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Resumen:

Este trabajo explora los efectos de la politica fiscal en la autonomia territorial en
Colombia. Su tesis principal es la limitacion de la autonomia territorial producto de la
regulacién de la politica fiscal (saneamiento publico y desempefio fiscal) por parte del
gobierno nacional. Se explora entonces, la existencia de la dependencia del camino en la
relaciones multinivel en Colombia desde la politica fiscal en el marco de las reformas de
profundizacion de la descentralizacion del periodo 1998-2012, centrdndose en el caso
del departamento de Antioquia. Este abordaje se hace desde los enfoques de las
Relaciones Intergubernamentales y la Gobernanza Multinivel para entender los
mecanismos de coordinacién y articulacion entre niveles de gobierno; y desde el
enfoque del Neoinstitucionalismo Histérico como marco metodol6gico-analitico al
permitir la configuracion de una metanarrativa para la lectura de los cambios
institucionales.

El estudio permite observar una limitacion de la autonomia territorial y una
transformacion institucional que sufren los gobiernos subnacionales, producto de
regulacion fiscal. Particularmente, el departamento, como nivel intermedio, se adapta
rapidamente para cumplir sus funciones de regulacion fiscal y vigilancia de los
municipios de su circunscripcién para que mantengan niveles de deuda adecuados;
mientras que los municipios afrontan la contradiccion, que en materia de autonomia
origina la politica fiscal y el desempefio fiscal, al reducir su actuacion, liderazgo e
innovacion en la puesta en marcha de instrumentos de gobierno eficientes, lo que a su
vez reduce su capacidad institucional.

1 La presente ponencia es producto de investigacion finalizada en 2011 Gobernanza multinivel e
intergubernamentalismo en las relaciones Departamento-municipios en Antioquia, 1995-2009. Una mirada desde el
cambio institucional, realizada por la autora para optar al titulo de Magister en Ciencia Politica del Instituto de
Estudios Politicos de la Universidad de Antioquia. La estrategia metodoldgica utilizada fue el estudio de caso desde
un enfoque cualitativo de tipo exploratorio y analitico, que priorizé fuentes primarias y secundarias institucionales del
departamento de Antioquia

2 Economista, Magister en Ciencia Politica. Profesora ocasional tiempo completo e investigadora de la Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia, Medellin-Colombia. Coordinadora del Grupo de
Estudios sobre Gobiernos Subnacionales y Corrupcion. Correo electronico: olga.zapata@gmail.com.
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1. Introduccion: autonomia y estructura politico-administrativa colombiana

La Constitucion Politica de Colombia desde 1991, sefial6 en su articulo 1 que
“Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales (...)”. Esto es, el modelo
de organizacion territorial colombiano esta regido por el principio de unidad, por lo que
el Gobierno Nacional es quien asigna las competencias y organiza los demas niveles
territoriales. Y en gran medida, la potestad del nivel central es ejercida desde los
ambitos politicos, fiscales y administrativos, lo que significa que los gobiernos
subnacionales solo podran ejercer aquellas que le son delegadas desde el nivel central.

Més tarde, en 1995 la Corte Constitucional, en su sentencia C-506, expuso sobre la
organizacion del Estado colombiano con respecto a la autonomia territorial:

El modelo actual de la organizacién del Estado colombiano responde a una concepcion
diferente a la del Estado unitario centralizado. El punto fundamental de este cambio se
encuentra en el concepto de autonomia, que se atribuyd de manera explicita a las
entidades territoriales, a través de las cuales se busca hacer efectivo el respeto a la
identidad comunitaria local y a su capacidad de autodeterminarse, sin que se ignore por
eso la necesidad de que ciertas actividades sean coordinadas y planeadas desde el poder
central. Unidad nacional y autonomia de las entidades territoriales no son pues
conceptos antagonicos; por el contrario, se implican mutuamente.

Esta concepcion, ha generado constantes debates sobre descentralizacion y autonomia
territorial vs Estado unitario. Segun, Rios (2011), existe confusion entre la busqueda de
unidad nacional con el concepto de Estado unitario, lo que ha generado que el principio
de unidad domine sobre el principio de autonomia y que se refuercen acciones
gubernamentales a favor de la centralizacion, limitando la autonomia de los gobiernos
subnacionales.

La politica fiscal colombiana, con tendencia contraccionista, se presenta como un
ejemplo para explorar las limitaciones que desde ésta se imponen a la autonomia
territorial del departamento de Antioquia; asimismo, se presenta como una oportunidad
para evidenciar que dicha limitaciébn ha permanecido a lo largo del proceso
descentralizador colombiano, particularmente en el periodo 1998-2012, catalogado
como un periodo de profundizacion de la descentralizacion.

Antecedentes, 1986-1997

A mediados de la década de 1980 inicia una nueva etapa de reformas politicas en
Colombia, originadas por el malestar regional sobre la presion centralista. Estas
reformas descentralizadoras, cambiarian las reglas del juego politico del pais al
reestructurar aspectos como la administracion territorial, la relacion Estado—sociedad, la
relacion Estado—economia, la desconcentracion administrativa, la modernizacion de los
sistemas de recaudo de impuestos, la eleccion de los mandatarios locales, la delegacion
de responsabilidades de la Nacion a los municipios, las finanzas municipales, las
transferencias de la Nacion, entre otros. Todas estas reformas influyeron notoriamente
en el desempefio fiscal de los entes territoriales, asi como en las relaciones que se
generan entre éstos.



Segln Ramirez, “Colombia soporté durante mas de un siglo un proceso de centralismo
creciente, que se manifestaba en todos los campos. En lo politico, con la concentracién
de las decisiones en las cupulas de los partidos, falta de contacto con los electores,
abstencién y aislamiento de los ciudadanos de los asuntos del Estado. En lo econdmico
con la concentracion de ingresos fiscales en la administracion central y el crecimiento
de su intervencion en la economia. Y en lo institucional, con la concentracion de
funciones en las entidades nacionales, incluyendo algunas de orden local, generando un
marco de distanciamiento entre el Estado y los ciudadanos” (2006, p. 92-93). Este
argumento también fue sustentado por Lara (2004), cuando exponia sobre las
necesidades que intentaba resolver la descentralizacion: i) democracia y legitimacion de
las instituciones, particularmente las subnacionales; ii) organizacion adecuada para crear
un Estado mas eficiente.

Se reconocen como antecedentes, la siguiente normativa:

-El Acto Legislativo 01 de 1986: transformaria el sistema politico y electoral, ya que
cada municipio tendria en su alcalde un gobernante elegido popularmente y
direccionando su localidad, segin sus conocimientos y capacidades administrativas y
técnicas. Se propuso ademas, una nueva forma de relacionamiento entre el Estado y la
sociedad civil: los ciudadanos no solo elegirian su gobernante sino que podrian
destituirlo y participarian de la toma de decisiones por medio de mecanismos de
participacion ciudadana como la Consulta Popular.

- La Ley 3 de 1986: relacionada con la administracion departamental. Se autorizaba la
emision de estampillas para la financiacion de obras de infraestructura educativa,
sanitaria y deportiva, sectores priorizados por el gobierno nacional, asi como la tarifa
maxima a cobrar por la estampilla (méximo el 2% del valor del documento).

-Ley 11 de 1986: daba cuenta del estatuto basico administrativo y fiscal municipal, en el
cual se establecian las funciones a cumplir y los servicios a prestar; asi como de la
participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos locales. Un aspecto
importante, era que delegaba a los concejos municipales, el control fiscal de las finanzas
de los municipios, condicionado al monto del presupuesto (presupuesto superior a $
50.000.000 sin incluir recursos de crédito ni transferencias).

-Decreto 1222 de 1986: creaba el Cddigo de Régimen Departamental. Establecié la
regulacién de los bienes y rentas del departamento, obligaba a la presentacion de
presupuestos segun las disposiciones del gobierno nacional, estipulaba los porcentajes
para atender el pago de personal y empleados y restringio el ingreso de personal, previa
aprobacion del gobierno nacional. Aunque algunos impuestos son administrados
autonomamente por los departamentos, en esta Ley el gobierno nacional fija las tarifas
de algunos impuestos como el de timbre; asi como los porcentajes de destinacion del
Situado Fiscal.

-Decreto 1333 de 1986: creaba el Codigo de Régimen Municipal. Trata los criterios para
las diversas categorias de los municipios, present6 al municipio como delegatarios de la
Nacion, los departamentos y de sus entidades territoriales para funciones
administrativas, asi como para la prestacion de servicios y obras, con las limitaciones
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normativas al respecto. De esta manera, el nivel local pareciera tener mas
responsabilidades, delgadas por los niveles superiores a éste, siempre y cuando
corresponda a la categoria en la cual sea clasificado. En cuanto a los bienes y rentas del
municipio, da un trato parecido al enunciado en el Codigo Departamental.

-Ley 60 de 1993: reglamento las competencias de los diferentes niveles territoriales en
el marco del Situado Fiscal, para obligar al cumplimiento por parte de los municipios de
una serie de funciones delegadas del nivel central e intermedio, manteniendo la
estructura jerarquica de intervencion del Estado en los sectores priorizados por éste.
Uno de los efectos de dicha Ley fue que los municipios podian contratar o establecer
convenios con diversos actores publicos, privados o comunitarios para el cumplimiento
de sus funciones, permitiéndoles trabajar en red, aunque bajo el liderazgo de una
agencia gubernamental.

También trataba de mantener a los municipios con algin grado de subordinacion ya que,
para este caso concreto, la Ley presentaba reglas especiales para la descentralizacién en
la direccion y prestacion de los servicios de salud y educacion por parte de los
municipios (articulo 16). Ejemplo de esto ultimo, fue el requisito de certificacion de los
municipios para administrar autdnomamente los recursos provenientes del Situado
Fiscal, lo que generd dos consecuencias contrapuestas: por un lado, la limitacién de la
autonomia de los municipios no certificados para administrar los recursos del Situado;
por otro lado, el control y vigilancia del uso de los recursos por parte del Departamento
sobre estos municipios para evitar despilfarros, corrupcion y clientelismos. Entonces,
aunque la Ley 60 traté de organizar el funcionamiento de los entes territoriales al
asignarles recursos y funciones especificas, en la practica generd cuestionamientos y
“recelos” entre los entes locales, al mantener la dependencia del nivel local con respecto
al nivel intermedio, mediante el requisito de certificacion.

-Ley 105 de 1993: reglamentd las competencias en relacion a la infraestructura vial y la
planeacion del sector transporte a cargo de los diferentes niveles territoriales. Lo
destacable de esta Ley es que traslada al departamento la responsabilidad vial, tanto del
nivel superior como inferior —es decir, hay delegacién desde arriba y desde abajo-, con
el propdsito de integrar la infraestructura de transporte, mediante la entrega de
responsabilidades y recursos (articulo 16). Esto significo que tanto departamentos como
municipios debian integrar en sus planes de desarrollo el plan territorial de
infraestructura de transporte de mediano y largo plazo. En la préactica esta Ley permitid
el desarrollo de grandes proyectos de infraestructura, mejorando el sistema de transporte
departamental y municipal. Para el caso de Antioquia, se iniciaron y desarrollaron
proyectos como el Tanel de Occidente, las dobles calzadas, el mejoramiento de vias
terciarias que interconectaran municipios, entre otros. Asi mismo, fue un instrumento
que permiti6 el mejoramiento de las relaciones intergubernamentales del tipo
jerarquicas, pero sujetas a la voluntad politica debido a las prioridades de inversion que
decidia el departamento.

-Ley 136 de 1994: reglamenté la modernizacién y funcionamiento de los entes
municipales. En ella, se definio al municipio como la entidad territorial fundamental
cuya finalidad es el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion en su respectivo
territorio (articulol). En esta Ley se regulan asuntos relacionados con el marco general
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de funcionamiento, la categorizacién de los municipios, requisitos y limitaciones para la
creacion y supresion de municipios, conformacion, funciones y funcionamiento de los
municipios, entre otros. Indispensable mencionar que aparece con énfasis la necesidad
de aplicacion del principio de eficacia y eficiencia en la administracion municipal.
Ademas se establecen las bases sobre viabilidad financiera municipal, sustentada en la
realizacion de un programa de saneamiento durante una vigencia fiscal, con metas
precisas de desempefio, asi como los instrumentos de intervencion por parte de otras
instancias gubernamentales (Oficina de Planeacion Departamental) para su regulaciéon o
fusion (articulo 20).

2. Profundizacion de la descentralizacion, profundizacion de la politica fiscal

La descentralizacion del Estado colombiano fue uno de los cambios politico-
institucional mas importantes en la segunda mitad del siglo XX. Respondi6 a una crisis
generalizada del sistema politico, que se caracterizaba por ser autoritario, clientelista y
corrupto. La descentralizacion se define como el proceso mediante el cual se transfiere
poder de decision y responsabilidad desde el nivel central a los departamentos y
municipios (Cf. DNP, 2002). Esta transferencia de poder se inscribia en tres
componentes: el politico, el administrativo y el fiscal, con el propdsito de buscar la
eficiencia y eficacia en la distribucién de los recursos publicos, la reduccién del gasto,
el recorte de las finanzas del gobierno central y la implementacion del
autofinanciamiento para los gobiernos locales.

Se trataba entonces de conducir a una democratizacion del Estado al acercar los
servicios del gobierno a los ciudadanos, de tal modo que éstos controlaran la gestién de
sus autoridades y ejercieran vigilancia ciudadana sobre las acciones de la administracion
publica, para lo cual era fundamental la eleccion directa de sus autoridades —alcaldes y
gobernadores-.

Dentro del proceso de descentralizacion, el componente fiscal integra principios
establecidos como reglas y limites que buscan la estabilidad macroeconémica (DNP,
2002):

1) Competencias claramente definidas. Se debe tener una distribucion clara de las
funciones entre los diferentes niveles de gobierno con el fin de determinar la
responsabilidad administrativa y de provision de servicios de cada uno de ellos,
asi como propiciar e incentivar la rendicion de cuentas de los gobernantes.

2) Transparenciay predictibilidad. Se debe contar con mecanismos transparentes y
predecibles que provean la base de recursos fiscales a los gobiernos locales.

3) Neutralidad en la transferencia de los recursos. Se debe establecer un programa
ordenado de transferencia de servicios y competencias del gobierno central a los
gobiernos locales con efectos fiscales neutros, es decir, evitar la transferencia de
recursos sin contraparte de transferencia de responsabilidades de gasto.



4) Responsabilidad fiscal. El establecimiento de reglas fiscales que incluyan reglas
de endeudamiento y de limites de aumento anual de gasto para los gobiernos
locales, compatibles con las reglas de transparencia y prudencia fiscal para el
gobierno nacional, con el objetivo de garantizar la sostenibilidad fiscal de la
descentralizacion.

El periodo 1998-2004 es considerado por Porras (2006) como el periodo de
profundizacidn de la descentralizacion, caracterizado por una ampliacion del periodo de
gobierno de los mandatarios territoriales, que pas6 de dos afios a cuatro, y la
reorganizacion de la distribucion de las competencias en varios sectores, como el
territorial y agropecuario. EI componente fiscal se caracterizé en este periodo por una
serie de reformas planteadas al sistema de participaciones, a las finanzas territoriales y a
las responsabilidades fiscales.

En cuanto al reacomodamiento de reglas, mas precisamente del marco juridico que
apuntaba al esclarecimiento de funciones y competencias de los entes territoriales y sus
relaciones, se exponen a continuacion algunos de los efectos de las leyes y decretos méas
importantes que se promulgaron entre 1998 y 2004 o periodo de profundizacion de la
descentralizacion.

La Ley 617 del 6 de octubre de 2000° categoriza los departamentos (articulo 1) y los
municipios (articulo 6) segln su capacidad de gestion administrativa y fiscal y de
acuerdo con su poblacidn e ingresos corrientes de libre destinacion; sin embargo, no se
incluyeron las variables geograficas y de organizacidén contempladas en el articulo 320
de la Constitucion Politica de 1991.

Pero, la importancia de esta Ley radica en su propuesta de saneamiento fiscal para los
entes territoriales. Asi, en una primera recomendacion (articulo 3) establece que los
gastos de funcionamiento deberan ser financiados con los ingresos corrientes de libre
destinacion y con inversion publica autdnoma. También establecia un valor méximo (en
porcentaje) de los gastos de funcionamiento con proporcion a los ingresos corrientes de
libre destinacion. Esto, sugirié entonces, el recorte de gastos de funcionamiento para
aquellos entes territoriales que no alcanzaban a cubrir dichos gastos ain con la
financiacion (articulo 4). Otra recomendacion més, tuvo que ver con el control de los
gastos del personal, para lo cual la ley limitd su crecimiento anual en promedio del 90%
de la meta de inflacién (articulo 92). La Ley también ajustaria los gastos de las
asambleas y contralorias departamentales (articulo 8), al tiempo que plante6 una
intervencion de saneamiento fiscal con metas precisas de desempefio -en caso de
incumplimiento de las metas y porcentajes limites- para los departamentos (articulo 26),
este seria el instrumento de evaluacion y vigilancia por parte del ejecutivo para limitar
los gastos de los departamentos que no cumplieran esta Ley.

Con el fin de no causar mayores traumatismos, la ley fijo un periodo de cuatro afios de
transicion para el ajuste de los gastos de los entes territoriales (articulo 5y 6). De igual
manera, la ley ajustd los gastos de las asambleas y contralorias departamentales

3 Reforma la ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la ley organica de presupuesto, el
Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la
racionalizacion del gasto publico nacional.
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(articulo 8). También se plane6 una intervencion de saneamiento fiscal con metas
precisas de desempefio en caso de incumplimiento de las metas y porcentajes limites de
los departamentos (articulo 26). Y, a partir del 2001, el Presidente evaluaria la
viabilidad financiera de los departamentos que superen los limites establecidos por la

ley.

Uno de los aspectos mas significativos, fue la prohibicion de transferir recursos a
empresas territoriales de licores, loterias, prestadoras de servicios de salud y de
naturaleza financiera. Asi mismo, la ley ordend la liquidacion de éstas cuando generen
pérdidas por tres afios seguidos (articulo 14). Esta prohibicion facilito la privatizacion
de empresas estatales argumentada desde su ineficiencia.

El articulo 25 propone la asociacién de departamentos para contratar prestacion de
servicios a su cargo, ejecucion de obras y cumplimiento de funciones administrativas a
menor costo con otros departamentos o con la Nacion. Aungue esta medida se pensé
inicialmente para la racionalizacion de los gastos, propone una alternativa de
gobernanza, en la que el trabajo asociativo o en red permitiria alcanzar objetivos
(prestacion de servicios a la poblacion) de manera eficiente (a menor costo) y lograr
articulacién entre diferentes dependencias gubernamentales, lo cual facilita la
transferencia de conocimientos y aprendizajes en lo referente a la gestion publica.

Para el logro de los objetivos de la ley, se autorizé a los gobernadores y alcaldes “crear,
suprimir y fusionar los empleos de sus dependencias, sefialar sus funciones especiales y
fijar sus emolumentos con sujecion a la ley, las ordenanzas y los acuerdos
respectivamente” (articulo 74). Ademas, podra adquirir créditos con entidades como
Findeter (articulo 68), asi como obtener garantias otorgadas por la Nacion para las
obligaciones que contraiga (articulo 61), siempre y cuando cumplan con los requisitos
de la presente ley (articulo 80 y 90). Pero, en ningln caso podra titularizar las rentas de
una entidad territorial por un periodo superior al mandato del gobernador o alcalde
(articulo 76).

Por su parte, la Ley 715 del 21 de diciembre de 2001 reglament los recursos del
Sistema General de Participaciones (SGP)* y competencias de los entes territoriales en
materia de prestacion de servicios publicos, particularmente los de educacion y salud.
Esta condicion6 la administracion de los recursos de los municipios a una certificacion
que otorga el respectivo departamento, segln criterios establecidos por la Nacion
(articulo 5). Entonces, los municipios certificados reciben directamente la transferencia
de los recursos; mientras que los municipios no certificados® lo haran por intermedio del
departamento, el cual serd su administrador (articulo 17). Esto se traduce en una
dependencia del nivel intermedio y una limitacion de la autonomia del nivel local.

4 El SGP se constituye por los recursos que la Nacidn le transfiere a los entes territoriales para el cumplimiento de sus
funciones segun la normatividad colombiana (articulo 1). Las destinaciones especificas que conforman el Sistema son
para el sector educativo (58.5%), salud (24.5%), agua potable y saneamiento basico y propositos generales (17%)
(articulo 3).

5 Recuérdese que al momento de la promulgacién de la Ley, le correspondi6 a los departamentos decidir sobre la
certificacion de los municipios menores de cien mil habitantes y que cumplian los requisitos de capacidad técnica y
administrativa (articulo 20).

7



Asi mismo, se tradujo en méas funciones para los departamentos. Inicialmente estaban
las competencias propias de su nivel: prestar asistencia técnica, financiera y
administrativa. Luego, con respecto a los municipios no certificados tuvieron
competencias adicionales: dirigir, planificar y prestar el servicio educativo y de salud,
administrar los recursos, cofinanciar en caso de ser necesario, evaluar desempefio y
vigilar el sector educativo y de salud en su jurisdiccion. También se les adicioné la
funcién de certificar a los municipios.

Las competencias generales de los departamentos estan descritas en los articulos 6, 43 y
46, asi mismo las competencias frente a los municipios no certificados y para los cuales
el departamento es el administrador de sus recursos. Respecto a las primeras, se
destacan: prestar asistencia técnica, financiera y administrativa, incluso para la
certificacion de los municipios y certificar a los municipios. En cuanto a las segundas,
se tiene el dirigir, planificar y prestar el servicio educativo y de salud, administrar los
recursos, cofinanciar en caso de ser necesario, evaluar desempefio y vigilar el sector
educativo y de salud en su jurisdiccion.

La Ley 819 de 2003 sobre las normas organicas del presupuesto para la transparencia
fiscal, establecio el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) para los municipios y
departamentos segun su categorizacidén. Su objetivo era garantizar la sostenibilidad
financiera de éstos, al relacionar su capacidad de inversion para la ejecucion de
programas y proyectos, previamente identificados en los planes de desarrollo. Esta Ley
buscd la estabilidad macroecondémica, especificamente la sostenibilidad de la deuda y el
crecimiento economico, desde el nivel central, mediante la presupuestacion del
superavit primario® del sector publico no financiero seguin el programa macroecondmico
nacional con la indicacion de metas para los siguientes 10 periodos fiscales.

Particularmente, esta Ley obliga a los departamentos y municipios de categoria especial,
1y 2 a garantizar la sostenibilidad de sus deudas mediante el establecimiento de metas
de superavit primario, fijadas por el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS) o
por la Secretaria de Hacienda correspondiente y aprobado por el Consejo de Gobierno
(articulo 2). Se trata pues, de una regulacion de los gastos publicos de todos los niveles
territoriales, obligandolos a evaluar el impacto fiscal de cualquier proyecto de ley,
ordenanza o acuerdo que regule gastos o beneficios tributarios, con el fin de
contemplarlos dentro de las cuentas gubernamentales. Esto significé que las normativas
subnacionales que contemplen gastos, subsidios, subvenciones o descuentos tributarios
tuvieran que tener la aprobacién de las secretarias de hacienda departamentales o
municipales segun el caso, privilegiando el equilibrio financiero sobre el juridico.

Asi mismo, la Ley establecio que el presupuesto de los entes territoriales debia sujetarse
al MFMP, de esta manera las apropiaciones presupuestales aprobadas por las asambleas
y concejos puedan ejecutarse en la vigencia fiscal correspondiente, con esto se
aseguraba la cantidad de recursos necesarios para la ejecucion de programas, proyectos

6 La Ley defini6 el superdvit primario en el paragrafo del articulo 2: “Se entiende por superavit primario aquel valor
positivo que resulta de la diferencia entre la suma de los ingresos corrientes y los recursos de capital, diferentes a
desembolsos de crédito, privatizaciones, capitalizaciones, utilidades del Banco de la Republica (para el caso de la
Nacioén), y la suma de los gastos de funcionamiento, inversién y gastos de operacion comercial” (Congreso de la
Republica, 2003: 2).
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y el cumplimiento de las obligaciones y gastos de estas entidades, al tiempo que
limitaba las posibilidades de despilfarro de recursos o la devolucion de aquellos que no
alcanzaban a ser ejecutados, es decir, se obligaba a los gobiernos subnacionales a tener
disciplina fiscal. De esta manera, las dependencias gubernamentales tendrian cuidado de
planear el presupuesto de sus programas y gastos para solicitar anualmente lo requerido
ya que los montos no ejecutados serian descontados en las vigencias futuras.

La Ley también regul6 las vigencias futuras, condicionandolas al cumplimiento de
varios requisitos, entre los cuales estaban la autorizacion del DNP cuando se tratara de
proyectos que requirieran inversion nacional, contar con el 15% como minimo del
monto total en el periodo fiscal en que se solicite la vigencia futura y solicitarlas sélo
para proyectos consignados en los planes de desarrollo. Adicionalmente prohibid, a los
gobiernos subnacionales, la aprobacion de vigencias futuras en el Gltimo afio del
periodo de gobierno. Esto con el proposito de reducir practicas corruptas y clientelistas,
asi como evitar la afectacion de la contienda electoral. También incluy6é un especial
control con respecto al endeudamiento territorial, al condicionar los créditos a una
evaluacion de su capacidad de pago (articulo 16).

3. Relaciones Intergubernamentales y Neoinstitucionalismo Histérico

El abordaje de la investigacion se hizo desde los enfoques de las Relaciones
Intergubernamentales (RIG) y la Gobernanza Multinivel (GMN) para entender los
mecanismos de coordinacién y articulacion entre niveles de gobierno; y desde el
enfoque del Neoinstitucionalismo Histérico (NIH) como marco metodoldgico-analitico
para describir la permanencia de la path dependence asi como la configuracion de una
metanarrativa para la lectura de los cambios institucionales.

Las instituciones juegan un papel central en el estudio del sistema politico, asi como en
los estudios de la relacion Estado-sociedad (North, 1993; O"Donnell, 1997; Peters,
2003; Rey, 2009). Desde los diferentes enfoques neoinstitucionalistas se reconoce la
importancia de las instituciones y sus pardmetros para el manejo de la sociedad, ya sea
mediante incentivos o restricciones a la conducta. De esta manera, “los arreglos
institucionales construyen dindmicas que moldearan la propia naturaleza del encuentro
entre los actores, dando lugar a una “logica institucional” de la cual naceran las politicas
publicas” (Rey, 2009, p, 5).

Para el propoésito de este trabajo, se entenderan las instituciones como las reglas y
procedimientos formales e informales por medio de las cuales se modifica —o intentan
modificar- el comportamiento de los individuos y colectivos. Esta relacion individuos-
instituciones puede darse en dos sentidos: la adaptacién de los individuos a las
instituciones, la cual es la predominante, segun la teoria institucional, y la adaptacion de
las instituciones a los individuos, con el fin de lograr los objetivos de politicas.

Las instituciones permiten la interaccion entre los niveles gubernamentales y con
diferentes organizaciones de agentes que tratan de influir en la toma de decisiones. Las
instituciones también estabilizan a los agentes/representantes y sus expectativas, puesto
que estos esperan una gama relativamente estrecha de comportamientos por parte del
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conjunto de actores con quienes tienen la expectativa de volver a encontrarse en la
proxima ronda de interaccion” (O’Donnell, 1997, p. 292, citado por Rey, 2009, p. 5).

Particularmente, gobernanza y neoinstitucionalismo se relacionan en tanto: i) “destaca
la importancia que tienen los marcos institucionales para la comprension del
funcionamiento de la esfera publica en los entonces democréaticos, lo que pone de
manifiesto ciertas limitaciones del instrumental utilizado por algunas disciplinas...”
(Longo, 2010, p. 76) y ii) “sitaa la reflexién en una escala supraorganizativa, en la que,
mientras las instituciones son las reglas del juego, las organizaciones —y otros actores-
[sic] actian como “jugadores” (North, 1993: 4), y las interacciones propias de esos
juegos poseen dimensidn transcendente” (Longo, 2010, p. 77).

...un enfoque centrado en lo institucional puede ser visto como complemento de la
GMN al presentar un escenario de influencias restringidas a los actores en la hechura de
politicas. La vision de los actores politicos del nuevo institucionalismo es limitado por
el marco institucional en el que actGan inmediatamente se correlaciona con una
comprension de la GMN esencialmente como un desafio a la nocién de hechura de
politicas de la UE como un proceso controlado por los estados miembros (Awesti, 2007,
p. 8-9, traduccidn propia).

La GMN, desde el NIH, se presenta como un “desafio fundamental estatal basado en
comprension de la formulacion de politicas...” (Awesti, 2007, p. 19, traduccidn propia).
Se trata pues de una forma de gobernar basada en la interconexién no jerarquica de
multiples actores interdependientes. “La fuerza de GMN reside en su capacidad para
encapsular la reconfiguracion de espacios de formulacion de politicas de interaccion
entre arenas politicas anidadas hacia una entidad singular caracterizado por una
compleja red de interaccion entre los diversos actores involucrados...” (Awesti, 2007, p.
19, traduccion propia). En este sentido, la toma de decisiones y la formulacién de
politicas es una de las funciones clave de las instituciones. “Las instituciones son
fundamentales para GMN ya que proporcionan espacios en los cuales se retnen los
actores interesados, por lo tanto facilitan los procesos que caracterizan a la GMN”
(Awesti, 2007, p. 19, traduccion propia).

La teoria neoinstitucionalista desde la GMN permitird entender los marcos regulatorios
que se presentan como producto de la interaccién de los diferentes actores en procesos
de coordinacién y toma de decisiones desde este enfoque. Méas precisamente, permitira
conocer qué tipo de instituciones predominan, qué tipo de marcos regulatorios (formales
o informales) y cuanto tiempo duran estas relaciones. Asi mismo, permitird indagar por
el papel que juegan los diferentes niveles de gobiernos y los entornos institucionales
existentes en la relacion entre estos niveles.

Maximiliano Rey expone que “para entender las relaciones intergubernamentales...se
aboca a analizarlas relaciones cotidianas entre los funcionarios de diversas
jurisdicciones, en orden a la realizacion de politicas publicas” (Rey, 2009, p. 5). En este
sentido, para este autor, las decisiones politicas y las politicas publicas, particularmente,
pasan por una “serie de posibles relaciones en funcion de otro tipo de variables, una de
las cuales estd emparentada con arreglo institucional del area de politica que aqui se
denominara asignacion de autoridad” (Rey, 2009, p. 5).
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Entonces, “un pais puede descentralizar la administracion y transferir la mayoria del
presupuesto a las unidades subnacionales en [diferentes] areas [...] pero reservar para la
legislacion central el derecho de aprobar legislacion basica y poseer supervision
autoritativa en estas areas” (Stepan, 2004, p. 64 citado por Rey, 2009, p. 7), lo que hace
que algunas instituciones no se descentralicen.

Al respecto, Jordana (2002) plantea que las RIG conforman una dimension importante
del proceso descentralizador. Asi mismo, que estas relaciones no se dan solo en paises
federales, sino que también se dan en Estados unitarios con procesos de
descentralizacién; aunque, en éstos, mantienen una tendencia mas controladora (Cf.
Jordana, 2002a, p. 6). En cuanto a la complejidad de las RIG en Estados unitarios
descentralizados, Jordana expone:

Asimismo, existe evidentemente una mayor complejidad en las relaciones
intergubernamentales cuando nos encontramos con tres niveles de gobierno (local,
intermedio, nacional), que Unicamente cuando solo existen dos (local, nacional). Con
tres niveles, pueden producirse simultaneamente [sic] tres ejes de relacion distintos
(local-intermedio, intermedio-nacional, local-nacional), mientras que con dos niveles,
existe un sélo eje (Jordana, 2002, p. 6).

Para entender las diferentes relaciones que emanan del proceso descentralizador en un
Estado con varios niveles de gobierno, Jordana presenta una férmula conceptual que
diferencia el pluralismo institucional y el monopolio institucional distribuido. El
primero, se relaciona con la intencionalidad de la division de funciones y
responsabilidades de los diferentes niveles de gobierno. El segundo, se mantienen areas
de responsabilidad separadas, segun las politicas y los niveles de gobierno (Cf. Jordana,
2002, p. 7).

Ahora bien, en la practica existe una red compleja de relaciones intergubernamentales
producto del proceso descentralizador, asi mismo, se mantienen relaciones de tipo
jerarquico a pesar de la descentralizacion de responsabilidades. También es necesario
considerar que generalmente, las RIG se mueven desde el centro hacia la periferia, es
decir, desde el gobierno nacional hacia los gobiernos subnacionales (tanto intermedios
como locales); sin embargo, esto no significa que no existan relaciones de doble via.

Lo anterior, permite introducir la existencia de maltiples instituciones en los diferentes
niveles gubernamentales interactuando entre si y con otros actores. Asi mismo, son
numerosos los arreglos institucionales que se pueden dar en las negociaciones. Sin
embargo, predominan las reglas institucionales en dos sentidos: las de tipo asignacion
de autoridad de cada sector de politica y las instituciones predominantes en los niveles
intermedio y local (Cf. Rey, 2009). Las del primer tipo se refieren a la asignacion de
funciones y tareas desde el nivel central.

Entonces, segun la forma como estén distribuidas las responsabilidades en los Estados
con multiples niveles de gobierno se configuran dos modelos:

Un primero modelo es el que llamamos el “Modelo de entrelazamiento”, y que implica
la existencia de numerosos mecanismos de control y/o de negociacion entre niveles,
para resolver las necesidades de coordinacion que se deriva de la existencia de
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numerosas responsabilidades compartidas. Un segundo modelo, al que llamamos
“Modelo de separacion de poderes”, intenta mantener al minimo las necesidades de
coordinacién, separando lo mas claramente posible las responsabilidades de los distintos
niveles de gobierno, y cuando emergen estas, establecer sistemas simples de ajuste
mutuo y resolucién de conflictos, basados en algunos procedimientos claramente
especificados (Jordana, 2002, p. 7).

Ahora, dentro del proceso descentralizador, mas que analizar los problemas de
coordinacion existente entre los diferentes niveles de gobierno, se intenta identificar y
analizar los instrumentos para la articulacion de estos niveles. Segun Jordana, los
mecanismos formales de coordinacion multinivel no estan muy desarrollados en
Ameérica Latina, ademas, en ocasiones son demasiado jerarquicos, lo que favorece las
decisiones centralistas; asi mismo, tienen poca credibilidad o no son muy utilizados (Cf.
Jordana, 2002, p. 15). En cuanto a las dificultades de articulacién de las RIG, las mas
comunes son: el incremento del gasto publico y deuda por parte de los gobiernos
subnacionales, lo que crea comportamientos oportunistas tanto del gobierno central
como de los gobiernos intermedios y locales; la discrecionalidad de las transferencias
por parte del gobierno central’; los comportamientos oportunistas politicos como ayuda
para cargos, discriminacion segun afiliacion politica, instrumentos de lucha electoral,
entre otros.

Path dependence (o inercia institucional)

En su libro El nuevo institucionalismo. La teoria institucional en ciencia politica, Peters
define la path dependence como el efecto duradero y definido de aquellas decisiones
politicas tomadas al iniciar una institucion o una actividad (2003, p. 99), es pues, el
rumbo que siguen (y deben seguir), una vez creadas las instituciones. Ademas sostiene
que, una vez tomado el rumbo, hay una especie de inercia que hace que dichas
decisiones persistan en el tiempo (estabilidad institucional). Sin embargo, pueden
ocurrir alteraciones del rumbo (cambio institucional) cuando hay “una buena dosis de
presion politica para producir tal cambio” (Peters, 2003, p. 99).

La creacién de una institucion genera efectos duraderos, principio basico de la inercia
institucional. Se trata de un analisis cognitivo del proceso historico que permiten
observar el origen, consolidacion y transformacion de las instituciones (Cf. Farfan,
2007, p. 107). El aspecto de la persistencia histérica de las instituciones permite advertir
afianzamiento de comportamientos sociales y politicos (como por ejemplo, el
clientelismo politico) dificiles de explicar por otros enfoques tedricos. En este sentido,
el NIH es viable para estudios a cerca del funcionamiento de instituciones de la
sociedad o el Estado (administracion publica) ya que la creacion de nuevas instituciones
“surgen y evolucionan en un mundo que ya esta repleto de ellas” (Farfan, 2007, p. 91).
De ahi la importancia atribuida a la path dependence. Esta implica reconocer que las
instituciones “ya poseen una conformacion que favorece los intereses de unos actores
sobre los intereses de otros, esto es, preestablecen una distribucion desigual de poder
que se refleja en el momento de la eleccion y cambio institucional” (Farfan, 2007, p.
92).

7 Aunque para el caso colombiano, el sistema de transferencias quedd regulado por la Ley 715 de 2001 sobre el
Sistema General de Participaciones, lo que dificulta el uso de discrecionalidad por parte del gobierno central en
cuanto a los montos de recursos a transferir a los gobiernos subnacionales.
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4. La politica fiscal y sus efectos en la autonomia territorial. El caso del
departamento de Antioquia

La Constitucion Politica de Colombia de 1991 definio a cada nivel territorial como
autobnomo con respecto a los demas (articulo 1), significando mayor poder en la toma de
decisiones territoriales. Ademas, exhibié al municipio como la unidad territorial por
excelencia desde el &mbito politico-administrativo y permitié la creacién de otros entes
territoriales como las regiones y provincias.

Las implicaciones de la autonomia territorial, otorgadas por la Constitucion, son:
derecho a gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias
correspondientes, administrar sus recursos, crear impuestos y participar en las rentas
nacionales (articulo 287). Por lo que, fue necesario reglamentar y asignar funciones,
competencias y responsabilidades a cada nivel de gobierno. Sin embargo, existen varios
elementos que limitan la autonomia territorial: en primer lugar, los gobernadores estan
sometidos no s6lo al cumplimiento de las competencias asignadas, sino a las delegadas
por el presidente, convirtiéndolo en su agente (articulo 303). Aunque el carécter de
agente del presidente que debe cumplir el gobernador es con respecto al orden publico y
la ejecucion de la politica econdmica principalmente, deja abierta la posibilidad a un sin
namero de funciones delegadas desde el nivel central. En segundo lugar, el
mantenimiento del orden publico es un claro ejemplo de dependencia del nivel central,
ya que esta funcién es asignada solo al nivel central y los gobernantes subnacionales no
tienen poder de decision al respecto, incluso si se les delega parte de dichas funciones.

En tercer lugar, la politica econémica genera dependencia directa e indirecta del nivel
central, en vista de que este Ultimo dicta las medidas econdémicas que terminan
afectando al conjunto de departamentos y municipios del pais. A su vez, esta hace
explicita la falta de autonomia de los entes territoriales para proponer y ejecutar sus
propias politicas econdmicas asociadas a las lineas de desarrollo econémico local
priorizadas por cada ente territorial en concordancia con sus dotaciones, recursos,
capital humano y empresarial.

En este orden de ideas, un balance de la autonomia puede tener las caracteristicas
presentadas por Soto:

El Estado centralista siempre considerd que la autonomia no era apropiada para los
territorios del pais y desarrollé un marco legal uniforme en el cual la autonomia se ve
seriamente comprometida. El ejecutivo, el legislador y el juez constitucional, se
encargaron de regular todos y cada uno de los aspectos de la vida regional y local. Esto
significd que competencias que por naturaleza pertenecen a las entidades territoriales se
remitieran a un régimen juridico uniforme. Se aniquil6 toda posibilidad a su derecho de
gobernarse por autoridades propias, es decir, de formular politicas y de rendirle cuentas
a la comunidad. El andamiaje juridico actual convierte a los departamentos y
municipios en agentes delegados del nivel central para la ejecucién de recursos e
implementacion de politicas (2003, p, 150).

Entonces, un aspecto clave para entender las limitaciones a la autonomia territorial que
son generadas desde no solo desde las competencias, funciones y responsabilidades de
los gobiernos subnacionales, sino particularmente de las responsabilidades en materia
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de cumplir con la politica fiscal es el entendimiento de la regulacion emana por el
gobierno nacional en este sentido.

Las leyes que se formularon desde el nivel central con respecto a la racionalizacion del
gasto publico ocurrieron en dos momentos: un primer momento en 1993 y un segundo
momento entre el 2000 y el 2001. Con estas reformas se buscd el fortalecimiento de los
entes territoriales desde la politica fiscal; sin embargo, generd un redireccionamiento de
las relaciones intergubernamentales, al crear nuevas funciones a los departamentos, y
condiciono la administracion de los recursos de las transferencias, particularmente de
los municipios no certificados.

Esta situacion, produjo tension al interior del departamento de Antioquia, debido a que
generé dependencia de aquellos municipios incapaces de certificarse, debido a su
inadecuada gestion fiscal. Asi mismo, la Gobernacion fue obligada a reestructurar sus
rentas y gastos, asi como las inversiones a realizar en los municipios antioquefios, ya
que debian ser eficientes en el aspecto fiscal, al tiempo que debian cumplir con sus
funciones de apoyar, invertir y cofinanciar proyectos de inversion en los municipios.
Adicionalmente, obligaba a la Gobernacion a revisar sus finanzas, sanear algunas de sus
agencias y restringir el flujo de efectivo hacia aquellas agencias no eficientes, derivando
en privatizaciones —o intentos de privatizacion, como lo fue el caso de la Fabrica de
Licores de Antioquia (FLA)-.

Para el periodo 1998-2000, llama especialmente la atencion la exposicion del principio
de austeridad en el Plan Departamental de Desarrollo en tanto aparece por primera vez e
indicando la necesidad de hacer eficiente el gasto y propone “...un reordenamiento
interno en materia de gastos burocraticos. El ahorro y utilizacion racional de los
recursos de funcionamiento, permitird cumplir con los propdsitos de gobierno” (DAP,
1998, p. 13). Entre los antecedentes de esta situacion se encontraban las leyes 60 de
1993 y la 344 de 1996, en ésta ultima particularmente, se consideraban las medidas
necesarias para la racionalizacion y disminucion del gasto pablico con el propésito de
garantizar su financiamiento y reasignar los recursos hacia aquellos sectores con déficit.
Derivado de estas leyes, el Departamento redujo drasticamente su planta de funcionarios
para 1999, caracterizando a la administracion 1998-2000 por una profundizacién de la
crisis fiscal.

La prohibicién de transferir recursos a empresas territoriales de licores, loterias,
prestadoras de servicios de salud y de naturaleza financiera, asi como la liquidacién de
éstas cuando generaran pérdidas por tres afios seguidos propuesta por la Ley 617 de
2000 en su articulo 14 facilitd la privatizacion de empresas estatales argumentando
ineficiencia. En el caso de Antioquia, la Beneficencia de Antioquia, entidad encargada
de los juegos de azar y loterias, no volveria a recibir recursos provenientes de la
Gobernacion, asi mismo, empresas como la Fabrica de Licores de Antioquia (FLA),
estaban destinadas a sanearse y ser rentables o privatizarse.

Un aspecto sorprendente de las leyes que recortan gastos (como la 60, 617 y 715) es que
a nivel departamental y municipal crearon consenso en cuanto a sus efectos asociados al
recorte de personal y reduccién de gastos. Otros efectos fueron la restriccion para la
creacion de municipios, la promocion de asociacion de departamentos, limitacion de los
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gastos de funcionamiento y salarios para los funcionarios puablicos y promocion del
autofinanciamiento de los entes territoriales. Esto Gltimo generd reacciones encontradas:
por un lado, la posibilidad de ejercer la autonomia local mediante la bldsqueda de
alternativas de financiacion de los entes locales, sin intermediacion de niveles de
gobierno superiores; por otro lado, el descalabro financiero de la mayaria de los
municipios colombianos que no tienen recursos ni cuentan con ventajas para adquirirlos.

Para 2001 una de las estrategias que utilizé la administracion de Guillermo Gaviria
(2001-2003) fue la busqueda de una vision micro de dichas relaciones y ajustadas a la
realidad del Departamento. Sin embargo, ante la reduccidén del gasto fiscal y las
necesidades de los 125 municipios, el esfuerzo de la Gobernacion era mayor. Esto hizo
que las reformas fiscales del nivel central se convirtieran en otro aspecto que
obstaculizaba la funcion del Departamento y su relacion con los municipios. El reajuste
fiscal fue considerado por los funcionarios departamentales como una limitacion a la
autonomia fiscal, ya que para el caso de Antioquia, el 95% del presupuesto de alrededor
de 102 municipios provenia de las transferencias de la nacion.

Este periodo pone de manifiesto i) el efecto de la reforma fiscal a cada una de las
administraciones, quienes de una manera u otra intentaron enfrentarla y ii) las
estrategias diferenciadas de las administraciones por replantear las funciones del
Departamento y estabilizar su relacion con los municipios antioquefios. También, la
crisis fiscal y las medidas formuladas desde el nivel central para su solucion, generaron
fragmentacion de las relaciones intergubernamentales en Antioquia debido a la
limitacién fiscal del Departamento para atender a los municipios, reduciendo su
intervencion desde su funcion como co-financiador. Asi mismo, generd tensiones
adicionales, especialmente desde los municipios no certificados, al limitar su autonomia
en la administracion de los recursos.

La Ley 1176 de 2007, que modifico la Ley 715 de 2001, desagregd el componente de
participacion de prop6sito general e introdujo el sector de agua potable y saneamiento
béasico (articulo 1), al cual le asigna un 5,4% de los recursos del SGP (articulo 2). Tuvo
un gran impacto en las finanzas de los entes territoriales, tal como lo presenta Martha
Yaneth Sandoval Salazar en su articulo Los retos del gobierno Santos en materia de
descentralizacion en el periédico Caja de Herramientas:

Ademas de recortar los recursos del SGP a las entidades territoriales, separ6 la
participacion para Agua Potable y Saneamiento Basico de la participacion de propdsito
general, con lo cual al incorporar criterios sectoriales y no territoriales, como estaba
dispuesto para la asignacion de dichos recursos, se articula los recursos del SGP a las
disposiciones de politica publica sectorial desde el orden central, restando autonomia a
los entes territoriales para formular politicas desde lo local. En este sentido, la decision
sobre el gasto de estos recursos sale de la Orbita de los entes territoriales y la orientacion
de politica publica que sustenta el gasto, no obedece al principio politico de la
descentralizacion como fue acercar las decisiones al ciudadano y por el contrario la
ejecucion de los recursos se condiciona a las directrices del nivel central. Un claro
ejemplo de como opera esto son los Planes Departamentales de Aguas —PDA (Sandoval,
2010-julio, p. 17).
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Para el caso antioquefio, la exigencia de racionalizacion fiscal desde el nivel central
produjo el saneamiento de algunas empresas publicas como la Fabrica de Licores de
Antioquia (FLA), la cual pretendia ser vendida por el Gobernador Anibal Gaviria,
aduciendo pérdidas e imposibilidad de saneamiento. Sin embargo, la Administracion de
Ramos saned la FLA y la convirtid en una empresa competitiva y generadora ingresos
para el Departamento.

En ese mismo sentido, también la Administracion Ramos (2008-2012) focalizd
esfuerzos para mejorar las rentas del departamento mediante el macroproyecto de la
Hidroeléctrica Pescadero-ltuango. De alguna manera, este gobierno inici6 acciones para
imitar la experiencia de las Empresas Publicas de Medellin (EPM) y la rentabilidad que
deja a Medellin, convirtiéendola en una fuente de recursos importantes para la ejecucion
de proyectos de diversa indole. Para el caso antioquefio, fue importante la participacion
del IDEA en la busqueda de nuevas fuentes de ingresos para el Departamento,
fortaleciendo las redes de funcionarios publicos y de agencias gubernamentales y
coordinando alianzas publico-privadas para el desarrollo de estos proyectos vy
macroproyectos.

En relacién a los municipios, la Administracion Ramos propuso el programa Apoyo al
Desarrollo Institucional Local, con el que se busco:

incrementar los niveles de racionalizacion, eficiencia y efectividad administrativa de los
municipios del departamento, mediante la adopcion de un programa integral,
institucional, financiero y administrativo que tenga por objeto restablecer la solidez
econdmica y financiera de la Entidad Territorial mediante la adopcion de medidas de
reorganizacion administrativa, racionalizacion del gasto, reestructuracion de la deuda,
saneamiento de pasivos y fortalecimiento de los ingresos, entre otras medidas (MECI,
Manual de Procesos y Procedimientos y Manual de Funciones y Competencias
Laborales, Manual de Contratacion y Gestion de la Calidad segin la norma NTCGP-
1000) (DAP, 2008, p. 39).

Este programa prioriz6 los municipios segin el comportamiento del indicador del
desempefio fiscal. Este programa, coordinado por la Secretaria de Participacion
Ciudadana y Desarrollo Social, el DAP y el IDEA, buscaba la concertacion regional y
local en el tema del desarrollo del departamento, mediante el cumplimiento de las
competencias y funciones de cada ente territorial segun la normatividad colombiana. De
esta manera, se cumplia con la parte administrativa en cuanto a cumplimiento de
funciones, asi como con la obligaciéon de coordinacion por parte del Departamento, la
participacion de las regiones y municipios y el fortalecimiento de la presencia del
Estado en todo el territorio antioquefio. Adicionalmente, se estimuld a los municipios a
mejorar su indicador de desempefio fiscal desde el ejercicio del buen gobierno, definido
por la administracion departamental.

5. Conclusiones

La politica fiscal colombiana ha buscado limitar el incremento del gasto publico en el
tiempo, para lo cual se han regulado las finanzas territoriales desde la normatividad.
Esto ha implicado debates politicos y académicos relacionados con la defensa de la
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autonomia territorial, la limitacion de los gastos subnacionales y las recientes
restricciones a los gastos nacionales. Esta tendencia, ha trascendido en el pais hacia la
formulacion e implementacion de reglas fiscales, entendidas éstas como las normas que
limitan el ejercicio de la politica fiscal, son prohibiciones para comprometer recursos
publicos en gastos o deudas. Dichas reglas fiscales estdn siendo sustentadas en la
necesidad de evitar la discrecionalidad de la politica fiscal que puede derivar en deficit
presupuestario y altos niveles de endeudamiento, lo cual fue planteado en la
Constitucion Politica de 1991.

En el marco del proceso descentralizador, iniciado en la década de 1980, la normativa
promulgada para regular la politica fiscal se ha formulado desde el Gobierno Nacional
de manera jerarquica y afectando las relaciones multinivel, ya que se ha limitado la
autonomia territorial relacionada con la gestion y administracion de los recursos y
asuntos territoriales. Los requerimientos de saneamiento publico y desempefio fiscal por
parte del Gobierno Nacional sumado a los pocos ingresos que reciben los gobiernos
subnacionales para ejercer sus funciones y responsabilidades en materia de servicios
publicos hace que éstos reduzcan no sélo su actuacion, sino su liderazgo e innovacion
en la puesta en marcha de instrumentos de gobiernos eficientes, lo que a su vez reduce
su capacidad institucional.

El caso del departamento de Antioquia muestra que: i) junto con nuevas regulaciones en
materia fiscal llegan otras funciones y responsabilidades impuestas desde el nivel
nacional, como por ejemplo certificar a los municipios; ii) los asuntos fiscales generan
mayores tensiones entre el Departamento y los municipios, lo que tensiona sus
relaciones intergubernamentales; iii) el condicionamiento de las transferencias del SGP
limita la atencién de asuntos focalizados y particulares de los entes territoriales, asi
como la capacidad de innovacion territorial en materia de gestion, formulacién de
politicas publicas y desarrollo de instrumentos financieros eficientes y eficaces; iv)
existe demasiada presién por mantener adecuados niveles de desempefio fiscal sin
considerar elementos contextuales (geografia, violencia, grupos ilegales), estructurales
(bajos ingresos propios, poca capacidad de ampliar ingresos) e historicos (falta de
institucionalidad y presencia del Estado, clientelismo, corrupcion) que afectan las
finanzas territoriales y su gestion.
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