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RESUMEN

El propésito de este articulo es mostrar que
no existe informacién suficiente y represen-
tativa sobre los resultados del proceso de
descentralizacién territorial en Colombia.
Los estudios y documentos realizados so-
bre el tema han abordado principalmente la
evaluacién del disefio o de la gestion fiscal,
y se ha dedicado poca atencién al examen
de los logros del proceso en sus objetivos
de mejoramiento de los servicios y la de-
mocratizacién de la vida local. Como con-
secuencia, tanto partidarios como criticos
de la descentralizacién basan sus posiciones

4 4
MM/& en una evidencia precaria.
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~ ABSTRACT

The objective of this article is to demonstrate
that there is a dearth of information on the
outcomes of the decer

alization process in

papers written
focused exclusiv

evidence.



Introduccion

pesar de la existencia de diversos pro-

blemas en el disefio e implementacién
de la devolucién, Colombia es hoy un pais
mucho mds descentralizado territorialmente
que hace quince anos: los alcaldes y gober-
nadores se eligen popularmente y deben pre-
sentar programas de gobierno; la ciudadania
cuenta con diversos mecanismos de partici-
pacién ademds de la eleccién de sus gober-
nantes; los recursos a disposicién de los
gobiernos locales han aumentado sustancial-
mente, de manera que las transferencias han
llegado a representar cerca del 50% de los
ingresos corrientes de la Nacién; los gobier-
nos locales tienen nuevas responsabilidades
en materia de provisién de servicios, espe-
cialmente en los sectores de educacién, sa-
lud y agua potable.
El proceso de devolucién crea un nuevo es-
cenario para la actuacién del Estado en el
cual las entidades territoriales, especialmen-
te los gobiernos municipales, tienen mayor
importancia. Igualmente, la reforma crea
posibilidades para una mayor participacion
y para el surgimiento de nuevos actores. Pero
bésicamente son posibilidades, no cambios
automdticos. Los resultados esperados de las
reformas dependen de la gestién de las ad-
ministraciones locales y de la utilizacién que
hace la comunidad de las nuevas opciones
abiertas.
Con la informacién y los estudios disponi-
bles sobre los resultados alcanzados por el
proceso de descentralizacién territorial no
es posible obtener conclusiones suficiente-
mente sustentadas por cuanto la evidencia

no es precisa y representativa. Existen va-
rios indicios de que el nuevo marco para la
administracién local estd llevando a que la
descentralizacién alcance algunos de los re-
sultados previstos. La cobertura en agua
potable y sancamiento bdsico ha aumenta-
do, la inversién local ha crecido notable-
mente, el esfuerzo fiscal de los municipios
no ha disminuido a pesar de las transferen-
cias automdticas, la capacidad local se ha
desarrollado, han surgido diversas alterna-
tivas politicas, y en muchos municipios y
departamentos, la poblacién ha elegido al-
caldes y gobernadores renovadores. Algu-
nos trabajos han mostrado el surgimiento
de un liderazgo innovador, una mayor ade-
cuacién de los gobiernos locales a las de-
mandas de sus comunidades, el desarrollo
de la capacidad local y mejoramientos en el
esfuerzo fiscal. Sin embargo, la evidencia
disponible no es suficiente. Buena parte de
los indicios estin basados en estudios de caso,
algunos de ellos seleccionados con la inten-
cién de destacar las experiencias positivas, lo
cual, aunque ofrece informacién util, no
representa la situacién general del pafs. No
se dispone de andlisis que permitan estable-
cer una clara relacién entre la descentraliza-
cién y el mejoramiento en el sector de agua
potable y las cifras sobre esfuerzo fiscal se
basan en indicadores aproximados. Ademds,
hay numerosos indicios sobre problemas en
materia de corrupcién, clientelismo y crisis
fiscal de los gobiernos territoriales, especial-
mente de los departamentos, pero no existe
tampoco suficiente evidencia para demostrar
que la descentralizacién ha tenido resulta-
dos negativos en sus objetivos principales.
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! En el prologo al libro de
Dugas y otros, Los caminos
de la descentralizacion.
Diversidad y retos de la
transformacién municipal,
1992.

2 %L g descentralizacion del
ector priblico en cunlguier pais
es un proceso no exento de
“esgos. Sin embargo, aun bajo
ol actual sistema distorsionado
‘e incentivos que enfrentan los
gobiernos locales en Colombia,
dguna temprana evidencia en
fawor de los beneficios para el
desarvollo de ln
descentralizacion en términos
de la efectividad del sector
piiblico es sovprendentemente
positiva”. (Fiszbein and Bird,
1996): p. 4.
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La carencia de informacién impide conocer
los avances y resultados de la devolucion y,
por tanto, dificulta tomar una posicién sus-
tentada con respecto a la politica. Tanto los
partidarios como los criticos de la descen-
tralizacién territorial basan sus posiciones
mais en indicios e informacién parcial, que
en evidencias concluyentes.

El criterio principal por el cual deberia
evaluarse el proceso de descentralizacién es
el de los resultados alcanzados en la canti-
dad y calidad de los servicios prestados a la
poblacién, por una parte, y en la democra-
tizacién de la vida local, por la otra. La des-
centralizacién se justificé por la carencia
absoluta, o las deficiencias extremas de di-
chos servicios, en muchos municipios del
pais, y eso condujo a protestas de la pobla-
cién durante la década de los setenta. De
hecho, la descentralizacién es un medio y
no un objetivo en s{ mismo: su validez ra-
dica principalmente en que conduzca a un
mejor papel del Estado en la provisién de
los bienes publicos locales. La mayorfa de
la literatura disponible sobre el proceso de
descentralizacién en Colombia, sin embar-
go, se ha concentrado en la discusién del
significado y validez de la reforma, su dise-
fio y alternativas y ha dedicado poca aten-
cién al examen de los resultados.

El esfuerzo mds integral por mostrar que la
descentralizacién territorial ha alcanzado
resultados positivos se encuentra en Castro
(1998), quien afirma que se han logrado
los principales objetivos en materia politica
y fiscal, al tiempo que sostiene que parte de
los problemas de la estrategia son responsa-
bilidad del gobierno nacional. En este tra-

bajo, Castro retoma y desarrolla los argu-
mentos y evidencias presentados con me-
nos sustentacion en 1992'. En esta misma
linea de destacar los aspectos positivos de la
descentralizacién, se encuentran los traba-
jos de De la Calle (1996) y del Banco Mun-
dial (1995). En especial, este tltimo trabajo
se ha convertido en una referencia bdsica
tanto a nivel nacional como internacional
sobre los avances de la descentralizacién en
Colombia?. En los documentos oficiales de
evaluacién de las transferencias y en diver-
sos trabajos enfocados a aspectos especifi-
cos de la descentralizacién, se encuentran
menciones de avances o resultados positi-
vos en aspectos como el esfuerzo fiscal, el
cumplimiento de las distribuciones secto-
riales exigidas por la ley o el rescate de los
gobiernos locales. Otros autores llegan a
conclusiones menos positivas. Dugas y otros
(1992), por ejemplo, sefialan que en una
muestra de diez municipios encontraron
resultados muy distintos, desde casos en los
cuales mejoré la provisién de servicios y la
infraestructura, al tiempo que se combatie-
ron la corrupcién y las pricticas clientelistas,
hasta otros en los cuales estos problemas
aumentaron, pasando por lugares donde no
hubo cambios de importancia. Veldsquez
(1995), en un estudio basado en la expe-
riencia de tres municipios, concluyé que las
précticas clientelistas contindan predomi-
nando.

Existen varios documentos sobre la descen-
tralizacién en los cuales los autores aunque
no critican los efectos del proceso tampoco
hacen un andlisis de sus avances y resultados
positivos, prefiriendo concentrarse en la dis-



cusién de los problemas de disefio y en los
riesgos asociados. El ejemplo mds notorio es
el capitulo sobre descentralizacién del Plan
Nacional de Desarrollo para el periodo 1998-
2002, en el cual solamente en un pdrrafo se
indica que la descentralizacién en Colombia
ha tenido avances, pero no se presenta infor-
macién alguna que describa y analice estos
resultados; es posible observar algo similar
en los estudios de la Comisién de Raciona-
lizacién del Gasto® y en recientes trabajos del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
y del Banco Mundial (BM).

No se han realizado evaluaciones oficiales
sistemdticas del proceso de descentraliza-
cién. El Departamento Nacional de Planea-
cién ha producido varios documentos sobre
diferentes aspectos de la descentralizacién,
pero no miradas generales; en 1990, el pro-
yecto de consolidacién de la descentraliza-
ci6n produjo un informe basado en visitas
a un grupo de municipios, en el cual se ob-
servaron los diferentes componentes de la
descentralizacién. En 1992, la Mision para
la Descentralizacién produjo el informe co-
ordinado por Eduardo Wiesner, pero su
énfasis fue netamente fiscal y no abordé el
andlisis del mejoramiento de coberturas o
los efectos politicos del proceso. Entre 1994
y 1998, el DNP realiz6 anualmente evalua-
ciones de las transferencias y dedicé un ni-
mero de su revista Planeacion y Desarrollo a
registrar los avances del proceso pero tam-
poco avanzé mucho en el conocimiento de
los efectos de la devolucién.

A continuacidn, se revisan las conclusiones
y la evidencia presentada en diversos traba-
jos examinados, abordando los siguientes

puntos: el mejoramiento en la provisién de
los servicios, los cambios politicos, la
redistribucién y el efecto de la descentrali-
zacién sobre la promocién de acciones de
desarrollo econémico local.

Mejoramiento en la provisién
de los servicios

Uno de los principales argumentos en favor
de la devolucién es que los gobiernos locales
garantizan una mayor eficiencia asignativa,
por cuanto pueden conocer mejor la deman-
da de los habitantes y ajustar la oferta de
bienes publicos a sus preferencias. El disefio
de la descentralizacion territorial en Colom-
bia, especialmente en su segunda fase, in-
trodujo una distorsién para el logro de este
objetivo, dado que la ley estableci6 la dis-
tribucién sectorial del 80% de las transfe-
rencias a los gobiernos locales y de la
totalidad de las transferencias a los departa-
mentos. De este modo, los gobiernos
subnacionales no tienen libertad para deci-
dir completamente a qué sectores destinar
los recursos. Dentro de cada uno de los sec-
tores se tiene un margen de autonomia para
definir a qué funciones o actividades especi-
ficas asignar el gasto, lo mismo que en el
20% restante de las transferencias que se
denominan de lbre inversion. Sin embargo,
en estos dos casos se debe elegir dentro de
una lista fijada en la misma ley. Un munici-
pio puede, por tanto, decidir si dedica mds
recursos a infraestructura educativa o a pago
de maestros, o escoger entre una planta de
tratamiento de agua, las redes de distribu-
cién, o el alcantarillado.

3 “El desenvolvimiento de ln
descentralizacion ha reportads
avances significativos que se
manifiestan, en particulas, en
una dindmica innegable de s
Jestion priblica vegional y loca
que el pads no conocin. Este
proceso se ha veferido
principalmente a las dvens de
educacion y salud y sélo hace
poco se han venido haciendo
esfuerzos para extenderlo a otr.
SeYVicios e inveysiones que s
deben vealizar localmente. Cor
todo, enfirenta limitaciones
importantes que se deben super
si el pais aspiva a cumplir fiel y
adecundamente el mandato
politico contenido en la
Constitucidn y el
incontrovertible deseo de las
regiones” (Comision de
Racionalizacion del Gasto y la
Finanzas Publicas, “El proceso «
descentralizacion”, 1996: 24).

Tewndoros
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* Fainboim y otvos (1994: 98
y 100) mencionan algunos
casos de «elefamtes blancos» y se
MUESTY AN MENOS Optimistas con
velacion a la eficiencin
productiva: “Como ln prensa
tantas veces lo ha denuncindo,
los vecursos de lns
transfevencinsy de las vegalias
se han destinado en algunos
casos a la construccidn de
«elefantes blancos», como
piscinas con olas, velddyomos en
municipios sin ciclistas u otro
tipo de obras no priovitarias”.
De igual forma, las
transfevencias han generado lo
que Scott Quebl ha
denominado el sindrome del
“CPor qué yo no?”, que estd
Uevando a que todos los
MUNICipios quieran tener un
hospital de primer o segundo
nivel en su comunidad.

5 La cavencia de informacién
€5 UNA CONSEANTE; 5§ SE VEvisan
los trabagos vecientes mds
importantes sobre ln
descentralizacion en
Colombin-Banco Mundial
(1996), BID (1998),
Comision del Gasto (1996) se
observa que se evaliia ln
descentralizacion y se genevan
recomendaciones, sin tener
informacion sobre los efectos en
la provisicn de los sevvicios. En
consecuencia, el andlisis se
concentra principalmente en
las deficiencias en el disesio del
proceso o en los aspectos fiscales.
* Garay sostiene que en agua
potable y saneamiento bdsico
10 se han obtenido resultados

Terntornos
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Medir la eficiencia asignativa no es una tarea
fdcil. El tnico ejercicio realizado en Colom-
bia por estudiarla se encuentra en el estudio
de capacidad de los gobiernos locales realiza-
do por Planeacién Nacional y el Banco Mun-
dial (1995). En cuatro de los 16 municipios
estudiados se realizaron encuestas a la pobla-
cién y con base en ellos se afirma que:

“los sondeos de opinién efectuados para el pre-
sente estudio tienden a sustentar el concepto
de que, en general, la asignacién sectorial de
recursos concuerda con las preferencias de la
comunidad” (Banco Mundial, 1995: 5).

Tampoco es sencillo medir la eficiencia pro-
ductiva. El mismo estudio intentd evaluar este
aspecto en los municipios estudiados pero
debi6 conformarse con aproximaciones. Al
referirse a los costos el informe que sefiala:

en las investigaciones de campo no se descu-
brieron casos notorios de ‘elefantes blancos’,
ni aun entre los municipios donde las précticas
clientelistas permanecen con mayor fuerza. Muy
rara vez se desprendié de los sondeos y talleres
la percepcién generalizada de gasto excesiva-
mente ineficiente o de corrupcién oficial* (Ban-
co Mundial, 1995: 6).

Y a continuacién el informe menciona al-
gunos ejemplos de participacién comunita-
ria en la ejecucion de proyectos que permite
la reduccién de costos o los esfuerzos de dos
municipios por reducir sustancialmente los
costos totales de sus proyectos. Sin embar-
g0, ¢l documento reconoce que:

“estos datos no permiten juzgar en forma con-
cluyente y precisa qué tan eficaces son los go-
biernos municipales en los tres sectores, en
términos de costos” (Banco Mundial, 1995: 6).

l

No se dispone de evaluaciones generales de
los sectores de educacién, salud y agua po-
table que indiquen cudl ha sido el efecto de
la descentralizacién territorial en aspectos
como la cobertura y la calidad®. Entre 1985
y 1993, las coberturas de agua potable au-
mentaron del 58% al 76% en acueducto y
del 47% al 64% en alcantarillado, y se ob-
servé un crecimiento muy alto en el caso de
las zonas rurales; este periodo coincide en
parte con los alcaldes electos, pero no se ha
establecido una relacién directa entre la des-
centralizacién y estos resultados’. El docu-
mento del Banco Mundial mencionado, al
examinar la eficacia de las administraciones
locales, afirma que:

la evidencia recolectada indica que la mayorfa
de los municipios estudiados estdn haciendo
progresos a menudo notables, en la prestacién
de servicios esenciales para sus habitantes. En
algunos casos, las nuevas facultades le han per-
mitido a los gobiernos resolver en sus comuni-
dades ciertos problemas antes insolubles (Banco
Mundial, 1995: 2).

Esta conclusién es obvia si se considera el
método de seleccion: se escogieron munici-
pios sobre los cuales habia indicios de que
habfan realizado una gestién efectiva o por
lo menos estaban haciendo esfuerzos por
mejorarla. A pesar de esto, en la seleccién
aparecieron algunos municipios no tan
exitosos como lo reconoce el informe a ren-
glén seguido:

“Sin embargo, no todos los municipios de la
muestra son ejemplos de descentralizacién
exitosa. Algunos se enfrentan con graves difi-
cultades en uno o mds sectores. Con todo, aun
en estos casos, el desempefio mediocre parece



deberse a largos afios de deficiencias, y no al
supuesto colapso ocasionado por el traspaso de
competencias” (Banco Mundial, 1995: 2-3).

Al analizar algunos sectores, €l informe del
Banco destaca lo siguiente:

a. En agua potable se documentd el aumen-
to de cobertura en 12 de los 16 munici-
pios, pero en 3 de los restantes ya el nivel s
encontraba cercano al 100% antes de la elec-
cién de los alcaldes. Problemas graves de
continuidad y calidad se observaron en 6
de los 16 municipios. En materia financie-
ra la situacion es menos satisfactoria y, con
pocas excepciones, las empresas municipa-
les o la administracién local tienen gran-
des déficit de operacién, debido a las bajas
tarifas.

b. En educacién la informacién fue mucho
mds pobre que en agua potable. No hay in-
formacién comparable sobre el comporta-
miento de coberturas entre los municipios
estudiados y el informe destaca un caso por
los elevados niveles y menciona otros por
sus grandes deficiencias. El reporte indica
que 10 de los municipios cumplen un pa-
pel importante en la gestion del sector pero
que la evaluacién es dificil porque las res-
ponsabilidades son compartidas con el de-
partamento. No hay ningiin dato sobre las
inversiones y realizaciones en la infraestruc-
tura fisica del sector, que es responsabilidad
exclusiva de los municipios.

c. En vias, el informe destaca un gran dina-
mismo de los alcaldes, pero tampoco pre-
senta cifras comparativas para todos los
municipios estudiados. Se limita a mencio-
nar las experiencias particulares de 2 muni-

cipios en mantenimiento y expansién de la
red vial.

Evaluaciones de proyectos financiados por
Findeter en el sector de agua potable y sa-
neamiento bdsico han mostrado que se ha
avanzado en la ejecucion fisica de las inver-
siones, pero se presentan problemas serios
en la administracién y mantenimiento’. Un
estudio anterior realizado por la Universi-
dad de los Andes en una muestra de 10
municipios mostraba avances notorios en
algunos de ecllos, pero estancamiento o re-
troceso en algunos otros®. El informe final
de la misién de descentralizacién del DNP
indicaba, en 1990, que los gobiernos terri-
toriales manifestaban poca capacidad técni-
ca, gerencial y administrativa para asumir las
funciones pero reconocia que los recursos
se estaban destinando a las finalidades pre-
vistas en las leyes (p. 146).

Veldsquez (1995), basado en un estudio a
profundidad de tres ciudades intermedias,
sefala que la asignacién de los recursos con-
tinda siendo determinada, principalmente
por criterios clientelistas que conducen a que
se fraccionen excesivamente para satisfacer
los distintos intereses politicos.

Castro (1998) sostiene que la descentraliza-
cién estd alcanzando resultados en materia
econdmica y social, por cuanto ha contribui-
do al mejoramiento de las condiciones de
vida y a la reduccién de la pobreza:

A los logros politicos de la descentralizacién
deben sumarse sus realizaciones en el campo
econdmico y social, pues ha contribuido deci-
sivamente al mejoramiento de los indices que
miden nuestro grado de subdesarrollo y pobre-

za (p. 35).

(Continuacién Nota 6)

positivos, pero no presenta
ninguna evidencia: “Si bien el
proceso de descentralizacion del
sector comenzd en 1987 a vaiz
de la cvisis financieray
administrativa de sus entidade:
no se han logrado cumplir los
objetivos planteados de
cobertura y calidad, entve otra.
razones, porque los municipios
no contaban con la prepavacidi
técnica ni institucional para
adelantay las nuevas funciones
asignadas y, también, por una
[falta de asesoriny
programacion por pavte de las
instancias nacional y
departamental® (Garay, Luis
Jorge, Descentralizacién,
bonanza petrolera y
estabilizacién, 1994).

7 Ver Econdmica Consultores.
“Evaluacion de proyectos de
inversion en agua potable y
saneamiento bdsico financiado:
por Findeter”, s. f.

&« .algunos municipios
alcanzaron vesultados bastant
positivos, como el mejoramiento
de ln infraestructura fisica y
administrativa, también de la
situacion econdmica, el
saneamiento de las pricticas
clientelistas y de corrupcion y
un intento por ampliar la
participacion cindadana. Sin
embargo, en otros municipios |
problemas existentes de
infraestructura, corvupcion
administrativa y de
clientelismo, inclusive se

Aewvntoros
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(Continuacién Nota 8)

exacerbaron. También hubo
municipios donde no se
presentd ningiin cambio
significativo” (Dugas, John
ct al. Los caminos de la
descentralizacion.
Diversidad y retos de la
transformacién municipal,
1992:122).

Aervdoreos
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Sin embargo, no presenta evidencia satis-
factoria que permita llegar a dicha conclu-
sién. Su trabajo se basa en la informacién
suministrada por los informes de evaluacién
de las transferencias realizados por la UDT,
en el estudio de capacidad local realizado
por Planeacién y el Banco Mundial, y en un
estudio sobre los efectos de la descentraliza-
cién en la costa Atldntica. Con base en los
informes de la UDT, plantea que:

a. Los municipios se estin acercando al cum-
plimiento de la distribucién sectorial de la
inversion exigida por la Ley 60 de 1993;
b. Los municipios estdn realizando inver-
siones sociales y de infraestructura fisica con
los recursos transferidos y propios. El andli-
sis se queda a un nivel formal, por cuanto
no tiene un solo dato sobre los impactos en
coberturas y calidad de los servicios, o so-
bre la eficiencia productiva y asignativa. As{
mismo, Castro cita como argumento de
autoridad el estudio del Banco Mundial
(1995), cuyos alcances y limitaciones he-
mos examinado.

El autor reconoce que este estudio se basé
en una muestra de municipios y que, por tan-
to, puede tener problemas de generalizacién,
pero para evitarlos simplemente “decide” que
la muestra es suficiente y representativa:

“Los 16 municipios analizados por Planeacién
Nacional y el Banco Mundial reflejan la bien
heterogénea y diversa realidad de los 1.070
municipios que tiene Colombia. Por ello, con
prudente reserva, las conclusiones del documen-
to citado se pueden extender a todo el universo
municipal del pais” (p. 42).

{Cudl serfa la conclusidn si el estudio del
Banco Mundial hubiera seleccionado mu-
nicipios con un pésimo desempefo? <{Se
podrian expandir los resultados a todo el
pais?

Con relacién a la descentralizacién en la
costa Atldntica, Castro plantea con base en
un estudio realizado por Fundesarrollo, las
siguientes conclusiones:

a. Ha favorecido significativamente el desa-
rrollo de la Costa y sin duda se constituye
en el principal instrumento para afianzar la
democracia y en la mejor opcién par incre-
mentar la calidad y cobertura de los servi-
cios sociales;

b. La regién duplicé los recursos para in-
versién y aumenté considerablemente la co-
bertura en los principales sectores sociales:
82% en educacién primaria, 40% en secun-
daria, 75% en acueducto, y 54% en alcan-
tarillado (datos de 1996); y

¢. Lo anterior le permitio a la Costa reducir
la distancia en materia social frente a otras
regiones, y disminuir el {ndice de necesida-
des bdsicas insatisfechas en 8 puntos entre
1985 y 1993, equivalente a la reduccién
presentada en el plano nacional (pp. 42-
43).

De la Calle (1996) tampoco presenta in-
formacién que demuestre el mejoramiento
en coberturas. Menciona los avances genera-
les en agua potable y algunos mejoramientos
en educacién, pero sin mostrar la relacién
con el proceso de descentralizacion. Igual
que Castro, basa su argumentacién en la
evidencia presentada por el Banco Mundial.



Las evidencias disponibles se fundamentan
principalmente en estudios de caso o en re-
ferencias anecddticas y no en evaluaciones
generales del proceso y, por tanto, s¢ obser-
van conclusiones contradictorias. Es claro
que con relacién a uno de los objetivos fun-
damentales de la devolucién, el mejoramien-
to en la provisién de los servicios, el pais no
cuenta con informacion sobre resultados. La
evidencia del Banco Mundial sirve para re-
forzar la hipétesis de que la descentraliza-
cién promueve una mejor administracion,
pero no demuestra que efectivamente €sto
se esté logrando.

Los cambios politicos

La descentralizacién territorial colombiana
se concibié principalmente como una re-
forma politica. Uno de sus objetivos prin-
cipales han sido el fortalecimiento de la
democracia local y el rescate de los gobier-
nos municipales dentro de la estructura de
la administracién publica. El tema de la re-
lacién entre descentralizacién y democracia
ha sido objeto de amplio tratamiento en la
literatura. Frente a la posicién de varios auto-
res que asumen como sinénimos la descen-
tralizacién y la democracia, han reaccionado
muchos otros que sostienen que no puede
establecerse una relacién causal automdtica.
Més aun, algunos analistas han indicado que
la descentralizacién podrfa llevar a situacio-
nes de menor democracia, por cuanto en los
municipios se puede presentar una concen-
tracién de poder econémico y politico mu-
cho mayor que en el nivel nacional y un
mayor peso del clientelismo.

La descentralizacién politica en Colombia
consistié principalmente en la eleccion po-
pular de los alcaldes y los gobernadores y
en la expedicién de medidas orientadas a
permitir la participacién ciudadana. Estos
cambios buscaban otorgar mayor autono-
mia a las entidades territoriales, ampliar los
espacios de participacién democrdtica, pro-
piciar el surgimiento de nuevas alternativas
politicas y crear condiciones para una ad-
ministracién local mds responsable y atenta
a las demandas de sus comunidades. Adicio-
nalmente, la descentralizacion politica, en con-
junto con la devolucion, se concibié como
un instrumento para reducir la insatisfaccion
ciudadana con relacién a la provisién de los
servicios, aumentar la presencia estatal y
contrarrestar la influencia guerrillera.

La informacién disponible muestra avances
y resultados positivos en varios aspectos,
aunque con interrogantes, pero no se dis-
pone de un conocimiento suficiente para
llegar a conclusiones solidas en temas tan
importantes como la reduccion del cliente-
lismo o la participacién ciudadana. Los pun-
tos positivos a destacar son:

a. La mayor participacién electoral en las
elecciones para alcaldes en comparacion con
las elecciones legislativas y presidenciales;
b. El surgimiento de nuevas alternativas
politicas y la correspondiente reduccién en
el predominio de los dos partidos tradicio-
nales;

c. La mayor gobernabilidad en las adminis-
traciones territoriales y su contribucion a una
estructura politica-administrativa mds esta-
ble.




? «..hay nuevos canales de
expresion politica; por eso, a las
elecciones de alcaldes concurven
proporcionalmente mds votantes
que los que asisten a otvos
debates comicinles” (Castro,
Pacificar para descentralizar,
1998: 20).
10« . puede concluirse que ln
eleccion popular de alcaldes, n
pesar de haber convocado un
mayor nibmero de votantes en
velacion con contiendas
anteriores y de insinuar un
nuEvo tipo de participacion en
torno al poder local, no despertd
ni la motivacion ni el interés
esperados por los proponentes de
la veforma municipal. Los
resultados obtenidos en ln
nacion en ambos comicios no
modifican sustancialmente los
patrones histdricos del
comportamiento del votante
colombiano, y mis bien tienden
& confirmarios. Sobre todo si se
tiene en cuentn que los
mnniciptos son el escenario
donde, por excelencia, se
construye y desarvolla el
clientelismo” (Gaitin, 1992).
“De acuerdo con los vesultados
de las cuatro primeras elecciones
populares de alcaldes,
celebradas en 1988, 1990, 1992
y 1994, la participacion
electoral —promedio nacional—
ha disminuido dvdsticamente, n
pesar de que en 1994 éstn
registrd un leve tncremento.
Mientras que en 1988 alcanzd
una tasa nacional de 66,8%,
en 1994 llggd al 45,5%.
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Otros temas se mencionan como resultados
de la descentralizacién politica, pero se des-
prenden légicamente de las normas o no es
fdcil encontrar evidencias empfricas, como
la mayor autonomia, la operacién de escue-
las de democracia y la legitimidad de las au-
toridades.

Finalmente, existe consenso en que la refor-
ma no ha sido un instrumento util para pa-
cificar aunque se argumenta que la situacién
podria ser peor en su ausencia.

Participacion electoral
De acuerdo con Castro (1998)°, Veldsquez

(1995) y Gaitdn (1992), la participacién

Cuapro 17
PORCENTAJE DE PARTICIPACION ELECTORAL EN

en la eleccién de alcaldes es superior a la par-
ticipacién en elecciones nacionales y en par-
ticular mucho mayor a la participacién para
la eleccién de corporaciones publicas. Sin
embargo, para Gaitdn (1992), no es tan alta
como se esperaba y los elevados indices de
abstencion indican que la reforma no logré
modificar sustancialmente la tradicional apa-
tia electoral de la poblacién'®. Asi mismo,
la participacién ha disminuido con relacién
al porcentaje alcanzado en la primera elec-
cién en 1988 (cuadros 1, 2 y 3).

La votacién por alcaldes ha sido superior a
la votacién por Presidente, pero la diferen-
cia se ha reducido; en 1990, la participa-
cién electoral por alcaldes alcanzé el 58%

ELECCION POPULAR DE ALCALDES POR REGION

Regién 1988 1990 1992 1994 1997 Promedio
Costa Atlintica 72,5 63,9 53,9 55,2 48.8 61,4
Centro-oriente 65,4 55,2 39,6 42,7 44.6 50,7
Occidente 65,1 57,1 42,0 421 427 51,6
Orinoquia 68,8 56,8 48,5 52,9 46,2 56,8
Amazonia 62,1 53,6 433 48,3 nd.™" 51,8
Tasa nacional™” 66,8 57,7 43,8 45,5 44,6 51,7

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil. Cdlculos: UDT-DNP. 1997 y 1998.

* Cuadros tomados de Kure, Ileana; Marfa Fernanda Sdnchez y Cristina Querubin. “¢Cudntos elegimos a
nuestros gobernantes?”En: Revista Plancacion y Desarrollo, XXVII, 3 (julio-septiembre de 1997).

** En 1997, se excluyen los datos de la Amazonia, pues s6lo se logré conseguir la informacién para uno de
los tres departamentos que conforman esta regién. Por lo tanto, el promedio corresponde a las cuatro

primeras elecciones.

*** Todos los cdlculos se hicieron para el siguiente nimero de municipios, segtn el afio: 1988: 1.003
municipios; 1990: 1.002 municipios; 1991: 1.013 municipios; 1992: 1.014 municipios; 1994: 1.032

municipios; 1997: 960 municipios.

Los cdlculos de 1997 no incluyen votos nulos ni votos en blanco.



CUADRO 2

PORCENTAJE DE ABSTENCION ELECTORAL EN ELECCION POPULAR DE ALCALDES POR REGION

Regién 1988 1990 1992 1994 1997 Promedio
Costa Atldntica 27,5 36,1 46,0 448 51,2 38,6
Centro-oriente 34,6 44 8 60,3 57,2 55,4 48.3
Occidente 34,9 429 57,9 57,9 57,3 48 4
Orinoquia 31,2 432 51,5 47,1 53,8 432
Amazonia 37,9 46,3 56,7 51,7 n.d. 48,2
Tasa nacional 33,2 42.3 56,2 54,5 55,4 48.3

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil. Cdlculos: UDT-DNP. 1997 y 1998.

CuaDro 3

PORCENTAJE DE PARTICIPACION ELECTORAL EN ELECCION POPULAR DE ALCALDES VS.

PRESIDENCIA POR REGION

Region Alcaldes Presidente Alcaldes Presidente 94
1990 1990 1994 1* vuelta 22 yuelta

Costa Atldntica 63,8 33,8 55,2 30,8 40,7
Centro-oriente 55,1 48,4 427 36,0 472
Occidente 57,1 449 421 33,6 433
Orinoquia 56,7 399 52,9 293 36,1
Amazonia 53,6 37,6 48,3 28,3 36,0
Tasa nacional 57,7 43.4 45,5 33,8 43,3

Fuente: Registradurfa Nacional del Estado Civil. Célculos: UDT-DNP. 1997.

frente a un 43% por Presidente. En 1994,
la votacién por los alcaldes fue del 45%,
mientras que por Presidente en primera vuel-
ta fue del 34% y en segunda del 43%.

El nivel de abstencién es aun mayor si se
mide la participacién no con relacién al
potencial electoral sino con respecto a la
poblacién en edad de votar; de acuerdo con

Kure et al. (1997), al analizar la informa-
cién para 897 municipios:

“se evidencia que mientras ¢l porcentaje de
votantes sobre el censo electoral es de 53,1%,
el porcentaje de los mismos sobre la poblacion
mayor de 18 afos sélo alcanza el 35,8% a lo
largo de las cuatro elecciones populares de al-
caldes” (p. 193).

(Continuacién Nota 10)

Al promediar las cuatro
elecciones se registra una tasa
historica del 53,5%. Es decir, que
s6lo un poco mis de la mitad de
los votantes esperados acudieron
efectivamente a elegir los
mandatarios locales en las
cuatro elecciones populares de
alcaldes efectuadas basta el
momento. Esta cifra corvesponde
a un promedio de abstencion
nacional de 46,5%,
aproximadamente” (Kure et al.,
1997: 186-187).




1 Aungue los dos partidos
siguen exhibiendo su condicion
de fuerzas mayoritarias en casi

todos los municipios del pas,

rvesultn evidente que han
empezado a producirse
importantes cambios en la
distribucion de fuerzas politicas

y, por ende, en ln geografin

electoval del bipartidismo en el
plano local. Este fendmeno nos
permite enunciar que si bien es
cierto que dicha tendencia
puede ser vevertida en el
mediano y largo plazo, también
lo es que lo que ha dado en
Hamarse el <menor pats»
comienza a presionary a
modificar lns estructuras de
poder existentes” (Gaitdn,
1992: 144).

2 “Lp eleccidn de alcaldes
convirtid al municipio en un
frente importante de accion
politica, por lo cual los partidos
'y movimientos le prestayon
mayor arencion. De otro lado,
la eleccidn de alcaldes obligd a
las ovganizaciones politicas a
elaborar un discurso y una
propuesta sobre la ciudad y el
municipio, a preocuparse por los
problemas localesy por el
mejoramiento de la gestion
priblica” (Veldsquez, Fabio, “La
descentralizacion en Colombin:
antecedentes, desarvollos
perspectivas”, 1995: 262).

13« los departamentos y
municipios han ganado en
Jobernabilidad, concepto que
cada din tiene mayor
importancia porque se vefieve a
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El surgimiento de nuevas alternativas
politicas

El hecho mds destacado por todos los
analistas es el surgimiento de numerosas al-
ternativas politicas y las votaciones por gru-
pos que no se registran dentro de los dos
partidos tradicionales'!. Estos grupos han
alcanzado porcentajes muy altos de la vota-
cién total y han obtenido el control de un
nimero muy elevado de municipios, inchui-
das las ciudades mds grandes del pais. En
forma complementaria, el Partido Liberal y
el Partido Conservador han disminuido su
participacién, al tiempo que figuras politi-
cas tradicionales han perdido las elecciones
en lugares que usualmente habian controla-
do. Las estadisticas electorales clasifican a
estos grupos como “otros inscritos” y no
arrojan mucho detalle para profundizar en
su naturaleza. Para muchos analistas, aun
reconociendo su importancia, es preciso te-
ner precaucién en el andlisis de las cifras, por
cuanto parte de ellos pueden ser reorgani-
zaciones de los dos partidos mayoritarios
para presentarse frente a la ciudadania con
una imagen renovadora. Sin embargo, aun
en este dltimo caso, la reforma politica ha
presionado a los partidos a adoptar una es-
trategia de atencién a los asuntos locales, a
fin de no perder espacio politico™?.

Gaitdn (1992) considera que de todas ma-
neras los partidos tradicionales contintian
dominando el panorama politico a nivel
local:

“Si bien es cierto que irrumpieron nuevos ac-
tores sociales y politicos en distintos munici-
pios, la preeminencia y el arraigo local de los

partidos tradicionales continda siendo uno de
los rasgos esenciales del régimen politico” (p.

94).

Gobernabilidad, rescate de los
gobiernos locales y estabilidad

La combinacion de las medidas politicas,
administrativas y fiscales le otorga clara-
mente a las administraciones locales mayor
gobernabilidad, entendida como capacidad
para definir y poner en prictica politicas
publicas de cardcter local'®, A diferencia de
la situacién anterior, los alcaldes pueden
ahora adelantar con relativa independencia
sus propios planes para un periodo deter-
minado, sin depender de la autorizacién de
un nivel superior’. Para Veldsquez (1995),
la descentralizacién le devolvié al munici-
pio su papel como gestor del desarrollo lo-
cal's. A nivel agregado, la eleccién de alcaldes
y gobernadores por periodos fijos no sélo
posibilita una minima planeacién, sino que
ofrece una estructura politico-administrati-
va, independiente de las circunstancias po-
liticas del gobierno nacional. De este modo,
las crisis de nivel nacional no afectan direc-
tamente a las entidades territoriales que
cuentan con gobiernos auténomos; ¢l ejem-
plo mas claro se observa en la situacién de
crisis atravesada por el Presidente de la Re-
publica durante el periodo 1994-1998.

El proceso ha revivido' las administracio-
nes publicas en los municipios medianos y
pequeiios que ahora cuentan con unos re-
cursos basicos y constantes que les han per-
mitido adelantar una minima gestién local,
independiente de los recursos adicionales



que puedan conseguir con los departamen-
tos y la nacién'’.

Autonomia de la clase politica
tradicional y clientelismo

Castro (1998) sostiene que la descentrali-
zaci6én politica permitié que los alcaldes y
gobernadores se independizaran de la clase
politica tradicional y dejaran de ser fichas
de los congresistas. Sin embargo, no pre-
senta evidencia alguna sobre este resultado;
su argumentacién se sustenta mds en los
supuestos y resultados esperados que en una
investigacion sobre los efectos concretos. La
descentralizacién abre la posibilidad de que
alcaldes y gobernadores sean mds indepen-
dientes (sobre eso existen ejemplos), pero
no hay informacién suficiente para obtener
una conclusién general sobre las relaciones
entre la clase politica tradicional y estos fun-
cionarios.

En lo que tiene relacién con el clientelismo,
se observa una situacién parecida; hay di-
versas opiniones pero muy poca sustenta-
cién. Hommes (1995) reconoce avances en
la independencia de los alcaldes pero consi-
dera que el clientelismo contintia predomi-
nando en algunos sitios, posicién en la que
coincide con Gaitdn (1992) y Veldsquez
(1995). Este dltimo sostiene incluso que el
clientelismo puede haber aumentado.
Castro (1998), por su parte, sostiene ini-
cialmente que el clientelismo ha dismi-
nuido:

“Jas. gobernaciones y alcaldfas ya no hacen par-
te de las redes clientelistas, ni de las maquina-
rias o aparatos partidistas, porque dejaron de

ser cuotas de los jefes politicos. Se han roto los
lazos que amarraban la suerte de los munici-
pios y departamentos a los ‘tejemanejes’ de la
politica nacional”.

Para sustentar esta afirmacién Castro sostie-
ne que antes de la descentralizacién pricti-
camente toda la politica local se manejaba
con criterios clientelistas. Con la descentra-
lizacién esto cambia:

“se crean las condiciones para que el cliente-
lismo desaparezca o se reduzca notoriamente”.

Pero no presenta ninguna evidencia para
sustentar este resultado. Repite los efectos
esperados; después de mencionar que ahora
la accién del Estado no depende de la habi-
lidad y la diligencia de los jefes politicos,
afirma que entre otros,

«Z

¢sos son los efectos que deben producir la elec-
cién popular de alcaldes y gobernadores, la
revocatoria del mandato, la participacién co-
munitaria y el control social de la gestién pu-

blica” (p. 26).

Pero parece que esto no estd ocurriendo en
muchos sitios:

“si asf{ no ha sucedido, en todos o en la mayo-
rfa de los casos, es porque el entorno politico-
cultural no ha permitido romper del todo el
modelo y las pricticas clientelistas, enquistadas
en la sociedad” (p. 26)

Sin embargo, a continuacién sostiene que
en varias partes se ha verificado: que el sen-
tido de comunidad y la tradicién civica han
ayudado al éxito de la descentralizacién en
algunos sitios; que los gobiernos locales tra-
bajan mejor cuando hay cohesion social y

(Continuacién Nota 13)

la capacidad de sus autoridades
para tomar las decisiones que les
permitan ejercer sus
atribuciones y vesolver los
problemas que deben atender”
(Castro, 1998: 21).
% <Ny se trata de presentar la
descenvralizacion como ln
panacen del desarrollo politico,
ni como el principal agente
transformador de las cerradas 'y
arcaicas estructuras de poder
impevantes. Pevo hay que
subrayar que la nueva
condicidn de los alcaldes, hoy
reforzada por ln extension de su
periodo de gobierno y por el
régimen de inhabilidades ¢
incompatibilidades establecido,
contribuyd a dinamizar la
gestidn priblica en los municipios
y permitid que se dieva inicio &
un mayor y mds permanente
encuentro entre el gobierno y
las sociedades locales. Asi mismo,
propicid la biisqueda, por parte
de los ejecutivos municipales, de
una politica de concertacion
frente a las comunidades,
tendiente a ofvecer respuestas
efectivas a sus necesidadesy
demandas® (Gaitdn, 1992:
152).
15 “Con todo, el proceso ha
significado sin duda un
Sfortalecimiento de los

icipios. Aungue el impacto
ba sido diferente segiin el
tamario de estos wltimos,
logrando una mayor
profundidad en las ciudades
grandes e intermedias,
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(Continuacién Nota 15)

la descentralizacion ha logrado
devolver al municipio su papel
como gestor del desavrollo local
y, por lo menos parcialmente,
como escenario de vepresentacion
del inteveses sociales. (Veldsquez,
Fabio, “La descentralizacion en
Colombia: antecedentes,
desarrollos perspectivas”,

1995: 292).

16 ((I_,",'“ 1 f.,gltr lod, del
IVA ha sido vedentor y
vivificante pava la mayorin de
los municipios, eso no se puede
negay, pevo ciertamente no son
suficientes los vecursos que les
asignaron” (Holguin Sards,
Carlos, Evaluacién de la
descentralizacién. En
Confecdmaras, 1989: 83).

7 Maldonado, Alberto, “El
proceso de descentralizacion en
municipios pequerios de
Cundinamarca. Estudio de
casos”, 1994.

18 En 1989, Confecamaras:
presentaba la siguiente
informacion: a) sobve las Juntas
Administradoras Locales:
“solamente en el 13% del
universo de la investigacion se
ha puesto en funcionamiento;
en el 27% estd. en estado de
conformacion y se cavece de él en
el 60%” (p. 137); b) sobre ln
participacion de usuarios en las
Juntas divectivas de servicios
pblicos: ...en el 61,6% de los
municipios encuestados
(tncluyendo Bogotd), no se ba
dado participacion a los
usuarios en las juntas divectivas
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alta participacién; que la cooperacién ciu-
dadana facilita el buen gobierno. Pero no
muestra cifras que permitan decir en cudn-
tos del total de municipios del pais ocurre
esto.

Participacién ciudadana

Para Veldsquez (1995), los mayores proble-
mas de la descentralizacion politica se pre-
sentan en las medidas de participacién
ciudadana. Considera que la voluntad real
no se ha visto acompafada de condiciones
objetivas y subjetivas para su aplicacién, y
destaca el hecho de que la legislacién dejé
en manos de los Concejos Municipales la
facultad de reglamentar y aplicar algunos de
los instrumentos de participacién. En la
préctica, los Concejos no han querido faci-
litar estos mecanismos de participacién y
como resultado de esto son muy pocos los
instrumentos que efectivamente se han uti-
lizado.

Para el Banco Mundial (1995), sin embar-
g0, la participacién ciudadana, tanto mani-
festando sus demandas como controlando,
fue una de las caracteristicas destacadas en
los municipios estudiados y un factor im-
portante en la consolidacién de capacidad
local. Estudios previos de la Confecdmaras
y de Parcomun habfan mostrado que la apli-
cacion de las medidas habfa sido hasta ese
momento bastante reducida'®. Para Castro
(1998), el control ciudadano no ha funcio-
nado adecuadamente. La informacién sobre
este componente de la descentralizacién es
insuficiente; en el caso de las encuestas, lle-
ga en la mayoria de los puntos a identificar

la presencia o no de los instrumentos (Jun-
tas Administradoras Locales, participacién
de usuarios, etc.), pero no a analizar sus ca-
racteristicas y los factores favorables u
obstaculizadores. El trabajo del Banco Mun-
dial, como hemos visto, se basa en casos y
no tiene suficiente sustentaciéon de algunas
de sus conclusiones.

Otros efectos politicos

Castro ha sefialado como uno de los avan-
ces de la reforma la mayor autonomia de
municipios y departamentos. Esto, mds que
un resultado, es la naturaleza del cambio
realizado que consisti6 precisamente en otor-
gar mayor autonomia a los gobiernos loca-
les, al establecer la eleccién de los alcaldes,
definirles funciones y garantizarles determi-
nados recursos. En este sentido, los gobier-
nos territoriales ganaron autonomia con
respecto al nivel nacional; asi su dependen-
cia financiera haya aumentado, porque las
nuevas condiciones son definidas constitu-
cional y legalmente.

La idea de la existencia de una escuela de la
democracia en el municipio es uno de los
argumentos en favor de la descentralizacion.
Esto implica diversos aspectos, como la
mayor democracia en la toma de decisiones
locales, la mayor participacién electoral, y
la formacién de nuevos dirigentes. Los dos
primeros aspectos ya han sido mencionados.
Con relacién al tercero se ha observado el
surgimiento de nuevas figuras politicas na-
cionales a partir de su experiencia en alcaldfas
y gobernaciones; Castro destaca este resulta-
do aunque no menciona ningtn ejemplo®.



Tampoco presenta evidencia sobre la mayor
legitimidad de los nuevos gobernantes en
municipios y departamentos; aparte de
mencionar las cifras de las encuestas realiza-
das en cuatro municipios, en el estudio so-
bre capacidad de gobiernos locales del Banco
Mundial, no hay ningin otro dato sobre
este supuesto efecto de la descentralizacién
politica.

Finalmente, la descentralizacién no ha esta-
do asociada con una reduccién de la vio-
lencia por el conflicto con la guerrilla; por
el contrario, durante los dltimos afios ha
aumentado y se ha agudizado con el creci-
miento de los grupos paramilitares. Lo que
aparentemente se ha reducido son los paros
civicos y protestas ciudadanas generados por
deficiencias en la prestacién de servicios
publicos y sociales.

Aparte de las estadisticas electorales que tie-
nen cobertura total, la otra informacién so-
bre los efectos politicos de las reformas estd
basada en estudios de caso o en algunas en-
cuestas realizadas por las organizaciones no
gubernamentales (ONG) o entidades publi-
cas. La informacién, tal como ocurre con los
resultados en provisién de servicios, no es
representativa ni actualizada. La precariedad
de la informacién conduce a conclusiones
diametralmente opuestas, como las que guar-
dan relacién con el tema del clientelismo, que
para algunos autores ha disminuido mien-
tras que para otros se ha consolidado.

Descentralizacion y equidad

Prud’homme (1995) ha planteado el riesgo
de que un proceso de descentralizacion pue-

de agudizar los desequilibrios regionales. Sin
embargo, cuando advierte sobre este pro-
blema tiene en mente un modelo ideal de
gobiernos locales, en el cual éstos financian
completa y autonémamente sus gastos. En
la practica, sin embargo, la descentralizacién
implica esquemas de transferencias intergu-
bernamentales y, tal como lo plantea el pro-
pio autor, las transferencias nacionales son
usualmente redistributivas entre regiones.
En el caso colombiano, las transferencias a
los gobiernos locales han tenido un efecto
redistributivo. En la primera etapa se orien-
taron principalmente hacia los gobiernos
con poblacién inferior a 100.000 habitan-
tes. En la segunda etapa se redujo este énfa-
sis pero aun asf se conservé una asignacion
especial para los municipios con poblacion
inferior a 50.000 habitantes. La distribu-
cién actual le otorga mayor importancia a
los factores de pobreza tanto absoluta como
relativa.

En 19952y 1996, las transferencias por ha-
bitante pobre fueron muy superiores en
los municipios mds pequefios. As{ mismo,
las transferencias per cdpita entre 1985 y 1990
fueron muy superiores en los municipios con
poblacién inferior a 100.000 habitantes. En
1990, por ejemplo, mientras que los muni-
cipios mayores de 500.000 habitantes reci-
bian 2.289 pesos por persona, los menores
de 20.000 habitantes recibfan 7.400 pesos
por persona, Una suma tres veces superior
(Presidencia de la Republica 1992: 275).
Los datos mds recientes confirman que los
municipios mds pequefios reciben un mon-
to por habitante pobre mayor al de las otras
categorfas municipales.

(Continuacién Nota 18)

de las empresas prestatarias de
servicios piblicos municipales. En
vias de constitncion aparece el
12,1% de la muestra y en el solo
26,3% si estiin participando,
incluyendo 11 capitales de
departamento” (Confecdmaras,
Balance sobre el proceso de
descentralizacién
administrativa, politica y fiscal
en Colombia, 1989: 138).

19 «_ las entidades tervitoriales
son abora escuela de democracia
en ln que aprenden todos los
actores del proceso politico, en las
que se estd formando la nueva
clase divigente politicay
administrativa del pass, y en las
que es posible estructurar
opciones o alternativas de poder
distintas de las que siempre se
han puesto a prueba” (Castro,
1998: 21).

20 <T o5 municiptos menoves de
50.000 habitantes, que
representan el 91% del pais y
concentran el 37,9% de ln
poblacion, obtuvievon el 55% de
los vecursos de la participacion en
los ingresos covrientes de ln
nacion, en la vigencia 1995,

El sistema de distribucion de la
participacion garantiza los
promedios per capitamds altos a
los municipios de menor
poblacion (cuadro 4); de esta
manera el sistema de
transferencias esvd logrando e
objetivo de compensay los
desequilibrios en capacidad fiscal
entre los municipios, iendo
que éstos son los de menor
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(Continuacién Nota 20)

capacidad fiscal” (DNP-UDT,
“Evaluacion de ln participacion
municipal y de los resguardos
indigenas, vigencia 1995”. En
:Revista Planeacién y
Desarrollo, XXVII, 3 (julio-
septiembre de 1996): 18)).

2 “En 1996, 70,6% de los
TMUNICIPIOS 1O Presentaron
evidencias de haber cumplido
con la inversion minima en las
dreas rurales; aunque este
porcentaje fue menor que en
1995. En todo caso, persiste la
dificultad de aproximarse al
impacto gue sobve las dreas
rurales tiene la inversion
localizada en el casco urbano, es
decir sobre localizacion de la
tnversion vs. beneficiarios. A
pesar de ello, fueron los
municipios menorves de 50.000
habitantes los que mis se
alejaron del minimo de
inversion establecido para estas
dreas, siendo los que concentran
los mds altos povcentages de
poblacion rural” (Documento
Conpes, 2942: 14; DNP-UDT,
“Evaluacion de la destinacion
de la participacion de los
municipios y de los resguardos
indigenas en los ingvesos
corvientes de la nacion para ln
vigencia de 1996, 13 de agosto

de 1997).
2 <Un alto porcentaje de
jcipios no cumplid con ln

inversion minima en el sector
rural. Los de mayor
incumplimiento fuevon los
wmenoves de 50.000 habitantes,
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CuaDRro 4

ESTRUCTURA DE LA PARTICIPACION POR TAMANO DE MUNICIPIOS

MILLONES DE PESOS CORRIENTES

Rango Numero de Poblacién PICN Asignacién por

poblacional municipios pobre 1996 pobre (pesos)
< 5.000 159 383.883 68.943 179.594
5.001-20.000 586 4.220.248 463.622 109.857
20.001-50.000 221 4.047.443 362.774 89.630
50.001-100.000 54 1.909.289 165.713 86.793
100.001-500.000 36 2.854.839 233.881 81.924
> 500.000 5 2.822.545 248.248 87.952
Total 1.061 16.238.247 1.548.181 95.034

Fuente: Documento Conpes 2942: 5. Evaluacién de la destinacién de la participacién de los
municipios y de los resguardos indigenas en los ingresos corrientes de la nacién para la vigencia

de 1996. DNP-UDT, 13 de agosto de 1997.

De otra parte, en el interior de los munici-
pios los recursos deberfan destinarse priorita-
riamente hacia la poblaciéon més pobre. Un
primer condicionamiento para lograrlo es la
obligacién de destinar parte de las transfe-
rencias a las zonas rurales, teniendo en cuenta
la composicion de la poblacién. Un segun-
do condicionamiento lo establece la ley; al
determinar que la inversién local debe
focalizarse segun criterios determinados por
el nivel nacional. Sin embargo, sobre la dis-
tribucién interna de los recursos no existe
ningun estudio ni informacién. Podrifa estar
ocurriendo, entonces, que las transferencias
son redistributivas entre municipios, pero
que en el interior de ellos los gobiernos loca-
les no dirijan una mayor atencién hacia la
poblacién de menores ingresos.

El informe de evaluacién de las transferen-
cias en 1996 indica que el 71% de los mu-

nicipios no cumplié con los porcentajes que
debian girar a las zonas rurales, pero no
presenta las cifras sobre la magnitud de di-
cha desviacién?!. En 1995, el 74% de los
municipios no cumplié, pero el informe
indicé que existen algunos factores atenuan-
tes, como el hecho de que los municipios
pueden pedir autorizacién para modificar
la distribucién, o que algunas inversiones
que se realizan en la cabecera municipal be-
nefician también a la poblacién rural, por
ejemplo, el hospital, el colegio de secun-
daria o la plaza de mercado (DNP-UDT,
1996: 48).

En 1994, el porcentaje de incumplimiento
fue del 75%, pero el documento aclara que
la mitad de los municipios que incumplieron
ejecutaron entre el 85% y el 95% de la in-
version requerida?2.



Desarrollo econémico local

La descentralizacién colombiana no inclu-
y6 dentro de sus objetivos la promocion del
desarrollo econémico local. No se atribu-
yeron a los municipios funciones especifi-
cas en este campo, ni se les asignaron recursos
para tal fin. Su contribucién al desarrollo
deberfa resultar de las inversiones en infra-
estructura y servicios sociales. Como conse-
cuencia de esto, no es posible esperar una
relacién entre una estrategia de descentrali-
zacién y mayor desarrollo econdmico; de
hecho, durante los tltimos afios en los cuales
se ha consolidado la estrategia de descentra-
lizacién se ha producido un estancamiento
econémico agudo en el pais.

Pese a todo, el desarrollo de un contexto
favorable para las administraciones locales
ha conducido a que los alcaldes y goberna-
dores se preocupen por el fomento de acti-
vidades empresariales en sus territorios. En
la gran mayorfa de planes de desarrollo de
los departamentos y municipios han empe-
zado a aparecer programas de desarrollo eco-
némico y se vienen adelantando diversas
actividades, como la realizacién de estudios
de competitividad, la promocién de centros
de desarrollo tecnolégico e incubadoras de
empresas y la promocién de microempresas?.

Conclusion

La revisién de los estudios y de la informa-
cién disponible sobre la descentralizacion
en Colombia evidencia que existen muchos
vacios en el conocimiento de los resultados
que ha alcanzado el proceso hasta el mo-

mento. La estadistica fiscal indica claramente
la existencia de un nuevo escenario en el cual
los gobiernos territoriales realizan una ma-
yor proporcién del gasto, y muestra cémo
en el conjunto de los municipios los in-
gresos tributarios han crecido en términos
reales a una tasa superior a los ingresos
tributarios de la nacién con lo cual se ha
desvirtuado la hipdtesis de pereza fiscal ge-
neralizada. La disponibilidad de mayores
recursos propios y de transferencia ha lleva-
do a que la inversién local crezca sustancial-
mente, dirigiéndose hacia los sectores
prioritarios tanto para el gobierno nacional
como para los gobiernos territoriales. Es cla-
ro, entonces, que hay mayor descentraliza-
cién del gasto y la inversién publica, mayor
esfuerzo tributario, mds inversién hacia los
sectores sociales y menor crecimiento de los
gastos de funcionamiento.

Al tiempo se han logrado algunos de los
efectos politicos esperados, aunque no siem-
pre con la magnitud prevista; la participa-
cién en la eleccién de alcaldes ha sido
superior a la participacién en la eleccién de
Presidente y érganos legislativos, han surgi-
do nuevos movimientos y alternativas poli-
ticas, los partidos tradicionales, aunque
contimian predominando, han perdido par-
ticipacién, los municipios han ganado
gobernabilidad y se han rescatado los go-
biernos locales en aquellos territorios mds
atrasados, al tiempo que se conformé una
estructura politico-administrativa mds esta-
ble.

La evidencia es muy precaria con relacién a
los objetivos centrales: la democratizacién
de la vida local y el mejoramiento en la co-

(Continuacién Nota 22)

es decty, agquéllos con mayor
poblacidn rural velativa. El
75% de estos municipios estuvo
por debago del porcentage
exigido por la Ley 60. Sin
embargo, cevca del 50% de los
municipios que incumplieron
ejecutaron entre el 85% y el
95% de la inversion requerida.
El vestante 50% presentd una
efecucidn pov debajo del 65%”
(DNP-UDT, “Destinacion de
la participacion municipal en
1994”. En: Revista Planeacién
y Desarrollo, XXV, 2 (mayo
de 1995:34)).

% Ver Cuervo 1997 y
Maldonado, 1998.
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bertura y calidad de los servicios publicos y
sociales y su focalizacién hacia la poblacién
mds pobre. El proceso electoral es mds de-
mocritico, pero no sabemos si la gestién lo
es; pareceria que los mecanismos de partici-
pacién ciudadana no han funcionado ade-
cuadamente y que el clientelismo continia
dominando la politica local. Aunque las
transferencias redistribuyen entre entidades
territoriales, no se conoce si efectivamente
dentro de los programas municipales el gas-
to y la inversién tienen como prioridad
atender la poblacién de menores ingresos.
Por 1ltimo, los datos sobre los cambios en
la calidad y cobertura de los servicios son
los mds precarios. No existe informacién
general comparativa sobre la situacién en los
principales sectores —educacién, salud y agua
potable y saneamiento—, no solamente en
términos de las realizaciones fisicas y los
indicadores bdsicos de cobertura y calidad,
sino también en cuanto a la eficiencia
asignativa y productiva.

La falta de informacién suficiente se debe
en parte a la pobreza de la investigacién so-
bre descentralizacién en Colombia. No hay
equipos permanentes dedicados al estudio
del tema y las pocas investigaciones son
esfuerzos aislados y puntuales. Buena parte
del material producido son trabajos de
consultoria en los cuales hay restricciones
de tiempo y recursos para profundizar en el
conocimiento de los fendmenos. Debido a
las restricciones, de recursos, muchos de los
trabajos consisten en estudios de caso o en
encuestas a las entidades territoriales; los
estudios de caso son muy utiles para pro-
fundizar en el conocimiento de las situacio-

nes pero no permiten generalizar. Las en-
cuestas ofrecen una mayor generalizacién,
pero tienen dificultades para captar la infor-
macién requerida.

Sin embargo, la principal deficiencia para el
conocimiento de los resultados de la des-
centralizacion territorial es la carencia de
estadistica oficial sobre los avances y efectos
del proceso, situacidn que se deriva del in-
suficiente cumplimiento de la funcién de
seguimiento y evaluacién por parte de las
entidades responsables.
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