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RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar los alcances y las restricciones de la descentralizaciéon y
la desconcentracién como mecanismos orientados a otorgar autonomia a las autoridades terri-
toriales y sectoriales en el ejercicio de sus competencias. La investigacion se desarrollé mediante
una metodologfa cualitativa basada en la revisién documental de literatura cientifica especia-
lizada y en la aplicacién del método de analisis-sintesis. Los resultados muestran que, aunque
Colombia ha experimentado avances relevantes en materia de descentralizacion desde finales
del siglo xX, estos han sido insuficientes para consolidar un modelo de desarrollo territorial
equilibrado. La planeacion y gestion del desarrollo contintian fuertemente condicionadas por
decisiones adoptadas desde el nivel central del Estado, mientras la participacién efectiva de
las entidades territoriales permanece limitada. A ello se suma la persistente dependencia de la
economia colombiana respecto de los mercados internacionales. Se concluye que la descentra-
lizacién ha fortalecido la gestiébn administrativa territorial, pero no ha logrado modificar las
condiciones estructurales que reproducen las desigualdades regionales ni ampliar de manera
sustantiva la autonomia territorial para promover procesos de desarrollo endégeno.

ABSTRACT

The objective of this article is to analyze the scope and limitations of decentralization and de-
concentration as mechanisms aimed at granting autonomy to territorial and sectoral authorities
in the exercise of their powers. The research was conducted using a qualitative methodology
based on a review of specialized scientific literature and the application of the analysis-synthe-
sis method. The results show that, although Colombia has experienced significant progress
in decentralization since the end of the 20™ century, this progress has been insufficient to
consolidate a balanced territorial development model. Development planning and manage-
ment remain heavily conditioned by decisions made at the central level of the State, while
the effective participation of territorial entities remains limited. This is compounded by the
persistent dependence of the Colombian economy on international markets. The article con-
cludes that decentralization has strengthened territorial administrative management, but it has
not succeeded in modifying the structural conditions that reproduce regional inequalities or
substantially expanding territorial autonomy to promote endogenous development processes.

REsumo

O objetivo deste artigo é analisar o alcance e as limitagoes da descentralizagdo e da desconcen-
tracio como mecanismos voltados a conferir autonomia as autoridades territoriais ¢ setoriais
no exercicio de suas competéncias. A pesquisa foi conduzida utilizando uma metodologia qua-
litativa baseada em revisdo de literatura cientifica especializada e na aplica¢io do método de
andlise-sintese. Os resultados mostram que, embora a Colémbia tenha experimentado avangos
relevantes em matéria de descentralizagio desde o final do século 20, estes tém sido insuficien-
tes para consolidar um modelo de desenvolvimento territorial equilibrado. O planejamento
¢ a gestdo do desenvolvimento permanecem fortemente condicionados por decisdes tomadas
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a partir do nivel central do Estado, enquanto a participagdo efetiva das entidades territoriais
permanece limitada. A isso se soma a persistente dependéncia da economia colombiana dos
mercados internacionais. Conclui-se que a descentralizac¢do fortaleceu a gestdo administrativa
territorial, mas ndo conseguiu modificar as condi¢des estruturais que reproduzem as desigual-
dades regionais nem ampliar substancialmente a autonomia territorial para promover processos

de desenvolvimento endégeno.

Introduccion

La independencia de los paises latinoame-
ricanos respecto de los reinos de Espana
y Portugal en el primer cuarto del siglo
XIX exigio la conformacion de formas de
Estado y de gobierno que sustituyeran el
poder colonial. La mayoria de los paises,
salvo contadas excepciones, como Brasil,
México, Venezuela y Argentina, optaron
por formas centralistas de Estado, que
significaron disenar estructuras organi-
zacionales y regimenes politicos centrali-
zados, que controlaron los territorios en
lo politico, econémico y social.

Costa-Cevallos ez al. (2022) destacan
que el Estado, desde el Gobierno central,
ejercio el control politico y econémico, la
toma de decisiones, las facultades y atri-
buciones, y la ejecucion de las politicas
publicas con un eje Gnico y un modelo
vertical de gestion de servicios; sin em-
bargo, posteriormente generé un pano-
rama critico que debilité la democracia,
fragmento la sociedad civil, promovié la
inequidad territorial y la distribucion in-
equitativa de los recursos puablicos, com-
portando privilegios para algunas zonas
territoriales y restringiendo las posibili-
dades de crecimiento para otras.

La descentralizacion territorial ha sido
concebida no solo como un mecanismo
de divisiéon politico-administrativa del
territorio, sino, ademds, como estrategia
de democratizaciéon del Estado y acerca-
miento de la Administracién publica a las
ciudadanias para que estas sean agentes de
su propio desarrollo, participen e incidan
en la planeacion del desarrollo, en la toma
de decisiones sobre asuntos colectivos y
en el control a la gestiéon publica. Tam-
bién ha sido concebida, en su modalidad
funcional o por servicios, como estrategia
para acercar las autoridades nacionales al
territorio, para lograr mayor eficiencia,
calidad y eficacia en la provisiéon de ser-
vicios sociales a cargo de la nacién.

Duque-Cante y Moncayo-Jiménez
(2020) han planteado que la descentra-
lizacion es considerada un fenémeno de
caricter administrativo, un proceso que,
junto a la desconcentracién y la delega-
cién, busca garantizar un mejor funciona-
miento de la Administracién pablica para
la prestacion de servicios, la descongestion
de los despachos publicos y, en general,
el cumplimiento de los fines del Estado.

En este contexto, la descentralizacién
y desconcentracién, como procesos com-
plementarios, adquieren importancia, al
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requerir coordinacién y articulacion de las
entidades del Gobierno central y local, a
fin de cumplir con sus objetivos, y su sur-
gimiento se convierte en una alternativa
de respuesta a una muy extendida crisis
institucional del Estado centralista, expre-
sada por el clamor popular de las regiones
mas pobres y menos atendidas (Quiroz
Castro, 2021).

Promover la descentralizacion y la de-
mocracia deliberativa es crucial, en tanto
se estimulan razonablemente los discursos
en un debate razonado, constante y abier-
to, en favor o en contra de una propuesta
politica que constituye la opcién correcta,
imparcial y la legitimidad en las decisio-
nes, como consecuencia de la deliberacién
como mecanismo democratico regulativo.
Asi pues, la funcién central radica en pro-
veer criterios normativos de legitimidad
¢ imparcialidad desde los cuales evaluar
y, en su caso, reformar las falencias de las
instituciones politicas vigentes (Giuftré,
2022).

En la perspectiva de Vélez Nunez
(2003), con la descentralizacién como
estrategia, surge una nueva forma de go-
bernar, que expresa una clara tendencia a
transferir el poder hacia dos direcciones
opuestas: hacia arriba, a los organismos
supranacionales; y hacia abajo, a ntcleos
mds pequenos, para descentralizar la to-
ma de decisiones. El objetivo, en ambos
casos, es acercar el Gobierno a los gober-
nados, dar mayor legitimidad al sistema
y responsabilizar a los ciudadanos en la

toma de decisiones que afectan su propio
destino.

En este contexto institucional e his-
torico, es objetivo del presente estudio
mostrar de manera descriptiva y analitica
los alcances y las restricciones que ofrecen
la descentralizacion y la desconcentracion
COmMO mecanismos para otorgar autono-
mia a las autoridades territoriales y secto-
riales en el ejercicio de sus competencias
y como instrumentos para el desarrollo;
se pretende conocer céomo se han dado,
desde lo juridico, los procesos de descen-
tralizacion y desconcentraciéon en Colom-
bia, y sus resultados a nivel territorial en la
planeacién y gestion del desarrollo, para
lo cual se propone alcanzar las siguien-
tes metas: 1) conocer los alcances y las
restricciones de la descentralizacion y la
desconcentracién como mecanismos juri-
dicos para la gestion publica colombiana;
2) mostrar las competencias generales y
el nivel de autonomia de las autoridades
territoriales para la promocién del desa-
rrollo en sus territorios; 3) distinguir las
caracteristicas del modelo de desarrollo
implementado en Colombia; y 4) iden-
tificar los resultados de la planeacién y
gestion del desarrollo territorial.

Metodologia

El estudio se fundament6 en una metodo-
logia cualitativa de revision documental,
de articulos cientificos publicados en ba-
ses de datos especializadas, siguiendo la
metodologia para el analisis documental
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utilizada por Luna-Nemecio (2021). Se
revisaron conceptualmente la descentra-
lizacién y desconcentracién como meca-
nismos para la autonomia y el desarrollo
territorial en Colombia, y para la demo-
cratizacion del sistema politico, buscando
partir a la luz metodologica del analisis-
sintesis expuesto por Villabella Armengol
(2020) como el método que posibilita
“descomponer el objeto que se estudia en
sus elementos para luego recomponerlo a
partir de integrar estos y destacar el siste-
ma de relaciones existente entre las partes
y el todo [...] con el fin de analizar cada
una por separado” (p. 168).

Mediante la basqueda y analisis de
articulos en Google Académico, Scopusy
SciELO, entre otras bases de datos espe-
cializadas, se identificaron limitantes del
ejercicio auténomo de competencias por
parte de las autoridades territoriales y su
relacionamiento con las autoridades cen-
trales en la planeacion y gestion publica de

los territorios en busqueda del desarrollo
integral, orientando la reflexién con las
preguntas que se presentan en la tabla 1.

Resultados

1. Descentralizacion y
desconcentracion en Colombia:
definicion, alcance y restricciones
para el ejercicio auténomo

de la gestion publica

La organizacién territorial del Estado
colombiano ha estado atravesada hist6-
ricamente por la tensién entre centra-
lizacién y descentralizaciéon. Desde los
primeros anos de la vida republicana, se
hizo evidente la necesidad de establecer
mecanismos institucionales capaces de
organizar la gestion de recursos, servicios
y competencias en el territorio nacional;
sin embargo, el modelo predominante fue
de caracter centralista. Diversos estudios

Tabla 1. Analisis de la profundizacién de las democracias en América Latina

Categorias

Preguntas o componentes

Descentralizacion y desconcentraciéon

¢En qué consisten, cual es el alcance y las restricciones de la
descentralizacién y la desconcentracién como mecanismos
juridicos para la gestién publica colombiana?

Competencias generales y autonomia
de las autoridades territoriales para la
promocién del desarrollo

¢Cuales son las competencias generales y el nivel de
autonomia de las autoridades territoriales para la promocién
del desarrollo en sus territorios?

Las caracteristicas del modelo de
desarrollo

La planecacién y gestién del desarrollo
territorial

¢Cuiles son las caracteristicas del modelo de desarrollo
implementado en Colombia?

¢Cuiles son los resultados de la planeacién y gestién del
desarrollo territorial?

Fuente: adaptado de Tobén (2017, p. 8).
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identifican que la disputa entre centrali-
zacion y descentralizacion constituye una
expresion de conflictos relacionados con
la distribucion del poder politico, las for-
mas de representacion y los mecanismos
de participacién ciudadana dentro de la
estructura estatal (Costa-Cevallos et al.,
2022; Roy et al., 2003).

Desde el punto de vista conceptual, la
descentralizacion ha sido objeto de mul-
tiples interpretaciones doctrinales. Galle-
gos et al. (2021) y Tafur (1977) senalan la
inexistencia de una definicién univoca; no
obstante, existe consenso en considerar
que se trata de un proceso mediante el
cual determinadas competencias y faculta-
des tradicionalmente ejercidas por el Go-
bierno central son transferidas a entidades
territoriales o gobiernos locales (Requiao
de Mello, 1993). Esta transferencia no im-
plica una ruptura con la estructura estatal
ni la conformacién de entidades politica-
mente independientes. Por el contrario,
las entidades descentralizadas contintian
sujetas a mecanismos de control y tutela
administrativa propios de los Estados uni-
tarios (Flores Giménez, 2005; Herniandez
Becerra, 2005).

La relevancia de estos procesos adquie-
re mayor claridad al analizar las condicio-
nes que caracterizaron a diversos paises
latinoamericanos durante las décadas de
1960 y 1970. Problemas asociados con
corrupcion administrativa, nepotismo,
baja calidad en la prestacién de servicios
publicos, limitada rendicion de cuentas,
infraestructura insuficiente y restricciones

financieras afectaban severamente la ca-
pacidad de los gobiernos locales para im-
pulsar procesos de desarrollo territorial.

A ello se sumaban debilidades en las
capacidades técnicas y administrativas del
recurso humano disponible, configuran-
do un escenario poco favorable para la
gestion auténoma del desarrollo (Nick-
son, 2024). Estudios promovidos por la
Organization of American States (1968)
evidenciaron ademds una fuerte depen-
dencia econémica de los gobiernos locales
respecto de los niveles centrales, asi como
profundas asimetrias en sus capacidades
institucionales.

En Colombia, el predominio histérico
del centralismo se encuentra estrecha-
mente vinculado al diseno institucional
heredado de la Constituciéon de 1886. La
concentracién del poder politico y admi-
nistrativo en el nivel central limit6 el for-
talecimiento de capacidades locales para
la gestion publica y redujo los margenes
de autonomia territorial. Esta situacion
contribuy6 a profundizar desequilibrios
regionales y dificultades estructurales
que, junto con otros factores politicos
y sociales, favorecieron la expansién de
escenarios de conflictividad, violencia y
debilitamiento institucional, afectando
la legitimidad del Estado y ampliando las
brechas de desigualdad social y pobreza
(Pérez-Medina, 2023).

Tales desigualdades se expresan con
particular intensidad en los territorios
rurales. Stezano (2020) sostiene que los
mayores niveles de pobreza se concentran
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en espacios caracterizados por acceso res-
tringido a servicios bdsicos, exclusion
social persistente y escasos mecanismos
de proteccion frente a distintas formas de
violencia. Paralelamente, los procesos
migratorios del campo hacia las ciuda-
des incrementaron la presiéon sobre la
infraestructura urbana y la provision de
servicios publicos. La incapacidad insti-
tucional para responder adecuadamente
a estas transformaciones genero tensiones
sociales y conflictos territoriales que ad-
quirieron especial intensidad durante la
década de 1970 (Falleti, 20006).

Las dificultades asociadas a la gober-
nabilidad territorial impulsaron la adop-
cién gradual de reformas orientadas a la
descentralizacion politico-administrativa.
Durante la década de 1980, comenzaron a
implementarse mecanismos de redistribu-
cién competencial que adquirieron mayor
alcance con la promulgacion de la Consti-
tucion Politica de 1991. Esta transforma-
cién institucional redefinié las relaciones
entre Estado y ciudadania mediante la
ampliacion de espacios de participacion
y la reorganizaciéon administrativa del te-
rritorio (Gonzalez & Otero, 2010; Leyva
Botero, 2012; Sanabria-Pulido, 2019).

El proceso buscé fortalecer la de-
mocracia local y mejorar la calidad de
las politicas publicas (Sanabria-Pulido
et al., 2024), aunque su desarrollo estu-
vo estrechamente articulado a reformas
econdmicas inspiradas en principios de
mercado. En este contexto, la sosteni-
bilidad empez6 a ser incorporada como

un ¢je de articulacién entre dimensiones
laborales, ambientales y sociales (Barcena
& Cimoli, 2022).

La busqueda de mayores niveles de
equidad territorial también ha puesto
de relieve la importancia de la soberania y
la seguridad alimentaria como componen-
tes estratégicos del desarrollo. Su consoli-
dacion exige no solo garantizar el acceso
a alimentos, sino también fortalecer las
condiciones materiales de reproduccién
social por medio de infraestructura, servi-
cios basicos y capacidades institucionales
adecuadas (Idris & Kabiru, 2019). Desde
esta perspectiva, la capacidad de gobierno
local puede entenderse como la aptitud
institucional para organizar, coordinary
gestionar procesos orientados al desarro-
llo territorial, reforzando la autonomia
politica y administrativa de los gobiernos
subnacionales (Mercado Marrufo et al.,
2024).

La evidencia revisada muestra, sin
embargo, que estas capacidades se distri-
buyen de manera profundamente desigual
entre los territorios. La descentralizacion
opera sobre municipios y departamentos
que presentan marcadas diferencias en
términos demograficos, econémicos, fis-
cales y administrativos. Mientras algunos
territorios cuentan con estructuras téc-
nicas consolidadas y mayores niveles de
recaudo, otros enfrentan restricciones de-
rivadas de la escasez de recursos humanos
especializados, limitaciones financieras
y debilidad institucional. Como resul-
tado, los efectos de la descentralizacién
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no son homogéneos, sino que tienden a
reproducir desigualdades preexistentes
cuando no existen mecanismos efecti-
vos de fortalecimiento institucional y
acompanamiento técnico desde el nivel
central (Nickson, 2024; Duque-Cante
& Moncayo-Jiménez, 2020).

El diseno institucional configurado a
partir de la Constituciéon de 1991 articuléd
elementos propios del centralismo admi-
nistrativo con mecanismos de ampliacién
gradual de competencias territoriales. Este
arreglo institucional produjo una estruc-
tura en la que coexistieron un centro po-
litico y fiscal con amplias capacidades de
decision y unas entidades territoriales
sometidas a procesos diferenciados de for-
talecimiento administrativo, particular-
mente en materia tributaria y de gestioén
publica (Covilla & Sanabria-Pulido, 2021;
Bello-Gémez & Sanabria-Pulido, 2021).

Sin embargo, la profundizacién de la
descentralizacién municipal modifico de
manera desigual las relaciones intergu-
bernamentales, ya que los departamentos
quedaron ubicados en una posicién insti-
tucional ambigua respecto de la coordi-
nacién y ejecucién de politicas publicas,
mientras los municipios se consolida-
ron como los principales receptores de
competencias, transferencias y facultades
administrativas derivadas de la reforma
constitucional (Sanabria-Pulido, 2019;
Zapata Cortés, 2014).

La revisiéon documental permitié iden-
tificar que uno de los resultados mas vi-
sibles del proceso descentralizador fue la

consolidaciéon de un esquema hibrido de
gobierno territorial, caracterizado por la
coexistencia de mecanismos de planeacion
centralizada y procesos de implementa-
cién descentralizada. Esta configuracion
institucional generd tensiones permanen-
tes entre los distintos niveles de gobierno,
particularmente en lo relacionado con la
asignacion de responsabilidades, la dispo-
nibilidad de recursos y la coordinacién de
politicas sectoriales.

Diversos estudios coinciden en subra-
yar que las capacidades administrativas, fi-
nancieras ¢ institucionales requeridas para
sostener una descentralizaciéon efectiva
no evolucionaron al mismo ritmo que las
competencias transferidas, produciendo
desequilibrios que contintan afectan-
do la gestion territorial (Bello-Gémez
& Sanabria-Pulido, 2021; Bonet-Morén,
2013; Covilla & Sanabria-Pulido, 2021;
Leyva Botero, 2012; Leyva Botero ¢t al.,
en prensa; Maldonado, 2010; Ramirez
et al., 2016; Zapata et al., 2001; Zapata,
2010).

Otro hallazgo relevante consiste en
que la descentralizaciéon colombiana se
ha desarrollado bajo un predominio de
enfoques centrados en variables fiscales,
econdémicas y politicas de las relaciones
intergubernamentales. Esta orientacion
ha relegado el fortalecimiento de las ca-
pacidades administrativas necesarias para
consolidar formas efectivas de autonomia
territorial. La literatura revisada da cuen-
ta de que la calidad de la gestion publica
local depende en gran medida de factores
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asociados al liderazgo politico, las capa-
cidades directivas y las competencias téc-
nicas disponibles en las administraciones
territoriales.

En contextos caracterizados por debi-
lidad institucional, las caracteristicas de
los alcaldes y de los equipos directivos
adquieren una incidencia significativa
sobre el desempeno gubernamental y la
capacidad de implementacion de politicas
publicas (Avellaneda, 2009; Petrovsky &
Avellaneda, 2014; Bello-Gomez & Avella-
neda, 2023; Sanabria-Pulido et al., 2024).

La evidencia analizada también mues-
tra que la autonomia reconocida por el
marco juridico colombiano presenta di-
ferencias sustanciales entre su formula-
cién normativa y sus posibilidades reales
de ejercicio. Aunque la Constitucién y
la legislacion reconocen facultades para
administrar recursos y ejercer determi-
nadas competencias, la capacidad efectiva
de actuacion de las entidades territoriales
depende de condiciones fiscales, admi-
nistrativas y organizativas altamente des-
iguales. Esta situacion ha producido una
brecha persistente entre autonomia formal
y autonomia material, particularmente
visible en municipios con limitada capa-
cidad de recaudo y fuerte dependencia de
las transferencias nacionales.

El énfasis otorgado a los componen-
tes econémicos, politicos y fiscales de la
descentralizaciéon ha contribuido a con-
solidar un modelo en el que las responsa-
bilidades administrativas son transferidas
sin el correspondiente fortalecimiento

institucional de los gobiernos territoria-
les. Diversos trabajos han indicado que
este sesgo convirtid la descentralizacién
en un instrumento funcional para obje-
tivos de disciplina fiscal y reorganizacion
administrativa, mds que en un mecanismo
destinado a construir capacidades territo-
riales de gestién publica (Cadena, 2002;
Barberena, 2010; Leyva Botero et al., en
prensa; Sanabria-Pulido, 2022; Gutiérrez,
2010). Como consecuencia, las entidades
territoriales asumieron responsabilidades
crecientes sin contar necesariamente con
los recursos técnicos y financieros reque-
ridos para cumplirlas de manera adecuada.

Bajo estas condiciones, la descentrali-
zacioén adquirid un caricter fragmentario,
en el que las transferencias de competen-
cias no siempre estuvieron acompanadas
por mecanismos efectivos de articulacion
institucional. El Gobierno nacional man-
tuvo amplias facultades de regulacion, pla-
nificacién y decision estratégica, mientras
las entidades territoriales concentraron
funciones operativas de implementacion.
Esta distribucién asimétrica de responsa-
bilidades ha generado dificultades para
coordinar politicas publicas y ha limitado
la capacidad de respuesta frente a proble-
maticas territoriales complejas (Covilla &
Sanabria-Pulido, 2021; Barberena, 2010;
Leyva Botero et al., en prensa).

Un ejemplo particularmente ilustra-
tivo se observa en el funcionamiento del
Sistema General de Regalias y otros meca-
nismos de transferencia de recursos. Aun-
que estos instrumentos fueron concebidos
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para fortalecer el desarrollo territorial,
su estructura de decision continda con-
centrada en el nivel nacional. La limitada
capacidad de acompanamiento técnico,
supervision y coordinacion ha favorecido
la aparicién de problemas operativos y
restricciones para la ejecucion eficiente de
proyectos territoriales. En este contexto,
el federalismo fiscal se ha convertido en
uno de los principales referentes analiticos
para comprender las dindmicas de descen-
tralizacién colombiana, especialmente en
lo relacionado con la distribucién de re-
cursos y competencias entre niveles de
gobierno (Franco & Cristancho, 2012;
Zapata, 2010; Valencia-Tello & De Chuei-
ri, 2014).

La revision de la literatura revela, ade-
mads, que gran parte de las reformas im-
pulsadas durante la década de 1990 se
sustentaron en la premisa de que los go-
biernos locales disponian de mejores con-
diciones para identificar necesidades
ciudadanas, supervisar el uso de recursos
publicos y responder de manera eficien-
te a las demandas territoriales. Bajo esta
logica, la reduccién de intermediaciones
administrativas fue presentada como un
mecanismo para disminuir costos de tran-
saccion y fortalecer la autonomia local.

Sin embargo, la evidencia demuestra
que estas expectativas descansaban sobre
supuestos que no siempre correspondian
a las condiciones reales de los territorios.
Las capacidades institucionales disponi-
bles eran profundamente heterogéneas y

las dindmicas de coordinacién interguber-
namental continuaron siendo indispen-
sables para garantizar la implementacién
efectiva de las politicas publicas (Sanabria-
Pulido et al., 2024).

La descentralizacién también se en-
cuentra estrechamente vinculada con la
ampliacién de espacios de participacion
ciudadana. Desde esta perspectiva, la par-
ticipacion constituye un componente fun-
damental de los procesos de deliberacion
publica y toma de decisiones colectivas.
Siguiendo a Giuffré (2022), la calidad
democritica de estos procesos depende
de principios como la argumentacion, la
apertura, la colectividad, la continuidad
deliberativa, la inclusién, la publicidad,
laigualdad y la libertad de participacion.

No obstante, la revision documental
evidencia que la existencia formal de me-
canismos participativos no garantiza por
si misma una incidencia efectiva de la ciu-
dadania sobre las decisiones publicas. La
influencia de los actores sociales continta
dependiendo de factores como el acceso
a informacion, la capacidad organizativa,
los recursos disponibles y las relaciones de
poder presentes en cada territorio.

La descentralizaciéon implica igual-
mente una transformaciéon de las formas
tradicionales de organizacion estatal al
favorecer esquemas de coordinacion te-
rritorial y articulacién intersectorial. En
este sentido, la literatura destaca que el
fortalecimiento de redes territoriales, es-
pacios de cooperacién y mecanismos de
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gobernanza local puede contribuir a la
construccion de capital social y al desa-
rrollo de capacidades colectivas para la
gestion publica (Goinheix Costa, 2015;
Veneziano, 2005; Sabatini, 2005, 20006;
Trigilia, 2001; Pierre, 2009). Sin embar-
g0, los resultados observados denotan que
estos procesos dependen en gran medida
de las capacidades institucionales existen-
tes y de las condiciones socioeconémicas
especificas de cada territorio.

Finalmente, el andlisis de los avances
de la descentralizacion fiscal y politica en
Colombia muestra que la elecciéon popular
de alcaldes y gobernadores, el aumento de
las transferencias intergubernamentales
y la ampliacién de competencias terri-
toriales representaron transformaciones
significativas en la organizacién estatal.
No obstante, dichos cambios no alteraron
sustancialmente la estructura centraliza-
da de toma de decisiones ni eliminaron
las profundas desigualdades territoriales
que condicionan el ejercicio efectivo de
la autonomia local (Lozano-Espitia &
Julio-Romain, 2015). En consecuencia, los
resultados examinados permiten afirmar
que la descentralizaciéon colombiana ha
ampliado espacios de gestion territorial
y participacion politica, pero contintia
enfrentando restricciones estructurales
derivadas de la concentraciéon de capacida-
des fiscales, administrativas y decisionales
en el nivel central del Estado.

2. Competencias territoriales para
la promocién del desarrollo y nivel
de autonomia para su ejercicio

La Constitucién Politica de Colombia
asigno al legislador la responsabilidad de
definir la distribuciéon de competencias
entre el nivel central del Estado y las enti-
dades territoriales mediante una ley orga-
nica de ordenamiento territorial. Dichas
competencias deben ejercerse conforme
a los principios de coordinacién, concu-
rrencia y subsidiariedad establecidos en el
articulo 288 constitucional (Constitucién
Politica, 1991, art. 288).

En concordancia con este mandato,
la Ley 489 de 1998 dispuso que la or-
ganizacion de la Administracion publica
profundizara la distribucién funcional
de competencias entre los distintos ni-
veles administrativos, bajo un esquema
en el que los municipios asumen priori-
tariamente la prestacion de servicios, los
departamentos desarrollan funciones de
coordinacién y control, y el nivel nacional
conserva la formulacién de planes, politi-
casy estrategias generales (L. 489/1998,
art. 7°).

Este diseno institucional revela que la
descentralizacién colombiana no implica
una transferencia integral del poder esta-
tal, sino una redistribucion diferenciada
de funciones administrativas dentro de
una estructura politica que permane-
ce centralizada. En consecuencia, mien-
tras las entidades territoriales adquieren
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capacidades de ejecucién y gestion, la
conduccién estratégica, normativa y pro-
gramatica continta concentrada en el
nivel central.

La jurisprudencia constitucional ha
precisado que las relaciones entre nacion,
departamentos, distritos y municipios de-
ben regirse por los principios de coordi-
nacion, concurrencia y subsidiariedad. El
primero exige la articulacién de actua-
ciones entre autoridades para garantizar
el cumplimiento de los fines estatales; el
segundo supone la participacion conjunta
de los distintos niveles administrativos en
el diseno y ejecuciéon de programas orien-
tados al bienestar general; y el tercero es-
tablece que las instancias superiores solo
deben intervenir cuando las entidades
territoriales carezcan de capacidad para
ejercer determinadas funciones de manera
auténoma (Sent. C-1051,/2001).

La Corte Constitucional también ha
sostenido que la autonomia territorial im-
plica el reconocimiento de competencias
y derechos que deben protegerse frente a
interferencias indebidas provenientes de
otros niveles administrativos, particu-
larmente del nivel central, debido al
conocimiento directo que poseen las au-
toridades locales sobre las necesidades de
sus comunidades (Sent. C-1051,/2001).

No obstante, la consolidacién de este
modelo fue gradual. Solo 20 anos des-
pués de promulgada la Constitucion de
1991 se aprobé la Ley Organica de Or-
denamiento Territorial (LOOT), concebida
como un instrumento para fortalecer la

descentralizacién, ampliar capacidades
administrativas y promover la transfe-
rencia de competencias acompanada de
recursos (L. 1454 /2011, art. 2°).

Asi mismo, la LOOT incorpord6 los
principios de complementariedad, eficien-
cia, equilibrio entre competencias y recur-
sos, gradualidad y responsabilidad como
criterios orientadores de las relaciones in-
tergubernamentales (L. 1454 /2011, art.
27), configurando el marco normativo
que regula actualmente la distribuciéon
competencial entre los distintos niveles
de la organizacion territorial colombiana
(tabla 2).

Previo a la creacién de la LooT, ¢l
Congreso colombiano, a través de la Ley
715 de 2001, habia determinado los ser-
vicios a cargo de la nacién, los depar-
tamentos y municipios, al igual que la
participacion que tendrian las entidades
territoriales en las rentas nacionales, lo
que fue denominado Sistema General de
Participaciones (SGP); y la asignacion y
distribucién de tales recursos entre los
servicios a cargo, en los sectores de edu-
cacion, salud, agua potable y saneamien-
to basico, vivienda y otros. En la tabla
3 se expone la distribucion general de
competencias entre los diferentes niveles
administrativos (L. 715/2001).

La distribucién de competencias cons-
tituye uno de los componentes centrales
del modelo colombiano de descentraliza-
cién. A partir del diseno constitucional
vigente, la nacién conserva la direccién
general de los sectores administrativos y
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Tabla 2. Distribucién de competencias entre niveles administrativos
en materia de ordenamiento territorial

Nacién

Departamento

Distrito

Municipio

Establecer la
politica general de
ordenamiento del
territorio en los
asuntos de interés
nacional: dreas de
parques nacionales y
ireas protegidas.

Fijar directrices y orientaciones
para el ordenamiento de

la totalidad o porciones
especificas de su territorio,
con el fin de determinar los
escenarios de uso y ocupacién
del espacio, de acuerdo con el
potencial éptimo del ambiente
y en funcién de los objetivos
de desarrollo, potencialidades
y limitantes biofisicos,
econdémicos y culturales.

Dividir el territorio
distrital en
localidades, segtn las
caracteristicas sociales
de sus habitantes, y
atribuir competencias
y funciones
administrativas.

Formular y adoptar
los planes de
ordenamiento del
territorio.

Localizar grandes
proyectos de
infraestructura.

Definir las politicas de
asentamientos poblacionales y
centros urbanos, de tal manera
que facilite el desarrollo de su
territorio.

Organizarse como
dreas metropolitanas,
siempre que existan
unas relaciones
fisicas, sociales y
econbémicas que den
lugar al conjunto de
dicha caracteristica y
coordinar el desarrollo
del espacio territorial
integrado.

Reglamentar de
manera especifica
los usos del suclo, en
las 4reas urbanas, de
expansién y rurales,
conforme con las
leyes.

Determinar areas
limitadas en uso por
seguridad y defensa.

Orientar la localizacién de la
infraestructura fisica-social
de forma que se aprovechen
las ventajas competitivas
regionales y se promueva

la equidad en el desarrollo
municipal.

Dirigir las actividades
que por su
denominacién y su

caracter les corresponda.

Optimizar los

usos de las tierras
disponibles y
coordinar los
planes sectoriales,
en armonia con las
politicas nacionales
y los planes
departamentales y
metropolitanos.

Crear los
lineamientos

del proceso de
urbanizacién y el
sistema de ciudades.

Integrar y orientar la
proyeccién espacial de

los planes sectoriales
departamentales, los de
sus municipios y entidades
territoriales indigenas.
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Nacién

Departamento

Distrito

Municipio

Instaurar los
lineamientos y
criterios para
garantizar

la equitativa
distribucién de los
servicios publicos e
infraestructura social
de forma equilibrada
en las regiones.

En desarrollo de sus
competencias, los
departamentos podrin
articular sus politicas,
directrices y estrategias de
ordenamiento fisico-territorial
con los planes, programas,
proyectos y actuaciones sobre
el territorio, mediante la
adopcién de los POT.

Ejecutar la
conservaciéon y
proteccién de dreas
de importancia
histérica y cultural.

Contar con la competencia
para establecer las directrices
y orientaciones especificas
para el ordenamiento del
territorio en los municipios
que hacen parte de un drea
metropolitana.

Definir los principios
de economia y buen
gobierno en los
distintos niveles de
gobierno.

Los departamentos y

las asociaciones que

estos conformen podrin
implementar programas de
proteccion especial para la
conservacion y recuperacion
del medio ambiente.

Fuente: elaboracién de los autores a partir de la Ley 1454 de 2011, articulo 29.

Tabla 3. Distribucion de competencias entre niveles administrativos
de la Ley 715 de 2001

Nacién Departamento Municipio y distrito

Formular politicas y objetivos
de desarrollo para los sectores,
y dictar normas para la
organizacién y prestacién de
los servicios.

Prestar asistencia técnica, financiera
y administrativa a los municipios en
la administracién y prestacién de
los servicios.

Dirigir, planificar y prestar los
servicios, en condiciones de
equidad, eficiencia y calidad.

Administrar y responder por el
funcionamiento, oportunidad y las instituciones educativas e
calidad de la informacién en los instituciones prestadoras de salud
diferentes sectores y suministrar la |los recursos del sGp destinados a
informacién a la nacién. €s0s sectores.

Administrar y distribuir entre

Regular la prestacién de los
servicios.
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Nacién

Departamento

Municipio y distrito

Impulsar, coordinar, financiar,
cofinanciar y evaluar planes,
programas y proyectos de
inversion de orden nacional
con recursos diferentes al SGP.

Apoyar técnica y administrativa-
mente a los municipios para que se
certifiquen a fin de asumir la pres-
tacion auténoma de los servicios y
el manejo de los recursos del sGp.

Participar con recursos propios

en la financiacién de los servicios

a cargo.

Establecer normas técnicas
para la prestacion de los
servicios.

Certificar a los municipios para
asumir la administracién auténoma
de los recursos del sGp.

Mantener la cobertura de
servicios y propender por su
ampliacién.

Definir, disenar y establecer
instrumentos y mecanismos
para la calidad de los servicios.

Dirigir, planificar y prestar los
servicios cuando los municipios no
se hayan certificado.

Ejercer inspeccién, vigilancia y
supervisién de los servicios en

su jurisdiccion, en ejercicio de

la delegacién que le otorgue el
Gobierno nacional.

Evaluar la gestién financiera,
técnica y administrativa de los
diferentes sectores y el impacto
de su actividad en la sociedad.

Administrar y distribuir entre los
municipios de su jurisdiccion los
recursos financieros del sGp, aten-
diendo criterios fijados en la ley.

Proporcionar asistencia técnica y
administrativa a las instituciones
prestadoras de servicios.

Suministrar asistencia técnica
y administrativa a las entidades
territoriales.

Participar con recursos propios en la
financiacion de los servicios, cofinan-
ciacion de programas y proyectos e in-
versiones en infraestructura, calidad
y dotacién en los diferentes sectores
contemplados en la ley.

Promover la aplicacién y
ejecucion de los planes de
mejoramiento de la calidad en
las instituciones prestadoras de
servicios.

Vigilar el cumplimiento de
las politicas nacionales y las
normas de los diferentes
sectores en las entidades
territoriales.

Fomentar la aplicacién y ejecucién
de los planes de mejoramiento de la
calidad.

Formular, ejecutar y evaluar
planes, programas y proyectos
en los diferentes sectores, en
armonia con las politicas y
disposiciones del orden nacional
y departamental.

Distribuir recursos en los
diferentes sectores.

Disenar planes, programas y
proyectos para el desarrollo

del sector, en armonia con las
disposiciones del orden nacional.

Gestionar y supervisar el

acceso a la prestacién de los
servicios para la poblacién de su
jurisdiccién.

Establecer requisitos para la
certificacién de municipios
respecto al cumplimiento
de sus competencias para
asumirlas autbnomamente.

Adoptar, difundir, implantar,
cjecutar y evaluar, en el ambito de-
partamental, las normas, politicas,
estrategias, planes, programas y
proyectos en los diferentes sectores
que formule o expida la nacién o en
armonia con estas.

Impulsar mecanismos para la
participacién social y ciudadana
en el control a la gestion de los
servicios.

DESCENTRALIZACION, AUTONOMIA TERRITORIAL Y DESARROLLO DESIGUAL EN COLOMBIA

Tewitorios SS
1S



Nacién

Departamento

Municipio y distrito

Realizar acciones necesarias
para mejorar la administracién
de los recursos del sGp.

Vigilar y controlar el cumplimiento
de las normas técnicas,
administrativas y financieras, y

las politicas expedidas por los
ministerios en los diferentes
sectores, asi como las actividades
desarrolladas por los municipios.

Promover planes, programas,
proyectos y estrategias para
su inclusién en los planes y
programas departamentales y
nacionales.

Definir, implantar y evaluar
la politica de prestacién de
servicios.

Fomentar la participacién social

en el ejercicio de los derechos
ciudadanos y el control a la gestién
de los servicios.

Prestar servicios
especializados, particularmente
en materia de salud (atencién
de cancer y lepra).

Promover el desarrollo

econdmico y social de su

territorio ejerciendo funciones
administrativas, de coordinacién,
de complementariedad de la accién
municipal, de intermediacién entre
la nacién y los municipios y de
prestacion de los servicios.

Fomentar la armonizacién de las
actividades de los municipios entre
si, con el departamento y con la
nacion.

Fuente: elaboracion de los autores a partir de la Ley 715 de 2001.
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de los servicios publicos, al igual que la
formulacion de politicas publicas, la ex-
pedicion de normas regulatorias, la eva-
luacion de resultados, la asignacion de
recursos y la concurrencia financiera en
aquellos programas que requieren recur-
sos distintos a los provenientes del Sistema
General de Participaciones.

Estas funciones son ejercidas principal-
mente por los ministerios y departamentos
administrativos responsables de cada sec-
tor, mientras que las labores de vigilancia
y control son desarrolladas directamente

por dichas entidades o mediante orga-
nismos especializados como las superin-
tendencias. Dicha distribucién funcional
revela que la descentralizaciéon colombia-
na se encuentra estructurada sobre una
separacion entre direccion estratégica y
ejecucion administrativa, en la que el nivel
central conserva las capacidades de orien-
tacion, regulaciéon y control, mientras las
entidades territoriales asumen funciones
operativas de implementacion.

Dentro de esta arquitectura institu-
cional, los departamentos ocupan una
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posicién particular. La Constitucién les
reconoce autonomia para administrar los
asuntos seccionales, planificar y promover
el desarrollo econémico y social dentro
de su jurisdiccion, ademas de ejercer fun-
ciones administrativas, de coordinacién,
complementariedad de la accibn munici-
pal e intermediacién entre la naciéon y los
municipios (Constitucion Politica, 1991,
art. 298).

Esta ubicacion les confiere una fun-
cién articuladora entre escalas de gobier-
no, orientada a conectar los linecamientos
nacionales con las necesidades y dindmicas
territoriales. En sectores como la salud,
tal distribucién competencial se expre-
sa mediante una organizacioén escalona-
da en la que los departamentos asumen
la prestacion de servicios de mediana y
alta complejidad, los municipios atienden
el primer nivel de atenciéon y la nacién
conserva competencias relacionadas con
servicios altamente especializados.

Las asambleas departamentales parti-
cipan en este proceso mediante facultades
asociadas a la planeacioén, el desarrollo
econdmico y social, el apoyo financiero
a los municipios, la gestion ambiental, la
infraestructura y el ordenamiento terri-
torial. Asi mismo, les corresponde adop-
tar los planes y programas de desarrollo
econémico y social, definir inversiones
y establecer mecanismos que permitan
garantizar su ejecuciéon (Constitucion
Politica, 1991, art. 300, nums. 2 y 3).
Sin embargo, la amplitud formal de estas
atribuciones contrasta con limitaciones

financieras e institucionales que restrin-
gen la capacidad efectiva de los depar-
tamentos para desempenar funciones
estratégicas de promocion del desarrollo.

Por su parte, el municipio fue defini-
do constitucionalmente como la entidad
fundamental de la divisiéon politico-
administrativa del Estado. A este nivel
corresponde la prestacion de servicios
publicos, la ejecucion de obras requeridas
para el desarrollo local, el ordenamiento
territorial y la promocién de la participa-
ci6on comunitaria (Constitucién Politica,
1991, art. 311). Los distritos, sujetos a un
régimen especial, ejercen competencias
municipales y determinadas atribuciones
adicionales definidas por la ley, incluyendo
algunas funciones departamentales, con
excepcion de aquellas relacionadas con la
intermediacién entre municipios y nacion
(L. 715/2001, art. 75). Esta configura-
cién consolida una estructura multinivel
en la que cada entidad territorial dispone
de funciones diferenciadas, aunque subor-
dinadas a marcos normativos y financieros
definidos centralmente.

La posicion del departamento como
nivel intermedio ha sido objeto de debate
desde la promulgacion de la Constitucion
de 1991. Moreno (2014, p. 17) senala que
su funcion consiste en canalizar deman-
das entre municipios y nacién, coordi-
nar acciones gubernamentales y brindar
asistencia técnica a los gobiernos loca-
les. No obstante, el desarrollo legislativo
posterior tendid a desplazar parte de sus
actividades hacia funciones sectoriales
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especificas, particularmente en educacion,
salud, agua potable y saneamiento basico,
sin consolidar un régimen juridico que
delimitara claramente su papel dentro
de la organizacion territorial colombiana
(Moreno, 2014, pp. 17-18). Esta indefini-
ci6n institucional contribuy6 a debilitar
su capacidad como instancia articuladora
del desarrollo regional.

La reciente expedicion de la Ley 2200
de 2022 busco corregir parcialmente es-
ta situacion al definir al departamento
como entidad territorial con autonomfia
para planificar, promover y coordinar el
desarrollo econémico, social y ambien-
tal; complementar la accién municipal; y
articular las actividades desarrolladas por
municipios y nacion (L. O. 2200/2022).
Sin embargo, esta actualizacién normativa
no elimina las tensiones derivadas de un
modelo en el que la transferencia de res-
ponsabilidades territoriales coexiste con
una fuerte concentracion de capacidades
decisionales en el nivel central.

En efecto, diversos estudios sostie-
nen que, pese a los avances instituciona-
les registrados desde la década de 1980,
persisten patrones histéricos asociados
al centralismo estatal (Sinchez Hernan-
dez, 2016). Estas continuidades tienen
raices profundas en la organizaciéon po-
litica establecida por la Constitucion de
1886, caracterizada por una descentra-
lizacién administrativa limitada y por
la subordinacién de gobernadores y al-
caldes al poder ejecutivo nacional. Aun-
que la Constitucion de 1991 introdujo

principios de autonomia territorial y des-
centralizacién, algunos analisis destacan
que la distribucion efectiva del poder
conservo rasgos fundamentales del es-
quema precedente (Hernandez, 2001, p.
173; Eraso, 2004, p. 219).

La demora de dos décadas en la
aprobaciéon de la Ley Organica de Or-
denamiento Territorial constituye una
expresion de estas tensiones. Durante
ese periodo, la organizacién territorial
evolucion6 sin un marco integral que
desarrollara plenamente los principios
constitucionales de descentralizacién.
Por ello, los avances registrados desde
la Constituciéon de 1991 y la expedicion
de la Ley 1454 de 2011 resultan signifi-
cativos, pero insuficientes para consoli-
dar una descentralizacién administrativa
plenamente efectiva. La experiencia co-
lombiana muestra asi un proceso inaca-
bado, caracterizado por la coexistencia
de mecanismos de autonomia territorial
con formas persistentes de centralizacion
politica, normativa y financiera (Sanchez
Hernandez, 2016).

3. Caracteristicas del modelo
de desarrollo colombiano

Durante las décadas comprendidas entre
1950y finales de los afos setenta del siglo
xX, el desarrollo fue concebido en Colom-
bia como una responsabilidad esencial del
Estado central, el cual asumié la direc-
cién de la economia mediante procesos
altamente centralizados de planeacion,
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inversion publica y formulacién de poli-
ticas. Este periodo estuvo influenciado
por las teorias de la modernizacion que
dominaron el pensamiento econémico
latinoamericano de la posguerra. Dichas
perspectivas sostenian que el trdnsito
hacia el desarrollo dependia de la acu-
mulacién de capital fisico, la expansion
industrial y el incremento sostenido de
la productividad.

Bajo esta logica, las sociedades tra-
dicionales, caracterizadas por una agri-
cultura de subsistencia y bajos niveles
tecnolégicos, debian transformarse en
economias modernas sustentadas en una
agricultura tecnificada, integrada a la in-
dustria y orientada a abastecer mercados
de consumo masivo. En Colombia, esta
vision encontrd una expresion concreta
en las recomendaciones formuladas por
la Misién Currie y sistematizadas en el
documento Bases de un programa de fo-
mento para Colombin de 1950.

Desde esta perspectiva, el desarrollo
fue reducido principalmente a un proble-
ma de crecimiento econémico. El colecti-
vo de economistas norteamericanos al que
pertenecia Lauchlin Currie consideraba
que la expansion del producto interno
bruto constituia el principal indicador
del progreso social. La industrializacion,
la tecnificacion agricola y el aumento de
la productividad eran entendidos como
mecanismos capaces de generar riqueza
material cuya distribucién se produciria
posteriormente a través del mercado. Es-
ta concepcion asumia que los beneficios

del crecimiento econémico terminarian
alcanzando al conjunto de la poblacion,
bajo la premisa de que el aumento general
de la riqueza produciria mejoras progre-
sivas en las condiciones de vida de todos
los sectores sociales (Valcarcel, 2006).

Sin embargo, hacia finales de la déca-
da de 1970 este paradigma comenzd a ser
cuestionado desde perspectivas teéricas e
ideolodgicas divergentes. Desde una posi-
cién critica, la teorfa de la dependencia
argument6 que las desigualdades entre
paises desarrollados y paises periféricos no
constituian una etapa transitoria del de-
sarrollo, sino una condicién inherente al
funcionamiento histérico del capitalismo.

Autores como Cardoso y Faletto
(1969) sostuvieron que el subdesarrollo
debia comprenderse como resultado de
relaciones estructurales de dependencia,
mediante las cuales los paises periféricos
transferian excedentes econémicos hacia
los centros de acumulacién global. Bajo
esta interpretacion, desarrollo y subdesa-
rrollo no representaban trayectorias inde-
pendientes, sino componentes articulados
de un mismo sistema mundial caracteri-
zado por relaciones asimétricas de poder
econdémico y politico.

Paralelamente, desde posiciones neoli-
berales empezaron a formularse criticas al
modelo desarrollista basado en la indus-
trializacién sustitutiva de importaciones
y en la fuerte intervenciéon estatal. La
crisis de la deuda externa latinoamericana
y las dificultades fiscales de los Estados
intervencionistas fueron utilizadas para
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justificar un cambio profundo en la orien-
tacion de las politicas econémicas.

En este contexto emergié una pro-
puesta centrada en la reduccion del papel
econdémico del Estado, la liberalizacién
de los mercados, la apertura comercial,
la privatizaciéon de empresas publicas y la
descentralizacién administrativa como
mecanismos para mejorar la eficiencia
economica y favorecer la integracion de las
economias nacionales a los circuitos glo-
bales de acumulacién (Valcarcel, 2000).

Las politicas de ajuste estructural
promovidas por los organismos inter-
nacionales de crédito consolidaron esta
transformacién. El desarrollo dejé de
asociarse con la industrializacién y la
expansion del bienestar social para ser
redefinido en términos de estabilidad
macroeconémica, disciplina fiscal y com-
petitividad internacional. Bajo esta racio-
nalidad, el crecimiento econémico fue
considerado un objetivo prioritario, mien-
tras las politicas sociales quedaron subor-
dinadas a las exigencias de estabilizacién
financiera y reorganizaciéon productiva.
El deterioro temporal de las condiciones
sociales fue presentado como un costo
inevitable para alcanzar la recuperacion
econdémica y fortalecer la insercion de los
paises latinoamericanos en los mercados
internacionales.

En Colombia, al igual que en otros
paises de la region, estas transformaciones
se materializaron mediante la implemen-
tacion de las recomendaciones asociadas
al denominado Consenso de Washington.

Entre las medidas adoptadas se inclu-
yeron la reduccion del déficit fiscal, la
eliminacion de subsidios generalizados,
la focalizacién del gasto publico, la li-
beralizacién financiera, la apertura co-
mercial, la flexibilizacion cambiaria y el
fortalecimiento de la inversion extranjera
directa. Asi mismo, se impulsaron proce-
sos de privatizacion de empresas estatales,
desregulacion de mercados y ampliacion
de las garantias a la propiedad privada,
configurando un nuevo patrén de articu-
lacién entre Estado, mercado y sociedad
(Valcércel, 2000).

Estas reformas no solo transformaron
la politica econémica, sino que modifica-
ron las formas de organizacioén territorial
del Estado. La descentralizacién adminis-
trativa y fiscal se integrd a una estrategia
mas amplia de reestructuracién estatal
orientada a transferir responsabilidades
operativas hacia los niveles territoriales,
mientras la conduccién estratégica de la
economia permanecia concentrada en los
organismos nacionales responsables de
la politica macroeconémica. En conse-
cuencia, la descentralizacién comenzé a
desarrollarse en un contexto marcado por
la liberalizacién econémica, la apertura al
capital transnacional y la creciente sub-
ordinacién de las dindmicas territoriales
a los procesos globales de acumulacién.

A pesar de la consolidaciéon del mo-
delo neoliberal durante las altimas dé-
cadas del siglo xx, las primeras décadas
del xx1 han estado caracterizadas por
la ausencia de un proyecto nacional de
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desarrollo claramente definido. En el
ambito internacional surgieron diversas
corrientes tedricas que cuestionaron las
limitaciones de los enfoques tradicionales,
entre ellas las perspectivas ambientalistas
del desarrollo, el enfoque de necesidades
basicas insatisfechas, las teorias del desa-
rrollo humano, el neoinstitucionalismo,
los enfoques territoriales y las corrientes
posdesarrollistas (Gouttefanjat, 2024).
No obstante, las politicas implementadas
en Colombia continuaron privilegiando
la estabilidad macroeconémica, el cum-
plimiento de compromisos financieros
internacionales y la promocién de activi-
dades extractivas como eje de crecimiento
econdémico.

En este contexto, el extractivismo
adquirié un papel central en la estrate-
gia de desarrollo nacional. Como apunta
Velasquez (2014), la explotacion intensi-
va de hidrocarburos y recursos mineros
fue presentada como un mecanismo para
incrementar los ingresos estatales y fi-
nanciar programas de inversion publica.
Sin embargo, esta orientacion subordiné
consideraciones sociales, territoriales y
ambientales a los objetivos de generacion
de rentas de corto plazo. Los impactos
ecoldgicos, las transformaciones territo-
riales y las tensiones sociales derivadas de
la extraccion de recursos naturales que-
daron frecuentemente relegados frente a
las prioridades fiscales y econémicas del
modelo.

Las teorfas contemporaneas de la com-
petitividad reforzaron esta orientacién al

situar la productividad como principal
determinante de la prosperidad econémi-
ca. Desde esta perspectiva, factores como
la calidad institucional, la apertura al co-
mercio internacional, la atraccién de in-
versiones y las condiciones favorables para
los negocios se convirtieron en elementos
centrales de las estrategias de desarrollo
(Cuervo, 2011).

Dentro de este marco surgieron en-
foques como el desarrollo econémico
local, orientados a identificar los facto-
res que explican el desempeno econémi-
co diferencial de los territorios. Estas
perspectivas enfatizan la generaciéon de
empleo, el fortalecimiento empresarial,
la articulacion de cadenas productivas, la
construccion de clasteres y la cooperacion
entre actores publicos y privados como
mecanismos para dinamizar las econo-
mias territoriales (Cuervo, 2011).

La evolucién de estos modelos de
desarrollo constituye un elemento vital
para comprender las condiciones bajo las
cuales se implementaron los procesos de
descentralizaciéon en Colombia. Tanto
la modernizacion industrial promovida
entre 1950 y 1980 como la posterior
reorganizacion neoliberal del Estado re-
definieron las relaciones entre nacioén,
territorio y desarrollo. En consecuencia,
el analisis de los resultados obtenidos por
estos modelos permite comprender las
capacidades y limitaciones que enfrentan
actualmente las entidades territoriales en
la promocién del desarrollo econémico,
social y territorial.
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Discusidén

Desde la creacion de los organismos de
planeacién del desarrollo en Colombia
durante la segunda mitad del siglo xX,
la planeacion fue concebida como un
mecanismo fundamental para orientar
la accién estatal, coordinar la adminis-
tracion publica y establecer prioridades
de intervencion sobre el territorio. Los
planes de desarrollo se consolidaron como
instrumentos de diagndstico, asignacion
de recursos y proyeccion estratégica des-
tinados a articular objetivos econémicos,
sociales y territoriales.

Bajo esta légica, los programas de
gobierno adquieren expresién operativa
mediante su incorporacion al Plan Na-
cional de Desarrollo, conformado por
una parte general que define objetivos
de largo plazo, metas de mediano plazo
y orientaciones generales de politica eco-
noémica, social y ambiental; y por un plan
de inversiones encargado de determinar
programas, proyectos y recursos para su
ejecucion (Garzon, 2014, p. 84).

La descentralizacion territorial hizo
necesaria la formulacién de instrumentos
de planeacién en departamentos y muni-
cipios; sin embargo, estos quedaron juri-
dicamente subordinados a la planeacién
nacional, tal como lo determinan la Cons-
titucion Politica de 1991 y la Ley 152 de
1994 (Constitucién Politica, 1991, art.
339; L. 152/1994; Garzén, 2014, p. 84).

Esta articulacion evidencia que la des-
centralizaciéon colombiana se desarrollo

dentro de un marco institucional en el
que la distribucion de responsabilidades
administrativas no estuvo acompanada
por una redistribucién equivalente de las
capacidades de decision estratégica. Aun-
que las entidades territoriales adquirieron
competencias para planificar y gestionar
programas publicos, los principales li-
neamientos del desarrollo continuaron
definiéndose desde el nivel central. En
consecuencia, la planeacién territorial
operd mas como un mecanismo de adap-
tacion local de prioridades nacionales que
como una herramienta plenamente auto-
noma para orientar procesos diferenciados
de desarrollo.

El contexto econémico en el que se
consolido este modelo resulta igualmente
relevante. En América Latina, la imple-
mentacion de las estrategias de moderni-
zacién promovio estructuras productivas
caracterizadas por altos niveles de con-
centraciéon econdémica y una capacidad
limitada para generar empleo suficiente
y distribuir equitativamente los benefi-
cios del crecimiento. La expansion de los
mercados internos fue restringida por la
persistencia de estructuras monopolicas
y oligopdlicas, asi como por la concen-
tracién histérica de la propiedad rural,
factores que limitaron la formacion de
una base econémica mds equilibrada y la
consolidacién de sectores medios capa-
ces de dinamizar los territorios (Cuervo,
2011, p. 11).

Desde esta perspectiva, la Comi-
sion Econémica para América Latina
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y el Caribe (Cepal) ha senalado que el
desarrollo regional impulsado desde las
instituciones nacionales coexiste con ini-
ciativas de desarrollo local construidas
desde los territorios, frecuentemente aso-
ciadas a procesos de descentralizaciéon y
ordenamiento territorial ambiental (ONU
& Cepal, 2009, p. 44). No obstante, la di-
namica contemporanea del capitalismo ha
tendido a profundizar las desigualdades
espaciales mediante la concentracién de
inversiones, infraestructura y actividades
productivas en determinados centros ur-
banos. Como resultado, el crecimiento
economico y la acumulacion de riqueza se
localizan de forma desigual, mientras ex-
tensas areas rurales y periféricas permane-
cen sujetas a condiciones de dependencia,
rezago productivo y limitada capacidad
de inserciéon econdémica.

Los resultados presentados por Mal-
donado para Santander, Caldas y Risaral-
da permiten observar empiricamente estas
tendencias. Su analisis mostré que, desde
mediados de la década de 1980, Colombia
abandoné progresivamente las politicas
explicitas de desarrollo regional orienta-
das a corregir desequilibrios territoria-
les. En su lugar, la descentralizaciéon se
convirtié en el principal instrumento de
intervencién estatal sobre los territorios,
aunque concentrada primordialmente en
la prestacion de servicios publicos y la
atencion de necesidades basicas insatisfe-
chas. La promocion directa del desarrollo
econdémico local ocupé un lugar secun-
dario dentro de las prioridades fiscales e

institucionales del modelo descentraliza-
dor (Maldonado, 2010, pp. 7, 13).

Esta situacion se refleja en la distribu-
cién de competencias relacionadas con el
fomento productivo. Mientras la nacién
conserva las principales facultades para
orientar la politica agropecuaria y definir
instrumentos de promocién econémica,
los departamentos y municipios disponen
de atribuciones limitadas y de recursos
insuficientes para ejercerlas plenamente
(Maldonado, 2010, p. 16).

Esta asimetria contribuye a reproducir
un patrén de desarrollo territorial alta-
mente concentrado, asociado principal-
mente a actividades extractivas y a sectores
agroexportadores. En consecuencia, los
territorios con mayores tasas de creci-
miento econémico suelen corresponder
a espacios vinculados con la mineria o
con formas especializadas de produc-
cién agricola, mientras amplias regiones
permanecen excluidas de los beneficios
derivados de estos procesos (Maldonado,
2010, p. 21, Velasquez, 2014).

La contradiccion se vuelve particular-
mente visible en el sector minero. Aunque
departamentos y municipios enfrentan los
impactos sociales, ambientales y econémi-
cos asociados a la extraccién de recursos
naturales, las decisiones fundamentales
relacionadas con delimitacién de areas,
otorgamiento de titulos, regulaciéon de
proyectos y distribucion de regalias con-
tindan concentradas en el Gobierno na-
cional (Constitucién Politica, 1991, art.
332; L. 685/2001, art. 13; Velasquez,
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2014, p. 49). Esta configuracién limita la
capacidad de los territorios para intervenir
sobre actividades que transforman pro-
fundamente sus dindmicas econdémicas,
sociales y ambientales.

Los hallazgos también muestran que
los avances obtenidos mediante la des-
centralizacién han sido mas visibles en
la ampliacién de cobertura de servicios
publicos que en la transformacion de las
estructuras econémicas regionales. Los
departamentos analizados por Maldonado
presentan mejoras en indicadores socia-
les basicos, pero mantienen limitaciones
significativas en materia de empleo, in-
gresos y diversificacion productiva. Una
proporcion importante de la poblacién
continuia enfrentando dificultades para
satisfacer necesidades esenciales, lo que
evidencia que la reduccién de la pobreza
por necesidades basicas insatisfechas no
se traduce precisamente en una mejora
sustancial de las condiciones de repro-
duccion econdmica y social (Maldonado,
2010, pp. 42-43, 51).

A estos limites se suma la debilidad de
los mecanismos de coordinacién intergu-
bernamental. La escasa articulacién entre
nacion, departamentos y municipios, al
igual que entre instituciones publicas y
organizaciones sociales, reduce la capaci-
dad de construir estrategias territoriales
integrales (Maldonado, 2010, p. 60). Por
ello, el desarrollo territorial no puede
reducirse a la existencia formal de planes
de desarrollo, sino que requiere procesos
efectivos de cooperacion entre Estado,

sociedad civil, academia y actores eco-
nomicos capaces de generar habilidades
colectivas de intervencion (Alarcén &
Becerra, 2018; Eizaguirre, 2016).

Finalmente, las experiencias vincu-
ladas con la economia solidaria, la inno-
vacion social y la soberania alimentaria
muestran que los procesos de construc-
cioén territorial pueden desarrollarse mas
alla de la arquitectura formal de la descen-
tralizaciéon. Estas iniciativas evidencian
la capacidad de las comunidades para
organizar formas propias de gestion eco-
nomica, social y ecoldgica, fortaleciendo
territorialidades sustentadas en la coo-
peracion, la identidad colectiva y la re-
producciéon ampliada de la vida (Finot,
2002, p. 145; Bardhan, 2002, p. 202;
Zanzzi et al., 2018; Aratjo & Ponce,
2024; Porto-Gongalves, 2013; Desmarais,
2008). En este sentido, la discusiéon sobre
desarrollo territorial trasciende la distri-
bucion formal de competencias y remite a
la capacidad efectiva de los actores locales
para intervenir en la configuracién de sus
propios procesos de desarrollo.

Conclusiones

Los resultados obtenidos permiten con-
cluir que la descentralizacion y la des-
concentracion en Colombia han operado
principalmente como mecanismos de re-
organizacion administrativa del apara-
to estatal antes que como instrumentos
orientados a redistribuir de manera efec-
tiva el poder politico, fiscal y econémico
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entre los distintos niveles territoriales.
Aunque la Constitucion Politica de 1991
incorporo principios asociados a la auto-
nomia territorial, a la participacion ciuda-
danay ala democratizaciéon de la gestion
publica, el desarrollo normativo e institu-
cional posterior mantuvo una estructura
de decisiéon altamente centralizada en
materias estratégicas relacionadas con la
orientacion del desarrollo, la regulacion
econdmica, la asignacién de recursos y la
definicion de politicas publicas. En conse-
cuencia, la descentralizacién se consolidd
como una modalidad de transferencia de
responsabilidades administrativas que no
modificé sustancialmente las relaciones
de poder existentes entre el nivel central
y las entidades territoriales.

El analisis juridico e institucional rea-
lizado revel6 que la autonomia territorial
reconocida por el ordenamiento constitu-
cional opera dentro de limites definidos
por la concentracion de competencias
regulatorias, fiscales y programaticas en
el nivel nacional. Si bien departamentos y
municipios asumieron funciones crecien-
tes en la prestacion de servicios publicos
y en la ejecucién de politicas sectoriales,
dichas responsabilidades no estuvieron
acompanadas por capacidades fiscales,
técnicas e institucionales equivalentes.
Como resultado, la gestion territorial
contintia condicionada por una elevada
dependencia financiera respecto del Go-
bierno nacional y por marcos normativos
que restringen la capacidad de decisiéon

auténoma sobre asuntos fundamentales
para la promocion del desarrollo.

Los hallazgos evidencian ademas que
la descentralizaciéon colombiana se orientd
prioritariamente hacia la ampliacién de
coberturas en sectores como educacién,
salud, agua potable y saneamiento basico.
Aunque este proceso permitidé avances
significativos en la provision de servicios
publicos y en la atencién de necesidades
basicas de la poblacién, sus efectos fue-
ron limitados en la transformacién de
las estructuras econémicas territoriales.
La descentralizacién mostré una mayor
capacidad para administrar programas
sectoriales que para promover procesos
sostenidos de desarrollo econémico, for-
talecimiento productivo, generacion de
empleo y reducciéon de desigualdades re-
gionales.

El alcance de la descentralizacion en
Colombia ha estado condicionado por un
modelo de desarrollo basado en la concen-
tracion territorial de la actividad econémi-
ca, el predominio de sectores extractivos
y la distribuciéon desigual de capacidades
fiscales e institucionales. Esta configu-
raciéon ha contribuido a reproducir pro-
fundas asimetrias regionales que limitan
la capacidad de las entidades territoriales
para impulsar procesos autonomos de de-
sarrollo. El sector minero evidencia con
claridad esta contradiccién: aunque los
territorios asumen gran parte de los im-
pactos sociales, econémicos y ambientales
de la extraccion, las decisiones estratégicas
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sobre explotacion, regulacion y distribu-
cion de rentas permanecen concentradas
en el nivel nacional, restringiendo la au-
tonomia territorial.

La investigacién también permitiod
identificar que las debilidades en la coor-
dinacién intergubernamental constituyen
uno de los principales obsticulos para la
consolidacién de procesos efectivos de
desarrollo territorial. La limitada articu-
lacién entre nacién, departamentos y mu-
nicipios, asi como la escasa integracion
entre iniciativas estatales, comunitarias y
académicas, dificulta la construccién de
estrategias territoriales de largo plazo. En
consecuencia, la planeacién participativa
enfrenta restricciones que trascienden
los aspectos procedimentales y remiten a
problemas estructurales asociados con
la distribucién desigual de capacidades
institucionales, recursos econémicos y
competencias efectivas de gestion.

No obstante, el estudio identificd
experiencias vinculadas con la innova-
cioén social, la economia solidaria y la
soberania alimentaria que dan cuenta de
posibilidades alternativas de construccion
territorial. Estas iniciativas evidencian que
la gestion del desarrollo no depende ex-
clusivamente del diseno institucional del
Estado, sino también de la capacidad de
los actores locales para organizar proce-
sos colectivos, fortalecer mecanismos de
cooperacion y construir territorialidades
sustentadas en formas propias de pro-
duccién, reproduccion social y gestion
de bienes comunes.

En conjunto, los resultados permiten
afirmar que las limitaciones observadas
en la descentralizacién colombiana no
responden unicamente a problemas de
implementacién administrativa. Mas bien,
expresan la articulacién entre un modelo
de desarrollo territorialmente desigual y
una estructura institucional que trans-
fiere responsabilidades sin redistribuir de
manera equivalente capacidades fiscales,
instrumentos de decision y control efec-
tivo sobre los procesos econémicos que
configuran el territorio. En este sentido,
el principal desafio no radica exclusiva-
mente en profundizar la descentraliza-
cién, sino en transformar las condiciones
estructurales que limitan la autonomia
territorial y reproducen las asimetrias
histéricas que atraviesan la organizacién
espacial del desarrollo en Colombia.
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