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Resumen

Alo largo de su bicentenaria vida como Estado independiente, Colombia no ha encontrado la necesaria estabilidad
en su modelo politico-administrativo. Durante el siglo XIX y después de una cadena de guerras civiles, inexo-
rablemente se promulgarian sucesivas constituciones alternativamente centralistas y federalistas. Finalmente
en la carta de 1886 se adoptaria el centralismo como paradigma del Estado. Si bien el modelo fortalecié la
unidad nacional, simultdneamente acentud las disparidades socioeconémicas entre las regiones. Para atacar el
problema, la Constitucion de 1991 consagré la descentralizaciéon administrativa y la autonomia regional como
nuevo paradigma de Estado. Sin embargo, el componente financiero y transmisor del proceso descentralizador
fundamentado en el Sistema de Transferencias Territoriales o Sistema General de Participaciones, se convertiria
en causa recurrente del creciente déficit fiscal del Estado. En la bisqueda del equilibrio en sus finanzas, diferentes
gobiernos reformarian la constitucién en 2001 y 2007 modificando la férmula del célculo de las transferencias
del nivel central a los entes territoriales. La consecuencia inmediata seria una disminucion de las participaciones
regionales respecto de los ingresos corrientes de la nacién que conduciria a un proceso de recentralizacion del
gasto publico y al desfinanciamiento de las competencias a cargo de los gobiernos regionales.
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Abstract

Throughout its bicentennial life as an independent state, Colombia has not found the necessary stability in
its political-administrative model. During the XIX century and after a chain of civil wars, successive constitu-
tions alternatively centralists and federalists were promulgated. Finally in the 1886 letter of constitution the
centralism was adopted as a state paradigm. Although the model was strengthened by the national unity, it
simultaneously accentuated the socioeconomic differences between regions. To attack the problem, the 1991
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constitution consecrated the administrative decentralization and regional autonomy as a new state paradigm.
However, the financial component and transmitter of the decentralized process based on the Territorial
Transfer System or General Participation System would become the cause of the state’s recurrent deficit
growth. In search of its financial balance, different governments reformed the constitution in 2001 and 2007
by changing the formula for calculating the transfers from the central level to the territorial entities. The
immediate consequence was a reduction in the regional participation with regard to the nation’s current
income which led to a public spending recentralization process and the disinvestment of the competencies
in charge of the regional government.

Key Words: Decentralization, autonomy, transfer, Colombia.

INTRODUCCION

Dentro del complejo catidlogo de problemas propios de los paises en vias de desarrollo, en el caso
Colombiano, concurrentemente ha estado presente el de la identificacidn, institucionalizacién y aplicacién
del modelo politico—administrativo de Estado.

En efecto, desde el grito de independencia de la Nueva Granada —hoy Colombia- de la patria Ibérica el 20
de julio de 1810, los lideres libertarios, se transaron en un violento y prolongado conflicto por la adopcién
del modelo administrativo del naciente Estado. Las consecuencias fueron, tanto una cadena de guerras
civiles entre facciones centralistas y federalistas, como un permanente estado de inestabilidad politica e
institucional, expresada en la vigencia efimera, de al menos nueve constituciones nacionales entre 1810 y
1886, amén de otras de caracter regional en los periodos federalistas que finalmente terminaron socavando
los cimientos de la unidad nacional.

Habria de esperarse entonces, la entrada en vigencia de la Constituciéon de 1886 que proclamaria a
Colombia como una nacién unitaria con centralizacién politica. Si bien, durante los 105 afos de vigencia
de la referida carta politica —hasta 1991-, se afianzaron la unidad nacional y la integridad territorial, no
menos cierto es que, el centralismo politico y administrativo, polarizé el poder y los beneficios del desa-
rrollo socio-econdmico alrededor de la capital y de una pocas regiones ricas, en desmedro de las zonas
periféricas, pobres y marginales.

Como una estrategia politica para atacar las inequidades derivadas del centralismo, la centenaria
Constitucion de 1886, fue reformada en 1986 para introducirle la figura de la eleccidn popular de alcaldes.
Sibien esta enmienda contribuyd al fortalecimiento de las democracias locales, no habérsele acompaiado
de las necesarias herramientas fiscales, debilité su impacto en funcién de la descentralizacién y de la auto-
nomia regional, y consecuentemente, terminé convirtiéndose mds en un instrumento de cardcter politico
que redistributivo.

Ya inmersa en los tiempos posmodernos de una globalizacién en ciernes, en 1991, Colombia adopté una
nueva Constitucién Politica. En ella, se consagré como principio fundante que: “Colombia es un Estado
social de derecho, organizado en forma de repuiblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus en-
tidades territoriales....” (art. 1°.C.P.). Complementariamente, la normatividad establecié como mandatos
imperativos las competencias a cargo de los gobiernos nacional, departamentales y municipales y asigné
los recursos para financiarlas, inicialmente dentro de un modelo fiscal de participacién de los entes territo-
riales en los ingresos corrientes de la nacién y cuya férmula de calculo ha sido modificada en dos ocasiones
-reformas constitucionales de 2001 y 2007- y hoy es conocida como Sistema General de Participaciones
(SGP) o “musculo financiero de la descentralizacion”.
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Desde entonces, los argumentos en torno a las bondades y a las inconveniencias de las sucesivas reformas al
SGP, han generado y alimentado un gran debate nacional, al interior del cual, tendenciosamente, se percibe
que las referidas modificaciones al régimen de transferencias impulsadas desde el gobierno central, han
estado orientadas al debilitamiento del musculo financiero del modelo descentralizador, con profundas
secuelas en la construccién de la equidad regional y el fortalecimiento de las democracias locales.

1. PROBLEMA DE INVESTIGACION

El problema de la investigacion gira alrededor del interrogante hipotético: ; Existe una reversién al proceso
descentralizador en Colombia en el periodo 1991-2007?

En consecuencia, identificar, analizar, valorar y evaluar los factores estructurales y coyunturales de orden
juridico-politico, econdmico y social que habrian de generar, lo que hipotéticamente constituye una rever-
sion al proceso descentralizador en Colombia en el periodo 1991-2007 son los objetivos centrales del trabajo.
En conexidad con los mismos, igualmente subyace la hipétesis subsidiaria, segtin la cual, los permanentes
cambios en los fundamentos macroecondmicos consagrados en los articulos 356 y 357 de la Constitucidon
Politica de 1991, especialmente referidos a la modificacion de la férmula de célculo de las transferencias
territoriales como condicidn sine qua non para la sostenibilidad de las finanzas publicas nacionales, serian
hipotéticamente los principales factores impulsores de la reversion del proceso descentralizador.

2. METODOLOGIA

Metodolégicamente, el trabajo se sustenta en un enfoque interdisciplinario y holistico de las ciencias
sociales, reforzado con el modelo utilizado por el Departamento Nacional de Planeacién en la construccion
de indicadores para evaluar el desempeno de las entidades territoriales en cada una de las competencias que
legalmente les corresponden. Esta metodologia permite evaluar la gestidn municipal en los componentes
integrados: eficacia, eficiencia, gestion, entorno y cumplimiento de requisitos legales. En la misma direccion,
para el calculo de la eficiencia relativa municipal se aplica la metodologia de Anélisis Envolvente de Datos
(Data Envelopment Analyst — DEA). Asi mismo, la metodologia utilizada comprende su agregacién en un
indicador sintético, mediante la técnica de componentes principales y el establecimiento de un escalafén
de desempeno a partir de este indice agregado, donde se estudia la desagregacion de la valoracion de los
resultados sectoriales de la descentralizacidn y la autonomia regional por municipios mediante la aplicaciéon
de un modelo de técnicas multivariables que permiten construir indicadores.

3. RESULTADO

3.1 Una aproximacion a la teoria de la descentralizacion administrativa y la
autonomia regional

Para la ciencia econémica y con fundamento en las teorias -principalmente- de Wheare Keneth y Wallace
Oates, la descentralizacion se refiere a la forma de organizar la administracidon publica entre el gobierno
central y los gobiernos locales. Esta definicion implica que el andlisis de la descentralizacion y la autonomia,
esté ligado con el concepto del federalismo fiscal, definido por W. Keneth como “el método de dividir po-
deres de manera que el gobierno central y los gobiernos regionales estdn, dentro de su esfera, coordinados

Bogoté D.C. Colombia « No.37 « Julio - Diciembre de 2012 « pp. 129-144 « Ejemplares: 1000 « ISSN: 0124-0021 ‘ D'ﬂlaqas de Saperes 131



Panorama de la de descentralizaciéon administrativa en Colombia

e independientes”. Se dividen poderes, para que cada nivel de gobierno los ejerza de la mejor manera en
beneficio de los ciudadanos bajo su tutela. En la misma linea, la descentralizacién debe concebirse como
un medio para conseguir un fin y no como un fin en si misma, y su éxito debe juzgarse por si ella conduce
a mayores tasas de crecimiento y por si cada nivel de gobierno presta a sus ciudadanos el mejor servicio
posible dentro de las responsabilidades asignadas, entendiéndose por ejemplo, que la justicia y la defensa
nacional, al igual que las politicas de estabilizacién econémica y de redistribucién del ingreso siempre
corresponden a la lista de funciones del gobierno central (MUSGRAVE, 1959 y OATES, 1972) y que los
bienes y los servicios ptblicos que benefician a ciertos grupos de la poblacién deben ser provistos por
los gobiernos locales. De esta manera se garantiza una relacidn directa entre los costos y los beneficios
de la utilizacién de dichos bienes.

Complementaria y concretamente desde lo fiscal, existe una variedad de sistemas y tedricamente se
consideran dos casos extremos con relacidn al grado de descentralizacion, o dicho de otra forma, al
grado de concentracidn de las responsabilidades fiscales -ingresos y gastos- entre los diferentes niveles
de gobierno. De una parte, se puede considerar un sistema fiscal en el cual los gobiernos locales tienen
completa autonomia en el gasto y en el ingreso. En estos sistemas, los impuestos locales financian los
bienes publicos territoriales y el gobierno federal se encarga de la defensa nacional y la redistribucién
del ingreso. De otra, se tiene un sistema fiscal centralizado en el cual el gobierno nacional es el principal
recaudador de impuestos y el proveedor de los bienes y servicios publicos locales y nacionales. Un aspecto
importante que diferencia a los dos sistemas, es que en el primero las politicas de descentralizacién se
llevan a cabo a través de la reduccién de transferencias del gobierno “federal” a los gobiernos locales.
Una ilustracidn de esta politica de descentralizacion seria la reforma al sistema de bienestar social en los
Estados Unidos en 1996, en donde se pasé de un esquema de transferencias sin limite con contrapartida
local a uno de transferencias fijas y limitadas. Contrariamente, en el caso de los sistemas centralizados,
las politicas de “descentralizacién” se llevan a cabo con un incremento de las transferencias del gobierno
central hacia los gobiernos locales, tal seria el caso colombiano después de la Constitucién de 1991 y
hasta el afio 2001.

Concretamente sobre lo fiscal y segin Wiesner (2002), el proceso de descentralizacién debe basarse en
un esquema en el que se logre la autosostenibilidad del desarrollo regional y local, el cual no aparece
alcanzable sin que los recursos propios territoriales crezcan en términos relativos dentro del total de los
ingresos tributarios del pais. En esta medida, la descentralizacién es mucho mas que el crecimiento de
las transferencias del gobierno central. Para conseguir sus objetivos, el proceso descentralizador, segin
el citado autor, debe estar acompainado de incentivos para aumentar los ingresos tributaros locales, lo
que permite mayor responsabilidad y eficiencia en la asignacién del gasto publico local.

Sin embargo, definida como un proceso integral, la descentralizacién no solamente debe ser vista como
un proceso fiscal y administrativo; también tiene la finalidad politica de cohesionar la unidad nacional
y facilitar la participacién ciudadana. Las experiencias en paises que en momentos de su historia han
tenido dificultades para mantener un nivel minimo de cohesién nacional, han demostrado que acentuar
y profundizar los modelos descentralistas o de regionalizacién, aun siendo proclives al federalismo han
resultado convenientes para afianzar la unidad nacional y fortalecer las democracias locales.

3.2 Evolucion histdrica y socioecondmica

Desde la firma del acta de la independencia, el 20 de julio de 1810, que formalizé la separacién absoluta
de la Nueva Granada de la monarquia espafiola, la naciente junta de gobierno inspirada en la Constitucion
de los Estados Unidos de América de 1787, seria proclive al federalismo y con fundamento en este modelo
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politico-administrativo, en 1811 se firmo en Santa fe de Bogotd la primera Constitucién verdaderamente
nacional. Con este hito, se inici6 la larga lucha entre centralistas y federalistas que marcé la historia del
Estado colombiano en sus dos siglos de vida independiente, que se reflejé en una cadena de guerras civiles
durante el siglo XIX y cuyos bandos ganadores alternadamente impusieron su propia constitucion, ya
centralista, ya federalista. Los liberales radicales llegaron al extremo del federalismo, proclamando en la
Constitucion de 1863 -a lo que hoy es Colombia- como Estados Unidos de Colombia, hito que amenazé
tanto la estabilidad politica como la integridad de la convulsionada nacién. De tal manera, que se nece-
sité un nuevo estatuto politico que garantizara la supervivencia del Estado en condiciones de unidad y
en el marco de una compleja coyuntura politica, se expidi6 la Constitucion de 1886, que privilegiando
el modelo de administracion centralista sobre el federalista y el orden sobre las libertades, permitié la
consolidacién definitiva de Colombia como estado-nacidn y seria su carta de navegacién durante 105
anos hasta la expedicidn de la Carta Politica de 1991.

La Constitucion de 1886, no solo adopt6 definitivamente el nombre oficial de Republica de Colombia,
también proclamé que “La nacion colombiana se reconstituye en forma de repiiblica unitaria”, y en
desarrollo de este principio establecié que: “La soberania reside esencial y exclusivamente en la nacion,
y de ella emanan los poderes piiblicos...”, y que serian entidades territoriales de la republica “.. los de-
partamentos, las intendencias, las comisarias y los municipios o distritos municipales en que se dividen
aquellos y estas”. La aplicacién del nuevo modelo constitucional centralista de 1886, llevé a que los
antiguos Estados soberanos institucionalizados en la Constitucidn federal de 1863 se convirtieran en
nuevos departamentos y en términos fiscales, a que sus ingresos tributarios propios, progresivamente
pasaran al fisco nacional que en adelante los recaudé y transfirié a voluntad del gobernante de turno.
La guerra de los mil dias -1889/1902- no solo incidié en la pérdida del departamento de Panamad -hoy
Estado independiente-, también incremento los ingresos fiscales del nivel central, a costa de los nuevos
departamentos. A su vez durante el siglo XX, los ocho grandes departamentos se subdividieron hasta
llegar a veintidds en los anos ochenta, dentro de un modelo de feudalizacion de la divisién politico —
administrativa, iniciada y fomentada por el partido conservador, hegemodnico en el poder desde 1886,
como una estrategia para debilitar, tanto el poder de los antiguos grandes departamentos, como el de
sus élites regionales, todo en aras de una creciente centralizacion del pais.

En el ambito de la administracién departamental y municipal, la carta de 1886 establecié que “en cada
uno de los departamentos habrd un gobernador, que serd al mismo tiempo agente del gobierno y jefe de
la administracion seccional ... [que] ... dirigird y coordinard, ademds, en el departamento, los servicios
nacionales en las condiciones de la delegacion que le confiera el presidente de la repiiblica” (art. 181),
con independencia para la administracién de los asuntos seccionales dentro de las limitaciones que
establecié la misma Constitucién, pero ejerciendo sobre los municipios la tutela administrativa para
“... planificar y coordinar el desarrollo regional y local y la prestacion de servicios, en los términos que
las leyes sefialen” (art. 182). Complementariamente, la carta dispuso que “.. la Ley, a iniciativa del go-
bierno, determinard los servicios a cargo de la nacion y de las entidades territoriales, teniendo en cuenta
la naturaleza, importancia y costos de los mismos, y sefialard el porcentaje de los ingresos ordinarios de
la nacion que deba ser distribuido entre los departamentos, las intendencias y comisarias y el Distrito
Especial de Bogotd, para la atencion de sus servicios y los de sus respectivos municipios, conforme a los
planes y programas que se establezcan ... el treinta por ciento de esta asignacion se distribuird por partes
iguales entre los departamentos, intendencias y comisarias y el Distrito Especial de Bogotd, y el resto
proporcionalmente a su poblacién” (art. 182).

A lo largo del siglo XX, la aplicaciéon de las precitadas normas constitucionales permitieron el fortale-
cimiento del poder politico y econémico centralizado en las autoridades nacionales, mientras que las
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competencias administrativas residian en las entidades territoriales, de tal manera, que al interior del modelo
centralista colombiano citando a Trujillo Mufioz (2001) existia “...una sola, plena y tnica soberania, sin
residuos parciales de ella en los entes territoriales”, que con el correr del tiempo gener6 un problema de
tipo estructural, segtn el cual, los procesos de desarrollo econémico y social avanzaron mas rapidamente
que el proceso equivalente en sus instituciones politicas y en su aparato administrativo, con profundas
repercusiones en los procesos de administracion regional por la desarticulacion entre el manejo juridico
y politico de la administracion publica y las condiciones del desarrollo socio-econémico de la diversidad
regional del pais. Consecuentemente, la implementacion del modelo, necesariamente trajo como con-
secuencias negativas, entre otras, las controversias de cardcter financiero y econdmico, entre los niveles
central, departamental y municipal, especialmente referidas a las competencias administrativas, al origen
y distribucién del recaudo de los impuestos y otras sobre las apropiaciones para el gasto publico.

En el dmbito socioeconémico, después de casi cien afos de vigencia del modelo centralista consagrado en
la Constitucion de 1886 y con el desmedido aumento de la poblacién del pais, que pas6, -segin el DANE
1999-, de 4.143.632 habitantes en 1905 a 37.442.791 en 1993, aparecieron con fuerza creciente las demandas
sociales, especialmente en las regiones y municipios mds pobres en procura de la provision de servicios
publicos por parte del gobierno central, como forma de contactar a las autoridades con los ciudadanos
corrientes y en la busqueda de una mejor redistribucién de los recursos ptblicos entre los diferentes grupos
sociales y regionales del pais. I[gualmente se incrementaron las presiones de los politicos regionales para
obtener mejores participaciones presupuestales del erario nacional, y como condicidn sine qua non para el
fortalecimiento de sus caudas electorales, mientras simultdneamente se profundizaban los desequilibrios
territoriales.

En efecto como se observa en el cuadro 1, en el 2004, en los departamentos de Antioquia, Valle, Atlantico,
Cundinamarca, Bolivar y Santander se localizaban 439 municipios que constituian el 40% de los 1.099 que
para ese afo existian en Colombia. Agregandole a éste grupo la capital Bogota, entre todos conformaban el
58,1% de la poblacién total del pais en el mismo afio y generaban el 67.8% del PIB en un espacio geografico
equivalente al 14,9% del territorio nacional.

En los departamentos de Narino, Norte de Santander, Boyacd, Cérdoba, Magdalena, Cauca, Tolima,
Caldas, Cesar y Risaralda, se asentaban 439 municipios -que representaban el 40% del total- y en cuyas
jurisdicciones habitaba el 29% de la poblacidn total del pais. En estos departamentos se producia el 20,2%
del PIB sobre un 18,8% del territorial nacional.

Los departamentos de Huila, Sucre, Meta, Quindio, Guajira, Caquetd, Choc6, Putumayo, Casanare y
Arauca, en forma agregada contenian 205 municipios que representaban el 18,9% del total y el 12,4% de la
poblacion del pais. En sus jurisdicciones se producia el 11,2% del PIB en un 12,2% del territorio nacional.
Por tltimo, los departamentos de Guaviare, Vichada, San Andrés, Amazonas, Guainia y Vaupés en conjunto
solo tenian 15 municipios, en los cuales habitaba el 1% de la poblacién del pais, y se generaba solo el 1%
del PIB en un 34,1% del territorio.

Las marcadas disparidades regionales, sumadas a la necesidad de reordenar el territorio en funcién de las
condiciones del desarrollo socio-econdémico, también justificaron la imperiosa necesidad de aplicar en el
pais un verdadero modelo de descentralizacién administrativa y de autonomia regional, cuyos primeros
referentes importantes fueron, tanto la reforma constitucional de 1968, que introdujo la figura del Situado
Fiscal, como la Ley 12 de 1986, que transferia recursos y funciones de la nacién a los municipios. Sin em-
bargo, la piedra angular del proceso, lo constituy6 la eleccién popular de alcaldes instituida a través el Acto
Legislativo niimero 1 de 1986, que permitio el quiebre de la estructura del centralismo politico de la carta
de 1886, sustrajo al alcalde de la dependencia jerarquica del gobernador, impulsé la autonomia municipal
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Cuadro 1. Colombia: Desequilibrios Regionales

Entidad Ne Proy. Poblacién Area (miles Densidad pobl. Participaciénen LD.H.
territorial municipios 2004 (miles) de Km?) (habs./Km?) el PIB 2001 (%) 2001
Bogota 1 7.029.9 1.6 4.429.7 21.8 0.82
Antioquia 125 5.685.2 63.6 89.4 14.9 0.77
Valle 42 4.460.9 22.1 201.5 11.6 0.79
Atléntico 23 2.321.4 3.4 685.2 4.4 0.78
Cundinamarca 116 2.305.5 22.6 101.9 52 0.77
Bolivar 45 2.184.2 26.0 84.1 3.8 0.76
Santander 87 2.063.5 30.5 67.6 6.2 0.78
Narifio 64 1.747.7 33.3 52.5 1.7 0.71
Norte de Santander 40 1.465.0 21.7 67.6 1.9 0.73
Boyacd 123 1.404.3 23.2 60.6 2.5 0.74
Cérdoba 28 1.381.9 25.0 55.2 2.3 0.74
Magdalena 30 1.381.0 23.2 59.6 1.6 0.73
Causa 41 1.344.5 29.3 45.9 1.7 0.71
Tolima 47 1.312.7 23.6 55.7 2.8 0.75
Caldas 27 1.159.8 7.9 147.0 2.2 0.75
Cesar 25 1.034.4 22.9 45.2 1.7 0.72
Risaralda 14 1.009.6 4.1 243.9 1.7 0.76
Huila 37 982.3 19.9 49.4 1.8 0.74
Sucre 26 854.9 10.9 78.3 0.8 0.73
Meta 29 758.3 85.6 8.9 2.0 0.75
Quindio 12 603.2 1.8 326.9 1.0 0.73
Guajira 15 517.4 20.8 24.8 1.3 0.76
Caquetd 16 455.5 89.0 5.1 0.6 0.73
Choco 31 413.9 46.5 8.9 0.4 0.68
Putumayo 13 369.4 24.9 14.8 0.6 0.75
Casanare 19 317.4 44.6 7.1 2.0 0.75
Arauca 7 273.1 23.8 11.5 0.6 0.75
Guaviare 4 130.1 42.3 2.4 0.3 0.75
Vichada 4 93.7 100.2 0.9 0.1 0.75
San Andrés 1 81.5 0.04 1.851.2 0.3 0.75
Amazonas 2 78.4 109.7 0.7 0.1 0.75
Guainia 1 42.0 72.2 0.6 0.0 0.75
Vaupés 3 32.5 65.3 0.6 0.1 0.75

Departamento Nacional de Planeacién DNP, DANE, IGAC (2005)

y estimul6 la participacion politica delos grupos sociales y regionales mds desfavorecidos. Esta reforma
se constituyo en el antecedente inmediato de la Constitucion de 1991 que consagré a Colombia como un
“...Estado social de derecho, organizado en forma de Repiiblica unitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales...” y consecuentemente proclamé como norma superior la existencia de
diferentes niveles de gobierno: el nacional, los departamentales y los municipales. El primero en cabeza
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del presidente de la republica, los ministros de despacho y los directores de departamento administrativo;
y los segundos con la jefatura de gobernadores y alcaldes, que siendo de eleccién popular, perdieron su
condicién de “agentes” del jefe ejecutivo superior segun sea el caso.

3.3 ANALISIS ECONOMICO DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL PERIODO
1991-2001

Desde los afios cincuenta del siglo XX, la economia colombiana y su modelo de desarrollo implicito, se
inscribieron dentro del marco del sistema capitalista propio de los paises en vias de desarrollo, siendo sus
principales caracteristicas: a) la tendencia al predominio del trabajo asalariado y por tanto a la desaparicion
de las formas de produccién para el autoconsumo; b) la tendencia a la centralizacién y concentracion
de la propiedad y por tanto a la reduccién de la importancia de la produccién artesanal y de la pequena
industria; c) la tendencia a la concentracién de las actividades econdémicas y de la poblacién en las cuatro
principales ciudades del pais -Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla- y consecuentemente la dinamizacién
de las migraciones rural-urbanas con su efecto complementario de disminucién absoluta y relativa de la
poblacién rural; d) la tendencia al incremento en la importancia de la produccién industrial y de servicios
y a la reduccidn de la participacién de la actividad agricola; e) la proclividad a la centralizacién del Estado
y a la concentracién de las principales funciones en materia de estabilizacién econémica y promocién
del desarrollo. En este contexto, en el periodo comprendido entre 1991 y 2001, la aplicacién del modelo
descentralizador y autondmico regional, consagrado en la Carta Politica de 1991, se enmarca dentro de
un proceso de creciente deterioro de las principales variables e indicadores econémicos vy fiscales, asi:
primero,el irregular comportamiento del PIB, cuya tasa de crecimiento cayé desde el 4,3% en 1990, al
(-4.2%) en 1999, generando una de las mayores crisis econdémicas y financieras en la historia de Colombia.
Segundo, la asimetria entre unos débiles ingresos tributarios, que pasaron del 9,7% del PIB en 1990 al 13%
en el 2000, y un creciente gasto que lo avanzé del 9% del PIB al 18% en el 2000. Tercero, el rapido creci-
miento del déficit fiscal que del (-0.5%) del PIB en 1990 se situd en (-6%) en el 2000. Cuarto, el creciente
nivel de endeudamiento publico que avanzé del 4% al 47.7% entre 1990 y 2001 (ver cuadro 2 y grafica 1).

Cuadro 2. Colombia Tasa de crecimiento anual del PIB 1990-2001

Aio PIB Nominal ($millones) PIB Real ($ de 1975) Crecimiento PIB %
1990 20.228.122 735.259 4.28
1991 26.106.698 79.976 2.00
1992 33.515.046 780.312 4.04
1993 43.898.166 822.335 5.39
1994 57.982.290 870.151 5.81
1995 73.391.885 919.533 5.68
1996 88.827.760 939.775 2.20
1997 109.218.634 968.485 3.05
1998 140.483.322 75.421.345 0.57
1999 151.565.005 72.250.601 -4.20
2000 174.896.258 74.363.831 2.92
2001 188.558.786 75.458.108 1.47

DANE, CEPAL y BanRepublica (2003)
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Grifica 1. Deficit del Gobierno Nacional (1990-2001)
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Desde la teoria econémica, formular y aplicar un modelo descentralizador, en las condiciones anterior-
mente descritas, supone implementar una descentralizacion politica, administrativa y fiscal, sin incurrir
en desequilibrios macroeconémicos y materializar el objetivo, segtin el cual, la distribucion y asignacion
de los ingresos fiscales de ser equitativa con base en la focalizacién del gasto por grupos sociales y regiones
dentro de los fines del Estado Social de Derecho consagrado en el articulo 1° de la Constituciéon de 1991.
En la misma direccidn, los entes territoriales simultdneamente deben hacer un esfuerzo tributario, con el
fin de financiar las nuevas competencias asignadas en el modelo. Esta interpretacion se constituy6 en el
fundamento juridico-politico, sobre la cual se redactaron los articulos 356 y 357 de la precitada Carta de
1991, por lo demads constitutivos del marco fiscal de la descentralizacidn, que en sus apartes pertinentes
establecieron que segtn el art. 357 (Paragrafo):

La participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la nacion se incrementard, afo por aio,
del catorce por ciento en 1993 hasta alcanzar el veintidés por ciento como minimo en el 2002. La ley
fijara el aumento gradual de estas transferencias y definird las nuevas responsabilidades que en materia de
inversidn social asumirdn los municipios y las condiciones para su cumplimiento. Sus autoridades deberén
demostrar a los organismos de evaluacion y control de resultados la eficiente y correcta aplicacién de estos
recursos y, en caso de mal manejo, se hardn acreedores a las sanciones que establezca la ley.

Respecto a las finanzas publicas en el periodo 1991-2001, economistas de diferentes tendencias coinciden
en afirmar que su creciente deterioro en los finales del siglo XX se originé por tres factores: primero, la
crisis del sistema de pensiones. Para enfrentarla, el gobierno aumenté el gasto en este rubro, del 1% del PIB
en 1990 al 3% en el 2003. Segundo, el gasto en seguridad y justicia para mantener la legitimidad institucio-
nal del Estado, al interior del cual, el componente militar pas6 del 2% del PIB en 1990 al 4.5% en el 2003.
Tercero, las transferencias del gobierno central a los entes territoriales para financiar las competencias y
servicios sociales a su cargo, que crecieron del 2.4% del PIB en 1990, al 5.6% en 2003.

Dentro del contexto de las finanzas y los presupuestos territoriales, la referida crisis fiscal del gobierno
central, inercialmente se trasladé a los entes territoriales, de tal manera, que pese a sus crecientes ingresos
por via de las transferencias del nivel nacional, los mayores niveles de gasto y endeudamiento y su reducida
base tributaria, generaron un desequilibrio estructural que, finalmente comprometié la viabilidad financiera
de municipios,distritos y departamentos, con profundas repercusiones tanto en las finanzas nacionalescomo
en el comportamiento macroecondmico del pais. Puntualmente, las principales causas del desequilibrio

Bogoté D.C. Colombia « No.37 « Julio - Diciembre de 2012 « pp. 129-144 « Ejemplares: 1000 « ISSN: 0124-0021 ‘ D'ﬂlaqas de Saperes 137



Panorama de la de descentralizaciéon administrativa en Colombia

en las finanzas territoriales en el periodo 1991-2001 fueron: a) Excesiva dependencia de las transferen-
cias, que se constituyeron en la principal fuente de ingresos de los gobiernos territoriales, b) Reducidas
y poco dindmicas bases de tributacidn, c) Ineficiencia e ineficacia del gasto puiblico en las competencias
a su cargo, d) Altos niveles de endeudamiento e impacto marginal en el cumplimiento la excelencia de
la gestion financiera local, e) Creciente deuda de las pensiones sin fondear en los presupuestos locales, f)
Problemas derivados de la crisis macroeconémica de final de siglo, caracterizada entre otros factores, por
la disminucién de la actividad productiva, la crisis bancaria y el alza de las tasas de interés.

A partir de estas condiciones el modelo descentralizador y autonémico se tornd insostenible; en consecuen-
cia, el gobierno nacional se vio en la necesidad inaplazable de iniciar un programa de ajuste fiscal en los
niveles central y territorial, dentro del marco de una politica de estabilidad macroeconémica de mediano
plazo. Para el efecto, en el periodo 1997-2001, se expidieron las leyes: 358 de 1997; 549 de 1999; 550 de
1999; y 715 de 2001; cuyo espiritu se fundamenté en instrumentos fiscales como: a) El establecimiento de
limites a los gastos de funcionamiento de las entidades territoriales, atando su nivel a la disponibilidad de
recursos de libre destinacidn, b) El mejoramiento de los criterios de categorizacion de los departamentos
y municipios, tomando en cuenta su situacion financiera y administrativa, su poblacién y sus ingresos
corrientes de libre destinacién, ¢) Focalizacidon de las transferencias en la financiacién de los servicios de
educacidn, salud y agua potable, d) Mayor exigencia para la creaciéon de municipios, entre otros.

Pese a la entrada en vigenciade los precitados instrumentos legales y en términos de resultados esperados,
el ajuste dificilmente se alcanzé; de tal manera que en el afio 2000 el gobierno acentud la estrategia para
atacarlo, a través de la ley 617 que redefinio las categorias para la clasificacion de los municipios, les impuso
limites a los gastos de funcionamiento como proporcion de los ingresos corrientes de libre destinacion;
especificé qué recursos no debian destinarse al financiamiento de estos gastos y los obligé a la generacién
de excedentes para la inversion. En la misma direccidn, en casos de incumplimiento de los limites fijados
a los gastos y de no alcanzar las metas propuestas en los planes de saneamiento hacia una viabilidad fi-
nanciera, la precitada ley dejé abierta la posibilidad de bajar la categoria a las entidades territoriales y de
fusionar departamentos y municipios.

En término de resultados, la evaluacion de los resultados del proceso descentralizador, en el periodo 1991-
2001, muestra que su marco fiscal sustentado en el creciente aumento de las transferencias territoriales,
sumado a los gastos en pensiones, seguridad y defensa, efectivamente, habria de considerarse como uno de
los detonadores determinantes de la crisis fiscal de finales del siglo XX. En efecto, las regiones pasaron de
tener participaciones en los ingresos corrientes de la nacién del 1,6% del PIB en los anos ochenta al 4,6% en
€l 2001 con un crecimiento promedio de 10.5% que les permitié aumentar el gasto del 12.8% a comienzos
de los noventa hasta cerca del 40% en el 2001. Estos comportamientos confirman la hipdtesis segtn la cual,
el modelo fiscal de la descentralizacion, consagrado en la Constitucion de 1991 descentralizé el gasto, pero
no fortalecid las bases tributarias territoriales. En materia de endeudamiento, el modelo sustentado sobre
unas transferencias y unas competencias territoriales sin condicionamientos ni controles, también generé
un significativo aumento de las acreencias de departamentos y municipios, por lo demas respaldadas ma-
yoritariamente por el gobierno nacional que al final de la década, ante el nivel de insolvencia de los entes
territoriales asumié como propias, elevando su deuda ptblica como proporcion del PIB.

En materia de logros por competencias, con el aumento de la participacion de los entes territoriales en los
ingresos corrientes de la nacidn, es evidente que aumentaron sus ambitos de cobertura en educacién, salud
y agua potable en los entes territoriales, aunque sin alcanzar el nivel de universalidad consagrado como
objetivo social del modelo descentralizador. Este resultado no solo evidencidndolas primeras fisuras del
proceso, sino que también gener6 duros cuestionamientos sobre su utilidad como instrumento de desarrollo
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regional; de tal manera que la década 1991-2001 terminé con un poco mas del 50% de los municipios del
pais en un nivel de “desarrollo medio”, el 40% con un “desarrollo aceptable’mientras que Gnicamente el
1% alcanzé la categoria de “desarrollo alto”.

3.4 ANALISIS ECONOMICO DE LA DESCENTRALIZACION.
PERIODO 2001 - 2007

En el 2001 y transcurridos diez afos desde la entrada en vigencia de la Constituciéon de 1991, la aplicacién
y evaluacién del modelo fiscal de la descentralizacion y la autonomia regional, basado en la férmula que
haria depender las participaciones territoriales de los ingresos corrientes de la nacién agudizé los crecientes
desequilibrios de las finanzas del gobierno nacional: de una parte, la fluctuacién de los recursos financieros
territoriales, producto de su dependencia de las transferencias del nivel central gener6 la necesidad de
hacer permanentes adiciones presupuestales para complementar la financiacién de la salud y educacién
de departamentos y municipios; de otra, la logica de distribucién prevista en la Ley 60 de 1993 para el
“situado fiscal”, como participacion en los ingresos corrientes de la nacién, no reflejé una asignacion
acorde con las necesidades de recursos en las entidades territoriales, estableciéndose porcentajes forzosos
y homogéneos, que afectaron la adecuada financiacién y la eficiencia en el gasto en los diferentes sectores
sociales del orden territorial.

Planteada asi la situacion coyuntural, a comienzos de la primera década del siglo XXI, el gobierno nacional
presenté ante el Congreso de la Reptiblica, un proyecto de reforma constitucional tendiente a modificar los
articulos 356 y 357 de la Carta Politica, como instrumento que le permitiera alcanzar tres propdsitos fiscales
del orden territorial: primero, suprimir las rigideces presupuestales; segundo, mejorar los instrumentos
de control del gasto y tercero, mejorar los ingresos putblicos, especialmente los tributarios. Finalmente, el
proyecto fue aprobado, convirtiéndose en el Acto Legislativo 01 de 2001, reformatorio de los precitados
articulos constitucionales sobre los cuales se edificaba el modelo fiscal descentralizador original. En aras a
la brevedad y a la pertinencia, en este documento solamente se transcribe la norma transitoria contenida
en el articulo 357:

Durante los ailos comprendidos entre 2002 y 2008 el monto del Sistema General de Participaciones crecera
en un porcentaje igual al de la tasa de inflacién causada, mas un crecimiento adicional que aumentara
en forma escalonada asi: para los afios 2002, 2003, 2004 y 2005 el incremento sera del 2%; para los afios
2006, 2007 y 2008 el incremento sera de 2.5%. Si durante el periodo de transicion el crecimiento real de la
economia (producto interno bruto) certificado por el DANE en el mes de mayo del aiio siguiente es superior
al 4%, el crecimiento adicional del Sistema General de Participaciones de que trata el presente paragrafo
se incrementard en una proporcién equivalente al crecimiento que supere el 4%, previo descuento de los
porcentajes que la nacién haya tenido que asumir, cuando el crecimiento real de la economia no haya sido
suficiente para financiar el 2% adicional durante los afios 2002, 2003, 2004 y 2005 y 2.5% adicional para
los afios 2006, 2007 y 2008 (parg. T2, art. 3°. Act. Leg. 1 de 2001). Al finalizar el periodo de transicidn,
el porcentaje de los ingresos corrientes de la nacién destinados para el sistema general de participacion
serda como minimo el porcentaje que constitucionalmente se transfiera en el aio 2001. La ley a iniciativa
del Congreso establecerd la gradualidad del incremento autorizado en este paragrafo. En todo caso, des-
pués del periodo de transicion, el Congreso, cada cinco afios y a iniciativa propia a través de ley, podra
incrementar el porcentaje. Igualmente durante la vigencia del Sistema General de Participaciones de los
Departamentos, Distritos, y Municipios, el Congreso de la Republica, podra revisar por iniciativa propia
cada cinco anos, la base de liquidacién de éste (parg. T 3, art. 3° act. Leg. 1 de 2001).

En términos macroecondmicos, el precitado Acto Legislativo 01/01 y susleyes reglamentarias, desvincularon
las transferencias territoriales de los ingresos corrientes de la nacion hasta el ano 2008. Consecuentemente
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y seguin lo corroboran las cifras del DNP, (ver cuadro 2), la nueva férmula propicid, tanto la reduccién de la
tasa real de crecimiento de aquellas y su relativo congelamiento en el tiempo, respecto de los ingresos del
gobierno central, como ingentes ahorros para la financiacién del creciente déficit de las finanzas publicas.
Ello obligé a las entidades territoriales a reducir su dependencia de las transferencias del nivelnacional y
con el ahorro generado a través del ajuste fiscal en el marco de la aplicacién de la Ley 715, en lo sucesivo
ayudaron a financiar sus inversiones en las competencias y servicios a su cargo. Sin embargo, desde diferentes
sectores de la vida nacional, se argument6 que la reforma a la férmula constitucional inicial de célculo de las
transferencias,se habria fundamentado en un supuesto equivocado, segin el cual éstas serian las principales
causantes del enorme déficit fiscal de la nacion en los afios noventa, y ello explicaria, la conveniencia de
recortarlas, desacelerarles su crecimiento hasta el aino 2008 para equilibrar las finanzas del gobierno central.
Complementariamente, la critica sostuvo que siendo otros factores los causantes del creciente déficit, el
recorte de las transferencias no arreglaria el problema del desbalance financiero del estado nacional y en
cambio si se castigaria innecesariamente la inversién social que realizarian los entes territoriales afectando
principalmente la cobertura y la calidad de los servicios de educacién y salud. Consecuentemente el referido
recorte a las transferencias habria sido una decision politicamente equivocada, en tanto que las entidades
territoriales sacrificarian sus flujos financieros para las competencias a su cargo, en aras de la solucién del
creciente déficit del gobierno central.

Cuadro 2. Valor de las Regalias respecto al ingreso del sector Nacional consolidado

Afio %

2000 10.8
2001 12.2
2002 11.3
2003 11.2
2004 10.5
2005 10.1
2006 10.0

Fuente: DNP (2008)

Desde un perspectiva macroecondmica, la nueva férmula fiscal del modelo descentralizador aplicado durante
el periodo 2001-2007, teéricamente avanzaria en dos frentes, de una parte, el desligamiento temporal del
monto de las transferencias de los ingresos corrientes de la nacién (ICN) en el mismo periodo, aseguraria
que los mayores recaudos generados por las sucesivas reformas tributariaso por un mejor desempeino de
la economia, no se tradujeran automaticamente en mayor gasto del gobierno, como habia ocurrido en el
periodo 1991-2001. Con este supuesto, el gobierno sentaba las bases para un eventual ahorro fiscal durante
el periodo de transicion —hasta el aio 2008- que podria reflejarse en un menor déficit de la administracién
central, Sin embargo, estas metas no se alcanzaron, en tanto que en el periodo 2002-2006, mientras los
ingresos corrientes de la nacién se incrementaron en un 68.1%, el Sistema General de Participaciones
—transferencias- solamente lo hizo en un 40.3%, generandose un ahorro para el gobierno central de 17
billones de pesos en el 2006, cifra alta, pero insuficiente para financiar su creciente gasto que durante el
mismo periodo en promedio alcanzé el 67% del gasto publico total. De otra, al desligar las transferencias
territoriales de los ICN, el gobierno habria intentado contener una fuente de pro-ciclicidad en la politica
fiscal, que limitaria la necesaria estabilizacién econémica, que por lo demas, finalmente no se logré y obligd
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a nuevas medidas como una nueva reforma constitucional, la segunda en la primera década del siglo XXI,
igualmente afectadora del musculo financiero de la descentralizacion.

Una evaluacidn sobre los resultados del proceso descentralizador en el periodo 2001-2007 establece quesi
bien es cierto, con la aplicacion de las politicas de ajuste fiscal del cruce de los siglos XX y XXI, las entidades
territoriales mejoraron su situacion fiscal, no menos cierto es,que la reduccién del monto de las transfe-
rencias, solamente permitio ligeros avances en las competencias a cargo de municipios y departamentos
y al igual que en el periodo anterior, la esperada cobertura universal en los campos de la educacion, los
servicios publicos y el agua potable, tampoco se alcanzé. En la misma direccidn, persistieron los problemas
de eficiencia en la inversién social, de equidad en la asignacion del gasto y de baja capacidad de gestién en
las entidades territoriales, que en conjunto, agudizaron el retroceso de la descentralizacién, al tiempo que
se mantuvo el irregular desempefio de los municipios y departamentos en la prestacién de los servicios a
su cargo, reconocido esta vez por el propio gobierno a través de diferentes documentos de sus principales
organismos técnicos como el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP), y el Departamento Nacional
de Estadistica (DANE).

Los cuestionables resultados fiscales y sociales del proceso descentralizador en el periodo 2001-2007 y la
persistencia del deterioro de los principales indicadores macroecondémicos, pese a las politicas de choque,
propiciadas por el Acto Legislativo 01 de 2001 y a sus correspondientes leyes reglamentarias, y en aten-
cién a que la férmula vigente consagrada en el precitado Acto Legislativo 01, tenia vigencia hasta el 2008,
aflo en que se retornaria a la férmula original de la carta de 1991, con los inevitables y previsibles efectos
fiscales, en el 2006 obligaron al gobierno nacional a presentar ante el Congreso de la Reptiblica un nuevo
proyecto de reforma al Sistema General de Participaciones (SGP) o régimen de transferencias territoriales,
que después de un tramite legislativo particularmente accidentado se convirtié en el Acto Legislativo 04
del 11 de julio de 2007, cuya nueva férmula fiscal se fundamenta en los paragrafos transitorios 1, 2 y 3 del
articulo constitucional 357 asi:

PAR. TRANS. 1° El monto del sistema general de participaciones, SGP, de los departamentos, distritos y
municipios se incrementarda tomando como base el monto liquidado en la vigencia anterior. Durante los
afnos 2008 y 2009 el SGP se incrementara un porcentaje igual al de la tasa de inflacién causada, mas una
tasa de crecimiento real de 4% Durante el afio 2010 el incremento serd igual a la tasa de inflacién causada,
mas una tasa de crecimiento real de 3.5%. Entre el afio 2011 y el afio 2016 el incremento serd igual a la tasa
de inflacién causada, mds una crecimiento real del 3%.

PAR. TRANS, 2° Si la tasa de crecimiento real de la economia (producto interno bruto, PIB) certificada
por el DANE para el ano respectivo es superior al 4%, el incremento de SGP serd igual a la tasa de inflacién
causada, mds la tasa de crecimiento real sefialada en el pardgrafo transitorio 1° del presente articulo, mas
los puntos porcentuales de diferencia resultantes de comparar la tasa de crecimiento real de la economia
certificada por DANE y el 4% Estos recursos adicionales se destinaran a la atencién integral de la primera
infancia, El aumento del SGP por mayor crecimiento econémico, de que trata el presente paragrafo, no
generard base para la liquidacion del SGP en afios posteriores.

Sin embargo, la nueva férmula constitucional aprobada, no satisfizo a analistas y actores de la vida pu-
blica, en tanto que, nuevamente se argumenté que, después de la entrada en vigencia del precitado Acto
Legislativo 04 de 2007, la principal preocupacion del gobierno nacional se centraria, en cémo mantener un
ritmo de crecimiento superior al 4% promedio anual para garantizar transferencias crecientes a las regiones,
mdaxime en un momento histdrico, en el que el comportamiento y las proyecciones macroecondmicas se
presentaban sombrias por el recalentamiento de las economias nacional y global en los finales de la primera
década del siglo XXI -en el 2009 el crecimiento del PIB fue de 0,8%-. En la misma linea, la nueva férmula
consagrada en el 2007, siendo de caracter transitorio hasta el 2016, permite prever que, quien gane el poder
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en el periodo 2014-2018, tendra que decidir nuevamente, entre volver a férmula original de la Constitucién
de 1991, -atar las transferencias a los ingresos corrientes de la nacién- o presentar un nuevo proyecto de
reforma al régimen de participaciones, que sin duda, podra estar acompanada, tanto de incertidumbres
financieras para las regiones como de una definitiva consolidacién del centralismo.

CONCLUSIONES

Es evidente que en el periodo de aplicacion del modelo descentralizador (1991-2007) se identifican
ligeros y coyunturales avances, en la ampliacion de las coberturas de los servicios de educacion, salud,
agua potable y alcantarillado para los habitantes de departamentos y municipios, aunque sin alcanzar el
nivel de universalidad, reiterativamente propuesta por los sucesivos gobiernos. En la misma direccién y
solo durante el periodo 2002-2006 es significativa la materializacion de algunos logros en el proceso de
saneamiento fiscal de los entes territoriales. Sin embargo, desde las perspectivas macroeconémica, admi-
nistrativa y politica, el modelo adolece de notorias falencias estructurales; en tanto que la vinculacién de
la cuantia de las transferencias territoriales, inicialmente al comportamiento de los ingresos corrientes de
la nacién; luego al de la inflacién mas unos puntos adicionales; no le han permitido al gobierno central
disponer libremente de los recursos tributarios adicionales, para el financiamiento de su creciente déficit
fiscal. Complementariamente, la vinculacidn de las transferencias a los ingresos corrientes de la nacion,
en el periodo 1991-2001 inexorablemente condujo a un sistema de rentas de destinacion especial, el cual,
desde el punto de vista de eficiencia econémica generéun sobre-financiamiento territorial y por ende un
sobre-gasto.

De otra parte, durante el periodo, las dos reformas a la férmula inicial de financiacién de la descentrali-
zacion administrativa y la autonomia regional, no garantizaron ni la reduccion del déficit ni la eficiencia
fiscal del Estado central, pese a que desde finales de los afios noventa, y por lo menos hasta el 2006, los
entes territoriales afrontaron con relativo éxito una etapa de saneamiento, situacién que agudiz6 el debate,
aun hoy vigente, sobre si verdaderamente la financiacién del modelo descentralizador, fue causa de los
descalabros de las finanzas publicas del orden nacional durante los afios noventa o si contrariamente fue
victima del proceso de ajuste de las finanzas nacionales para abrirle paso a la recentralizacién del pais.

La definicion sobre cudl debe ser en el futuro la cuantia posible de las transferencias a los entes territoria-
les, debe responderse con base en tres criterios. El primero y fundamental, gira en torno a la escasez de
recursos que enfrenta y continuard enfrentando el gobierno central. El segundo es la posibilidad de una
reforma integral a la estructura impositiva de los niveles nacional, departamental y municipal, con una
mayor armonizacion de las bases. Y el tercero, se fundamenta en la reforma al sistema de transferencias, sin
duda, el ntcleo del brazo fiscal del proceso descentralizador. En este orden de ideas, desde lo econémico
y fiscal, las tendencias mayoritarias coinciden en desligar definitivamente las transferencias territoriales
de los ingresos corrientes de la nacién dada su alta pro-ciclicidad.

Igualmente, desde lo juridico se reclama que, de una parte, la férmula del calculo de la cuantia de las
transferencias, sea un mandato por ley, en tanto que, su continuidad como principio constitucional, en
caso de futuras modificaciones, generara-como en efecto ha ocurrido hasta hoy- innecesarios y prolon-
gados debates con el consecuente desgaste politico para los gobiernos, y de otra, se reclama simplificar
el marco legal como condicion para alcanzar las necesarias fluidez y claridad normativas, que a su vez,
permitan establecer un sistema operativo del modelo descentralizador, con criterios de eficiencia, eficacia
y transparencia, enmarcado dentro de un proceso de profundizacién de la participacién ciudadana, que le
imponga a las administraciones regionales y locales, la necesaria disciplina fiscal, y que igualmente obligue
a los gobernantes a la transparente rendicién de cuentas ante sus gobernados.
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Obviando las dificultades propias de un trabaja de esta naturaleza, especialmente referidas a la dispersién,
la dualidad y la inconsistencia de la informacién, en términos pedagégicos, la realizacidn de la investi-
gacion se constituyd en una experiencia altamente positiva, en tanto que puso de relieve la importancia
de la interdisciplinaridad, la transdisciplinariedad y la transversalidad en el abordaje de las tematicas
de la formacidn profesional vinculada a las ciencias econdémicas, administrativas y juridico-politicas, al
tiempo que las conclusiones resultaron revestidas de un interés propositivo en el danimo de contribuir
positivamente al debate y la praxis del proceso descentralizador y autonémico en los campos académico
y gubernamental.
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