollo vinculados a modelos de gobiernos centralistas durante
gran parte del siglo XX generaron fuertes cuestionamientos en cuanto estar
limitando el progreso politico, econdmico y social en la region frente a las

demandas y exigencias de un mundo en perspectiva de desarrollo méas global.

> Segun Sergio Boisier,citado por lbid., FINOT, Ivan.1990. p.37
6 Ibid., De la Cruz, Rafael. p.43
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Esta situacién, motivo una serie de reformas institucionales y de la politica publica
regional, entre las que se destaca el tema de “descentralizacion politica” a partir
de la decision de eleccion de las autoridades locales en varios paises de la region,
lo cual, entraria a generar cambios sustantivos en los procesos de gestion y

desarrollo local.

“‘Desde los inicios de la década de 1980 la mayoria de los paises de
Ameérica Latina emprendié procesos de descentralizacion que estan
teniendo importantes implicaciones y cambiando el perfil politico y
econdmico del continente. Desde 1980 a la fecha se introdujeron elecciones
directas de gobernantes estatales y municipales en 18 paises de la region
(Daughters y Harper, 2007). La participacion del gasto publico de los
gobiernos subnacionales crecié desde apenas el 10% a aproximadamente
el 25% del gasto total. Esta transferencia de recursos y responsabilidades
desde el nivel nacional hacia el nivel subnacional estd confiriendo una
relevancia cada vez mayor al papel de los gobiernos subnacionales como

agentes de desarrollo*’.”

La descentralizacion asi, inicia en su variable de lo politico con la definicion de
autoridades locales. Se asume que los gobiernos locales debian contar no sélo
con legitimidad desde la base social, sino con aquella legitimidad que da el
conocer el contexto inmediato y traducir en forma apropiada los intereses de una
comunidad y esto les favoreceria en adelante contar con un “liderazgo tematico y

estratégico” en su gestion.

Con la eleccion popular de los gobiernos locales, se da visibilidad de interés
democrético a las instituciones del Estado y se reconoce de alguna manera la
soberania del pueblo como constituyente primario. Esta apertura democratica de

eleccion popular de alcaldes y autoridades locales en el contexto de América

*’ Ibid., De la Cruz, Rafael. p.43
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Latina como expresion de descentralizacion politica, fue progresivamente
acompafiada de la descentralizacion administrativa y fiscal, lo cual
necesariamente generaria una agenda de relaciones distintas con el gobierno

central y de impactos en el desarrollo local. Veamos:

‘La descentralizacion —politica, administrativa y fiscal— en América
Latina y el Caribe ha cambiado el modelo de desarrollo local de la regién.
Hasta hace tres décadas el desarrollo econdmico en los paises del
continente era impulsado y promovido de manera centralista a través de la
intervenciéon directa de los gobiernos nacionales y de sus agencias en el
territorio. Este modelo ha sido progresivamente sustituido por otro, en el
cual los gobiernos subnacionales popularmente electos han asumido
nuevas y crecientes responsabilidades como promotores del desarrollo
local, y la prestacion de servicios publicos béasicos Los procesos de
descentralizacion en el continente empezaron como reformas politicas con
la eleccién popular de autoridades ejecutivas en los municipios y en los
gobiernos estatales o provinciales en aquellos paises en los que existe Este
nivel de gobierno intermedio. Las primeras elecciones subnacionales
tuvieron lugar en su mayor parte desde principios de la década de 1980 y
se han seguido extendiendo a diversos paises a lo largo de los ultimos
afios. El caso mas temprano y excepcional en la region es el de México,
donde se eligen alcaldes y gobernadores desde 1917, aunque en un
ambiente politico que ha sido poco competitivo hasta la década de 1990%."

No obstante el espiritu de la descentralizacion con pretensiones de mayor
empoderamiento y autonomia para los gobiernos locales, ha tenido si bien
impactos favorables en términos de desarrollo en algunos paises de América

Latina, no ha sido igual para todos los casos.

*® |bid., De la CRUZ, Rafael (2010), p.46
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...si es posible afirmar que el modelo de crecimiento econémico urbano de
las economias latinoamericanas se puede estar beneficiando de un mayor
grado de descentralizacion. Adicionalmente, dadas las deficiencias de los
modelos de descentralizacion de estos paises, es razonable pensar que
existe un amplio margen para mejorar aun mas la efectividad de los
gobiernos subnacionales —especialmente en lo que tiene que ver con su
incidencia en el desarrollo local— si se adoptan las politicas correctivas
requeridas para realinear las relaciones fiscales intergubernamentales y los

modelos de gestién subnacional®.

Lo anterior advierte que si bien la descentralizacion puede efectivamente legitimar
y promover un mayor desarrollo y un desarrollo con mayor autonomia en algunos
municipios, el proceso no implica ni abandono ni descuido de las autoridades
nacionales para acompafar el desempefio de la gestion publica local. De otra
parte, la descentralizacibn no es razén para que algunos gobiernos asuman la
liberacion o dejacion de responsabilidades y compromisos con los gobiernos

locales y con la ciudadania.

La experiencia con la descentralizacion ha demostrado que la atencion del
gobierno central se ha trasladado a preocupaciones sobre comercio e
inversion en el ambito global. Al mismo tiempo, los gobiernos subnacionales
estan despertando a la necesidad de promover y apoyar el desarrollo
econdmico “interno” y crear un plan con un equipo local, y reconocer
friamente que los gobiernos locales tienen capacidades limitadas en estas

areas®

En el marco de la politica publica, es el gobierno central el llamado a liderar

mecanismos de politica publica, que viabilicen los procesos de descentralizacion.

* |bid., De la CRUZ, Rafael (2010). P. 58
*% |bid., De la CRUZ, Rafael. 2011. p.19.
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Escapa a los gobiernos subnacionales proceder en términos de definicion de
marcos regulatorios, que si bien median por el interés local, estan por su
naturaleza bajo la competencia y tutela del Estado nacional. De la Cruz (2010)
precisa: “la contribucién de la descentralizacion a la eficiencia depende de la
capacidad del gobierno central de generar reglas, incentivos y sistemas de
supervision que conduzcan el desempefio de los gobiernos subnacionales”. Por
su parte Campbell, (2003) expresa que: “Hay consenso general en que a los
niveles nacionales y supranacionales de gobierno les corresponde gestionar los
marcos regulatorios, el funcionamiento de los mercados y las condiciones

macroeconomicas”.

Los gobiernos subnacionales quiérase o no, dependen de los gobiernos
nacionales, lo cual indica que no por descentralizados pudieran ser plenamente
autonomos. Esto ha quedado regulado en las agendas del nivel internacional con

ocasion del tema de la descentralizacion. Veamos:

‘Aunque son pocos los paises que cuentan con estrategias de
descentralizacion completamente desarrolladas, muchos hacen referencia a
la Carta Europea de Autogobierno Local del Consejo de Europa y el
proyecto de directrices internacionales del Programa de las Naciones
Unidades para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) sobre
descentralizacion). Ambos documentos se refieren a principios que han sido
ampliamente discutidos, sintetizados y generalmente aceptados por la
comunidad internacional. La Carta Europea de Autogobierno Local fue
publicada en 1985. ONU-Habitat, en estrecha colaboracion con las
autoridades locales, elabor6 wuna serie de directrices sobre
descentralizacion que aun se encuentran bajo consideracion pero que de

todos modos han tenido una amplia influencia...”".

>t Ibid., De la CRUZ, Rafael. 2011. p.8
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En la Carta Europea de Autogobierno Local, se sefiala que corresponde a los
gobiernos locales regirse por los marcos constitucionales (Art. 4,1) actuar bajo los
limites de la Ley (Art. 4.2) y proceder en actuaciones con discrecionalidad (Art.
4.5). Por su parte ONU-Habitat, precia en su Art, 44. “Las autoridades locales
deberian ejercer libremente sus poderes, incluso los que les han conferido las
autoridades nacionales o regionales, dentro de los limites definidos por la
legislacion. Dado que los gobiernos locales no tienen bajo su competencia la
formulacion de politicas puablicas, pero si, la gestion de aquello que les
corresponde Y tomando en cuenta que dentro de las pretensiones de los procesos
de descentralizacion, esta entre otros, el de fortalecimiento democratico a partir de
mayor inclusion y legitimacion del interés ciudadano; lo que si, puede hacer un
gobierno local es crear y fortalecer mecanismos de liderazgo institucional, de

gestién, gobernabilidad y de apertura para mayor inclusién de la ciudadania.”

1.6 POLITICA PUBLICA Y DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA
La primera vez que se identifica la palabra “descentralizacion” en el marco de

una reforma en Colombia, es en el gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966-
1970), vy esto fue en la reforma Constitucional de 1968 alli, se trat6 el tema de la
“descentralizacion” como funcion técnica vinculada al apoyo de prestacion de
servicios. En dicha reforma, se creo la figura del situado fiscal, con esto la Nacién
hacia transferencia de recursos a los Departamentos con el fin de estimular y
desarrollar la educacion y la salud, sin embargo los Fondos Educativos Regionales
y los Servicios seccionales de salud eran manejados y vigilados directamente por
gobierno central®®. También en la Ley 33 de 1968>* se precisa la sesi6n del 10%

>2 COLOMBIA. Gaceta Constitucional NGmero 28. Bogota, D.E., miércoles 27 de marzo de 1991. Edicion de 24
paginas.

>* REFORMA ADMINISTRATIVA DE 1968: ANTECEDENTES, TEORIA DE LA ORGANIZACION Y
FUNCIONAMIENTO, SUS PRINCIPALES CONSECUENCIAS. Jaime Vidal Perdomo. 2004, Bogota.

>* COLOMBIA. Consulta de la Norma. Internet:
(http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normail.jsp?i=250)
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del recaudo del impuesto sobre las ventas para los municipios, participaciones que
para 1990 llegaron al 31,5% ICN (ingresos corrientes de la Nacion).

En 1974 y 1975 durante el gobierno de Alfonso Lépez Michelsen®, se traté de
impulsar una iniciativa de reforma hacia los municipios, la cual, no prospero.
Dicha reforma, buscaba empoderar a los municipios de mayor autonomia en los
aspectos administrativos y financieros, para que estos pudiesen asumir la
prestacion de los servicios publicos y los departamentos en representacion del

gobierno central, ejerceria la supervision y vigilancia.

Para 1978 se crean los Comités Sectoriales Departamentales, con el Decreto
2275, cuya funcién era buscar la armonia entre la planeacion regional y la
municipal, ademéas también, para este mismo afio, se expidi6 la Ley 61°" que
regulaba el desarrollo urbano regional.

En 1981 la Ley 38°® estableci6 en las regiones el proceso de Plan Nacional de
Desarrollo, que desembocaria en lo que después se conocerian como los
CORPES. Esta iniciativa buscaba que el Congreso retomara el papel fundamental
dentro de las discusiones y asumiera la elaboracion de dicho Plan, prerrogativa

> Plan de Desarrollo Social, Econémico y Regional 1975 — 1978 “Para Cerrar la Brecha. Alfonso Lépez
Michelsen. 1975.

> COLOMBIA. DECRETO 2275 DE 1978. por el cual se atribuyen unas funciones a los gobernadores de los
departamentos. El presidente de la republica de Colombia, en ejercicio de las atribuciones que le confiere el
inciso 20. del articulo 181 de la Constitucion Politica. Internet:
(http://190.147.213.68:8080/homepage/ALEGIS_INTER/LEYES_Y DECRETOS/LEYES_ 1887 1989/DECRETO_2
275_DE_1978.pdf)

> COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. LEY No. 61 de 15 de Diciembre de 1978. Ley Orgénica del
Desarrollo Urbano. Internet: (http://www.minambiente.gov.co/documentos/ley_0061_151278.pdf)

> COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. LEY 38 DE 1981 (marzo 26) Diario Oficial No. 35.760 de 14 de
mayo de 1983. Por la cual se definen las formas de concertacidn de las fuerzas econdmicas y sociales en los
organismos de planeacién y los procedimientos para elaborar el Plan de Desarrollo Econémico y Social

de que trata el articulo 80 de la Constitucion Nacional. Internet
(ftp://ftp.camara.gov.co/camara/basedoc/ley/1981/ley 0038 1981.html.)
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que se habia perdido con la Reforma de 1968°. Sin embargo, estos CORPES
nacieron con varias debilidades técnicas que sentenciaron su suerte desde la
cuna, pues se convirtieron en entes ejecutores que no escaparon al clientelismo,
lo que generd un choque de trenes, entre los bloques parlamentarios. La aparicion
de Institutos descentralizados, también causo problemas similares al tener efectos
re-concentradores que esta vez, enfrentaron las gestiones Comités Sectoriales

departamentales®.

La misién BID — Wiesner® de finanzas gubernamentales, aporté en su momento al
proceso de consolidacibn de politicas publicas con orientacion a generar
descentralizacion. Agreg0, aspectos como la descentralizacion administrativa y
técnica, aportd a las discusiones sobre descentralizacion fiscal, teniendo en
cuenta el desarrollo municipal, la eficiencia del gasto publico y la generacion de
recursos propios. De este informe resultd la Ley 14 de 1983, que entre otras
cosas buscaba la autonomia tributaria de los entes territoriales, la modernizacion y
ampliacion de la base gravable de impuestos. En pocas palabras el informe que
arrojé la mision, contribuyé de manera positiva por lo menos en el diagnéstico y
esbozo del paisaje fiscal en el que se encontraba el Estado colombiano y le dio
luces para seguir su propio camino, hacia la descentralizacién, idea que se tomo

luego bajo el gobierno de Belisario Betancur.

A mediados de los 80 y bajo estos antecedentes se genera una dinamica de
formulacion de politicas publicas, tendientes a establecer de una vez por todas, un
proceso de descentralizacion en conjunto y con proyeccion a solucionar las

afujias, institucionales, democraticas, sociales y politicas por las que atravesaba el

>° GAITAN, Pilar y MORENO, Carlos. Poder Local y Utopia de la Descentralizacion en Colombia. Bogota. IEPRI,
Tercer Mundo Editores. 1992.

% publicacion eltiempo.com. Seccién Editorial — opinion. Fecha de publicacion 21 de septiembre de
2001.Rubén Rodriguez Devia.

®' LA POLITICA FISCAL EN EL SIGLO XX EN COLOMBIA. Roberto Junguito. Hernan Rincén. Agosto 6 de 2004

®2 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. LEY 14 DE 1983 (Julio 06). Por la cual se fortalecen los fiscos de
las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones. Internet
(http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normail.jsp?i=267)
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pais en esos afos. Esto como resultado de politicas partidistas y centralistas que
dejaron por fuera a gran parte de la poblacion colombiana. En otras palabras, se
busco fortalecer la democracia local, ganar gobernabilidad y hacer eficiente al

Estado tanto en presencia local como en la prestacion de los servicios publicos.

El Plan de desarrollo de Belisario Betancur®® reflejo el compromiso de este
gobierno, por generar un verdadero proceso coordinado de “descentralizacion” por
lo menos en sectores de la salud y educacion. Dicho Plan, buscé ademas generar
autonomia municipal y departamental, fortaleciendo los fiscos, con miras a generar

la modernizacién del Estado.

La desconcentracion fue también uno de los objetivos importantes junto con la
creacion de una plataforma que permitiria una mayor participacion ciudadana,
articulada al proceso de apertura democratica, que se pretendia para favorecer
una mayor inclusion de distintos sectores sociales a fin de favorecer y compensar
los vacios por ausencia real del Estado en muchos lugares, sectores sociales y
econémicos del pais. Entre las politicas mas destacadas en materia de

descentralizaciéon, encontramos:

e Decreto 3541 de 1983: (diciembre 29) Diario Oficial No 36.452, del 18 de
Enero de 1984. MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Por el
cual se introducen modificaciones al régimen del impuesto sobre las

ventas®,

e Ley 50 de 1984: (DICIEMBRE 27) Por la cual se dictan normas para

proveer el financiamiento del Presupuesto Publico, al fortalecimiento de los

®> COLOMBIA. Plan de Desarrollo 1983-1986. Cambio con Equidad.
® ftp://ftp.camara.gov.co/camara/basedoc/decreto/1983/decreto_3541_1983.html
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Fiscos Municipales, se conceden unas facultades, se hace una cesion y se
dictan otras disposiciones®.

e Ley 22 de 1985: (enero 18) Diario Oficial No. 36.853 12 de febrero de 1985.
MINISTERIO DE GOBIERNO. Por la cual, se dictan normas sobre el
Régimen Administrativo de las Intendencias y comisarias, se faculta al
Presidente de la Republica para reorganizar el Departamento Administrativo
de Intendencias y comisarias, modificar el Régimen Administrativo,
Contractual y Fiscal en estas entidades territoriales y se dictan otras

disposiciones®.

e Ley 47 de 1986: (septiembre 23) Diario Oficial No. 37.644 de 24 de
septiembre de 1986. Por la cual, se decretan unas operaciones en el
Presupuesto Nacional para la vigencia fiscal de 1986°".

e Ley 57 de 1985: (junio 5) por la cual, se ordena la publicidad de los actos y

documentos oficiales®®.

e Ley 76 de 1985: (octubre 8) Diario Oficial No. 37.186 de 11 de octubre de
1985 Por la cual, se crea la regién de planificacion de la Costa Atlantica, se
dictan otras disposiciones sobre planificacion regional y se otorgan

facultades extraordinarias al Presidente de la Republica®.

e Ley 130 de 1985: (DICIEMBRE 27) Por medio de la cual, se actualizan las
normas sobre vivienda obrera en los municipios. Nota: Derogada

parcialmente por la Ley 3 de 19917°.

6 http://portal.pereira.gov.co:7778/PUBLICADOR/NORMATIVA/LEYES/1984/Ley_50%20de%201984.pdf
66 ftp://ftp.camara.gov.co/camara/basedoc/ley/1985/ley_0022_1985.html

® ftp://ftp.camara.gov.co/camara/basedoc/ley/1986/ley_0047_1986.html

® http://www.unal.edu.co/secretaria/normas/ex/L0057_85.pdf

® ftp://ftp.camara.gov.co/camara/basedoc/ley/1985/ley_0076_1985.html

" http://www.dmsjuridica.com/CODIGOS/LEGISLACION/LEYES/L0130de1985.htm
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Para 1986 comienza el periodo presidencial de Virgilio Barco, quien continud con
muchas de las politicas de su predecesor, pero también realiz6 grandes aportes
dentro del esquema urbano — regional’* algo que en su tiempo fue bastante
novedoso; con El Plan de Desarrollo Economia Social, buscé la articulacion entre
la descentralizacion y el ordenamiento territorial, en cuanto a limitar el
desbordamiento urbano y equilibrar las &areas de mayor marginalidad en el

desarrollo econdmico.

Este Plan proponia lo siguiente:
e Capitalizar las ventajas comparativas de las regiones.
e Racionalizar el uso del suelo en las ciudades (densificacién urbanistica).
e Configurar un sistema urbano regional que ordenara el gasto publico

e Corregir los desequilibrios regionales.

Esta iniciativa se puso en marcha a través de Plan Nacional de Rehabilitacion
(PNR) y el de Desarrollo Rural Integral (DRI), entre otros fines de estos planes se
buscaba, la tan anhelada modernizacion, con la consabida formula de la

autonomia fiscal y el fortalecimiento institucional y administrativo.

Los diez principales programas con los cuales se pretendio llevar a cabo esta
politca un tanto descentralizadora fueron: definicion de competencias
institucionales; mejoramiento de la eficiencia interna de las entidades;
fortalecimiento de la planeacion; promocién del desarrollo cientifico y tecnolégico;
desarrollo de sistemas de informacién de la gestion publica; articulacion entre la
planeacion y el presupuesto; simplificacion de los tramites y procedimientos;

modernizacién de la gestidn y participacion comunitaria en la gestién publica.

"' COLOMBIA. Plan de Desarrollo (Economia Social 1986 — 1990) Virgilio Barco Vargas.
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Durante este periodo entre el gobierno de Betancur y el de Barco se dio una de las
principales normativas en materia de descentralizacion, y es el acto 1 de 1986 que

establecio la eleccién popular de alcaldes’.

La “eleccién popular de alcaldes”, se convirtié en un logro y un avance significativo
para el pais en materia de descentralizacion ya que buscO consolidar una
democracia participativa que por lo menos garantizara algo de representacion de
los territorios ante el gobierno central, Este fue considerado como un paso gigante

en cuanto a participacion en la toma de decisiones se trata.

Con la Ley 11 de 1986 se establecio el Régimen Municipal, se ordend la
participacion de las comunidades en los asuntos locales, el desempefio y las
funciones de los organismos de control y la decision interna de los municipios,
ademas creo la JAL. La Ley 12 de 1986 fortalecia el fisco local a través de la

cesion del impuesto sobre las ventas.

En materia de fortalecimiento fiscal se tomaron disposiciones como la entrada en
vigencia del acto legislativo No. 2 de 1987, el cual establecia la propiedad para los
municipios sobre los bienes y rentas. El Decreto 2447 establecié los mecanismos
para el pago oportuno del impuesto de ventas de los municipios. La Ley 57 del 87

fijaba de igual forma una politica de crédito para los entes territoriales.

Se mencionan aqui, algunos Decretos que se expidieron bajo es te nuevo marco

normativo y con alguna orientacion hacia la descentralizacion:

Decretos:
1222 y 1333: Régimen departamental y municipal
3152: Organizacién administrativas de las Corporaciones Autbnomas Regionales

3270: Creacion consejos de rehabilitacion

72 Ley 78 de 1986, Ley 49 de 1987, Ley 11 de 1986, Ley 12 de 1986 y el Decreto 1001 de 1988.
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3446: Reglamentacion de la participacion ciudadana, calidad, control y vigilancia
de los servicios publicos.

Decretos Ley 78, 79, 80 y 81: Faculta al municipio para otorgar permisos para la
construccion de vivienda, mejora de las condiciones, reglamentar el servicio

publico de transporte, ICBF en atencién de nifios y ancianos.

Decreto Ley 77: Permitié la creacion de comités veredales, municipales, distritales
y departamentales a través de los cuales el DRI concretaba los proyectos a

ejecutar.

1.7 CONSTITUCION DE 1991. EL NUEVO MARCO NORMATIVO PARA LA
DESCENTRALIZACION
Para la década de los 90, tras muchos intentos e iniciativas truncadas sobre todo
en los Ultimos gobiernos, se avanza en instaurar una verdadera politica de
descentralizacion en todo el pais, que favoreceria una mayor presencia del Estado
en la region, e iria consolidando gobiernos locales con mayor legitimidad regional
y social. “La situacion era tan grave que ella misma conspird para que al fin se
diera la constituyente y bajo el pensamiento de “solucion a todos los males”, esta

se convertiria en un respiro y un nuevo comienzo para la politica colombiana.”

La Constituyente conformé y aglutind pensamientos y corrientes de todos lados,
bajo una filosofia pluralista, fue la Unica forma de poner tanta inconformidad en
una mesa. Alli, se encontraron las derechas, los centros y las izquierdas mas
radicales, no asi de presencia pero si en la agenda, como lo fue pensar que daria

paso a un eventual dialogo con las FARC y el ELN.

Pero realmente ¢ qué fue lo positivo, que trajo la Constitucién del 91 en materia de

politicas de descentralizacion? ¢Qué fue lo que realmente se materializo de todas
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estas discusiones sobre descentralizacién y la busqueda de autonomia de las

regiones?

En primera instancia la Constitucion lo que hace es organizar a los entes
territoriales y darles un estatus o categoria. Alli se establece que existen 4
entidades territoriales con autonomia de gestion (Departamentos, Distritos,

Municipios y Territorios Indigenas)”®.

Entre otras disposiciones contundentes, consagra que la distribucién de
atribuciones y funciones la haréa la Ley Orgénica, la cual no obstante su juventud,
hoy ya tiene varios reparos por parte los diferentes niveles y sectores sociales y
territoriales, pero que sin embargo le da un impulso al proceso como

descentralizado, bajo las siguientes caracteristicas:

“Los departamentos tienen autonomia para la administracion de los
asuntos seccionales y la planificacion y promocién del desarrollo econémico
y social dentro de su territorio en los términos establecidos por la
Constitucion. Los departamentos ejercen funciones administrativas, de
coordinacion, de complementariedad de la accibn municipal, de
intermediacion entre la Nacion y los Municipios y de prestacion de los
servicios que determinen la Constitucion y las leyes. La ley reglamentard lo
relacionado con el ejercicio de las atribuciones que la Constitucion les

otorga.”"

‘La ley podra establecer para uno o varios Departamentos diversas
capacidades y competencias de gestion administrativa y fiscal distintas a las

sefialadas para ellos en la Constitucion, en atencion a la necesidad de

> COLOMBIA. Constitucién Politica de Colombia. 1991. Titulo XI. De la organizacién del territorio. Art. 286y
art. 287.
* COLOMBIA. Constitucion Politica de Colombia. 1991. Titulo XI. De la organizacién del territorio. Art. 298.
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mejorar la administracion o la prestacion de los servicios publicos de
acuerdo con su poblacién, recursos econémicos Yy nhaturales y

circunstancias sociales, culturales y ecologicas.”

“‘En desarrollo de lo anterior, la ley podr4 delegar, a uno o varios
Departamentos, atribuciones propias de los organismos o entidades

publicas nacionales.””

A nivel municipal fueron grandes los avances y reconocimientos que hizo la
Constitucion del 91, consagré al municipio como entidad fundamental de la
division politica del pais, organizé sus 6rganos de gobierno, les dio funciones y los

doto de algunas potestades en materia del recaudo de impuestos.

“Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa
del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la
ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo
de su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento
social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le

asignen la Constitucion y las leyes.”

En el titulo XIlI, se centra a definir el Régimen Econdmico y de Hacienda Publica,
alli, define las politicas para la distribucion y las competencias que tendran el
ejecucion de los recursos la Nacion y los entes territoriales, es decir, el “Situado
Fiscal”, recursos con los cuales se espera que se financie gran parte de la
inversion social en lo local, politica que seria reformada 10 afios después en el

gobierno de Andrés Pastrana’®.

> COLOMBIA. Constitucion Politica de Colombia. 1991. Titulo XI. De la organizacién del territorio. Art. 302.
’® COLOMBIA. Acto Legislativo 01 de 2001. (julio 30) por medio del cual se modifican algunos articulos de la
Constitucion Politica. http://www.elabedul.net/Documentos/Leyes/2001/Acto_legislativo_01.pdf.
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Sin embargo y, como parece siempre pasar en nuestra historia politica y social, se
abrié un hueco para tapar otro, pues en la idea de darle mas funciones, recursos y
autonomia a los municipios, el departamento quedé en muchas ocasiones como
un simple observador frenando su desarrollo frente al pais y a su propio desarrollo.
Aprovechando esta coyuntura, el Gobierno de Gaviria tratd de ir por el mismo
sendero y darle aun mas fuerza al proceso de descentralizacion en el que se
habia embarcado el pais, sin embargo, este fue alin mas directo y lo enmarco en
el nuevo modelo econdmico enfocando el proceso hacia el mercado (1990 —
1994)"". Algunas de las estrategias utilizadas fueron: reordenar las funciones del
Estado segun sus niveles, trasladar algunas funciones econémicas y de mercado
a los privados (las que se consideraban que no le pertenecian al Estado), también
asigno funciones por sectores, asi como las estrategias en materia fiscal y de
estructura institucional’®. De igual forma la descentralizacion administrativa

también estuvo contemplada dentro del Decreto 1881 de 1990°°.

Para el siguiente gobierno, el de Ernesto Samper, se puede decir que la
intencionalidad fue la misma y, son de anotar algunas caracteristicas especiales.
Este gobierno y su plan de desarrollo® acompafi6 el discurso y las politicas de
descentralizacion con muchos aspectos de la participacion ciudadana, buscando
acercar a la sociedad civil cada vez mas a los sectores de poder del pais; sin
embargo, el desarrollo normativo no se dio directamente a nivel institucional, sino

mas bien sectorial: transporte, deporte, recreacion, turismo, cultura y juventud.

77 COLOMBIA. Plan de Desarrollo Econémico y social. La Revolucion Pacifica. 1990 — 1994. Santa fe de
Bogotd. 1991.

8 COLOMBIA Y EL MODELO NEOLIBERAL. Ricardo A. Castafio Z. PhD. en Historia, Profesor Universidad de
Caldas, Colombia. Aceptado: 20-10-01. Aprobado: 25-07-02.

® COLOMBIA. DECRETO 1881 DE 1990 (Agosto 17). Diario Oficial No. 39.506. De 17 de AGOSTO, 1990. PAG.
3. DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Por el cual se dictan normas
conducentes al fortalecimiento de la politica de descentralizacion administrativa.

% COLOMBIA. Plan de Desarrollo. El Salto Social. 1994 — 1998.
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En el gobierno de Pastrana 1998 — 2002, el Plan de Desarrollo®® conserva el
talante incluyente, con el discurso de la planeacion participativa y la construcciéon
del capital social, en donde la descentralizacién se enfoca al fortalecimiento de la
base (sociedad civil), enfoque que se dio a través de cinco lineas: Ordenamiento
Territorial, a través del compromiso con el desarrollo de una Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, LOOT; Fortalecimiento Fiscal Territorial via Estatuto
Tributario Territorial®®; Fortalecimiento de la Gestién Territorial, fortalecimiento y
modernizacion de la gestion, fomento al desarrollo econdmico y fortalecimiento a
las relaciones intergubernamentales; finalmente con seguimiento y evaluacion del
proceso de descentralizacion y promocién de la sociedad civil en la gestion

publica.

Sin embargo, existen varias controversias alrededor del desarrollo de la politica de
descentralizacion que llevé a cabo el gobierno de Pastrana, entre ellas, que estos
procesos no fueron graduales, desconocieron las realidades territoriales y busco
homogenizarlas. Aunque no todo fue tan malo, durante este periodo se
diagnostico la ineficiencia en el esquema de las transferencias automaticas y se
toman algunas medidas como la entrada en vigencia de la Ley 498 y 550 de 1998.
En la parte de ajuste fiscal la Ley 617 de 2000 sobre “Racionalizacién del gasto
publico” la cual, se enfocd en: generar ahorro corriente en el sistema financiero,
depurar rentas de destinacion especifica, establece limites en los gastos de
funcionamiento, limites salariales y endurece los requisitos para la creacion de
municipios, asi como la conservacién de la categoria de municipio segun la
generacion de recursos propios. (Véase anexo “A”. El caso del municipio de

Belalcazar)

Cabe anotar que la Ley 617 es tomado como uno de los antecedentes de las

politicas de recentralizacion que se han tomado hasta el dia de hoy en los

8 COLOMBIA. Plan de Desarrollo. cambio para construir la paz. 1998 — 2002.
#2 Reforma no llevada a cabo.
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gobiernos de Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos, junto con el acto legislativo 01
de 2001que reformo el régimen de transferencias, y a la Ley 715 de 2001, que

restablece la distribucion de los recursos.

Bajo los antecedentes descritos comenzé el nuevo milenio y las preocupaciones
de las autoridades territoriales con respecto a la pérdida de autonomia, via recorte
de transferencias de recursos y nueva centralizacion del poder. El primer periodo
de gobierno de Alvaro Uribe, comienza ya con la iniciativa de campafia de
convocar a un referendo que haga desaparecer los 32 Departamentos para
reemplazarlos por 7 u 8 regiones, esto en aras de hacer de los territorios entes
aun mas productivos y competitivos frente la globalizacién y a los tratados de libre
comercio que se pretenden firmar con Estados Unidos, Europa y Asia; iniciativa
que se materializ6 bajo la redaccion de una propuesta de regionalizacion y
asociacion regional conformando un nuevo esquema de administracion del pais.

En dicho manifiesto® encontramos entre los puntos mas importantes:

En el Manifiesto Democrético de Alvaro Uribe, se estipulan las siguientes lineas de

accion:

Punto 10: “Municipios vecinos que en lugar de tener cada uno su respectiva
unidad de asistencia agricola se puedan agrupar y disponer de una sola a
través de un convenio con empresas solidarias de profesionales y
tecnélogos. Debe haber personerias comunes para grupos de pequefos
municipios o ser sustituidas por la Procuraduria Nacional. Explorar todas las

posibilidades de asociacion”.

Punto 11: “La Constitucion debe autorizar regiones autbnomas que surjan

de la fusibn de departamentos con mecanismos gue mantengan su

® Manifiesto Democritico - 100 Puntos Alvaro Uribe Vélez. Internet
(http://www.mineducacion.gov.co/1621/articles-85269_archivo_pdf.pdf)
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identidad cultural. Que las regiones no sean simples entes territoriales con
nuevos costos. Tres departamentos que se unan, de manera voluntaria y
por iniciativa propia, podran tener una sola gobernacion, una sola
asamblea. Ahorraran, dispondran de mas recursos para lo social. La Nacion
debe desmontar las duplicidades y delegar mas funciones y competencias
en las regiones. Por ejemplo, Caminos Vecinales no debe existir en el nivel

central”.

Punto 12: “Estudiaremos diferentes modalidades de alianzas entre
departamentos, que ahorren costos para dedicar mas recursos a la
inversion social. Por ejemplo, que fusionen entidades operativas:
departamentos vecinos podrian tener una sola Secretaria de Obras

Publicas”.

Punto 13: “Las asambleas tienen que ser mas austeras, pero no se deben
suprimir salvo cuando sean sustituidas por parlamentos regionales. Se
justifican por la representacion de las subregiones de cada departamento y
el control politico. Los diputados no deben tener sueldo sino honorarios y

seguridad social’.

Una de las premisas de los dos gobiernos de Uribe fue lograr una reforma
territorial que redujera los costos de la administracion publica, también fue lograr
una distribucién diferente del poder politico y econémico, en otras palabras,
romper con las estructuras institucionales que impedian una verdadera
descentralizacion y abrir asi, la puerta a la regionalizacion en aras de ser un pais
mas competitivo. Colombia al igual que otros paises de la region, ha buscado
desde hace décadas un reordenamiento territorial, que pueda hacer frente a las
necesidades sociales y de competitividad del mercado; sin embargo, no se ha
contado en muchos casos con el continuo movimiento que tienen las relaciones

econémicas y politicas a nivel mundial, es decir, los procesos de
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internacionalizacion de la economia y que bien pueden afectar la dindmica

econdmica interna.

Sin embargo nada de esto fue real, al punto que desde hacia ya mucho tiempo el
pais, al entender de muchos, no vivia una centralizacién tan marcada como en los
gobiernos de Alvaro Uribe, aqui realmente el poder se agrupé en el gobierno
central; gracias al nuevo marco normativo se aprovechd para hacer una gran
concentracion de recursos y quitar un poco de autonomia a los municipios por
medio de los consejos comunales, Accion Social y Cooperacion Internacional, la
cual, tenia a cargo los programas de generacion de empleo, inversién social y

construccion de infraestructura en todo el pais.

La legitimidad de estos gobiernos municipales y departamentales, se ha puesto en
tela de juicio, hoy dia esta politica ha seguido, bajo un talante mas discreto pero
igual de lesivo, y son los “Acuerdos para la Paz’, a los cuales, no se hara
referencia aqui en profundidad, dado a que aun no se han dado los resultados de
dicha politica. Aspecto que se espera pueda solucionarse con el desarrollo de la
vigente Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, proyectada a 10 o 15 afios y
que sea la linea por la cual se pueda mover la descentralizacion en Colombia, sin
perder legitimidad y sin dividir al pais lo cual es inequitativo, ya que los
Departamentos o si fuera por regiones, no tienen la misma respuesta para las
necesidades sociales de la nacién, ademas de encargarse de fortalecer el nivel
intermedio, el cual, no ha tenido el protagonismo ni la importancia que deberia

tener en favor de una verdadera descentralizacion.

Ahora, desde otro punto de vista de lo que ha sido el proceso de descentralizacion
en Colombia algunos lideres politicos sefalan aciertos y desaciertos en lo
administrativo, fiscal, financiero, econémico y social (Véase Anexo B. Puntos de
vista del proceso de descentralizacién en Colombia) Jaime Castro Ex Alcalde de

Bogota, encuentra bondades y limitaciones en dicho proceso. Veamos:
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En lo politico destaca que:

“se reconocieron derechos ciudadanos elementales vinculados con
la eleccion popular de los alcaldes (la autoridad ejecutiva en el municipio) y
de los gobernadores (la autoridad ejecutiva de los departamentos y nuestro
anico nivel intermedio). Inclusive se previd la revocatoria del mandato de
estas dos autoridades, aunque en la practica es un instrumento de
participacion ciudadana que no ha operado. También se previeron los
cabildos abiertos, la iniciativa popular, el referendo y una serie de
mecanismos de participacion ciudadana y comunitaria en la vida publica
gue infortunadamente no han operado hasta el momento. A este respecto,
nuestra experiencia ha demostrado que la participacion es un tema de
caracter cultural. Es un producto de un hecho social mas que de una

normativa®.”

Como bien hace notar el Ex Alcalde Castro, en relacion con la descentralizacion y
los mecanismos de participacion ciudadana, en cuanto no es por ausencia de los
mecanismos que la ciudadania no participa, Sino que es entre otras razones; por
un problema de “caracter cultural”’. Esto que sefala el doctor Castro, es bien
importante, en cuanto que podria explicar que para muchos ciudadanos, los
asuntos del gobierno son del gobierno y no de su competencia, se asocia su
actitud y relacion con lo politico, solo en el ambiente electoral. Sin embargo, lo
planteado se constituye también, en una oportunidad que favorece pensar nuevas
estrategias, que logren vincular a nuevas generaciones con la idea del interés por
lo publico, y esto es parte de la agenda educativa, en donde los jévenes puedan
ver que tienen la responsabilidad de asumir un rol activo en la sociedad, tal como

se da en paises desarrollados®. Si bien cambiar el modelo cultural de interés de

 Este trabajo estd basado en la presentacion que el autor realizd en el foro “Descentralizacion para el
desarrollo econdmico”, organizado por el BID en julio de 2008. En: Ibid., de la CRUZ, Rafael y otros.p.310.

¥ GONZALO, Alejandre, RAMOS, Claudio. Jévenes, ciudadania y participacién politica en México Silvia
Ferreiro y Tatiana Guevara. El derecho de los jovenes: la participacion politica.(sf) 2009.
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los ciudadanos por lo publico, podria tomar tiempo, pero es mejor hacer, que no
hacer, pues se ha avanzado por 20 afios en la intencionalidad de un pais méas
participativo e incluyente y no hay mayor desarrollo en este sentido. Esto favorece
asumir un desafio entorno de la necesidad de formacion politica con los jovenes,

en perspectiva de inclusién, en idea de Habermas®®.

Para Jaime Castro (2011) también la descentralizacion en lo fiscal y financiero, el
proceso, tuvo aciertos y ha dejado vacios para la gestion del gobierno central.

Veamos:

“Desde el punto de vista de descentralizacion fiscal, se fortalecieron
los presupuestos de los departamentos y de los municipios a través de
diversas fuentes de ingresos. La primera fuente son los recursos propios: la
fijacion de impuestos regional y local. Para incrementar la recaudacion
tributaria regional, se les concedieron a los departamentos los impuestos al
consumo del tabaco, del cigarrillo, de los licores, etc. Los grandes
gravamenes que recibieron los municipios fueron el impuesto predial y el
impuesto de industria y comercio que, en alguna medida y por su
naturaleza, repite el impuesto nacional a las ventas: el impuesto al valor
agregado (IVA). Ultimamente también se confiere parte del impuesto a la
gasolina, que es un impuesto nacional, a los gobiernos departamentales y
municipales en funcién de sus consumos. Como segunda fuente existen las
transferencias, que constituyen un elemento muy importante en los
presupuestos de los departamentos y en los municipios.... Por ultimo, hay
una participacion por regalias, principalmente por concepto de la
explotacion de petroleo en las regiones donde se encuentran los
yacimientos. Se esta comenzando a debatir la posibilidad de extender esas
regalias a todo el pais, pero obviamente hay una resistencia politica de las

regiones que tradicionalmente se han beneficiado de las mismas. De todas

8 Habermas, J., Normas y valores. Madrid, Trotta, 2008, p.10.
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maneras, este tipo de participacibn estd concentrada en pocos

departamentos y en algunos municipios®’.”

Para el caso de municipios que cuentan con los recursos por regalias la situacion
puede ser en apariencia mas favorable, sin embargo, si no cuentan con
mecanismos de gestidén apropiados y de criterios orientadores de esquemas claros
sobre enfoques y proyecciones de desarrollo local, los recursos, pueden desvirtuar
el fin para el que han sido destinados. Invita a pensar en la importancia y
necesidad de contar con mecanismos de fortalecimiento institucional hacia los
gobiernos locales, que favorezcan modelos de gestion y promocion del desarrollo
local bajo condiciones especiales, como es el caso de los esquemas de desarrollo
en municipios que tienen acceso a las regalias; en esta materia el Gobierno
Santos ha impulsado una nueva Ley de Regalias®®, sin embargo no ha sido de
buen recibo por parte de las regiones por considerarla inequitativa y de caracter

recentralizador.

En relacion a la descentralizacion administrativa para Castro, las mayores
bondades estan dadas por el sistema organizacional y funcional, que hoy han
adoptado los municipios.

‘Debe destacarse que los municipios y departamentos han
empezado a ocuparse de temas econdmicos y sociales que antes se
consideraban como una funcién del gobierno nacional. Asimismo, han
empezado a encontrar sus propios medios para salir adelante con la
generacion de empleo, el desarrollo de actividades econdmicas y el apoyo a
comunidades pobres o marginadas. Hoy en dia los departamentos y
municipios promueven el turismo, las artesanias, la creacion de empresas,

y estan trabajando decididamente en el sector agropecuario —o

8 Ibid., De la CRUZ, Rafael. p. 311
% COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. LEY 1530. Mayo 17. 2012.
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directamente a través de convenios con los bancos— en el fomento del

microcrédito”®.

Lo expuesto por Castro muestra como hoy, muchos municipios han desarrollado
mayor creatividad al incorporar nuevos mecanismos de gestion, modelos o
enfoques de desarrollo, gobernabilidad y nuevas agendas de negocios frente a los

desafios, creando nuevas oportunidades para el desarrollo.

Por su parte, organismos internacionales como el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo lideran procesos educativos y de asesoria a los
gobiernos locales de América Latina, en perspectiva de fortalecer la capacidad de
gestion de dichos gobiernos. ElI programa del BID, en este sentido se ha
orientado a la Gestién para Resultados, que busca fortalecer competencias del
trabajo en equipo de los gobiernos locales con lo cual se busca motivar el mejor
desempeiio de los gobiernos con enfoque a lograr “efectividad para el

desarrollo™®.

8 Ibid., De la CRUZ, Rafael. p. 311
% yéase: IADB. ORG. (2010-2012) Gestién para Resultados con Gobiernos Subnacionales de América Latina.
Curso online .INDES-PRODEV
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2. LA PROPUESTA

2.1 FORTALECIMIENTO DE LA PARTICIPACION CIUDADANA, LIDERAZGO DE
FACTORES POLITICOS Y MEJORAMIENTO DE LA GESTION LOCAL

2.1.1Participacion ciudadana y descentralizacion

Consideraciones Previas

Lo expuesto hasta aqui en materia de descentralizacidon, tiene un denominador
comun que se relaciona con vacios en el tema de “participacion ciudadana”, en
cuanto que si bien, se considera como fundamental en los procesos de
descentralizacion y, siendo la ciudadania actor clave en el fortalecimiento
democratico®, no se ha logrado en muchos casos del proceso en América Latina
y con atencién en Colombia la vinculacion efectiva y de presencia activa de los
ciudadanos en el proceso de descentralizaciéon®’. BID (2011) “La descentralizacion
como proceso promete una mayor cercania entre el gobierno y sus ciudadanos.
Una mayor participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones y en el

control de las actividades del sector publico deberia resultar en una mayor

1 Paralelamente, y por razones similares, la expansidn de la democracia constituyé una forma palpable de
reconectar a los ciudadanos con los gobiernos, y muchos actores y movimientos presionaron para lograr un
intenso proceso de democratizacién en los paises de Africa, América Latina y Asia En: Haggard y Webb,
1994; Campbell, (2003).p.6

i) En general, los niveles de aproximacién y de adecuacion del aparato estatal a la sociedad civil son aun
insuficientes para propiciar la participacion ciudadana, particularmente en los paises en que la
descentralizacion se focaliza hacia niveles intermedios y en los casos de municipios de gran dimension. ii)
Los mecanismos de representacidn y de adopcién de decisiones estatales sobre gasto y aportes locales no
favorecen la participacion ciudadana. iii) Las experiencias de participacion social en los procesos de
asignacion estatal se reducen a la consulta y al control, y se refieren exclusivamente al gasto, todo lo cual
resta incentivos y potencialidades a la participacion ciudadana. iv) En contraste con la provision estatal, las
organizaciones sociales suelen fundarse en la iniciativa y los aportes de sus miembros locales, haciendo asi a
la participacién funcional respecto a la eficiencia. En: Ibid., De la Cruz (2011).
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rendicion de cuentas, una mejor gestion publica y una respuesta mas acertada a

las necesidades particulares de la comunidad local”

Es claro que cuando un proceso de descentralizacion no logra los efectos e
impactos esperados de acuerdo con lo planteado en el marco institucional, como
es el caso colombiano; cuyo proceso ha sido abundante y generoso desde el
marco constitucional (Const. Del 91) y los distintos desarrollos normativos, pero no
ha logrado incidir en términos de resultados en el desarrollo y bienestar de las
comunidades, algo no esta bien o en la concepcién del proceso, o bien desde el
desarrollo normativo y/o el ambito de la gestién. Es decir, hay un problema de
enfoque si se quiere, que exige volver sobre cada uno de los elementos del

proceso e identificar vacios si los hay, a fin de redireccionar lo pertinente. Veamos:

“Cuando factores propios de la realidad en que se desenvuelven los
Estados dificultan el cumplimiento de las condiciones politicas e
institucionales para una descentralizacion exitosa, se abren dos opciones.
La primera es perfeccionar el sistema institucional para facilitar las
decisiones locales. En esta linea se inscribe la elecciébn democrética de las
autoridades, la creacion de consejos con facultades fiscalizadoras y/o
comités consultivos con la participacion de representantes de la sociedad
civil, el perfeccionamiento de los mecanismos de control social sobre las
autoridades, el desarrollo de procesos participativos de planificacién, la
rendicién de cuentas publicas y la entrega de mayor autonomia financiera y
administrativa a los gobiernos subnacionales. Todas estas opciones se

inscriben dentro de un enfoque de eleccion publica local.

...El segundo camino es considerar a los gobiernos subnacionales no como
intérpretes y ejecutores de la voluntad de la comunidad, sino como agentes
del gobierno central en la comuna o la region, y por lo tanto sometidos a las

directivas de este Udltimo. Bajo este enfoque, el fundamento de la
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descentralizacion no se encuentra en la asignacién de recursos sino en la

eficiencia productiva®.

Para el caso colombiano se podria precisar de acuerdo con lo ya expuesto aqui,
que el tema de descentralizacion ha estado enfocado en los aspectos normativos
mas que en los de fortalecimiento real de la inclusién social. La Participacion
Ciudadana constituye entonces para el proceso de descentralizacion en Colombia
un gran desafio; tal como lo sefiala Castro. “En sintesis, lo fundamental para el
proceso de descentralizacion es la parte politica, la parte de la participacion
ciudadana y comunitaria. Nosotros tenemos hoy una especie de descentralizacion
sin pueblo, sin participacion ciudadana. Es ahi, donde el proceso ha empezado a
mostrar serias dificultades”. Este es el proceso menos consolidado en los paises

de América Latinay Colombia, no es la excepcion.

En Colombia no obstante que se cuenta con un robusto marco legal sobre modos
y formas de participacion ciudadana, las autoridades en especial las regionales y
locales poco han hecho por articular los mecanismos de participacion ciudadana,
guedando reducidos estos al derecho de elegir y ser elegido dejando por fuera
factores que realmente logran la institucionalizacién, como es el derecho que
deben tener los ciudadanos de participar no solo en la implementacion de las
politicas si no desde la construccion de ellas mismas, participando activamente,
tanto con su voz como con su voto, tomando aqui toda vigencia lo afirmado por
Sartori (2003:33) “una cosa es elegir y otra bien distinta decidir y el ambito de la

decision es inconmensurablemente mas extenso que el de la eleccion”.

Si las autoridades realmente pretenden contar con una verdadera gobernabilidad
es necesario democratizar sus espacios deliberativos, donde los diferentes actores
sociales se puedan expresar, visibilizar y priorizar las politicas que desarrollara

cada municipio o region, sean ellas politicas, sociales o de caracter gerencial; para

* BID. ENFOQUES ALTERNATIVOS SOBRE DESCENTRALIZACION. 2011.p.68.
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lo cual se hace necesario contar con instituciones que propicien factores
incluyentes que permitan una verdadera cohesion social y que faciliten la
interactividad con el sector privado, lo que con mucha seguridad se traducira en
mayor desarrollo para las ciudades y mejoramiento de vida de los ciudadanos, que
en ultimas es la razén de ser de un sistema democratico y descentralizado como
el nuestro; porque la participacién es la mejor garantia para “hacer funcionar la

democracia” (Putnam, 1993).

Para que los anteriores postulados cobren vigencia se hace necesario ademas
que los mecanismos de participacion ciudadanos cuenten con equilibrios que
permitan asegurar que los actores sociales del gobierno no tengan mayor
incidencia en los procesos deliberativos que el resto de los ciudadanos, esto
permitird que sus politicas sean ampliamente aceptadas por todos los actores de
esa sociedad. Si bien es cierto en Colombia se han abierto espacios publicos de
expresion y deliberacion en casi todas los organismos del estado, estos siguen
siendo manipulados en ocasiones Yy lugares, por actores gubernamentales o por
politicos en ejercicio, convirtiendo sus decisiones en simple cumplimiento de las
rigurosidades legales, pero no permitiendo un involucramiento real de los
ciudadanos en las decisiones publicas y mucho menos creando conciencia civica
de la necesidad de participar activamente de los roles de lo publico; cuando lo que
se espera con la participacion de los ciudadanos es que tanto las instituciones
como las politicas publicas sean consideradas como suyas y por tanto respetadas
y acatadas, pues como bien sefala (Pascual 2011) “solo con la existencia de
personas que se sientan parte de una comunidad, participen activamente en
diferentes ambitos de decision y sean capaces de ejercer una ciudadania activa
se logra fortalecer el bienestar y la cohesion social”. En el mismo sentido (Brugué,
2009:227) afirma que: “la participacion debe considerase como el primer paso, el
mas importante, si de verdad pretendemos crear una sociedad cada vez mas

cohesionada’.
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La participacion no solo permite involucrar a los ciudadanos en los temas publicos,
sino que también conlleva de manera efectiva al dialogo y la interrelacion y cambio
de ideas entre los ciudadanos, estas sinergias no solo permiten observar los
problemas comunes desde diferentes miradas sino que ofrece dar respuestas
colectivas que con seguridad seran el camino idoneo para la consolidacion de
sociedades incluyentes, no obstante como destaca (Devas y Grant, 2003) “una
sociedad civil articulada y la disponibilidad de informacién solida son todos
elementos necesarios, aunque no constituyen una garantia de que los servicios de
gobierno funcionen mejor”. Sin embargo para (Villoria 2010) “la participacion
institucional de de los interlocutores sociales es un indicador de los buenos
gobiernos y administraciones publicas y una pieza clave de su gobernabilidad

democratica”.

Con la participacion se pretende entonces que la voz de los diferentes grupos y
actores sociales en cada una de las comunidades tengan un peso relevante y
destacado en los procesos decisionales, logrando incidir positivamente en la
calidad y mayor cantidad de servicios locales y en consecuencia se espera mayor
empoderamiento de los ciudadanos con el sistema politico y un tributo tangible al
mejoramiento de la gobernabilidad. Por tanto no es de extrainar que: “la
participacion se considere como una variable primordial a la hora de evaluar la
calidad de las democracias” (Morlino, 2005, 2007; Diamond y Morlino 2004), y en
un indicador clave de su profundizacion y desarrollo democréatico (Bobbio, 1996).

Fomentar la participacion de los ciudadanos es una necesidad sentida de todos
los gobiernos y en especial del nuestro, hacerlos participes a los ciudadanos de
las decisiones de su ciudad, crea verdaderos estandares de empoderamiento de
lo publico, de lo contrario se estara en presencia de déficits democraticos que en
nada ayudaran al desarrollo de las localidades; es necesario incorporar a todos los
sectores emergentes de la sociedad en procura de resolver la fractura existente

entre los anhelos de los ciudadanos y las posibilidades reales que tienen los
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gobiernos para suplirlos, pero esto solo se logra con el conocimiento personal de
los ciudadanos de las realidades econdmicas, sociales, geograficas y de orden
publico de su regién, si hay una comunicacién permanente y una rendicion de
cuentas periddica entre autoridades y ciudadanos muy seguramente no solo se
estableceran los mecanismos institucionales necesarios que permitan resolver los
conflictos sociales existentes en las diferentes municipalidades, si no que se
propendera con su actuar en mejores procesos de modernizacidon administrativa.
Ya que como lo resalta Crozier (1995:99), “ya no se trata de de dirigir directa o
indirectamente a los ciudadanos ni de hacerlos actuar sino de crear condiciones
de reencuentro, de aportar los conocimientos y las herramientas y las experiencias

para que aquellos a los que uno quiere ayudar puedan decidir por ellos mismos”

Paises y gobiernos locales que han logrado asumir liderazgo e involucrar a la
ciudadania en la gestion del gobierno, en los programas y proyectos del desarrollo
local, han evidenciado mayor fortalecimiento no so6lo en el nivel de sus
instituciones, sino de efectividad en resultados de desarrollo y lo mas importante,
han logrado gobernabilidad a partir de cohesionar la sociedad en estados de
bienestar. Han disminuido indices de violencia, desempleo, pobreza en general y
han incrementado sus ganancias y oportunidades de negocios. Veamos algunos
ejemplos:

El caso de Mississauga, Canada: de pequefia comunidad a centro urbano
dindmico.*

En 1978 la poblacion de Mississauga ascendia a unos 260.000

habitantes, y para ese entonces no existia un centro de la ciudad per se. La

mayor parte de nuestros ciudadanos pernoctaba en Mississauga pero

trabajaba en Toronto y en otras areas. Hoy en dia la ciudad alberga a

% Hazel McCallion en: BID. “La Alternativa Local. Descentralizacion y Desarrollo Econémico”. 2011 p.87
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720.000 habitantes y es importadora neta de empleo. Contamos con una
base comercial solida y diversa con mas de 20.000 empresas que abarcan
desde importantes casas matrices y sucursales industriales (mas de 100
son compaiiias de Fortune 500) hasta pequefios negocios minoristas que

en su conjunto emplean a cerca de 400.000 trabajadores...

... A'lo largo de los afos hemos enfrentado una serie de desafios
gue han puesto a prueba nuestra fortaleza como ciudad y que nos han
permitido convertirnos en un simbolo de eficiencia y eficacia. Ciertamente el
descarrilamiento ferroviario acaecido en Mississauga del 10 de noviembre
de 1979 seguira siendo el momento crucial que marcé mis primeros afos
como alcaldesa y como lider de la comunidad. La noche del 10 de
noviembre, apenas un afio después de haber sido elegida para mi primer
mandato, un tren de carga que transportaba 106 vagones con peligrosos
guimicos explosivos se descarrild6 en una de las areas mas pobladas de la
ciudad. Al minuto, el material exploto dispersando una nube de gas toxico y
generando una bola de fuego que podia divisarse a 100 Km de distancia. Mi
labor como alcaldesa consistié en dirigir una evacuacién ordenada de los
ciudadanos de la manera mas eficiente, eficaz y segura posible. Dos horas
después de la explosién habiamos iniciado las 13 primeras evacuaciones
gue ocurririan en el transcurso de 20 horas. Al final del dia habiamos
evacuado con éxito seis asilos de ancianos, tres hospitales y 230.000
ciudadanos sin pérdidas de vidas ni heridos graves. En ese momento el
descarrilamiento del tren en Mississauga se convirti6 en la evacuacion
pacifica mas importante de América del Norte y todavia sigue siendo una de
las tres mas grandes de la region. Lo que pudo ser un desastre con
numerosas peérdidas de vidas se convirtio en un ejemplo de manejo
adecuado de la crisis que logré ubicar a la ciudad de Mississauga como

simbolo de gobernanza eficiente y eficaz”.
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Del caso de Mississauga, Canada, conviene precisar que los logros en términos
de gobernabilidad y mejor desarrollo los ha logrado la Alcaldesa Hazel McCallion,
si bien, desde un liderazgo firme en las decisiones, también marcado por alto nivel
de generacion de confianza generando inclusion e intervencion directa de la
ciudadania a partir de una gestion publica participativa y concertando temas
sustantivos para la gestion local. Veamos:

(...) La transparencia es un componente importante para poder
construir 'y mantener la confianza publica. Al igual que con el
descarrilamiento y con muchos otros problemas que he enfrentado en mis
30 afos en la administracion municipal, he insistido en comunicarme abierta
y honestamente con los ciudadanos y los empresarios locales, con el fin de
buscar su participacién en el proceso de gobierno. En 1991 decidi enviar
nuestro presupuesto anual de operaciones a los ciudadanos para su
revision y comentarios. Recibimos algunas propuestas que analizamos,
investigamos e implementamos, y eso convirti6 al presupuesto en un
instrumento muy valioso. De hecho, entre los principales municipios de
Canada fuimos el primero en hacerlo. Si bien no siempre fue facil, considero
gue este compromiso con la transparencia ha contribuido a mejorar la
confianza de nuestros ciudadanos y les ha permitido constatar que el
gobierno de nuestra ciudad esta trabajando con ellos, no contra ellos, para
construir una ciudad mejor gracias a sus aportes... Considero que es
fundamental escuchar la opinion de nuestros ciudadanos, asi como también
sus inquietudes. En nuestro caso, una forma de hacerlo ha sido
convocando la participacién ciudadana durante un programa local de
television por cable. Durante la preparacion de nuestro presupuesto anual,
organizamos un programa especial en el cual los ciudadanos pueden llamar

para aclarar dudas y expresar sus preocupaciones, o también pueden
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llamar a mi oficina o enviarme un correo electronico. Por mi parte, me he

comprometido a responder a sus consultas con prontitud.”®®.

El caso de: Washington, D.C.: la recuperacion de la capital de Estados
Unidos®.Para este caso se destaca la inclusién que promovié el Alcalde Anthony
Williams de distintos sectores que trabajan en el entorno politico, cultural y social
de la ciudad, esto, a fin de hacer aun mas atractiva y competitiva de la ciudad.

Veamos:

Al igual que Bogotéa, La Paz, Buenos Aires o cualquier otra ciudad
capital, Washington, D.C. tiene tres caracteristicas. Por un lado es una
ciudad internacional, en la medida en que alberga un alto nimero de
delegaciones diplométicas, en el caso de Washington mas que cualquier
otra ciudad del mundo. Es también una ciudad nacional, en el sentido de
gue constituye la sede del gobierno federal, y como tal, representa un
centro integral de actividades y didlogos relacionados con temas
internacionales y nacionales. Infortunadamente, la mayoria de las personas
tiende a centrarse Unicamente en el caracter de Washington como ciudad
nacional e internacional, olvidando que detrds de esta existe una ciudad
igualmente real pero menos evidente a los ojos del mundo: la ciudad local
en la que vive gente de carne y hueso, en la que se trabaja y se resuelven
problemas, y en la que los ciudadanos tratan de sacar adelante a sus
familias. Y son precisamente esas personas de carne y hueso las que

hacen funcionar a la ciudad local, nacional e internacional.

> Ibid., Hazel McCallion en. BID. La Alternativa Local. Descentralizacién y Desarrollo Econdmico. 2011p.87

% Estas ideas son tomadas del trabajo basado en la presentacién del ex Alcalde Anthony Williams en el foro
“Descentralizacion para el desarrollo econémico”, organizado por el BID en julio de 2008. En BID. La
Alternativa Local. Descentralizacién y Desarrollo Econdmico. 2011. p.103.
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En mi gestion como alcalde de Washington, mi meta consistio precisamente
en unir estas tres esferas que hasta entonces se encontraban separadas,
como lo demuestra el siguiente ejemplo del &mbito de asociaciones publico-
privadas. Como se sabe, cada ciudad tiene instituciones encargadas de
promover las artes (6pera, museos, teatro, etc.), que son ademas muy
importantes para el desarrollo econémico. Ahora bien, cuando intentamos
obtener el apoyo de los grupos de filantropicos privados para nuestras
instituciones culturales, se nos respondié que Washington realmente no

contaba con un sector corporativo fuerte.

Aun asi, yo me propuse hacerle entender a la ciudadania que, dado que se
trata de la capital de Estados Unidos, debia existir una cierta confluencia de
intereses entre el sector empresarial de todo el pais y la ciudad de
Washington. En ese sentido insisti en sefialar que nuestra ciudad capital es
el corazén mismo de la nacion y la anfitriona del mundo, y en que es asi
como tenemos que verla y asumirla. Mi mision como alcalde consistio
justamente en restaurar el respeto por nuestra ciudad y ponerla de nuevo
en el mapa de las urbes internacionales que compiten por el primer lugar de

importancia en el mundo.

El caso de Bogota. Un andlisis del ex Alcalde Jaime Castro®’.
A comienzos de los afios noventa, la ciudad de Bogota estaba colapsada:
no era gobernable ni administrable. El punto critico era la situacién de sus
finanzas publicas: la ciudad estaba quebrada. EI Banco Mundial y la banca
local, estatal y privada, que le habian otorgado créditos, suspendieron los

desembolsos. El gobierno nacional, que avala por ley los créditos del

%7 CASTRO, Jaime. “La Transformacién De Bogotd”. En: BID La alternativa local. 2011. p.307.
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Distrito Capital, envié una carta diciendo que no otorgaria un solo aval mas.
Fue la quiebra total. Habia que reorganizar las finanzas para sentar las

bases de cualquier inversion para la ciudad en el futuro.

...La legislacion que organizo a la capital de Colombia no ofrecia lo que
Bogoté requeria para ser gobernable; entre otras razones porque la ciudad
crecio y cambid tanto que se convirti6 en la primera metropolis del pais.
Afortunadamente se disponia de facultades para conseguir la aprobacion,
en 1993, del Estatuto Organico de Bogota (Decreto 1.421) que, con mucha
vision de futuro, disefié una nueva forma de gobierno y de administracion
para la capital. Se cre6 el Distrito Capital como entidad territorial cuyos
marcos politico, fiscal y administrativo le dieron a la ciudad la
gobernabilidad que habia perdido y que requeria para el manejo de sus
problemas y la atencién de sus necesidades. ..Un tema clave fue la reforma
tributaria, que consisti6 en una redefinicibn de los impuestos y nuevos
procedimientos para darle a la ciudad instrumentos con el fin de aumentar
sus ingresos... Para introducir tal reforma se necesita mucho valor politico,
porque ningun ciudadano paga con gusto su parte de los impuestos, como
tampoco los impuestos locales y/o los nacionales. Un problema que
afrontamos era que esa reforma tributaria se habia hecho en el momento en
gue se realizaban elecciones nacionales, o que se prestd para que los
aspirantes al Congreso y a la presidencia de la Republica hicieran
populismo con el tema. Dijeron a los contribuyentes de Bogotd, palabras
mas palabras menos, que no le hicieran caso al alcalde porque cuando
ellos fueran elegidos y ejercieran como jefes del gobierno iban a desmontar,
por ley, todos los impuestos que la administracion distrital estaba tratando
de establecer en este momento. Como ensefianza queda la siguiente
recomendacion: en época de elecciones es mejor no abordar el tema
tributario porque la resistencia es muy grande. Otro problema que habia era

la coadministracion o el cogobierno. Los concejales participaban en el
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ejercicio de funciones administrativas, incluso en el nombramiento de
funcionarios, en las licencias de urbanismo y en la liquidacion de impuestos.
Habia un proceso doloroso entre el alcalde y los jefes de las cinco o seis
bancadas de los partidos politicos. El Estatuto Organico cre6 una capacidad
ejecutiva mas fuerte en detrimento de los concejales. Al mismo tiempo,
introdujo a la sociedad civil como un actor politico legitimo en la toma de

decisiones del Distrito.

...El proceso suma hoy varias administraciones distintas, cada una con su
propio perfil y sus propias caracteristicas que, para fortuna de la ciudad,
terminaron siendo complementarias. La primera administracion (1992-94),
de la cual fui titular, ...con el Estatuto Organico, el saneamiento de las
finanzas, la reforma tributaria, y el nuevo modelo de gobierno y de
administracion de la ciudad. La segunda fue una administracion que les
vendié a los bogotanos el concepto de “cultura ciudadana”. El Alcalde
Antanas Mockus —el mejor comunicador que tiene el pais— vio como
prioridad crear el sentido de pertenencia, de identidad con la ciudad y de
comportamientos ciudadanos cultos. Como en buena parte de las capitales
de América Latina, mas del 50% de los habitantes de Bogota no es oriundo
de la ciudad, sino que estd compuesto por migrantes de distintas regiones
de Colombia. Conseguir el sentido de identidad, de pertenencia y de amor
por la ciudad requeria de las calidades de un alcalde como Antanas
Mockus. Después vino Enrique Pefialosa, un alcalde con vision de ciudad
gue le apunt6 al espacio publico y a la dotacion urbana. La ultima
administracion ha sido la de Luis Eduardo Garzon, alcalde social-demécrata
gue posiciono el tema social en la agenda del gobierno. Esas cuatro
gestiones distintas terminaron sumandose y siendo complementarias para

el bien de la ciudad.
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De los casos de gobiernos que tuvo la ciudad de Bogot4 en los dltimos veinte
aflos el que con mayor atencion trabajo el tema de inclusién y participacion
ciudadana fue el ex Alcalde Mockus, quien bajo el criterio y principio educativo de
“todos ponen” gener6 un ambiente de cultura ciudadana multiplicador y con
apropiacion de todos los sectores sociales. Logré convertir una ciudad cadtica, de
alto riesgo para la convivencia, en una ciudad amigable, armonizada y culta. Pero
esto se logré, gracias a que pudo motivar el cambio y una actitud educadora en el
dia a dia, cambio que hoy aun prevalece y su gestion es recordada como una de

las mejores.

Ahora bien y porgue se han citado ejemplos de grandes ciudades aqui y se
destaca de los casos mencionados el tema de la “participacién ciudadana e
inclusién intersectorial”’, esto como factores que contribuyen en el mejoramiento de
la calidad de vida en las ciudades y logran proyectar mejores condiciones de
desarrollo. Justamente porque siendo ciudades grandes y teniendo problemas
complejos, externalidades complejas, y grandes grupos de poblacion como es el
caso de ciudades americanas y Bogota, y alcaldes McCallion, Williams, Castro,
Mockus, Pefaloza y Garzon logran crear de condiciones desfavorables
condiciones favorables y para esto, en todos los casos la presencia activa de la
ciudadania fue clave, acompafiando la gestion, evaluando los resultados y
asumiendo un liderazgo bajo un interés comun. Si esto se logra en casos como los
descritos y de la complejidad ya citada, porque no hacer viable procesos
semejantes en ciudades con dimensiones de menor escala poblacional, esto para

no sefalar, que por pequefias puedan tener problemas menos complejos.

Bajo este marco de motivaciones se propone entonces en este trabajo sefialar
algunas estrategias que mas que nada buscan destacar la importancia de centrar
la atencion del proceso de descentralizacidbn en Colombia en perspectiva de un
giro de lo eminentemente normativo a lo procedimental. Esto con orientacién a

favorecer procesos mas participativos e incluyentes, a fin de lograr mejores
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resultados en términos de calidad de vida y condiciones de desarrollo mas

competitivas en los municipios colombianos.
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3. LAS ESTRATEGIAS

Se proponen varias estrategias en este sentido. Veamos:

3.1 PRIMERA ESTRATEGIA : FORTALECIMIENTO DE PROCESOS
COMUNICATIVOS BAJO EL ESQUEMA DE “RED SOCIAL DE GESTION
PUBLICA”

Los avances tecnoldgicos hoy estan al servicio de la gestion publica, ya no se

necesita estar en una oficina todo el tiempo y sentado frente a un ordenador para

atender los asuntos propios de la gestidén. Hoy, lo que necesita un alcalde local, es
estar cerca de los ciudadanos para conocer y atender a sus necesidades y esto se

favorece con procesos de comunicacion oportunos y de interaccion inmediata.

Se debe reconocer el proceso comunicativo un efecto multiplicador y de
mejoramiento continuo de la gestion. La voz ciudadana actta en Red, hoy todo lo
que sucede al interior de gobierno, se conoce en forma inmediata en la
comunidad, esto gracias también a la facilidad de comunicacién en Red. Las
Redes sociales como se reconocen hoy a la accion activa de comunicacién en
tiempo real, logran incidir bien para que su voz sea tomada en cuenta o para

ejercer control y presion cuando sus intereses se ven afectados. Veamos:

“Las redes sociales se presentan como formas de presion sobre la
sociedad politica, sobre la primacia de lo econdmico y ejercen una
importante tarea de desverticalizacion tanto en la cultura politica como
social. Han dado lugar al crecimiento de nuevos tipos de reivindicacion y
propuestas conformando espacios de pertenencia y afiliacion en torno a los
nuevos valores que va dictando la realidad socio- urbana. Las redes de
gestion asociada propician la formalizacién de escenarios participativos de

planificacion-gestion. Estos escenarios son realizados desde la etapa
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preparatoria por todos los actores involucrados, constituyendo instancias
gque permiten la capacitacion que la sociedad local esta necesitando. Esta
capacitacion para la co-gestion se adquiere en construcciones colectivas de
diverso tipo y grados de formalidad practicando y vivenciando este nuevo
modo en talleres de planificacibn-gestion; congresos y seminarios donde
departen ciudadanos y decisores; plenarios de gestion y cursos de
especializacion para las redes. La relacion entre Estado y Redes requiere
de la democratizacion de la gestion tanto del Estado como de la cultura de
la Sociedad, favoreciendo la complementariedad, la asociacion de recursos,
la generacién conjunta de politicas con la disposicién de construir proyectos

co—gestivos para una participacion en la toma de decisiones”*®

Son innumerables los actores que hoy conforman las redes sociales,
encontrandose fundamentalmente organizaciones ONGS y Gobiernos, también
organizaciones comunitarias, universidades, empresas, la iglesia y organizaciones
internacionales, entre otras, las cuales participan de alguna forma en el desarrollo

local y regional.

Dado que las Redes Sociales si bien pueden estar motivadas en su organizacion
bajo distinto tipo de temas e intereses, una alcalde local bien puede promover e

impulsar su propia Red Social vinculada a temas propios del gobierno local.

A través de la “Red Social de Gestion Publica” que seria la propuesta de Red para
un gobierno local, los ciudadanos pueden participar de manera activa en la
formulacion del plan de desarrollo local, en su implementacion, ajustes y en
proceso de evaluacion. Asimismo, pueden formular inquietudes y avanzar en
temas de control ciudadano, veedurias y rendicion de cuentas. De esta forma, se

busca una gestion de gobierno mas activa, mas cercana a la ciudadania y con la

% FLACSO. Argentina-Buenos Aires. Febrero de 1999.
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ciudadania. Se favorecerian procesos de confianza, transparencia oportunidad y
celeridad en la gestion y en consecuencia se fortalecerian proceso de

gobernabilidad.

3.2 SEGUNDA ESTRATEGIA: FORTALECIMIENTO DE LAS JUNTAS DE
ACCION COMUNAL Y DE LAS JUNTAS ADMINISTRADORAS LOCALES
Al marco de descentralizacion Colombiano es necesario dotarlo de mayores
instrumentos para viabilizar la gestion local. De tal forma, que se pueda lograr una
mayor participacion ciudadana y una verdadera consolidacion del sistema
democratico. Por esto, es necesario fortalecer el esquema de gestion de las
Juntas Administradoras Locales y de participacion en las Juntas de Accion
Comunal, a fin de lograr mayor intervencion en los asuntos publicos y mayor

empoderamiento en la evaluacion y proyeccion de los planes de gobierno local.

Las JAC y las JAL, representan espacios importantes de participacion y presencia
ciudadana que sirven de puente entre intereses de la comunidad e iniciativas de
los gobiernos locales. Se equiparan a un espacio de participacion y representacion
comunitaria. Por ejemplo las JAC podriamos entenderlas como:

‘lugares y espacios sociales de tipo comunitario donde los individuos de
forma autbnoma y libre puedan establecer sus finalidades y buscar la mejor

forma para alcanzarlas™®.

En Colombia las Juntas Administradoras Locales, cuentan con un espacio real de
eleccion popular para representar a través de comuneros un sector dentro de un
municipio denominado comuna, sin embargo, estos comuneros una vez electos,

no cuentan con los recursos ni partidas presupuestales para hacer frente a las

% VILLAREAL MARTINEZ, Maria Teresa. Participacion ciudadana y Politicas Publicas. Internet

(http://www.cee-nl.org.mx/educacion/certamen_ensayo/decimo/MariaTeresaVillarrealMartinez.pdf)
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necesidades basicas insatisfechas de la comunidad que representan (con
excepcion de algunas ciudades estos comunero o ediles no cuentan con

remuneracion alguna).

El desinterés del Estado, 0 mas bien sus vacilaciones en torno de crear una real
descentralizacion se hace evidente al no proveer mayores facultades y autonomia
a lo territorial a través de las JAL y de las JAC'®™ y esto, no favorece que la
politica gire en torno al ciudadano y no a los intereses de grupos y de actores
politicos determinados; actuaciones que conducen a mayores grados de
corrupcion y de politiqueria. Sin embargo, estos fenédmenos de crisis deben ser
aprovechadas por las instituciones para plantear soluciones, abriendo mayores
espacios de participacion, y actuando como bisagras, por un lado atendiendo la
problemética y por el otro produciendo soluciones de politica publica, como las
que se podrian lograr fortaleciendo y recuperando el papel de las JAC y las JAL en

procura de una mayor sinergia entre las autoridades locales y la ciudania.

3.3TERCERA ESTRATEGIA: FORTALECIMIENTO DE ACCIONES
EDUCADORAS Y FORMATIVAS ENTORNO DE LO PUBLICO

Si un gobierno como el de Mockus logré convocar el interés ciudadano por lo

publico y en una ciudad tan diversa y compleja como Bogota, porque no promover

la recuperacion de la pedagogia de lo publico con el concurso de la ciudania.

Cultura ciudadana, como iniciativa de participacion e inclusion debe recordar y

motivar a los gobiernos locales a replicar la experiencia, mejorarla o innovar para

la creacidon de nuevas formas de inclusion ciudadana.

1% En Colombia los primeros mecanismos de participacién, a través de las Juntas de Accion Comunal (JAC),

surgieron en la década de 1950. Tres décadas mas tarde se desarrollaron los conceptos de planificacion
participativa y democracia representativa. Sin embargo, ha sido la Constituciéon Politica de 1991 la que
expuso con mayor claridad el concepto de participacion ciudadana, definiéndolo en su articulo 2 como
principio constructivo de organizaciéon del Estado, fin esencial y razdon de su existencia. En: BID.La Alternativa
Local. 2011. p.316.
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La formacion de jovenes en torno a temas de lo publico, no ha de ser so6lo una
catedra aislada en materias sobre democracia como las que ofrecen algunos
colegios y universidades hoy como catedras complementarias, sino que ha de ser
un continuo, para lo cual han de entrar en concurso; la participacion de Escuelas
de Gobierno de universidades y programas de educacion no formal de distintas

instituciones.

La creacion de escuelas de formacion en participacion ciudadana y liderazgo
debe de ser considerada como una estrategia ubicable en todas y cada una de los
municipios a través del sistema publico educativo de cada localidad. Los
mecanismos de participacion ciudadana, deben ser de amplio conocimiento de la
comunidad para que se conviertan en vehiculos ciertos, donde los ciudadanos se

conviertan en sujetos activos de los destinos de sus entes territoriales.

3.4 CUARTA ESTRATEGIA: FORTALECIMIENTO DE RELACIONES ENTRE
SECTOR PUBLICO Y PRIVADO

El desarrollo econdémico y social de un municipio es liderado en gran medida por

el sector empresarial e industrial, conocido como el sector privado de la economia.

Las alianzas publico privadas son una iniciativa que favorece la agenda de

negocios y cooperacion entre dos sectores que jalonan el desarrollo local.

Hoy son mas empresas productivas las que lideran procesos de desarrollo a gran
escala y en donde temas de inclusion social estan presentes. Empresas que
lideran politicas internas de inclusion, por ejemplo, empresas que acogen a
personas en desventaja social, econdmica y cultural. Programas dirigidos a
emplear madres cabeza de familia, discapacitados, o empresas que promueven la
responsabilidad social en su gestiéon. Todas estas son iniciativas que requieren
mayor apoyo por parte de los gobiernos locales, para lo cual, se han de crear

mecanismos que motiven nuevas iniciativas por parte del sector productivo. El
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tema de incentivos a la productividad e innovacion social debe agendarse en el
esquema de politica local.

3.5 QUINTA ESTRATEGIA: CREACION DESDE LO REGIONAL Y LOCAL DE
ORGANISMOS ENCARGADOS DE LA EVALUACION PERIODICA DE LA
PARTICIPACION CIUDADANA

Como se mencioné a lo largo de este trabajo Colombia cuenta con un marco legal

solido con respecto a la participacion ciudadana, pero poco o nada se ha hecho
para establecer la realidad del cumplimiento de estos imperativos legales, y mucho
menos desde lo regional y local; por lo tanto se propone crear en cada una de las
regiones y localidades un Organo de evaluacidbn encargada no solo del
seguimiento de la participacion institucional, entendida aquella como la que se
desarrolla a través de las organizaciones publicas si no de todo tipo de
participacion ciudadana donde se involucren todos los actores sociales que se
preocupan por el bienestar, la inclusion y el mejoramiento de vida de los
ciudadanos y por supuesto por el control de los servicios sociales y de la rendiciéon
de cuentas de sus autoridades; organismos que de ninguna manera signifique un
palo en la rueda en el normal funcionamiento de las administraciones y mucho
menos que se conviertan en una carga burocratica mas para las municipalidades
sino que cada secretaria u organismo del nivel local o regional cuenten con
organizaciones sociales con capacidad de asesorar, participar y presentar las
reclamaciones legitimas de los ciudadanos en busqueda de consensos que
permitan formular e implementar politicas publicas efectivas que permitan el
desarrollo local con patrones incluyentes recogidos de foros o encuentros donde
han participado todos los ciudadanos y demas actores sociales interesados en el
desarrollo de sus pueblos. Participacion que se le hara seguimiento y evaluacion
permanente por estos 6rganos en procura de que exista una verdadera relacion
entre los planes de desarrollo, los programas de gobierno y los anhelos
ciudadanos; de tal forma que se logre detectar las distorsiones que puedan tener

las politicas en curso para encausarlas, fortalecerlas o retirarlas de ser necesario.
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3.6 SEXTA ESTRATEGIA: FORTALECIMIENTO DE LA LEY DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL. (LOOT)

La Ley de ordenamiento territorial (LOOT — Ley 1454 de 2011)*** fue establecida
para mejorar y promover alianzas estratégicas a nivel de municipios a partir de la
formacién de &reas metropolitanas, y entre departamentos, para la formacion de
Regiones a fin de promover el desarrollo integral regional. Esto favoreceria
trabajar la problematica de la tierra considerada hasta hoy un factor
desestabilizador del sistema politico y que ha generado pobreza, exclusion social,
conflicto armado, violencia, entre otros problemas.

La nueva Ley debera enfocarse en las siguientes lineas de trabajo para hacer

viable sus pretensiones:

- Creacién de una entidad superior, que se encargue de dinamizar la
practicas de planeacion, participacion ciudadana y organizacion social en
los territorios, con lo cual, se viabilizaria la implementacién de un soélo
modelo de descentralizacion para todo el pais, encargado de equilibrar las
diferentes condiciones en las que se encuentran los entes territoriales.
Ademas daria cuenta de la situacion financiera y de recursos a nivel
territorial, pero sobre todo, propiciaria condiciones de dialogo directo con el

gobierno central.

- Consolidacion de planes de accion. Es evidente que todos los municipios
y/o departamentos no son iguales en su estructura y dinamica de lo publico.
Tampoco, todos cuentan con los mismos recursos, por lo que bajo la LOOT
es importante contemplar la consolidacién de planes de accion regionales,
y mejorar los procesos de planeacion, presupuestacion, gestion financiera,
servicios publicos etc., a fin de fortalecerlos desde dimensiones mas

participativas y de mayor concertacion regional.

11 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. LEY 1454 DE 2011. Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial.
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El fortalecimiento del nivel intermedio. Es indiscutible que, los
departamentos debe de dejar de ser simples observadores de la vida local.
Hoy han de asumir mayor liderazgo en cuanto proponer y apoyar iniciativas
de desarrollo regional y local. Buscar mecanismos que contribuyan en la

solucién de problemas locales ante el gobierno nacional.

La profesionalizacién de la funcién publica, es un elemento sine qua non
para la bueno funcion de los gobiernos locales, como lo habiamos anotado
anteriormente, hoy dia el pais lo gobiernan solo las buenas intenciones sin
mayor efecto y en la ilegalidad, produciendo un desmedro en el erario y por

supuesto atraso.

El ambito financiero, debe ser revisado a la luz de no favorecer a unos en
perjuicio de otros, que no sea una politica asistencialista y que estas
distribuciones (transferencias y/o regalias) se hagan bajo una planeacion

real y eficiente.

Mayor empoderamiento de las autoridades locales. Hoy la autoridad local
debe asumirse con liderazgo para promover bajo iniciativas conjuntas entre
ciudadanos, sector privado y gremios nuevos y mejores mecanismos que
viabilicen el desarrollo local y cuyas iniciativas contribuyan en la resolucion
de conflictos y el impulso econdémico, politico y social de sus municipios,

departamentos y regiones.

Liderar acciones de apoyo a las asociaciones comunales. Los municipios
deberan incluir en el disefio y desarrollo de su planes, programas y
proyectos orientados a brindar apoyo a las asociaciones comunales, ya que
estas, son el ente primario dentro de una participacién organizada con la
cual la Constituciéon y la Ley ha dotado a los municipios en aras de mejorar

la participacion ciudadana.
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Finalmente se presenta un breve esquema para viabilizar el proceso de
descentralizacion en Colombia a partir de proponer un enfoque de mayor
inclusion, participacion, e intervencion de actores y sectores tanto publicos

como privados. Veamos:
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

Politica

1. Propuesta: poder al ciudadano,
considerado ello como un derecho
fundamental (Participacion

Ciudadana).

¢ Como? Dar Mayor participacion decisoria
y fortalecimiento de los 6rganos y entidades
de participacion ciudadana: JAC, JAL y
organizaciones sociales de orden comunal.
ante las instancias pertinentes, llamese
Alcaldias Municipales y/o Concejos

Municipales

¢ Quiénes?: Gobiernos (todos los niveles),

Legisladores y Ciudadania

2. Propuesta: Generar Participacion
con responsabilidad (Descargar al

gobierno central de tareas)

¢Cémo? Generando organismos de
asociacion ciudadana, politica y por
sectores.

Creando espacios de participacion de estas
agremiaciones dentro de la generacion de

politicas publicas.

1. Propuesta: poder al ciudadano,
considerado ello como un derecho

fundamental.

¢ Como? El departamento debe dejar de
ser un observador para ser un dinamizador

entre la politica nacional y la local.

¢ Quiénes?: Gobiernos nacional y
departamental, Legisladores, municipios,

organizaciones politicas locales.

2. Propuesta: relevancia dentro de la
toma de decisiones y el desarrollo

de politicas.

¢ Como? transferencia de poder politico
hacia los organismos locales y hacia la

sociedad civil.

¢ Quiénes? Gobierno Nacional y
legisladores, gobernaciones y alcaldias
municipales, asociaciones politicas locales.

3. fortalecimiento de la capacidad
técnico-gerencial de los

1. devolver poder al ciudadano,
considerado ello como un

derecho fundamental.

¢ Cémo? Reconocimiento de la
diversidad y multiculturalidad de las
regiones, lo cual es condicién para el
disefio e implementacion de cualquier

politica publica.

¢ Quiénes? Gobierno nacional, sector
central, regiones y municipios (sociedad
civil, organizaciones sociales, gremios,

sectores econdmicos).
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

¢ Quiénes? Gobierno Nacional,

Legisladores, autoridades locales,

organizaciones sociales y la ciudadania.

organismos locales ejecutores de
las politicas, de un fortalecimiento
de la trama social y de los
mecanismos de participacion
popular y de recursos para llevar
adelante los cometidos.

¢,Coémo? reforma politica.

¢ Quiénes? iniciativa de los gobiernos

locales y legisladores.

4. Fortalecimiento de las relaciones
intergubernamentales entre
departamentos para asi lograr el

afianciamiento como region.

¢,Cémo? Consolidacion y fortalecimiento de
lazos culturales y grupos de interés,
alianzas estratégicas que reivindiquen las

cercanias y borren fronteras.

¢ Quiénes? Gobiernos departamentales,
autoridades locales, sociedad civil y

organizaciones comunitarias.

Administrativa

1. ESTABILIDAD POLITICA

1. revitalizacién de las asambleas

1.

Generar desarrollos
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

-Politicas de largo plazo posibles.

-Innovacion fuerte.

¢,Cémo? Mantener la eleccion popular de
alcaldes. Nominacion desde abajo y no
desde arriba. Fortalecer el estatuto del
Alcalde. Podria pensarse en una reeleccion
inmediata hasta por un

Periodo mas, con el fin de crear y
desarrollar politicas de mayor impacto y de
largo plazo.

¢ Quiénes? Sociedad civil y ciudadania en
general.

2. Autoridad necesaria.

¢,Cémo? Presentacion de planes,
programas y proyectos responsables en
coordinacion con la politica de desarrollo
nacional y el reconocimiento como unidad
fundamental de planeacién y generacién de
politica publica. La Ley 11 de 1986 faculta
al Concejo para dividir el territorio municipal
en comunas (en areas urbanas) o en

corregimientos (en zonas rurales)

departamentales como aliadas del
municipio y puente entre lo local, el

gobierno intermedio y el gobierno nacional.

¢Como? legitimacion paralela del poder a
nivel departamental, dotando a la asamblea
departamental de mas competencias y mas
autonomia frente a la figura del
Gobernador,

¢ Quiénes? Gobiernos departamentales,
autoridades locales, sociedad civil y

organizaciones comunitarias.

2. Profesionalizacion de la funciéon

publica.

¢ Cémo? Capacitacion, eleccion de los
mejores perfiles presentados por los
diferentes partidos u organizaciones
politicas.

¢ Quiénes? partidos u organizaciones

politicas.

3. Nuevos poderes para el Asamblea
departamental y su presidente.

complementarios a la actual
LOOT, que le permitan dar
alcance a las necesidades de
las regiones en cuanto a
autonomia en su gestion y
responsabilidad fiscal.

¢,Cémo? Incluyente, democratica, que
entienda la diversidad y
multiculturalidad del pais y las
diferencias entre las necesidades de
cada region y/o localidad.
Que garantice el equilibrio a la hora de
la reparticion de los recursos y la
disposicién de ellos en cuanto a
desarrollo.
Que establezca una nueva estructura
que permita el verdadero desarrollo de
la descentralizacion en Colombia.
2. Fortalecimiento de los lazos
entre los diferentes niveles de
gobierno y las relaciones

intergubernamentales.

¢Como? Marco juridico que conecte

los diferentes niveles de gobierno
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

encabezados cada uno por una Junta
Administradora Local (JAL) y o las Juntas
de Accion Comunal. Fortalecer la
legitimidad de los gobiernos elegidos a
través de la participacion ciudadana. Mayor
presencia institucional en lo local.

3. ROTACION POLITICA

-Politicas de largo plazo faciles de
emprender,

-Innovacion fuerte.

1. facilitar y fortalecer el acceso a las
entidades y a los mecanismos de
participacion de la ciudadania en
general, especialmente en cuanto
a la participacion en la gestion de
los servicios publicos. las Juntas
administradoras locales — JAL, -
JAC (generar mecanismos que
incentiven las participacién y el
liderazgo en la ciudadania, pues
por ejemplo en muchos casos los
ediles o comuneros no cuentan

con ningun tipo de remuneracion.

¢Como? Crear nuevos poderes que les
permita tener mas autonomia a la hora de
establecer alianza estratégicas con la
region, dando respuesta a las necesidades
sociales de la comunidad.

¢ Quiénes? Gobierno nacional,
legisladores, departamentos y
organizaciones sociales y politicas.

dentro de la cadena del desarrollo,
logrando que actlien como regién y no
como departamentos aislados.
Fortaleciendo la imagen de las
autoridades y lideres locales no
importando el nivel de gobierno en el

que se encuentren.

Estableciendo como de mayor
importancia, el establecimiento de

sinergias en aras del desarrollo local.

¢ Quiénes? Gobierno central,
departamentos, asociaciones

regionales y municipales, gremios.
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizacién Local Departamental/Regional Nacional

Dejandolos como sujetos de menor
nivel, ignorando su labor y la
importancia que tienen dentro de
los desarrollos de la participacion

ciudadana)..

¢,Cémo? Fortalecimiento juridico de las JAL
y las JAC, para que cobren la importancia
gue tienen a nivel local en cuanto a
participacion e identificacion de
problematicas sociales a través de la
participacion ciudadana'®. Organizacion de
tal escrutinio a pequefia escala (barrio,
corregimiento...). Fijar una tasa minima de
participacion para que el voto sea
considerado valido.

¢ Quiénes? Gobierno Nacional, legisladores,
municipio, sociedad civil y organizaciones

comunales.

192 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 11 de 1986. Art. 22. "las Juntas de Accidon Comunal, las sociedades de Mejora y Ornato, las Juntas y

Asociaciones de Recreacién, Defensa Civil y Usuarios, constituidas con arreglo a la Ley y sin animo de lucro, que tengan sede en el respectivo Distrito,
podran vincularse al desarrollo y mejoramiento de los municipios mediante su participacion en el ejercicio de las funciones y la prestaciéon de los
servicios que se hallen a cargo de éstos. Con tal fin, dichas juntas y organizaciones celebraran con los municipios y sus entidades descentralizadas los
convenios, acuerdos o contratos a que hubieren lugar para el cumplimiento o la ejecucion de determinadas funciones u obras".
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

2. equilibrar niveles de importancia 'y
relevancia de las autoridades y los
organismos de participacion
locales (generar mecanismos que
incentiven las participacion y el
liderazgo en la ciudadania, pues
por ejemplo en muchos casos los
ediles o comuneros no cuentan
con ningln tipo de remuneracion.
Dejandolos como sujetos de menor
nivel, ignorando su labor y la
importancia que tienen dentro de
los desarrollos de la participacion
ciudadana).

¢, Como? Generar jornadas de lecciones
participativas en varios niveles de la
administracion municipal, estimulando la
cultura de la participacion. (Incentivar la
participacion y el liderazgo ciudadano - JAL

Y JAC, si se quiere de manera pedagogica.)

¢, Quiénes? Autoridades locales —

ciudadania.

6. - Las JAL y las JAC deben disponer de
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

Los servicios Técnicos del municipio y del

departamento.

¢ Cémo? Coordinacién administrativa entre

los municipios y los departamentos.

¢ Quiénes? Gobernaciones y alcaldias

municipales.

Fiscal

1. Fortalecimiento de las JAL.
¢, Como? fijar una parte minima del

presupuesto municipal transferida a JAL.

¢, Como? Fijar partida a través de la Ley.

¢ Quiénes? Gobierno y legisladores.

2. Fortalecer el sistema de créditos
suscribiéndolos a planes y

resultados.

¢ Cémo? Los créditos estaran supeditados a
la presentacion y la inclusion de estos en
los planes de desarrollo, sustentandolos en
objetivos claros y resultados de verdadero

impacto social.

1. Un sistema de ayuda financiera a
nivel departamental para Los

proyectos] adelantados con

participacion de entidades civicas.

¢Como? Fijar partida a través de la Ley y

normas internas.

¢ Quiénes? Gobierno nacional,

legisladores, departamento y municipio.

2. Ampliar las opciones financieras
para que las regiones se puedan

autofinanciar.

¢,Cémo? Descentralizar el flujo de las
operaciones financiares hacia las regiones,

evitando que las cuatro grandes capitales

1. Incentivos econémicos.

¢, Cbmo? Dirigido a las regiones y a los
municipios que se destaquen por su

nivel de gerencia y autonomia.
¢ Quién? Gobierno central, LOOT.

2. Evaluacion del desempefio.
¢ Como? Evaluacion de politicas y
proyectos de gestion e inversion corto y
mediano plazo. Alcance de metas y

objetivos reales.

¢ Quiénes? Gobierno central,

planeacion nacional.
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

¢ Quién? Gobierno nacional, legisladores y

la banca.

3. Permitir y fomentar la inversion

municipal.

¢Cémo? En el marco de La Ley (LOOT) se
debe contemplar la autonomia de la
inversion claramente sustentada ante los
organismos locales.

¢ Quiénes? Municipio, organizaciones
comunales, participacion ciudadana.
(Equipamiento, infraestructura y servicios
publicos).

4. Acceso al crédito publico por parte

de los municipios menores.

¢ Cémo? Permitiendo el acceso a medio
financieros y técnicos, aumentando la
capacidad de endeudamiento segun los
resultados dentro del municipio y la region.
¢, Quiénes? Departamentos, municipios,

sociedad civil, gremios.

5. Mayor autonomia tributaria.

del pais concentren tanto el ahorro

financiero y el crédito publico.

¢ Quién? Gobierno nacional, Legisladores,
Departamentos.

3. Asociacion para el desarrollo.

¢ ComMo? Los departamentos deben
generar sinergias al punto de la asociacion
en proyectos economicos, entre los
mismos departamentos, y los distritos

especiales.

¢ Quiénes? departamentos, y los distritos

especiales.

4. Rendicién de cuentas.

¢Cémo? Las autoridades y todos aquellos
que dentro del departamento, la region y/o
la localidad hayan presentado, participado
y ejecutado planes, programas y proyectos,
deben dar muestras del avance y de los
resultados por alcance de metas y
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ESQUEMA DE ACCIONES PARA LA DESCENTRALIZACION

Descentralizaciéon

Local

Departamental/Regional

Nacional

¢ Como? Permitir y desarrollar iniciativas
dentro del cobro y destinacion de los
impuestos, para la provision de servicios

publicos locales y /o la inversion social.

¢, Quiénes? Municipios, alcaldias locales

6. Rendicion de cuentas.

¢,Cémo? Las autoridades y todos aquellos
gue dentro del municipio y/o la localidad
hayan presentado, participado y ejecutado
planes, programas y proyectos, deben dar
muestras del avance y de los resultados por
alcance de metas y objetivos, ante los
drganos de control y la sociedad civil y

comunal.

¢ Quiénes? Administraciones municipales,

JAC, JAL, organizaciones civiles, gremios.

objetivos, ante los 6rganos de control y la

sociedad civil y comunal.

¢ Quiénes? Administraciones
departamentales, Administraciones
municipales, JAC, JAL, organizaciones

civiles, gremios.

Tabla 1. Esquema De Acciones Para La Descentralizacion
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CONCLUSIONES

Con pocas excepciones, el proceso de descentralizacion como modelo para
favorecer el desarrollo local y del pais en general, y orientado al fortalecimiento de
unidad nacional, no ha cambiado significativamente en su enfoque desde la
década de los 80’s y su posterior implementacion y desarrollo en los 90’s hasta el
nuevo milenio. Dicho proceso no ha sido orientado desde el Estado precisamente
para crear fortalezas en los territorios y facilitar el desarrollo auténomo local,
ampliando y estimulando la participacion ciudadana, sin embargo y muy por el
contrario el Gobierno central ha mantenido una mirada fiscalizadora y un tanto
represiva frente a los desempefios de las administraciones locales. Asi se
evidencié en la opinion divergente que en este sentido, sefialaron los actores a
nivel de Gobierno central, los del Gobierno local, ciudadanos entrevistados y las

fuentes documentales objeto de estudio.

La descentralizacion en Colombia no ha dado los resultados esperados desde los
presupuestos constitucionales, ya que la gran atadura a las transferencias y
veedurias de los fiscos han perjudicado el desarrollo de lo local frente a la nacion,
convirtiéndose asi la descentralizacion, en un proceso antagbnico, pues esta
regulado por normas contrarias y bajo la tutela del gobierno central como agente
fiscalizador, generando un contrasentido entre lo que se dice ha de ser el proceso
y lo que efectivamente puede ser o termina siendo, por lo que efectivamente

sefalan sus desarrollos.

A pesar de la idea de reconocimiento de lo diverso y multicultural y  sentido de
convergencia hacia el bien comudn, como intencionalidad constitucional y
enmarcado esto en el proceso de descentralizacion en Colombia, lo que se ha

hecho en este sentido, es recurrir de manera frecuente al unanimismo e
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individualismo metodolégico de la gestion publica, dejando de lado que éste es un
pais diverso con infinidad de matices sociales, culturales, politicos que el espiritu
de las normas que regulan la descentralizacion (como es el caso de la Ley 617 de
2000) no logran interpretar y recoger. Esto légicamente viene afectando el
desarrollo de identidades regionales, pues los municipios tienen que parecerse y
configurarse méas en el marco de la norma, que desde lo que efectivamente han
sido por construccion social y cultural y podrian afianzar. Esto que ha valido en
términos de identidad regional y que ha generado arraigo, bien puede

desaparecer por desplazamiento forzoso desde lo normativo para los municipios.

Conceptos y dimensiones de categorias conceptuales sobre Macro politica vy
Micro politica estan ausentes en la concepcién y gestidon de las politicas publicas
sobre descentralizacion en Colombia. Asi lo advierten las dinamicas de los
procesos de gestidn, entre lo que dice ser y hacer el Gobierno central y lo que
corresponde ver a los Gobiernos regionales y locales. No existen roles claros,
como tampoco limites y relaciones cooperantes entre el nivel central del Gobierno
y el Local en el marco de consolidar y afianzar procesos descentralizados, muy
por el contrario la gestion no se parece a la denominacion. No hay
correspondencia entre lo local como célula del Estado y lo regulado desde el

ambito central para fortalecer el nacleo fundante de la gobernabilidad.

Las autoridades e instituciones politicas locales que deberian ser, en el marco del
desarrollo de una agenda de politica publica, quienes entrarian a definir los
procesos de cohesién social y de democracia participativa, a partir de definir las
necesidades sociales; al parecer no tienen claros ni los conceptos, ni los procesos
a pesar de su insatisfaccion recurrente, ya que permiten y exigen que el nivel
central haga presencia para validar sus procesos de gestion, es decir, no se ha

llegado a una madurez politica y con mayoria de edad, para favorecer decisiones
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autébnomas con argumentos dignos y validos de la condicién social que representa

el Municipio para una Nacion.

La ausencia de autonomia y de poder en la decision y la generacion de recursos
propios en los municipios (en especial los municipios de 4ta, 5ta y 6ta categoria),
limita que los gobiernos locales puedan funcionar amplia, legitima vy
autbnomamente sobre sus territorios. La gobernabilidad y la institucionalidad
politica quedan en duda, en este sentido, ya que la ciudadania demanda en forma
recurrente soluciones al Gobierno central, visibilizando a las autoridades locales,
por cuanto no pueden fungir autoridad ante demandas sociales, esto por
limitaciones de hecho y normativas para la gestion, lo cual se constituye en una
oportunidad para fortalecer gobiernos centralistas, y la descentralizacion
adquiere categoria de procedimiento circunstancial y Util segun se trate de algun

tipo de gestion aislada.

Lo anterior es evidente y propio de procesos en cuyas bases no se asume que la
gestion politica exige claridad por parte de las instituciones del Estado del qué y el
cOmo y que requiere a su vez mecanismos claros, reglas procedimentales
definidas y orientadas en principios de respeto, de libertades y derechos hacia el

bien comun.

Finalmente se puede concluir que existe una “distancia significativa” entre la
concepcion de la idea de descentralizacion instituida en el marco de la
Constitucion de 1991 y lo que efectivamente sefialan sus desarrollos después de
casi dos décadas. Limitando asi la importancia que revisten los presupuestos
constitucionales para una nacion como horizonte de sentido para mantenerla y
regularla en términos de democracia y lo que las instituciones y las politicas
publicas generan en sus impactos sefialando contradicciones profundas entre el

ser y el deber ser.
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RECOMENDACIONES

Se hace necesario replantear la concordancia del modelo de Descentralizacion
que quiso adoptar Colombia en el marco de la Constitucién de 1991, buscando
entrar en el mundo de la globalizacion; con el concepto moderno de la
descentralizacion y plantearlo como una estructura que le permita generar mas
confianza desde el nivel central en sus territorios, dotandolos de autonomia pero
sobre todo de gobernabilidad y condiciones orientadas al bien comun y de

cohesién social.

La formulacién de las politicas publicas debe ir de la mano con la concertacion
ciudadana, lo cual permitira a la hora de la identificacion de los problemas, que la
agenda tenga acciones de responsabilidad compartida. Sélo asi, se avanzara
hacia sociedades democraticas, justas e igualitarias y con sentido social. Las
politicas publicas no deben entenderse como un camino unidireccional entre
quienes pretende gobernar a la fuerza, sino que debe generar confianza entre los
actores de este pacto social, quienes en Ultimas son quienes legitiman las

acciones de gobierno, como los procesos de gobernabilidad.

Las instituciones politicas en lo local, han de ser fortalecidas por parte del Estado
a partir de su reconocimiento como tales, mas alla de la norma. Asimismo el
gobierno central ha de crear mecanismos que favorezcan la comunicacion

apropiada para legitimar el poder local ante los ciudadanos.

La Idea del municipio consagrado en la Carta Magna como unidad primaria de la

Nacion, debe ser dotado de instrumentos que le permitan lograr gobernabilidad,
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observandolos como generadores de sinergias, forjadores de construccion y
consolidacion del tejido social, como el Unico tejido, que genera cohesion para
enfrentar retos y dificultades juntos y no como simples ejecutores de un

presupuesto y de las leyes generales.

Es necesario que las normas, entiéndanse, leyes, Decretos, decreto-ley, leyes

marco: sean nutridas de aspectos basicos en el marco de la formulacion de
politicas publicas y la descentralizacién, que les permitan ser flexibles mas no
ambiguas a la hora de su implementacién en los territorios. Pues es de anotar que
hoy dia no permiten a lo local adecuarlas de forma eficaz a la hora de dar solucion

a una problemética o de proveer un bien o un servicio.

Una vez escuchadas las posiciones de las diferentes autoridades sobre los puntos
criticos que aqui se pretendieron esbozar desde cada uno de los niveles de
gobierno y desde la percepcion del ciudadano del comun, aunque con enfoques
divergentes, los resultados de la investigacion invitan a continuar otros estudios
que puedan profundizar y generar nuevo conocimiento sobre el municipio como
piedra angular del Estado y en todo caso hace un llamado a conservar la unidad

nacional.

Lo anterior podemos observarlo con mayor detalle dentro del desarrollo del estudio
de caso, sobre el municipio de BELALCAZAR y VILLAMARIA — CALDAS, el cual
ya se habia trabajado en la primera entrega de este documento (2010), y que nos
dio una mirada acerca de las desventajas en que se encuentran muchos de los
pequefios municipio a lo largo y ancho del pais, gracias a las politicas centralista y
a la falta de una politica clara de descentralizacion, que aborde los temas que

hemos propuesto en el proceso de este trabajo.
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ANEXOS

ANEXO “A”. La descentralizacion en el caso del Municipio de Belalcazar —
(Caldas).

El actual territorio del municipio de Belalcdzar comprende lo que se conocidé en un
principio como “Pais de los Anserma” extendiéndose desde el rio Cafiaveral al sur
hasta el rio Cartama al norte limitando con el Departamento de Antioquia, asi
como desde el rio Cauca al oriente hasta la cordillera Occidental limitando con el
Departamento del Choco. En el territorio de Belalcdzar no hubo propiamente
asentamiento de una tribu importante, pero se conoce de la existencia de familias
por lo que han hallado los “guaqueros”. Cabe pues dentro del pasado aborigen de
ese municipio, lo relativo al de Risaralda y San José€, que fueron igualmente parte
del pasado indigena de Anserma'®.

Segun los estudios realizados por la Gobernacion de Caldas y los documentos
que alli reposan, La Regién de la cual hace parte el Municipio de Belalcazar se
encuentra dentro del territorio arqueolégico Quimbaya y especificamente de las
areas que ocuparon los Ansermas, los cuales se localizaron en las vecindades de
los Municipios de Anserma, Supia, Rio Sucio Quinchia, Guatica, Anserma Viejo,
Risaralda, Apia, Pueblo Rico, Viterbo, Santuario y Belalcazar. El nombre de los
Ansermas fue Anzeas y habitaron todo el territorio que hoy ocupan los Municipios
del Bajo Occidente y a lo largo de su historia se han encontrado diferentes
hallazgos, dada la tradicion de la guaquearia propia de los Colonizadores

Antioquefios®*.

103 http://belalcazar-caldas.gov.co
104 ;
0 http://www.gobernaciondecaldas.gov.co (Documento)
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FUNDACION

Se deduce de las investigaciones contenidas en los registros tanto de la
Gobernacion del Departamento de Caldas y de Antioquia, asi como de la Alcaldia
del municipio de Belalcazar; el desarrollo de la fundacion de pueblos generada por
la Colonizacién Antioquefia, la norma empiricamente aplicada, reflejo de las Leyes
de las Indias (expedidas por Felipe Il en 1573) como herencia comun a los
pueblos de la América Espariola, es aplicada en Belalcazar, la octogonalidad del

trazado urbano, no obstante su emplazamiento a lo largo de la cuchilla'®.

Finalmente Belalcdzar es erigido como municipio en 1.911, su primer alcalde fue el
Coronel Vicente Marin Abello, militar Marmatefio. Producto de la tercera oleada de
La Colonizacion Antioquefia en su desplazamiento hacia el sur en el
establecimiento de nuevas relaciones de produccion, contactos comerciales entre
el Cauca y Antioquia, y la busqueda de tierras de produccion y fundaciones,

abriendo caminos a mulas y arrieros, a punta de hacha y machete®°®.

Tabla 2. Descripcion del Municipio

MUNICIPIO Descripcion

Nombre del municipio BELALCAZAR

Nombre de departamento CALDAS

Gentilicio Belalcazarita.

Otros nombres que ha | Lasoledad, El Chamizo

recibido el municipio

Fundacion 29 de noviembre de 1.888

Extension territorial 114,3 Km2

Extension area urbana: 0.2 Km2

Extension arearural: 114.1 Km2

Altitud de la cabecera municipal (metros sobre el nivel del mar): 1632

Temperatura media: 19°C

Distancia de referencia 74 Kildmetros a Manizales por la via del occidente.

Referencia geografica: El oriente con Marsella y Chinchina; El occidente con la Virginia, Viterbo y

105 .
http://www.gobernaciondecaldas.gov.co (Documento)

1 .
06 http://www.gobernaciondecaldas.gov.co (Documento)
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Risaralda; El norte con San José; El sur con la Virginia y Marsella.

Altitud de la cabecera municipal (metros sobre el nivel del mar): 1632

Posicion Geografica:

e Latitud 5° 0' 0" Norte
e Longitud 75° 49' 59" Oeste

Densidad Demogréfica

(hab./Km2) 95,63

Poblacién:

CENSO 2005 Conciliada a junio 30 de 2005, es de 11.872 habitantes.

Poblacion Proyectada

Para 2007 seria de 11.476 habitantes.

Categoria El municipio se encuentra en la categoria 6 para 2007 segun los criterios de
la Ley 617 de 2000.

NIT 890802650-9

Cédigo DANE 17088

Fuente: Censo General 2005 Geoestadistico Nacional, 2004. DANE

Grafica 2. Ubicacion del Municipio en el Departamento

CODIGO MUNICIPIO CODIGO MUNICIPIO
001  MANIZALES 495  NORGASIA
013 AGUADAS 513 PACORA
042 ANSERMA 524  PALESTINA
050  ARANZAZU 541 PENSILVANIA
088  BELALGAZAR 614  RIOSUCIO
174 CHINGHINA 616  RISARALDA
272 FILADELFIA 653 SALAMINA
I:l Limite Departamental 380 LA DORADA 862 SAMANA
388 LAMERCED 865  SAN JOSE
Limite Municipal 433 MANZANARES 777 SUPIA
442 MARMATO 867  VICTORIA
444 MARQUETALIA 873 VILLAMARIA
446 MARULANDA 877  VITERBO

486  NEIRA

Fuente: Censo General 2005 Geoestadistico Nacional, 2004. DANE

Especializado en: Direccion Geoestratégica

Como se puede observar en el mapa, Belalcazar, no es un municipio corriente

dentro del Departamento, se observa que es un municipio fronterizo, lo cual lo
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dota de caracteristicas especiales y estratégicas a la hora de hacer algun analisis

situacional sobre su desempeiio en el departamento.

Para efectos de este estudio de caso es necesario tener en cuenta los siguientes
datos oficiales en los cuales se enmarcara el desarrollo del mismo; ya que en
primera medida estos fueron los antecedentes que encaminaron las preguntas
primarias sobre los temas de Politicas Publicas, Gobernabilidad, Instituciones y
Descentralizacion en Colombia. Asi mismo se utilizaran tres (3) municipios de
control con los cuales se hara la comparacion tanto de desemperio integral como

fiscal del municipio de Belalcazar.
Por lo tanto es importante destacar el siguiente cuadro:

Tabla 3. Desempefio Integral De Los Municipios

Manizales

Posicion en la nacion: 23 Posicion Departamento: 1

Municipio (E. caso)

Belalcazar

Posicion en la nacion: 657 Posicion Departamento: 10

Municipio (més baja calificacion)

Riosucio

Posicion en la nacion: 963 Posicion Departamento: 27

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio integral de los municipios, DNP. 2008.
Nota: Tipo de calificacion: 23 mayor calificacion y 963 como el menor calificaciéon en la nacion. Y Tipo de

calificacion: 1 mayor calificacién y 27 como el menor calificacion en el Departamento.
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Tabla 4. Desempefio Fiscal De Los Municipios

Villa maria

Posicion en la naciéon: 90 Posicion Departamento: 1

Municipio (mas baja calificacion)

Belalcazar

Posicién en la nacion: 1086 Posicion Departamento: 27

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.
Nota: Tipo de calificacion: 90 mayor calificacion y 1086 como el menor calificacion en la naciéon. Y Tipo de

calificacion: 1 mayor calificacion y 27 como el menor calificacion en el Departamento.

El andlisis se realizé bajo la comparacion del municipio de Belalcazar frente a los
municipios de control, los cuales se desatacan por su posicion en los estudios
realizados para 2008 por el DNP en cuanto desempefio integral y desempefio
fiscal. En el municipio se realizaron varias entrevistas tanto a personajes de la
administracion como fue el caso del alcalde local, algunos funcionarios y

personajes relevantes en la vida cotidiana de Belalcazar.

Los resultados de la investigacion advierten aspectos y preocupaciones de las
autoridades, instituciones y pobladores que influyen en la formulacion de la politica
publica, con respecto a sefalar permanente injerencia del Gobierno y el Estado
central dentro de la agenda de formulacion de politicas y desarrollos politicos y
sociales locales. Asi lo expresa el Sefior Alcalde del municipio, con gran
preocupacion, pero también con cierta ambivalencia y confusién dentro de los
temas a tratar, esto podria explicarse por la dualidad que genera ser funcionario
publico adscrito al gobierno Nacional con limitaciones desde alli, para una gestion

mas efectiva.
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Se nota igualmente que aunque existe la preocupacion por dicha injerencia, no se
tiene claro hasta donde el nivel Nacional debe y puede llegar y cual es su limite
de accion dentro de las decisiones locales. Este tipo de quejas es recurrente, pero
a la vez, se pide que el Gobierno del nivel central que haga presencie y se
aparte activa de varios procesos importantes que definen el desarrollo del
municipio, para que estos se validen y tengan “seriedad”, es decir, que se
comprometan las partes. Esto genera dependencia de lo local hacia lo nacional

haciendo alin mas difuso el rol de un alcalde en un Municipio descentralizado.

De esta forma, queda claro que la dependencia del nivel local no s6lo obedece a
lo fiscal, sino a una permanente y mutua desconfianza de los procesos que ellos
mismos desarrollan, también forjado por el marcado centralismo en que se mueve
el pais, que no favorece consolidar autonomia en la gestion, validdndose ante

propios y extrafios que el Gobierno central es el Gnico que vale.

Por otro lado el panorama no es distinto en el Departamento, ya que no se tiene
claro lo que define la Ley, en cuanto a que éste es un intermediario entre lo
Nacional y lo Municipal; segun anota el Gobernador de Caldas, Dr. Mauricio
Aristizabal Mufoz, la falta de articulacion de los municipios en estos procesos
obedece a que por un lado también existe bastante intromisién de lo central en
estos asuntos, no soOlo en la parte econOmica, entiéndase, transferencias y
sistema general de participaciones, sino en la parte politica de la toma de
dediciones.

Es perjudicial este tipo de injerencias ya que lo Nacional aunque tiene el
panorama general del Estado, sOlo se queda en eso, en lo general; los
Departamentos y Municipios, obedecen a determinaciones de caracter social,
politico, econdmico, de relaciéon con otros municipios del mismo Departamento, o
de otros Departamentos y porque son fronterizos con otros pais, entre otras tantas

caracteristicas que lo central solo conoce de manera superficial.
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Sin embargo el nivel central tiene un panorama totalmente distinto sobre el tema, y
no estima perjudicial en el desarrollo de lo local y en si de la descentralizacion;
argumenta el Sefior Ministro de Hacienda y crédito Publico, Doctor Oscar Ivan
Zuluaga, que la descentralizacién es un proceso prolongado y que Colombia esta
aprendiendo a desarrollarla, que aun es necesario que los Departamentos y
municipios dependan un poco de la administracion central; que por ejemplo, con el
tiempo, los municipios aprenderan a generar SuUS Propios recursos y ser

sostenibles sin tener que depender tanto de las transferencias nacionales.

El Ministro y parte de su equipo de trabajo, afirman que aunque lo cultural y la
historia de un municipio son bastante importantes en cuanto a generacion de
identidad y construccion de nacion, el Estado debe propender por la provision de
bienes y servicios a sus nacionales y que un municipio que no es viable
financieramente atenta contra la estabilidad de estas comunidades y por eso la
parte financiera es tan importante tanto para su desarrollo como para su

existencia'®’.

A continuacién se observan los indicadores financieros utilizados por el DNP
algunas de las caracteristicas del municipio en relacion con otros municipios y el
estudio que de esto hace el DNP, para intentar dilucidar el porqué de dichos
resultados y que tan cerca de la realidad estan. Ya que segun palabras del Alcalde
de Belalcazar, estos resultados se dan gracias a que la informacion recogida no
fue la suficiente ni la veras para poder llegar es estos andlisis.

DESEMPENO FISCAL

Los municipios, relacionados en este punto, Villamaria y Belalcazar destacados en
el Ranking de desempefio fiscal, como mejor calificacion dentro del departamento
con respecto a la nacion y de mas baja calificacion dentro del departamento con

respecto a la nacion.

197 ANEXO: ENTREVISTA MINISTRO.
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Tabla 5. Ingresos Mas Importantes Del Municipio De Belalcazar

BELALCAZAR

INGRESOS TOTALES 4.169 4.284 4.842 5.350
1.1.1. PREDIAL 253 256 460 149
1.1.3. SOBRETASA A LA GASOLINA 113 129 130 114

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempeiio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

Porcentaje de participacion del Impuesto Predial y Sobre Tasa a La Gasolina sobre el total de los ingresos del

Municipio de Belalcazar.

Tabla 6. Evaluacion De Desempefio Fiscal

| A2005 | A2006 | A2007 | A200B |

BELALCAZAR

% PREDIAL 6,08 5,98 2,79
% GASOLINA 2,71 3,02 2,69 2,13
TOTAL % 8,78 8,99 12,19 4,92
TOTAL 100 100 100 100

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

Grafica 3. Ingresos importantes

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.
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Por ejemplo y como lo muestran los cuadros (Tabla No 5) y (Grafica No.l1.) los

ingresos mas importantes del municipio, no son representativos dentro de los
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ingresos totales y que estas brechas tienden a hacerse mas grandes en
momentos coyunturales nacionales, departamentales y municipales. Sin embargo,
esto también se ve en la mayoria de los municipios, tanto de la region como de la
nacion, lo que no lo determina como ineficaz y/o ineficiente, como lo podemos ver

en la siguiente grafica de uno de los municipios de control.

Tabla 7. Ingresos Mas Importantes Del Municipio De Villamaria

Municipio CUENTA2 A2005 A2006 A2007 A2008

VILLAMARIA  PoNal: 90 INGRESOS TOTALES

PoDepto: 1 8.231 9.032 10.903 12.000

VILLAMARIA  PoNal: 90 | 1.1.1. PREDIAL

PoDepto: 4 662 889 894 1.018

VILLAMARIA  PoNal: 90 | 1.1.3. SOBRETASA A LA

PoDepto: 6 GASOLINA 1.218 1.026 1.072 980
% PREDIAL 8,04 9,84 8,20 8,49
% GASOLINA 14,79 11,36 9,84 8,17
TOTAL % 22,83 21,20 18,04 16,66
TOTAL 100 100 100 100

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

Grafica 4. Ingresos mas importantes Villamaria
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.
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En este grafico podemos evidenciar que aunque fiscalmente estan separados
radicalmente por su gestion fiscal, los balances en términos de comportamiento
son muy parecidos frente a los ingresos que pueden generar (Ingresos mas

importantes).

Grafica 5. Gastos de Funcionamiento
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

Aqui tenemos un ejemplo mas sobre los comportamientos financieros de estos
dos entes territoriales; en este punto tenemos los Gastos de Funcionamiento, que
aunque no son los mismos, presentan un mismo comportamiento, atendiendo a
las caracteristicas de cada uno de estos municipios. Es de anotar que aunque se
han tomado los afios de 2005 a 2008, los comportamientos no son disimiles tanto
en los primeros afios de este siglo como hasta 2009; a no ser que como ya se

habia anotado obedezca esto a una coyuntura.

Grafica 6. ICLD — Funcionamiento Villamaria
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

133



Grafica 7. ICLD — Funcionamiento Belalcazar.
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

Vemos en las dos graficas anteriores que los recursos de libre destinacion
orientados a pagar la némina y los gastos generales de la administracion central
tienen categorias iguales, pero los ingresos en este caso dejan entre ver una gran

diferencia de gestidén de estos dos municipios.

Grafica 8. Magnitud de la Deuda
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

En este apartado vemos, que el municipio de Villamaria gracias a gestiones

administrativas posee un mayor respaldo que el municipio de Belalcazar. Sin
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embargo, para el afio 2005 esta es bastante alta, tanto que llevan a acercarse al
limite establecido por la ley, del 80%.

En contraste Belalcazar no dispone de este “beneficio” por lo cual debe

endeudarse muy poco dejando de financiar o de desarrollar proyectos importantes,

que le permitirian tener un mejor desempefio econémico, social y cultural.

Grafica 9 Amortizacion
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.

Este cuadro muestra como complemento del anterior, que aunque tienen distintos
niveles de respaldo, los dos municipios cumplen con estas obligaciones. Por lo
cual se encuentran bien en los términos de la Ley, ya que su capacidad de pago

no supera su endeudamiento.

Grafica 10 Transferencias Villamaria - Belalcazar
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008.
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Tabla 8. Transferencias Vs Ingresos Belalcazar

INGRESOS TOTALES
4.169 4.284 4.842 5.350
BELALCAZAR 1.3. TRANSFERENCIAS
471 401 439 538
% transferencias 11,29 9,35 9,06 10,05

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

Grafica 11. Ingresos Vs Transferencias Villamaria
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

Tabla 9. Evaluacién Fiscal Municipios

INGRESOS TOTALES
8.231 9.032 10.903 12.000

4.2. TRANSFERENCIAS
NACIONALES (SGP, etc.) 3.934 4.405 5.259 5.962

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008
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Grafica 12. Ingresos Vs Transferencias Belalcazar
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

La creciente dependencia del municipio de Belalcazar respecto de sus ingresos
totales y las transferencias nacionales, reporta que el esfuerzo fiscal ha venido

decreciendo y que los ingresos del municipio cada vez mas dependen de los giros

del nivel central. Es

asi, gue no esté garantizando recursos complementarios que

le puedan ayudar a financiar el gasto relacionado con sus competencias.

Grafica 13 Ingresos Villamaria

Millones de Pesos Corrientes

Ingresos

12.000 -
10.000 A
8000 -
6.000 - B INGRESOS TOTALES
40001 1.1 INGRESOS
2,000 TRIBUTARIOS

A2005 A2006 A2007 A2008

Villamaria

Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008
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Grafica 14. Ingresos Belalcazar
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

Grafica 15. Ingresos Tributarios Villamaria - Belalcazar
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

En estas graficas se evidencia lo que se habia dicho anteriormente con respecto a

la generacion de los recursos entre Villamaria vs. Belalcizar; teniendo en cuenta

también que ninguno de los dos municipios aqui relacionados recibe regalias.

Grafica 16. Magnitud de la deuda
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacién del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008
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Grafica 17. Inversiéon Belalcazar
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

Grafica 18. Inversion Villamaria — Belalcazar.
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En este sentido de la comparacion que se ha venido realizando en estas graficas
sobre inversion que comprenden asi mismo los gastos destinados a incrementar,
mantener y mejorar el capital fisico, y asegurar una mejor prestacion de los
servicios sociales permiten observar que Villamaria supera al municipio de
Belalchzar en materia de inversién publica, sin embargo y como ya se ha
expresado para el estudio realizado por el DNP en 2008, Belalcdzar no estéa tan
mal situado frente a la Nacion a nivel presupuestal, ya que como el mismo
documento de Desemperfio integral lo afirma, este se encuentra entre uno de los

municipios mas eficientes integralmente en todo el pais. Veamos:

Tabla 10. Necesidades Basicas Insatisfechas

Indicadores - Situacién socioeconémica

NBI. Viviendas inadecuadas: Expresa las carencias habitacionales en cuanto a las condiciones
fisicas de las viviendas donde residen los hogares'®.

NBI. Servicios inadecuados: Identifica el no acceso a condiciones sanitarias minimas, hace
referencia a servicios publicos'®.

NBI. Hacinamiento critico: Tres o0 mas personas por cuarto, incluyendo sala, comedor y
dormitorios y excluyendo cocina, bafio y garaje**’.

NBI. Alta dependencia econémica: Con mas de tres personas dependientes por persona ocupada
y que el jefe tenga una escolaridad inferior a tres afios™".

NBI. Con ausentismo escolar: Con al menos un nifio entre los 7 y 11 afios, pariente del jefe del
hogar, que no asisten a un centro educativo™?.

NBI. Miseria: Aquellas personas u hogares que tienen insatisfechas méas de dos necesidades
definidas como basicas'*.

En 1993 el 28,78% de la poblacion tenia necesidades basicas insatisfechas o se encontraba en
condiciones de pobreza, cifra que aumento a 28,78% en el 2005. La poblacion con mayores

carencias se encuentra en el area rural (34,29%) .

18 |DEAM
199 | DEAM
M0 | DEAM
11 DEAM
12 1DEAM
"3 | DEAM

114 i . I . - -,
Fuente: Federacién Colombiana de Municipios. Informacion Municipal para la Toma de Decisiones.
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Tabla 11. Poblaciéon NBI

INDICADOR RURAL URBANO [TOTAL
NO. DE HOGARES CON NBI 28.78% 28.78% 0

NO. DE HOGARES CON VIVIENDA INADECUADA 15.2% 0

NO. DE HOGARES CON SERVICIOS PUBLICOS

INADECUADOS 1.9%G

NO. DE HOGARES CON HACINAMIENTO CRITICO 11.6%

NO. DE HOGARES CON ALTA DEPENDENCIA

ECONOMICA 11.7 % 5,40%

NO. DE HOGARES CON AUSENTISMO ESCOLAR 2.1%

NO. DE HOGARES EN LA MISERIA 14.7%

Definicion de NBI (Necesidades basicas insatisfechas)

Fuente: http://belalcazar-caldas.gov.co

Grafica 19. Necesidades Basicas Insatisfechas
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Fuente: Federacion Colombiana de municipios.

En el caso de los municipios del Departamento de Caldas a la fecha del dltimo
calculo del indice de NBI, los porcentajes presentados se encuentran en un rango

entre 9,97% (Manizales) y 36,66% (Norcasia). Cuatro municipios tienen
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porcentajes superiores al 30%, a saber: Victoria (30,66%), Samana (32,93%),
Marmato (35,99%), y Norcasia (36,66%). Esto indica que se debe llevar a cabo un
mayor esfuerzo por parte de estos municipios para garantizar mejores
condiciones. Por su parte los resultados mas alentadores los tienen Manizales
(9,97%) y Villamaria (11,34%)".

De los 27 municipios que conforman el Departamento de Caldas, cinco se
encuentran dentro de los primeros cien lugares a nivel Nacional. Manizales es el
que posee el mejor puesto, ocupando la posicion once dentro de los 1100
municipios colombianos, mientras que Norcasia se encuentra en la menor

posicion, ocupando el puesto 405

PRESUPUESTO Y FINANZAS

Indicador de desempeiio fiscal
Determinado por el Departamento Nacional de Planeacién - DNP segun la

evaluacion de las siguientes variables a nivel municipal:

« Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento
e Magnitud de la Deuda

o Dependencia de las transferencias de la Nacion

e Generacién de recursos propios

e Magnitud de la inversién

o Capacidad de ahorro.

115 . e .
www.municipioscolombianos.org - www.fcm.org.co - Gaceta Caldas

116 . e .
www.municipioscolombianos.org - www.fcm.org.co - Gaceta Caldas

142


http://www.fcm.org.co/
http://www.fcm.org.co/

FINANZAS MUNICIPALES
De cada $100 de los ingresos corrientes de libre destinacion, $61,69 se destinan a
pagar la ndmina y los gastos generales de operacion de la alcaldia. El limite

maximo es de $80 por cada $100.

De cada $100 de los ingresos totales, $7,14 se orientan al respaldo de la deuda

del municipio.

De cada $100 de los ingresos totales, $55,50 corresponden a los recursos girados

por la Nacion a través del Sistema General de Participaciones.

De cada $100 del gasto total, $79,77 son destinados a inversion.
De cada $100 de ingresos corrientes, el municipio genera un ahorro o excedentes

de $26,07 para inversion.

El Saldo de la deuda publica interna para 2006 es de 233.344.865.

Tabla 12Sistema General de Participaciones

SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES

EDUCACION

SALUD

Aseguramiento (Régimen Subsidiado) 1.220.060.677
Salud Publica 81.289.144
Prestacion del Servicio (Subsidio a la Poblacion en lo no cubierto a la demanda ) 120.156.714
PROPOSITO GENERAL

Libre Destinacién 467.102.665
Agua Potable 324.432.512
Deporte 41.311.998
Cultura 30.983.999
Libre Inversién 587.604.873
Giro Fonpet 36.364.224
ASIGANCIONES ESPECIALES

Resguardos Indigenas 38.391.585
Alimentacion Escolar 25.674.629
Total SGP 2.973.373.020

Fuente: Informe de Resultados de Desempefio Fiscal 2005. DNP
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Tabla 13. Comportamiento Tributario

Descripcion Total Recaudo Vigencia 2006 Per Cépita Vigencia 2006
Total Ingresos Corrientes 1.025.940.000,00 88.000,00
Total Ingresos Tributarios 485.120.000,00 41.000,00

Fuente: DNP

Tabla 14. Saldo de la deuda publica municipal - Junio afios 2005 — 2008

Millones de pesos corrientes

Saldo Junio
Municipio 005 5506 5007 5008 Var. % 08/07
Total 10.710 9.872 9.161 10.484 14,7
Aguadas 246 936 956 1.757 83,7
Anserma 0 230 411 782 90,2
Aranzazu 66 93 50 142 184,6
Balalcazar 373 277 190 331 74,7
Chinchina 3.417 2.778
Filadelfia 173 327 250 454 81,9
La Dorada 2.215 1.602 960 940 -2,1
La Merced 5 16 -100
Manzanares 199 135 628 700 11,5
Marmato 7 267
Marquetalia 228 240 364 214 -41,2
Marulanda 80
Neira 350 107 21 -81
Norcasia
pacora 396 422 248 187 -24,6
Palestina 580 344
Pensilvania 190 259 173 99 427
Riosucio 3 1.048 1.203 14,7
Risaralda 255 195 -23,5
Salamina 1.117 1.117 1.117 1.117 0
samana 1.462 -100
San José 8 200 175 203 15,9
Supia 453 370 218 545 150,3
Victoria 4
Villamaria 759 900
Viterbo 276 187 533 347 -29,8

Fuente: Contraloria General de Caldas. *No incluye Manizales
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EDUCACION

El nimero de instituciones educativas oficiales es de 3 para 2006

El nUmero de centros educativos oficiales es de 1 para 2006

El nimero de estudiantes matriculados para 2007 en instituciones oficiales
es de 2.584.

El nimero de estudiantes matriculados para 2007 en instituciones NO
oficiales es de 130 entre los 5 y los 9 afos; de 181 entre 10 y 14 y de 631
entre los 15y 19 afos.

En 2006 el numero de personas que saben leer y escribir es de 8.400 y el
namero de personas que no saben leer y escribir es de 2.320.

No se encuentra informacion disponible sobre certificacion en educacion.

Grafica 20. DESEMPENO DE AHORRO DE LOS MUNICIPIOS
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Fuente: Elaborado con base en Evaluacion del desempefio fiscal de los municipios, DNP. 2008

Aqui podemos ver que como lo dice la Ley la medida de solvencia de los dos

municipios para crear ingresos propios de libre destinacion encaminados a
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inversion, son desiguales en comportamiento, siendo en esto mas eficiente

Villamaria pero menos constante.

Anexo “B” Opinion de actores publicos acerca del proceso de
descentralizacion.

Informacién por actores claves del proceso

Se identificaron tres tipos de actores claves en este proceso: Un primer grupo
fueron los actores del gobierno nacional identificados como los asesores de la
politica publica en cuanto la conciben, la formulan, disefian estrategias y orientan
la implementacion. Un segundo grupo corresponde a quienes gestionan
directamente la politica publica y un tercer y Gltimo grupo a quienes experimentan

el impacto de la politica publica.

NIVEL NACIONAL

¢Qué piensan quienes lideran las Instituciones y gestionan a nivel general la
politica Publica sobre descentralizacion en Colombia? La respuesta a esta
pregunta se obtuvo a partir de entrevistas en profundidad. Veamos las ideas

claves de sus argumentos.

Entrevistado: Dr. Oscar Ilvan Zultaga Escobar

Cargo: Ministro de Hacienda y Crédito Publico

IDEAS CLAVES
1. El proceso de descentralizacion tomo fuerza con las elecciones populares.

2. Se dio una mejor distribucion de los recursos econémicos.
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3. No ha sido posible establecer leyes organicas que a contribuyan a la
autonomia de los territorios.

4. La sostenibilidad no se hace posible por el intervencionismo fiscal del
Estado.

5. Capacitar a fin de enfrentar la responsabilidad en el manejo de las finanzas
publicas.

6.

Entrevistado: Dr. Mauricio Lizcano Arango

Cargo: Representante a la camara y Senador electo de la Republica

IDEAS CLAVES

1. La descentralizacion ha sido posible gracias al aumento gradual de las
transferencias.
Es necesario delimitar las funciones de los diferentes entes territoriales.

3. El proceso de descentralizacién estd limitado por la intermediacion de
Planeacion Nacional en las entidades territoriales.

4. Hay corresponsabilidad Municipal con el ministerio de Hacienda y la
Direccion de apoyo fiscal.

5. Es necesario capacitar a las autoridades locales y departamentales en

sinergia permanente por un orden Nacional.

Entrevistado: Dra. Ana Lucia Villa Arcila

Cargo: Directora General de Apoyo Fiscal

IDEAS CLAVES
1. Las entidades territoriales deben tener mayor capacidad de respuesta.
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Se deben buscar canales de participacion con la comunidad.
Capacitar las regiones en un sélo reporte de informacion.

Hacer un ajuste moral a todas las ramas del poder publico.

o bk~ 0N

La dificultad de algunos municipios son las vias de comunicacion.

Entrevistado: Dr. Gregorio Eljach Pacheco

Cargo: Secretario General de la Comision Permanente de Desarrollo Territorial

del Senado de la Republica; hoy secretario general del Senado de la Republica

IDEAS CLAVES

1. Uno de los alcances de la descentralizacion es que la poblacion esta mas
cercana a los procesos politicos.
Falta establecer normas entre el nivel central, intermedio y local.

3. Las entidades encargadas de liderar los procesos de descentralizacion si
son efectivas.

4. Los municipio mas antiguos tiene menor capacidad institucional
Las relaciones entre el Estado central y las entidades territoriales deben

hacerse sobre principios de descentralizacion y autonomia territorial.

Analisis y comentarios

Estos actores reconocen que el proceso de descentralizacion en este pais a partir
de la Constitucion Politica de 1991, ha tomado fuerza con procesos como las
elecciones populares de alcaldes y gobernadores, el aumento de las
transferencias, el desarrollo de un concepto mas solido de autonomia en los
territorios y el acercamiento del ciudadano a procesos de participacion social en la
formulacién de politicas publicas. Reconocen a su vez que este proceso tiene
limitaciones importantes como la capacidad de maniobra de la administraciéon

publica, frente a las necesidades de cada municipio, a pesar de haber fijjado un
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marco fiscal y financiero para las transferencias no se ha logrado establecer una
ley organica, que permita consolidar la autonomia de los territorios. Puede decirse
entonces que el proceso a nivel nacional esta considerado como un proceso en
construccion gque aun tiene limitaciones no sélo de direccionamiento sino también
estructurales, sobre todo en el asunto normativo, de control, acompafiamiento a la

gestién y mayor participacion de la sociedad civil en el proceso.

En cuanto a las instituciones se considera que su accionar ha sido efectivo al
posibilitar dicho proceso, avanzando de manera importante en el asunto de las
transferencias, pero siguen existiendo limitaciones de orden central, pues todo el
dinero permanece sujeto a las decisiones de éste, lo que impide la autonomia en
inversiones y demas asuntos econdmicos de los municipios, en este caso; también
se afirma que a través de la descentralizacién se ha logrado brindar servicios
publicos como agua potable, saneamiento basico y salud, con los cuales se
continua trabajando arduamente para alcanzar su eficiencia y lograr mejores

niveles de participacion social.

Explican que varias razones sobresalientes sustentan por qué en unas regiones
hay municipios con excelente desempefio fiscal y financiero y a la vez municipios
qgue no cumplen con lo determinado por la (Ley 617), dentro de las que se
encuentran la incapacidad que tienen las instituciones en dar respuesta a las
demandas de la comunidad, la falta de equipamiento tecnolégico que contribuye al
desarrollo de estos indicadores, la ubicacion geogréfica, su participacion en la
economia del pais, entre otras. Y aunque es relevante analizar otros factores que
configuran los territorios y permiten imponer o por lo menos dar cabida a otros
indicadores de medicion, sustentan que lo que hay que hacer en materia de
cumplimiento es en primer lugar brindar capacidad tecnolégica para que los
encargados de dirigir esa maquinaria administrativa puedan cumplir con lo
estipulado por la ley, y resulta indispensable efectuar un ajuste moral dentro de

quienes ejercen el poder en estos entes, ya que asi no tengan la formacion
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profesional para tomar decisiones sustentables dentro de la norma o en

cumplimiento de la norma, no debe perderse la exigencia de un ejercicio

transparente y participativo.

NIVEL DEPARTAMENTAL

Entrevistado: Dr. Mario Aristizabal Mufioz

Cargo: Gobernador departamento de Caldas

IDEAS CLAVES

1.

A partir de la constitucion de 1991 se ha fortalecido el proceso de
descentralizacion.

Los procesos de descentralizacion no estan articulados con la
administracion departamental.

Falta una definicibn més real del grado de descentralizacién que el Estado
central quiere entregar a los entes territoriales.

No se considera el gobernador capacitado para definir qué sucederia con
aquellos municipios que en cumplimiento con la ley 617 podrian ser
fusionados.

Hay que fortalecer mas el proceso de descentralizacién y permitir a los

mandatarios elegidos popularmente tener mayor autonomia.

Entrevistado: Carlos Alberto Correa Vargas

Cargo: Secretario de Despacho de Desarrollo Social de la Gobernacién de Caldas
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IDEAS CLAVES

1.

Entr

A partir de la constitucion de 1991, se gener6 mayor cobertura a nivel de
educacion y salud en términos de descentralizacion.

El presupuesto es una limitacion para el proyecto de descentralizacion.

Las instituciones si han sido efectivas viabilizando procesos de
descentralizacion en Colombia, puesto que han efectuado acompafiamiento y
control de las politicas publicas.

La participacion del Estado para favorecer el proceso de descentralizacion
depende de la voluntad de los gobernantes.

Es necesario profundizar en aspectos tales como el social, cultural y politico,

ya que son esencia del desarrollo de cada poblacion.

evistado: José Fernando Parra Correa

Cargo: Profesional Especializado de la Gobernacion de Caldas

IDEAS CLAVES

1.

La descentralizacion en Colombia ha avanzado significativamente en el
campo de la salud y educacion, pero le falta avanzar en términos de calidad
y cobertura.

Las instituciones han sido efectivos en viabilizar los procesos de
descentralizacion, porque han demostrado eficiencia, eficacia y efectividad
en la inversion de recursos.

La ley 617 de 2000, establece los limites para los gastos de financiamiento
y con ello, mejorar los gastos de inversion...

Un municipio puede ser inviable fiscal y financieramente, pero no es el
anico factor para considerar su permanencia.

Es necesario mejorar la calidad de la educacion y la prestacion de servicios

como la salud.
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Entrevistado: Miguel Angel Soto Gonzalez

Cargo: Profesional Universitario Grado Il Contraloria General de Caldas

IDEAS CLAVES

1. Con la descentralizacion administrativa de los municipios se ha fortalecido
y cumplido con los programas sociales.

2. Falta mayor capacitacion y experiencia para los administradores publicos.

3. La politiqueria es una limitante para el cumplimiento de los proyectos
sociales, pues estos deben desarrollarse de manera continua y
sistematicamente para que tengan efecto.

4. No se tiene conciencia de la autonomia obtenida con los procesos de
descentralizacion, en el manejo de los recursos y el cubrimiento de las
prioridades.

5. Es necesario mejorar la seguridad en los municipios principalmente en el

campo.

Andlisis y comentarios

Es evidente que el problema de descentralizacion desde el nivel Departamental no
es comprendido desde su raiz etimoldgica, si no que se ha venido adoptando en
el acomodo de las necesidades sociales, particularmente podemos notar que este
proceso es considerado como fuerte con el impacto de la constitucién de 1991,
que logré dar mayor proyeccion econémica a servicios como salud y educacion,
condicion que recalcan la mayoria de los autores, sin que esto sea suficiente esto
para cubrir certeramente las demandas totales de los individuos . Es claro, que
aun requieren apoyo no sélo econémico del nivel central, sino de

acompafamiento, capacitacion y control en todos los procesos relacionados con
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trasferencias, ya que no esta definido de manera concreta cudl es la naturaleza de
estas entidades y qué papel es el que finalmente van a asumir en términos de

contribuir al proceso de descentralizacion.

NIVEL MUNICIPAL

Para efectos de este estudio se tuvieron en cuenta municipios tales como:
Belalcazar, Manizales, Villamaria y Palestina; pero el municipio de referencia
como Estudio de Caso, es Belalcazar (Caldas). Adicional a la informacion de
estos municipios, se presenta brevemente una caracterizacion muy general del
proceso en otros municipios como Palestina, Manizales y Villamaria para
finalmente llegar al estudio mas en detalle de Belalcazar (Caldas).

Preguntas orientadoras:

¢Qué piensan quienes gestionan a nivel local la politica publica sobre

descentralizacion?

Se presenta aqui, una breve caracterizacién de los municipios en mencion y de
resultados de las encuestas a los alcaldes y/o gobernadores, que los representan.
Veamos:

Municipio Palestina (Caldas)'*’

Aspectos Generales

Palestina fue fundada durante el gobierno de Manuel Maria Mallarino, cuando el
pais llevaba el nombre de Nueva Granada. Ello ocurria durante el pontificado de
32 afos de Pio IX y en el afio que asumio el cargo de arzobispo metropolitano de
Bogota el Doctor Antonio Herran, nacido en Honda en el afio de 1797.

Se cree que el nombre de Palestina se debe a la religiosidad de los colonos, ya

Y7 |nternet (http://palestina-caldas.gov.co/nuestromunicipio.shtml?apc=m1l1--&m=Ff)
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que este nombre recuerda la tierra que habito Jesus.
Fue fundada el 20 de Octubre de 1855 por los colonos antioquefios y araucanos
gue, motivados por las alturas, decidieron construir el poblado en la colina, desde
donde se divisa el extenso paisaje cafetero, orgullo de una raza que ha mantenido

Su vocacion agricola.

Descripcion Fisica
Palestina se encuentra en el corazon cafetero de Colombia, con los municipios de
Chinchind y Manizales forman el triangulo cafetero mas importante del

Departamento.

La zona cafetera estad representada en el 68,52% del area municipal. Posee
condiciones Optimas de clima y suelo para el desarrollo del cultivo del café. La
economia del Municipio se basa en la produccion del café, lo que sitla a Palestina
como uno de los Municipios mas cafeteros del pais, con alta productividad, el mas
tecnificado a nivel nacional y con el mayor porcentaje de poblacion dedicada a
esta actividad. A nivel departamental el Municipio se sitia como el tercer productor
de café después de Chinchina y Manizales. Palestina se convierte en una
localidad cosmopolita, pues para la cosecha llegan recolectores de Antioquia,
Risaralda, Quindio, Valle del Cauca, Tolima, Cundinamarca, Chinchina, Manizales,

Medellin, entre otros.

Limites del municipio
Limita al Norte con los Municipios de Anserma y Manizales; al Occidente con los
Municipios de Chinchina y Risaralda; al oriente con el Municipio de Manizales y al

sur con el Municipio de Chinchina.

Extension total: 108.7 Km. Km2
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Extensién area urbana: 0.3 Km. Km2

Extensiéon area rural: 99.7 Km. Km2

Altitud de la cabecera municipal (metros sobre el nivel del mar): 1.630

Temperatura media: 19° C

Distancia de referencia: 27

Entrevistado: Carlos Alberto Ocampo Vasco

Cargo: Alcalde del Municipio de Palestina

IDEAS CLAVES

1.

Se ha ido cumpliendo con lo estipulado en la carta magna, pero aun es un
municipio dependiente sobre todo en el aspecto financiero.

La intervencién del central impide la autonomia del municipal en términos
fiscales.

No se han viabilizado procesos de descentralizacion en este municipio
desde las instituciones porque les cuesta trabajo efectuar un proceso de
descentralizacion a toda vez que paquidérmicamente dan paso a este
planteamiento.

No se da estricta observancia al espiritu constitucional de hacer de
Colombia un pais.

Ademas de lo fiscal y econdmico es necesario estudiar otras variables
como lo ambiental, geogréfico, cobertura en servicios de calidad en

términos generales.
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Manizales.

Aspectos Generales

Manizales es la capital del Departamento de Caldas. Es una ciudad en el centro
occidente de Colombia, ubicada en la Cordillera Central, cerca del Nevado del
Ruiz. Forma parte de la llamada Region paisa y del llamado Triangulo de oro.
Fundada en 1849 por colonos antioquefios, hoy es una ciudad con gran actividad
econdémica, industrial, cultural y turistica. Igualmente resalta por su actividad
cultural en la que se destacan su Feria anual, el Festival Internacional de Teatro y
numerosos espectéaculos y convenciones.

Manizales es denominada la "Ciudad de las Puertas Abiertas". También se le
conoce como "Manizales del Alma" debido a un pasodoble taurino que lleva su

nombre.

Toponimia: El origen del nombre Manizales es diferente a la mayoria de las
demas ciudades de Colombia. La mayor parte derivan de circunstancias historicas,
santos, personas ilustres o nombres indigenas. Este nombre proviene de la
abundancia de las llamadas "piedras de mani”, que son rocas graniticas de color
gris, compuestas por mica, feldespato y cuarzo.

m

Un conjunto de estas piedras de "mani", seria llamado manizal, por lo tanto,
Manizales significa: conjunto de conjuntos de piedras de mani. Asi como se dice
que en el Valle del Cauca hay cafaduzales, en la ciudad de 1849, se habla de

"Manizales".

Demografia: De acuerdo con las cifras presentadas por el DANE del ultimo censo,
Manizales cuenta con una poblacion de 386.931 habitantes. La ciudad cuenta con
una densidad poblacional de aprox. 0,6 habitantes por kilbmetro cuadrado, debido

mayormente al poco espacio adaptable para construir que deja la topografia. El
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47,1 % de la poblacion son hombres y el 52,9 % mujeres. La ciudad cuenta con

una tasa de analfabetismo del 5% en la poblacién mayor de 5 afios de edad.

Entrevistado: Juan Manuel Llano Uribe

Cargo: Alcalde del Municipio de Manizales.

IDEAS CLAVES

1.

La descentralizaciobn es una opcidén que la constitucion proporciona para
construir un pais en equidad.

Las regalias generan desigualdad entre las regiones para el desarrollo
social.

Es dificil lograr establecer la descentralizacion, pero el Estado mediante
macro proyectos de interés social aplica politicas publicas que se ven
atacados, por conflictos de territorialidad.

Falta revisar la aplicacion de politicas de acuerdo a los grupos en que se
apliquen.

El fortalecimiento de las politicas publicas debe venir desde el Congreso de
la Republica revisando los indicadores con los que se miden y producen los

recursos.

Entrevistado: Habitante del Municipio

Cargo: Docente Universitario

IDEAS CLAVES

1.

La descentralizacion es recomendable y efectiva para el mejor manejo de
algun sistema.

Debe ser difundida globalmente como mecanismo ideal de manejo.

3. Se debe implementar sin dejar que se pierda la identidad del municipio.
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4. Se debe partir de la idea de identidad y arraigo cultural para potenciar lo
gue se produce.
5. Se debe implementar el mejoramiento de la educacion, reformas

agropecuaria y minera y proyectos sociales.

Andlisis

La descentralizacion se ve necesaria de difundir a nivel global, aunque en las
personas del comun no esta claro el término o funcion de estd, se ve la primacia
por defender los valores de identidad y arraigo cultural, sin embargo, se reconocen
los efectos que puede traer en cuanto al desarrollo social y econdmico.

Villamaria (Caldas)**®

Aspectos Generales

Nombre del municipio: VILLAMARIA

NIT: 890.801.152-8

Cédigo Dane: 17873

Gentilicio: Villamarianos

Otros nombres que ha recibido el municipio: Aldea de Maria, Villa de las

Flores, Jardin de Colombia.

GENERALIDADES

Villamaria, nombre popularizado del Municipio desde comienzos de la década de
1860 y conocida a partir de un siglo después como la Villa de las Flores por lo
vistoso de su paisaje y la profunda tradicion horticola y floricola de sus habitantes,
reposa en el flanco oeste de la Cordillera Central de los Andes, sobre rocas meta
sedimentarias, esquistos cretdceos y depdésitos fluvio-volcanicos que han sido

erosionados y modelados por accién de las fuentes de agua superficial,

18 |nternet: (http://villamaria-caldas.gov.co/nuestromunicipio.shtml?apc=m1I1--&m=f)
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abundantes en su territorio. Esta ubicada en la parte centro-sur del Departamento
de Caldas. La cabecera municipal se encuentra en los 5° 3’ latitud norte y 75° 31°
de longitud al oeste del meridiano de Greenwich. Su altitud es de 1.920 mts sobre
el nivel del mar y su temperatura media es de 18°C. La superficie aproximada es
de 461Kmz2 distribuidos asi: 185 Km2 de paramos, incluida la nieve perpetua; 230
Km2 de clima frio y 46 Km2 de clima medio. La ciudad esta unida a Manizales por
carretera pavimentada de 4 Km. y por ende con todo el pais, con carretera de
especificaciones aceptables. Todas las veredas del municipio estan comunicadas

por una gran red de carreteras de penetracion sin pavimentar.

Entrevistado: Luis Fernando Marin Osorio

Cargo: Alcalde Municipal de Villamaria Caldas

IDEAS CLAVES

1. Estd bien intencionado el proceso de descentralizacion pero se ha
perneado de los temas presupuestales, afectando la idea de politicas
publicas.

2. Falta compromiso y voluntad politica del gobierno central que aun quiere
permanecer teniendo el control.

3. A las entidades del Estado les han faltado herramientas para establecer
mecanismos de evaluacion y generar una verdadera descentralizacion.

4. Cuando los municipios tienen posibilidad de proyectarse de manera
independiente se ven truncados por el control de los recursos.

5. Seria bueno que el municipio tuviese la oportunidad de direccional la parte

fiscal y financiera de acuerdo a los programas de desarrollo.

Entrevistado: Habitante del Municipio

Cargo: Sin especificar
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IDEAS CLAVES

1. Se ve como positivo porque da apertura a nuevas oportunidades laborales.

2. se considera importante que cada municipio sea independiente para su
desarrollo.

3. Un municipio no sélo requiere dinero, pues estd formado de costumbres y
arraigo cultural.

4. Es necesario que la atencidén de los municipios se centre en los municipios.

La corrupcién y politiqueria afecta la descentralizacion.

Analisis
Se puede evidenciar que la mayoria de las personas consideran este proceso
como algo favorable siempre y cuando el Estado se limite a cumplir sus funciones

rectoras, pues el proceso no es real si este ente central sigue incidiendo en

asuntos ya sea econémico como fiscal.
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MATRIZ DE COMPORTAMIENTO INTEGRAL DE OPINIONES DE ACUERDO

A TOPICOS DE CONVERGENCIAV/s- DIVERGENCIA

Tépicos de Acuerdo positivo Divergencia en Acuerdo en Divergencia en El marco Marco de
convergencia en cuanto cuanto a considerar | considerar que las considerar que las normativo sobre conclusiones a
considerar que la que la politica instituciones del instituciones del descentralizacion partir de los
Fuentes de politica publica publica sobre Estado cumplen Estado cumplen en Colombia ha de | actores del
investigacion sobre descentralizacion papel importante en | papel importante en | ser reformulado proceso.
descentralizacion no favorece el proceso de el proceso de para garantizar la
favorece procesos | procesos de descentralizacion descentralizacion viabilidad de los
de desarrollo local | desarrollo local y en Colombia. en Colombia. Municipios desde
y nacional. nacional. el punto de vista
politico, social y
cultural.
Actores -. Los distintos Existe divergencia Para el Gobierno Los distintos Los distintos La

gubernamentales de
lineamiento
institucional de
politica publica.
Ministro de Hacienda
y Crédito Publico (Dr.
Oscar lvan Zullaga),
Senador (Mauricio
Lizcano) Secretario
Gregorio Eljach
Pacheco), Secretaria
DAF Ministerio de

actores coinciden
en reconocer que
lo dispuesto en el
marco de la
Constitucion de
1991 en materia
de
descentralizacién
es positivo para el
desarrollo local y
del pais en

general.

entre la postura de
representantes del
Gobierno central y
los Gobiernos
locales y
Ciudadanos. Para
el nivel central el
Gobierno hace las
cosas bien en
materia de
descentralizacion,

se reconocer que el

central las
instituciones del
Estado si cumplen
papel fundamental
en el proceso de
descentralizacion,
reconocen sin
embargo, que se
requiere fortalecer
aspectos
procedimentales

para una mejor

actores, reconocen
a las instituciones
como importantes
en el proceso de
descentralizacion,
pero coinciden que
no siempre son las
normas y sus
instituciones las
que fallan, sino los
actores que

gestionan de

actores reconocen
que el marco mas
claro en materia de
descentralizacién
es la Constitucion
de 1991y estan
de acuerdo en los
distintos
presupuestos que
la integran. Sin
embargo, unosy

otros se aproximan

descentralizacion
€S un proceso
extenso, que se
esta desarrollando
y que aln no se
puede decir que se
ha consolidado y
ha madurado lo
suficiente. Es un
proceso mediado
por multiples

actores e
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hacienda. Hacienda
(Dra. Ana lucia Villa)
profesionales y
representantes del
nivel central
institucional. Alcalde
de Manizales (Juan
Manuel Llano).
Gobernador de
Caldas (Mario
Aristizabal Mufioz) y
alcaldes del
departamento de
Caldas (excepto
Alcalde de
Manizales),
Belalcézar,
Villamaria,
Secretarios de
Despacho y
ciudadanos del
comun
pertenecientes a los
municipios en

mencion.

-. Existe
coincidencia en ver
en el marco
Constitucional una
orientacion positiva
hacia procesos
mas participativos
e incluyentes de
los distintos
sectores sociales
en donde la
descentralizacién
es una mediacién
importante.

-. Se reconoce que
la gran mayoria
sabe de las
bondades del
proceso de
descentralizacién
para orientar
mejores
condiciones para
la autoderminacion
regional y local, sin
embargo, se
coincide desde los

distintos actores

pais ha avanzado
en materia de
desarrollo a partir
de la
descentralizacion y
se han logrado
mejores desarrollos
en lo social. Sin
embargo, para el
Gobierno
Departamental,
Municipal y la
opinion de los
ciudadanos se
encuentra que si
bien se han
favorecido algunos
tépicos en materia
de desarrollo,
existe una distancia
significativa entre
lo que dice ser el
espiritu
Constitucional en
materia de
descentralizacion
para mejor

desarrollo y lo que

gestién, en todos
los sectores y
areas del
desarrollo, desde la
gestion hacia lo
local, pues hay
sectores que se
benefician mas que
otros y a los que se
presta mayor
atencion. De otra
parte desde el
Gobierno
departamental y
local se reconoce
que no siempre
existe equidad en
la toma de
decisiones desde el
nivel central hacia
el local, se
considera que en
algunos casos se
privilegian
demandas y
asignaciones
presupuestales un

tanto inequitativas,

manera distinta al
espiritu de lo que
se instituye. Esto
hace que se creen
mecanismos
paralelos de
gestibny en
consecuencia se
van consolidando
otros modelos
institucionales, que
distan de lo que
dice ser el marco
legal y
procedimental. Esto
va generando
fuerza de verdad y
abre oportunidades
para los
desequilibrios en el
sistema de

gobierno.

en reconocer que
el marco normativo
gue ha pretendido
regular los
principios y
disposiciones de la
Constitucion en
materia de
descentralizacién
tiene limitaciones y
exige claridades
con atencion en
tema de roles de
unos y otros en el
proceso, pues se
observa un campo
de tensiones
permanente entre
el nivel nacional, lo
regional
departamental y

lo local.

intereses, que en
ocasiones facilita
el desarrollo de
intencionalidades
constitucionales y
en otras generan
campos de
tension,
obstaculizan y
limita su
desarrollo. No se
puede afirmar que
el proceso es
sélido, se
reconocen
avances, pero si
fuera sélido los
actores coinciden
en expresar, que
se tendrian
mejores
condiciones y
avances en
términos del
desarrollo local y
del pais en
general.

Mientras primen y
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que existen vicios
de procedimiento
que no han
permitido
consolidar
verdaderos y
efectivos procesos
de
descentralizacion
desde lo dispuesto
a nivel

Constitucional.

efectivamente es el
proceso. Ven que
el Gobierno central
sigue ejerciendo un
control sobre el
nivel local que no
siempre favorece
su desarrollo. Los
roles de
intervencion no son
claros y se cae en
posturas de
individualismo
metodoldgico en
las decisiones. Es
decir lo que uno o
unos pocos
deciden en el nivel
central se privilegia
en latoma de
decisiones para lo
local y esto no
siempre procede en
funcién de
beneficios para el
desarrollo a este

nivel.

cuestionando por
momento la gestion
apropiada en tal
sentido con lo que
se denominan
“vicios de
procedimiento o

corrupcion”.

se privilegien los
intereses
individuales y de
colectividades
pequefias en el
nivel central, el
proceso hacia la
descentralizacién
en Colombia sera
muy lento y estara
lejos de los
presupuestos
constitucionales
relacionados con
mejores
condiciones
participativas y

democraticas.

Tabla 15. Matriz De Comportamiento Integral De Opiniones De Acuerdo A Topicos De Convergenciav/S- Divergencia
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MARCO DE
CONCLUSIONES
POR TOPICOS.

Existe
convergencia en
que la
Constitucion del
91 ha sido
importante en la
definicion del
enfoque y sentido
del proceso de
descentralizacion
en Colombia més
no asilas politicas
publicas que lo

viabilizan.

Existe
divergencia en
que las
politicas
publicas
favorecen el
desarrollo local
y nacional. La
vision del
Gobierno
central,
expresa que si
y los actores
del Gobierno
Departamental
y Municipal
difieren que sea
asi, por las
limitaciones
existentes en la
concepcién y
gestion de la

politica publica.

Los distintos
actores
consideran que
las instituciones
del Estado si
cumplen papel
importante en el
proceso de
descentralizacion
en Colombia
siempre que se
regulen por
mecanismos
claros de gestion
para el nivel

central y local.

Los actores del
gobierno
Departamental,
municipal y de
ciudadanos
difieren de la
posicion de los
actores del
Gobierno Central
en cuanto que las
instituciones tal
como gestionan
hoy el proceso de
descentralizacion
sea apropiado,
consideran que ha
de modificarse bajo
reglas e incentivos
claramente
establecidos y
definidos con
referencia en el
espiritu

constitucional.

Los actores del
nivel
Departamental y
local y los
ciudadanos
consideran que
efectivamente el
marco de politicas
publicas y
normatividad en
general sobre
descentralizacién
ha de ser
reformulado para
viabilizar el
proceso con
referencia en la
orientacion de la
Constitucién de
1991.

Las distintas
fuentes de
informacion
permiten concluir
que el tema de
descentralizacion
desde lo
consagrado en la
Constitucién de
1991 requiere
precisiones sobre
el rol de las
instituciones y las
relaciones entre el
nivel central del
Gobierno, el
Departamental y
municipal.
Asimismo, exige y
definiciones desde
la politica publica
coherentes y
acordes con lo
establecido en la
Constitucién en

materia de
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descentralizacion
gue permita acortar
la distancia entre la
concepciényla
gestion del

proceso.

Tabla 16. Marco De Conclusiones Por Topicos.
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CUESTIONARIO PARA ACTORES CLAVES DEL PROCESO DE GESTION DE POLITICA PUBLICA SOBRE
DESCENTRALIZACION FISCAL Y FINANCIERA EN COLOMBIA
EL CASO DEL MUNICIPIO COLOMBIANO

OBJETIVO: Conocer la opinién de quienes disefian, implementan y gestionan las politicas publicas en Colombia en

el marco del proceso de descentralizacion fiscal y financiera de los municipios colombianos.

INSTRUCCIONES

El cuestionario esta orientado en diferentes topicos que permiten a partir de preguntas semi estructuradas conocer
la opinién de quienes han liderado politicas publicas en distinto nivel, en el marco de la descentralizacion fiscal y
financiera de los municipios en Colombia. Se pide precisién de las respuestas en el marco de la pregunta que se

formula, dicha respuesta puede estar sustentada desde la experiencia y conocimiento sobre el tema.

NOMBRE:
LUGAR DE TRABAJO:
CARGO ACTUAL:

SECTOR PUBLICO DE NIVEL:
NACIONAL:
DEPARTAMENTAL
MUNICIPAL___
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| - ASPECTOS GENERALES

1- Seflale uno de los topicos desde los cuales participa de la politica publica en el marco de la
descentralizacion fiscal y financiera de los municipios en Colombia.

____Diseia politica publica

___Implementa politicas publicas

____Coordina la gestion

____Evalta la politica publica

Otra ¢.cual?

2. ¢Cual es su opinidn sobre el proceso de descentralizacion en Colombia a partir de la Constitucion de 1991, el
Estado ha logrado cumplir con el espiritu de la Constitucion sobre el tema?

Alcances
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Limitaciones

ll- MARCO INSTITUCIONAL DE LA DESCENTRALIZACION

3-. ¢Cree que las instituciones del Estado encargadas de liderar los procesos de descentralizacion han sido

efectivas para viabilizar dicho proceso?

Sl NO

¢ POR QUE?
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4 -¢ Cudles considera son las razones mas sobresalientes, para que en una misma region haya municipios con un
excelente desempenio fiscal y financiero y otros no cumplan con esto en el marco de la ley?. Que hacer en esta
situacion mas aun cuando un Municipio puede ser viable desde el punto de vista politico, social y cultural?. ¢ En este

caso recomendaria modificar la normatividad por ejemplo o que considera es lo mejor?

5-. ¢Cual es el balance que hace hoy usted, en materia de descentralizacion en Colombia y que falta para
consolidar el proceso de descentralizacion, tal como fue contemplado en la constitucion de 1991desde el Estado y

las instituciones?
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6-. ¢, Cual es una recomendacion final que daria en el marco institucional y de la gestion de los gobiernos locales,
para hacer de la descentralizacion un proceso posible y orientado al desarrollo efectivo de los municipios y del pais

en general?

7. ¢ Quisiera agregar algo mas?
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