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Resumen

Existe multiple literatura académica sobre la descentralizacion en Colombia entre los afios: 1990-
2010, este articulo busca presentar los hallazgos encontrados y las distintas visiones documentadas,
para dar una herramienta de consulta y de andlisis a distintos académicos, expertos e investigadores

que quieran abordar la tematica y desarrollar o complementar futuros trabajos académicos.

Introduccion
En Colombia existe una fragmentacion y discontinuidad en la literatura sobre descentralizacion, la
cual se encuentra en diversas areas del saber como son: ciencias politicas, derecho administrativo,
teoria del gobierno, sociologia, entre otras. A su vez, existen autores académicos que han
desarrollado la tematica, y diversas revistas académicas que han publicado sobre sobre la

descentralizacion en Colombia.

Sin embargo, no se tiene un lugar Unico donde se pueda indagar o avanzar en un proceso de
investigacion, y que permita acceder a la informacion en un documento donde se pueda evidenciar
los desarrollos académicos y los trabajos de las investigaciones que se han desarrollado desde el

afio 1990 hasta el afio 2010, con relacion al topico de la descentralizacién en Colombia.

Para este articulo se decide hacer una delimitacion temporal del afio 1990 al afio 2010, la razén

para hacer esta eleccion, es que permite evidenciar como fue el impacto que tuvo la Constitucion
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Politica de 1991 en el proceso de descentralizacion en Colombia, desde sus postrimerias con la
Asamblea Nacional Constituyente y con su desarrollo a lo largo de 29 afios de vigencia y

aplicacion.

En Colombia no se tiene una continuidad y una categorizacion de la literatura académica que se ha
creado sobre la descentralizacion, lo que implica que no se tengan insumos accesibles para la toma
de decisiones gubernamentales en materia: politica, social, juridica, o de politicas publicas, que
permita darle un seguimiento continuado al proceso de descentralizacion. Lo que ocurre en el pais,
es que se ha tenido una literatura fragmentada y con discontinuidad, no obstante, los estudios y

avances iniciales que se realizaron a finales del siglo XX.

Es importante resaltar, que en Colombia la literatura sobre la descentralizacion no es muy amplia
y, por tanto, se dificulta en mayor medida su estudio, clasificacion, categorizacion, y que se pueda
entender el proceso de descentralizacion en el pais; lo cual se puede constatar en una cita del

académico Gutiérrez (2010):

(Qué sucedid? Seguramente se necesiten mas estudios para comprender las
secuencias y los mecanismos involucrados en el proceso!, pero al menos algunos
hitos centrales de €l se pueden describir con relativa claridad. La descentralizacion
(institucional) colombiana tuvo lugar porque habia tradiciones y demandas
endogenas en el pais, pero también porque estuvo precedida de una
descentralizacion de facto resultado de disefos institucionales previos y de la

incorporacion del pais a un mercado global ilegal (p. 38).

Las causas del problema son variadas, entre las que se encuentran: una centralidad del poder
politico y administrativo, una dependencia fiscal de las regiones del poder central, lo que limita su
capacidad econdémica y, por tanto, su oportunidad de desarrollar investigaciones y trabajos

académicos que ahonden en el estudio de la descentralizacion en Colombia.

!'Se refiere al proceso de descentralizacion en Colombia.
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De igual manera, existen autores, investigadores, y cientificos que se dedican a nivel académico a
desarrollar la tematica sobre la descentralizacion en Colombia, pero se requiere una sistematizacion
y categorizacion de la bibliografia, que permita acceder al material académico de una forma agil y

eficiente, para que investigadores, académicos, cientificos y politicos puedan acceder al mismo.

Existen revistas académicas especializadas sobre la descentralizacion en Colombia, lo que implica
que las universidades y la comunidad académica han desarrollado espacios para publicar trabajos
de investigacion sobre la materia y de discusion cientifica, que permiten enriquecer el estudio de
la dindmica sobre la descentralizacion en Colombia. Dentro de las revistas académicas que han
publicado acerca de la descentralizacion en Colombia, se encuentra la Revista Foro, dentro de la
cual autores académicos como Fernando Veldsquez, han escrito sobre la tematica como: “La

agenda de la descentralizacion en Colombia”, que fue publicado en el afio 2000.

De igual forma se han publicado articulos académicos en revistas como Opera, en donde autores
como David Soto, han publicado textos como: “La descentralizacion en Colombia: Centralismo o

Autonomia”, con publicacion del afio 2003.

Igualmente, existen foros académicos, de estudios comparados, y catedras sobre descentralizacion
en instituciones educativas Universitarias, lo que facilita la llegada de nuevos actores académicos
e investigadores que pueden dar aportes a la discusidn y que pueden generar nuevo material
académico o producir una clasificacion del ya existente, lo importante es que la informacion se
centralice y sea accesible al trabajo de investigaciones presentes y futuras, existiendo una

financiacion de trabajos académicos por organismos y entidades internas o externas a Colombia.

Ahora bien, es importante responder dentro de la formulacion de este articulo a la pregunta: ;Qué

es la descentralizacion?

El termino descentralizacion tiene un caracter difuso y, por tanto, para comprender su significado
es preciso servirse de fuentes académicas que permitan clarificarlo, como es el caso del autor De

la Torre (2017), quien sefala que
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La descentralizacion es mas que un principio constitucional intangible de la
institucionalidad colombiana. En los ultimos treinta anos ha sido el principal factor
de transformacion de las instituciones, de la gestion publica y de la manera de hacer
politica en el pais. Resumiendo lo que se ha producido durante este periodo
podriamos decir que la descentralizacion ha generado un proceso de atribucion a los
niveles de gobierno subnacionales (cuyos representantes son elegidos por el sufragio
popular) del poder de decision sobre la naturaleza, el contenido y la ejecucion de
buena parte de las politicas publicas que se implementan en los territorios, con base
en un sistema mas o menos consolidado de reparticion o transferencia de

competencias y recursos entre las autoridades publicas del Estado. (p.96).

La pregunta a la cual se busca dar una respuesta con este articulo académico es si: jExiste un
balance en la literatura académica sobre los aspectos positivos y negativos que permitan tener una

aproximacion sistematica y ordenada de la descentralizacion en Colombia?

La hipdtesis que se presenta es si la fragmentacion y la discontinuidad en la produccion de literatura
sobre descentralizaciéon en Colombia, se encuentra relacionada con que ha sido un campo de
estudio abordado desde el poder central, y por tanto no se ha desarrollado desde las regiones y la
periferia, dificultando esto el acceso a distintos actores académicos, politicos y sociales que buscan

ahondar sobre su discusion y generar aportes.

El objetivo general del presente trabajo académico es: sistematizar las posturas y argumentos mas
recurrentes en la literatura académica, sobre la evolucion de la descentralizacion en Colombia,

entre los afios: 1990 a 2010.
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Tipos de descentralizacion en Colombia y su delimitacion temporal:
Dentro de los tres tipos de descentralizacion, las cuales son: fiscal, politica y administrativa, que
se pueden evidenciar a nivel temporal en las Tablas No.1,2,3 y en sus respectivas notas

explicativas, las cuales se presentan a continuacion:

Tabla No.1. Cuadro temporal de descentralizacion fiscal en Colombia

Fecha Acontecimiento Objeto

1983 Ley 14 de 1983 Por la cual se fortalecen los fiscos de

las entidades territoriales y se dictan

otras disposiciones.

1986 Ley 12 de 1986 Por la cual se dictan normas sobre la
cesion de impuestos a las ventas o
impuesto al valor agregado (I.V.A.)y
se reforma el Decreto 232 de 1983.

1991 Constitucion Politica de Colombia Busco darle mayor capacidad de

recaudo a los entes territoriales.

2020 Ley 2056 de 2020 Por la cual se regula la organizacion
y el funcionamiento del sistema

general de regalias.

Fuente: Elaboracion propia

La descentralizacion fiscal en Colombia tiene su sustento normativo en varias Leyes, como es el
caso de la Ley 14 de 1983, cuyo objeto es el fortalecimiento de los fiscos en las entidades
territoriales. Esta norma ha sufrido modificaciones a lo largo del tiempo, como es el caso de la Ley
75 de 1986, del Decreto Nacional 2879 de 2001, y el Fallo del Consejo de Estado 16255 de 2008.
La descentralizacion fiscal permite que los municipios puedan recaudar sus propios impuestos, los

municipios a través de sus Concejos Municipales pueden regular las tarifas que van a cobrar por
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concepto de impuesto predial, de valorizacioén, de industria y comercio, esto sin salirse de los

lineamientos que las normas nacionales les han dado.

La Ley 14 de 1983 al regular lo concerniente al impuesto de industria y comercio en Colombia?,
permite que se dé un claro ejemplo del proceso de descentralizacion, ya que esta norma consagra
una prohibicion expresa dirigida a los Concejos Municipales, para que no vayan a grabar con
impuesto de industria y comercio a ciertas actividades, lo cual se encuentra establecido en el
articulo 39 de la presente Ley, como es el caso de actividades de ganaderia, de servicios educativos,
de salud, entre otros, lo que determina que esa descentralizaciébn no confiera una potestad
autonomica, tal y como se encuentra reglado en el articulo 1°3 de la Constitucion Politica de

Colombia.

Tabla No.2. Cuadro temporal de descentralizacion politica en Colombia

Fecha Acontecimiento Objeto
1977 Paros civicos Manifestacion de ciudades
intermedias, para prestacion

adecuada de servicios publicos.

1986 | Acto legislativo 01 de 1986 Eleccion de alcaldes

1990 Séptima papeleta Movimiento estudiantil que propicio
el cambio de la Constitucion Politica

de 1886.

% Se identifica la descentralizacién en materia fiscal, con la posibilidad que tienen los municipios de recaudar tributos en materia de industria y

comercio, tal y como se encuentra consagrado en la Ley 14 de 1983:

ARTICULO 32.- El Impuesto de Industria y Comercio recaera, en cuanto a materia imponible, sobre todas las actividades comerciales, industriales
y de servicio que ejerzan o realicen en las respectivas jurisdicciones municipales, directa o indirectamente, por personas naturales, juridicas o por
sociedades de hecho, ya sea que se cumplan en forma permanente u ocasional, en inmuebles determinados, con establecimientos de comercio o sin

ellos. El texto subrayado fue declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-121 de 2006

? El articulo 1 de la Constitucion Politica de Colombia, consagra que Colombia es una Republica unitaria, con descentralizacién de sus entidades
territoriales (Constitucion Politica de Colombia de 1991), lo que faculta a que se dé la descentralizacion dentro del esquema funcionamiento del

Estado colombiano.
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1991

Constitucion Politica de Colombia

Buscod generar mayores garantias y

participacion politica.

Fuente: Elaboracion propia

En materia de descentralizacion politica, los paros civicos de 1977 fueron la manifestacion de una

exigencia por parte de las ciudades intermedias del pais, en donde las mismas, exigieron una

prestacion adecuada de los servicios publicos domiciliarios. Con posterioridad esto derivo en que,

en el afo de 1986, se permitid la eleccion popular de Alcaldes, y que el movimiento estudiantil de

la Séptima Papeleta impulsara el cambio de la Constitucion Politica de 1886. Con la Constitucion

Politica de 1991 se permitio la eleccion popular de Gobernadores.

Tabla No.3. Cuadro temporal de descentralizacion administrativa en Colombia:

Fecha Acontecimiento Objeto

1971 Decreto 410 de 1971 Creacion de la Superintendencia de
Sociedades

1973 Ley 2da de 1973 Creacion de la Superintendencia de
Industria y Comercio

1990 | Ley 50 de 1990 Por la cual se introducen reformas al
Codigo Sustantivo del Trabajo y se
dictan otras disposiciones.

1991 Constitucion Politica de Colombia Busco dar mayores facultades de
orden administrativo a los entes
territoriales.

1993 Ley 100 de 1993 Por medio del cual se crea el sistema
de seguridad social integral y se
dictan otras disposiciones.

Fuente: Elaboracion propia
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A nivel de la descentralizacion en materia administrativa, los hitos mas importantes se encuentran
en el afio 1971, con el Decreto 410 y la creacion de la Superintendencia de Sociedades. En el afo
1973, se dio la creacion de la Superintendencia de Industria y Comercio, en el afio 1990, se dio la
expedicion la Ley 50 de 1990, por la cual se hace una reforma al Codigo Sustantivo del Trabajo,
en el afio 1991 se dio la expedicion de la Constitucion Politica de 1991, en donde se avanz6 en el
proceso de descentralizacion en Colombia, y en el afo 1993 se dio la expedicion de la Ley 100 de

1993, por la cual se crea el sistema de seguridad social integral.

Aproximacion a trabajos académicos sobre la descentralizacion en Colombia:

Al llevar a cabo procesos para identificar la literatura que se ha desarrollado acerca de la
descentralizacion en Colombia, entre el periodo de 1990 a 2010, se puede evidenciar que la misma
se basa en un desarrollo anterior que surgio6 en la década de 1970 y de 1980, la cual permite entender
la forma en que se desarrollaron los procesos de caracter académico y esto se puede observar, entre
otros, con autores que se han sido tenidos en cuenta en el presente trabajo de investigacion. De
igual manera, esta aproximacion inicial a los académicos en cuestion se hace de forma somera, ya
que muchos de ellos tienen un amplio repertorio de articulos cientificos, académicos trabajos de
investigacion y no es el objeto del presente acercamiento académico dar una vision reduccionista
de sus trabajos, o cambiar lo sefialado por ellos o adaptar sus planteamientos a las necesidades de
los objetivos de este trabajo; sino dar un recorrido inicial, que permita a otros actores académicos

conocer acerca de la existencia de estos desarrollos investigativos.

Para tener un acercamiento a los trabajos de autores con una mirada desde la descentralizacion en
Colombia, es preciso analizar el trabajo de la profesora Falleti (2005), quien sefiala aspectos
teoricos sobre la descentralizacion en América Latina, esto desde una mirada de anélisis comparado
con casos de estudio. Este trabajo permite tener una vision técnica y cientifica acerca de la
descentralizacion y sus procesos en América Latina, ayudando a no centrar el estudio de la
descentralizacion de Colombia, como una isla aparte, sino como parte de una esfera mayor a la

cual confluye y de la que hace parte. A su vez este trabajo permite entender la descentralizacion
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desde una mirada anglosajona, con el desarrollo que ha tenido en especial en un pais como Estados
Unidos y esto se puede constatar en la conceptualizacion misma y en la forma de no manejar
conceptos dogmaticos, sino desde una perspectiva en mayor medida practica, esto a través de la

realizacién de comparaciones.

Al revisar la obra de Von Haldenwang (1990), se puede entender el proceso de la descentralizacion
en clave politica en Colombia, evidenciando una interrelacion de esta con lo acaecido en América
Latina. Esto desde el &mbito de una escuela europea, con la conceptualizacion y la logica de analisis
desde una mirada no critica, y desde el punto de vista de quien desde lejos observa. Su proceso de
andlisis se dio desde una Optica de la estructura del Estado y no desde una mirada de la

descentralizacion de gobierno®.

Del Seminario "20 afios de la descentralizacion en Colombia: presente y futuro", el conferencista
Rojas, F en el afio 2006, hablo sobre Descentralizacion en Colombia desde una perspectiva
latinoamericana. Es de resaltar, que al sefialar que se conmemoraban 20 afios de la
descentralizacion en Colombia, se dejé constancia que este proceso inicio con anterioridad y que
como se desglosa en distintos espacios académicos, se constata que, en la vigencia de la
Constitucion Politica de Colombia del ano 1886, ya se habia iniciado un proceso de busqueda de
la descentralizacion, con reformas a esa carta magna como la del afio 1936. De igual manera, con
este trabajo académico, se tratdé de mostrar como se puede entender la descentralizacién en
Colombia, desde una perspectiva latinoamericana con las distintas aproximaciones que esto
conlleva. Dentro de la ponencia, de igual forma se trataron aspectos sobre el presente y el futuro

de la descentralizacion en América Latina, como los que a continuacion se presentan:

e En lo expuesto en el Seminario por el conferencista peruano Carrion, F, en la ponencia
Descentralizacion en Colombia en Perspectiva Latinoamericana: Interrogatorio a la
descentralizacion Latinoamericana Carrion (2006). Se puede hacer una aproximacion
similar a lo sefialado en el parrafo anterior, mirando la descentralizacién en Colombia desde
una vision de este proceso en Latinoamérica y con la mirada de lo ocurrido en su pais Peru.

4 Como es el caso de Colombia que tiene una estructura de Estado Unitario, centralista y no Federal.
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e El académico Ivan Finot, igualmente particip6 del Seminario sobre la descentralizacion en
Colombia en perspectiva latinoamericana, realizado en el afno 2006. En su presentacion
desarrolla la linea tematica de la Descentralizaciéon en América Latina: Evaluacion y
lineamientos para avanzar. Dando una perspectiva acerca de como se ha dado el proceso a
lo largo del tiempo, e igualmente sefialando los lineamientos requeridos para obtener un
avance en materia de descentralizacion en un futuro.

Dentro de los autores referenciados en la presente investigacion, que han desarrollado su trabajo
académico desde una perspectiva de analisis centrado en el caso especifico de Colombia, se

encuentran los siguientes, con sus respectivas obras académicas y el aio de publicacion:

Tabla No.4. Descripcion bibliografica:

Autor Aiio Trabajo

Baron y Meisel, J, A 2003 La descentralizacion y las
disparidades = econdmicas
regionales en Colombia en
la década de 1990

Garcia, A; Colmenares, J; 2014 La realidad de la

Rolon, G descentralizacion en
Colombia a partir de la

constitucion de 1991

Restrepo, D 2002 El futuro de la
descentralizacion en
Colombia

Gutiérrez, F. 2010 Instituciones y territorio: la
Descentralizacion en

Colombia. 25 afnos de la
descentralizacion en

Colombia
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Garay, L.; Salcedo, E

2010

Crimen, Captura y
Reconfiguraciéon Cooptada
del Estado: Cuando Ia
Descentralizacion No
Contribuye a Profundizar la
Democracia. 25 afos de la
descentralizacion en

Colombia

Ordofiez Santo, M. L.

2012

Panorama de la
descentralizacion
administrativa en Colombia.

Dialogos de Saberes

Molina, M. G., & Spurgeon,
P.

2007

La descentralizacion del
sector salud en Colombia:
Una perspectiva  desde
multiples &mbitos. Gestion y

Politica Publica.

Lozano, 1., & Manuel Julio,

J

2016

Descentralizacion fiscal 'y
crecimiento econdémico en
Colombia: evidencia de
datos de panel a nivel

regional.

De La Torre Sendoya, L. A.

2017

Descentralizar,

Contractualizar: El Nuevo
Marco De La Gobernanza
Multiniveles. OPERA -
Observatorio de Politicas,
Ejecucion y Resultados de

La Administracion Publica
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Parra, J. D.

2017

El reto de la
descentralizacion educativa:
reflexiones desde la mirada
de actores nacionales y
subnacionales en el caso del
departamento del Atlantico.

Papel Politico

Maldonado, A.

2000

Resultados del proceso de
descentralizacion territorial:
muchos indicios y poca

evidencia.

Fuente: Elaboracion propia

A favor de la descentralizacion en Colombia se encuentran fuerzas politicas de distinta vertiente
ideologica, y diversos actores sociales, lo que determina que todos, quieren darle contenido al
proceso de descentralizacion para favorecer u obtener los objetivos que se han planteado de mayor

beneficio para sus intereses.

El proceso de descentralizaciéon en Colombia, igualmente tiene dentro de su devenir una

caracteristica de propender por la regionalizacion, lo cual tiene implicaciones dentro de los

procesos de paz’ en el pais.

Dentro de las consecuencias que ha traido la descentralizacion en Colombia, se encuentra que se
han generado numerosos caso de corrupcion dentro de los entes municipales, esto por la mayor

asignacion y manejos de recursos previos y posteriores a la expedicion de la Constitucion Politica

de 1991.

La corrupcion se puede generar de distintas maneras, esto se constata en Gonzélez (2001):
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Las causas que explican el fenomeno son multiples. Causas y efectos van muy
ligados: se retroalimentan en un proceso que es circular y que por lo general —
cuando no hay medidas eficaces que ataquen el problema -, ocasiona cada vez mayor

perversidad, des legitimidad en el sistema politico en el que se presenta (p.12).

Para entender la corrupcion es preciso sefialar que frente al fenomeno se dan aproximaciones de
indole moral, ético, desde lo legal, o socioldgico, y desde una vision de indole politica, y estructural

de acuerdo a lo evidenciado en Gonzalez (2001):

Las causas de la corrupcion va en direcciones radicalmente opuestas, al igual que
sucede con el analisis de la descentralizacion, dependiendo de los paradigmas o las
preferencias ideoldgicas: La escuela neoliberal (que ha hecho una gran aportacion
al analisis del fendmeno) considera a la corrupcién como una de las manifestaciones

de los mercados negros originados por el exceso de intervencionismo estatal (p.12).

El proceso de descentralizacion en Colombia tuvo como fin, el buscar que se diera una lucha contra
la corrupcion®, no obstante, se dio lo contrario, en el sentido de que con la descentralizacion se

acrecentaron procesos de corrupcion a nivel municipal, como se detallaba anteriormente.

Con la descentralizacion se gener6 una fragmentacion de los 6rganos de control’ a nivel central, lo
que llevo a que se tuviera menos capacidad de controlar los actos de corrupcion del orden territorial

por parte del orden central.

7 Al darse la descentralizaciéon en Colombia se dio que la estructura burocrética que era tradicional a nivel central se fragmentara,
lo que llevo a que los sistemas de control administrativo a nivel departamental y municipal no funcionaran de la misma forma que
lo hacian a nivel central como el caso de la Contraloria que antes de la Constitucion Politica de 1991 tenia un sistema unificado,
con reglas especificas. A su vez, las Contralorias a nivel departamental y municipal no se adaptaron de la misma manera y esto

llevé a que se debilitara el control formal de recursos publicos y a que por tanto se dieran multiples casos de corrupcion acentuados
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Miradas académicas, politicas y de expertos sobre la descentralizacion en Colombia:
Para efectos del presente trabajo académico se entrevistaron a una serie de académicos, politicos y
expertos, indagandoles acerca de su vision de la descentralizacion en Colombia, para lo cual se

llevo a cabo el siguiente cuestionario:

Tabla No.5. Cuestionario de entrevistas:

PREGUNTAS PARA LOS EXPERTOS

OBJETIVO GENERAL TEMAS ,
Y ACADEMICOS

en que los alcaldes y gobernadores tenian acceso a ingentes recursos publicos para la educacién y la salud, lo que llevo a que se

dieran mayores casos de corrupcion en estas areas (Gonzélez 2001).

Segun Gonzalez (2011) con la descentralizacion de igual manera se dio la situacién que se crearon distintos 6rganos de control
quedaron agrupados en entidades distintas como el caso de la Contraloria General de la Nacion, las Contralorias departamentales,
las Contralorias municipales, la Procuraduria, la Fiscalia, todas estas entidades con sus propias politicas y érganos de direccion lo
que ha llevado a un incremento en los niveles de impunidad en materia de sancioén de delitos contra la administracion publica, ya
que se dan constantes vencimientos de términos, caducidad en los procesos, porque no se presentan las denuncias a tiempo, porque

no se acopia adecuado material probatorio.

En materia de desarrollo normativo y juridico se tiene un amplio marco normativo, el cual es muy sofisticado y completo, pero la
situacion es que frente al mismo no se tiene un cabal cumplimiento, lo que se ha dado por una falta de voluntad politica, por aspectos

de caracter procedimental y por una falta de conciencia ciudadana (Gonzélez 2001).
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Sistematizar las posturas y
argumentos mas
recurrentes en la literatura
académica, sobre la
evolucion de la
descentralizacion en
Colombia, entre los afios:

1990 a 2010.

Posturas

(Qué es para usted la descentralizacion en
Colombia para los afios: 1990 a
20107
(Con cudl tipo de descentralizacion se
identifica: descentralizacion:
administrativa, fiscal, politica?
(Cual es su postura sobre la
descentralizacion en Colombia para los

anos: 1990 a 2010?

Argumentos

(Por qué se encuentra identificado con el

tipo de descentralizacion que sefiala?

Descentralizacion

(Qué posturas y argumentos ha encontrado
sobre la descentralizacion en Colombia en
la literatura académica para los afios:1990 a

2010?

Aspectos positivos

(Qué aspectos positivos encontrd en la
literatura sobre la descentralizacion en

Colombia entre los anos: 1990 a 2010?

(Como se imaginaba usted que iba ser el
proceso de descentralizacion en Colombia

entre los afios:1990 a 2010? Y ;Coémo es?

Aspectos negativos

(Cudles cree que son los aspectos negativos
que ha encontrado en la literatura sobre la
descentralizacion en Colombia entre los

afios 1990 a 20107




SISTEMATIZACION DE LA LITERATURA ACADEMICA SOBRE LA DESCENTRALIZACION EN
COLOMBIA (1990-2010) 19

(Como evaluaria la literatura existente
sobre el proceso de descentralizacion en

Colombia entre los afnos 1990 a 2010?

Resultados

(Sobre la literatura acerca del proceso de
descentralizacion en Colombia entre los
afios 1990 a 2010 que recomendaciones

daria?

Fuente: Elaboracion propia

Al Profesor Santiago Leyva Botero® se le realizo una entrevista (S. Leyva, comunicacion personal,
9 de marzo de 2022), de la cual se constata su vision sobre la descentralizacion en Colombia, para

los afios 1990 al afio 2010, en donde sefiala que:

Ese periodo representa un tipo de descentralizacion que se inspird en el modelo
de federalismo fiscal norteamericano, basicamente en Colombia se hizo la
descentralizacion inspirada en el mismo modelo utilizado por Nixon y Ronald
Reagan, que lo denominaba nuevo federalismo, esto consistia en liquidar entidades
centrales de orden burocratico, en Colombia se liquidaron unas 70 entidades,
durante el gobierno de Cesar Gaviria, Samper, y se creaban unos grandes fondos,
hasta el ano 2000, esos fondos eran el situado mds una participacion de los ingresos
corrientes de la nacion, desde el afio 2000 se generaba el sistema general de
participacion, en el que se hacian traslados de dineros de forma automatica y su

ejecucion era de los gobiernos locales.

8 Doctor en Administracion (Gobernanza Publica) de la Universidad de Lancaster, Inglaterra. Magister en Cambio
Organizacional (sector publico) de la Universidad de Lancaster, Inglaterra. Administrador de yNegocios de la
Universidad EAFIT.
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A finales de los afios 70’s, Colombia era muy centralizado en el gasto publico, como
uno de los paises mas centralizados de América Latina, pasando del afio 1975 al afio
2005, Colombia estaba entre los 5 paises de mas gasto subnacional, estaba en el

tercer lugar detras de Brasil y Argentina, ambos paises federales.

Muchas personas piensan que Colombia es uno de los paises mas centralizados,
y la realidad es que las cifras muestran que Colombia tiene uno de los gastos
subnacionales mas descentralizados de los paises de la OCDE, y esta en la mitad de
la lista, e incluso estuvo entre los primeros de la lista, hasta que se dio la Ley 715
de 2001 y la Ley 1176 del 2007, que lo que hicieron fue hacer disminuir el
porcentaje de transferencias, y con eso, el gasto subnacional paso de estar en la linea
alta con Estados Unidos o Canada, (siendo estos Estados Federados), a estar en la
linea media, y comparandose con un pais como Chile. Esto lleva a que Colombia
tenga mayor gasto subnacional, debido a que es 5 veces mayor al de Chile, que es

un Estado centralista.

La descentralizacion es distinta a federalismo fiscal y politico, y no es una
transformacion constitucional, porque Colombia siguié siendo un pais unitario
descentralizado, los resultados de la descentralizacion fiscal del periodo, fueron
malas. Colombia tiene 150 municipios grandes, el 92% de los municipios de
Colombia son de categoria 5 y 6, y la mayoria de esos municipios, el 50% son rurales
o rurales dispersos, y una gran cantidad de estos municipios son extremadamente
débiles y el federalismo fiscal se dio de forma municipalista, y se sospechaba de la
burocracia, cualquier intervencion burocratica iba ser siempre para los intereses de
los burdcratas, y no de los ciudadanos, con el federalismo fiscal se buscaba liquidar
entidades centrales y llevar los recursos a los ciudadanos y que estos por medio del

voto, llevaran a indicar sus intenciones programaticas.

En municipios tan débiles en una logica de conflicto armado, se permitié la

cooptacidn, con el narcotréafico, y llevo a la constitucion de mafias.
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El profesor Leyva propone que Colombia tenga una descentralizacion asimétrica, que se deleguen
competencias de acuerdo a las capacidades, y esta requiere de un nivel central mas fuerte, que

cumpla las funciones en las gobernaciones o municipios que no tengan las capacidades.

La descentralizacion asimétrica, lleva a que la asimetria se pueda dar a cualquiera
de las caracteristicas, ya sea descentralizacion administrativa, fiscal o politica, hace
30 afios se creia que descentralizando todo iba a funcionar perfectamente, y que las
regiones tenian todas las capacidades y que era todo perfecto, y que lo local es
maravilloso, se hicieron las reformas, lo que se puede sefialar, es que lo local no fue
tan maravilloso. En lo local existen mafias, incapacidades administrativas, que
llevan a que lo local no sea mejor que lo nacional, y se dan unas ineficiencias en

términos de escala (S. Leyva, comunicacion personal, 9 de marzo de 2022).

Es importante complementar la entrevista realizada al Profesor Santiago Leyva, con su obra
académica, que lleva a reflexionar y darle una vision critica y constructiva a la figura de la

descentralizacion en Colombia, con un articulo académico en donde sefialo:

Examinar el proceso descentralizador colombiano bajo el lente de la literatura de
las Relaciones Intergubernamentales desde un enfoque institucionalista. En
Colombia el proceso “descentralizador”, avanzado hasta el momento, ha dejado
poco claro cudles serian los mecanismos de coordinacion intergubernamental en un
marco de autonomias regionales. Este vacio credé oportunidades para que la
coordinacién de politicas publicas entre niveles territoriales fuera un terreno fértil
para el oportunismo politico. Asi, la descentralizacion se debe leer no solo como
una teoria sobre el mayor grado de autonomia de los gobiernos regionales sino,
también, como un marco para explorar la coordinacion intergubernamental. Leyva

(2011).
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El estudio del Profesor Leyva (2011), tiene un aporte importante al detallar que al no existir una
coordinacion intergubernamental, lleva a que se dé un terreno fértil para el denominado

“oportunismo politico”, lo que se evidencia en Colombia en que:

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

(p.p.238-239).

Siguiendo con la linea de las entrevistas, es importante citar al Profesor Héctor Quintero

Arredondo’ (H. Quintero, comunicacion personal, 25 de mayo de 2022), quien ha mezclado durante

® Héctor Quintero Arredondo es abogado con alta experiencia en el sector publico, ha sido Senador y Representante a
la Camara, Embajador de Colombia ante el Pert, presidente de la Banca de Desarrollo del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico de Colombia, asesor del Ministerio de Comercio y Secretario de Gobierno de la Gobernacion de
Antioquia.
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su vida la faceta politica y académica, teniendo amplios conocimientos en lo relacionado con el

tema de la descentralizacion en Colombia.

La descentralizacion para ¢l es una quimera, considera que no se ha
descentralizado nada practicamente, salvo un departamento como Antioquia, que ha
tenido una descentralizacion en materia minera, considera que es la
descentralizacion politica la que debe ser buscada, y esta debe estar de la mano de

una descentralizacion de caracter fiscal.

La postura que tiene de la descentralizacion en Colombia, es critica y al estar en
distintos gobiernos en épocas distintas, pudo ver que salvé la descentralizacion en
materia de servicios publicos, no ha existido una descentralizacion y que las

Superintendencias limitan la descentralizacion.

Considera que en Colombia debe existir una autonomia con un autogobierno,

donde se obtenga el recurso, se tome la decision y se respete.

En materia de la literatura académica, sefiala que lo que lo que ha ocurrido en
Colombia no es una descentralizacidon, sino una recentralizacion, con el situado
fiscal, luego del sistema general de participacion, se ha ido recortando y se ha ido
limitando y los alcaldes y gobernadores tienen limitado su accionar. (H. Quintero,

comunicacion personal, 25 de mayo de 2022).

Es importante traer la entrevista del Abogado Rodrigo Sanin Bernal'?, (R. Sanin, comunicacion

personal, 8 de marzo de 2022) quien sefiala lo siguiente:

10 Rodrigo Javier Sanin Posada es Profesional en Derecho y Ciencias Politicas UPB 1972-1977 con Especializacion:
en Relaciones Laborales UPB, fue Jefe de Relaciones Industriales, Jefe del Departamento Juridico y Gerente
Administrativo(e): Empresas Varias Municipales de Medellin; Secretario General de la Alcaldia de Medellin durante
las administraciones de los alcaldes Juan Felipe Gaviria Gutiérrez y Pablo Pelaez Gonzalez, Director de Municipios
Asociados del Valle de Aburra- Masa- 1985-1988; Secretario de Servicios Administrativos de la Gobernacion de
Antioquia 1989-1990; Asesor Juridico Comisiones Quinta Y Séptima Del Senado; Asesor juridico externo del
Departamento de Planeacion Metropolitana en los proyectos estratégicos del alcalde Sergio Fajardo V. 2007-2008;
Jefe de Unidad de Control Disciplinario de Empresas Publicas de Medellin 2008-2013.
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La descentralizacion en Colombia del ano 1991 tiene elementos autonomicos de
la Ley Organica de 1977, que cred el sistema de autonomias en Espafia, en la
Constitucion Politica se tomaron elementos de Espafia, como en el articulo 1, que
habla de que Colombia es unitaria, con los articulos 306 y 307 que hablan de las
areas de planeacion y areas territoriales, y las regiones territoriales. Colombia se
quedo corta en materia de descentralizacion, ya que en la constitucion de 1886 se
tenia una centralizacion politica y una descentralizacion administrativa, pero esto
no se dio, salvo la eleccion de alcaldes y de gobernadores en 1986 y 1987, las leyes
se han quedado cortas, porque no han avanzado de la misma manera que lo que
requieren las regiones, que necesitan manejar sus recursos fiscales, y que se tiene
acumulado en el sector central, que la diferencia es de més de 300 billones de pesos
colombianos para la nacion, y de alrededor de 1 billon para los departamentos. (R.

Sanin, comunicacion personal, 8 de marzo de 2022).

En la entrevista con el Politico Félix Alfazar Gonzalez'!, (F. Gonzalez, comunicacion personal, 18
de febrero de 2022), frente a la pregunta de: ;Qué posturas y argumentos ha encontrado sobre la

descentralizacion en Colombia en la literatura académica para los afios: 1990 a 2010?

La descentralizacion se siente mucho, cuando depende del gobernante nacional
y departamental, los presidentes y gobernadores, son bastante definitivos sobre la
buena gestion de los alcaldes elegidos popularmente, uno se encontraba que habian
presidentes que no atendian a los gobernadores, porque no eran de su partido

politico. (F. Gonzélez, comunicacion personal, 18 de febrero de 2022).

! Es Ingeniero Agronomo, con Postgrado en Alta Gerencia, Asesor presidencial para municipios y regiones 2002-
2009, Asesor externo de la corporacion para el rio Magdalena -Cormagdalena- en materia de cooperacion internacional,
promocién ante municipios de su jurisdiccion y temas ambientales. 2005-2006; Asesor de la Federacion Colombiana
de Municipios para asuntos legislativos, impuestos territoriales y promocion de sus programas. 2007-2008; Asesor
externo, para la expansion territorial del Politécnico Colombiano Jaime Isaza Cadavid; Asesor para el desarrollo
territorial del Instituto para el desarrollo de Antioquia IDEA-. 1996-1997, Alcalde popular de Frontino; Alcalde por
decreto de los municipios de Tarso y Ebéjico, Asistente del Plan Nacional de Rehabilitacion para Antioquia; Director
Operativo de la secretaria de Agricultura de Antioquia; Subsecretario de Agricultura de Antioquia.
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Conclusiones:

En el desarrollo del presente articulo académico, se ha podido evidenciar que frente a la figura
juridica de la descentralizacion en Colombia, se han creado multiples posiciones, ideas e

imaginarios, dentro de los que se pueden destacar, entre otros:

e La descentralizacion es la solucion para los distintos problemas que tiene Colombia.

e A mayor descentralizacion en Colombia, se tendrd un desarrollo superior en el ambito
econdémico, social, politico, tributario.

e Colombia es un pais centralista y esto lleva a que los distintos territorios fuera de la capital
no tengan desarrollo y se encuentren en la pobreza.

e La descentralizacion genera mayor eficiencia en el funcionamiento del Estado, reduce
burocracia, y soluciona los problemas de los ciudadanos.

e Con el proceso de descentralizacion han llegado mayores recursos econdémicos a las
regiones impactadas.

e La descentralizacion en Colombia inicio con la Constitucion Politica de 1991.

Al avanzar en el trabajo del presente articulo académico, se observa que la descentralizacion no es
la solucién a todos los problemas que tiene Colombia, que el pais presenta amplios niveles de
descentralizacion, de manera comparativa con otros paises de Latinoamérica, y en algunos casos
se equipara con lo alcanzado por paises que tienen un modelo de Estado Federal. A su vez, que los
problemas estructurales de Colombia no se han solucionado con una mayor descentralizacion, sino
que los mismos han persistido, no obstante, se ha avanzado en el proceso de descentralizacion.
Dentro de los ejemplos que permiten constatar estas posiciones, se tiene que la problematica de la
corrupcion ha ido en aumento, a la par que los municipios han tenido mayores competencias y

recursos para la ejecucion de sus obras y programas.

Colombia es un pais de regiones y entre las mismas existe una marcada diferencia, por lo cual, un
proceso de descentralizacién como el que tradicionalmente se ha implementado en el pais y por el
que muchos académicos, politicos y expertos abogan, como es que se tenga una descentralizacion:
fiscal, administrativa, y politica. No ha tenido en cuenta la nueva tendencia tal y como lo sefiala el
Profesor Santiago Leyva, que es hacia una descentralizacion de caracter asimétrica, en donde se

tenga una diferenciacion entre los distintos territorios, y donde cada uno de ellos pueda tener la
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atencion que requiere por parte del ente central, es decir, se requiere un Estado Central fuerte, para
tener una descentralizacion que tenga un impacto adecuado en la solucion de las necesidades de la

poblacion, y de la ciudadania.

Durante el periodo de tiempo de 1990 a 2010, se dio un proceso de descentralizacion, que le dio
un poder mayor a los municipios y al Estado central, y dejo a los departamentos sin las suficientes
herramientas para mediar entre el poder nacional y el local. Lo que se evidencia en materia de
prestacion de servicios basicos, en la ejecucion de obras publicas, entre otros. Lo anterior, propicio
que los municipios adquirieran mayores responsabilidades, sin la obtencion de mayores ingresos;
lo que se constata en la ejecucion de la prestacion de servicios de salud o de educacion, en donde
el Estado hace transferencias econdmicas, muchas veces insuficientes para las demandas de la
poblacion, y esto se traduce en que no se tenga mejor prestacion de los servicios publicos, y que
por ejemplo muchas EPS’s locales, se hayan visto abocadas a problemas econémicos o que los
Centros Educativos no tengan las condiciones necesarias para la prestacion de los servicios

requeridos.

El aumento de la descentralizacion en Colombia, llevé a que los municipios no estuvieran
preparados a nivel burocratico para atender las crecientes necesidades de la prestacion de los
servicios a nivel: educativo, de salud, entre otros, y que esto abriera espacio para la corrupcion de
grupos clientelistas locales, de mafias, grupos al margen de la Ley, lo que ha generado una creciente
corrupcion y un desprestigio institucional en entes de control territorial, como es el caso de las

Contralorias territoriales y, en general, los entes de control local.

Frente a la literatura académica que se ha dado en el periodo 1990 a 2010, sobre la descentralizacion
en Colombia, se evidencia que han existido multiples trabajos académicos, pero que los aportes y
las conclusiones que vienen de la academia no son similares a lo sefialado por los politicos y los
expertos. De igual manera, se evidencia un desconocimiento de las obras académicas que se han
dado sobre la descentralizacion en Colombia en el periodo 1990 al afio 2010. Debido a que, son
multiples trabajos académicos los que se han realizado, no obstante, muchos expertos y politicos

no los conocen.
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