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Se trata de precisar el contenido y alcance de los procesos de descentralizacion que se
vienen presentando especialmente en América Latina y en Colombia, teniendo en cuenta procesos
como las transformaciones de tipo cientifico y tecnologico, la reestructuracion politica del Estado,
el crecimiento de las organizaciones civiles y la tendencia a la privatizacion de las actividades
productivas. Para tal efecto, se hace una presentacion y evaluacion del proceso descentralista en
Colombia, para terminar con la presentacién de algunos interrogantes sobre la relacion
descentralizacion-democratizacion.

The idea is to state the contents and range of the process of decentralization that have been
taking place, especially in Latin America and Colombia, taking into account processes such as
the technological and scientific ones, the changes in State policies, the growth of the civil
organizations and the tendency to privatize the productive activities. To accomplish this, a
presentation and evolution of this process in Colombia is presented, and finally, some questions
about the relationship decentralization - democratization will be asked.



INTRODUCCION

El concepto de descentralizacion hace parte dela
esencia de la teoria politica y va ligado a la
dualidad que conforma en el polo opuesto el
concepto de centralismo.

El debate que modernamente se ha dado para
resolver la cuestién centralismo- descentralis-
mo, tiene profundas consecuencias para la préc-
tica de los gobiernos y la materializaci6n de su
filosofia. Por lo general, la descentralizacion
va ligada o es expresion de regimenes
democratico-liberales y el centralismo, de re-
gimenes totalitarios o de democracia restringi-
da.

Sin embargo, hoy no puede hacerse una afirma-
¢i6n tan tajante, por cuanto casi todos los regime-
nes politicos han venido realizando gestiones ten-
dientes a descentralizar en uno u otro sentido, por
lo menos, la administracion.

Y este fendmeno se presenta basicamente en el
marco de lo que Sergio Boisier denomina «Cua-
tro Mega Tendencias, que atraviesan la cada
dia mas tenue linea de division ideolégico del
planeta» (Boisier, 1991)

En primer lugar, el mundo asiste a una profun-
da revolucién de tipo cientifico y tecnologico
que hace desaparecer paradigmas y metarrela-
tos, al mismo tiempo que desde el punto de vis-
ta industrial y comercial el problema del terri-
torio tenga que replantearse por la via de la
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rapida y segura conexion entre los mas lejanos
puntos del planeta y por insospechados avan-
ces en las denominadas tecnologias de punta
como la robotica y la informatica, entre otros.
Esto hace que cada dia sean mas frecuentes los
procesos de deslocalizacion, desconcentracion
y de descentralizacion.

Este tltimo proceso ha posibilitado, incluso, la pre-
sentacion de nuevas tipologias, que el mismo au-
tor denomina regiones pivotales, asociativas y
virtuales ( 1994), correspondientes, las primeras,
alas menores unidades de lo que hoy correspon-
de ala division politico- administrativa con una
complejidad tal que pueda distinguirse de otra; las
segundas, conformadas por la union politica vo-
luntaria entre alo menos una region pivotal y una o
mas unidades politico-administrativas colindantes,
y las terceras, por acuerdos tacitos entre regiones
pivotales o entre regiones asociativas sin que
medie continuidad y en la mayoria de los ca-
sos para realizar gestiones puntuales o coyun-
turales y luego desaparecer.

La complejidad es tal hoy que las entidades te-
rritoriales, incluso, pueden adquirir connotacio-
nes supranacionales, entre regiones de paises
limitrofes o no.

Un segundo aspecto, para entender la creciente
descentralizacion del mundo actual, tiene que ver
con el proceso de reestructuracion politica del
Estado y administrativa del gobierno. Este aspec-
to se relaciona no solo con la nueva etapa del
capitalismo sino con la pérdida del referente




politico que descansé durante mas de dos si-
glos fundamental y prioritariamente en el Esta-
do. Hoy, la iniciativa privada avanza en térmi-
nos de toma de decisiones y la capacidad
omnimoda del Estado cede terreno, a més que
la barrera entre lo publico y lo privado se hace
cada vez més confusa. Y en cuanto a la admi-
nistracion de los gobiernos centrales, es evi-
dente una pérdida de impacto, pues el centra-
lismo, en la mayoria de los casos de manera
dialéctica, fue generando al mismo tiempo un
gran caos administrativo y una capacidad de ges-
tion de las regiones.

En tercer lugar, se presenta el inusitado creci-
miento de organizaciones civiles que signifi-
can un vigoroso proceso de fortalecimiento de
la sociedad civil en demanda, no s6lo de espa-
cios de gestion, sino de participacion por la via
de los llamados movimientos sociales.

Este fenémeno que ha tenido un desarrollo ma-
yor y que alimenta conceptos tedricos como los
de participacion ciudadana, cultura politica y
las nuevas caracteristicas de los procesos de
democratizacion, no solamente es una megafuer-
za para entender los procesos de descentraliza-
cién, sino que se convierte en un factor analiti-
co importante para pensar los nuevos rumbos y
las nuevas tendencias del mundo de la politica
y de lo politico. Autores
como Marcelo Cavarozzi
(1993) plantean que hoy es-
tamos asistiendo en estama-
teria, al agotamiento de la
Matriz Estadocéntricaya
WP 12 emergencia de la Matriz
| Sociocéntrica.

En cuarto y ultimo lugar, se
sefiala la creciente tenden-
cia a la privatizacion de ac-
tividades productivas y de
servicios que, en estricto

96

sentido, representa una descentralizacion, pero
ademas, es otra de las caracteristicas propias
del estado actual del capitalismo y representa
un escenario en el cual hay cada vez mas re-
cambios y reposicionamientos en la relacion
piblico-privado.

Como se observa, estas cuatro megafuerzas se
convierten en un fenémeno universal, arritmico y
de muy diverso grado de impacto en cada una de
las regiones. Sin embargo, hay que advertir que
de las tensiones producidas y de la sobredeter-
minacion de alguna de ellas depende la direc-
cion politica de los procesos de descentraliza-
cion.

LA EXPERIENCIA COLOMBIANA

En Colombia, el resurgimiento de las tendencias
descentralistas, luego del férreo marco centralista
definido por la Constitucion de 1886, se eviden-
ci6 con el proceso politico del régimen que hizo
crisis en la época post-frentenacionalista. Este
resurgimiento ubico la discusion en el primer
renglon de las necesidades nacionales, para lo-
grar el doble objetivo de modernizar el Estado
y relegitimarlo, tratando de encontrar mecanis-
mos que permitiesen redefinir la funcion politi-
ca, administrativa y fiscal del municipio, para
convertirlo en el punto de encuentro de la So-
ciedad Civil y el Estado.

Temporalmente, el proceso se inicia desde el
afio de 1983, cuando se aprueban las primeras
normas sobre la descentralizacion fiscal y cul-
mina, en una primera etapa, con la aprobacion
del Acto Legislativo No. 1 de 1986, sobre la
eleccion popular de alcaldes y 1a Consulta Po-
pular. A partir de ese momento, son varias las
leyes y multiples los decretos que pretenden
desarrollar o reglamentar el proceso en todos
sus frentes y culmina con la importante modifi-
cacion que, en materia de reordenamiento te-
rritorial, se introdujo en la Constitucion de 1991,
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contenida en el Titulo X1, en el cual, entre otras
cosas, se define que el municipio es la entidad
fundamental de la division politico administra-
tiva del Estado. Posteriormente, se han expe-
dido varias leyes en materia politica, adminis-
trativa y fiscal en procura de una maduracién
de la descentralizacion.

El proceso de descentralizacién en Colombia
ha sido interpretado basicamente desde una do-
ble 6ptica: en primer lugar, se encuentran quie-
nes lo entienden como una respuesta a la crisis
de las estructuras estatales de regulacién eco-
noémica y politica y como un intento de rees-
tructuracion de la fase actual del desarrollo ca-
pitalista, caracterizada por la reduccion del ta-
mario del Estado y el incremento de su eficien-
cia, lo que exige un cierto grado de descentra-
lizacion; y, de otro lado, quienes ven en la re-
formay el proceso un inicio de apertura demo-
cratica mediante el retorno a los niveles loca-
les y la ampliacién de la participacion comuni-
taria, tanto en la eleccién de sus autoridades
como en la participacion en los asuntos publi-
Cos.

Abhora bien, la descentralizacion se puede en-
tender «como un proceso de redistribucion de
poderes, funciones y recursos del nivel central
del Estado, en favor de una mayor autonomia y
protagonismo de las regiones y los municipios,
y de una participacion mas directa del ciudada-
no en [a gestion de Jos asuntos publicos loca-
les» (Dugas, 1992). O, «Como un proceso de
caracter global que supone el reconocimiento
de la existencia de un sujeto (una sociedad o
colectividad de base territorial) capaz de asu-
mir la gestién de intereses colectivos y dotado
a la vez de una personalidad socio-cultural y
politico-administrativa; por otra parte, implica
la transferencia a este sujeto de un conjunto de
potencias y recursos (financieros, humanos, ma-
teriales) que ahora no tiene y que podra gestio-
nar autonomamente en el marco de la legalidad
vigente» (Borja, 1987).
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En Colombia, este pro-
ceso ha estado dirigido
a copar tres espacios:

a. El Politico: Buscan-
do canales de participa-
cién ciudadana y, para
dotarlo de capacidad de
decision, se han creado
estos mecanismos: elec-
cion popular de alcaldes
¥, ahora, de gobernado-
res, consulta popular,
Jjuntas administradoras
locales y participacién de usuarios en las jun-
tas directivas de empresas de servicios publi-
cos. La Constitucion de 1991 cred, ademas, la
Revocatoria del Mandato, el Cabildo Abierto
y la Iniciativa Popular Legislativa.

b. El Administrativo: Se han redefinido las
funciones administrativas de los Departamen-
tos y los Municipios, resaltando las nuevas fun-
ciones de estos iiltimos en lo que tiene que ver
con la construcci6n y mantenimiento de obras
publicas, realizacion y materializacion de pla-
nes de vivienda, construccion y mantenimiento
de vias regionales y veredales, implementacion
de planes para satisfacer necesidades de salud,
educacion, recreacion y promocién de sus ha-
bitantes.

c. El Fiscal: Desde este punto de vista, el pro-
ceso que se inicia desde 1983, se ve amplia-
mente desarrollado en las disposiciones de la
nueva Constitucion, en las cuales el municipio
se ve favorecido por cuanto ordena la transfe-
rencia a las administraciones municipales de
un porcentaje creciente de los ingresos corrien-
tes, que pasard de un 12% en 1992, al 22% en
el affo 2002, lo que indica que se aumenta la
participacion de los municipios en el producto
interno bruto de un 1.6% a un 2.4%. De otro
lado, los municipios tendran otro tipo de ingre-




sos especialmente regu-
lado en el régimen de re-
galias, més los recursos
propios que le aseguran
un fortalecimiento de
sus finanzas en la pers-
pectiva de cumplir con
las nuevas responsabi-
lidades administrativas.

En este contexto, se
¥ hace necesario una pet-
); manente reflexion sobre

la forma como el proce-
so se ha expresado, tanto desde lo formal-legal,
como desde lo real.

Desde el punto de vista formal-legal, la des-
centralizacion no tiene un marco de referencia
que permita parametros generales y coherentes
en todos los elementos que conforman la refor-
ma descentralista. De alli que no se haya logra-
do la realizacion total de los ideales de legiti-
midad, estabilidad, participacion, responsabi-
lidad y eficiencia que pretende genéricamente
el proceso. Los diagnosticos y evaluaciones in-
dican la necesidad de reunir en una ley marco
los principios generales y los instrumentos que
permitan operativizar el proceso, aunque €s ne-
cesario reconocer los notables avances logra-
dos al interior de la Asamblea Nacional Cons-
tituyente y estipulados en la nueva Constitucion
del 91, que permiten la posibilidad de un acer-
tado desarrollo legislativo. '

Desde el punto vista real, el proceso debe ana-
lizarse, en cuanto a su significado y alcances, a
través del impacto e intervencion de diferentes
actores: la poblacion en general, aunque ha te-
nido un comportamiento heterogéneo, ha asu-
mido una actitud de veeduria y denuncia ciuda-
dana, lo que ha permitido un evidente proceso
de apropiacion de responsabilidades colecti-
vas, especialmente en lo que tiene que ver con
el control de la gestion administrativa y un ma-
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yor interés por la gestion, fundamentalmente, de
los alcaldes.

Desde lo real también es necesario anotar el
papel jugado por el Estado en el desatamiento
del proceso descentralista. A pesar de que ins-
titucionalmente se han abierto espacios y se pre-
sentan avales legales, es evidente la precaria
disposicién gubernamental, sobre todo en ma-
teria de garantias, de herramientas pluralistas
que conduzcan, en un contexto de tolerancia, al
ejercicio de la politica, caracteristicas consus-
tanciales de un proceso de descentralizacion.
El Estado en su debilidad no da cuenta de pre-
sencia efectiva y respuestas concretas sobre
todo en materias de reivindicaciones popula-
res o de una real apertura para la participacion
desde la oposicion, entre otras razones, porque
mantiene el gjercicio de sus practicas de poder
ligadas al sistema clientelista y, ademas, la es-
tructura de los partidos tradicionales y la 16gi-
ca de su relacion con el Estado y la poblacion
en tanto débil y desideologizada, siguen repro-
duciendo las practicas de clientela, nugatorias
para que se den las condiciones propias del pro-
ceso descentralista en perspectiva de apertura
real de la democracia y la participacion. Esta
situacion evidencia la falta de un proceso de
modernidad en permanente tension con los pro-
cesos de modernizacion del Estado, descubrien-
do en ¢l terreno del neoliberalismo intenciona-
lidades, que apuntan a la mera desconcentra-
cidn en la gestion administrativa, mas no de des-
centralizacion en la perspectiva politica.

Por iltimo, en cuanto a los movimientos socia-
les, si bien éstos han tenido una real significa-
cion e incidencia en la construccion del proce-
so y su proliferacion incidié en la recomposi-
cién de las relaciones entre el Estado y la So-
ciedad Civil, su estado de inorganicidad, in-
consistencia y heterogeneidad no han permiti-
do potenciar mayormente la cualificacion de la
descentralizacion, especialmente desde lo po-
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litico, aunque se ha ganado en materia de ex-
presién ciudadana y de reconocimiento de la
pluralidad y la tolerancia en el contexto de la
diversidad.

DESCENTRALIZACION -
DEMOCRATIZACION

Ahora bien, en torno al debate suscitado por el
caricter democratico de la descentralizacion, al-
gunos seffalan que ésta puede presentarse tanto
en regimenes autoritarios como en una democra-
cla.

Sergio Boisier, por ejemplo, sefiala lo expues-
to por E. Palma y D. Rufidn, en el sentido de
que «.... la descentralizacion politica puede,
bajo ciertas condiciones, contribuir a la demo-
cratizacion del pais, porque en principio favo-
rece otros mecanismos de participacion de la
sociedad civil no directamente relacionados con
la representacion parlamentaria y porque per-
mite reforzar el derecho de sufragio. Ese
reforzamiento se refiere al hecho de que los ciu-
dadanos no solo van a elegir a las autoridades
que gobiernen en fa administracion central, sino
también en espacios territoriales méas reduci-
dos» (1991. p. 33). Y més adelante, citando a
Boeninger, subraya: «Puede existir un alto gra-
do de descentralizacion tanto en una democra-
cia politica como en un régimen autoritario, en
tanto que es también posible concebir ambitos
de decision descentralizados en sistemas no de-
mocraticos» (Ibid. p. 33).

Frente a estas dos posiciones, Boiser manifies-
ta que la descentralizacion politica s6lo es po-
sible en ¢l ambito de sistemas politicos demo-
craticos, en tanto «la democracia es forma y
sustancia y un sistema politico, para calificar
como democrético, debe permitir el ejercicio
formal de ella y el beneficio real derivado de
su practica» (Ibid. p. 33).
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Si partimos de la base de que la democracia se
debe entender no sélo desde el punto de vista
formal, como lo propone la democracia libe-
ral, sino que tiene un contenido real y una préc-
tica cotidiana de respeto y tolerancia, como la
entiende Boisier, entonces la descentralizacion
politica requiere de ese 4ambito para materiali-
zarse y desarrollarse.

Pero habria que ir més all4, y preguntarse por
el sentido de la democracia hoy, tanto por la
via de los procesos de democratizacion, como
por el sentido de hacer politica en el contexto
de lo que significa cultura politica.

Para lo anterior, podriamos hacer algunas re-
flexiones a la luz de los planteamientos de
Norbert Lecher, quien considera que es nece-
sario definir qué se entiende por politica, el sig-
nificado de hacer politica, el campo de la poli-
tica y, sobre todo, lo que significa crear una
cultura politica democratica; y aunque estas re-
flexiones hay que abordarlas desde ¢l contexto
internacional, deben ser referidas al marco de
América Latina y manifestar, en primer lugar,
que tanto externamente como la dindmica inter-
na latinoamericana, condicionados como estan
por lalégica del capitalismo, presentan formas
particulares y diferentes que redefinen cadauno
de los procesos descentralistas y democraticos
y es en ese contexto donde puede ser util la
categoria vagamente
llamada postmoderna.

Se pregunta Lechner
«en qué medida la cul-
tura postmoderna con-
tribuye a generar una
cultura politica demo-
cratica que sea capaz de
responder a los proble-
mas histéricos de nues-
tras sociedades?».




Desde el punto de vista politico, la postmoder-
nidad expresa un proceso de desencanto, en es-
pecial con los planteamientos de la lamada iz-
quierda y, de otro lado, el surgimiento de una
nueva sensibilidad que se expresa en un desva-
necimiento de los afectos, un enfriamiento de
las emociones, a mas de la aparicion de una
erosion de la distancia historico-critica, apla-
nando la vida social a un «collage» sin relie-
ves.

Para Lechner (planteado en términos muy gene-
rales y tentativos) lo que puede caracterizar la cul-
tura postmoderna es la CRISIS DE IDENTIDAD.
Y uno de los grandes problemas historicos de las
sociedades latinoamericanas es su «heterogenei-
dad estructural». Se ha presentado siempre una
gran fragmentacion del tejido social.

Reconociendo la heterogeneidad y los procesos
de fragmentacion, es posible pensar que desde la
region, por la via de la descentralizacion, se vayan
construyendo proyectos de identidad en los cua-
les el reconocimiento de la diversidad y el pluralis-
mo favorezca, por la via de la participacion, la
realizacién de la democracia. Este proceso, sin
embargo, debe ser considerado en sus posibili-
dades de realizacion en una relacion dialéctica
y retroalimentadora entre los diferentes niveles
de realizacion y ejecucion del poder, en los cua-

les 1o local y regional se encuentren en perma-
nente didlogo con lo nacional para que, de esa
manera, la diversidad sea un elemento garante
de launidad. Tal vez alli encontremos la utili-
dad de esas categorias vagamente llamadas
postmodemnas.
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