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RESUMEN

Este articulo analiza los Consejos Comunales del gobierno del presidente Uribe bajo el marco tedrico de las
Relaciones Intergubernamentales y el enfoque Estratégico Relacional del Estado. A partir del analisis de 55 de
los 306 Consejos Comunales, el articulo concluye que estos instrumentos hicieron parte integral de la transicion
entre la etapa de la descentralizacion municipalista y el nuevo momento de interdependencia presidencialista. Esta
nueva categorizacion sugiere dejar atras la lectura de la descentralizacion en términos de autonomia y separacioén,
defendiendo la necesidad de leerla también en clave de interdependencia politica y administrativa, tal y como se
hace en los analisis contemporaneos del Federalismo.
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SUMMARY

This article analyzes the Community Councils of President Uribe under the theoretical framework of
intergovernmental relations and relational strategic approach of the State. From the analysis of 55 of the 306
Community Councils, the article concludes that these instruments were an integral part of the transition from the
municipal decentralizing stage and the new momentum of presidential interdependence. This new categorization
suggests leaving behind an understanding of decentralization in terms of autonomy and separation, defending the
need to read it also in terms of administrative and political interdependence, just as it is done in contemporary
analyzes of federalism.

Keywords: Intergovernmental relations, State theory, decentralization, community councils.

Fecha de Recepcion: 24/07/2012
Fecha de Aprobacion: 27/08/2012

* Este articulo deriva de la investigacion “Andlisis de los mecanismos de coordinacion
intergubernamental en Colombia: Una comparacion entre los Consejos Comunales de la era Uribe y los
Acuerdos Para la Prosperidad del gobierno de Santos” desarrollada durante 2011, con el registro
No.297]000037, en el marco del grupo Estudios sobre Politica y Lenguaje del Departamento de
Humanidades de la Universidad EAFIT. Con la colaboracion de Claudia Mejia Betancur,
estudiante del pregrado en Ciencias Politicas de la Universidad EAFIT.

**Ph.D. en Administracién Pablica y profesor de la Universidad EAFIT.

Email: sleyvabo@eafit.edu.co

[119]

andlisis politico n° 76, Bogotd, septiembre-diciembre, 2012: pags. 119 - 138



[120]

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN COLOMBIA (2002-2010): UN ANALISIS DE LOS CONSEJOS COMUNALES DE GOBIERNO Santiago Leyva Botero

LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN COLOMBIA (2002-2010): UNA
INTRODUCCION

Los Consejos Comunales de gobierno fueron un instrumento utilizado durante los dos periodos
del ex presidente colombiano Alvaro Uribe para que el gobierno central coordinara sus propositos
politicos y administrativos con los municipios y departamentos del pais. Durante sus dos periodos
presidenciales -entre agosto de 2002 y Julio de 2010-, Uribe realiz6 306 de estos Consejos a lo
largo y ancho de todos los departamentos del pais y puso en marcha 5.400 proyectos (El Pais,
julio 4 de 2010). Este articulo realiza el analisis de estos consejos bajo el marco de la literatura de
las Relaciones Intergubernamentales (RIG), y mas concretamente bajo un Enfoque Estratégico-
Relacional (EER) (Jessop, 1990, 2007) del Estado. En este sentido, este articulo pretende reabrir
la vieja pregunta por las correas de trasmision del poder politico entre la Nacion y las regiones,
mostrando como el analisis de los Consejos Comunales ilustra el papel de un presidente que actiia
como un actor que busca coordinar (y dominar) todo un terreno institucional para ejercer el poder
nacionalmente.

Asi, uno de los objetivos de este articulo es pasar del analisis normativo de la descentralizacion, al
analisis de lo que Gutiérrez llama la “descentralizacion realmente existente” (Gutiérrez, 2010: 35).
Esta implica estudiar mecanismos reales por los cuales los poderes autonomos descentralizados
se articulan con el centro, entendiendo por articulaciéon no solamente el ambito de las politicas
publicas, sino también el de las relaciones de poder. Antes de explicar el marco tedrico se debe
sefialar que el presente trabajo de investigacion se enfocod en explorar las relaciones de poder
entre el centro y territorio, trascendiendo asi el analisis de la canasta de reglas y de presupuestos
que ha sido parte consustancial de los analisis institucionalistas de la descentralizacion. La
intencion fue realizar un analisis empirico de las relaciones de poder, para lo cual se aprovecho la
oportunidad brindada por el alto nivel de documentacion que dejaron los Consejos Comunales.
Esta documentacion brind6 una oportunidad tinica para entender mejor estas relaciones, lo cual se
hace mas evidente si se compara con el bajo nivel de trazabilidad publica que dejaban mecanismos
previos como los auxilios parlamentarios, los fondos de cofinanciaciéon o las conversaciones de
salon entre élites politicas locales y el gobierno nacional.

Para la elaboracion de este estudio se tom6 una muestra de 55 Consejos Comunales de gobierno,
correspondientes al 18% del total de Consejos realizados por el presidente Alvaro Uribe Vélez.
Dichos Consejos fueron elegidos aleatoriamente (aunque buscando cierta proporcionalidad) entre
los Consejos del nimero 122 al 297, realizados entre Enero de 2006 y Junio de 2010, es decir en
el segundo periodo de la administracion Uribe. Territorialmente, los Consejos tomados ofrecen
una vision de todas las regiones del pais y de todo tipo de municipios de la categoria 6 (los mas
pequeiios) a la especial (los mas grandes). En total de los 55 consejos comunales se obtuvieron
1.124 tareas, que constituyeron la informacién basica que se tomo para el analisis con base en las
categorias de RIG que se explica a continuacion.

Este ejercicio pretende replantear el debate sobre el momento actual de lallamada descentralizacion.
Para ahondar en esto, el articulo retoma la discusion de las etapas de la descentralizacion,
mostrando como la nueva etapa que surge desde el afio 2000 efectivamente constituye un
retorno de competencias y recursos a la Nacion (Restrepo, 2006; Castro, 2006), pero sin que esto
signifique que el Presidente puede dominar a las élites politicas regionales a través de los viejos
mecanismos. En este sentido cualquier examen de las reglas politico-administrativas colombianas
que concluya que Colombia se recentralizo en los afios de Uribe, debe rapidamente confrontarse

andlisis politico n° 76, Bogotd, septiembre-diciembre, 2012: pags. 119 - 138



LAS RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN COLOMBIA (2002-2010): UN ANALISIS DE LOS CONSEJOS COMUNALES DE GOBIERNO Santiago Leyva Botero

con las limitaciones burocraticas y politicas del nivel nacional, y con la realidad de que en este
periodo no se volvi6 a una estructura de comando y jerarquia como la que existio hasta los afios
ochenta, pues no desaparecio el alto grado de independencia politica de los alcaldes.

La tesis de este articulo es que los Consejos Comunales, ante la inexistencia de otros mecanismos
institucionales de alcance nacional y la ausencia de voluntad para desarrollarlos, fueron la
estrategia central del Presidente para crear un mecanismo intergubernamental que le permitiera
competir con los politicos bisagra' por el poder regional y entablar relaciones directas con los
alcaldes (Leyva, 2011). En otras palabras, se pretende explorar si estas relaciones competitivas
con los politicos regionales y colaborativas con los locales, podrian ilustrar el surgimiento de
un presidencialismo competitivo. En este sentido, se explorara si los Consejos Comunales se
pueden entender como un mecanismo que cre6 una oportunidad para la acumulacién de poder
presidencial, en medio del entorno de fragmentacion institucional propio de la descentralizacion,
la inexistencia de burocracias nacionales fuertes y la erosion de los partidos nacionales. Los
Consejos serian bajo esta hip(’)tesis un instrumento para construir un proyecto politico nacional
en la ausencia de otros mecanismos (partidos, burocracias), pero también como una estrategia
competitiva presidencialista para aumentar su poder sobre otros actores nacionales. Son estos
dos elementos, estructura y agencia, los que bajo estos supuestos permitieron la transicion de
la descentralizacion municipalista (1983-2000) a la interdependencia presidencialista (2002-2010) bajo
procesos que se explicaran mas adelante.

LA TEORIA DE LAS RIG

La literatura de las Relaciones Intergubernamentales (RIG) no ha sido muy estudiada en
Colombia, algunos pocos trabajos como los de Barbosa (2007) y Leyva (2011) hacen el recuento de
la evolucion de los mecanismos, leyes y relaciones politicas de coordinacién en los tltimos afios.
Quizas el déficit en el estudio de las RIG ha estado suplido de alguna manera por el estudio de
mecanismos de coordinacion informales como el clientelismo politico y el bipartidismo a partir de
las instituciones del Frente Nacional (cfr. Leal Buitrago y Davila, 1990). Sin embargo, en la medida
que las reformas politicas de la Constitucion llevaron a la fragmentacion del sistema de partidos,
esta Gltima literatura se distancio del estudio del rol informal que desempenaban los politicos
como correas de trasmision entre la Nacion y las regiones. El interés qued6 puesto entonces
en entender la implosion misma del sistema, limitando asi su alcance al analisis de fracciones,
facciones y terceras fuerzas (cfr. Pizarro, 2002; Gutierrez, 2006).

Igualmente, se puede suponer que la falta de interés en este tema pudo estar condicionado por
la manera como la academia colombiana confié en la década de los ochenta y noventa en que la
descentralizacion municipalista traeria una serie de “virtuosismos” a la administracion publica
que hacia innecesario pensar en la coordinacion entre Nacion, gobernaciones y municipios (cfr.
Gaitan y Moreno, 1992). Mas atn la misma eleccion popular de alcaldes y la autonomia politica
que estos recibian, eran entendidas como parte de una estrategia integral para pacificar al pais
(Gaitan y Moreno, 1992). Adicionalmente, los procesos de fraccionamiento real de los partidos, de
destruccion de la piramide clientelista y de division de competencias territoriales por la constitucion
y las leyes posteriores, llevaron a que el interés de la academia se mantuviera alejado de indagar

! Término que utilizaremos para denotar la labor personal de conexion que realizan congresistas y diputados entre el presupuesto
nacional y las necesidades municipales.
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sobre la relacion Nacion-departamentos-municipios. En este orden de ideas la pregunta por las
relaciones intergubernamentales era relativamente irrelevante, dado que precisamente se buscaba
la liberacion del centro.

Dado lo anterior, este articulo pretende abrir la pregunta por las Relaciones Intergubernamentales
(RIG), esfuerzo que se debe situar en el marco de trabajos académicos que en otros lugares de
América Latina han empezado a sefialar que la literatura de la descentralizacion, en su defensa
de la autonomia, falla en entender la importancia de conceptualizar el problema de la unidad del
Estado (cfr. Espinal, 2010; Abal, 2009; Jordana, 2003; Cingolani, 2005). En términos generales, el
giro dado por los estudiosos de las RIG en paises federales y unitarios es que estos se concentran
también en estudiar como “los fenomenos de descentralizacion (responden a) la exigencia de
salvaguardar la unidad del sistema” (Rolla, 2006:12), asunto que lleva a que las RIG se interesen por
esta relacion entre autonomia y unidad. Elfoco de este interés es estudiar la manera como se logra
“la funcionalidad del sistema entero, compatibilizando la autonomia de los niveles institucionales
y la unidad del ordenamiento... (sirviendo) para impedir el despedazamiento territorial de la
actividad administrativa” (Rolla, 2006: 25). Lo anterior implica hacer un transito de los analisis
de la descentralizacion que solo miran el aspecto de la autonomia, a los analisis de las relaciones
intergubernamentales que examinan también la produccion de la unidad (Leyva, 2011).

En este sentido este articulo busca adoptar la literatura de las RIG para avanzar en: (i) el analisis
institucional de las relaciones institucionales de coordinacién en Colombia, y (ii) en el estudio
de las relaciones de poder extra-institucionales que sostienen o entran en tension con la unidad
nacional. Respecto al primer objetivo, se debe resaltar que mas alla de las reglas de la separacion,
también la coordinacion es un asunto importante de las reglas institucionales. Como sefiala
Abal, “los procesos de descentralizacion suelen hacer necesaria la configuracion de ambitos
de coordinacién de politicas” (Abal, 2009: 7), lo cual requiere profundizar en la manera como
la Nacion (y otros niveles) logran coordinar sus proyectos politicos y regionalizar su gasto. En
este sentido la coordinacion intergubernamental es entendida como “el conjunto de acciones
intencionales ordenadas a la armonizacion de expectativas divergentes y a la maximizacion de
la complementariedad entre acciones contingentes de multiples actores autbnomos en un sistema
de relaciones interdependientes” (Cingolani 2005: 7). La coordinacion se explica entonces como
mecanismos formales e informales que van mas alla de los marcos normativos y coercitivos para
mantener la descentralizaciéon en orden. Segtin Cabrero y Zabaleta (2009: 4) estos permiten la
disminucion de redundancias en procesos y tareas administrativas y ayudan a eliminar los riesgos
de incoherencia en la accion organizada. Estos mecanismos en unos y otros casos,
... persiguen los mismos objetivos: el intercambio de informacion y el establecimiento de politicas comunes
con el consiguiente reparto de los costes financieros o a través de subvenciones. Las modalidades concretas
varian de pais a pais, dependiendo de la estructura constitucional, la tradicion cultural y las actitudes politicas
y burocraticas (Cabrero y Zabaleta, 2009: 4)

Pero los propositos de esta literatura no son solo los de estudiar los mecanismos administrativos para
la coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, sino también estudiar los mecanismos informales.
Esto lo sefiala Morata de manera mas explicita cuando explica que uno de los objetivos de las RIG
es analizar las relaciones politicas entre diferentes niveles de gobierno aplicadas a “la solucién de
problemas especificos (politicas y programas), detectando los obstaculos institucionales, politicos
y administrativos que frenan el desarrollo de la coordinacion y la cooperacion” (Morata, 2006:
154). En la practica, como lo sefialan Cabrero & Garcia (2001:2), esto quiere decir que las RIG en
un sentido institucional no solo incluyen a las relaciones formales entre agentes del gobierno, sino
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también “otras formas de vinculacion real, como por ejemplo la representacion politica regional
en el interior de los poderes del Estado central”.

En cuanto al segundo objetivo, se trata de explorar como se construye cierta hegemonia politica
sobre el aparato estatal descentralizado. En este sentido es clave mostrar que los analisis
institucionalistas de las RIG en Ameérica Latina atn resultan insuficientes para explicar la tension
politica que existe entre una descentralizaciéon gobernada por reglas y una que debe sostener la
unidad del Estado (¢fr. Jordana,2003; Abal,2009; Espinal,2010). En algunos casos la necesidad de
establecer pactos politicos que preceden y forman a las instituciones, se pueden ver bajo un marco
institucional como una anormalidad. Por ejemplo, Jordana (2003) sefiala que en América Latina
ante la inexistencia de normas claras de coordinacion, se termina produciendo un vacio que
es aprovechado por “oportunistas” politicos que buscan capitalizar esta debilidad para afianzar
una carrera de intermediacion (Jordana, 2003). Asi el analisis de los casos de excepcion o de los
mismos cambios en las reglas termina siendo explicado solo como una excepcion “peligrosa” a
las instituciones.

Asi, el segundo objetivo implica ir mas alla de esta vision, asumiendo que atin en el marco de una
descentralizacion normativizada, estos actores (partidos, burocracias, ejército, élites, presidencia,
etc.) se pueden mover politicamente dentro y fuera de las normas existentes para lograr establecer
alianzas que extiendan sus objetivos. Una buena manera de nombrar este esfuerzo por la
produccion de unidad es el de “Proyectos de Estado” (Jessop, 1990: 2007), estos pretenden imponer
ciertas visiones y politicas para amplificar el alcance de las intervenciones sobre la sociedad a
través de la coordinacion y colonizacion de otros “estados dentro del Estado” (Jessop, 1990: 9). La
buasqueda de esta unidad, siempre temporal y fragil (e incluso en ocasiones inviable ante el papel
de las élites subregionales), pasa por entender que la mista estructura del Estado colombiano (su
fragmentacion funcional, la debilidad regional de sus burocracias, etc.) juega un rol selectivo sobre
los mismos proyectos politicos nacionales.

En el caso de este trabajo se explora el papel abierto que jug6 la Presidencia de la Republica
durante los afios de la administracion Uribe, entendiendo que esta actuaba bajo ese trasfondo
selectivo. La idea sera investigar como, para qué y porqué desde la Nacion se pretendio integrar
a los actores regionales a un proyecto nacional, sin dejar de desconocer los limites del nivel
nacional para actuar en el territorio. Asi, la aplicacion del “Enfoque Estratégico-Relacional”
(EER) (Jessop 1990, 2007) deja ver que la Presidencia no solo se adapt6 al entorno estratégico
disponible, sino que profundizé algunas de sus tendencias para aumentar su poder. Se entiende
entonces que existe una relacion de mutua transformacion entre estructura y agencia que no se
limita a la idea Neo-institucionalista de actores gobernados por reglas. Asi Jessop explica que esta
interaccion entre agentes y estructuras, parte del hecho de que el Estado “.. no es ni un sujeto
unificado, o un instrumento neutral, sino mas bien un terreno institucional asimétrico en el que
varias fuerzas politicas (incluyendo sus administradores) luchan por el control de sus aparatos y
de sus capacidades distintivas” (2007: 31).

CONTEXTO ESTRATEGICO RELACIONAL DEL ESTADO PARA EL ANALISIS DE LAS RIG

Los Consejos Comunales marcaron el rompimiento con el disefio constitucional de un gobierno
central limitado para intervenir territorialmente. Para entender esta transiciéon se revisaran
rapidamente las etapas de la descentralizacion y luego se pasara a describir con mayor nivel de
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detalle la etapa en la que se encontraron situados los Consejos Comunales. Una clasificacion de
esta evolucion que ofrece importantes pistas es la de Porras (2006: 403), esta que es la descripcion
oficial del proceso por partes del DNP, propone que el proceso se ha dividido en cuatro periodos:
un primer periodo entre 1968 y 1982 en donde se les da a las regiones participacion en el IVA y
se inicia la desconcentracion del Estado; un segundo periodo de municipalizacién entre los afios
de 1983 y 1990 en el que se da lugar a la eleccion popular de alcaldes, a la mayor participacion
del IVA (Ley 12 del 1986) y a la ampliacién de los impuestos locales (Ley 14 de 1983); un tercer
periodo entre 1991 y 1998 marcado por la Constitucion de 1991 y caracterizado por la eleccion
popular de gobernadores, los nuevos mecanismos de participacion (Ley 134 de 1994), la mayor
claridad en la asignacion de competencias en las areas de salud, educacion y saneamiento (Ley
60 de 1993); y finalmente, un periodo de profundizacion (1998-2004) en el que se amplian los
periodos de los mandatarios locales a cuatro afios y se inicia con las reformas al Sistema General
de Participaciones (Acto Legislativo 01 de 2001) y con el ajuste fiscal de la Ley 617 de 2000.

Hasta este punto, la historia oficial del DNP es compartida por autores criticos de las reformas mas
recientes como Dario Restrepo (2006). Este autor coincide con Porras en sefialar que una primera
etapa (hito) se vivi6 en el periodo entre las reformas de Lleras Restrepo (1968) y la Ley 14 de 1983,
una etapa en la que se dieron los primeros pasos de desconcentracion pero en la que el papel de
la Nacion era todavia central, llegando entonces a desarrollar una “regionalizacién de politicas e
instituciones” (Restrepo, 2006: 368). A partir de 1983 este autor también coincide con Porras en
que se inicia una nueva fase municipalista que abandona “la geografia institucional precedente”
obligando a los departamentos ministerios y entes descentralizados a recortar fuertemente su
alcance o a desaparecer (Restrepo, 2006: 368). De esta manera, se asume entonces que la Nacion
debia descentralizar una parte creciente de sus recursos hasta llegar al 50% del presupuesto y que
los municipios tomarian el peso de la politica social del Estado. En tercer lugar, Restrepo sefala
que con la Constituciéon de 1991 se abre una tercera etapa en la que la descentralizacién alcanzo
“un cenit simbolico” en el que varias fuerzas llegan al acuerdo de empujar nuevas reformas
pero no logran dibujar un nuevo mapa en el que se dibuje claramente el papel de la Nacion, los
departamentos y los municipios (Restrepo, 2006: 371). Como resultado de ello surge una reparticion
de competencias (Ley 60 de 1993) que orientaba los esfuerzos a sefialar como funcionarian los
sectores de la educacion, la salud y el saneamiento, pero que dejaba una total falta de claridad
sobre como operarian otros sectores no descentralizados.

Pero entender el contexto también requiere comprender los cambios en la agencia politica, asunto
que a veces parecen olvidar los autores situados en la literatura de la descentralizacion. Se debe
senalar entonces que este asunto de la consolidacion de la municipalizacion a partir de 1991 tuvo
no solamente consecuencias burocraticas, sino también profundas influencias politicas. No sobra
recordar que desde finales de los afios cincuenta del siglo XX el Proyecto de Estado que le habia
dado cierta unidad a la institucionalidad publica en un pais tan heterogéneo, habia estado atado
histéricamente a un sistema politico cuyas capacidades para gobernar jerarquicamente desde el
centro (en medio de un Estado nacional débil) estaban atadas a poder “tramitar demandas de los
inferiores” a través del clientelismo y los barones electorales (Gutiérrez, 2010: 38) y a la “capacidad
que tenia el centro para nombrar a funcionarios subnacionales” (Gutiérrez, 2010: 29). Por esto
una de las consecuencias mas serias de las reformas a partir de 1986 fue la erosion gradual de la
gobernabilidad nacional partiendo del colapso del bipartismo (ver Gutiérrez, 1998; Pizarro, 2002)
y del fin de la capacidad del control burocratico del centro.
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Esta erosion no implico el fin total de los partidos o de los politicos, sino mas bien el de una
desnacionalizacion del sistema politico, “es decir, las dos grandes agrupaciones tradicionales
empezaron a perder pie en algunas circunscripciones clave sin ser reemplazadas por alguna otra
fuerza de amplio espectro territorial” (Gutiérrez, 2010: 28), lo cual debilito el rol de los partidos en
las RIG. Adicionalmente, el mayor peso dado por la constitucion de 1991 y la Ley 136 de 1993 a
alcaldes y gobernadores, tendi6 hacia la creacion de ciertas formas de presidencialismo local que
puso a los Alcaldes como los actores claves de la politica regional, cambiando asi la vieja piramide
del clientelismo canénico que dependia del poder de los partidos para el nombramiento de cargos
y el tramite de las demandas subnacionales (Gutiérrez, 2010). Todo esto no solo hizo desaparecer
en muchos casos a los viejos caciques regionales, sino que también erosion6 el poder presidencial
durante los periodos de Samper y Pastrana. Asi que paradojicamente el periodo de consolidacion
de la descentralizacion municipalista fue también el periodo en el que autores situados en la
literatura de partidos (cfr. Gutiérrez, 1998; Pizarro, 2002) y del analisis de la institucion presidencial
(¢fr. Medellin, 2006) sitan una crisis de la gobernabilidad.

Esta sensacion de crisis de la institucion presidencial, unida a los efectos de la crisis econémica
mas fuerte de los altimos setenta afios (1999-2001) y a la crisis de legitimidad del Proyecto de Estado
ante su evidente incapacidad para sostener el control territorial®, facilitaron en su conjunto el
surgimiento de un nuevo discurso politico sobre el papel del Estado central, y una nueva manera
para relegitimar y fortalecer al Estado que ya no pasaba por la municipalizacion. Si bien este
Proyecto de Estado se identifica claramente con el gobierno de Uribe, es necesario sefialar que
las reformas que le dan viabilidad, se generan en el gobierno de Pastrana cuando Juan Camilo
Restrepo y Juan Manuel Santos como Ministros de Hacienda logran cambiar algunas de las reglas
basicas del pacto regionalista que habia construido la Constitucion. Fue asi como en medio de un
creciente déficit fiscal y una caida de la economia del 4.2 %, el gobierno del Presidente Pastrana le
logré dar tramite en el 2000 y el 2001 al Acto Legislativo 001 y a las leyes 617 y 715.

Esta conjuncion de un cambio en las reglas con la de un cambio en el Proyecto de Estado®, hace que
el giro que se da se pueda interpretar de varias maneras. La version mas oficial habla solamente
de una “profundizacion” (Porras, 2006), las visiones mas criticas (aquellas que defienden la
descentralizacion) hablan de una “recentralizacion” (Restrepo, 2006; Castro, 2007), y la visién
que se argumenta en este articulo habla de una nueva funcion intermediadora del Presidente
(¢fr. Leyva, 2011). Todas estas discusiones implican que se esta lejos de llegar a acuerdos sobre
lo que ocurri6 justamente antes de iniciarse los Consejos Comunales. Todo esto implico que
justamente cuando Restrepo (2006) veia una recentralizaciéon que avanzaba, Gutiérrez (2010: 31)
propusiera que se estaba dando “el debilitamiento de la capacidad regulatoria del estado a costa
de coaliciones subnacionales”. De esta manera, si bien es claro que el Acto Legislativo 001 de
2001, si implico el final del “pacto federativo” de la Constitucion de 1991*, este no resulta suficiente
para explicar como la recentralizacion que propone Restrepo (2006) se puede dar en términos de
un movimiento pendular hacia el viejo sistema centralista en medio de un poder politico cada vez
mas fragmentado. Por lo anterior, las reformas institucionales no son suficientes para explicar un
proceso que al etiquetarlo de “recentralizacion” puede resultar reduccionista en lo politico (y en
el estudio de la agencia). Por esto el reto teérico consiste en entender como la reconfiguracion del

? Lo cual se evidenciaba en el avance de las guerrillas y el paramilitarismo.

¥ Asi empiezan a quedar atrés las reformas y proyectos adelantadas en parte para producir la re-legitimizacion del Estado en los ochenta
y tempranos noventa, mediante una apertura democratica para hacerle frente a los problemas de las protestas ciudadanas y del
proceso de paz con una guerrilla que se entendia excluida del sistema politico bi partidista.

* Este pretendia repartir “por mitades” el presupuesto entre el financiamiento de la Nacion y el de las entidades regionales.
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poder presidencial que existi6 durante el periodo del Presidente Uribe se dio en medio de esta
municipalizacion y fragmentacion del poder politico.

UNA BREVE DESCRIPCION DE LA METODOLOGIA PARA EL ANALISIS

La dinamica de los Consejos Comunales consistia en darle la palabra a quienes desearan
pronunciarse, para luego darle paso a que el mismo Presidente le diera una respuesta a las peticiones
y probleméticas planteadas, y finalmente a que sus ministros lo complementaran. Las respuestas
debian acabar en tareas que se monitoreaban por medio de una matriz de Excel (ver tabla 1). Estas
eran entonces codificadas al finalizar cada Consejo, consignando en el mencionado archivo las
tareas que quedaban pendientes, lo cual permitia realizar un seguimiento de esas labores.

Tabla 1. Ejemplo de la informacion en bruto

Fecha Estado Actuali-
Codigo | Descripcion de la Entidad (es) Ultimo reporte q dad de
Q% actuali- de la
de tarea tarea responsable(s) de seguimiento = los repor-
zacion tarea
tes
2586 CCG 144 SENA - Servicio 10/may/07 Jperez, Cerrada Reportes 5/10/2007
(25/n0v/06 Santa Nacional de Apren- | Sena: EI SENA al dia
Barbara, Ant.): El Sena | dizaje estudi6 la propuesta
estudiara la posibilidad y determiné que era
de instalar una sede de inviable debido a los
formacion en la hacien- problemas de acceso
da la Clara, ubicada que presentan en la
en el municipio de misma. Se solicita dar
Angelopolis. la tarea por CERRA-
DA

De las actas originales (disponibles hasta 2010 en la pagina web de la Consejeria) esta investigacion
trabajo con los datos que detallaban la descripcion de la tarea fijada, que incluia primero su tematica
general y luego una labor a realizar. Como ya se ha dicho, esta investigacion tom6 como su base
una muestra de 55 Consejos Comunales de gobierno, correspondientes al 18% del total de consejos
realizados por el presidente Alvaro Uribe Vélez. Dichos Consejos fueron elegidos aleatoriamente
(aunque buscando cierta proporcionalidad) entre los Consejos del nimero 122 al 297, realizados
entre enero de 2006 y junio de 2010. Territorialmente, los Consejos tomados ofrecen una vision
de todas las regiones del pais y de todo tipo de municipios de la categoria 6 (los mas pequefios) a
la especial (los mas grandes). Para mostrar el analisis los datos se organizaron en cinco secciones
(temas tratados, entidades oferentes, entidades apoyadas, tipo de relacion intergubernamental y
tipo de tarea realizada).

Seccion A: Temas tratados en los Consejos Comunales

En primera instancia como ya se ha sefialado se exploro el tema de las tareas, asi como
su nivel de descentralizacién. Se reviso si existia alguna correlacion entre el mayor o
menor grado de descentralizacion de un area de politicas publicas y su frecuencia como tema
dentro de los Consejos Comunales. Para avanzar este analisis se debi6 clasificar en 42 categorias
la descripcion asociada a cada problema tratado, dado que la descripcién original era mas una
explicacion que una categoria. En este asunto hay que anotar que cuando se plante6 originalmente
en 2002 el mecanismo de los Consejos Comunales se estipul6 que las tareas tratadas debian ser
exclusivamente sobre temas sociales y aquellos que se encontraban en el llamado “manifiesto
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democratico del gobierno Uribe” que incluian, en los términos de entonces, los siguientes puntos:
educacion, seguridad social, impulso a la economia solidaria, manejo social del campo y de los
servicios publicos, desarrollo de la pequefia empresa y calidad de vida urbana (Alta Consejeria
para las Regiones, 2010). Sin embargo, como demuestra este trabajo, en la realidad los temas
tratados fueron mucho mas amplios que el propésito inicial.

De esta manera, un vistazo rapido a la grafica muestra que los temas tratados desbordaron la
agenda que inicialmente planteaba el gobierno de entonces. Como se reconoce, la Ley 12 de 1986
y la Ley 60 de 1993 redujeron la descentralizacion a una serie de areas ampliamente reglamentadas
en las que los alcaldes y gobernadores eran poco mas que agentes de la nacion. La realidad que
mostraban los Consejos era que alcaldes y gobernadores tenian interés en plantear temas de trabajo
que iban mas alla de las labores de coordinacion administrativa de las areas descentralizadas por
estas leyes. Salta a la vista que solo un 18% de participacion de las tareas estaban relacionadas
con las areas descentralizadas, es decir que los Consejos se centraban en un 82% en aquellas
areas que no fueron consideradas como parte de las leyes claves de la descentralizacion. Este bajo
porcentaje se explica en parte por la persistencia de areas de politica publica en las que el gasto
esta fuertemente en cabeza de la Nacion, como por ejemplo los servicios publicos diferentes al
saneamiento, la vivienda, el tema agropecuario, el area de promocion del Desarrollo, el tema de
atencion a grupos vulnerables y la promocion social, el tema de la seguridad (policia, ejercito y
otras fuerzas) y el area de la justicia (Maldonado, 2011).

Figura 1. Temas de las tareas asignadas
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Fuente: Elaboracién propia, datos tomados de las actas de los consejos comunales 122 al 297

Pero este gran porcentaje de relaciones en areas no formales solo se hizo posible gracias al gran
margen de gasto que le dio al nivel nacional el Acto Legislativo 01 de 2001. Este cambio a la
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constituciéon permiti6 romper con la baja presencia directa en las regiones que pudieron consolidar
los gobiernos de Samper o Pastrana. En este sentido debe recordarse que la década de los noventa
se caracterizo por la pérdida de influencia de la institucion presidencial sobre las regiones, asunto
que se acentud cuando la crisis fiscal oblig6 a acabar con los fondos de Desarrollo Rural Integrado
(DRI) y de Inversion Social (FIS) que operaban como plataformas de cofinanciacion regional
hasta 1997, quedando reducidos en el gobierno de Samper al papel financiador de Findeter y en
el gobierno de Pastrana (bajo la batuta del entonces ministro Santos) a los “cupos indicativos” que
estaban destinados para los congresistas.

Esto evidencia entonces que parte importante de la reconfiguraciéon del poder presidencial a
partir de 2002 estuvo basada en la asignacion “presidencialista” de recursos en aquellos temas
que no existia por parte de las leyes descentralizadoras una destinacion especifica de recursos,
pudiendo revertir asi la tendencia de pérdida de poder del centro de los afios noventa, que segiin
Gutiérrez (2010) estuvo atada a la pérdida de las capacidades de designacion de funcionarios
y en la destinacion libre de gastos regionales. Pero la mayor inversion en estas areas, sin una
distribucion clara de competencias (y con una Nacion muy débil territorialmente), no podia por si
sola garantizar el surgimiento de un Proyecto de Estado. Para esto se requeria aumentar la capacidad
intermediadora de la institucion presidencial con todas las regiones, algo que Pastrana y Samper
le habian delegado totalmente a los congresistas (Medellin, 2006).

Esasi comoresalta que de los tres temas mas claves no descentralizados (transporte e infraestructura,
apoyo al desarrollo economico y el tema agricola), el transporte y la infraestructura’
acaparan practicamente un 20% de las tareas, incluyendo alli temas como el mantenimiento de
vias intermunicipales, la construccion de puentes y vias de comunicacion, puertos y mejoras en
los servicios de transporte publico. Igualmente, con otro 12% de las tareas aparece el tema
econdmico (promocion al desarrollo), concentrando areas relacionadas con la tramitacion de
créditos y corresponsales no bancarios. Igualmente, se presentaban asuntos que tenian que ver
con los catastros municipales en cabeza del IGAC y de la renta (un impuesto de la Naci6n),
el incentivo a las microempresas y los fondos de la banca de oportunidades (todos programas
nacionales). Finalmente, el tercer tema clave es el del agro y el campo, este acapara el 12% de
las tareas de los Consejos Comunales.® En este los asuntos predominantes fueron los proyectos
productivos y los programas para incentivarlos, los subsidios para mitigar los efectos del invierno
y otros fenomenos naturales en el campo, el impulso a proyectos agroindustriales, y finalmente, el
aprovechamiento de predios inutilizados especialmente de propiedad del Estado.

Asi como estos tres, aparecen otros temas claves para el funcionamiento regional que son
fuertemente nacionales y que le generan al centro un papel muy clave en la medida que resultan
coyunturales y de dificil solucién para municipios. Por ejemplo, la asistencia social alcanzo
el 7% de todas las actividades e incluye temas como atencion de desastres, las victimas y los
programas sociales. Igualmente, en el tema social se pueden incluir otras tareas (2%) que se
centran sobre temas relacionados con el combate del desempleo, la ampliaciéon de la cobertura
de la seguridad social. Otra area clave, y de dificil control para los alcaldes, era la de justicia,
criminalidad y conflicto armado -un area con el 90% del gasto en manos de la Nacion
(Maldonado, 2011: 8)- y que aparece con el 4% de las tareas de los Consejos Comunales.

° Este concentra el 45,6% del gasto en cabeza de la Nacion (Maldonado, 2011:8).
¢ Este concentra el 80,9% del gasto en la Nacion (Maldonado, 2011:8).
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Seccion B: Entidades oferentes de bienes y servicios en los Consejos Comunales

Luego de entender los temas de los Consejos Comunales, resulta clave analizar el nivel del Estado
involucrado, es decir el nivel que asume la responsabilidad de llevar a cabo la tarea resultante
en el Consejo Comunal. Los datos para esta variable fueron extraidos de la columna entidad
responsable, clasificando las entidades responsables de las tareas de acuerdo con cada uno los tres
niveles existentes: municipal, departamental y nacional. Sin embargo, dada la naturaleza de los
datos y el proposito de este analisis también se incluy6é como posible respuesta el nivel presidencial
para diferenciarlo del nacional, ya que esto permitia caracterizar mejor la relaciéon que se daba
dentro de estos Consejos frente a la labor de ayuda directa que emprendia el Presidente de la
Republica.

El analisis de esta variable permiti6 observar que en la asignacion de las tareas existi6 muy
poca participacion de departamentos y municipios. Los municipios nunca aparecieron como la
entidad responsable y solo los departamentos mas grandes y fuertes politicamente como Antioquia
recibieron responsabilidades. Estos altimos no alcanzan a ser responsables de mas de un 1% de las
tareas por si solos y s6lo comparten responsabilidad con el nivel nacional en un 4% de las mismas.
Por su parte, el nivel nacional es responsable del 90% a través de sus diferentes instancias como
los ministerios, departamentos administrativos o empresas del Estado, sumando a esto un 4% del
total de tareas que era ejecutado directamente por dependencias y programas de la Presidencia
de la Republica como las altas consejerias, Accion Social, entre otras.

Figura 2. Nivel responsable de la ejecucién de tareas

- Nacional/ Presidencial Departamental
dels;rctgl)rrllzz ol premd(;nmal 49, Cl[;)R 0%
0
ot \ Departamental/
presidencial
0%
Nacional/ CAR
0%
Nacional
90%

Fuente: Elaboracién propia, datos tomados de las actas de los consejos comunales 122 al 297

De acuerdo con estos resultados se ve claramente que el nivel nacional se muestra claramente como
el responsable de las tareas resultantes. Esto o bien podria sefialar que implica una centralizacion
(si la ejecucion fuera directa y jerarquica), o bien podria sefialar modo de interaccion diferente en
el caso de que las entidades que ejecutaran estos recursos fueran los municipios. En este sentido,
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se evidencia que algunas entidades nacionales empezaron a jugar un rol activo, lo cual contrasta
fuertemente con el periodo municipalista que mas bien evidencio la desaparicion de entidades
nacionales (Restrepo, 2006). Sin embargo, sera necesario seguir indagando para poder entender
si esta renacionalizacion, implico también una rejerarquizacion, aclarando que solo cumpliéndose
estas dos condiciones se podria hablar realmente de recentralizacion.

Seccion C: Entidades apoyadas por los Consejos Comunales

Para aclarar el punto anterior se analizo el tipo de entidad administrativa apoyada con cada
tarea, incluyendo entre estas a los municipios, los departamentos, las entidades y empresas del
Estado, las corporaciones autonomas regionales, las cajas de compensacion y los particulares, que
sorpresivamente también aparecian entre los beneficiados de los Consejos. Segtin los resultados
obtenidos, los municipios con el 63% del total de las tareas fueron las entidades predominantes, en
segundo lugar los departamentos con un 18%, los particulares con un 13%, y otras entidades con
porcentajes no significativos que se pueden observar en el grafico. Para entender mejor este punto,
se dividio a los municipios entre grandes, medianos y pequefios tomando como base la categoria
asignada por la Ley 617 (ver figura 4).” Con esta division se determin6 que los municipios pequefios
reciben el 72% de las tareas, al sumar tanto aquellas hechas exclusivamente en un municipio
pequeiio individual (50%) y en un grupo de municipios pequenos (22%). Pero antes de analizar la
importancia de los municipios pequenos, vale la pena resaltar que esta Gltima cifra del 22% muestra
que en algunas ocasiones los Consejos buscaban reunir alcaldes y personalidades de municipios
colindantes para resolver problemas territoriales bajo una 6ptica regional y no municipal. Esto
si bien no representaba soluciones definitivas o nuevas institucionalidades regionales, si muestra
como el presidencialismo entre muchas otras cosas, colonizaba el vacio institucional dejado por
la ausencia de formas permanentes de coordinacion horizontal entre municipios, sin proveer una
solucioén diferente a la aparicién intermitente de un presidente itinerante.

Figura 3. Tipo de municipio apoyado

Todos los
municipios

5%

Varios municipios

229%

Municipio
mediano
(categoria 2 y 3)
119% Municipio
pequeno
(categoria 4,5,6)
509%

Municipio grande
(categoria especial y 1)
C

199 T

Fuente: Elaboracién propia, datos tomados de las actas de los consejos comunales 122 al 297

7 Los municipios de categoria especial y primera fueron clasificados como grandes, los de categoria 2 y 3 como medianos, y los de
categoria 4,5 y 6 como pequefios.
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No obstante lo anterior, se debe resaltar que fueron los municipios pequefios con sus vulnerabilidades
fiscales los que resultaron prioritariamente atendidos. Esto tiene importantes alcances al
regionalizar el gasto de los ministerios y adaptar la Nacion a las necesidades de fortalecimiento
de los municipios mas débiles. En este sentido, existen criterios técnicos que pueden explicar las
bondades del ejercicio, pero también se puede suponer que el hecho mismo de que el Presidente
participe en la asignacion de gastos directos, juega un papel importante en acortar las redes
politicas y en reafirmar su poder. Igualmente, adapta el poder del centro a la realidad politica
del nuevo clientelismo que “se caracteriza por (ser) menos piramidal, y mucho mas vinculad(o)
a individuos especificos, (con) redes de decision tipicamente “cortas”, (que) no estaban atadas a
marbetes partidistas, y no iban mas alla del municipio” (Gutiérrez, 2010: 30).

Figura 4. Entidad apoyada con las tareas de los Consejos Comunales
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Fuente: Elaboracion propia, datos tomados de las actas de los consejos comunales 122 al 297

Esto podria sugerir que al ser mayor la fragmentacién y menor su institucionalizacion politica en la
dimension local que la nacional (Losada, 2009), los Consejos lograron adaptar al poder presidencial
para convivir con esa realidad politica fragmentada y desintermediada de la descentralizacion y
de la crisis partidista.® De esta manera garantizaron la mutua evolucion del poder presidencial y
del de los alcaldes, construyendo una relacion de poder que los hacia mutuamente dependientes.
De esta manera, se debe reconocer que los Consejos le eran también funcionales (y tiles) a
las entidades subnacionales que buscaban establecer convenios de cooperacion con la Nacion
para poder llevar a cabo los propositos politicos de sus alcaldes y gobernadores. Asi, se ilustra
que mas que recentralizacion se daba una colaboracion de arriba hacia abajo. Es asi como se

8 Ademas, el anlisis mostr6 que en los Consejos no se no se observan patrones de tareas o peticiones predominantes segtin los partidos
a los que pertenecian los jefes de la autoridad local, impidiendo asi hablar de un papel institucionalizado y organizado de los partidos
politicos en los Consejos Comunales. Asunto que se escapa del objeto de este articulo, pero que podra ser tratado en un analisis
posterior.
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arma el presidencialismo que consiste en la asignacion y coordinacion directa de recursos entre
el Presidente y los alcaldes. Ningtin otro actor institucional podia competir con este papel del
Presidente. Los ministerios porque no tenian bases burocraticas regionales, los partidos porque
durante ese periodo estuvieron en crisis, y los mismos senadores y representantes (los politicos
bisagra) porque estos poco podian hacer frente a la asignacion directa del Presidente.

Seccion D: Tipo de relacion intergubernamental

Esta seccion trata de indagar sobre el rol que los Consejos pueden haber jugado en el posible
transito de “un modelo de regionalismo... de ejecucion” en el que el énfasis existe en la distribucion
de competencias autébnomas a todos los niveles, a un modelo de “regionalismo... de integracion” en
el que “cualquier actividad significativa de gobierno debe desarrollarse mediante el compromiso
conjunto por parte del Estado central y de las comunidades territoriales (mediante) una tupida red
de relaciones” (Rolla, 2006: 28). Si se recuerda el modelo de la Ley 60 de 1993 y posteriores era
claramente uno descentralizacion centrado en la ejecucion diferenciada de recursos y funciones en
cada uno de los niveles predefinidos, dandole muy poca importancia a la construccion de relaciones
de coordinacion. La pregunta, entonces, es si los Consejos Comunales logran transformar esta
dinamica creando una nueva logica integrativa.

Para indagar la construccion de estas relaciones se puede partir por diferenciar las relaciones de
poder entre los niveles territoriales. Asi, se esta frente a una “relacién de coordinacién” cuando se da
una relacion de superioridad por parte de la Nacion frente a las entidades territoriales (autonomas),
sin que esto signifique que se estd actuando bajo el principio de jerarquia (Rolla, 2006:28). En
cambio, cuando se da una relacion de igualdad entre los diferentes niveles se da una relacion de
cooperacién y construccion mutua (Rolla, 2006:28). Para complementar estas categorias, indagando
también por las relaciones en las que el Estado central define y ejecuta las politicas, se cre6 la
categoria de relaciones centralistas. Finalmente, se creo6 la categoria de relaciones competitivas para
indicar los casos en que cualquier nivel se salta a los otros niveles con el proposito de suplantarlo
sin su propia aceptacion.

El analisis de los datos mostr6 que la mayoria de los casos (84%), el nivel nacional asumia la
responsabilidad para coordinar con asuntos que los departamentos o municipios. Esto se reflejo,
por ejemplo, en la ayuda en la dotacion de hospitales, escuelas o en canchas deportivas, que
a pesar de responsabilidad en su ejecucion de departamentos y municipios, dependia para su
realizacion de la integracion del Estado central en la resolucion de estos problemas. Este tipo
de intervenciones muestra que la debilidad de los gobiernos locales y especialmente el escaso
nivel de generacion de ingresos propios de los municipios de categoria cuarta, quinta y sexta,
generaron una oportunidad para que la Nacion realizara una intensa labor de coordinacion a
través de los fondos de los Consejos Comunales, permitiéndole a esta tltima firmar convenios con
los municipios para la integracion de responsabilidades. Lo anterior muestra una faceta distinta
a la de alcaldes locales “poderosos”, pues su independencia se ve limitada en la medida que sus
propios fiscos son muy limitados.

De esta manera se teje una relacion coordinadora (dada su independencia politica), pero unilateral
(dado que los municipios no tiene realmente capacidades para colaborar o ser interlocutores).
Este tipo de relacion existe en el 84% de los casos, a lo que habria que sumarle aquella en la que
el gobierno nacional realizaba las tareas directamente (relaciones centralistas) (12%), resolviendo, sin
intermediacion de los demas niveles, problemas puntuales o especificos que eran de competencia
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suya, como puede ser el caso de las deficiencias en infraestructura vial. Igualmente, en otros
casos, no tan frecuentes, se puede ver que se favorecian ciertos municipios o ciertas poblaciones
dandoles preferencia dentro programas especificos, como el régimen subsidiado o los planes
departamentales de vias o de aguas.

En este sentido, se evidencia que los Consejos muestran el transito hacia unas nuevas relaciones
de integracion, pero que estas se hacen de manera que resultan siendo exclusivamente bilaterales
(Nacion-territorios), no generandose asi un entramado de apoyo mas amplio y dejandose
practicamente ignorados instancias intermedias horizontales como podrian ser las gobernaciones,
las federaciones de municipios y departamentos, y las areas metropolitanas. Se evidencia también
que la intermitencia de los mecanismos, que de ninguna manera podria llegar presencialmente
a todos los municipios del pais, implicaba que toda relaciéon intergubernamental generada en
estos Consejos estaba centrada en las posibilidades y en los limites de la figura presidencial,
es decir su gran poder pero su imposibilidad para estar en todo el territorio nacional al mismo
tiempo. De esta manera surgia una relacion que tenia muy poco de relaciones “interregionales y
multilaterales” y mucho mas de bilateralismo presidencialista.

Seccion E: Tipos de tareas realizadas

Finalmente, se opt6 por estudiar la naturaleza de la oferta de bienes y servicios que le hizo el nivel
nacional a las entidades subnacionales. De esta manera para analizar con mas detalle el tipo de
tarea realizada se crearon cinco categorias que pretenden dar cuenta de como operaba la
coordinacion entre el nivel nacional y las entidades regionales. Estas categorias surgen de manera
inductiva de la evidencia empirica que esta representada por las ofertas planteadas desde el nivel
central hacia las regiones. Estas categorias fueron entonces las siguientes: una oferta institucional
pre-existente, el ofrecimiento de una solucion a la medida, la realizacion de gestiones ante otras
entidades, la realizacion de cambios en las leyes o en la estructura del Estado y, finalmente, favores
que se hacian directamente a ciertas personas de naturaleza privada.

Entre los tipos de tarea, predomin6 en un 65% de la muestra, el ofrecimiento de soluciones que
responden a la demanda, lo que sugeriria que si bien las relaciones son de coordinacién, para que
estas operen debe existir una necesidad latente de las entidades regionales que no puede ser suplida
facilmente por otros caminos. Esto igualmente muestra que el nivel nacional (al contrario de las
gobernaciones y municipios) esta menos condicionado para generar gastos y cofinanciaciones
que no estan atadas a recursos de funcionamiento, lo cual le otorga un papel de privilegio en el
ordenamiento territorial nacional. En este punto se debe hacer la siguiente consideracion:
... este mayor activismo presidencial como mecanismo de coordinador intergubernamental se debe analizar
también en términos institucionales, pues seria facil sefialar (muy bajo un marco conductista) que las RIG
cambiaron dada la personalidad extremadamente activa, paternalista y personalista del Presidente de
entonces. En este sentido, se debe sefialar que este tipo de relaciones politicas de activismo presidencial
fueron posibles gracias a los recursos de libre disposicion en manos del presidente otorgados por el Acto
Legislativo 01 de 2001 (Leyva, 2011: 234).

De esta manera esta Ley, unida a su prolongacion por el Acto Legislativo 04 de 2007, generé un
decrecimiento del porcentaje de participacion de los gastos regionales y un incremento importante
de los gastos de libre disposicion de la Nacion (Federacion Colombiana de Gobernaciones, 2006: 3).
Adicionalmente, un dolar en caida desde 2002-3 también significo menores gastos de los servicios
de la deuda, y una economia en auge represent6 un rapido crecimiento de los ingresos fiscales,
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creando asi el marco fiscal necesario para permitir un nuevo papel presidencial. Todo esto le dio
la posibilidad a un presidente que conocia bien ese rol del politico bisagra por su historia como
alcalde, gobernador y congresista, de iniciar una nueva era de activismo presidencial, un activismo
que ya no estaba basado en las viejas relaciones jerarquicas del centralismo, sino en la capacidad
presidencial para apoyar a los gobiernos locales en sus necesidades mas apremiantes a través de
un presidencialismo renovado, creando asi un nuevo tipo de subordinacioén por necesidad y no por
jerarquia como en el viejo orden. Lo que es claro, como sefala Carrillo (2009), es que a partir del
afo 2003 las posibilidades del nivel nacional para realizar inversiones directas en las regiones se
aumentan, duplicando su peso para el afio 2006 en el total de la canasta de inversiones regionales.
En otras palabras, estos mayores recursos no necesariamente implican una rejerarquizaciéon de
las relaciones intergubernamentales, dado que la Naciéon para actuar sigue requiriendo de las
entidades locales, sino mas bien, el establecimiento de relaciones de coordinacion de la Nacion
hacia los municipios, y el establecimiento en algunos casos de relaciones competitivas con las
gobernaciones o los politicos regionales que no se subordinaran al poder presidencial.

Ademas del 65% ya mencionado en soluciones a la medida, también se observo que alrededor del
20% de las tareas consistio en realizar gestiones frente a diversas entidades. Tareas de este tipo
consisten en acciones como el tramite de corresponsales no bancarios en diversos municipios con
las bancas privadas, o de créditos que no entregaba directamente el gobierno, pero que apoyaba
en su consecucion. Igualmente, en muchas ocasiones las tareas consistian en acelerar procesos o
saltarse tramites, para dar prioridad a personas o municipios en programas como los créditos del
ICETEX, el régimen subsidiado de salud o subsidios de otros tipos.’ Todo lo anterior indica que
los Consejos Comunales ayudaron a que el Presidente incursionara en el nicho de las gestiones
frente a entidades de diverso orden, ambito que hasta entonces habia sido de dominio exclusivo
de los representantes y los senadores.

Figura 5. Tipo de tarea realizada

2%

49

I aplicacion de un paquete
de servicios

[l ofertas abiertas a la
demanda

[] gestion

[] cambios en leyes o
estructura del Estados

B favores personales

Fuente: Elaboracién propia, datos tomados de las actas de los consejos comunales 122 al 297

¥ Ejemplos de este tipo de casos se ven en los siguientes Consejos: Consejo Comunal No.297, Manizales-Caldas, 14 de Junio de 2010;
Consejo Comunal No.283, Cacuta-Norte de Santander, 24 de Abril de 2010; Consejo Comunal No.187, Mit(-Vaupés, 26 de Enero de
2008, solo por citar algunos casos.
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El analisis de esta area también muestra que solo un 8% de las tareas consisti6 en la aplicacion de
paquetes de servicios estandarizados como eran por ejemplo los programas presidenciales como
Familias en Accion y subsidios institucionalizados como Agro Ingreso Seguro (AIS). En estas
tareas lo que se buscaba principalmente era agilizar la manera como se distribuian y entregaban
dichos paquetes de servicios e identificar regiones en las que era necesario ampliar los programas.
Un buen ejemplo de este tipo de tarea es una que se asign6 en el municipio de Castilla la Nueva
en el Meta y que anota que,

“... frente ala solicitud del Alcalde de la Uribe de instalar en el municipio un punto de inscripcion del programa
Familias en Accion, la Directora del programa informé que las inscripciones se tienen programadas a partir
del 20 de septiembre y la reunion de coordinacion se realizara antes de finalizar el mes de agosto” (Consejo
Comunal No.175, Castilla la Nueva-Meta, 18 de Agosto de 2007).

Aqui cabe destacar que en contra de lo que se esperaba en esta investigacion, el programa de
Accion Social (y sus iniciativas como Familias en Accion) no figuraron tanto dentro de las tareas.
Quizas lo que explica este asunto es precisamente que esta entidad tenia oficinas en 36 ciudades
de Colombia (Accion Social, 2011), asi como intermediarios en muchas de las administraciones
municipales. En otras palabras, al contrario de los ministerios que no tenian oficinales regionales y
que utilizaban los Consejos Comunales para el Presidente regionalizara su gasto, Accién Social no
requeria de la labor intermediadora (pero tan solo intermitente) de los Consejos Comunales para
desarrollar su tarea. Igualmente, esto sefiala que a diferencia de la época del centralismo, en esta
nueva etapa de la interdependencia presidencialista el gasto se regionaliza no solamente a través de
las reglas de la descentralizacion, sino de la relacion politica abierta del Presidente con los mismos
alcaldes, lo cual construye un orden muy diferente al anterior.

CONCLUSIONES

Este articulo reabri6 la vieja pregunta por las correas de trasmision del poder politico entre la
Nacion y las regiones, mostrando como el analisis de los Consejos Comunales exploran a un
Presidente que actia no solamente como cabeza de una institucion, sino como un actor que busca
coordinar (y dominar) todo un terreno institucional (extremadamente fragmentado) para ejercer
el poder. De esta manera el analisis de los Consejos Comunales a través del enfoque Estratégico-
Relacional” -EER- (Jessop, 1990; 2007) sirvi6 para trascender los analisis institucionalistas de las
RIG que no teorizan adecuadamente la dimension del poder del Estado y que por lo tanto separan
tajantemente a las instituciones del analisis de la agencia politica. La importancia del analisis de
las relaciones y de la agencia politica se hace evidente en este caso en la medida en que se muestra
como la “descentralizacion realmente existente” opera no solamente a partir de un conjunto de
reglas de separacion, sino también de la accion concreta de agentes politicos que realizan labores
de intermediacion y que posibilitan el sostenimiento del pacto politico que le da cierta unidad y
coherencia al Estado.

En este sentido la intervencion presidencial en las regiones es mas que un asunto de coordinacién
politico administrativa, pues hace parte de todo un nuevo Proyecto de Estado que busca reconstruir
a la debilitada institucion presidencial y al Estado en si. Sin embargo, el transito de un modelo de
ejecucion descentralizado en el que el énfasis se hacia en la distribucion de competencias autonomas
a todos los niveles, a un modelo de interdependencia se hizo bajo un sistema que dependi6é de manera
extrema de la figura y el papel de la institucion presidencial. Este proceso no gener6 un tejido
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de relaciones intergubernamentales mas amplio a nivel horizontal (relaciones entre municipios y
entre departamentos) o vertical (otros instrumentos mas accesibles y burocratizados —en el sentido
weberiano- para relacionar el nivel nacional con los municipios y los departamentos).

De esta manera la sola priorizacién de los Consejos y su poco interés en reflejar nuevas formas,
muestra que el transito que se dio hacia el modelo de integraciéon era muy dependiente de la
aparicion intermitente del presidente, y por lo tanto seguia siendo débil institucionalmente hablando.
Lo anterior también permite especular que un modelo de RIG que dependia fuertemente de la
presencia del Presidente para armar soluciones a la medida resulta dificilmente heredable para
cualquier otro gobierno, en parte porque no contribuy6 a institucionalizar mecanismos imparciales
y burocraticos de hacer las cosas.

Esto lleva a concluir que mientras que la separacion parece ser en Colombia un asunto de reglas
formales, el sostenimiento de la unién se deja ver mas como una cuestiéon sumamente informal.
En este caso se observo que la Presidencia no creo unas nuevas reglas que operacionalizaran su
proyecto, pues la discrecionalidad no era solo una enfermedad del sistema, sino que era el sistema
en si mismo."? Asi, frente a la debilidad o subordinacién de otras formas de coordinaciéon como
partidos, ejercito, corporaciones o burocracias, la presidencia aprovecho este espacio para afianzar
su liderazgo. De esta manera, aumentando el poder y la visibilidad del Presidente, y mejorando
parcialmente la coherencia y capacidad de regionalizacion del nivel nacional.

Igualmente, los Consejos dejaron ver a la opinion publica en sus televisores a un presidente en
accion, al contrario de la descentralizacion municipalista en la que las reglas formales, convivian
con una agencia politica opaca en manos de politicos regionales. Esto produjo mejoras frente a
la fragmentacion y la opacidad anterior, pero no resolvi6 el problema estructural, pues hizo a las
RIG dependientes de un presidencialismo intermitente, unilateral, paternalista y mediatico. Asi el
sistema resultaba conservador e incapaz de generar transformaciones mas profundas en el sistema
de gobierno local colombiano, pues para esto se requeriria de mecanismos mas burocraticos,
racionales y constantes, que fueran capaces de acompafar y colaborar en la superacion de
problematicas de politicas concretas de la mano de los gobiernos locales.

12 Esto a proposito de una frase similar que en los afios ochenta Francisco Leal Buitrago acufi6 sobre el clientelismo.
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