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Resumen

Este articulo centra su atencién en las formas de relacionamiento gubernamental entre
el departamento de Antioquia y sus municipios para el periodo 1995-2009 y desde los
referentes tedricos de las Relaciones intergubernamentales y la gobernanza multinivel.
Ademis, el enfoque del neoinstitucionalismo histérico permitié construir una metanar-
rativa a partir del cambio y adaptacién institucional asi como desde la path dependence y
la consideracién de vias formales (como la normatividad) e informales (acuerdos, alianzas
y redes). Un primer cambio de las relaciones Departamento-municipios en Antioquia
estuvo asociado con la redefinicién del papel de los alcaldes y del gobernador, lo que
signific una redistribucién del poder territorial. Un segundo cambio, estuvo asociado
con la emergencia de una nueva institucionalidad para el relacionamiento entre niveles
de gobierno, lo que generé indiferencia hacia la intermediacién del Departamento para
cumplir sus funciones, el surgimiento de nuevos actores, nuevas funciones e interacciones

y una nueva “idea politica” con el mantenimiento de una path dependence.
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Abstract

The paper focuses on the different ways of governmental relations held by the state
of Antioquia and its municipalities during the period 1995-2009. Such relationships
are studied from the perspective of the theories developed by the Intergovernmental
Relations and the Multi-level Governance. The framework offered by the Historical
Neo-Institutionalism allowed to elaborate a meta-narrative from the concepts of insti-
tutional change and adaptation, as well as from the concept of path dependence, and
from considering the formal (normativity) and informal (agreements, alliances and
networks) ways. The first change in the relations State-Municipalities was associated to
the redefinition of the roles assumed by the mayors and the governor, which resulted
in a redistribution of the territorial power. The second change was associated to the
appearance on the scene of a new institutional framework for the relations between
the different levels of the government. The latter resulted in indifference towards the
mediation of the state, the creation of new roles, functions and interactions; and the

emergence of a new “political idea” related to keeping a path dependence.
Key words:

Intergovernmental relations, governance, new institutionalism, political theory, local

government.
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Introduccion

La reforma descentralizadora cambié las reglas del juego politico porque reestruc-
turd aspectos como la administracién territorial, la relacién Estado-sociedad, la
relacién Estado-economia, la eleccién de los mandatarios locales, la delegacion de
responsabilidades de la Nacién a los municipios, la desconcentracién administra-
tiva, las finanzas municipales, las transferencias de la Nacién, entre otros (Porras,
2006). Todo ello influy6 notoriamente en el desempefio de los entes territoriales,
asi como en las relaciones que se produjeron. Entre las principales reformas que
generaron un cambio institucional alrededor de las relaciones intergubernamen-
tales, mds precisamente en la creacién de tensiones entre departamentos y mu-
nicipios, estuvieron: la priorizacién de la municipalidad por parte del Gobierno
nacional, la eleccién popular de alcaldes y gobernadores, la promulgacién de la
Constitucién Politica de 1991 y la posterior regulacién de funciones y compe-
tencias de los entes territoriales. Entre 1995 y 2009 se hicieron algunos cambios
institucionales en Colombia que tensionaron las relaciones intergubernamenta-
les. Algunos de esos cambios fueron promovidos por leyes como la 152 de 1994,
que obligé a los gobiernos a elaborar planes de desarrollo; la 617 de 2000 y 715
de 2001 que modificaron la politica fiscal. Particularmente para Antioquia dichos
cambios afectaron a agencias como el Plan Estratégico de Antioquia (Planea), el
Instituto para el Desarrollo de Antioquia (IDEA) y del Departamento Admi-
nistrativo de Planeacién (DAP), las cuales son las protagonistas de las relaciones
entre niveles de gobierno para el contexto antioqueno. Este articulo presenta una
referencia a los elementos tedricos utilizados para la lectura de las relaciones en-
tre niveles de gobierno; en una segunda parte, se dan a conocer los resultados
arrojados para el departamento de Antioquia y se centra en elementos de cambio
institucional; finalmente, se presentan las conclusiones.

Una lectura de las relaciones
intergubernamentales

La indagaci6n sobre las formas de relacionamiento entre el gobierno departamen-
tal y municipal en Antioquia se hizo desde las teorias de Relaciones interguber-
namentales (RIG) y Gobernanza multinivel (GMN), ambas, a su vez, comple-
mentadas desde el enfoque metodolégico-analitico del Nuevo institucionalismo

histérico (NIH).
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Las relaciones intergubernamentales

Las relaciones intergubernamentales son definidas como “el conjunto de nexos e
intercambios emergentes de la interrelacién entre los distintos niveles de gobier-
no, instancias en las que se determinan politicas y estrategias generales de desa-
rrollo en circunscripciones territoriales determinadas” (Arandia, 2002, p. 10).!
Se comprende como el tipo de relaciones que tienen los diferentes niveles de
gobierno dentro de un mismo Estado, asi como aquellas que se dan entre iguales
niveles de gobierno. Este concepto presenta dos dimensiones bdsicas: la primera
hace referencia a relaciones que se establecen entre distintas instancias u érdenes
territoriales de gobierno, involucran entidades politicas con cierta autonomia.
Por lo tanto, dichas relaciones no son esencial o necesariamente jerdrquicas, aun-
que pueden ser asimétricas. La segunda se refiere a que las relaciones no sélo se
dan entre 6rdenes distintos de gobierno sino, también, entre entidades guberna-
mentales del mismo nivel territorial (Estado-Estado; municipio-municipio, etc.).

Segtin Wright, William Anderson definié las RIG como “un importante cuerpo
de actividades o de interacciones que ocurren entre las unidades gubernamentales
de todo tipo y niveles dentro del sistema. .. [de un pais]” (1997, p. 68). Anderson
también dio cuenta de sus caracteristicas: “1) el niimero y la variedad de las uni-
dades gubernamentales; 2) el nimero y la variedad de funcionarios publicos que
intervienen; 3) la intensidad y regularidad de los contactos entre los funcionarios
—dentro de esta caracteristica estdn las redes de profesionales-; 4) la importancia de
las acciones y las actitudes de los funcionarios; y 5) la preocupacién por cuestiones

de politica financiera” (1960, p. 3, citado por Wright, 1997, p. 71).

Las RIG pueden analizarse, segiin Wright (1997), desde tres modelos princi-
pales: de autoridad coordinada (autonomia), de autoridad dominante o inclusiva
(jerarquia) y de autoridad igual o superpuesta (negociacién). El concepto “no
contiene distinciones jerdrquicas de superioridad o inferioridad. Y aunque no ex-
cluye la existencia de diferencias de poder, tampoco implica que el nivel nacional
sea, presuntamente, el superior” (p. 101).

1 En el enfoque de las RIG, los niveles subnacionales gobiernan mas que administrar. Gobernar
se relaciona con dirigir la politica general de un Estado segin su marco normativo y segln
las jurisdicciones previstas por la descentralizacion, segun la cual, las instancias territoriales
tienen funciones especificas de formulacién y aplicacion de politicas pablicas, siempre dentro
de los lineamientos nacionales. Mientras que la funcién administrativa se relaciona con los
recursos materiales y humanos que los gobiernos tienen a disposicién para la aplicaciéon y
cumplimiento de funciones y decisiones asignadas por la normatividad y las directrices del
gobierno central.
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El modelo de autoridad coordinada se caracteriza por una separacién clara
de los limites entre los diferentes niveles de gobierno, particularmente del nivel
intermedio y del nacional. El nivel local, por definicién, estd dentro del nivel in-
termedio debido a la dependencia que establece con éste (Wright, 1997). En este
modelo, las relaciones entre los niveles son independientes puesto que responden
a la autonomia que cada gobierno tiene con respecto al otro, por lo que cada nivel
gobierna segtn su poder.

El modelo de autoridad inclusiva se caracteriza por unas relaciones dependien-
tes y jerdrquicas, en donde el nivel inferior depende del intermedio y éste, a su
vez, del nivel nacional. La pauta de autoridad en este modelo va —por lo general-
en el sentido de arriba hacia abajo y la ampliacién de poder de uno de los niveles
resulta en la reduccién de poder de los demds o en una ampliacién generalizada
(Cf. Wright, 1997). “El modelo de autoridad inclusiva sirve para otras aplicacio-
nes, ademds de permitir predicciones de las politicas de RIG. También sugiere
la naturaleza esencialmente jerdrquica de la autoridad” (1997, p. 111). En este
sentido, las relaciones de dependencia implican una pauta de poder en donde el
gobierno nacional es el méximo tomador de decisiones y los niveles inferiores son
los operadores de las politicas publicas. “A la pregunta de quién gobierna, este
modelo nos da una respuesta inequivoca: el gobierno nacional” (1997, p. 111).

Por su parte, el modelo de autoridad superpuesta se caracteriza por presentar
una autoridad traslapante, una relacién interdependiente y negociada. En este
modelo existen operaciones gubernamentales que incluyen la participacién si-
multdnea de los tres niveles de gobierno (nacional, intermedio y local). También
existe autonomia para decisiones que sélo le competen a un determinado nivel
y limitaciones de poder, por lo que es necesario recurrir a la negociacién para el
desarrollo de algunas funciones u operaciones (Wright, 1997).

La gobernanza multinivel o en niveles muiltiples

La gobernanza es considerada como un enfoque flexible y dindmico (Cf. Visquez,
2010), al tiempo que ofrece varias ventajas analiticas: en primer lugar, brinda un
énfasis analitico sobre los actores subnacionales y supranacionales; en segundo lu-
gar, a pesar de que una de sus categorfas de andlisis son los acuerdos y arreglos in-
formales, también permite el andlisis normativo (Morata, 2004a); en tercer lugar,
su objeto de estudio se centra en los nuevos modos de gobernanza al tiempo que
intentan responder si éstos son eficientes, eficaces y democraticos al compararlos
con los modos tradicionales; en cuarto lugar, el enfoque busca complementar
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otras teorfas para explicar la integracién europea y, en general, la actuacién del
Estado y su relacién con la sociedad (Diir y Mateo, 2004, p. 16).

Kooiman y Van Vilet (1993) definen la gobernanza como “la creacién de una
estructura o de un orden que no puede ser impuesto exactamente, sino que es
el resultado de la interaccién entre una multiplicidad de actores que participan
del gobierno y que son mutuamente influenciables” (1993, p. 64, citados por
Blanco y Goma, 2003, p. 17). En este sentido, la gobernanza estd constituida
por las normas y reglas que pautan la interaccién en el marco de redes de actores
publicos, privados y sociales interdependientes en la definicién del interés ge-
neral en entornos complejos y dindmicos. La gobernanza se asocia a una mayor
implicacién de actores no gubernamentales en el disefio e implementacién de las
politicas publicas, y al fin al cabo, en la definicién del interés general (Cerrillo 1
Martinez, 2005, p. 9).

En contextos de gobernanza, hay un predomino de los procesos mds que de
las instituciones, ya que su interés radica en el acto de gobernar mediante la ac-
cién colectiva “en aquellas situaciones en las que no es posible recurrir sélo a la
autoridad del Estado” (Peters y Pierre, 2002, p. 432). Esto significa que la gober-
nanza sélo es posible en contextos que la permitan, es decir, en sistemas politicos
democrdticos con amplia participacién ciudadana y de otros sectores diferentes
al gubernamental.

La gobernanza multinivel se refiere a la interdependencia entre actores y a la
flexibilidad para el establecimiento y andlisis de nuevas formas® de gobierno y de
relacionamiento entre los niveles gubernamentales.

Morata la considera “...un ente politico caracterizado por la dispersion de la
autoridad entre los distintos niveles de gobernanza y entre los actores, en el cual se
observan variaciones significativas en funcién del sector de intervencién” (2004b,
p- 36). La clave de esta definicidn es la referencia a la dispersion de la autoridad
no en los niveles de gobierno definidas por competencias, sino en las instancias
de gobernanza creadas a través de la colaboracién, coordinacién y cooperacion.
Entonces, en la GMN confluye “una transformacién del Estado ya que determi-
na un incremento de la interdependencia entre los distintos niveles de gobierno,
obligados a compartir sus recursos para hacer frente a los cambios impuestos por

2 Se refiere a las formas de gobierno diferentes al modelo tradicional de intervencion del Esta-
do en los problemas sociales, de caracter centralista, jerdrquico y con poca participacion de
actores privados en la gestion gubernamental.
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el proceso de integracion. Ello tiende a generar formas de gobernanza cooperati-
vas que alteran los principios de la estabilidad, territorialidad...” (Borzel, 2001
citado en Morata, 2004b, p. 37). Esto hace que la esencia de la GMN esté en: i) la
existencia de competencias solapadas entre diferentes niveles de gobierno, y ii) la
interaccion de actores politicos en esos diferentes niveles de gobierno (Hooghe y
Marks, 2004 citado por Morata, 2004b, p. 37). As{ mismo, la GMN proporciona
instrumentos para expandir las relaciones intergubernamentales mds alld de los
vinculos formales creados por la asignacién de competencias.

“El concepto de gobernanza en niveles maltiples (GMN) se refiere a un tipo
particular de relacion entre distintos niveles institucionales” (Peters y Pierre, 2002,
p. 434). La GMN se asocia con la ausencia jerdrquica entre actores e institucio-
nes; pero esto no siempre es asi. La forma de relacionamiento mds importante
de los diferentes niveles de gobierno son las instituciones, formales o informales,
porque son éstas las que promueven las redes de cooperacién e interaccién entre
los actores —publicos y privados- de los niveles de gobierno.

El nuevo institucionalismo historico
como enfoque analitico

La teorfa institucional, en general, responde a las preguntas: ;Qué tanto pesan las
instituciones para moldear el comportamiento de los individuos? y ;cémo se de-
finen y trasforman las instituciones? Aunque, segtin la literatura al respecto, ha
habido un traslado de la preocupacién por establecer la influencia que ejercen las
instituciones sobre los individuos a la preocupacién por el disefio y rediseno insti-
tucional (Goodin, 2003). En este sentido, el enfoque del nuevo institucionalismo
histérico, desde la ciencia politica, apunta a la comprension de los eventos y efectos
que producen las instituciones® y como, desde éstas, se explican los sistemas y so-
ciedades politicas (Cuervo, Jolly y Soto, 2009, p. 303). El NIH acepta la interac-
cién entre los individuos y las instituciones* desde el arreglo formal, ademds, “las
preferencias [de los individuos segin el NIH], se conforman dentro del contexto
institucional y estdn fuertemente imbuidas por éste” (Farfin, 2007, p. 90).

3 Cuando se habla de instituciones se entiende: “las reglas del juego en una sociedad, mas for-
malmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion humana.
Por consiguiente, estructuran incentivos en el intercambio humano, sea politico, social o eco-
némico” (North, 1993, p. 13). Es decir, son reglas creadas por el hombre para su organizacion
y relacionamiento entre individuos y colectivos.

4 Para las NIH, la relacién individuo-instituciones es ventajosa cuando los individuos estan re-
presentados por el Estado o interactian con instituciones estatales (Cf. Farfan, 2007).
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El aspecto de la persistencia histérica de las instituciones permite advertir
ahanciamiento de comportamientos sociales y politicos (como por ejemplo, el
clientelismo politico) dificiles de explicar por otros enfoques tedricos. En este sen-
tido, el NIH es viable para estudios sobre el funcionamiento de instituciones de la
sociedad o el Estado ya que la creacién de nuevas instituciones “surgen y evolucio-
nan en un mundo que ya estd repleto de ellas” (p. 91). De ahi la importancia atri-
buida a la path dependence, es decir, de reconocer que las instituciones “ya poseen
una conformacién que favorece los intereses de unos actores sobre los intereses de
otros, esto es, preestablecen una distribucién desigual de poder que se refleja en el
momento de la eleccién y cambio institucional” (p. 92).

Entonces, mds que estudiar la creacién, el NIH se encarga de analizar la persis-
tencia de las instituciones en el tiempo (Peters, 2003, p. 105). En este sentido, el
NIH da por sentado que los actores que participan de las instituciones aceptan las
restricciones que éstas les imponen. Peters (2003) define la path dependence como
el efecto duradero y definido de aquellas decisiones politicas tomadas al iniciar
una institucién o una actividad (p. 99), es pues, el rumbo que siguen (y deben
seguir), una vez creadas las instituciones. Ademds, sostiene que, cuando se toma el
rumbo, hay una especie de inercia que hace que dichas decisiones persistan en el
tiempo (estabilidad institucional). Es decir, la creacién de una institucién genera
efectos duraderos, principio bédsico de la inercia institucional. Se trata de un andli-
sis cognitivo del proceso histérico que permite observar el origen, consolidacién y
transformacién de las instituciones (Farfin, 2007, p. 107). Sin embargo, pueden
ocurrir alteraciones del rumbo (cambio institucional) cuando hay “una buena
dosis de presion politica para producir tal cambio” (Peters, 2003, p. 99).

Reestructuracion institucional (1995-2001).
Aparicion de nuevas reglas del juego

La Ley 152 de 1994 estableci6é nuevas funciones a los entes territoriales, como
la elaboracién de planes de desarrollo, instrumento en el que se plasmaban las
acciones de gobierno para un periodo determinado. Desde esta nueva funcidn,
el Departamento Administrativo de Planeacién (DAP) de la Gobernacién de
Antioquia debié elaborar el plan departamental de desarrollo, capacitar, asesorar
y asistir técnicamente a los funcionarios municipales en la elaboracién de sus
planes de desarrollo y evaluar el plan departamental y los municipales. Esto
le significaba al DAP una reestructuracién segin las nuevas reglas formuladas
desde el nivel central.
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Uno de los asuntos que el DAP debié enfrentar en esta época era no descono-
cer la autonomia municipal para acudir al sector privado por asesoria y asistencia
técnica, en un contexto en el que redujo su planta de funcionarios, consecuencias
de la Ley 60 de 1993. Esto produjo un “abandono de los municipios” por parte
del Departamento. Asi mismo, la reduccién de funcionarios desencadené una
reduccién de funciones, de manera que se concentrd en la ejecucién del plan
de desarrollo departamental y en el seguimiento de los planes municipales. Sin
embargo, el cumplimiento de esa funcién trajo consigo otro reto: homogenizar la
metodologia para elaborar y evaluar los planes. A pesar de que la instancia nacio-
nal para ello era el Departamento Nacional de Planeacién (DNP), no fue posible
la homogenizacién de este instrumento en el dmbito nacional porque cada depar-
tamento en Colombia disenaba su propia metodologia. Por eso, el DAP hizo un
esfuerzo por disenar metodologfas y capacitar a los funcionarios municipales con
el propdsito de unificar en este aspecto a los 125 municipios antioquenos.

El DAP inventé la forma de evaluar la gestién municipal de los planes de
desarrollo; luego el DNP, cuando conocié dicha metodologia, la envié a todas las
oficinas de planeacién en el pais para homogenizar esta funcién en todo el pais.
Con esto se daba inicio al conocimiento de los puntos débiles de los municipios,
lo que hizo que las oficinas de planeacién trabajaran en coordinacién con la Con-
traloria para prevenir dichas debilidades. El resultado fue el disefio del formato
tnico territorial que homogenizaba la informacién bésica para todos los munici-
pios, aunque su implementacién tardé mds de 10 afios.

La homogenizacién de metodologias para la elaboracién y evaluacién de los
planes de desarrollo también fue necesaria para cumplir con la exigencia norma-
tiva en relacién con los principios de coherencia y concordancia entre el plan
departamental y los municipales. Adicionalmente, la homogenizacién permitié
un mejor y mds rdpido control y evaluacién de los planes municipales, con lo
que el Departamento podia cumplir con esta funcién, mientras favorecia a los
municipios, ya que ahora éstos no empleaban tiempo en disefar y aplicar sus
propias metodologfas sino que lo solicitaban directamente al Departamento. Esta
estrategia le permitié al DAP acercarse a los municipios antioquefos desde lo ad-
ministrativo, con lo cual su papel de intermediario y de asistir técnicamente a los
municipios se fortalecié nuevamente, lo que permitié retomar su protagonismo.

Alianzas estratégicas

Desde los planes de desarrollo departamentales de 1995 y 2001 se propusieron
acciones para modernizar la estructura administrativa e institucional para cumplir
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con los requerimientos de eficacia y eficiencia que se establecian desde el nivel
nacional e internacional. Algunas de estas acciones incluyeron la firma de alianzas
estratégicas entre el Gobierno, el sector privado y la sociedad, para la asesoria y
asistencia técnica a los municipios, de tal manera que se pudiera dar cumplimien-
to a las funciones que se delegaban desde el gobierno central. Asi, se destacaron
las alianzas con organizaciones como Microempresas de Antioquia, Actuar, el

SENA, el IDEA (DAP, 1995: 45-54).

En este sentido, los gobiernos de este periodo estimularon la participacién del
sector privado en la gestién publica y la concurrencia de esfuerzos interguber-
namentales. Es necesario destacar al sector de infraestructura, que fue el punto
de encuentro de los tres niveles de gobierno en Colombia en este periodo. Allf,
confluyeron la Nacién, el Departamento y los municipios en funciones de man-
tenimiento, rehabilitacién y mejoramiento de las vias. Asi mismo, fue uno de los
sectores que mds invit6 a organizaciones comunitarias y al sector empresarial para
la delegacién de funciones. Por su parte, el sector de ciencia y tecnologia permitié
un trabajo en red con la participacién de actores universitarios e investigadores,
la empresa privada, los centros de pensamiento y de competitividad, las agencias
gubernamentales nacionales e internacionales, aunque fue uno de los més dificiles
de coordinar préctica y normativamente.

Una de las alianzas puablico-privadas mds importantes que se establecieron
en este periodo fue la que dio origen al Plan Estratégico de Antioquia (Planea).®
Esta alianza aparece en el escenario departamental como una nueva idea politica
formulada desde el sector privado y acogida por el gobierno antioquefio como un
instrumento para superar las limitaciones funcionales y politicas producidas por
los cambios de gobierno y, con ello, el cambio de cursos de accién. Asi mismo, in-
tentd redireccionar el papel de la Gobernacién desde la planeacién del desarrollo
y produjo una visién de largo plazo y la convergencia de todas las fuerzas vivas del
departamento hacia esta meta. También, planteé cambiar la vocacién econémica
del departamento, las subregiones y los municipios mediante una propuesta de
un nuevo modelo de desarrollo.

Aunque las reflexiones sobre el futuro de departamento se adelantaban desde
afios anteriores, en 1997 logré la participacién de 650 instituciones en la cons-

truccion de la visién de Antioquia para el siglo 21 (Visidn, s.a., p. 10). Sin embar-
go, en su formulacién sélo participaron los sectores gubernamentales y privados

5 ElPlan Estratégico de Antioquia fue creado mediante la Ordenanza 12 del 19 de agosto de 1998.
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mediante la conformacién de un equipo de expertos en prospectiva y planeacién
estratégica. En este sentido, es necesario resaltar dos tipos de path dependence que
aparecen en esta propuesta: en primer lugar, a pesar de ser consideradas como
alianzas publico-privadas los actores que participan en éstas, suelen ser poco re-
presentativos de los sectores sociales; en segundo lugar, el sector puablico sigue sin
reconocer la planeacién de largo plazo porque mantiene su atencién en la agenda
gubernamental de corto plazo.

El Planea se caracteriz6 como un ejemplo de alianza pablico-privada y de traba-
jo en red, en la cual convergieron actores interesados en cambiar la forma de pensar
sobre el desarrollo de Antioquia. Para ello, se propuso “orientar decisiones y accio-
nes de actores y sectores interesados en su desarrollo, de forma ordenada para el
logro de objetivos comunes. También se propone generar nuevas formas de pensa-
miento, cambio de actitudes y transformaciones culturales que sienten las bases de
un mejor futuro para todos” (Planea, 2008, p. 22). Esto hizo que los funcionarios
del Departamento y de los municipios lo consideraran, mds que una propuesta, un
cambio de paradigma en lo atinente al desarrollo local y regional para Antioquia.

Con el tiempo se esperaba que el Planea produjera un cambio politico es-
tructural en el gobierno antioquefio y en las relaciones intergubernamentales, es
decir, se esperaba que constituyera un instrumento para influenciar, direccionar
y unificar a los municipios desde la Gobernacién. Més precisamente, pretendia
armonizar las relaciones entre el Departamento y los municipios sin que éstas
dependieran de la voluntad politica del gobernador de turno o de su plan de
desarrollo. A pesar de la acogida brindada por la Asamblea de Antioquia y los go-
bernadores elegidos entre 1998 y 2003, el Planea ignoraba la path dependence de
los partidos politicos y la politica regional, lo que impidié que lograra su meta de
instancia coordinadora y direccionadora de las relaciones Departamento-munici-
pios en Antioquia, por el contrario, el Planea empez6 a verse como una propuesta
voluntariosa y desconectada de las instituciones gubernamentales.

Cambios institucionales para fortalecer instrumentos
de gobierno

Con el propésito de enfrentar los cambios producidos durante el periodo 1995-

1997 se dieron, dentro del Instituto para el Desarrollo de Antioquia (IDEA)S,

6 El IDEA es un establecimiento financiero de fomento, un ente publico de caracter departa-
mental descentralizado dedicado principalmente al préstamo de recursos econémicos para
la ejecucion de proyectos para el fomento de los municipios antioquefios. Creado mediante
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dos reformas importantes. La primera fue la obligacién de elaborar el Plan Es-
tratégico Institucional (PEI) a partir de 1995. El PEI se definié para un periodo
de tres anos, en los cuales se dejaban plasmados los planes de accién de cada drea
estratégica del Instituto, supeditados al Plan de Desarrollo de Antioquia vigente.
La segunda reforma ocurrié en 1997 cuando, mediante convenio interadminis-
trativo entre esta institucién y la Nacidn, se entregaron recursos para proyectos de
infraestructura y dotacién educativa en las diferentes subregiones de Antioquia,
asi como apoyo institucional para capacitar a la sociedad civil en temas de organi-
zacién y participacién comunitaria (IDEA, 2007, p. 55).

Desde este panorama, la labor del IDEA se acentué en temas municipales
debido a que los municipios ahora contrataban asesores externos para sus ne-
cesidades técnicas. Los municipios tenfan la forma y los recursos para adquirir
conocimiento y asesorfa técnica externa sin intermediacién de la Nacién o el De-
partamento, es decir, ahora cada alcalde gestionaba los asuntos de su municipio
auténomamente, solucionaba sus problemas segin sus posibilidades y criterios de
priorizacién. Esta especie de competencia para el IDEA, incluso a pesar de que
algunos de sus servicios de capacitacién y asesorias fueran gratis, generd ajustes en
la institucién para mantener vigente su oferta de productos y servicios, adecuados
al nuevo contexto.

Uno de los ajustes fue capacitar a los candidatos a alcaldias, asi tuvieran ex-
periencia o hubieran sido alcaldes anteriormente. Las capacitaciones se hacian en
temas relacionados con los planes de desarrollo y sobre temas de la administracién
municipal: presupuesto, manejo de dineros publicos, normatividad, impuestos, en-
tre otros. Esto les daba un panorama general de los municipios a los candidatos so-
bre ingresos, gastos, capacidad de ejecucién y necesidades de proyectos especificos.
Una vez elegido el alcalde, se les capacitaba en temas més especificos, con un trabajo
mids profundo y un acompafiamiento permanente, con diagnésticos financieros de
los municipios para otorgar créditos y monitorear sus acciones constantemente.

la Ordenanza 13 de 1964, su portafolio de servicios y actividades se amplié mediante la Or-
denanza 321 de 1984. Es administrativamente autbnomo y con patrimonio independiente. Se
dedica a financiar buena parte de los proyectos y macroproyectos del Plan Departamental
de Desarrollo, financiar, por medio de préstamos, proyectos municipales y proyectos de las
entidades descentralizadas del Departamento, invertir en varias actividades econémicas, asi
como apoyar —cofinanciando o donando recursos- proyectos sociales, como los relacionados
con la complementacién alimentaria, los culturales (apoyo a reinados y fiestas municipales),
publicaciones de obras relacionadas con el contexto antioquefo, investigacion, entre otros.
La funcién de realizar inversiones o macroproyectos en el Departamento y en diferentes areas
no es nueva, ésta fue considerada en los estatutos de 1965. Esta funcién en afos recientes ha
mostrado una activa participacion del IDEA en proyectos estratégicos para Antioquia.
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Dicho ajuste se reflejé en el cambio de su objeto social, autorizado por el
decreto 1387 del 2000 y la resolucién 090 de la Junta Directiva, para ampliar
su cobertura territorial y prestar sus servicios e intervenciones en municipios de
otros departamentos, como por ejemplo, los casos de Sucre, Cérdoba, Bolivar y
Chocd. Esta reforma seria revertida en 2008 por orden del Gobernador de turno.

También el DAP sufri6 varios cambios. En primer lugar, empez6 a implementar
estrategias para recuperar el acercamiento entre esta agencia y los municipios basa-
das en asesorias y asistencia técnica. Desde la asistencia técnica se promocionaron
procesos de formulacion, financiacién y ejecucién de planes de desarrollo munici-
pales. Esto le permitié al DAP la cualificacién de su papel mediador y coordinador.
En segundo lugar, el DAP debié gestionar tanto para el Departamento como para
los municipios recursos de la Unién Europea, la cual respondié a las peticiones del
DAP y condicioné la entrega de los recursos provenientes de la Cooperacién Técni-
ca Francesa a la administracién de éstos por la Escuela Superior de Administracién
Publica —ESAP-. En tercer lugar, el DAP proporcioné recursos a los entes locales a
modo de cofinanciacién (principal instrumento de desarrollo), creando una estre-
cha relacién (y dependencia) entre el Departamento y el municipio.

Adaptacion institucional (2002-2009). Nuevos
mecanismos de coordinacion y articulacion

El gobierno departamental, correspondiente al periodo 2004-2007, se diferencié
de sus antecesores desde varios aspectos. En primer lugar, planted la administra-
cién del departamento por procesos y no por funciones, con el 4nimo de disenar
acciones intersectoriales de mayor impacto, segiin la Ordenanza 17 de 2004. En
segundo lugar, aplicé la metodologia de Planeacién Estratégica Situacional —
PES— que articulé los procesos de planeacidn, ejecucién y evaluacidn, al tiempo
que articuld lo sectorial con lo territorial (DAP, 2004). En tercer lugar, convocd
una alianza entre el Departamento, el Municipio de Medellin y el Area Metro-
politana para la internacionalizacién y posicionamiento estratégico de Antioquia,
con el fin de alinear y coordinar las agendas territoriales y las voluntades politi-
cas de estas tres instancias. Esto quedé expresado en la creacién de la Comisién
Tripartita en 2004. En cuarto lugar, priorizé problemdticas asociadas con la in-
equidad, a pesar de la insuficiencia de recursos econémicos para intervenir estos
problemas (DAP, 2004). En quinto lugar, presenté metas precisas y una bateria
de indicadores de seguimiento y evaluacién segin los horizontes de planificacién
(corto, mediano y largo plazo). En sexto lugar, intentd superar el aislamiento
interno y externo del territorio antioquefio.
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Desde los temas priorizados, disefié programas como Plan de Mejoramiento
Alimentario y Nutricional de Antioquia (MANA) que en 2003 se convirti6 en
politica ptblica mediante Ordenanza 17 o la Empresa de Vivienda de Antioquia
(VIVA), que cumplian una doble funcién: intervenir los problemas priorizados
y regular las relaciones con los municipios, ya que el desarrollo de éstos dependia
de la articulacién de esfuerzos y cofinanciacién. Entonces, se condiciond la par-
ticipacién de los municipios en los programas mediante el aporte de un minimo
de recursos y la transferencia de informacién al nivel departamental (DAP, 2004,
p. 12). Tanto MANA como VIVA fueron continuados en el gobierno siguiente
debido al éxito y acogida en los municipios antioquenos.

Asimismo, mantuvo el discurso de vincular diversos actores en la gestién pad-
blica para lograr las metas trazadas por el Planea y coordinar acciones interinsti-
tucional y territorialmente para que los municipios participaran activamente en
su desarrollo, a través de la asociacién o la integracién subregional.

En contraste, el gobierno del periodo 2008-2011 sefial6 una ruta para la crea-
cién de condiciones para el crecimiento sostenido y la internacionalizacién de
la economia antioquefa, en un escenario de fortalecimiento institucional y de
seguridad para todos, esto tltimo como consecuencia del posicionamiento de la
politica de seguridad democrdtica nacional. En este sentido, planted la necesi-
dad de una interaccién publico-privada para el logro del desarrollo de Antioquia
desde los argumentos de responsabilidad compartida y el papel central que tiene
el sector privado en el desarrollo y la sociedad en la transformacién del tejido
social (Cf. DAP, 2008, p. 10). Para ello, propuso otorgar garantias a las iniciativas
privadas que participaran en la gestién publica. De esta manera, dejé la respon-
sabilidad econdmica y productiva al sector privado. A la sociedad civil le dejé la
responsabilidad de defender la institucionalidad y la democracia. Esta distribu-
cién de responsabilidades fue desigual y contraria porque no le otorgé al sector
privado las responsabilidades referentes a la institucionalizacién, la rendicién de
cuentas y fomentos de la democracia (DAD, 2008, p. 10).

El fortalecimiento de sectores clave como el turistico y el minero, fue uno
de los objetivos centrales de este gobierno que buscaba mayores ingresos. Estas
nuevas lineas de intervencién obligaron al IDEA a apoyar y coordinar con la Go-
bernacién la intervencién en los municipios, por lo que se causaron traumatismos
administrativos y cambios, nuevamente, en la misién y la visién del IDEA. Uno
de esos cambios fue la prohibicién al IDEA de no financiar las fiestas munici-
pales, asi como reducir los recursos para deporte, trasladando estas actividades a
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otras entidades gubernamentales como la Fdbrica de Licores de Antioquia —FLA-
y el Instituto de Deportes de Antioquia —Indeportes—, respectivamente.

Una de las estrategias para fortalecer las relaciones intergubernamentales en el
departamento era la reactivacion de los “nuevos polos jalonadores de desarrollo”
para lograr el equilibrio subregional (DAP, 2008, p. 16). Adicionalmente, entre
los programas propuestos por esta Administracién para mejorar las relaciones
intergubernamentales estaban: el programa Articulacion institucional piiblico-
privada para la internacionalizacidn de Antioquia, para encontrar y mejorar es-
pacios de encuentro sectoriales y coordinar con el nivel nacional y la comunidad
internacional sinergias en torno a la competitividad del territorio antioquefio.
El programa de Promocion de alianzas estratégicas piiblico privadas (asociaciones,
agencias de desarrollo local y otras) para el desarrollo econdmico y mejora de la gestion
territorial, cuyo objetivo es crear la Agencia de Desarrollo Regional de Antioquia
(ADRA) para promocionar proyectos estratégicos de Antioquia en complemen-
tariedad con la Secretaria de Productividad y Competitividad de la Goberna-
cién. El programa Promocién de alianzas piblicas supramunicipales mediante la
cofinanciacion de proyectos estratégicos, que promoveria acuerdos de planificacién
supramunicipal entre municipios en contextos zonales y subregionales. El pro-
grama Gestidn a esquemas asociativos de organizacion con otros departamentos para
la planificacion, el ordenamiento y el desarrollo territorial, y la integracion regional
y fronteriza impulsaria la integracién de esfuerzos con departamentos vecinos y
aprovechar las ventajas comparativas que tienen las zonas fronterizas. Y el progra-
ma Implementacion de redes de actores subregionales que gestionen la productividad
y competitividad coordinaria actores y entidades publicas y privadas que venian
trabajando el tema de productividad y competitividad, mediante la estimulacién
de conformacién de redes subregionales. Otro programa planteado como instru-
mento para alcanzar el desarrollo mds acelerado y equitativo fue el de Tanques de
pensamiento, a pesar de que éste era uno de los ¢jes constitutivos del Planea y que
se desarrollaba desde el 2005.

Creacion del Sistema Departamental de Planeacion

En 2006 se creé el Sistema Departamental de Planificacién (SDP) como “herra-
mienta que permitird integrar esfuerzos, respetar las diferentes competencias de
los entes territoriales, con el fin de asegurar la bisqueda del desarrollo con equi-
dad para todo el departamento...” (DAP, 2006, p. 10). Su objetivo es coordinar
los procesos de planeacién desde el nivel nacional, departamental, subregional,
zonal, municipal y veredal. Surge como respuesta a la “inexistencia de politicas in-
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tegrales articuladas y concretadas de mediano y largo plazo, como referentes que
enmarquen la accién de todos los actores y orienten el desarrollo del departamen-
to” (DAPD, 2006, p. 13) e intenta suplir la falencia del Consejo Nacional de Pla-
neacién y de los Consejos Territoriales de Planeacién en cuanto a la participacién
de actores, informacién e instrumentos en los espacios de planeacién. En este
sentido, el SDP se propone como un espacio de encuentro entre lo departamental
y lo municipal, con participacién de los sectores publico, privado y comunitario.

El fortalecimiento institucional era un objetivo central de la administracién
del periodo 2004-2007, por lo que el SDP buscaba mejorar la capacidad guber-
namental de gestién publica y la insercién de la sociedad en la toma de decisiones
y la recuperacién de la confianza en las instituciones publicas. En este sentido,
el SDP se vislumbraba como un espacio-instrumento de interaccién interinsti-
tucional, intersectorial y multinivel, organizado de abajo hacia arriba, es decir,
desde lo municipal, pasando por lo zonal, subregional hasta lo departamental;
pero siempre desde la coordinacién del Departamento. Actualmente se esperan
los resultados de este sistema.

Conclusiones

Las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno en Colombia se vieron so-
metidas a grandes transformaciones por los cambios institucionales producto de
la reforma descentralizadora que establecié la diferenciacién de los niveles guber-
namentales en cuanto a sus funciones, responsabilidades y competencias. Dichos
cambios obligaron al Departamento de Antioquia a reestructurase y adaptarse,
mediante la aplicacién de nuevas estrategias de relacionamiento con los munici-
pios: capacitaron a los funcionarios municipales, otorgaron recursos para la cons-
truccién de obras de infraestructura y servicios publicos, fueron garantes de la
obtencién de créditos ante la Nacién y organismos internacionales y prestaron el
apoyo técnico y de coordinacion requerida, entre otros.

Entre 1995 y el 2001, los cambios en la relacién Departamento-municipios es-
tuvieron fuertemente influenciados por la normatividad formulada para delimitar y
asignar funciones y competencias a los entes territoriales, lo que aument la tensién
y la crisis de relacionamiento, debido a que cada vez se le asignaban mds funciones
al municipio, asi como la posibilidad de un relacionamiento directo de éstos con la
Nacién sin intermediaciéon del departamento. En este mismo periodo, apareci6 el
Planea, una nueva idea politica que invit a la reflexién del departamento y a una
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planeacion de su desarrollo a largo plazo; también fue considerado como instru-
mento de gobierno que pretendié armonizar y direccionar dichas relaciones, sin
lograr avances en el terreno, ya que ignord la path dependence del sistema politico y
confié en el voluntarismo de los gobernantes para el logro de esta meta.

Para el periodo 2002-2009, y con al afdn de salir de la crisis de las relacio-
nes multinivel, varias agencias del Departamento, como el IDEA y el DAP se
adaptaron a las nuevas exigencias de los entes municipales y disefiaron nuevos
instrumentos de gobierno. Fue asi como, desde la implementacién de programas
departamentales, se cofinancié y se reestructuraron las relaciones con los mu-
nicipios. Ejemplo de ello fueron los programas MANA y VIVA. Asi mismo, se
creé el Sistema Departamental de Planeacién como instrumento regulador de la
planeacién y las relaciones multinivel. También es necesario destacar que entre los
instrumentos de coordinacién de las relaciones gubernamentales mds exitosos que
se continuaron implementado estuvieron: la asesoria y asistencia técnica a los mu-
nicipios; la cofinanciacién de los programas y proyectos; la celebracién de con-
venios o alianzas con ONG's, empresa privada y organizaciones comunitarias.

Finalmente, la tendencia general de las relaciones entre el Departamento y los
municipios antioquenos, puede observarse que la tendencia hacia las RIG o la
GMN depende de la aspectos relacionados con el propio gobernador (entre los
cuales estd su personalidad y filiacién politica) y las prioridades que establezca
en cuanto a la manera como se relacionard con los municipios. También se ob-
serva una tendencia predominante hacia las RIG, ya que éstas presentan fuertes
regulaciones y mantenimiento de relaciones jerdrquicas, asi como estrategias para
la recentralizacién de las relaciones multinivel; sin embargo, la participacién de
actores en la gestién publica y las alianzas estratégicas no presenta una tendencia
explicita hacia las RIG o la GMN, pero presenta una alta dependencia de la volun-
tad politica del gobernante, quien decide la introduccién, ampliacién o reduccién
de actores privados y comunitarios en la gestién piblica. Sin embargo, no se puede
desconocer que la tendencia internacional y nacional es hacia una participacién
cada vez mayor de la participacién en la gestién publica de actores privados, me-
diante alianzas y acuerdos que favorecen una tendencia hacia la GMN.
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