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Presentacion

Este estudio hace parte de una investigacion cathygarealizada por el
ILPES en el marco del Convenio con la GTZ sobre d&taizacion del

Estado, Desarrollo Productivo y Uso Sostenible deuRsos Naturales-
componente de Gestion Econémica Territorial” que tugar entre 2004
y 2007. Después de elaborada una pauta generahvestigacion,

consultores nacionales de 10 paises de la regidigaren los estudios
nacionales sobre “Politicas e instituciones pardeshrrollo econémico
territorial (DET)”. Se escogié un grupo de paisgsreésentativo de las
diferentes regiones del continente, de sus divesasliciones y

caracteristicas, mencionados de Norte a Sur: Métitmnduras, El

Salvador, Colombia, Ecuador, Peru, Brasil, Bolidiagentina y Chile.

Desde finales de los afios 1980 las preocupacioneselp
desarrollo regional y urbano dieron un giro impaotea pues los
gobiernos y actores econémicos y sociales nacioi@gron de ser los
protagonistas exclusivos e ingresaron a la esosngobiernos y actores
locales, territoriales y globales. Este giro fuaammitante con procesos
de apertura econdmica, reforma del estado, coasadid democratica y
descentralizacion en buena parte de los paise®datiericanos y del
Caribe. Durante esta primera década del siglo X#imienza a
producirse un giro de magnitud e importancia semejaal ya
mencionado, caracterizado por la reaparicién psrpl@ocupaciones
territoriales en las instancias nacionales y pocretiente énfasis en
temas como la solidaridad, el asistencialismo gesharrollo social. En
estas condiciones, el ILPES ha considerado oporfanaar este
esfuerzo de investigacion comparativa que perntitaalamente hacer
un balance de lo sucedido en los ultimos 15 afio® &mbién
prepararse para los cambios en marcha y por venir.
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Los diez estudios nacionales han sido realizadfs lhaorientacion de una guia uniforme,
elaborada siguiendo las recomendaciones metodatodiesarrolladas por los especialistas en estudios
de caso. El estudio de caso suele confundirse comstado preliminar o exploratorio de una
investigacion, asi como suele atribuirsele caratitaxs principalmente monograficas y descriptsias
implicaciones tedricas. Se trata, en realidad, ndestigaciones en el pleno sentido de la palabra,
disefiadas con el propdsito explicito de que lanoliie de conclusiones generales de validez tegrica
conceptual amplia, no se haga a expensas del ntaotd de la singularidad de cada caso y situacion.
Cada una de las diez investigaciones de caso s#ganalrededor de la exploracion de cinco hifgtes
generales que en su conjunto recogen las intefopgaode teoria y politica mas relevantes.

La primera hip6tesida vigencia del discurso favorable al DE3e mueve en el plano de la
construccion del discurso politico y de politicargamica que orienta las acciones publicas, asi twmo
generacion de nuevas reglas de juego para el ¢orgaria sociedad. Pretende explorar si durans est
15 afios ha habido o no un discurso favorable arddl® econémico territorial, entendido como la
capacidad de una sociedad local para formularg@sitos colectivos de progreso material, equidad,
justicia y sostenibilidad, y movilizar los recursdscales enddgenos necesarios para su obtendion. E
seguimiento de esta hipétesis, como podra obsereateavés de la lectura atenta de los diez casos,
permiti6 comprender las diferencias y semejanzaselgcion y enfoque otorgado a estas politicagsen |
diferentes paises, e hizo posible precisar lasntatddes y rupturas de este discurso al integaradia
uno de los paises.

La segunda hipotesiglel discurso a la politica publicatiene la intencién de establecer el
contraste entre el discurso y la practica, sus blessi divergencias, vacios, convergencias.
Adicionalmente intenta delimitar el universo deifas puablicas que en cada pais se relacionalcon e
DET y conocer su mayor o menor grado de articuladdlemas de medir la distancia entre lo que se
dice y lo que se hace, esta hipétesis tiene lartapma de darnos a conocer el conjunto de pditica
relacionadas con el DET, independientemente disisen o no concientes de esta conexion.

La tercera hipétesisle la politica publica a la practica instituciondb sectoria) ahonda en esta
exploracion del contraste entre discurso y praaticBbcandose en una preocupacion estratégicéapara
politicas territoriales. Pretende observar conraftgialle cada uno de los sectores con practidéisgm
relevantes al DET y conocer el mayor o menor gdedarticulacion y coordinacion mutua a nivel de lo
nacional, lo regional y lo local. La hip6tesis @inja un alto grado de desarticulacion y descoacain
pero al mismo tiempo, intenta hacer visibles lasrdas arquitecturas organizacionales y finansique
hayan sido inventadas por los paises para resalwecesidad de garantizar una accion territoriatene
coordinada de las politicas sectoriales nacionales.

La cuarta hipétesigje la politica publica a la practica instituciondb territorial (regional,
local), hace una exploracion complementaria a la reaizadravés de la tercera hipotesis pero
enfocandose ahora en la manera como cada po#ititaxial territorializa su accion. Aunque el coroep
de politica regional desaparecid, entendida cons®ramacional para difundir el crecimiento y el
desarrollo del centro a la periferia de cada paisierosas politicas sectoriales siguieron recuioien
distintas descomposiciones espaciales de losot@stnacionales, como una de sus estrategias de
ejecuciéon de politicas. Con esta hipotesis se muteteerificar si se da o0 no la existencia de estas
multiples formas de regionalizacion de la politjmablica, conocer sus vacios de articulacion y
coordinacion, e igualmente identificar solucionesltgrnativas a estas dificultades que hayan sido
adelantadas por algunos de los paises estudiados.

La quinta y ultima hipétesisjesde lo local: autonomia y posibilidades de protagmo
territorial, pretende poner en evidencia cuales son los \emaladrados de autonomia y capacidad de
accion para el desarrollo econémico ejecutableediestbcal e intenta identificar casos y processs d
DET destacables a nivel de cada pais. La teoridedatrollo local de los ultimos 20 afios se haadot
en la exploracion de esta quinta hipétesis, deandimrelativamente la exploracion y el conocimieteo
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las otras cuatro. Por esta razon, el aporte des ez estudios debe evaluarse en funcion del
conocimiento aportado por la exploracién de lagroyaimeras hipotesis y por la visibn panoramica y
de conjunto construida gracias a la presenciad#es ttinco.

Cada una de las hipotesis y cada uno de los réssilespecificos de los 10 estudios nacionales
arroja informacién y aporta criterios de reflexida particular relevancia para comprender el pasado
reciente y preparar las orientaciones tedricadifiqas necesarias para confrontar los retos dsiente
y del inmediato porvenir. El ILPES espera que estigdios nutran las discusiones nacionales en
materia de DET, suscite reflexiones de futuro yivaatl intercambio de experiencias, logros y frasas
entre los distintos paises de América latina yeelb@. Una sintesis de los diez estudios de ctg@es
proceso de preparacion, lo que junto a los estuddigiduales de paises esperamos den origen a
distintas actividades de difusion e intercambidaderesultados de estos trabajos, con el objeto que
cumplan la finalidad de consolidar las accionespditica publica para el desarrollo econémico
territorial en nuestra region.
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Introduccioén

La presente investigacion financiada por la Comigéondmica para
América Latina y el Caribe—CEPAL vy el Instituto lretamericano de
Planificacibn Economica y Social-ILPES, tiene coohjetivo central
conocer, analizar y evaluar las politicas de deBarreconémico
territorial-DET para diez paises de América Latynal Caribe, asi
como, las modalidades de disefio institucional yektfios de gestion
adoptados por las organizaciones publicas quentigne ver con el
DET vy las reglas de juego que vinculan a los astde¢ DET a través
de esas organizaciones. La pregunta central a daegte estudio
pretende responder es: ¢ Cuales son las contritag;iimitaciones y
vacios del contexto politico e institucional paea deneracion de
condiciones favorables al DET?

El lapso de tiempo escogido para estos estudiasmsie cubre
desde 1990 hasta la fecha, seleccionado en fumgolvs cambios
generalizados de politica econdmica (apertura grdiizacion) e
institucionalidad (democratizacion y descentrali@arocurridos en la
generalidad de los paises de América Latina y 6b€aa partir de la
década de los noventa.

Con este motivo, la estructura del estudio en sb @specifico
de Colombia se divide en siete secciones, busceespmnder a cada
una de las cinco grandes hipétesis especificagidagepara realizar
la aproximacion a la caracterizacion de las peaiftie instituciones
publicas del orden nacional encargadas de potemtiatesarrollo
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econdmico territorial, y al objetivo principal dstablecer la contribucion, limitaciones y vaciok de
contexto politico e institucional nacional parayémeracién de condiciones favorables al desarrollo
econdmico territorial durante los dltimos quincesf

En la primera seccién, se adelanta una breve ctualggacion sobre los diferentes tipos de
politica a las cuales suelen recurrir los gobierpag remediar los desequilibrios regionales,
destacandose las generales con implicaciones almcde desarrollo regional y de desarrollo
econdmico territorial, asi como, se aborda el cptacde desarrollo econdémico territorial, lo cual
sirve de contexto y soporte de las secciones poster

En la segunda seccién, se realiza un acercamietdovigencia del discurso favorable al
desarrollo econdémico territorial manifiesto endansicion de politicas regionales hacia politicas
de desarrollo econdémico territorial. Para la cattreion o verificacion de esta hipétesis se tomo
como fuentes de informacion central la Constitudiaitica de Colombia promulgada en 1991 y
los planes nacionales de desarrollo implementadssle 1990 hasta el presente. Dado que la
primera fuente cuenta con trece titulos constihadies fue necesario escoger los referidos a
participacion democrética y partidos politicos, amigacion territorial y régimen econdémico, ya
que en esencia estos apartados contienen pawtas gtide valores bastante concordantes con las
definiciones adoptadas de politicas generales mpfidaciones espaciales, politicas regionales y
politicas de desarrollo local, e implicitamentegnaian el desarrollo econdmico territorial, en
cuanto hacen definiciones expresas respecto dedampetencias de las diferentes entidades
territoriales, la planeacion y organizacion demticaade los individuos en la busqueda del
bienestar. Con relacién a la segunda fuente, com@lanes nacionales de desarrollo delinean lo
que se podria denominar itinerario de viaje deplalticas publicas durante cada periodo de
gobierno, priorizando intervenciones sectorialescriminando estrategias e instrumentos y
definiendo territorios para su actuacion, estosstitumyen un buen acervo de informacion para
determinar la evolucion, intensidad y cambios dags en el lenguaje y practica del desarrollo.

En la tercera seccion, del discurso a la politidaipa: el universo de las politicas de desarrollo
econOmico territorial, la hipétesis sugiere quetdaria e investigacion realizada desde los afios
noventa en el tema del DET sefala e identificasani& de factores estratégicos que intervienea en |
explicacion de las trayectorias territoriales cdesaidas como exitosas, circunscritos a las actiggla
de infraestructura econdmica basica, ordenamiettieditorio y uso del suelo, fomento productivo y
empresarial, desarrollo de cadenas productivaisyrtar promocién de exportaciones, atraccion de
inversiones y mejoramiento de la competitividadnoaquellos donde potencialmente se presentan
ventajas favorables para gestar desarrollo econdetidgtorial.

Aun cuando los sectores con impacto potencial sebBET contemplados para efectos del
abordaje de esta hipétesis resultan de la recoroEmdaealizada respecto de la importancia
estratégica que tiene la intervencién publica @aralancar el desarrollo territorial en las ocho
areas aludidas, por razones practicas se decidipagdichas actividades en cuatro grandes ramas,
infraestructura econdmica basica, ordenamientitdgal y uso del suelo, fomento productivo y
empresarial, y mejoramiento de la competitividad, gue se considerd tanto el alto grado de
interrelacion entre estas como que la dltima rancduye estrategias relacionadas con cadenas
productivas, turismo, promocion de exportacionedrgccion de inversiones, todas ellas juzgadas
normalmente como facilitadoras de la competitivitexdtorial.

Una vez determinados y definidos los sectores geedid a identificar las organizaciones
publicas que actian en cada uno de estos. Postents, se recabd informacion relacionada con el
objeto y politicas a su cargo, y seguidamenteetelti en cuenta las definiciones sectoriales se
filtraron las politicas de apoyo al DET en cada dealas organizaciones publicas reconocidas.
Finalmente, tomando como referencia la manera @st@integrada u organizada la administracion
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publica nacional, organismos principales—ministesiodepartamentos administrativos—, organismos
adscritos —superintendencias, establecimientosgodbunidades administrativas especiales, consejos
y comisiones—, organismos vinculados—empresastitalas y comerciales del Estado, y sociedades
de economia mixta—, y entidades y organismos déctem o0 régimen especial de origen
constitucional-Banco de la Republica, entes unitegids auténomos, corporaciones autbnomas
regionales, entre otros— se construyeron los régps®rganigramas sectoriales para visualizar con
mayor facilidad el tipo de relaciones existentdgedias organizaciones publicas.

En la cuarta seccion, de la politica publica aréectica institucional: lo sectorial, la hipétesis
se enmarca en los resultados de algunos estudéogamen de manifiesto los puntos nodales de la
relacion nacion—territorios en el manejo de lasitipals sectoriales de apoyo al DET. En
consecuencia, se tomé como punto de partida lasidehes sectoriales adoptadas y los criterios
asumidos para la clasificacion y construccion delpaninstitucional sectorial nacional de la
seccion precedente, el cual se complementd carotapetencias territoriales que tienen a su cargo
en estas ramas las organizaciones publicas de Hinigttacion nacional-ministerios,
departamentos administrativos, organismos adsoritdsculados—y los entes de la administracion
publica territorial en sus niveles regional, depawtntal, distrital y municipal, determinadas par la
disposiciones legales vigentes. Asimismo, una vezht lo anterior se complementaron los
organigramas sectoriales para observar la manena tas organizaciones publicas despliegan a
nivel territorial las politicas de su competencia.

En la quinta seccion, de la politica publica a facfica institucional: lo territorial, la
hipétesis pone de presente que algunos estudioseheontrado un proceso de crecimiento
institucional desordenado que se traduce en ldegxim de una gran variedad y multiplicidad de
estrategias territoriales en cada uno de los sxtgrde las politicas nacionales, lo cual se
acompafia ademas de procedimientos variados y gecitefes multiples acerca de la naturaleza e
importancia de lo territorial para el buen desempé@d la politica publica. Para abordar el
desarrollo de esta hipotesis se procedio a relacims sectores potenciales de apoyo al DET con
la inversion en los programas y proyectos canabigadtravés del Banco de Programas y Proyectos
de Inversion Nacional-BPPIN. Con este motivo skzaton las bases de datos suministradas por
la Direccién de Inversiones y Finanzas PublicasDiartamento Nacional de Planeacion—DNP,
las cuales contienen informacion territorializadaivgel de proyecto de inversién para el periodo
1996-2004, discriminada segun la fuente de losrsesusean propios de las organizaciones
publicas o aportes de la nacién. Esta informaciésm dgrupada por nivel territorial (nacional,
departamental y regional) y por sectores potersiddéeapoyo al DET. Adicionalmente, el sector de
mejoramiento de la competitividad se homologé alfaleento productivo empresarial, dada la
dificultad que representaba en este caso su difiaean.

En la sexta seccién, desde lo local: autonomiasibpiolades de protagonismo territorial, la
hipétesis propone que teorias como las del dekarmtondmico local suponen que la
globalizacion y transformaciones politicas comalémcentralizaciébn han creado las condiciones
para un creciente protagonismo econémico, soqgwallifico de los territorios, regiones, ciudades y
lo local. Con el propoésito de abordar el desarrdécesta hipétesis, en primer lugar, se sistematizo
la legislacion existente sobre la naturaleza palitle las instancias territoriales de gobiernosy lo
mecanismos de control social para establecer sutimé@pd politica, funciones vy
responsabilidades, asi como, se identificaron lampetencias relacionadas con los sectores
potenciales de apoyo al DET que se asignan a kiftdis niveles de gobierno, las cuales se
clasificaron como autbnomas y compartidas depeddigue su funcién sea la de actuar como
planificador, financiador u operador. Seguidamepéea explorar las condiciones fiscales con que
cuentan los territorios para asumir con algun nilehutonomia las iniciativas relacionadas con el
DET, se tuvo en cuenta las ejecuciones presupaestallos entes territoriales a precios constantes
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del afio 2003 desde 1990 a 2003 para el nivel dapartal y desde 1996 a 2003 para el nivel
municipal, ya que para esta Ultima entidad la nadtmda de agregacién de la informacion de 1990
a 1995 no resultaba comparable con la usada de3@@. lgualmente, esta informacion se

categoriz6 segun las tipologias municipales ofisiay para el nivel departamental se tomé de
manera individual cada uno de estas entidadessPqrarte, las variables fiscales de interés —
ingresos autobnomos, gastos autbnomos, transfeseng#sto total e ingreso total- para cada
tipologia municipal y cada departamento se seleatan adecuando las definiciones que de ellas
hace la legislacion colombiana con las sugeridagpprotocolo de investigacién. A continuacion,

se construyeron para cada tipologia de municipioada departamento los indices de porcentaje
del ingreso autbnomo sobre el ingreso total, pdegerde las transferencias sobre el ingreso total,
porcentaje de gasto autbnomo sobre el gasto tmiedentaje de gasto no autbnomo sobre el gasto
total y equilibrio vertical, los cuales permitieraliegar explicaciones de los cambios estructurales
en la situacion financiera de los entes territegaFinalmente, en la Gltima seccion se relaci@nan

manera de conclusiones los principales hallazgtsnalos para cada una de las hipotesis en las
diferentes secciones.
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1. Las politicas de desarrollo
economico territorial

El Estado en su funcién de disefiar y materializditipas publicas

busca garantizar que los integrantes de la sociadadtados en su
territorio puedan gozar de niveles de desarroll@caddos. La
consecucién de este objetivo ofrece una justifisacpara la

intervencion publica en procura de hacer efectimsnetas colectivas
de eficiencia, equidad e igualdad de oportunidagessi, poder

posibilitar una distribucion de recursos conducemtenaximizar el

bienestar social o general.

Sin embargo, en términos ideales solo se podridnmzat el
desarrollo bajo condiciones de plena eficienciaqyidad, es decir,
suponiendo que no se presentan fallas de mercadie gobierno o
publicas? En consecuencia, como estas distorsiones ocasiprealos
frutos del desarrollo econdmico no se distribuya@ w©hanera
equilibrada sobre el territorio nacioria) disefio e implementacion de
politicas del orden regional plantea una disyuntelagir o enfatizar
entre la prosperidad de los individuos o de loaleg.

1

Monopolios, externalidades, explotacion inadeeudé recursos naturales, mercados incompletoshatasede informacion e

Carencias de informacion que dificultan la meificile costos y beneficios sociales, comportamigmtoscraticos y estratégicos,
ineficiencia, existencia de grupos de presion erés, y basqueda de rentas.

Polese, Mario. Economia Urbana y Regional. Intoaibn a la Relacién entre Territorio y Desarrolldaro Universitario Regional,
Costa Rica, 1998, pp. 187-242.
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Aungue en cualquiera de los dos casos estan itaplitichas politicas, optar por direccionarlas
hacia unidades espaciales deprimidas evidencipranaupacion mayor por la equidad interregional a |
vez que contribuye méas claramente a lograr unabdision justa de la renta y el bienestar de los
individuos, porque la prosperidad de los lugaresnesaproximacion razonable a la prosperidad de los
individuos, dado que la maximizacién de unas vi$alde politica concretas, dentro de un &rea
geografica definida, equivale a maximizar el bitarege la poblacién de dicha zdha.

Los objetivos de las politicas direccionadas h#msalugares pueden analizarse a diferentes
niveles, pudiendo ser en muchos casos idénticass alé la politica nacional como crecimiento,
eficiencia, equidad, estabilidad, calidad de vidgayticipacion de los ciudadanos, pero exigen
especificarse espacialmente y justificarse poefeos sobre la equidad interregiohal.

Las formas de accion estatal encaminadas a regian®@mencauzar la actividad econdmica o
potenciar procesos de desarrollo, adquieren caridnteerritorial cuando su direccionalidad precisa
escala espacial determinada y define unos insttosiettie actuacion acordes con los objetivos
propuestos.

En este sentido, podria observarse que las pslilidgidas a buscar conectar el territorio como
espacio y como fendmeno social, pueden asumiipsde formasgeneraleslas cuales consideran el
conjunto del pais e inciden indirectamente endgiducion territorial de la poblacion y/o activities
econodmicas; yegionales concebidas para actuar directamente sobre l&cest espacial, que a su vez
pueden presentar dos variantes, lagstalaregional propiamente dichas o interregionale$,que
versan sobre regiones especificas buscando estineaaentar o controlar su desarrollo, y lagseala
territorial-local o intraregional, * que tienen como propdsito resaltar las ventajas qua parpais
representa el impulso a las oportunidades de désaresentes en un espacio especifico.

Para comenzar, aunque faditicas generales con implicaciones espacialeslE), no pueden
considerarse en absoluto como politicas regiomakadtan de especial importancia ya que la mayor
parte de las medidas econdémicas y sociales refegida economia 0 a sectores especificos, pueden
llegar a tener consecuencias secundarias disctoriamsobre el espadionuchas de las cuales no son
intencionadas y algunas no son deseadas, comggumople, medidas monetarias, fiscales, agrarias,
inversiones sectoriales, sociales, laborales ydercio exterior, que generan impactos regionales (
Mapa 1). Dado que la mayor parte de estos impasfiaciales implicitos son inevitables, lo adeceado
lograr coherencia entre las medidas espaciales gspaciales, y establecer medidas compensatorias
regionales en los casos extremos en los que lc®efeecundarios son indeseables.

En tanto un pais se compone siempre de variasnesgidonde prevalecen diferentes climas,
topografias, recursos, vocaciones economicas,iqaadociales y culturales, que han sido moldeadas
por factores geogréficos, historicos, politicosgi@conomicos, es preciso establecer lo que Emdat
por region. Esta, a diferencia del territorio nealano posee fronteras y no existe una regla ahguéua
su delimitacion, ya que al tratarse de un espaeiondlitiples dimensiones su delimitacion puede
obedecer a necesidades econdmicas, politicas;abedto administrativé§.Aunque, la dimensién local
tiene una resolucion territorial variable, dependgédel ambito preciso en el cual se genere ekpooc
de formulacion de objetivos y movilizacion de rsog; en algunos casos puede identificarse con el
municipio y en otros podria trascenderlo o tratdesgiveles inferiores.

Richardson, Harry. Economia Regional y Urban&ana Editorial, Madrid, 1986, p. 169.

Ibid, p. 171.

También denominadas politicas tradicionales dbaagbajo.

También denominadas enfoques de abajo-arribaadimppor el desarrollo econémico local.

Por esta razon, algunos las consideran comaimstrto de las politicas regionales.

Richardson, Harry. Op. cit, p. 189.

10 Polese, Mario. Op. cit, pp. 147-149.

1 Cuervo, Luis Mauricio, et. al. Iniciativas Locslde Desarrollo Econémico. DNP-UPRU-CIDER, Boga&97, pp. 9-10.
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Por consiguiente, las politicas interregionales, lsjgn podrian denominargeliticas regionales
(PR), son de competencia nacional y resultan de lavérteion que realiza el Estado en procura de
garantizar equidad interregional e interpersonal peducir la amplitud de las desigualdades deeampl
ingreso y sociales (Ver Mapa 2). Tal como se indisfe enfoque tradicional de las politicas dbafri
abajo se distingue porgue las decisiones sobreéargas se necesita intervenir se definen y gastio
desde el centro; el desarrollo se concibe sect@idk y se basa en grandes proyectos industriseseq
supone habran de fomentar otras actividades ecoca®mmy por recurrir a las ayudas financieras,
incentivos y subsidios como principales elementwa ptraer la actividad econémiéa.

Generalmente, se proponen influir sobre las demsiode localizacion de las actividades
econdmicas para garantizar en las regiones méasvdestidas la disponibilidad de puestos de trabajo,
atrayéndolas mediante primas de localizacion, sudiwees y desgravaciones fiscales, facilidades para
acceso a créditos, realizacion de inversiones faestructura publica, mejorando el transporte y
comunicaciones, y/o descentralizando la administnigaiblica, o en su defecto, reducir las difer@ci
en los niveles de vida redistribuyendo directamérgeesos a las personas y regiones por medio de
transferencias con el proposito de asegurar doesiadecuadas de servicios basitos.

Dependiendo de su disefio especifico, estas pslitagionales dan cuenta de un conjunto de
medidas interrelacionadas con las politicas gesgerple tienen como objetivo mejorar las condiciones
de vida en las regiones y retirar restriccioneteahrrollo, que en algunos casos difunden el cietion
desde el centro hacia la periferia, y utilizan umostrumentos de desconcentracién econdmica
considerados como propios, susceptibles de matariakn el marco de unas estrategias de
descentralizacién y ordenamiento territorial.

De otro lado, se plantean un buen namero de rapamagustificar la necesidad de un recambio
tanto de las politicas generales como regiona@gsgmente dichas, entre las que se destacandalélt
solidez, legitimidad y recursos del Estado cengidhacaso de las politicas nacionales y la isfsaition
creada por las politicas tradicionales de desarrefjional; la desconfianza hacia las élites pabti
tradicionales; la necesidad de mayor respeto polalaciones locales para reducir los costos ssaikgke
desarrollo; redescubrir las variables no economieasvando la importancia del sector informal y la
solidaridad social; formular nuevos mecanismos léscale intervencién y de ajuste frente a la
internacionalizacion del capital y de otros fadode produccion; canalizar la importancia de las
pequefias empresas y los regionalismos; y la naedesid crear estructuras locales de decision y
administraciort?

Asi, complementariamente a los niveles generajipmal, en el marco intraregional se ubican las
politicas de desarrollo econémico territorial® o local® (PDT o PDL) que dan cuenta de un conjunto
de programas, proyectos publicos o privados, argeitines y reglas de juego relacionadas con la
promocién del desarrollo econdémico territorialptamocion de empresas, la generacién de empleo y la
competitividad de un territorio determinado. Tahoose sugirid, este enfoque de las politicas de-aba
arriba se caracteriza porque la promocién del delaen un territorio se basa en iniciativas fdga
con frecuencia desde abajo; tienen un caracteremteslizado; la coordinacién es vertical entre
diferentes niveles de gobierno y horizontal emtgaigismos publicos y privados; el desarrollo seiben
territorialmente; utiliza el potencial del desdoa@le cada area, a fin de fomentar un ajuste Bvgrdel

12 Rodriguez-Pose, Andrés. El Papel de la OIT dPulesta en Practica de Estrategias de DesarrollodEtioo Local en un Mundo

Globalizado. Local Economic Development (LED), Damnto de Politica, Londres, 2001, pp. 9-10.

13 Polese, Mario. Op. cit, pp. 213-238.

1 Ibid, pp. 242-243.

15 También abarca aspectos como infraestructuradetion y ordenamiento del territorio.

16 Dentro de este se incluye el fomento productamitorial, el cual se refiere a la promocion y atesllo de empresas y, méas
precisamente, a la necesidad de contar con apajgiE@s tendientes a corregir una serie de fal@sndrcado (imperfeccion de
mercados de capital, financiamiento y crédito, capeion de recursos humanos e innovaciéon tecrzadgique entraban el
funcionamiento eficiente y competitivo, particulzmbe, de las micro, pequefias y medianas empresdizéalas en los territorios.
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sistema econdmico local a los cambios del entotoodmico; y por la provision de las condiciones
claves para el desarrollo de la actividad econdthica

Entonces, se entiende mi@sarrollo econdémico territorial (DET), la capacidad de una sociedad
local para formularse propdsitos colectivos de n@sm material, equidad, justicia y sostenibilidad,
movilizar los recursos locales endégenos necegaaiassu obtenciof.

También, se define como un proceso de crecimientangbio estructural que mediante la
utilizacién del potencial de desarrollo existenteekterritorio conduce a la mejora del bienesetad
poblacion de una localidad o una regién. Cuandwfaunidad local es capaz de liderar el proceso de
cambio estructural, la forma de desarrollo se pdedeminar desarrollo local endégeno. Ante todg, ha
que decir que el desarrollo local hace referengisoaesos de acumulacion de capital en ciudades,
comarcas y regiones concretas.

Como se menciond, al entender el desarrollo teaiito local como un proceso enddgeno, estas
politicas reconocen la importancia que tienerm@sativas de los habitantes y recursos disponisesl
entorno de un territorio. En la practica estadipai se mezclan con las regionales propiamertiaslic
pueden depender tanto de instancias nacionales d¢orates, pero centran su accionar en el
aprovechamiento de los recursos y capacidadeg$oagiegando una dimension social. Esto implica la
posibilidad de impulsar un modelo alternativo deati®llo econdmico sustentado en el propio medio, e
decir, en iniciativas y conocimientos de los haiés y empresas de la region o localidad, y no
necesariamente en fuerzas externas (Ver Mapa B)e€le motivo, los distintos tipos de intervencion
tienen que ver con promocion de la inversion lo@es de interaccion e innovacion, y organismos
locales de desarrolfS.

En suma, asi como el disefio, implantacién u ok@htade estos tipos de politicas, facilita con
mayor o menor intensidad la concurrencia de losrafites sectores de la sociedad en la mision de
corregir y mitigar desequilibrios espaciales, capchar oportunidades, para que un sistema tatitor
se procure una dinamica de desarrollo viable yeside, exige acciones coordinadas desde las
diferentes instancias encargadas de la planeatiapalancamiento de sus recursos y la focaliza@on
los esfuerzos sobre las potencialidades conteaidakterritorio para dotarlo de identidad y cobiesi

17 Rodriguez-Pose, Andrés. Op. cit, pp. 9-10.

18 CEPAL-ILPES-GTZ. Protocolo de Investigacién Fotis e Instituciones para el Desarrollo Econémiesriforial en América
Latina y el Caribe. Santiago de Chile, 2005, p. 1.

1% CEPAL-GTZ. Desarrollo Econdmico Local y Desceliteién: Aproximacion a un Marco Conceptual. Sagdi de Chile, 2000
p.5.

20 Ppolese, Mario. Op. cit, pp. 241-272.
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MAPA 1
POLITICAS GENERALES CON IMPLICACIONES ESPACIALES

LEARREND

=« politicas generales con
implicaciones espaciales

Politica de Infraestructura, Comercio Exterior,
Monetaria, Fiscal y Agropecuaria

Fuente: Disefio del autor.
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MAPA 2
POLITICAS REGIONALES

_> POLITICAS REGIONALES

Estrategia dirigida al Caribe Colombiano durante el periodo
(1998-2002), en el marco del Plan Nacional de Desar rollo

“Cambio Para Construir La Paz”

Fuente: Disefio del autor.
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MAPA 3
POLITICAS DE DESARROLLO ECONOMICO TERRITORIAL O LOC AL

Vi
E{H”“ 'In"* ¢

o

..l f|”| |3F|'I|
b u:" !”‘“I&,“i j’

POLITICAS DE DESARROLLO
@ ECONOMICO TERRITORIAL O
LOCAL

Programa de Desarrollo y Paz del Magdalen
Medio - PDPMM

Fuente: Disefio del autor.
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2. Lavigencia del discurso
favorable al desarrollo
economico territorial

Las reformas de politica econdmica aplicadas enridnd.atina y el

Caribe desde inicios de los afios noventa compartasmbios de
enfoque, énfasis y procedimiento. De acuerdo cditetatura académica
internacional se espera una transicion de lasigaalitegionales hacia
politicas de desarrollo econémico local y territbiMientras las politicas
regionales entendian al desarrollo territorial conmoresultado de la
difusion del crecimiento en el centro a la perdelas de desarrollo
econdémico local y territorial lo entienden como pnoceso enddgeno,
dependiente de la iniciativa local para el apromggbnto de las
oportunidades del entorno. En consecuencia, rgsefitinente identificar
evidencias acerca de la existencia de un discuibticp favorable al
DET, asi como, su continuidad o cambios de enfqupreparte del
gobierno nacion&:

Para la contrastacién o verificacion de la preséipétesis se
tomo como fuentes de informacion central la Comsitin Politica de
Colombia promulgada en 1991 y los planes nacionddedesarrollo
implementados desde 1990 hasta el presente.

21

CEPAL-ILPES-GTZ. Protocolo de Investigacion Holit e Instituciones para el Desarrollo Econémieoriforial en América
Latina y el Caribe. Op. cit, p. 2.
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Dado que la primera fuente cuenta con trece titatosstitucionales fue necesario escoger
los referidos a participacion democratica y padigwliticos, organizacion territorial y régimen
econdémico, ya que en esencia estos apartados remtigautas éticas y de valores bastante
concordantes con las definiciones adoptadas dégagligenerales con implicaciones espaciales,
politicas regionales y politicas de desarrollo lo@ implicitamente potencian el desarrollo
econdmico territorial, en cuanto hacen definicioagpresas respecto de las competencias de las
diferentes entidades territoriales, la planeaci@rganizacién democratica de los individuos en la
busqueda del bienestar.

Con relacion a la segunda fuente, los planes nalgsrde desarrollo al delinear lo que se
podria denominar itinerario de viaje de las paigublicas durante cada periodo de gobierno,
priorizando intervenciones sectoriales, discrimitarestrategias e instrumentos y definiendo
territorios para su actuacion, constituyen un bamarvo de informacién en lo que corresponde a la
evolucion, intensidad y cambios de énfasis enngluaje y practica del desarrollo.

2.1. El desarrollo econdmico territorial en el marc 0 constitucional

La década de los noventa se inicid con grandesfaramaciones para la sociedad y la economia
colombiana. En efecto, a partir de 1990 se profandl proceso de apertura y modernizacion de la
economia con el objetivo de lograr una mayor y miggercion en el escenario internacional. Asi
mismo, en 1991 se promovio e integré una Asamblasstfuyente que posibilitdé amplios acuerdos
sociales reflejados en la Constitucién Politicanpigada, la cual interpreta las aspiraciones de la
sociedad, consagra una serie de pautas super®idn que constituyen guias y mandatos para el
procedimiento, y define algunos instrumentos paralcance, donde sus trazados mas relevantes tienen
que ver con el aseguramiento del proceso de desicantion politica y una nueva regionalizacion, el
direccionamiento de los recursos del situado figctds transferencias a los entes territoriales, la
definicion de un nuevo marco para la prestaciologlservicios publicos domiciliarios, la apertuea d
nuevos espacios a la participacion ciudadana wwma de decisiones, y la definicion de los derechos
sociales y econdmicos de los colombianos.

Si bien las descripciones constitucionales son aicanglobal dominante de ordenacion y
tienen un claro componente politico, pudieran ogglse como principios generales con
implicaciones espaciales dirigidos a estableceraptemer el orden economico y las reglas de
funcionamiento de la sociedad, creando y cerraquaotonidades de politica relacionadas con el
desarrollo econémico territorial.

Al tomar en cuenta los preceptos fundamentales dgfenen la organizacién politica
colombiana en la Constitucion de 1991 como un Bstatial de derecho, republica unitaria,
descentralizada con autonomia de sus entidadésriates, democrética, participativa y pluralista,

y de gran parte de sus dictados relacionados cfuneionamiento de la sociedad, se refleja la

bdsqueda de un relativo equilibrio entre postuessralistas y federalistas resultante de las mismas
condiciones que motivaron los cambios, y de la asigion politica heterogénea de las fuerzas

sociales de la instancia constituyente que losdluijo.

Es asi como, mientras los asuntos de interés denelacisiones econdmicas, politicas y
administrativas, se concentran en el gobierno natiade otro lado, indica la ordenacién del
territorio y consolida la profundizacion de un gec de descentralizacion que se venia gestando
desde los afios setenta, redefiniendo areas dedntédn institucional y funciones, aumenta las
responsabilidades de los distintos niveles terales, devuelve al departamento su papel en la
planeacién y reconoce al municipio como la entidaddamental de la division politica
administrativa, instaura la eleccion popular deegoadores y liga la vida de los ciudadanos al
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funcionamiento estatal reconociendo la diversidadctores sociales y poderes que configuran el
territorio abriendo la participacion politica.

Con base en la definicion y naturaleza enddégenapdmeso de desarrollo econémico
territorial, y el perfil de las politicas e instifones susceptibles de promoverlo expresadas en el
apartado anterior, asi como por lo acreditado €olastitucién acerca de la participacion politica,
la organizacién territorial y el régimen econémise,observa un mayor interés por otorgar plena
autonomia a los entes territoriales para ampliar espacios de accion, y por expresar ciertos
valores y principios éticos, determinadas reglapidgo y algunos elementos del discurso politico
publico, que faciliten la movilizacion de recurdosales en procura de mejorar el bienestar de la
poblacién alli asentada comprometiéndola en lddyedel desarrollo.

2.1.1. Participaciéon democrética y partidos politic ~ os

Transitar hacia el desarrollo requiere impulsaproteso colectivo de toma de decisiones, el cual
es mas fluido en la medida en que la poblacionigieet de manera organizada en todas las
instancias institucionales dispuestas para talt@fdmen sea a través de partidos politicos u
organizaciones sociales de caracter civico.

Del conjunto de normas referidas a la participagiolitica, y como puede observarse en la
tabla adjunta, se extractaron cuatro dictados acget ejercicio de la soberania por parte de los
individuos y colectivos, y formas de ejercer la deracia, que coadyuvan y abren compuertas para
que estos sean tenidos en cuenta como sujetosedalrdllo canalizando y proponiendo sus
aspiraciones a traves de proyectos.

TABLA 1
CONSTITUCION POLITICA: LOS SUJETOS DEL DESARROLLO
Articulo | Elementos favorables al DET
Participacion
103 Son mecanismos de participacion: el voto, plebiscito, referendo, consulta popular, cabildo abierto, iniciativa

legislativa y revocatoria del mandato. El Estado contribuird a la organizacién, promocion y capacitacion de las
asociaciones de profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o de utilidad comdn no
gubernamentales, sin detrimento de su autonomia con el objeto de que constituyan mecanismos democraticos
de representacion en las diferentes instancias de participacion, concertacion, control y vigilancia de la gestion
publica que se establezcan.

106 Los habitantes de entidades territoriales pueden presentar proyectos sobre asuntos de competencia de la
respectiva corporacién publica— Concejo o Asamblea—, la cual esta obligada a tramitarlos

Campafias electorales y partidos politicos

109 El Estado contribuird a la financiacién del funcionamiento y de las camparfias electorales de los partidos y
movimientos politicos con personeria juridica
111 Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica tienen derecho a utilizar los medios de

comunicacion social del Estado en todo tiempo, conforme a la ley

Fuente: elaboracién propia.

Estas medidas reflejan que en los Ultimos aficarsedalizado esfuerzos importantes por ampliar
y extender los espacios y formas de participaaidia®regiones y municipios, lo cual sumado al bech
que las formas de organizacibn han adquirido eafatitas democraticas expresadas en mayor
representacion regional y local, capacidad devieteion de delegados territoriales e incorporadién
problematicas locales en los programas nacionalesccion politica, denotan un marcado interés por
fortalecer la democracia local con respecto a ¢oexistia previamente.

2.1.2. Organizacion territorial

En relacion con la division del territorio se recoen una serie de disposiciones generales sobre la
formacion y funcionamiento de entidades en suslesveepartamental (Regiones), municipal
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(Areas Metropolitanas, Provincias, Territorios tpehias) y especial (Distritos), que en su mayor
parte estan ligadas a la expedicion de la Ley Ocgade Ordenamiento Territorial-LOOT,
procuran reconfigurar o ampliar el espectro posid#eentidades y garantizar autonomia en su
administracion, y asignan principalmente al municip responsabilidad de ejecutar gran parte de
las tareas directamente relacionadas con el fonsmttdesarrollo econémico y social.

TABLA 2
CONSTITUCION POLITICA: ORGANIZACION TERRITORIAL
Articulo Elementos favorables al DET
Principios generales
286 Son entidades territoriales los Departamentos, Distritos, Municipios y Territorios Indigenas. La Ley podréa otorgar el
caracter de entidad territorial a regiones y provincias que se constituyan
287 Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses dentro de los limites de la constitucién y la

ley. En virtud, tendrén los siguientes derechos: gobernarse por autoridades propias, ejercer las competencias que les
correspondan, administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, y
participar en las rentas nacionales

288 La Ley de Ordenamiento Territorial establecera la distribucion de competencias entre la nacion y entidades territoriales;
las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiaridad

295 Las entidades territoriales podran emitir titulos y bonos de deuda publica e igualmente contratar crédito externo de
conformidad con la ley

Departamentos

298 Los Departamentos tienen autonomia para la administracion de asuntos seccionales, planificacion y promocion del
desarrollo econémico y social dentro de su territorio. Los departamentos ejercen funciones administrativas, de
coordinacién, complementariedad de la acciéon municipal, intermediacion entre la nacién y municipios, y prestacion de
servicios que determine la constitucion y leyes

305 Entre otras, el Gobernador tiene como atribuciones: dirigir y coordinar la accién administrativa del departamento y actuar
en su nombre como gestor y promotor del desarrollo integral de su territorio; presentar oportunamente a la Asamblea
Departamental los proyectos de ordenanza sobre planes y programas de desarrollo econdémico y social, obras publicas y
presupuesto anual de rentas y gastos; y fomentar de acuerdo con planes y programas generales, las empresas, industrias
y actividades convenientes al desarrollo cultural, social y econémico del departamento que no correspondan a la nacién y

municipios
306 Dos 0o mas departamentos podran constituirse en regiones administrativas y de planificacion, con personeria juridica,
autonomia y patrimonio propio, teniendo como objeto principal el desarrollo econédmico y social del respectivo territorio
Municipios
311 Al Municipio como entidad fundamental de la division politica administrativa le corresponde prestar los servicios que

determine la ley, construir obras publicas que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover
la participacién comunitaria y mejorar social y culturalmente a sus habitantes, y cumplir las demés funciones que le asigne
la constitucién y leyes

313 Los Concejos Municipales reglamentaran las funciones y eficiente prestacién de los servicios a cargo del municipio;
adoptaran los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico y social, y de obras publicas
314 El Alcalde dirige la accién administrativa del municipio; asegura el cumplimiento de las funciones y prestaciéon de los

servicios a su cargo; suprime o fusiona entidades municipales, ordena los gastos municipales de acuerdo con el plan de
inversion y presupuesto

315 Entre otras, el Alcalde tiene como atribuciones: presentar oportunamente al concejo los proyectos de acuerdo sobre planes
y programas de desarrollo econémico y social, obras publicas, presupuesto anual de rentas y gastos, y los deméas que
estime convenientes para la buena marcha del municipio

Asociacion territorial

289 Los Departamentos y Municipios ubicados en zonas fronterizas podran adelantar directamente con la entidad territorial
limitrofe del pais vecino, de igual nivel, programas de cooperacion e integracion, dirigidos a fomentar el desarrollo
comunitario, prestacion de servicios publicos y preservacion del ambiente

319 Dos 0 mas municipios podran organizarse como entidad administrativa encargada de programar y coordinar el desarrollo
armonico e integrado del territorio colocado bajo su autoridad

Territorios indigenas

330 Los territorios indigenas estaran gobernados por Consejos conformados y reglamentados segln usos y costumbres de sus
comunidades. Entre sus funciones se destacan: velar por la aplicaciéon de las normas legales sobre usos del suelo y
poblamiento de sus territorios; disefiar politicas, planes y programas de desarrollo econdmico y social dentro de su
territorio, en armonia con el plan nacional de desarrollo; promover inversiones publicas en sus territorios; percibir y distribuir
recursos; y velar por la preservacion de los recursos naturales; y coordinar los programas y proyectos promovidos por las
diferentes comunidades de su territorio.

Fuente: elaboracién propia.
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Tomando en cuenta lo consignado en la tabla antptiede identificarse la interrelacion de dos
grandes preocupaciones. En primer lugar, la neamksld contar con una nueva estructura general de
ordenamiento territorial, y en segundo lugar, airpde este nuevo régimen territorial, contemplar
posibilidades de asociacion territorial que imprinaggor al desarrollo econémico y social. Sin ergbar
el problema a que se ha enfrentado la materiabizade estos dos asuntos, radica en que hasta el
presente no se ha puesto siquiera en discusiéhpaml@amento el desarrollo legislativo en matega d
ordenamiento territorial como quedo previsto eBdastitucion.

2.1.3. Régimen econdmico

El régimen econdémico plasmado en la Constituci@neticomo temas centrales el sistema nacional
de planeacion y presupuesto, la distribucion tavat de recursos (situado fiscal y regalias), y la
estructura de responsabilidades econémicas yhiistéin de competencias territoriales, los cuales
estan dirigidas a garantizar la libertad econonyicde empresa como base del desarrollo y
prosperidad, y definen la planeacion como el meacamipor excelencia de intervencion estatal,
traducida en instrumentos de politica tendienteaceénalizar la gestion publica, y servir como
medio para abrir la participacion ciudadana y fagilprocesos de concertacion y acuerdo entre
niveles de gobierno.

TABLA 3
CONSTITUCION POLITICA: REGIMEN ECONOMICO
Articulo Elementos favorables al DET
Disposiciones generales
333 La actividad econémica y la iniciativa privada son libres dentro de los limites del bien comdn. La libre competencia econémica

es un derecho de todos que supone responsabilidades. La empresa, como base del desarrollo, tiene una funcién social que
implica obligaciones. El estado fortalecera las organizaciones solidarias y estimulara el desarrollo empresarial

334 La direccién general de la economia estara a cargo del Estado, el cual intervendra por mandato de ley en la explotacion de
los recursos naturales, uso del suelo, produccion, distribucion, utilizacion y consumo de bienes, y servicios publicos y
privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucién equitativa de las oportunidades, los beneficios del desarrollo y la preservacion de un ambiente sano. De
manera especial, intervendra para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar que todas las personas, en
particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos. También para promover la
productividad, competitividad y desarrollo arménico de las regiones

337 Establecer zonas de frontera terrestres y maritimas, y normas especiales en materia econdmica y social tendientes a
promover su desarrollo

Planeacion

339 El Plan Nacional de Desarrollo estard conformado por una parte general y un plan de inversiones de las entidades publicas
del orden nacional. Las entidades territoriales elaborardn y adoptaran de manera concertada entre ellas y el gobierno
nacional planes de desarrollo. Los planes de las entidades territoriales estaran conformados por una parte estratégica y un
plan de inversiones de mediano y corto plazo

340 El Consejo Nacional de Planeacion integrado por representantes de entidades territoriales y sectores econémicos, sociales,
ecoldgicos, comunitarios y culturales. Tendra caracter consultivo y sirve de foro para la discusion del Plan Nacional de
Desarrollo. En las entidades territoriales habra también Consejos de Planeacién. Ambos consejos conforman el Sistema
Nacional de Planeacion

Presupuesto

355 El gobierno en los niveles nacional, departamental y municipal podr4 con recursos de los respectivos presupuestos,
celebrar contratos con entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y
actividades de interés publico acordes con el Plan Nacional y Planes Seccionales de Desarrollo.

Distribucion de recursos y competencias

356 El situado fiscal de los ingresos corrientes de la nacién cedidos a las entidades territoriales se destinara a financiar la
educacioén preescolar, primaria, secundaria y media, y a financiar la salud

357 Los municipios participaran en los ingresos corrientes de la nacién. El gobierno determinara el porcentaje minimo de la
participacion y definira las areas prioritarias de inversion social que se financiaran con dichos recursos

360 El Estado y entidades territoriales tendran derecho a participar en las regalias y compensaciones

361 Fondo Nacional de Regalias cuyos recursos seran destinados a las entidades territoriales. Estos fondos seran destinados a

la promocién de la mineria, preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales de inversion definidos como
prioritarios en los respectivos planes de desarrollo

362 Los bienes, rentas tributarias, no tributarias o provenientes de la explotacién de monopolios de las entidades territoriales,
son de su propiedad exclusiva y gozan de las mismas garantias que la propiedad y renta de los particulares

(continda)
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TABLA 3 (conclusion)
CONSTITUCION POLITICA

Articulo Elementos favorables al DET
Disposiciones generales
Finalidad social del Estado y servicios publicos

365 Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del Estado asegurar su prestacion eficiente
a todos los habitantes del territorio nacional. Los servicios publicos estaran sometidos al régimen juridico que fije la ley,
podran ser prestados por el Estado, directa e indirectamente, por comunidades organizadas, o por particulares. En todo
caso, el Estado mantendra la regulacion, control y vigilancia.

366 El bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son finalidades sociales del Estado. Sera
objetivo fundamental de su actividad la soluciéon de las necesidades insatisfechas de salud, educaci6n, saneamiento
ambiental y agua potable. Para tales efectos, en los planes y presupuestos de la nacién y de las entidades territoriales, el
gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra asignacion.

Fuente: elaboracién propia.

De acuerdo a estos preceptos, aunque el Estadvags@ra si la potestad de intervenir
fundamentalmente en areas que tienen que ver cstlaia distributiva, se observa un especial
énfasis por involucrar en las tareas del desarablmctor privado como a la comunidad, reflejando
que su busqueda no es una funcion exclusiva dargegblico sino que exige el compromiso de
todos los agentes. Asi mismo, vale resaltar quualaeacion y su concertacion, ademas de ser una
opcion arraigada en la cultura institucional colanb es una forma excepcional en el contexto
latinoamericano, cuyo proposito es facilitar elngleempleo de los recursos, asegurar el acceso
efectivo a bienes y servicios, y promover el dedlararmaonico de las regiones.

En la tabla siguiente se condensan las principayes organicas y estatutarias, asi como los
decretos reglamentarios que las desarrollan, eraanadordenadas en la Constitucién, donde
cronolégicamente puede observarse una base jurielichente a impulsar politicas en materia
social y fiscal en los entes territoriales, defitbs mecanismos de participacion politica y
ciudadana, y estimular el desarrollo regional madida adopcion de instancias concernientes a
medio ambiente, ciencia y tecnologia, y frontemmsnpque continla en mora la organizacion
territorial de la nacion.

TABLA 4
CONSTITUCION POLITICA: OTRAS COMPETENCIAS TERRITORI ALES
Norma Objetivo/Espiritu

Decreto 585 Creacion del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia. Reorganizacion de COLCIENCIAS
de 1991

Decreto 2132 | Reestructuracion y fusion de entidades y dependencias nacionales. Creacion del Sistema Nacional de
de 1992 Cofinanciacion

60 de 1993 Distribucion de competencias de entidades territoriales y distribucion de recursos del situado fiscal
99 de 1993 Creacion del Ministerio del Medio Ambiente y del Sistema Nacional Ambiental-SINA
142 de 1993 | Régimen de servicios publicos domiciliarios

131 de 1994 | Reglamentacion del voto programatico

134 de 1994 | Reglamentacion de los mecanismos de participacion ciudadana

136 de 1994 Normas tendientes a modernizar la organizacién y funcionamiento de los municipios

152 de 1994 | Ley Organica del Planeacion. Sistema Nacional de Planificacion. Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia

188 de 1995 | Criterios para la regionalizacién de la inversion nacional

191 de 1995 | Régimen especial para zonas de frontera
388 de 1997 Ley de reforma urbana que modifica las leyes 9 de 1989 y 3 de 1991
358 de 1997 | Ley de endeudamiento de las entidades territoriales

550 de 1999 Régimen de promocién y reactivacion empresarial, y reestructuracion de los entes territoriales para asegurar la
funcioén social de las empresas y lograr el desarrollo arménico de las regiones

617 de 2000 Reforma parcial a la ley 136 de 1994, decreto extraordinario 1222 de 1986, adicién de la Ley Orgéanica de
Presupuesto, decreto 1421 de 1993, para fortalecer la descentralizacion y racionalizar el gasto publico nacional

Fuente: elaboracién propia.
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En suma, al contrastar esta serie de postuladeegrgsos constitucionales respecto de la
definicion, politicas e instrumentos relacionados el desarrollo econémico territorial, este se ve
favorecido ya que se propugna por la apertura gnamia de los diferentes agentes responsables
de la dindmica economica y social de los terrigrial igual que cuando se distribuyen
responsabilidades en campos especificos y abremtuofitades considerandolos actores
fundamentales para materializar el cambio.

Sin embargo, los roles que deben ser asumidopgdtenciales actores y promotores del
desarrollo econdmico territorial guardan diferea@a cuanto a sus responsabilidades. Mientras el
Estado en su nivel central, es responsable dealaifighcion global, formulacién de politicas—
monetaria, fiscal y comercial-, orientaciones g@mles para garantizar la estabilidad
macroecondmica y regionales para garantizar unrméisaarmaonico, en su nivel departamental, se
busca fortalecerlo responsabilizdndolo de la pleideateniendo como directriz las politicas
nacionales, ejecucidn de obras, fijacion de immsestgionales y prestacion de algunos servicios
que sobrepasen el nivel local.

Por su parte, a la instancia fundamental de lamidtracion publica que garantiza la relacién
Estado—comunidad y la ejecucién directa e indirdefaEstado en el ambito local, se le asignan
ademas de tareas planeacion que deben ser conesrdaom los lineamientos nacionales y
departamentales, la obligatoriedad en la prestadén los servicios sociales basicos y
administracion de la infraestructura fisica y hueaaorrespondiente a su escala, y la ejecucion de
obras publicas y establecimiento de tributos, fumes que para poder ser desempefiadas
cabalmente exigen de aprendizajes y adaptaciorgegagua requerir de tiempo suficiente.

Concebir al municipio como la célula primordialagat del desarrollo implica no solamente
cumplir con el reto de la autonomia fiscal, es mlegiie haga sostenible su funcionamiento
mediante una mayor generacion de recursos, sinsiéamue en el marco de la descentralizacion
incremente sus posibilidades y aproveche las opididdes de desencadenar desarrollo econémico
territorial promoviendo efectivamente facilidadearg la concurrencia de actores publicos vy
privados de y en su entorno. Al respecto, valgacinear que mientras al municipio se le delega
practicamente la responsabilidad total de la ejéoude la politica social y otra serie de
atribuciones, competencias y roles que demandamptiey esfuerzos para su asuncidn, y no
obstante también ser un deber constitucional, se/&iazado a ritmo lento en términos de otorgarle
los instrumentos adecuados que lo conviertan eefiagaz promotor y canalizador de iniciativas
locales de desarrollo econémico.

No obstante lo anterior, cabria mencionar que salddo paso a la conformacion de
asociaciones municipales con fines de desarrolal Jeseglamentado las transferencias con destino
a salud, educacién y agua potable en funcién dielaegles locales de cobertura y calidad, definido
parametros mas efectivos para el manejo de recyrsa®nientes de las regalias, e impulsado
dindmicas como la conformacion de zonas econdéndspseciales de exportacion, asi como, la
expedicion de la ley de fronteras.

Un propésito como la promocion del desarrollo ecoicd territorial debe partir del
reconocimiento de las diferencias culturales, jpal$t sociales y productivas existentes entre los
territorios. Esto implica no solo dejar a mercedademercados privados la correccion de las fallas,
y la transferencia de responsabilidades y recudisascieros para garantizar la atencion estatal en
areas como infraestructura vial, comunicacionesicacion, salud y saneamiento basico, sino
también, aproximar y desplegar en los entornosganaa mas amplia de medios para revalorizar el
conjunto de sus recursos y dinamizar su base ptigdwbriendo paso a nuevas iniciativas que le
permitan afrontar con éxito las exigencias quetpamn mundo globalizado, como por ejemplo,
servicios especializados de crédito a micros, paglg medianas empresas, empleo productivo,
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educacién especializada y capacitacion para ehjwmalinvestigacion y desarrollo, adaptacion y
difusién de tecnologia, informacion, concertaciatre los diferentes tipos de agentes y una buena
gestion publica que asegure la institucionalidad.

Estas ultimas funciones tienen caracter comparéidve el Estado central y entidades
territoriales, su implementacion exige coordinacim iniciativas y asuncion de compromisos
expresos, fiscales y normativos, en todos los esvdel gobierno.

Por su parte, al sector privado se le impone usporesabilidad social y llena un vacio
permitiéndole gozar de un nuevo marco general pdetantar actividades en todos los niveles de
gobierno en éareas antes no permitidas como sesvieiiales, publicos e infraestructura, y
conceden determinadas ventajas para involucracsenprometerse mas en tareas relacionadas con
el desarrollo, constituyéndose en aliado claveadddito territorial en el reto que le compete.

Aunqgue es indudable que las reglas constitucionatstivan a los entes territoriales para
avanzar en las tareas relacionadas con el desaewdindmico, el lento progreso en el desarrollo
legislativo, de manera que se reconozca al teiittomo gestor de cambio y no solo como un
espacio geografico homogéneo funcional, rezagatianamia politica, administrativa y fiscal. Es
decir, no obstante lo generoso y positivo que tielos mencionados contenidos normativos en
cuanto a profundizar la descentralizacion en témiredistributivos, pareciera que solo bastara
con presuponer sus efectos favorables en cuanfdEadl sin avanzar hacia definiciones mas
precisas y diferenciales que permitan su operalizag#on, haciendo que se diluyan en un mismo
continente las politicas generales con implicag@spaciales y las politicas regionales.

Por consiguiente, para que el pais recorra unaasg@adiesarrollo econémico territorial es
apremiante adoptar una visibn mas integral y defininuevo ordenamiento territorial, retirando
las restricciones e intereses politicos particglaye regionales, pues per se, las actuales
delimitaciones administrativas estan lejos de nedpp a la l6gica de funcionamiento y
desdoblamiento de las actividades economicas.destoitira articular efectivamente las dindmicas
regionales y locales facilitando un desarrollo €roito y social sostenido, mantener la unidad de
las politicas y estrategias, y otorgar a los t@nins una clara autonomia y protagonismo como
sujetos de su potencial de desarrollo, lo quepm$dre se traducira en un reforzamiento de la base
econdmica y social estatal.

2.2. El desarrollo econémico territorial en los pla  nes nacionales
de desarrollo 1990-2006

Operacionalizar las definiciones de indole congiittal, que se mueven en un plano ético y de
valores, implica introducir una revision de la manedémo los planes nacionales consignan las
politicas de desarrollo. En principio, es pertieemiclarar que desde cuando se instauré la
planeacion en Colombia en los afios sesenta, logrgos nacionales han delineado planes de
desarrollo que en términos generales expresan aivjesivos y metas, trazan unas estrategias y
lineas de accion y establecen ciertas prioridddesovedoso de estos Ultimos quince afios radica,
entre otros aspectos, en que se ha instituciodalifa practica de la planeacién a través de la
configuracion de un sistema nacional de planeagida adopcion de figuras como el voto
programatico, de donde se desprenden responsaleifiddel gobernante ante sus electores en
términos del desarrollo.

Adicional a las consagraciones constitucionalest@&minos de participacion politica,
organizacién territorial y régimen econdmico, ers Iplanes nacionales subyacen distintas
concepciones de desarrollo y objetivos que permsigoe gobiernos durante sus periodos de
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administracion. Es asi como, estas estrategiagntiesm el modelo de asignacion de recursos
resultante de los pardmetros politicos previamdafmidos y constituyen una formalizacién que
prioriza sectores y establece el tipo de integraeidnantener entre si, en el marco de un contexto
tedrico, historico, politico y espacial determinado

Al margen de los diferentes énfasis de los plasegedarrollo que se han venido formulando
e implementando en los Ultimos tres lustros, biea mediante sectores lideres, desarrollo
balanceado, estabilizacion macroeconémica—fisaalopetaria—, reformas estructurales, politicas
sectoriales activas e internacionalizacion de lanemia, dirigidas a garantizar el crecimiento
econdmico, eficiencia y equidad, siempre se defesrategias, objetivos, metas e instrumentos,
independiente de los problemas especificos de dgsorres, no obstante que estas sean
mencionadas tanto directa como tangencialmente.

Como al inicio de la década del noventa habia aag® de las instituciones, pérdida de
conexiones con el mundo exterior, falta de commédeimterna y externa, escasa movilidad de
recursos e ineficiente asignacion del ahorro, ledes entrababan el crecimiento y se constituian
en recurrentes cuellos de botella para avanzamuparsenda estable de desarrollo econémico y
social, se plante6é en la “Revolucion Pacifica 199®@4” que el papel de los mercados, la
informacion, el efecto del capital humano y laseexalidades serian los temas que jalonarian el
desarrollo. En correspondencia, la estrategia akunse centré en la “competencia y
modernizacion—econdémica e institucional-", donde tlascendental serian las reformas
estructurales de los mercados.

Por consiguiente, se transitdé de los estimulosdetaanda hacia los de oferta, para incentivar
la productividad y la competitividad, enfatizandoietervenciones transversales, consideradas como
sectorialmente neutrales. Asi, esta opcidn de dudatexpansion y crecimiento, puso el acento en los
elementos que en el largo plazo determinan el esogromo la expansion del aparato productivo y la
elevacion del nivel de vida de la poblacion, y tmstruccion de vias estratégicas, ensanche de
puertos, ampliacion de la cobertura en educacialiiplicacion de los mercados.

Con el fin de llevar a la practica estos postuladesla economia de oferta, se defini
priorizar acciones e inversiones estatales en &i@dwontales—vias, salud, comunicaciones, medio
ambiente, apertura de la competencia, y “creadi@riuevos mercados a través de la privatizacion
y regulacion—, que benefician al conjunto de laneaaia y funcionan como nodos o articulaciones
econdmicas permitiendo efectos multiplicadores,oy fa neutralidad que suponen, dadas sus
externalidades e irrigacidn de beneficios en forgemeral; en sectores verticales o lideres—
agricultura, industria y vivienda—, y en grupos nerbbles—nifios, jovenes y mujeres—(Ver
Diagrama y Matriz 12

22 Ppresidencia de la Republica-DNP. La RevoluciénifRa. Plan de Desarrollo Econémico y Social 149@4. Bogota, 1991,

pp. 21-22 y 57-59.
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DIAGRAMA 1
LA REVOLUCION PACIFICA 1990-1994

COMPETENCIA
MODERNIZACION

/ REFORMAS AJUSTE
/ ESTRUCTURALES INSTITUCIONAL Y \
/ DESCENTRALIZACION
| 3 y MERCADO DE . A | 4
BIENES DESCENTRALIZACION
INFRAESTRUCTURA | | INFRAESTRUCTURA FISCAL CIENCIA Y MEDIO AMBIENTE
SOCIAL FisicA MERCADO DESCENTRALIZACION TECNOLOGIA
LABORAL REORGANIZACION
ADMINISTRATIVA INSTITUCIONAL
APERTURA PLAN VIAL MERCADO DE SISTEMA DE ‘
EDUCATIVA ) CAPITALES APERTURA CIENCIA Y GESTION
REHABILITACION DEMOCRATICA TECNOLOGIA AMBIENTAL EN

SALUD Y NUTRICION
VIVIENDA SOCIAL

AGUA POTABLE Y
ALCANTARILLADO

RED FERREA

ADECUACION DE
TIERRAS

DESCENTRALIZADO
Y REGIONALIZADO

AREAS
ESTRATEGICAS

GESTION
AMBIENTAL EN

SECTORES
ESTRATEGICOS

Fuente: elaboracion propia.

En la perspectiva de consolidar el cambio institnal generado por la Constitucion de
1991, la apertura econdmica iniciada en la admad&in anterior y lograr una distribucion
equitativa de los frutos del desarrollo, a mediad®dos noventa “El Salto Social 1994-19%8"
propuso avanzar hacia un modelo alternativo de raslea respecto del proteccionismo e
intervencionismo clasico, y la fe ciega en los rados para corregir los desequilibrios econémicos
y sociales, adoptando como ejes transversalegjladad y solidaridad”, y como puntos focales el
empleo y la educacion.

En este sentido, al contrario del periodo anteserdecidié retornar a politicas comerciales
0 sectoriales activas bajo la novedosa directriz adicularlas al Consejo Nacional de
Competitividad y los Acuerdos Sectoriales de Coitipetad, hacerlas distintivas tomando como
referencia el proceso de internacionalizacion, tdamas mediante el trabajo conjunto de
gobierno, empresarios y trabajadores, y escogiamcada sector instrumentos de caracter
horizontal como el desarrollo tecnoldgico, promacife exportaciones, desarrollo de recursos
humanos y financiamiento. Como resultado, se ebpeque los beneficios de la apertura
econdmica irrigaran a toda la poblacion facilitad@a@onstruccion de las bases de un desarrollo
sostenible y se consolidara la transicidbn hacia estauctura mas descentralizada bajo amplios
mecanismos de participacion social (Ver Diagrarvayriz 2)

3 Ppresidencia de la Replblica-DNP. El Salto Sodtdn Nacional de Desarrollo. Ley de Inversione9419998. Bogota, 1994,
pp. XXII, XXVII-XXX, y 5-11.
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DIAGRAMA 2
EL SALTO SOCIAL 1994-1998
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MARES Y
COSTAS

BOSQUES
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Fuente: elaboracién propia.

Ad portas del siglo XXI, la estrategia de desaordiCambio para Construir la Paz 1998—
2002 se fundamentd en los ejes de “consecucion de ly paz exportaciones como motores de
crecimiento”, pues se identificé al conflicto sdgial insatisfactorio desempefio econémico como
los problemas més graves por los que atravesgisilIEn efecto, a principios de los noventa, los
esfuerzos en materia de aplicacion de reformaguogtinales, desarrollo de esquemas politicos
mas incluyentes y participativos, busqueda de rauventes de dinamismo econdmico y ataque a
las causas de la inequidad, y a mediados de losntavios empefios por buscar un mayor
crecimiento exclusivamente con base en una maytidea de insumos—trabajo—desatendiendo su
calidad y productividad, reorientar la accién dstdelo otorgandole un sentido mas asistencialista
y la indecision institucional para profundizar lpsocesos de reforma a todos los niveles,
desemboco en la agudizacién de las disputas segiae un escaso crecimiento econérico.

Por consiguiente, en aras de remover los obstaquiesmpedian avanzar por una senda de
prosperidad, equidad y paz, se procuré potenciaclemulacion de los capitales—natural, fisico,
humano y social-de los cuales dispone la socidgatbnces, se reorientd el aparato productivo
hacia la exportacion, no escogiendo unos sectomsap se hizo en el gobierno anterior, sino
adoptando de nuevo un sentido de neutralidad depdtiicas decompetitividad territorial y
promocion del espiritu empresarial permitiendo fpaean dirigidagor el mercado, a la vez que se
proveian las condiciones—infraestructura, disptidda de recursos e inversion extranjera directa—
para que los sectores con vocacion exportadoraegardirealizarla, desarrollar acuerdos de
integracion regional y desplegar relaciones intdomales bajo una Optica comercial que
permitiera afianzar la presencia tanto en mercamwosguistados como establecerla en nuevos.

24 Ppresidencia de la Republica-DNP. Cambio parat@onk Paz. Plan Nacional de Desarrollo-Bases818%2. Bogota, 1998, pp. 3-9.

33



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

Igualmente, se buscé proveer los incentivos neissgara que los individuos se motivaran a
cooperar—reforma politica—y los mecanismos adeaugumira la coordinacién de la accion
colectiva—reforma de la administracién publicaglita a lograr mayor eficiencia y profundizacién
de la descentralizaciébn—. Asi mismo, se identific@recisaron los mecanismos para asegurar
educacién y salud a la nifiez y juventud, y en lbiantal, se impulsé la articulacién de lo sectorial
y regional como principio de sostenibilidad (VeaBiama y Matriz 3}

DIAGRAMA 3
CAMBIO PARA CONSTRUIR LA PAZ 1998-2002

PAZ
EXPORTACIONES

CONSTRUCCION EXPORTACIONES COMO
DE LA PAZ MOTOR DE CRECIMIENTO
| ZONAS DE CONFLICTO Y |
VIOLENCIA INDUSTRIA Y COMERCIO
SECTOR AGROPECUARIO CARIBE COLOMBIANO
MEDIO AMBIENTE INFRAESTRUCTURA Y
PRODUCTIVIDAD
COMBATE A LA ey
CORRUPCION
DEFENSA Y SEGURIDAD TURISMO
MINORIAS ETNICAS
ESTADO PARTICIPATIVO RECONSTRUCCION DEL INFRAESTRUCTURA FORTALECIMIENTO DE AGENDA
TEJIDO SOCIAL LA INFRAESTRUCTURA INTERNACIONAL
SOCIAL
REFORMA POLITICA ] | PAZ
DESCENTRALIZACION EDUCACION, CULTURA Y VIVIENDA MEDIO AMBIENTE
FORMACION PARA EL TRABAJO
LUCHA ANTIDROGAS
SALUD AGUA POTABLE Y DERECHD
Q SANEAMIENTO
FAMILIA Y NINEZ INTERNAGIONAL
HUMANITARIO

Fuente: elaboracién propia.

Entrado el siglo XXI, aunque la estrategia de deflar “Hacia un Estado Comunitario
(2002—-2006)" se soporta alrededor de la “participacion ciudadagarencia publica y
descentralizacion”, supedita transversalmente gdaccionar en torno del objetivo fundamental
de la “seguridad democratica’—fortalecimiento de fleerza publica, desarticulacion de la
produccion de drogas, fortalecimiento de la juatigi atencion a zonas deprimidas y de conflicto—
como garante del crecimiento econdémico, equidadfigieacia estatal. En consecuencia, al
identificar como causantes del bajo desempefio etiondéel aumento de la violencia, el
incremento del gasto publico y las adversas comés externas, se planted la necesidad de
recuperar la seguridad, ajustar las finanzas éssatg reactivar la economia mediante un gran
esfuerzo en el sector de la construccion y undigmlinonetaria expansiva.

Complementariamente, para atraer mayor inversiétramjera y superar rezagos de
infraestructura, se previé adelantar una reforngaletoria e institucional en los sectores minero,
servicios publicos, transporte y telecomunicacipgeguir sentando las bases para una insercion
ordenada de la economia nacional en la mundiallsapla formacion de capital humano en todos
los niveles, y dadas las restricciones fiscaleimakar la participacion privada en sectores
estratégicos. En materia de equidad cerrar la brentre ricos y pobres, ciudad y campo, hombres

% lbid, pp. 10-27.
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y mujeres, regiones y grupos socioecondmicos, mediaducacion, salud y nutricion, manejo
social del campo, e impulso a la microempresa n@oda solidaria para el manejo de los servicios
publicos. Para superar las dificultades relaciosagian la eficiencia estatal, adoptar criterios
gerenciales, reformar la administracion publicandatar las relaciones interregionales y el

ordenamiento territorial, y profundizar la descalitacion (Ver Diagrama y Matriz 4.

DIAGRAMA 4
HACIA UN ESTADO COMUNITARIO 2002-2006

PARTICIPACION CIUDADANA
GERENCIA PUBLICA
DESCENTRALIZACION

|
\

CRECIMIENTO ECONOMICO
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EXPLORACION Y
EXPLOTACION DE
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INFRAESTRUCTURA
ESTRATEGICA EN
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SERVICIOS PUBLICOS
DOMICILIARIOS

CIENCIA, TECNOLOGIA E
INNOVACION

COMPETITIVIDAD Y
DESARROLLO

POLITICA COMERCIAL
SOSTENIBILIDAD AMBIENTAL
GENERACION DE EMPLEO

Fuente: elaboracién propia.

EQUIDAD SOCIAL

REVOLUCION EDUCATIVA
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MIPYMES
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PREVENCION Y
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0 ambitos espaciales regionales y locales.

Sin desmedro de otras razones, la configuracidacespdel pais ha sido moldeada en gran
medida por las politicas econémicas generalespamiiente que en ellas se contemplen o0 no sus
repercusiones espaciales. Aunque la problemati¢asddisparidades regionales ha sido observada
de distintas maneras por los sucesivos gobiergodege insistiendo en un conjunto de programas
y herramientas sectoriales dirigidos a resolvetricesones al proceso general de crecimiento y

desarrollo sin que se tomen en serio sus implicasi@spaciales.

En el pais no todas las regiones se han desaoafladacuerdo a su potencial econémico,
localizaciébn espacial o ventajas comparativas, ggowcque ha favorecido la concentracion del

26

Aungque también pueden considerarse como lineasrajesede politicas que otorgan
primacia a objetivos finalistas o basicos comoolametencia, modernizacion, eficiencia, equidad,
solidaridad, paz, internacionalizacion y seguridasl estrategias de desarrollo adoptadas implicitas
en los planes nacionales ponen de presente sutamii@m a resolver problemas de sectores
productivos determinados o impulsar su expansi@m gmnucho menor medida se ocupan de escalas

Presidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es@alounitario. Bases del Plan Nacional de Desar20id2-2006. Bogota, 2002,
pp. 15-22.
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crecimiento y desarrollo en algunas regiones, paifandose las desigualdades en la prestacion de
los servicios sociales y publicos, oportunidadesrdpleo e ingresos, y en general, en el nivel die vi

Si bien este escenario es reconocido y retomaddoendiagnosticos de las diferentes
administraciones y se han acometido medidas dectearddministrativo, técnico, econémico y
juridico, parecieran no haber producido los redolaesperados pues la brecha interregional se ha
acentuado. Esta situacion, plantea serios intamtegay controvierte la bondad de las politicas
gubernamentales y la consistencia de las estrategmstrumentos utilizados.

Un balance de esta revisién de los planes nacwmedesarrollo permite establecer unos
elementos de continuidad y de diferenciacién eldsemismos. En cuanto a los elementos de
continuidad se identifican la apertura econémaaldsregulacion de mercados, el giro en la politica
monetaria y la promocién de exportaciones. Porateplos cambios mas destacados fueron las
oscilaciones entre politicas neutrales y sectaiglentre politicas de paz que reconocian el tearac
politico del conflicto interno y su consiguientepsracion mediante la negociacion, y politicas de
seguridad, que desconocen la existencia de uneootedion entre fuerzas irregulares y el gobierno
donde la solucién pasa por el fortalecimiento detml territorial por parte del Ejército y Policia
el monopolio en el uso de la fuerza por parte dedo.

2.2.1. Politicas regionales y planificacién naciona |

Los planes nacionales de desarrollo formulados lpsrdistintos gobiernos han considerado
politicas para el desarrollo de las regiones ydéastrumentos que promueven la participacion de
las regiones en las decisiones nacionales, copj&tiv de buscar medidas que logren transformar
el patron de desarrollo regional desigual instamigltiempo atras.

Entre los planes revisados, solo dos de elloszaealconsiderandos explicitos sobre el
potencial de lo regional y local en el desarroloientras que los dos restantes se apoyan
sustancialmente en el marco general de los prestgauede la descentralizacion y sus
orientaciones—cercania de las comunidades con dbsergos—y el ordenamiento territorial—
autonomia—, las ventajas del espectro local patariabizar y hacer eficientes las inversiones
publicas, y reducir los desequilibrios.

Es asi como, en el plan nacional de desarrollo Rexolucién Pacifica 1990-1994", las
consideraciones sobre desarrollo territorial fuecomtextualizadas de manera general bajo el
argumento que la autonomia regional se constituia eontrapartida local para lograr una mayor
democracia politica y una creciente libertad ecaoaf

Por su parte, en referencia a la promocion delnanohéento territorial, el plan nacional de
desarrollo “El Salto Social 1994-1998", admitertgortancia de tener en cuenta la heterogeneidad
existente y respetar la autonomia de cada entataitbtial para impulsar la armonizacién de los
diversos regimenes territorial@s.

En contraste, en el plan nacional de desarrollariiia para Construir la Paz 1998-2002",
se registra la urgencia de redefinir las regioneprgvincias para que no sean entendidas
Unicamente como unidades politico administratissp también como sujetos del proceso de
crecimiento y desarrollo econdémico y social. Dee@abdo, se reconoce que el crecimiento tiene
una dindmica mas regional que local o nacional,ejwespacio regional es donde mas facilmente
puede congregarse la sociedad civil alrededor aleeply proyectos de interés colectivo, y que la
region es la escala 6ptima de muchas actividadeganizaciones sociales de fin conftin.

27 Ppresidencia de la Republica-DNP. La RevoluciétifiRa. Op. cit, p. 19.

2 Ppresidencia de la Repblica-DNP. El Salto So@al. cit, p. 286.
2% Ppresidencia de la Republica-DNP. Cambio para @gnta Paz. Op. cit, pp. 31-32.
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Igualmente, en el plan nacional de desarrollo “Hagi Estado Comunitario 2002—2006" y
aunque con el propdsito exclusivo de retomar etroben zonas de conflicto y con presencia de
cultivos ilicitos, se esboza un modelo de interi@andntegral que busca modificar el enfoque
convencional de emergencia del desarrollo alterngior uno de desarrollo regional permanente
sustentado en la concertacién y autogestion deeptoy de desarrollo econémico loal.

Sin embargo, salvo lo pretendido entre 1998—-20@6rylas excepciones que amerita cada
caso, en general se trata de visiones tendiertasitarializar las politicas e inversiones delend
nacional sectorial para responder a la internatizawon de la economia, atender problemas
especificos y profundizar la descentralizacion. 88§ como, se enfatiza permanentemente en
programas especificos relacionados con las tersétieadesastres, pobreza, exportaciones—zonas
econdmicas especiales de exportacion—fronterampetitividad, entre otros.

Por ejemplo, como se observa en las tablas adjlosadistintos planes nacionales de desarrollo
postularon dos grandes grupos de politicas: unastadas a zonas con problemas especiales (cultivos
ilicitos, pobreza, desastres) y, otras orientadaereerar procesos de territorializacion de paofitica
publicas sectoriales (competitividad, ciencia ntéogia y desarrollo agricola).

TABLA S5
PLANES NACIONALES DE DESARROLLO

Gaviria | Samper | Pastrana | Uribe
Politicas regionales para zonas con problemas especiales (1990- (1994— (1998- | (1998-
1994)* | 1998)* | 2002)* | 2002)*
Plan Pacifico X X
Plan Nacional de Rehabilitacion-PNR X
Saneamiento ambiental Ri6 Bogota X
Agua Potable y Saneamiento Basico X X
Red de Solidaridad Social X X
Proteccion Grupos Etnicos Raizales, Afrocolombianos e Indigenas X X X X
Educacion Bésica X X X X
Plan Agua X
Plan Coélera X
Cultivos llicitos-PLANTE X X X
Zonas de Reserva Campesina X
Plan ESCARIBE-Plan Caribe X X
Rehabilitacion Ri6 Magdalena X X X
Desarrollo Sostenible San Andrés X
Plan Colombia—Desarrollo Alternativo X X
Plan Proyectos Comunitarios y Vias Para La Paz X X
Programa de Subsidios Condicionados y Capacitacion Laboral de Jovenes Desempleados de X X
Bajos Recursos
Energizacion Zonas No Interconectadas X X
Plan Nacional de Desarrollo Forestal-Cultivos llicitos X
Infraestructura Social y Gestion Comunitaria: Educacion, Salud, Recreacion, Deporte X X
Programas Regionales de Desarrollo y Paz X
Programas Departamentales de Desarrollo Integral: Narifio, Huila y Santander X
Politicas y Estrategias para la Gestién Concertada del Desarrollo de la Regién Bogota— X
Cundinamarca
Atencion Desplazamiento Forzado X X
(contintia)

30 Ppresidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es&ataunitario. Op. cit, p. 54.

31 Presidencia de la Republica-DNP. La RevoluciéeifiRa. Op. cit, pp. 119, 208, 284, 292, 323, 3823, 435, 473, 477, 479, 495,
497,531y 532.

32 Ppresidencia de la Republica-DNP. El Salto So@gl. cit, pp. 134, 140, 142, 151, 153, 155, 164}, 187, 188, 189, 190, 197,
198, 206, 214, 219, 231, 233, 234, 239, 251, 2835

3 Presidencia de la Republica-DNP. Cambio para gnda Paz. Op. cit, pp. 27-32, 36, 40-47, 11%1229-231, 250, 256, 270,
276-277, 323-327, 331-332, 335, 353-354, 361, 37Dy3373-380.

34 Ppresidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es@ataunitario. Op. cit, pp. 53-59, 63 y 128.

37



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

TABLA 5 (conclusion)

Gaviria | Samper | Pastrana Uribe
Territorializacion de politicas sectoriales (1990- (1994— (1998 (1998
1994) 1998) 2002) 2002)
Comunicaciones, Vias y Transporte X X X X
Adecuacion de Tierras e Irrigacion X
Parques Nacionales X
Ordenamiento Territorial Cuencas Hidrograficas y Zonificacion X
Manejo Ambiental Urbano X X
Descentralizacion, Ordenamiento Territorial y Ajuste Institucional X X X X
Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia X X X X
Consejos Regionales de Planificacion Econémica y Social X
Desarrollo Sostenible X X X X
Planificacion Urbana y Manejo del Suelo X
Ecosistemas Estratégicos X X
Mares y Costas Limpias X
Proyecto Biopacifico X
Consejo Nacional de Competitividad y Acuerdos Sectoriales de Competitividad X X
Zonas Francas Privadas, Industriales y de Servicios Tecnolégicos X X
Reactivacion y Modernizacién Agropecuaria X X X
Bancos Regionales de Proyectos X X
Fronteras y Puertos X X X X
Turismo X X
Gas Domiciliario X X X
Ciencia y Tecnologia—Sistemas Regionales de Innovacion X X X X
Servicios Regionales de Empleo-SENA X X X
Economia Solidaria y Pequefia Propiedad—Mipymes X X X
Comités Asesores Regionales de Comercio Exterior—rCARCE X

Fuente: elaboracién propia.

De acuerdo a esta sistematizacion se infiere unagmente superposicion de diferentes
generaciones de politicas regionales: unas nuesianc{a y tecnologia, cadenas productivas,
productividad y competitividad) y otras antiguasat@mientos especiales). Este acervo de
estrategias regionales constituye respuestas quaines casos distan mucho de aquellas
relacionadas con el desarrollo economico territoga otros han ido en la via de fortalecer o
intentar propiciar procesos desde los territori@nyos restantes se han quedado en lo remedial y
asistencial impulsadas desde el nivel central. $peaal, los problemas que podria desencadenar
una combinacién poco compensada de este tipo dicasltienen que ver con una concentracion
mayor de la competitividad en aquellas zonas gadidionalmente gozan de mayores ventajas
productivas y tienen mayor capacidad de interrétacion el exterior, profundizando aun mas los
desequilibrios territoriales.

Aungue lo actuado puede redundar en resultadosvossiespecto de los grandes agregados
macroeconomicos, la heterogeneidad del entramaddotel exige disefiar estrategias de
aproximacion territorial integrales y descentrale@s que posibiliten configurar una
institucionalidad més préxima y sentida por looees locales del desarrollo, rebasando la escueta
adicion de planes, programas y proyectos circuilesca sectores. Estas estrategias, ademas de
requerir del apoyo indirecto de los gobiernos, tiémlexige un alto grado de coordinacién entre los
diferentes niveles de gobierno, definirse desdedakdades locales, facilitar la concertacion entr
todo tipo de agentes, y tener en cuenta espedcitldims perfiles y base productiva de cada teratori
sin perder de vista que estas interactlan y sealgtrentan.

2.2.2. Descentralizacion y ordenamiento territorial

En los dltimos tiempos, la descentralizacion ddbigano y el fortalecimiento de las entidades
territoriales subnacionales ha sido preocupaciéadgolitica nacional de desarrollo y motivo
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obligado de reformas, por lo cual con diferenteensidad se ha venido promoviendo y
fortaleciendo el proceso descentralizador pues aesidera una estrategia que facilita aunar
esfuerzos de los diferentes niveles de gobierna @amplir con los fines de eficiencia y equidad, e
integrar al accionar del sector publico una persygede protagonismo territorial.

Por ejemplo, el plan nacional de desarrollo “La dtesion Pacifica 1990-1994", articula la
descentralizacion y ordenamiento territorial al& y redisefio de las instituciones publicas y sus
funciones”, para que en el largo plazo pueda eimiac con mas eficacia el Estado central y los
diversos entes territoriales previstos en la Camstin de 1991 permitiendo enpalmar la nacion-
region, y lograr un desarrollo econémico y socistenido manteniendo la unidad de las politicas y
estrategias, y la autonomia de las administracidepartamentales y municipafés.

El plan nacional de desarrollo “El Salto Social 498998”, considera la descentralizacién
como el pilar fundamental para alcanzar la autoadettitorial articulandola a su estrategia de fbue
gobierno”. Asi, la transferencia de poder politicstitucional y fiscal del nivel nacional haciaslo
entes territoriales exige que cada uno de los esvde gobierno tenga un papel fundamental en el
ordenamiento territorial del pais y, de acuerdo @ste, se responsabilice del ejercicio de
determinadas funciones requiriéndose concentraesfs en el desarrollo institucional. Entonces, la
promocion del ordenamiento territorial tendréa eenta la heterogeneidad existente, respetara la
autonomia de cada entidad e impulsara la armonizaei los diversos regimenes territoridfes.

De su parte, el plan “Cambio para Construir laF#8-2002", articula la profundizacion de la
descentralizacion a la estrategia “hacia un Espaditicipativo” bajo el principio de la relacién que
tiene con una mayor participacion ciudadana y,urosistema politico mas incluyente y democratico.
Por tanto, se supone que alrededor de la descézamtiéh debe surgir un reordenamiento del Estado y
sus finanzas que establezca un régimen organioodéaamiento territorial. En particular exige una
redefinicion de las regiones y provincias, para goesean entendidas Unicamente como unidades
politico—administrativas. Mas alla de la definiciate fronteras, el aspecto fundamental del
ordenamiento territorial es el reconocimiento dadéonomia y responsabilidad regional, lo cual es
esencial para recuperar la estabilidad fiscal dgolglazo, imprescindible para el crecimiento
econdmico sostenido. En este contexto, el paplel dacion debe ser proveer una estrategia global de
articulacion de dinamicas regionales. Dado quer@iia es un pais de regiones caracterizado por una
amplia gama de climas, topografia, practicas sexiglculturales, recursos humanos, econémicos,
naturales y con estructuras regionales débilmemigriadas, producto de factores geograficos,
historicos, politicos y socioeconémicos, un Estadmerno como el propuesto por la Constitucion
debe comprender la estructura de su entorno, agtuaoncordancia con los procesos territoriales y
construir su propio futuro, incorporando la temabdad nacional en sus politicas y evitando que s
configuracion obedezca solo a efectos de la I@pcadmica. Luego como el ordenamiento territorial
no es una simple particion del territorio naciosatp una estructura de relaciones complejas en la
cual las partes interaccionan entre si y con @ tpge es la nacién, resulta importante avanzaa en |
construccion de un sistema regional basado no salenen la definicion de territorios, sino ademas
en la articulacién de las dindmicas sociales, ipa#it culturales y poblacional¥s.

Finalmente, el plan nacional de desarrollo “Hacidestado Comunitario 2002—2006", inserta
la descentralizacion, el ordenamiento y desarr@hoitorial en la estrategia de “transparencia y
eficiencia del Estado”. En consonancia, se prewsatidas tendientes a fortalecer la democracia local
y participacion de la sociedad civil en la gestipablica, profundizar la descentralizacion
administrativa y fiscal, y dado que las nuevasmdinas de desarrollo territorial promueven procesos
asociativos en busca de economias de escala ypmeleahamiento de las ventajas comparativas y
competitivas, se considera que la definicibn déoregs debe ir mas alld de la suma de entidades

% Ppresidencia de la Republica-DNP. La RevoluciétifRa. Op. cit, pp. 507 y 519.
36 Ppresidencia de la Republica-DNP. El Salto So6l.cit, pp. 282-286.
37 Presidencia de la Republica-DNP. Cambio para @gnsa Paz. Op. cit, pp. 29, 31, 32, 112 y 113.
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politico—administrativas o localidades. Es asi copara fortalecer el ordenamiento y desarrollo
territorial se plantea la reorganizacion del Estasu estructura politico—administrativa, el disgf
promocién de instrumentos, y procesos de planificaestratégica y gestion que reconozcan las
particularidades territoriales y fomenten la ingegpn®

La descentralizacion y ordenamiento territorialstibayen palancas valiosas para estimular el
fomento productivo y empresarial dada la cercangéanocimiento que tienen las administraciones
publicas de los problemas y potencialidades teilts, pero dichas estrategias solo surtiran @fect
siempre y cuando se doten de competencias acotddssarrollo econémico local y recursos
suficientes que garanticen una verdadera autoremiasumir estos nuevos roles.

Si bien el proceso de profundizacion de la desalizdcion presenta progresos significativos
aln no se puede considerar como acabado ya quel @nstitucional persisten problemas de gestion,
a nivel normativo restan desarrollos tendientesarten cuenta la gradualidad y diversidad, y @l niv
fiscal susbsisten ineficiencias en la ejecuciéon giedto publico, rigideces que bien podrian estar
derivadas de la ausencia de un efectivo y cohecedémamiento territorial ya que se omite reconocer
la heterogeneidad en el disefio de las politicas determinacién de estrategias e instrumentos es
semejante para territorios con caracteristicashlgmas y potencialidades diferentes, aunque en
algunos casos se hayan disefiado instancias patitieip regionales y departamentales como los
Consejos Territoriales de Planeacion.

La no expedicion de la LOOT como politica publica,generado vacios en el campo de las
competencias territoriales y el manejo de recumogpios, asi como ha facilitado que la gestion
territorial se amarre a intereses politicos patittday de actores armados ilegales, los cualesidan
sustituidos por regulaciones en el campo de lassfieeencias, por la aplicacion de planes de
ordenamiento territorial reguladores del uso delasly la localizacion de actividades, y por una
mayor presencia del Estado a través de las fueritisgres y de policia en todos los municipios del
pais, medidas que no otorgan al principio de awmdg@derritorial la importancia que merece en
cuanto a su papel protagonico del aprovechamiemteedtajas comparativas e impulso de ventajas
competitivas de su entorno.

En conclusion, aunque desde 1990 hasta la fecparsiee un discurso favorable al desarrollo
regional, expresado en la Constitucion Politicapdét y en todos los planes nacionales de desarroll
éste refleja distintas intensidades. De una priragraximacion expuesta en términos de articular
desarrollo regional y desarrollo nacional como uoadicion para la democratizacion de la vida
politica y la liberalizacion de los mercados, sephaado a un planteamiento en que el desarrollo
regional descansa sobre la recuperacion del caetndforial por parte del gobierno central. Este
trdnsito se ha dado en medio de una vision del rddisaregional como un problema de
especializacion de sectores y otra vision que twdgbcomo un problema de neutralidad sujeto a las
decisiones que se tomen en el mercado, las cusles en funcion de los niveles de productividad y
competitividad que cada territorio logre a paréruh apoyo inicial del gobierno nacional.

Esta favorabilidad del discurso regional podria sotidarse mediante la adopcion de
estrategias articuladas que permitan superawuiacsiin actual de superposicion, ya que por estsevia
puede llegar a inercias. Esta consolidacion puegeise, a través del fortalecimiento de aquellas
estrategias centradas en la aplicacion de cienciecgologia e implementacion de cadenas
productivas y fomento a pequefias empresas, asi demtas referidas a la adecuacion de
infraestructuras bésicas. Sin embargo, es indudgldela materializacion de estos postulados se
inscribe en la pronta normatizaciéon de un ordenatmiterritorial que tenga como fundamento una
autonomia que facilite la gestion del desarrollabejo—arriba donde cada territorio se configure a
partir de sus especificidades culturales y dehsgmaamiento de sus ventajas territoriales.

%8 Ppresidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es@ataunitario. Op. cit, pp. 178-184.
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3. Del discurso a la politica publica:
el universo de las politicas de
desarrollo econdémico territorial

La teoria y la investigacion realizada desde lass afdventa en el tema
del DET sefialan una serie de factores estratégioedan intervenido
en la explicacion de las trayectorias territoriadeasideradas exitosas,
las cuales abarcan un numeroso conjunto de vagigblimensiones
concernientes a los sectores de infraestructunadaetoa basica (vias,
medios de comunicacion y telecomunicaciones, Yy gémger
ordenamiento del territorio y uso del suelo; foronemroductivo
empresarial, especialmente MIPYMES (innovacion ysad®llo
tecnolégico, capacitacion y empleo, asociatividéidanciamiento,
concertacién publico—privada y sistemas de inforémagroductiva);
desarrollo de cadenas productivas; politicas denta; promocion de
exportaciones; atraccion de inversiones; y mej@atoi de la
competitividad. Por tanto, lo central es establé&cepnsistencia entre lo
gue plantea la teoria y literatura sobre DET yiséfib especifico de
politicas de DET en el pais, identificando su ursiwesectorial e
institucional, inclusiones o exclusiones de lasaisiones consideradas
como estratégicas, continuidades y cambios.
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Es comun sefalar desde la teoria del DET, quesiarvagregada y sectorial del desarrollo
no incorpora la dimension del territorio como actorprotagonista del desarrollo y que la
aproximacioén territorial, suele centrarse en lanae relativos a las diferencias de renta entre
regiones y en los analisis de convergencia o rrdjgredose de vista lo sustantivo del subdesarrollo
local y regional que es la heterogeneidad estralctyrel grado de desarticulacién productivo
interno. Es decir, el enfoque del desarrollo losalaleja del nivel excesivamente agregado y
abstracto de la economia convencional y determmadfoques de la economia del desarrollo, y
toma como unidad de actuacién el territorio y ncemapresa o el sector aislados, centrando la
atencion en temas decisivos como las innovaciondesesistemas productivos, los programas de
formacion de recursos humanos y la sustentabiligladbiental en cada contexto local, y la
integracion de lo urbano—-rural, donde resulta tnadental la movilizacion y participacion de todos
los actores territoriales como protagonistas dessategia de desarrofid.

Este enfoque requiere el apoyo y concurso publedndtancias o niveles superiores de
gobierno y especificar la dimension territorial €ndisefio de las politicas para poder asignar
recursos, identificar potencialidades, reconoceatiqaaridades y adelantar alianzas publico—
privadas, que se traduzcan en cursos de acciématales a la multiplicidad de actores que
concurren y comparten aspiraciones colectivas entelno local.

Entonces, para apalancar el desarrollo econdmicogemeracion de empleo productivo,
avance de la equidad social y sostenibilidad antdiees imperativo un disefio mixto de politicas
en el cual, junto a las medidas encaminadas alolode los principales equilibrios
macroecondmicos, deben impulsarse otras de catéatiéorial destinadas a identificar y fomentar
las potencialidades existentes, tarea en la csabbdbiernos territoriales desempefan un papel
decisivo como animadores y facilitadores de laagitaade instituciones de desarrollo productivo y
empresariaf*

3.1. Definicion de los sectores potenciales del des  arrollo
economico territorial

Los sectores con impacto potencial sobre el @Bitemplados para efectos del abordaje de la
presente hipo6tesis de trabajo, resultan de la rerdation realizada respecto de la importancia
estratégica que tiene la intervencidén publica @aralancar el desarrollo territorial en las ocho
areas aludidas. Sin embargo, por razones pracéedgcidio agrupar dichas actividades en cuatro
grandes sectores, infraestructura econdmica baeitkenamiento territorial y uso del suelo,
fomento productivo y empresarial, y mejoramientdadeompetitividad, pues se consideré que:

La infraestructura econdmica basica resulta eskepara efectos del fomento productivo y
empresarial, y mejoramiento de la competitividadegto que la expansién y distribucion territorial
de las actividades econdmicas puede verse limitagatenciada por las dotaciones de que se
disponga en transporte, vias, energia y comunicasio

El ordenamiento del territorio y uso del sueloinggortante tanto para definir intervenciones
en infraestructura econémica basica como para cwadyal fomento productivo y empresarial, y
mejoramiento de la competitividad, por cuanto &rsitorios cuentan con caracteristicas especiales
y existen regulaciones, que impiden o facilitanidaplantacion de dotaciones fisicas y la
localizacion de actividades econdmicas.

40 Albuquerque, Francisco. Teoria y Practica debBué del Desarrollo Local. Instituto de Economi@egografia. Consejo Superior

de Investigaciones Cientificas, Madrid, agosto @&32 pp. 10y 11.
4 Albuquerque, Francisco. El Enfoque del Desarr&tmnémico Local. Cuadernos DEL No. 1, OIT-Buendsed julio de 2004,
p. 11.
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Aunque el fomento productivo y empresarial preseat@ fuerte relacion con el
mejoramiento de la competitividad, se tomé de namedependiente dada la importancia que se
otorga al estimulo de MIPYMES tanto en los postosadiel DET como en las diferentes estrategias
nacionales de desarrollo.

Durante los udltimos tiempos muchos de los trazadespolitica integran dentro del
mejoramiento de la competitividad estrategias feterlas con cadenas productivas, turismo,
promocion de exportaciones y atraccién de inveesiptodas ellas juzgadas normalmente como
facilitadoras de la competitividad territorial.

Por ende, los sectores considerados y las defirdsiadoptadas son las siguientes:

« Infraestructura Econémica Basica: Actividad realizada por una organizacion pubfica
que tiene como produccién caracteristica un grupmdgéneo de bienes y servicios
destinados a satisfacer directa o indirectamemstenézesidades de los habitantes de un
territorio en cuanto a vias, medios de comunica¢&acomunicaciones y energia.

» Ordenamiento del Territorio y Uso del SueloActividad realizada por una organizacion
publica que tiene como produccién caracteristicagtupo homogéneo de bienes y
servicios destinados a satisfacer directa o intiirente las necesidades de los habitantes
de un territorio en cuanto a su ordenamiento ydessuelo.

« Fomento Productivo y Empresarial: Actividad realizada por una organizacion publica
que tiene como produccién caracteristica un grupmdgéneo de bienes y servicios
destinados a satisfacer directa o indirectamerstenézesidades de los habitantes de un
territorio en cuanto al fomento de MIPYMES, innowecy desarrollo tecnoldgico,
capacitaciéon y empleo, asociatividad, financiangertoncertacion publico—privada y
sistemas de informacion productiva.

» Mejoramiento de la Competitividad: Actividad realizada por una organizacién publica
gue tiene como produccion caracteristica un grupmdgéneo de bienes y servicios
destinados a satisfacer directa o indirectamestenézesidades de los habitantes de un
territorio en cuanto a desarrollo de cadenas ptodis; fomento del turismo, promocion
de exportaciones y atraccion de inversiones.

3.2. Criterios metodologicos para el andlisis de in  formacion

Una vez determinados los sectores se proceditnéifidar las organizaciones publicas que actdan
en cada uno de estos. Posteriormente, se recaiythadion relacionada con el objeto y politicas a
su cargo, y seguidamente, teniendo en cuenta fiascitEnes sectoriales se filtraron las politicas d
apoyo al DET en cada una de las organizacione$cp8bieconocidas.

Finalmente, con base en la manera como esta idiegraorganizada la administracion
publica nacional, organismos principales, organsadscritos, organismos vinculados, y entidades
y organismos de caracter o régimen especial deerorigpnstitucional® se construyeron los
respectivos organigramas sectoriales para visuatma mayor facilidad las relaciones existentes,
los cuales obedecen a los siguientes criterios:

* Las flechas no se usan ya que de hacerlo se roompeelcprincipio de autoridad vy
responsabilidad.

42 ge entiende como tal un organismo o dependereiaadicter estatal constituido para cumplir la iimqublica de dirigir,

coordinar, administrar, ejecutar y proveer bieneiwicios en el marco de una politica especifeapbyo o complemento a la
actividad econémica en general.
4 Rodriguez R., Libardo. Estructura del Poder Rabdin Colombia. Temis, Bogota, 2004, pp. 57-58.

43



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

El globo asociado a una organizacion a través ddinra discontinua significa relacion
de coordinacion y colaboracion.

La division interna del organismo principal se esrdua en la parte superior tanto de sus
dependencias (DOP), como de los organismos ads¢td) y vinculados (OV), ya que
hacen parte estructural del primero. Se considecaganismos adscritos las
superintendencias, establecimientos publicos, delaadministrativas especiales,
consejos y comisiones. Por su parte, se designam @yganismos vinculados a las
empresas industriales y comerciales del Estadociedades de economia mixta. Esta
denominacion se explica por la clase de relaci@tigunen con la administracion central,
en el sentido que gozan de mayor autonomia resplecasta, comparativamente con la
situacion de los organismos adscritbs.

Desde el punto de vista de la centralizacién y elgsalizacion, los establecimientos
publicos® junto con las empresas industriales y comercidégd<£Estadd® las sociedades
de economia mixfay las demés entidades nacionales con personeitiicpyrconforman

el grupo de las

Llamadas entidades descentralizadas o sector dedizanlo, que se opone al sector central,

representado por la persona juridica de la nad®ta cual hacen parte la Presidencia de la
Republica, ministerios, departamentos adminiswativsuperintendencias y unidades

administrativas especiales sin personeria juridica.

Las lineas continuas y asociadas a una organizaei@alan dependencias y organismos

adscritos segun la estructura de la administrgmidaica nacional.

44
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Ibid, pp. 79-114.

Son organismos encargados principalmente de aténdeiones administrativas y de prestar servicidblipos conforme a las
reglas del derecho publico, y se caracterizan @oert personeria juridica, autonomia administragifnanciera, y patrimonio
independiente. Pueden organizar seccionales onags siempre y cuando que las funciones correlguties no estén asignadas a
las entidades del orden territorial. Desarrollamcfanes relacionadas con la actividad especialipatia la cual se crean, es decir,
estan limitadas por el principio de la especialidRdr ejemplo, Instituto Nacional de Vias-INVIASer@icio Nacional de
Aprendizaje-SENA e Instituto Colombiano de Desé#orBlural-INCODER.

Desarrollan actividades de naturaleza industriaiercial y de gestion econémica, conforme adgkas del derecho privado, y se
caracterizan por tener personeria juridica, autémoauministrativa y financiera, y capital indepemde. Gozan de mayor
autonomia y el control ejercido por el poder cdrgsamenos fuerte que con respecto a los estatiettims publicos. Por ejemplo,
Banco Agrario de Colombia y Empresa Colombiana de- BCOGAS.

Organismos constituidos bajo la forma de sociedabmerciales que desarrollan actividades dealasar industrial o comercial
conforme a las reglas del derecho privado. Cominlahés descentralizadas tienen su propia persopefdica, gozan de mayor
autonomia administrativa respecto del poder cemfual las empresas industriales y comerciales deldBsy su capital esta
constituido con aportes estatales y privados. 8smiganismos descentralizados con mayor auton@®ia,estan sujetos a cierto
control por el poder central. Siempre que su chp&a en un 90% o mas de caracter estatal o pllsiécasimilan a empresas
industriales y comerciales del Estado. Por ejemfi@sanias de Colombia y Financiera Energéticadiat-FEN.
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e Las lineas discontinuas y asociadas a una orgafiizanlican organismos vinculados segun
la estructura de la administracion publica nacional

L,

» Las lineas discontinuas y de mayor longitud as@siauna organizacion muestfandos
de cuenta (FCJ® que pertenecen a dicha entidad.

~
—

3.3. Universo sectorial e institucional de las poli  ticas

Tomando como regla los anteriores criterios fueilfp@sconfigurar un universo sectorial e
institucional de las politicas favorables al DETsthate denso compuesto por noventa y un
organizaciones publicas de las cuales hacen pace atganismos principales (OP) y cincuenta y
nueve dependencias de estos (DOP), once organaisostos (OA), siete organismos vinculados
(OV) y dos fondos de cuenta (FC). Entre estos sentem diez ministerios—Agricultura y
Desarrollo Rural, Ambiente, Vivienda y Desarrollcerfitorial, Comunicaciones, Comercio,
Industria y Turismo, Cultura, Hacienda y CréditdoRio, Interior y de Justicia, Minas y Energia,
Proteccién Social y Transporte— dos departamertosnéstrativos—Presidencia de la Republica y
Nacional de Planeacion—, once organismos adsc@itmssejo Nacional de Ciencia y Tecnologia,
Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura, atemento Administrativo de Economia
Solidaria, Instituto Colombiano Agropecuario, lhgid Nacional de Concesiones, Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural, Instituto de Plaaifion del Sector Energético, Instituto
Nacional de Vias, Promotora de Exportaciones, SerWacional de Aprendizaje y Unidad de
Planeacién Minero Energética—, siete organismosul@dos—Artesanias de Colombia, Banco
Agrario de Colombia, Comisién Nacional de Regalibstituto Colombiano de Ciencia y
Tecnologia, Corporaciéon Colombiana de Investigacidgropecuaria, Fondo para el
Financiamiento del Sector Agropecuario y FinancigaDesarrollo Territorial-, y dos fondos de
cuenta—Fondo de Promocion Turistica y Fondo de @amaciones—, las cuales interactian de
manera diferencial en todos y cada uno de los me;tlbundamentalmente bajo la coordinacion del
Departamento Nacional de Planeacion—-DNP.

En la actuacion sectorial defraestructura econdmica bésicase destacan treinta y ocho
organizaciones publicas de las cuales hacen pahe organismos principales (OP) y veintidos
dependencias de estos (DOP), cinco organismosi@dsA) y dos vinculados (OV), y un fondo

4 También pueden considerarse como organismositadscr
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de cuenta (FC). Entre estos se destacan seis eniogstAmbiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, Agricultura y Desarrollo Rural, Comugaiciones, Hacienda y Crédito Publico, Minas y
Energia, y Transporte—, dos departamentos adnatiigis—Presidencia de la Republica y
DepartamentdNacional de Planeacion—, cinco organismos adsetfiteituto Nacional de Vias,
Instituto Nacional de Concesiones, Instituto Col@mb de Desarrollo Rural, Instituto de
Planificacion del Sector Energético y la UnidadPiieneacion Minero Energética—, dos organismos
vinculados—Comisién Nacional de Regalias y Finaacikel Desarrollo Territorial-y un fondo de
cuenta—Fondo de Comunicaciones—, los cuales tieomo objeto colaborar y coordinar el disefio
de politicas, regular, y formular, financiar, ejeguy evaluar planes, programas y proyectos
dirigidos a garantizar la integracién, accesibiidaconectividad de las zonas de produccién con
las de consumo (ver Tabla Adjunta y Organigrama 1).

TABLA 6
ORGANISMOS PUBLICOS VINCULADOS A LA INFRAESTRUCTURA

Slglc;clgsplzr:(rj\‘:ggglon Significado y Organismo principal al que pertenece O:—g;g(riigrio
CASPC Consejeria para la Accién Social y el Plan Colombia-DAPR DOP
CNR Comisién Nacional de Regalias-DNP ov
CP Consejerias Presidenciales-DAPR DOP
DAPR Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica OP
DAPSBA Direccion de Agua Potable, Saneamiento Basico y Ambiente-MAVDT DOP
DARC Direcciéon Administrativa de Recursos de Comunicaciones-MC DOP
DDS Direccion de Desarrollo del Sector Comunicaciones-MC DOP
DDUPA Direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental-DNP DOP
DE Direccién de Energia-MME DOP
DEE Direccion de Estudios Econémicos-DNP DOP
DG Direccion de Gas-MME DOP
DGTN Direccion General del Tesoro Nacional-MHCP DOP
DH Direccion de Hidrocarburos-MME DOP
DIFP Direccion de Inversién y Finanzas Publicas-DNP DOP
DIYE Direccion de Infraestructura y Energia-DNP DOP
DM Direccién de Minas-MME DOP
DNP Departamento Nacional de Planeacion OoP
FC Fondo de Comunicaciones-MC FC
FINDET Financiera del Desarrollo Territoria-MHCP ov
INCO Instituto Nacional de Concesiones-MT OA
INCODER Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-MADR OA
IPSE Instituto de Planificacién del Sector Energético-MME OA
INVIAS Instituto Nacional de Vias-MT OA
MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural OP
MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial OoP
mMC Ministerio de Comunicaciones OP
MHCP Ministerio de Hacienda y Crédito Publico OoP
MME Ministerio de Minas y Energia OP
MT Ministerio de Transporte OoP
SAA Subdireccién de Agua y Ambiente-DNP DOP
SME Subdireccion de Minas y Energia-DNP DOP
SR Subdireccién de Regalias-DNP DOP
ST Subdireccién de Transporte-DNP DOP
STC Subdireccién de Telecomunicaciones-DNP DOP
UPME Unidad de Planeacién Minero Energética-MME OA
VEG Viceministerio de Energia y Gas-MME DOP
VHM Viceministerio de Hidrocarburos y Minas-MME DOP
VMA Viceministerio de Medio Ambiente-MAVDT DOP

Fuente: elaboracién propia.
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En la actuacion sectorial de ordenamiento deltteioi y uso del suelo se identifican diez y
seis organizaciones publicas de las cuales haag® giaco organismos principales (OP) y diez
dependencias de estos (DOP), y un organismo aug@dif). Entre estos se cuentan cuatro
ministerios—Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territd, Minas y Energia, Agricultura y
Desarrollo Rural, e Interior y Justicia—, un deparénto administrativo—Departamento Nacional de
Planeacién—, y un organismo adscrito—Instituto @li@ano de Desarrollo Rural—, los cuales tienen
como objeto colaborar y coordinar el disefio detipal, regular, y formular, financiar, ejecutar y
evaluar planes, programas y proyectos relacionedoda recuperacion, conservacion, proteccién,
ordenamiento, manejo, uso y aprovechamiento derdgsirsos naturales renovables, medio
ambiente y entorno, expansion urbana, y actividedesdmicas en general (ver Tabla Adjunta y
Organigrama 2).

TABLA 7
ORGANISMOS PUBLICOS VINCULADOS AL ORDENAMIENTO DE T ERRITORIO Y USO DEL SUELO

Slg(l)ag:plgr:gzgyglon Significado y Organismo principal al que pertenece O;gzzigﬁ"lo
DAT Direccion de Asuntos Territoriales-MI DOP

DDT Direccién de Desarrollo Territorial-DNP DOP

DDT Direccion de Desarrollo Territoria-MAVDT DOP

DDUPA Direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental-DNP DOP

DEE Direccion de Estudios Econémicos-DNP DOP

DIFP Direccion de Inversién y Finanzas Publicas-DNP DOP

DM Direccion de Minas-MME DOP

DNP Departamento Nacional de Planeacion OP
INCODER Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-MADR OA

MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural OP

MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial OoP

Ml Ministerio del Interior OoP

MME Ministerio de Minas y Energia OoP

SODT Subdireccién de Ordenamiento y Desarrollo Territorial-DNP DOP

VHM Viceministerio de Hidrocarburos y Minas-MME DOP

VVDT Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Territorial-MAVDT DOP

Fuente: elaboracion propia.

En la actuacién sectorial demento productivo y empresarial sobresalen cincuenta y
cinco organizaciones publicas de las cuales haada piete organismos principales (OP) y treinta
y cinco dependencias de estos (DOP), siete orgasmisauscritos (OA), cinco organismos
vinculados (OV) y un fondo de cuenta (FC). Enti®®se destacan cinco ministerios —Comercio,
Industria y Turismo, Agricultura y Desarrollo RurdProteccién Social, Hacienda y Crédito
Pdblico, y Cultura—, dos departamentos adminiswati —Presidencia de la Republica vy
Departamento Nacional de Planeacion—, siete ongasisadscritos —Promotora de Exportaciones,
Instituto Colombiano Agropecuario, Instituto Coldaro de Desarrollo Rural, Servicio Nacional
de Aprendizaje, Departamento Administrativo de Eeoia Solidaria, Consejo Nacional de
Ciencia y Tecnologia, y Consejo Nacional de Sedeetde Agricultura—, un fondo de cuenta —
Fondo de Promocion Turistica—, y cinco organismaswados —Artesanias de Colombia, Fondo
para el Financiamiento del Sector Agropecuario, cBagrario de Colombia, Corporacion
Colombiana de Investigacion Agropecuaria y Coldigs€, los cuales tienen como objeto colaborar
y coordinar el disefio de politicas, regular, y folan, promover, capacitar, financiar, ejecutar y
evaluar planes, programas y proyectos referidenehdenamiento y desarrollo empresarial (ver
Tabla Adjunta y Organigrama 3).
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TABLA 8
ORGANISMOS PUBLICOS VINCULADOS AL FOMENTO PRODUCTIV O Y DESARROLLO EMPRESARIAL

Slgla[gi:plsnlgzgg:glon 0 Significado y Organismo principal al que pertenece Oggﬂig;}wo
ADC Artesanias de Colombia-MCIT ov
BANAGRA Banco Agrario de Colombia-MADR oV
CASPC Consejeria para la Accién Social y el Plan Colombia-DAPR DOP
CNCT Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia-DNP OA
CNSA Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura-MADR OA
COLCIAS Instituto Colombiano de Ciencia y Tecnologia-DNP ov
CORPOICA Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria-MADR oV
CP Consejerias Presidenciales-DAPR DOP
DANCIAL Departamento Administrativo de Economia Solidaria-MHCP OA
DAPR Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica OP
DCE Direccion de Comercio Exterior-MCIT DOP
DCF Direccién de Comercio y Financiamiento-MADR DOP
DCP Direccion de Cadenas Productivas-MADR DOP
DDE Direccién de Desarrollo Empresarial-DNP DOP
DDR Direccion de Desarrollo Rural-MADR DOP
DDRS Direccion de Desarrollo Rural Sostenible-DNP DOP
DDSC Direccion de Desarrollo Social-DNP DOP
DDTPS Direccién de Desarrollo Tecnoldgico y Proteccion Sanitaria-MADR DOP
DEE Direccion de Estudios Econémicos-DNP DOP
DEFR Direccién de Etnocultura y Fomento Regional-MCUL DOP
DGPT Direccién General de Promocién de Trabajo-MPS DOP
DIE Direccion de Integracién Econémica-MCIT DOP
DIES Direccion de Inversion Extranjera y Servicios-MCIT DOP
DIFP Direccién de Inversion y Finanzas Publicas-DNP DOP
DMPME Direccién de Micro, Pequefia y Mediana Empresa-MCIT DOP
DNP Departamento Nacional de Planeacion OP
DPC Direccién de Productividad y Competitividad-MCIT DOP
DPCE Direccién de Promocién y Cultura Empresarial-MCIT DOP
DPS Direccion de Politica Sectorial-MADR DOP
DRG Direccién de Regulacion-MCIT DOP
DT Direccion de Turismo-MCIT DOP
DV Despacho del Viceministro-MADR DOP
FINAGRO Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario-MADR ov
FPT Fondo de Promocién Turistica-MCIT FC
ICA Instituto Colombiano Agropecuario-MADR OA
INCODER Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-MADR OA
MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural OP
MCIT Ministerio de Comercio, Industria y Turismo oP
MCUL Ministerio de Cultura OoP
MHCP Ministerio de Hacienda y Crédito Publico OP
MPS Ministerio de Proteccion Social OoP
PROEXP Promotora de Exportaciones-MCIT OA
SCFA Subdireccién de Comercializacién y Financiamiento Agropecuario-DNP DOP
SDAO Subdireccién de Disefio y Administracion de Operaciones-MCIT DOP
SEM Subdireccién de Estudios Macroeconémicos-DNP DOP
SENA Servicio Nacional de Aprendizaje-MPS OA
SES Subdireccion de Estudios Sectoriales-DNP DOP
SESS Subdireccién de Empleo y Seguridad Social-DNP DOP
SIPE Subdireccién de Instrumentos de Promocion de Exportaciones-MCIT DOP
SPC Subdireccion de Préacticas Comerciales-MCIT DOP
SPDR Subdireccién de Produccién y Desarrollo Rural-DNP DOP
SPIC Subdireccién de Politica Industrial y Comercial-DNP DOP
VCE Viceministerio de Comercio Exterior-MCIT DOP
VDE Viceministerio de Desarrollo Empresarial-MCIT DOP
VRL Viceministerio de Relaciones Laborales-MPS DOP

Fuente: elaboracion propia.

En la actuacion sectorial dmejoramiento de la competitividad se distinguen cincuenta
organizaciones publicas de las cuales hacen peigeosyanismos principales (OP) y veintinueve
dependencias de estos (DOP), siete organismostasi¢@A), seis organismos vinculados (OV) y dos
fondos de cuenta (FC). Entre estos se cuentan cmosterios—Comercio, Industria y Turismo,
Agricultura y Desarrollo Rural, Proteccién Soci@lultura, y Hacienda y Crédito Publico—, un
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departamento administrativo—Nacional de Planeacidos fondos de cuenta—Fondo de Promocion
Turistica y Fondo de Comunicaciones—, seis orgassimculados—Colciencias, Comision Nacional de
Regalias, Artesanias de Colombia, Fondo para @n&immiento del Sector Agropecuario, Banco
Agrario de Colombia y Corporacion Colombiana deestigacion Agropecuaria—y siete organismos
adscritos —Consejo Nacional de Ciencia y Tecnaldgiasejo Nacional de Secretarias de Agricultura,
Promotora de Exportaciones, Instituto Colombianoopgcuario, Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Servicio Nacional de Aprendizaje y Departatmeddministrativo de Economia Solidaria—, los
cuales tienen como objeto colaborar y coordinatisglfio de politicas, regular, y formular, promover,
capacitar, financiar, ejecutar y evaluar planesgnamas y proyectos orientados a lograr una mayor
insercién de la economia en el concierto intermatifver Tabla Adjunta y Organigrama 4).

TABLA 9
ORGANISMOS PUBLICOS Y MEJORAMIENTO DE LA COMPETITIV IDAD

Slgla[;ieeplsnlgzggijglon 0 Significado y Organismo principal al que pertenece O:;gzigrio
ADC Artesanias de Colombia-MCIT ov
BANAGRA Banco Agrario de Colombia-MADR oV
CNCT Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia-DNP OA
CNR Comision Nacional de Regalias-DNP oV
CNSA Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura-MADR OA
COLCIAS Instituto Colombiano de Ciencia y Tecnologia-DNP oV
CORPOICA Corporacion Colombiana de Investigacion Agropecuaria-MADR oV
DANCIAL Departamento Administrativo de Economia Solidaria-MHCP OA
DARC Direccién Administrativa de Recursos de Comunicaciones-MC DOP
DCE Direccién de Comercio Exterior DOP
DCF Direccién de Comercio y Financiamiento-MADR DOP
DCP Direccién de Cadenas Productivas-MADR DOP
DDE Direccién de Desarrollo Empresarial-DNP DOP
DDR Direccién de Desarrollo Rural-MADR DOP
DDRS Direccién de Desarrollo Rural Sostenible-DNP DOP
DDS Direccién de Desarrollo del Sector Comunicaciones-MC DOP
DDTPS Direccién de Desarrollo Tecnolégico y Proteccion Sanitaria-MADR DOP
DEE Direccién de Estudios Econémicos-DNP DOP
DGPT Direcciéon General de Promocién de Trabajo-MPS DOP
DIE Direccién de Integracion Econémica-MCIT DOP
DIES Direccién de Inversion Extranjera y Servicios-MCIT DOP
DIFP Direccién de Inversion y Finanzas Publicas-DNP DOP
DMPME Direccién de Micro, Pequefia y Mediana Empresa-MCIT DOP
DNP Departamento Nacional de Planeacion OoP
DPC Direccién de Productividad y Competitividad-MCIT DOP
DPCE Direccién de Promocién y Cultura Empresarial-MCIT DOP
DPS Direccion de Politica Sectorial-MADR DOP
DRC Direccién de Relaciones Comerciales-MCIT DOP
DRG Direccién de Regulacion-MCIT DOP
DT Direccién de Turismo-MCIT DOP
DV Despacho del Viceministro-MADR DOP
FC Fondo de Comunicaciones-MC FC
FINAGRO Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario-MADR oV
FPT Fondo de Promocién Turistica-MCIT FC
ICA Instituto Colombiano Agropecuario-MADR OA
INCODER Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-MADR OA
MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural OoP
MC Ministerio de Comunicaciones OP
MCIT Ministerio de Comercio, Industria y Turismo OoP
MHCP Ministerio de Hacienda y Crédito Publico OoP
MPS Ministerio de Proteccién Social OP
PROEXP Promotora de Exportaciones-MCIT OA
SCFA Subdireccion de Comercializacion y Financiamiento Agropecuario-DNP DOP
SDAO Subdireccion de Disefio y Administracion de Operaciones-MCIT DOP
SENA Servicio Nacional de Aprendizaje-MPS OA
SPIC Subdireccion de Politica Industrial y Comercial-DNP DOP
SR Subdireccion de Regalias-DNP DOP
VCE Viceministerio de Comercio Exterior-MCIT DOP
VDE Viceministerio de Desarrollo Empresarial-MCIT DOP
VRL Viceministerio de Relaciones Laborales-MPS DOP

Fuente: elaboracion propia.
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Este agregado institucional permite establecer durante los Ultimos afios se nota un
marcado interés por mejorar la administracién emadierno central manifestado, entre otros
aspectos, en el perfeccionamiento del disefio ylidgse operacional de politicas publicas, pero
este proceso aun es incompleto. De acuerdo ali@npemorama, se observa que aunque el nivel
central sustenta gran parte del ejercicio de furesoen los sectores potenciales del DET, se
presenta cierta descentralizacion especializadasguaestaca por el traslado de funciones de los
organismos principales de la administracién cendtealia autoridades adscritas y vinculadas, las
cuales al contar con un mayor nivel de especidabmag tecnificacion facilitan tanto la
descongestion de los despachos como la impleméntdeilas politicas.

TABLA 10
DESCENTRALIZACION ESPECIALIZADA
) Sector potencial DET
Sdladela o . o Tipode | Infraestructura | Ordenamiento | Fomento | Mejoramiento
institucion o Significado y organismo principal al que pertenece f . L )
dependencia organismo econdmica del territorio y productlvq y de_lg )
basica uso del suelo | empresarial | competitividad
ADC Artesanias de Colombia-MCIT ov X X
BANAGRA | Banco Agrario de Colombia-MADR oV X X
CASPC Consejeria para la Accién Social y el Plan Colombia-DAPR | DOP X X X
CNCT Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia-DNP OA X X
CNR Comision Nacional de Regalias-DNP oV X X
CNSA Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura-MADR OA X X
COLCIAS | Instituto Colombiano de Ciencia y Tecnologia-DNP oV X X
CORPOICA | Corporacién Colombiana de Investigacién Agropecuaria- oV X X
MADR
CP Consejerias Presidenciales-DAPR DOP X X
DANCIAL Departamento Administrativo de Economia Solidaria-MHCP | OA X X
DAPR Departamento Administrativo de la Presidencia de la OP X X
Republica
DAPSBA Direccion de Agua Potable, Saneamiento Bésico y DOP X
Ambiente-MAVDT
DARC Direccién Administracion de Recursos de Comunicaciones- | DOP X X
MC
DAT Direccion de Asuntos Territoriales-MI DOP X
DCE Direccién de Comercio Exterior-MCIT DOP X X
DCF Direccion de Comercio y Financiamiento-MADR DOP X X
DCP Direccién de Cadenas Productivas-MADR DOP X X
DDE Direccion de Desarrollo Empresarial-DNP DOP X X
DDR Direccion de Desarrollo Rural-MADR DOP X X
DDRS Direccién de Desarrollo Rural Sostenible-DNP DOP X X
DS Direccién de Desarrollo del Sector Comunicaciones-MC DOP X X
DDSC Direcci6n de Desarrollo Social-DNP DOP X
DDT Direccion de Desarrollo Territorial-DNP DOP X
DDT Direccion de Desarrollo Territoria-MAVDT DOP X
DDTPS Direccion de Desarrollo Tecnoldgico y Proteccion Sanitaria- | DOP X X
MADR
DDUPA Direccion de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental-DNP DOP X X
DE Direccion de Energia-MME DOP X
DEE Direccion de Estudios Econdmicos-DNP DOP X X X X
DEFR Direccion de Etnocultura y Fomento Regional-MCUL DOP X
DG Direccién de Gas-MME DOP X
DGPT Direccion General de Promocién de Trabajo-MPS DOP X X
DGTN Direccién General del Tesoro Nacional-MHCP DOP X
DH Direccién de Hidrocarburos-MME DOP X
DIE Direccion de Integracion Econémica-MCIT DOP X X
DIES Direccion de Inversion Extranjera y Servicios-MIT DOP X X
DIFP Direccion de Inversion y Finanzas Publicas-DNP DOP X X X X
DIYE Direccion de Infraestructura y Energia-DNP DOP X
DM Direccién de Minas-MME DOP X X
DNP Departamento Nacional de Planeacion OP X X X X
DPC Direccion de Productividad y Competitividad-MCIT DOP X X
(continda)
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TABLA 10 ( conclusién)

. Sector potencial DET
Sigiadela i ; - Tipode | Infraestructura | Ordenamiento |  Fomento | Mejora-mient
institucion o Significado y organismo principal al que pertenece . truc IMi€ r Jora-miento
dependencia organismo economica del territorio y productlvq y de _Ig )
béasica uso del suelo | empresarial | competitividad
DPCE Direccién de Promocién y Cultura-MCIT DOP X X
DPS Direccién de Politica Sectorial-MADR DOP X X
DRC Direccién de Relaciones Comerciales-MCIT DOP X
DRG Direccién de Regulacion-MCIT DOP X X
DT Direccién de Turismo-MCIT DOP X X
DV Despacho del Viceministerio-MADR DOP X X
FC Fondo de Comunicaciones-MC FC X X
FINAGRO Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario- oV X X
MADR
FINDET Financiera de Desarrollo Territorial-MHCP ov X
FPT Fondo de Promocion Turistica-MCIT FC X X
ICA Instituto Colombiano Agropecuario-MADR OA X X
INCO Instituto Nacional de Concesiones-MT OA X
INCODER Instituto Colombiano de Desarrollo Rural-MADR OA X X X X
IPSE Instituto de Planificacion del Sector Energético-MME OA X
INVIAS Instituto Nacional de Vias-MT OA X
MADR Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural OoP X X X X
MAVDT Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial OP X X
MC Ministerio de Comunicaciones OP X X
MCIT Ministerio de Comercio, Industria y Turismo OP X X
MCUL Ministerio de Cultura OP X
MHCP Ministerio de Hacienda y Crédito Publico OoP X X X
M Ministerio del Interior OP X
MME Ministerio de Minas y Energia OP X X
MPS Ministerio de Proteccion Social OP X X
MT Ministerio de Transporte OP X
PROEXP Promotora de Exportaciones-MCIT OA X X
SAA Subdireccion de Agua y Ambiente-DNP DOP X
SCFA Subdireccion de Comercializacion y Financiamiento DOP X X
Agropecuario-DNP
SDAO Subdireccién de Disefio y Administracion de DOP X X
Operaciones-MCIT
SEM Subdireccién de Estudios Macroeconémicos-DNP DOP X
SENA Servicio Nacional de Aprendizaje-MPS OA X X
SES Subdireccién de Estudios Sectoriales-DNP DOP X
SESS Subdireccién de Empleo y Seguridad Social-DNP DOP X
SIPE Subdireccién de Instrumentos de Promocién de DOP X
Exportaciones-MCIT
SME Subdireccién de Minas y Energia-DNP DOP X
SODT Subdireccién de Ordenamiento y Desarrollo Territorial- DOP X
DNP
SPC Subdireccién de Préacticas Comerciales-MCIT DOP X
SPDR Subdireccién de Produccién y Desarrollo Rural-DNP DOP X
SPIC Subdireccion de Politica Industrial y Comercial-DNP DOP X X
SR Subdireccién de Regalias-DNP DOP X X
ST Subdireccién de Transporte-DNP DOP X
STC Subdireccién de Telecomunicaciones-DNP DOP X
UPME Unidad de Planeacién Minero Energética-MME OA X
VCE Viceministerio de Comercio Exterior-MCIT DOP X X
VDE Viceministerio de Desarrollo Empresarial-MCIT DOP X X
VEG Viceministerio de Energia y Gas-MME DOP X
VHM Viceministerio de Hidrocarburos y Minas-MME DOP X X
VMA Viceministerio de Medio Ambiente-MAVDT DOP X
VRL Viceministerio de Relaciones Laborales-MPS DOP X X
VVDT Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Territoria-MAVDT | DOP X

Fuente: elaboracién propia.
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Sin embargo, el que se presente descentralizasfigtializada y haya avances relevantes en
materia de disefio y despliegue operacional deigadipublicas relacionadas con el DET, esto no
asegura la existencia de una sdlida coordinaciéel @scionar, ya que como puede observarse en
la tabla adjunta y organigramas, los hallazgoscamila presencia de un gran numero de
organizaciones, sobretodo organismos principakssydependencias, realizando labores parecidas,
repetitivas y superpuestas, lo cual puede, adeneddificultar la necesaria coordinacion
interinstitucional, obstaculizar la planificacid,flujo de informacién y la identificacion clara d
ofertas de servicios, conduciendo por tanto a tado$ parciales en las ejecutorias. En contraste,
es de suponer que al comisionar a organismos tmsgrvinculados como responsables de ejecutar
las politicas en cada uno de los sectores dondéaractse estaria logrando una mayor
institucionalizacién de los diferentes planes, paatpas y proyectos, y reforzando su capacidad
organizacional, obteniéndose de paso un consigesbpoderamiento de la politica por parte de
los organismos principales competentes que tieagndu potestad garantizar la coordinacion.

3.4. Continuidad y cambios institucionales y de pol iticas

La revisidn de lo acaecido en los ultimos quincesagn cuanto a la permanencia de las politicas y
transformaciones institucionales en los sectorésnp@les del DET a nivel del Estado central deja
entrever tres grandes direccionamientos. El primdeme que ver con las oscilaciones entre
politicas neutrales y sectorialesloptadas en el marco de los planes nacionalesshardllo,
caracterizado por un marcado énfasis de la poliacional hacia la adecuacion de los mercados en
procura de ganar competitividad internacional ydogin mejor posicionamiento en el comercio
exterior, al tenor que se profundiza la descertaidn (ver Diagramas 1 a 4).

A su vez, el segundo se asocia con la compacta@bistado, ajuste del gasto publico y
redistribucién de funciones entre los organismosicfpales de la administracion central,
destacandose por un lado, los cambios realizadiogeaior de los diferentes organismos estatales
para garantizar su eficiencia y actualizacion, y ptvo lado, las supresiones, privatizaciones,
fusiones de ministerios y entidadsjue tuvo como fin adecuar la institucionalidad limaba las
exigencias del nuevo marco constitucional, probtereatructurales y sectoriales, y politicas
nacionales de corto plazo.

Es asi como, el Ministerio de Gobierno antes eckirg@xclusivamente de la politica se pasa a
denominar inmediatamente después de la Constitulbdt991, Ministerio del Interior cuando se le
asignan funciones relacionadas con el ordenamtenttorial. Recientemente, le fueron encargadas
funciones de justicia y se pasoé a llamar Ministddbinterior y de Justicia. Por su parte, el Mii®
de Desarrollo Econdmico desaparece y sus funcideaesomercio interno, industria y turismo le
fueron asignadas al recién creado Ministerio de €oim Industria y Turismo, y las de vivienda,
desarrollo urbano, saneamiento basico y agua otabl encargaron al Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial. Asi mismo, el Msterio de Comercio Exterior se ensancha con el
de Comercio, Industria y Turismo, y el Ministeriel Medio Ambiente se amplia bajo la nueva
denominacién de Ambiente, Vivienda y Desarrolloriterial. Durante este lapso de tiempo, también
se crea el Ministerio de Cultura. El Ministerio @leabajo y Seguridad Social se fusiona con el

4 Instituto de Fomento Industrial-IFI, Instituto lBmbiano de la Reforma Agraria-INCORA, Instituto kercadeo Agropecuario-
IDEMA, Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Adeaxcion de Tierras-HIMAT, Instituto de Vivienda y é&dito Territorial-
INSCREDIAL, Instituto de Fomento Municipal-INSFOPAEondo Nacional de Caminos Vecinales-FNCV, Ingiitle Recursos
Naturales-INDERENA, Caja de Crédito Agropecuaritdustrial y Minero-CAJA AGRARIA, Banco Central Hieario-BCH,
Instituto Colombiano de Energia Eléctrica-ICEL tituso Colombiano de Construcciones Escolares-ICB&&presa Colombiana de
Puertos-PUERTOS DE COLOMBIA, Instituto Colombiance dComercio Exterior-INCOMEX, Empresa Nacional de
Telecomunicaciones-TELECOM e Instituto NacionaRaglio y Television-INRAVISION, entre otros.
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Ministerio de Salud y se convierte en el Ministede la Proteccion Social, y el Ministerio de
Agricultura se transforma en el Ministerio de Agtiara y Desarrollo Rural.

Por su parte, el tercero se relaciona con la emeigepuesta en marcha y continuidad de
politicas dirigidas a fortalecer la competitividgdoromover exportaciones, fomentar la ciencia y
tecnologia, y apoyar a las MIPYMES.

Respecto de laompetitividad y promocion de exportacionesy aunque de alguna manera
desde mediados de los afios setenta se habia eiprehproceso de exposicion de la economia a la
competencia externa y a finales de los ochentaefeezé este intento a través del Programa de
Modernizacion delineado en el plan nacional derdaéa“Plan de Economia Social 1986—-1990", el
cual asumié los criterios de automaticidad, unial@ad, gradualidad y sostenibilidad para
racionalizar el comercio exterior, al iniciar lacdda del noventa se reconocié que no obstante los
avances del modelo de industrializacién basadoaesustitucién de importacion®sgste habia
impuesto limites estructurales a la competitividiezdla produccion nacional que se reflejaban en
pobres resultados en cuanto a productividad, fadmade capital humano, difusién del progreso
técnico, exposicion a la competencia y flujo daursegs hacia las actividades con mayores ventajas
comparativas, por lo que este proceso deberiacseplementado con reformas estructurales para
estimular la productividad y crecimiento econdémidonde la dinamizacién del comercio exterior a
través de la profundizacion del programa de apefiue uno de los fundamentos basicos del plan
nacional de desarrollo “La Revolucion Pacifica 19994”.

En su empefio de promover mercados competitivos amiediuna mayor competencia e
insercién en la economia mundial, este plan adel@asformar los mercados de bienes y recursos,
adoptd un programa de reforma comercial que ertipitnmodificé el régimen de importaciones,
desmontd una parte de las restricciones adminvstsatredujo el nivel general de aranceles y
sobretasa a las importaciones, y luego acelenimeépo de apertura, mediante la casi ampliaciéh tot
de las posiciones arancelarias al régimen de librgortacion y desgravacién arancelaria.
Complementariamente a estas reformas, se decidiinat el sesgo antiexportador de la economia
adoptando cambios institucionales, para lo cualcrs® el Ministerio de Comercio Exterior,
transformé Propexpo en un Banco de Comercio Extaeestructurando la actividad de promocién
de exportaciones con énfasis en el aspecto ciedpimmulgaron normas para evitar el abuso de la
posicion dominante en el mercado; y adelant6 ugrproa de privatizacion selectiva de activos, para
promover la eficiencia y concentrar la labor y reoa del Estado en &areas prioritarias.

En reconocimiento que la construccién de ventagampetitivas estables no son resultado
automatico de la politica comercial y liberacionla® mercados internos, sino que para enfrentar el
desafio de la economia global se exigia una vigiaplia e integral que facilitara a los distintos
sectores su integracion, y un esfuerzo especialgqugar y concertar acciones publicas y privadas
nivel nacional y regional, el plan nacional de dedl® “El Salto Social 1994-1998", disefi6 una
estrategia de competitividad para la internacianaldn guiada por disposiciones tecnoldgicas,
productivas, comerciales y de infraestructura auajg con el fin de aumentar y utilizar
eficientemente los recursos productivos y genezatajas comparativas sostenibles que dinamizaran
las exportaciones agroindustriales, manufacturgrds servicios. De este modo, los esfuerzos por
promover la competencia en los mercados, supesaestricciones de libre movilidad de factores y
lograr mayores niveles de productividad, deberstarecomplementados con politicas sectoriales

0 sin embargo, también es importante resaltar quewe en los afios cuarenta y sesenta hubo manifesta de la politica de

promocién de exportaciones como una nueva modatidadtervencion en el sector externo, sélo deseldiados de los sesenta y
hasta los setenta adquiere relativa coherencighpee explicita. Aunque los planes nacionales dard#lo “Para Cerrar la Brecha
1974-1978” y “Plan de Integracion Nacional 1978-29&dujeron los incentivos para diversificar lap@rtaciones, esta politica
volvié a ser el centro de atencion del plan nadidealesarrollo “Cambio con Equidad 1982-1986".

1 Ppresidencia de la Republica-DNP. La Revoluciéeifiza. Op. cit, pp. 51, 52 y 65-69.
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activas, orientadas a superar los obstaculos qedentes privados encuentran en cada sector.
Entonces, operacionalmente el transito de la apemacia la internacionalizacion de la economia se
coordinaria por el Consejo Nacional de Competitiidy desarrollaria teniendo en cuenta los
programas de ciencia y tecnologia, plan estratégiportador, modernizacion agropecuaria y rural,
modernizacién industrial y estrategia de infraestma para la competitividad.

En consideracion que la apertura hasta el momeatoreproceso incompleto que habia hecho
mas énfasis en someter la produccion nacionalcartgpetencia de las importaciones que promover
las exportaciones, lo que se explicaba porqueislmaca se preparé adecuadamente para sostener
una produccién orientada a la exportacidbn ya quecawuse hizo reconversion tecnoldgica y
capacitacion del recurso humano para enfrentamgetencia en los mercados externos, y porque no
se contd con la infraestructura fisica necesdrigiaa nacional de desarrollo “Cambio para Construi
la Paz 1998-2002" al interior de la estrategieedgmortaciones como motor de crecimiento, plante6
que se requeria dejar de entender la internactac#din de la economia simplemente como un
proceso de abaratamiento de las importacionesigngar el aparato productivo hacia la exportacion,
buscando que los mercados externos ganaran pactimipdentro del destino global de la produccion
domeéstica, y que una mayor proporcion de los resypsoductivos domésticos, en especial el laboral,
se concentrara en la produccién para la exportation

Asegurar el crecimiento de las exportaciones matureras y generar empleo, implicaba
profundizar el proceso de apertura a través deernento de la oferta productiva doméstica, su
expansion y permanencia en el mercado internagionasolamente a través del crecimiento de los
actuales sectores exportadores, sino tambiénsdieando la oferta exportable, para lo cual redat
indispensable fortalecer y hacer mas eficientem&isuciones que apoyan el aparato productivé. As
la estrategia central gird en torno a la articdladale las diferentes instituciones ejecutantessle |
programas y planes de apoyo al sector empresadalie el respaldo a la competitividad vy
productividad empresartal estaria manejado por una instancia de alto namtabezada por el
Presidente de la Republica, que contaria con Itcipaicion de los ministerios de Desarrollo
Economico, Comercio Exterior, el Departamento Nagliale Planeacién y representantes del sector
empresarial, la cual formularia los lineamientosiegales de la politica industrial y desarrollo
productivo, hacia la promocién de las exportaciomgsalmente, se previé conformar un Comité
Técnico de Apoyo Empresarial compuesto por lastitnes publicas comprometidas con el
desarrollo del sector, que coordinaria la ejecugi@ontrol de las politicas dirigidas a incentiler
competitividad de las pequefias y medianas empregasgtadoras, o con potencial exportador y
competitivas en el mercado domésfito.

Dado que la politica comercial no se limita a tzetacion comercial o establecimiento de
instrumentos de promocion a las exportaciones, girgoal tiempo obliga a superar las dificultades
que impone transitar el camino de la apertura yedetar los mercados de capitales y servicios, y
exige aumentar la competitividad para ampliar,eseste incrementar la participacion de la capacidad
productiva nacional en la produccion mundial, epleh nacional de desarrollo “Hacia un Estado
Comunitario 2002—-2006" y al interior de la estr@ede impulso del crecimiento econdémico
sostenible y generacion de empleo, se plantea ajaecpmpetir con éxito en un mundo globalizado
se requiere de un entorno propicio para el desardel la actividad empresarial caracterizado por
estabilidad macroeconémica, instituciones adecyadtabilidad en las reglas de juego y existencia

52 Ppresidencia de la Republica-DNP. El Salto So@al. cit, pp. 183-185.

3 Presidencia de la Republica-DNP. Cambio para @gnéa Paz. Op. cit, pp. 18-19.

5 Ademas se contemplaron lineas de accién comaagajesarrollo cientifico e innovacién tecnolégidisefio de una estrategia de
promocién de oferta exportable; aplicacion de iumsentos de fomento a las exportaciones; procesastegracion; politica
arancelaria, de competencia desleal y contrabasidlificacion y agilizacion de trdmites de comereiterior; promocion de la
inversion extranjera; y regionalizacién de lositngds de apoyo a la actividad productiva.

% Presidencia de la Republica-DNP. Cambio para fdinga Paz. Op. cit, p. 354.
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de recursos basicos como infraestructura, manobde calificada, y capacidad de generacion y
apropiacion de tecnologias por parte de las engrAsg la politica de competitividad se fundamenta
en la eliminacién de tramites, creacién de un miateequilibrado de derechos a la propiedad,
generalizaciébn del acceso a tecnologias de infaémadentro del marco de la Agenda de
Conectividad, y desarrollo de politicas integralesiotecnologia y turisnts.

Como refuerzo de esta politica, se negociardn dgsiecomerciales internacionales que
eliminen barreras al acceso, estimulen la inversiiranjera y faciliten la reasignacion de recursos
hacia las actividades mas productivas; continuaral@ ejecucién del Plan Estratégico Exportador
1999-2009/ ya que su desarrollo permitird aumentar, divesify regionalizar la oferta exportable:
incentivara la inversién extranjera; desarrollaré@ wultura exportadora; y fortalecerd el marco
institucional para armonizar y proteger los mecansde apoyo financieros y no financieros al sector
exportador?

De acuerdo al anterior recorrido, se puede asewgrarla politica de competitividad vy
promocién de exportaciones ha tenido continuidaduamto mantiene como objetivo fundamental
lograr una mayor insercion del aparato productacional en la economia mundial. Con este motivo
y bajo el supuesto que tal direccionamiento seaitieél en mejores resultados en cuanto a crecimiento
econdmico, exportaciones y empleo, se ha recuaidiferentes estrategias. En principio, haciendo
énfasis en las importaciones se reformaron y libarenercados, organizaciones publicas y régimen
de aranceles. Luego, bajo una vision mas integraltigascendioé de las intervenciones estatales para
asegurar el libre funcionamiento del mecanismo decado al apoyo a sectores especificos, buscéd
vincular al sector empresarial y regiones, dise@angtrumentos de respaldo y fomento crediticio,
tecnoldgico, productivo y de infraestructura pardalecer la produccion nacional y reorientarladac
las exportaciones, y finalmente, estas accionedgesen complementando con la negociacion de
acuerdos comerciales internacionales en aras o lag mayor acceso a los mercados externos.

En relacion cortiencia y tecnologiael plan nacional de desarrollo “La Revolucion iftee
1990-1994", considerd reversar el estancamienta deductividad como condicion fundamental de
la modernizacion y competitividad de los sectoresdpctivos, reformando la institucionalidad y
configurando un Sistema de Ciencia y TecnologiaQBNdonde Colciencias quedara adscrito al
DNP para interrelacionar estrechamente el desamellla ciencia y tecnologia con la planeacion del
desarrollo economico y social, en un escenariordateorial, interregional e interministerial;
fortalecer la capacidad nacional de creacién deaomnento; y acercar la universidad e institutos de
investigacion a los sectores productivos. Parardslsat esta politica se recurre a financiar la
investigacion y otras actividades de ciencia y dkagia; descentralizar las actividades de desarroll
del conacimiento; profundizar la apertura econéromao forma de acelerar procesos de innovacion
y estimular una relacién mas estrecha entre secprogluctivos, redes y nucleos de investigadores;
facilitar la asociacién entre sector publico y pde para emprendimientos de ciencia y tecnologia; y
permitir la participacién de investigadores y septivado en la direccion de la politica.

Inscrita en el marco de la estrategia de compielitivpara la internacionalizacion, la politica
de ciencia y tecnologia del plan nacional de dekarfEl Salto Social 1994-1998", se propuso
desarrollar y ampliar el SNCT con el propésito kegrar firmemente la ciencia y tecnologia a los
diversos sectores productivos, comerciales y décges, buscando incrementar su competitividad.
Para lograr este fin se buscé desarrollar y fantgiléa capacidad nacional en ciencia y tecnologia

% Ppresidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es@atounitario. Op. cit, pp. 100-103.

57 Este plan decenal tiene como objetivos estratégiomentar y diversificar la oferta exportableébidmes y servicios en funcién de
la demanda mundial y la oferta interna; incentiwamcrementar la inversion extranjera para fomedii@cta o indirectamente las
exportaciones; aumentar la productividad emprdsahacer competitiva la actividad exportadorajaaglizar la oferta exportable;
y desarrollar cultura exportadora.

%8 Presidencia de la Replblica-DNP. Hacia un Es@atounitario, Op. cit, pp. 104-109.

% Presidencia de la Republica-DNP. La RevoluciétifRa. Op. cit, pp. 431-432.
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formando recursos humanos para la investigaciG@sgrdollo tecnoldgico; crear y consolidar centros
de investigacion, e integrarlos a redes y prograim@snacionales de investigacion y desarrollo
tecnoldgico; desarrollar redes de innovacién, cditigdad y desarrollo tecnologico que apoyen las
empresas tomando como instrumentos los Centrosraidud®ividad y Desarrollo Tecnoldgico,
Sistemas de Disefio Industrial, Incubadoras de Esaprg Centros de Informacién Tecnolégica, e
impulsando el proceso de descentralizacion ennargeion y uso de conocimiento a través de los
Programas Regionales de Desarrollo Cientifico yn®kgico, Centros Regionales de Capacitacion e
Investigacion Cientifica y Tecnoldgica, y el SistefHacional de Normalizacion, Certificacion y
Metrologia; y generar conocimiento para el dedarrebstenible mediante estudios ambientales
urbanos y de ecosistenfds.

Circunscrita a la estrategia de las exportaciomesocmotor de crecimiento, la politica de
apoyo al desarrollo cientifico e innovacion tecgada en el plan nacional de desarrollo “Cambio para
Construir la Paz 1998-2002", se propuso consoldlé8NCT articulando programas, proyectos y
actividades, coordinando un Unico presupuestolgmantando los instrumentos de la Ley de Ciencia
y Tecnhologia. Bajo esta consideracion focalizatairsos hacia actividades cientificas en los sector
estratégicos de nuevas tecnologias genéricastéelieet e informatica, y sectores en los cuales se
cuenta con claras ventajas comparativas como @Eomiesto de recursos naturales y biotecnologia, es
decir, se trataba de articular el Sistema a lagsades de competitividad y requerimientos del
sector exportador. Con la instauracion del Sistdaonal de Innovacion (SIN) integrante del SNCT
se esperaba dirigir acciones hacia nuevos prodyqioscesos, adaptacion tecnoldgica, capacitacion
avanzada de trabajadores y adopcion de cambias aritlira empresarial. ElI SIN se articulara a las
estrategias de promocion Proexport y lineas dedinmiento del IFlI y Bancoldex. Asi mismo, se
consolidarian los centros de desarrollo tecnoléginto con las universidades, centros de desarrollo
productivo y centros de desarrollo empresarial, spréan los ejecutores y difusores de los programas
de atencion a las empresas. Finalmente, se confarmmaa red de Consejos Departamentales que
incidan en la planeacion de las actividades y jrogs relacionados con el avance cientifico y
tecnoldgico; abolirian las Comisiones RegionalesCtkencia y Tecnhologia como mecanismos de
coordinacién del SNCT y estimularia la creaciorsdgemas Regionales de Innovacién, como ejes de
la politica de relocalizacién industrial, con base la creacion de clusters regionales y centros
tecnoldgicos; apoyaria la creacion de capacidadasificas y tecnoldgicas en las regiones de menor
desarrollo relativo via mecanismos especialesr@gmdiamiento; y fomentaria la investigacion en los
temas de region vy territorfd.

Acreditada en la estrategia de impulso al crecitoi@ondmico sostenible y generacion de
empleo, la politica de ciencia, tecnologia e ino@ma del plan nacional de desarrollo “Hacia un
Estado Comunitario 2002-2006", otorga continuidadlaa promocion de la investigacion;
fortalecimiento de la capacidad institucional reggatando y desarrollando la Ley 29 de 1990;
estimulo a la innovacién y desarrollo tecnoldgiomde el SENA juega un papel importante en la
promocién y fomento de la investigacion aplicadggacitacion en investigacion y desarrollo en areas
estratégicas; y construccion de capacidades éeastitecnoldgicas y de innovacion en las regiéhes.

El itinerario de la politica de ciencia y tecnobbginplantada durante los Gltimos quince afios
sefiala que su accionar ha girado en torno delldoitasiento y descentralizacién del SNCT
ampliando su espectro mediante el involucramiertosdctor privado, universidades y regiones, y
buscando en todo caso, que sirva de soporte a dernipacién, competitividad, incremento de
productividad de los sectores empresariales y egige de la internacionalizacion.

0 Ppresidencia de la Republica-DNP. El Salto So@al. cit, pp. 187-191.
1 Presidencia de la Republica-DNP. Cambio para B@inta Paz. Op. cit, pp. 358-361.
62 Presidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es@atounitario. Op. cit, pp. 97-100.

56



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

En lo que corresponde a IMIPYMES, desde finales de los afios setenta los diferentes
gobiernos colombianos han mostrado preocupacidstificado el desarrollo de politicas especificas
favorables al fomento empresarial de estas unidpdmductivas, atendiendo a razones como su
importante participacién en la estructura prodactivrelevante presencia en las economias
regionales; presencia de fallas de mercado quedé@npsu articulacion exitosa a las dindmicas
productivas nacionales e internacionales—insufiiéanen los mercados de factores, gran brecha de
productividad y desarticulacion respecto del sestopresarial—; por que su fortalecimiento coadyuva
a aumentar la competitividad general de la econgndadensificar el tejido empresarial debido al
notable papel que juegan dentro de las cadenasigias®® procuran solucionar problemas de
desempleo; dinamizan la asociacién y organizag@émeen capacitacion y formacion en diferentes
areas; amortiguan contradicciones sociales; y mejeardistribucion del ingre<o.

Es asi como, desde entonces en los planes naciateldesarrollo se fueron consignando y
afinando gradualmente orientaciones en favor dMIBYMES hasta llegar a configurar hoy dia un
soporte relativamente integral, articulado y (ilbliticas publicas en este campo.

Por ejemplo, el plan nacional de desarrollo “Last@u Estrategias 1970-1974", organizé
los Programas de Promocién Profesional Popular nérba Rural-PPPU y PPPR para impartir
capacitacién técnica y crear unidades econdmicasapgedad individual y colectiva, con el objeto
de permitir el acceso de la poblacién desemplegulzeatos de trabajo. Seguidamente, en el plan
nacional de desarrollo “Para Cerrar la Brecha 19948", la atencion gubernamental a los
pequefios negocios se coordind con el SENA, a trdeétos Programas Moviles Urbanos y
Rurales—-PMU y PMR. A su vez, desde los Centros deaBollo Vecinal-CDV creados en
veintidds municipios pequefios y medianos y en ksids populares en donde operaban desde
antes los PPPU y PPPR, el SENA fue moldeando lopmsteriormente se concretaria en la
atencion a la microempresa. Estos programas girabdarno a la capacitacion, asesoria, fomento
a la creacion de empresas y desarrollo socioemaksasociaciones de produccion,
comercializacion y de servicios, y canalizaciérsdicitudes de crédito a través de la Corporacion
Financiera Popular—CFP. Posteriormente, en el panional de desarrollo “Plan de Integracién
Nacional 1978-1982", se manifestd por primera veznthnera explicita y como politica de
gobierno, la necesidad de priorizar la atencioseator informal de la economia. Igualmente, el
plan nacional de desarrollo “Cambio con Equidad2t9886” formula entre sus prioridades una
politica especifica de fomento a las empresas lddas al sector informal de la economia. Entre
tanto, en 1984° 1988°%" 1997° y 1994% se formulé y enmendé sucesivamente el Plan Nakiona
para el Desarrollo de la Microempré8aComplementariamente, respecto de las PYMES, solo
hasta 1988 se promulgd la Ley 78 o de Fomento lgaMicroempresa y Pequefa y Mediana
Industria. Aunque antes del afio 2000 no hubo re@knen Colombia una politica articulada para
promover el desarrollo de las MIPYMES, los gobiarfigeron tomando algunas medidas que las
favorecian’’

3 Seguin datos del DANE, en 1998 representaban. 8¥98de los establecimientos, y aportaban el 54.6Pemipleo, 38.6% del valor

agregado y 43.7% de la produccion.

Victoria P., Maria. La Relacion entre la Politipara Promover el Desarrollo de las MIPYMES en @dilm y los Modelos de

Desarrollo e Industrializacion, en Revista Econgr@iestion y Desarrollo No. 1. Cali, agosto de 2G0315.

Arboleda G., José. Una Mision Posible. PolitigaBrogramas de Apoyo a la Microempresa en ColonibiP, Bogota, 1997,

pp. 63-83.

€ DNP-UDS. Conpes 2069, Bogoté, marzo de 1984.

7 DNP-UDS. Conpes 2366. Bogota, mayo de 1988. Faatouen el marco del plan nacional de desarrollarifle Economia Social
1986-1990".

% DNP-UDS. Conpes 2541. Bogota, julio de 1991.

6 DNP-UDE-UDS. Conpes 2732. Plan Nacional para ierdémpresa 1994-1998, Bogota, septiembre de 1994,

0 Arboleda G. José. Una Misién Posible. Op. cit, $83.

" Victoria P. Maria. La Relacién entre la Politipara Promover el Desarrollo de las MIPYMES en Ciiamy los Modelos de
Desarrollo e Industrializacién. Op. cit, p. 56.
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En los planes nacionales de desarrollo mas residatevolucion de estas politicas ha estado
marcada por tratar de vincular con diferentes énfas MIPYMES a las exigencias planteadas por
las nuevas relaciones del mercado internacionahgéde el plan nacional de desarrollo “La
Revolucién Pacifica (1990-1994) no presenta de raageplicita los lineamientos generales para
promover el desarrollo de MIPYMES, delineé alteivest para ligar el contexto de apertura comercial
a los microempresarios, dando énfasis al desartetinologico y productivo para aumentar su
productividad y lograr una mayor competitividad,epto que, sino contaban con productos
competitivos en calidad y precios, de nada servités estrategias de capacitacion, crédito o
comercializacion?

En desarrollo de esta politica, el principal progmapropuesto fue crear los Centros de
Desarrollo Productivo (CDP) en aquellas actividagesndmicas mas dindmicas para afianzar su
desarrollo tecnolégico; en comercializacion y mdexase plante6 fortalecer las comercializadoras
existentes e impulsar la experiencia de los Progsade Mercadeo en diez ciudades del pais en
donde estas no existieran, bajo una concepcionteecidn integral, en donde se incluian
componentes claves para lograr aumentos de pretiacti como apoyo al proceso productivo,
créditos de facil acceso, apoyo a la gestion adtnativa, impulso a la organizacién sectorial y
desarrollo de promotoras comerciales regionaleBrajrama de Formacion Empresarial continud
con el esquema tradicional de impartir el cicloidsde capacitacion y algunas entidades
ampliaron su accion a otros cursos complementayies; 1993 se reestructuré la politica crediticia
orientando los recursos hacia las microempresas pobeges, separando la capacitacion como
prerrequisito del crédito y rescatando la impori@amor si misma de la formacién empresarial, y
fortaleci6 el Fondo Nacional de Garantias (FNG).

Un balance de esta politica indica que en gerlarahayoria de las entidades de apoyo, tanto
publicas como privadas, se resistieron a asumirciabios propuestos en la ejecucion de los
programas. Los CDP que se asumia iban a ser ajesupmr el SENA y las ONG’s con mayor
capacidad econOmica, operativa y mayor coberturblaponal, se rehusaron a poner en
funcionamiento bajo su responsabilidad estos ptogega que los consideraron muy riesgosos, de
alto costo e improductivos desde el punto de dstta recuperacion del capital invertido.

En consecuencia, aunque bajo las premisas delast&pntervencion del Estado solamente
resultaba plausible para asegurar la dindmica dmicado, las medidas de productividad y
competitividad adoptadas fueron acordes al cambi@ribntacion de la politica de apoyo a las
MIPYMES, ya que bajo el enfoque aperturista se idemgba que en tanto estas unidades
productivas se articularan a los mercados nacienalénternacionales también constituian un
importante factor de desarrollo.

Teniendo en cuenta que la estrategia del plan malcte desarrollo “El Salto Social 1994—
1998, hizo énfasis en la inversidn social, maydervencion del Estado y aplicacién de politicas
sectoriales que suplieran las deficiencias del adercla politica de apoyo a las microempresas tomé
un importante rumbo en su fortalecimiento institneil y programéticG’ Bajo el marco de la politica
activa de empleo y de apoyo a la pequefia propigdsmbnomia solidaria, se puso en marcha un
sistema integral de crédito a través de Finurbpregrama del Instituto de Fomento Industrial, por
medio del cual se buscaba canalizar el créditosdetor financiero de manera oportuna, agil y
suficiente, y desarrollar nuevas alternativas finenas; estructurd el Sistema Nacional de Garantias
(SNG), constituido por el FNG y otros doce fondescdracter regional que se centrd en garantizar

2 pid, pp. 57-61.

3 Arboleda G., José. Una Misi6n Posible. Op. qit, $9-80.

" Victoria P., Maria. La Relacién entre la Politipara Promover el Desarrollo de las MIPYMES en @tiim y los Modelos de
Desarrollo e Industrializacion. Op. cit, pp. 57%. 6

S Arboleda G., José. Una Mision Posible. Op. ci8h
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créditos a MIPYMES destinados a activos fijos, ple trabajo, 1&D, reconversion de pasivos y
comercializacién; propuso la creacibn de la Comidéra Mixta para el Desarrollo de la
Microempresa, para darle autonomia y eficiencia eohcertacién y coordinacién de los servicios
tecnoldgicos; fortalecié la gestion regional a ésavde los Comités Regionales de Apoyo a la
Microempresa (COREM); y desarroll6 el Programa bia&l de Servicios Tecnoldgicos, que buscaba
dar apoyo integral a las microempresas, tecnolog@mercializacion, gestion, produccion,
organizacion e informaciofi.

De nuevo en los siguientes planes nacionales darrddg se retorna el precepto que las
fuerzas de mercado por si solas permiten una émsigmacion de los recursos, pero que para
consolidar mercados altamente competitivos dondelsstacable el protagonismo de las MIPYMES
se requiere de acciones integrales tendientesadefter su asociatividad y competitividad.

Si bien el plan nacional de desarrollo “Cambio f2oastruir la Paz 1998—-2002", no asign6 un
lugar importante a la promocién de las MIPYMES, oootivd de su implementacion se formulé
expresamente a través de la Ley 599 de 2000 ufticpale caracter integral dirigida a promover
tanto microempresas como PYMES, que contempla tspegferentes al marco institucional, acceso
a mercados financieros y de bienes y serviciosyro#k tecnoldgico, talento humano, y estimula a |
creacion de empresé&s.

En general, dentro de los objetivos de la mencamheylse consagra estimular la formacion de
mercados altamente competitivos mediante el fomgidiopermanente creacion y funcionamiento de
la mayor cantidad de MIPYMES; y promover una ma®iable dotacion de factores para estas,
facilitando el acceso a mercados de bienes y ggsyi@mnto para la adquisicidon de materias primas,
insumos, bienes de capital y equipos, como paraalizacion de sus productos y servicios a nivel
nacional e internacional, formacion de capital huopaasistencia para el desarrollo tecnolégico y
acceso a mercados financieros institucionales. amnbn materia de redes de produccion y cadenas
productivas, se contempla coadyuvar al desarral@mjanizaciones empresariales, generacion de
esquemas de asociatividad empresarial, y aliarstestégicas entre entidades publicas y privadas de
apoyo a este sector.

Igualmente, anima la construccién de competitivisigtémica al inducir el establecimiento de
un mejor entorno institucional para la creaciorpgracion de micro, pequefias y medianas empresas;
promover la permanente formulacién, ejecucion yiuaadn de politicas publicas favorables al
desarrollo y competitividad de las micro, pequefiasiedianas empresas; sefalar criterios para
orientar la accion del Estado y fortalecer la cimacion entre sus organismos, asi como entre gstos
el sector privado, en la promocion del desarrokolas micro, pequefias y medianas empresas;
designar al Ministerio de Desarrollo Econémico carnordinador de las acciones que emprendan
otras entidades estatales con el objeto de atéemieiecesidades de las MIPYMES; y promover la
formulacién de politicas regionales, conformacioopgracion de Consejos Regionales de Micro,
Pequefas y Medianas Empresas.

Ademas, promueve aumentar el acceso a los merdaduisnes y servicios, a la formacion de
capital humano, modernizacion y desarrollo tecriotbgCon este fin se encargé al Consejo Superior
de Comercio Exterior de estudiar y recomendar &@peidn de politicas y programas de comercio
exterior y de promocion de exportaciones dirigidasia las MIPYMES, configurandose el programa
EXPOPYME. Para financiar proyectos, programas widetes para el desarrollo tecnolégico y
talento humano, se cred el Fondo Colombiano de Mageion y Desarrollo Tecnologico de las
Micro, Pequefas y Medianas Empresas—FOMIPYME. Asinm incorpora los CDP al servicio de la

5 Victoria P., Maria. La Relacion entre la Politipara Promover el Desarrollo de las MIPYMES en @xiim y los Modelos de

Desarrollo e Industrializacion. Op. cit, pp. 63-64.
T Ibid, pp. 57, 64-65.
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microempresa y los Centros de Investigacion aligerde las MIPYMES al Sistema Nacional de
Ciencia y Tecnologia y a la Red de Centros de bakar Tecnologico coordinada por
COLCIENCIAS. Para la formacion de capital humanmnueve la participacion del SENA,
universidades, institutos técnicos y tecnoldgigos| Instituto Colombiano de Crédito Educativo y
Estudios Técnicos en el Exterior—ICETEX.

Finalmente, busca un mayor acceso de las MIPYMES mercados financieros mediante la
democratizacién del crédito abriendo la posibilidadjue el gobierno fije temporalmente una cuantia
0 proporcién minima que los intermediarios debestigiar a las MIPYMES, estableciendo el sistema
de microcrédito y estipulando que el FNG debe atocgndiciones especiales de garantia a empresas
generadoras de empleo.

La continuidad otorgada en la politica para fomeataesarrollo de las MIPYMES en el plan
nacional de desarrollo “Hacia un Estado Comunit2002-2006" al interior de la estrategia de
construccion de equidad social considera acciomesateria de acceso a financiamiento y apoyo no
financiero. Dentro del acceso a financiamientoazd en la reduccion de las barreras de acceso al
mercado financiero de las MIPYMES mediante mecawssragulatorios y de redisefio institucional
que brinden confianza, e intervenciones publiceectlis a través de instrumentos de cofinanciacion,
reformando e integrando la banca de desarrollg BRhcoldex, FINDETER, FINAGRO y FEN),
fortaleciendo los fondos de garantia, adelantaredormas legales y regulatorias, apoyando y
haciendo seguimiento a programas pilotos adelagtadoavés de entidades financieras publicas, y
promoviendo el acceso de mayor informacién a losag®s financieros. En cuanto a los apoyos no
financieros, la promocion de las MIPYMES seguirdciibiéndose en el marco normativo e
institucional creado por la Ley 590 de 2000 quéndefstimulos tributarios, y establecié el Fondo
Colombiano de Modernizacion y Desarrollo Tecnolégie las Micro, Pequefias y Medianas
Empresas (FOMIPYME); mantendra el Programa NacideaProductividad y Competitividad y el
Programa de Competitividad y Desarrollo Tecnholddtcoductivo del SENA; promovera programas
especificos de apoyo a la vocacion empresariattglézera la competitividad de las MIPYMES en
acceso a mercados y fortalecimiento de la capa@ddamtesarial. Asi mismo, como instrumento de
coordinacién de politica, se establecera el Sistdawonal de Apoyo y Promocion de las Micro,
Pequefas y Medianas Empresas, y para el casof&spdeila microempresa rural se fortalecera el
Proyecto de Apoyo al Desarrollo de la Microemprésasl—-PADEMER®

En suma, la persistencia de una politica publicdfodeento al desarrollo empresarial tan
aparentemente comprensiva como la formulada eayd&89 de 2000 y puesta en marcha durante los
dos ultimos planes nacionales de desarrollo redeltespecial importancia por cuanto sobre la base
de la experiencia adquirida y realidad observaldmalcaminos para adelantar ajustes normativos y
organizacionales, permitiendo asi dar nuevos doramientos a las relaciones interorganizacionales
de los diferentes niveles territoriales. Sin embatgndra éxito en su despliegue territorial yjaréo
ganancias de eficiencia colectiva en la medidasguée imprima una mayor dindmica, responda a
enfoques de mediano y largo plazo, no presentariiteacias, logre una coordinacion adecuada entre
las organizaciones encargadas de promoverla yadglicceconozca especificidades intra e inter
sectoriales vy territoriales, involucre activameates actores, y trabaje armonica e integralmemte ¢
la politica macroecondmica y la de los restantetoses potenciales del DET-infraestructura
econdmica basica, ordenamiento del territorio ydedsuelo, y mejoramiento de la competitividad.

En general, el desenvolvimiento de las politicasfatalecimiento de la competitividad y
promocién de exportaciones, fomento de cienciznydiegia, y apoyo a MIPYMES, esta signado por
una gran dosis de continuidad salvo las diferengi@mmbios que se establecen a nivel de las
estrategias e instrumentos para su despliegueerliargo, aunque no se reconocen explicitamente

8 Presidencia de la Republica-DNP. Hacia un Es@atounitario. Op. cit, pp. 161-163.
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las heterogeneidades territoriales, es importagsaltar el esfuerzo por otorgar a su disefio un
contenido que comporta importantes rasgos de altdgd, ya que se intenta abordar la solucion de
las restricciones del desarrollo como un conjuniterielacionado de actuaciones macro y
regulatorias, acciones de coordinacién y compleanigiad sectorial, apoyo a la actividad productiva
y empresarial, y alientan la participacion de I|aggerdes privados y regiones buscando su
protagonismo y responsabilidad, en una demostragi@nestas no son compromiso exclusivo del
sector publico sino también de la movilizacion oigada de sectores, empresas, comunidad
académica y entes territoriales.

3.5. Dimensiones estratégicas del desarrollo econdm ico territorial

El recuento de la estructura de los sectores paiescdel DET y las organizaciones publicas
intervinientes permite identificar un alto gradoidiegracion entre unos y otras, y relacionamiento
de las funciones con las definiciones sectoriatbspmdas. En el entendido que los sectores de
infraestructura econémica basica, ordenamienttedetorio y uso del suelo, fomento productivo y
empresarial, y mejoramiento de la competitividauitan claves para efectos del DET, y en un
esfuerzo por integrar un sistema territorial ddtjpals y estrategias se observa una particularmente
alta densidad de organizaciones publicas en loioglado con fomento productivo y empresarial, y
mejoramiento de la competitividad, que en ciertadide se acompafia y refuerza con la
infraestructura econdmica bésica, ya que estas &maconsiderados como puntas de lanza para
impulsar la apertura y exportaciones (ver Orgamgal, 3y 4).

Sin embargo, el sector de ordenamiento del teitouso del suelo estd muy poco integrado a
los restantes sectores, presenta menor nivel darrddés de politicas y bajo entramado de
organizaciones publicas, lo que se explica en gaotela poca atencidn prestada a un verdadero
ordenamiento territorial, el cual ha sido sustitufgbr normas legales que abordan la tematica de
manera aislada, constituyéndose de alguna maneran émpedimento para tener en cuenta la
heterogeneidad existente y desencadenar autoneeni@rganigrama 2).

Todas las economias, al margen de su tamafio yécifisidad, dependen en cierto grado de
otras economias y son afectadas por los acontetomigque ocurran fuera de su ambito. Las
actividades economicas desarrolladas al interianrdeerritorio y su interdependencia econdémica se
sustentan en el aprovechamiento de ventajas cotimpara competitivas.

Las ventajas comparativas, nacen de la disporabilde recursos naturales, por lo que se trata
de las dotaciones de factores iniciales de urtddaj —tierra, recursos naturales, cantidad ydealli
de trabajo—. Estas ventajas pueden ser absolutaktivas, las primeras se obtienen cuando un
territorio es capaz de producir un bien, en congi@nacon otro, usando menos recursos que los que
utilizaria el otro territorio, y las segundas sgrém cuando un territorio es capaz de produciriem, b
en comparacién con otro, incurriendo en menoretsaslativos que el otro territorio. Por su parte,
en general se acepta que las ventajas compesgvasnstruyen y mantienen mediante la orientacion
de la producciéon hacia mercados externos o segdwmmtaroductos diferenciados, mejoramiento
continuo de tecnologia y economias de escala.

Sin embargo, al contrario de los postulado en HEmtegias nacionales el problema del
desarrollo y la competitividad territorial no pudduitarse exclusivamente a la competencia en los
mercados internacionales, balance comercial y ptivilad de los factores en los sectores y
empresas, pues para solucionar problemas de efitignequidad se requiere una perspectiva
dinamica que reconozca tanto aspectos de polit@arany profundice en las especificidades
econdmicas, sociales y politicas del entorno quiitéan o impiden a las organizaciones y sujetos
colectivos realizarse.
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Aungue puede esperarse que las acciones sectdeat@aen por ajustarse y ser consistentes
con al papel que juega cada nivel de gobierno estfactura del Estado y la dinamica territoriatgp
poder gestar competitividad territorial y propic@mbios estructurales en el estilo de desarrollo,
lograr mayor eficiencia en la provision de los kel servicios publicos, facilitar la concurrenbi
sector privado e impulsar la armonizacién econdm&#os diversos entes territoriales, es pertinente
dejar de lado el énfasis y operacionalizacion deptditicas sectoriales de apoyo al DET a la manera
tradicional-enfoque de arriba hacia abajo en ellagiéecisiones sobre areas a intervenir se toman y
gestionan desde el centro, y donde la prioridae®rial’®

Basar el discurso en el territorio (region—localiday reconocer su papel de sujeto
determinant® no es suficiente para adelantar la construcci@od®etitividad territorial, ya que esta
sugiere generar condiciones colectivas y no softivitluales™ Asimismo, las estrategias e
instrumentos tienen que ir mas alla de medidagymte coyunturales como son las regulatorias y de
dotacién de infraestructura fisica para reducitasysatraer inversiones y actividades econdmicas
complementarias a los recursos locales, requirgade un manejo mas equilibrado que conjugue de
manera sistémica las particularidades de las diomes y soportes econdmicos, fiscales,
ambientales, sociales, investigativos, educatigesarrollo tecnolégico, salud, politicos, cultusaje
de participacion en cada territorio, lo cual pda@ino solo incrementos de la productividad
individual sino de la productividad colectiva y ipite a los territorios hacer frente a los cambiels d
entorno y sostenerse en un escenario econémicoiahoachbianté?

De este modo, las perspectivas de materializatigadi y configurar sectores con clara
vocacion territorial que resuelvan desequilibrissueturales y den tramite al conflicto resultasiee
la heterogeneidad, exige profundizar estrategiaxaiapetitividad dinamica e implica articular
esfuerzos nacionales, regionales y locales en bieate de alianzas entre el sector publico, privado
comunidad, que garanticen la sostenibilidad y pantesmo colectivo.

Dado que todas las politicas macro o sectorialedgoutener repercusiones territoriales asi no
sean explicitas al nivel de su formulacion, o edidgidas a desempefiar importantes tareas asigaati
y redistributivas, y como también su ausencia puetstituirse en una restriccion para el despegue
territorial esto entrafia lograr consistencia elatsepracticas de la politica sectorial y territorjapara
ello, es bueno reconocer que aunque existan y Y& ihtentado imprimir cierta dinamica en la
promocion del DET mediante enfoques mas integraleitersectoriales, como por ejemplo,
competitividad, promocion de exportaciones, cadpnaductivas, ciencia y tecnologia, y MIPYMES, y
adelantado reformas institucionales significativasse dispone de una estrategia expresa que reaono
la heterogeneidad y diversidad territorial, sin@ dwena parte de su disefio se ha circunscrito a
operacionalizar una serie de acciones eminentensateriales y a impulsar algunos intentos de
territorializacion desde el nivel central, descafiodose el caracter de sujeto que tiene el teoritor
impidiendo que como protagonista principal pienderyparque su propio desarrollo.

Casanova, Fernando. Desarrollo Local, Tejidoslitivos y Formacion. Abordajes Alternativos pard&brmacion y el Trabajo de
los Jévenes. Oficina Internacional del Trabajo-GINTERFOR, Montevideo, 2004, p. 32.

Presidencia de la Republica-DNP. Cambio para fgn$a Paz. Op. cit, pp. 31-32

Cuervo G., Luis Mauricio, Caicedo C. Carlos Jon@alez, Josefina y Montafio, Esperanza. Dinamicetdigal de las Cadenas
Productivas. IGAC-CIDER, Bogota, 1997, pp. 20-26.

Cuervo G., Luis Mauricio. Ciudad y Competitividaintre las Partes y el Todo. Revista TerritoriesEstudios Regionales y
Urbanos No. 3, Bogoté, agosto de 1999-enero de, 200%.

80
81

82

62



ORGANIGRAMA 1
SECTOR INFRAESTRUCTURA ECONOMICA BASICA
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ORGANIGRAMA 2

SECTOR ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO Y USO DEL SUELO
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ORGANIGRAMA 3

SECTOR FOMENTO PRODUCTIVO Y EMPRESARIAL
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ORGANIGRAMA 4
SECTOR MEJORAMIENTO DE LA COMPETITIVIDAD
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4. De la politica publica a la practica
institucional: lo sectorial

Algunos de los estudios realizados por el ILPES phcaso de Chfféu
otros adelantados para el caso de Coloffigimnen de manifiesto los
puntos nodales de la relacidon nacion—territorioseemanejo de las
politicas sectoriales para el DET. Por consigujegeestratégico conocer
el grado de articulacién o desarticulacion entse dectores que tienen
politicas y programas en los territorios, asi cagstgblecer la distribucion
y delimitacién de competencias entre los diferenfesles territoriales
para el desempefio de las politicas sectoffales.

4.1. Criterios metodoldgicos para el andlisis de
informacion

Tomando como base las definiciones de los seqtoteaciales de apoyo
al DET vy los criterios adoptados para la clasifiag construccion del

mapa institucional sectorial nacional del acapit2 8e la seccion
precedente, se procedié a identificar las compiaierterritoriales que
tienen a su cargo en estas ramas las organizagiidisas del nivel

nacional-ministerios, departamentos administratmaganismos adscritos
y vinculados-y de los niveles territoriales regipdapartamental, distrital
y municipal, determinadas por las disposicionealésgvigentes.
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Asimismo, una vez hecho lo anterior se complement#rs organigramas sectoriales para
observar la manera como las organizaciones pubtiesgliegan a nivel territorial las politicas de
su competencia, para lo cual se adoptaron losesitgs criterios en su construccion:

Mediante lineas verticales asociadas a rectangulgdobos se considera el despliegue
territorial de las politicas de las organizaciopéblicas de la administracion nacional (NAL),
diferenciando los &mbitos regional (R), departaale@®PTO), municipal (MPIO) y distrital
(DTRITO).

I

Cuando no existe esta asociacion y aparece desadneel rectangulo o globo, los entes
territoriales o entidades descentralizadas diresgasquienes tienen la respectiva competencia. En
otro caso, como por ejemplo, el de las Corporasiohetonomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible-CAR’s no aparecen con ninguna conexépecto de las organizaciones publicas del
orden nacional por cuanto se trata de entidadeedealizadas indirectas corporativas de caracter
publico, integradas por las entidades territoriapge por sus caracteristicas constituyen
geograficamente un mismo ecosistema o conforman wmdad geopolitica, biogeografica o
hidrogeografica, dotadas de autonomia adminisgrafimanciera, patrimonio propio y personeria
juridica, encargadas de administrar dentro del deeau jurisdiccion, el medio ambiente y los
recursos naturales renovables y propender porsarmddo sostenible.

Para analizar la informacion recolectada y conirelde dar cuenta de lo solicitado en el
protocolo se tomaron como referencia los organigeasectoriales del DET sin perder de vista su
conexién territorial, ya que estos otorgan sefadscuadas acerca de la gestiéon de apoyo al
desarrollo local en cada uno de los sectores yidelo de articulacion o desarticulacion de las
organizaciones publicas del nivel de gobierno meadio

4.2. Articulacién y desarticulacion entre sectores

A efecto de establecer el grado de articulaciénesadiculacion territorial de los sectores
potenciales del DET se parte de determinar commpsacionaliza o despliega el alcance
territorial de las politicas sectoriales de apoydBT en los niveles regional, departamental,
distrital y municipal, por parte de las organizaeis publicas que tienen esta mision.

Respecto del alcance a nivel territorial regiofl de las organizaciones publicas del orden
nacional encargadas de politicas en los sectorengiales de apoyo al DET se observa un
significativo entramado de soporte. En infraestmacecondmica basica, presentan expresion regional
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico a tsade Findeter, el Ministerio de Transporte
mediante INVIAS y el Ministerio de Agricultura y Berrollo Rural con el INCODER. Igualmente, a
este nivel se encuentran las Corporaciones Autésétagionales y de Desarrollo Sostenible—CAR’s
gue gozan de gran autonomia y no presentan suboid@iinante organizacion publica alguna. Por su
parte, aunque el Ministerio de Comunicaciones &stahuna division territorial (T) su expresion es
del nivel regional (ver Organigrama 5).

En ordenamiento del territorio y uso del suelojactbasicamente el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural con el INCODER, y las Corporaei® Autbnomas Regionales y de Desarrollo
Sostenible-CAR'’s. En referencia a fomento prodociempresarial, se destacan a nivel regional los
Consejos Regionales de Ciencia y Tecnologia—CRCT Cadciencias, las regionales del
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Viceministerio de Comercio Exterior del Ministede Comercio, Industria y Turismo, las divisiones
territoriales (T) de PROEXPORT del Ministerio den@mcio, Industria y Turismo, las regionales de
CORPOICA, ICA e INCODER del Ministerio de Agricultuy Desarrollo Rural, y las regionales del
SENA del Ministerio de Proteccion Social (ver Origaaimas 6y 7).

En cuanto a mejoramiento de la competitividad, esplicgan a nivel regional los Consejos
Regionales de Ciencia y Tecnologia—CRCT de Col@endas regionales del Viceministerio de
Comercio Exterior del Ministerio de Comercio, Inttigsy Turismo, las divisiones territoriales (T) de
PROEXPORT del Ministerio de Comercio, Industriawri$mo, las regionales de CORPOICA, ICA e
INCODER del Ministerio de Agricultura y DesarroRural, y las regionales del SENA del Ministerio
de Proteccion Social (ver Organigrama 8).

En relacion con el despliegue a nivel departamébBBPTO) de las organizaciones publicas
del orden nacional encargadas de politicas eneld®res potenciales de apoyo al DET se advierte
poco eslabonamiento a nivel territorial. En infteegura econdmica basica, y ordenamiento del
territorio y uso del suelo, no se presenta conexititucional ni expresion territorial de las
organizaciones publicas. En fomento productivo esgmial, la conexion territorial a nivel
departamental se hace a través del Consejo Selcd®besarrollo Agropecuario, Pesquero, Forestal,
Comercial y de Desarrollo Rural-CSDA que se relaia su vez en el nivel superior con el Consejo
Nacional de Secretarias de Agricultura—CNSA adsa@it Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, y mediante las seccionales (S) del SENAsguarticulan a las regionales y al Ministerio de
Proteccion Social. En mejoramiento de la compétiiy, el enlace se establece a través de las
seccionales (S) del SENA (ver Organigramas 5 a 8).

Por lo que corresponde al desdoblamiento a nivelicipal (MPIO) de las organizaciones
publicas del orden nacional encargadas de polidoa®s sectores potenciales de apoyo al DET,
este resulta bastante restringido territorialmerE® infraestructura econdOmica bésica, y
ordenamiento del territorio y uso del suelo, nos&xiningun tipo de articulacion. En fomento
productivo y empresarial, las conexiones estan dlgs las oficinas del Banco Agrario, las
Unidades Municipales de Asistencia Técnica AgropgesUMATA, Consejos Municipales de
Desarrollo Rural-CMDR, y los establecimientos deN8&. En mejoramiento de la competitividad,
la expresién municipal es a través de las oficd@Banco Agrario y el SENA. Entre tanto, a nivel
distrital en infraestructura econdémica basica, geaamiento del territorio y uso del suelo, vale
resaltar la relaciéon de horizontalidad e indepeonidede las Unidades Ambientales Especiales—
UAE (ver Organigramas 5 a 8).

De acuerdo a lo expresado, se deduce que el Estati@l en su encargo de promotor del
desarrollo, territorializa las politicas sectorsatie apoyo al DET fundamentalmente a nivel regional
(R). Sin embargo, las areas que guardan mayor gexddegracion inter e intra sectorial y despliega
su cobertura en casi todos los niveles territ@iglAL, R, DEPTO y MPIO), son fomento
productivo y empresarial con el Ministerio de Agtiara y Desarrollo Rural y SENA, y
mejoramiento de la competitividad con el SENA, figando en parte el esfuerzo que se viene
realizando en los Ultimos afios por articular pragireferidas a exportaciones, mejoramiento de la
competitividad, exportaciones, ciencia y tecnolpgienodernizacion agropecuaria. Dado lo anterior,
es de suponer que en estos ambitos prima la comsigle de inscribir las politicas en el marco de
actividades especificas otorgando competenciasiaipadas a organismos adscritos y vinculados
que se desconcentren territorialmente, mas quelextatirectamente necesidades propias de un
territorio, fundamentandose en que estos sectoretas significativos para efectos de la promocion
del desarrollo econémico que resulta mas viablegat y mantener las competencias en dicho tipo
de organizaciones publicas, las cuales puedenedgsccon mayor autonomia e idoneidad. En
contraste, como en infraestructura econdmica hasimalenamiento del territorio y uso del suels, la
competencias estan centradas en las jurisdiccitglesivel territorial departamental y municipal, la
relacion que establece el nivel nacional se restite todo a brindar asesoria y asistencia técnica,
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obedeciendo a una estrategia dirigida a garansizatotal territorializacion mediante una mayor
descentralizacion y otorgamiento de autonomiaas esttes, para que desemperien tales atribuciones
bajo su responsabilidad directa.

En este contexto, no se debe dejar de lado, emphimar la naturaleza de las organizaciones
publicas intervinientes, ya que en su mayor pa&tieata de organismos principales como ministerios
y departamentos administrativos, y organismos #dscy vinculados, y en segundo lugar, la
apropiacion de recursos publicos para financiarastisidades, pues su menor disponibilidad resta
seriamente posibilidades de protagonismo terrltqréaa cumplir con tareas especializadas, sobre
todo a los establecimientos publicos, restringiesdaccionar a garantizar la coordinacion de los
dictados de politica nacional y sectorial mas ajaetes.

Al respecto, es importante resaltar que si biend@mnismos adscritos—establecimientos
publicos—gozan de cierta autonomia financiera y& tggnen su propio patrimonio y presupuesto
como persona juridica, diferente del Estado centrglie lo puede manejar directamente, no quiere
decir que sus recursos sean completamente indepésgidel presupuesto nacional, ya que estos son
aprobados por el Congreso como parte del presupoastonal y algunas de sus partidas provienen
de la nacién. En relacion con las empresas indiesriy comerciales del Estado—organismos
vinculados—, aunque su capital es independienstgayoenstituido por bienes o fondos publicos,
rendimiento de impuestos, tasas o contribucionesledinacion especial comunes, y productos
econdmicos de su actividad industrial y comertéhbién depende en menor medida de aportes del
presupuesto nacional. lgualmente, las sociedadescdeomia mixta—organismos vinculados—se
nutren de aportes estatales como ventajas finasoiefiscales, garantia de obligaciones, suscripcio
de bonos, titulos, auxilios especiales, y concesioncapital privado.

En este sentido, entre 1990-2004 segun datos strados por la Contraloria General de la
Republica, mientras el presupuesto general declamt6 presenta una tendencia creciente, en el caso
de las fuentes de recur8ode ochenta organizaciones publicas del nivel natiatervinientes en los
sectores potenciales de apoyo al DET, como sonulm®s de aportes de la nacion se mantienen
relativamente y los recursos propios exhiben undetecia decreciente. En 1990 el monto total
asignado alcanz6 US$5.233 millones y en el 2004 deeUS$3.315 millones reflejando un
decrecimiento del 37%, y también en estos afospostes de la nacion y los recursos propios
decayeron en 12 y 78%, respectivamente. Aunquariiipacion respecto del presupuesto general de
la nacion se ha tornado decreciente, pues losempdet la nacion pasaron de representar el 24% en
1990 al 17% en el 2004 y los recursos propios sgrajeron del 15 al 5% para el mismo periodo,
refleja la dependencia que tienen este tipo denmges respecto del presupuesto nacional (ver
Cuadro 1y Grafico 1)

CUADRO 1
RECURSOS ASIGNADOS A ORGANIZACIONES PUBLICAS CON PO LITICAS
SECTORIALES DE APOYO AL DET
(Millones US$ 2004)

ITEM 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Total
Recursos 1968 833| 3535| 2760| 1670 891 883 810 837 488 402 0 379 335 432
Propios
Total
Aportes 3265| 1519| 6185| 3670| 5943| 3730| 3564 | 4321| 4135| 4219| 3241| 4422 933| 4526| 2884
Nacién
Total
Presupuesto | 13538 | 5473 |20833|18 73823523 |19 31722688 | 25946 | 30843 |24 71521 755| 25 161 | 23 672 | 22 420 | 26 594
Nacional

Fuente: Contraloria General de la Republica.

86 En el 2004 represento el 27.3% del PIB.
87 En el 2004 los aportes de la nacion representird®% del PIB y los recursos propios 0.4% del PIB.
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GRAFICO 1

EVOLUCION DE LOS RECURSOS ASIGNADOS A ORGANIZACIONE S PUBLICAS
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Fuente: Cuadro 1.

Si bien el despliegue territorial de las politicagige liderazgo por parte de las
organizaciones publicas del orden nacional, resudgoinversion suficientes y plantas de personal
adecuadas para cumplir con sus objetivos, y ere gaostria aceptarse que las reformas mas
recientes de la administracién publica han tenidma propdésito armonizar una gestién estatal
eficiente y especializada con el estiio de dedarraldoptado, también muchas veces la

compactacion del Estado ha obedecido a la necedaldisminuir el déficit fiscal.

Aungue no se dispone de cifras confiables y complabbre plantas de personal en las
organizaciones publicas, los datos de veinticing@amismos para el periodo 1990-2001 exhiben
una tendencia decreciente en la contratacion dirdetcerca del 59%, en razon de la liquidacion,
privatizaciones y fusién de instituciones, lo chaldado lugar a la disminucion de las plantas del

servicio civil (ver Gréfico 2).

GRAFICO 2

EVOLUCION DE LAS PLANTAS DE PERSONAL DE ORGANIZACIO NES PUBLICAS
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Fuente: Contraloria General de la Republica-Departamento Administrativo del Servicio Civil-DASC.

CON POLITICAS SECTORIALES DE APOYO AL DET

Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

T T T T T T T T T T T

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

71



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

Al tenor de la contraccion de las plantas de peisses ha reglamentado el otorgamiento de
incentivos a los funcionarios del sector publicaliaete el Decreto 1567 de 1998 y la reciente Ley
del Empleo 909/2004, en la cual se estipula qua gad de las entidades debe implementar planes
de estimulo al desempefio excelente de sus tralbagado

Los planes de incentivos pecuniarios estan coidigypor reconocimientos econémicos que
se asignan a los mejores equipos de trabajo de ewtildad publica. Dichos reconocimientos
econémicos son hasta de cuarenta (40) salariosnmsninensuales legales vigentes (SMMEY),
en las entidades del orden nacional y territorealaduerdo con la disponibilidad de recursos. En
este caso, es el gobierno nacional quien tien@tesfad de reglamentar los criterios, requisitos,
organizacién y procedimientos para la seleccioreynacion de los equipos de trabajo.

Los planes de incentivos no pecuniarios estan caados por un conjunto de programas
flexibles dirigidos a reconocer individuos o equipte trabajo por su desempefio productivo en
niveles de excelencia. En este caso, las entiddglesrden nacional y territorial pueden incluir
dentro de estos planes: ascensos, traslados, eacaamisiones, becas para educacion formal,
participacion en proyectos especiales, publicad@éitrabajos en medios de circulaciéon nacional e
internacional, reconocimientos publicos a la labweritoria, financiacion de investigaciones,
programas de turismo social, puntaje para adjudfinade vivienda y otros que establezca el
gobierno nacional. Cada entidad selecciona y admmancentivos no pecuniarios para el mejor
equipo de trabajo y mejores empleados, de acueyddos criterios, requisitos, organizacion y
procedimientos que establezca el gobierno nacional.

También, se considera que la prima técnica no Ipacte de los planes de incentivos
establecidos en la normatividad. Asi mismo, loslaéigos, ascensos, encargos y comisiones se rigen
por las disposiciones vigentes sobre la materiaryaguellas que las reglamenten, modifiquen o
sustituyan. Los incentivos no pecuniarios que n@éresegulados por disposiciones especiales
deberan ser concebidos, disefiados y organizadosagarentidad de acuerdo con sus recursos y
mediante convenios que realicen con entidades gasbbh privadas, en el marco de la ley y sus
competencias.

4.3. Instancia nacional de coordinacion

El ente planificador y coordinador de la politicastoriales de apoyo al DET por excelencia es el
Departamento Nacional de Planeacion—-DNP que cumptécticamente funciones de
superministerio, el cual se encuentra organizasio iaterior por direcciones y subdirecciones que
trabajan todas y cada una de las tematicas decpoliicional sectorial conjuntamente con las
organizaciones de la administracion publicas.

Asi, en la promocién y apoyo al DET prevalece upardinacion horizontal entre las
direcciones y subdirecciones del DNP, con cadadenias organizaciones publicas principales del
nivel nacional. En el caso de infraestructura yndpmrte, las politicas se coordinan con los
Ministerios de Transporte, Minas y Energia, y Coitaciones. En el tema de fomento productivo
y empresarial, y mejoramiento de la competitividpdncipalmente la coordinaciéon es con el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, enrldacionado con medio ambiente, vivienda,
agua potable y saneamiento basico, desarrollo arpaerritorial se ejerce con el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, y filmente, en desarrollo rural con el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (ver Organigramaa 8).

8 En el 2004 el SMMLYV fue de $358.000 equivalerté$S$136.2 (Tasa de Cambio Promedio Anual=$2.62958).
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El nivel de legitimidad y convocatoria del DNP ed&do por el objeto y funciones que le
otorga la Ley (19 de 1958, 65 de 1967 y 1363 ddDR@0Bmo ente coordinador de politicas de
planificacion sectorial nacional. La instancia pijral donde interviene es el Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social-CONPES, y unas de éasamientas de apoyo que tiene a su alcance
son el Sistema Nacional de Planeacion—SNP, y NakcdmInversion Publica—SNIP.

Entre las actividades que adelanta el DNP estarcegjda secretaria del CONPES;
desarrollar orientaciones de planeacion impartpasel Presidente de la Republica; coordinar el
trabajo de formulacién del Plan Nacional de Dedlarr®ND con las oficinas de planeacion de los
Ministerios, Departamentos Administrativos y entdiéa territoriales; elaborar las metodologias
para preparar y evaluar los programas y subprogradeh PND; establecer los procesos para
identificar, formular y evaluar los proyectos figgados con recursos del presupuesto general de la
nacion; disefiar y organizar sistemas para evalayebtion y resultados de la administracion,
acordes con las politicas en curso; elaborar iddies de gestidn para analizar los resultados
obtenidos y proyectos de inversion de los prograroeganizar y poner en funcionamiento el
sistema de evaluacion posterior a la puesta enhmatel PND y de los planes de desarrollo de las
entidades territoriales que permita orientarlogrdimarlos y dirigirlos; y coordinar conjuntamente
con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publicapdas las entidades y organismos publicos para
garantizar el cumplimiento y ejecucion de politigamgramas y proyectos contenidos en el PND,
garantizando su consistencia en los aspectos presiabes.

De acuerdo con la Constitucion Nacional y la Legddica de la Planeacion (152 de 1994),
el Sistema Nacional de Planeacién—SNP esta comgppestel conjunto de actores —autoridades e
instancias—, normas, principios, procedimientos;anismos e instrumentos que en los diferentes
niveles de la administracion publica intervienemrapdefinir prioridades, objetivos y metas,
ejecutar estrategias, programas y proyectos, yr lsagelimiento y evaluacion (ver Diagrama 5).

DIAGRAMA 5
EL SISTEMA NACIONAL DE PLANEACION
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Fuente: Tomado del BPPIN.
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El principal objetivo de este sistema es consolidarplanes de desarrollo econémico y
social sobre la base de procesos de planeacidnipatitva en cada uno de los niveles de gobierno
(ver Tabla Adjunta) para garantizar el cumplimiedéolos objetivos alli plasmados.

TABLA 11
NIVELES DE GOBIERNO Y PROCESOS DE PLANEACION PARTIC IPATIVA
Nivel Marco Legal Autoridades Instancias
Nacional Constituciéon Nacional de Presidente de la Republica Congreso de la Republica
1991, articulo 339-344 DNP Consejo Nacional de
Ley 152 de 1994 Ministerios Planeacién
Departamental Ordenanzas Gobernador Asamblea Departamental
Secretaria de Planeacion Consejo Territorial de
Planeacion
Distrital Acuerdo 12/94 Alcalde Mayor Concejo Municipal
Consejo de Gobierno Consejo Territorial de
D.A.P.D" Planeacion
Secretarias y Departamentos Administrativos
Municipal Acuerdos Municipales Alcalde Municipal Concejo Municipal

Oficina de Planeaciéon Municipal

Consejo de Planeacion
Municipal

Fuente: elaboracién propia
n Departamento Administrativo de Planeacion Distrital.

A su vez, el Consejo Nacional de Planeacion—CN&nesinstancia consultiva definida por
la Ley Organica de Planeacion que incorpora diteseactores de la sociedad civil en la discusion
y andlisis del PND, y se estructura a nivel loce¢gional a través de los Consejos Territoriales de
Planificacion (departamental y municipal). Duramte proceso de formulacién del PND, las
organizaciones ciudadanas se movilizan en las camtwoas realizadas para participar en los
espacios de planificacién nacional y regional, yeemarco de los lineamientos establecidos por la
politica de fortalecimiento de la participacion dadana el DNP apoya al CNP con recursos y

logistica para su funcionamiento.

Este Consejo es convocado por el gobierno una M&zesidente de la Republica toma
posesion de su cargo, y esté integrado por aquEla®nas designadas por el Presidente, de listas
que presentan autoridades y organizaciones: c(#tpmr los municipios y distritos, cuatro (4) por
las provincias que llegaren a convertirse en edégderritoriales, cinco (5) por los departamentos,
uno (1) por las entidades territoriales indigenasy (1) por cada region que llegare a conformarse
en desarrollo de lo previsto por el articulo 307laeConstitucion Politica; cuatro (4) por los
sectores econémicos; cuatro (4) por los sectorgales; dos (2) por el sector educativo y cultural;
uno (1) por el sector ecoldgico; uno (1) por elt@ecomunitario; y cinco (5) por los indigenas,
minorias étnicas y mujeres.

Por su parte, el Sistema Nacional de Inversion i€a#BNIP es el conjunto de actores —
Congreso, Rama Jurisdiccional, Ministerio de Had#ery Crédito Publico, DNP, Entidades
Pulblicas, Consejo Superior de Politica Fiscal-C@\FIprincipios, normas, procedimientos,
mecanismos y metodologias para preparar, prograejacutar, monitorear y evaluar los
presupuestos publicos de inversion. Estda compuestoe otros, por el Banco de Programas vy
Proyectos de Inversion Nacional-BPPIN; Red Nacia®lBancos de Programas y Proyectos;
Bancos de Programas y Proyectos Departamentalgsit@les y Municipales; Sistema Nacional de
Cooperaciéon Técnica Internacional-INCI; Sistemaedrddo de Informacién Financiera—SIIF;
Sistema Nacional de Crédito Publico; Sistema Nadide Cofinanciacion; y Sistema Tributario y

Fiscal Nacional (ver Diagrama 6).
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DIAGRAMA 6
EL SISTEMA NACIONAL DE INVERSION PUBLICA
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Fuente: Tomado del BPPIN.

Como integrante del SNIP, el Sistema Nacional dstiGe de Programas y Proyectos de
Inversiébn Pdblica, que se encuentra en proceso alsobtidacion, entrafia un sistema de
informacion sobre programas y proyectos de invarsi@bles técnica, financiera, econémica,
social, ambiental e institucionalmente, suscemibie ser financiados o cofinanciados con recursos
de la nacién, departamentos, distritos 0 municip®es considera la fase final del proceso de
implantacién y consolidacion de los bancos de puogs y proyectos de inversion en el nivel
nacional, departamental, distrital y municipal y ldered nacional de bancos de programas y
proyectos, y estd dirigido a brindar apoyo a loscesos de planeacion, presupuestacion,
seguimiento, control y evaluacion de resultadodadmversion publica nacional, departamental,
distrital y municipal A su interior, la Red Nacidnde Bancos de Programas y Proyectos esta
integrada por el conjunto de estrategias, instrtiosey herramientas que permiten la comunicacion
permanente entre el BPPIN y los bancos departatesntdistritales y municipales, con el fin de
intercambiar informacion y consolidar la inverspiiblica del pais (ver Diagrama 7).

DIAGRAMA 7

EL SISTEMA NACIONAL DE GESTION DE PROGRAMAS
Y PROYECTOS DE INVERSION PUBLICA

Gobierno Nacional

Banco de Programas y
Proyectos de Inversion
Nacional BPIN

Red Nacional de Bancos
de Programas y
Proyectos de Inversién

Gobierno Departamental Gobierno Distrital y Municipal
Banco de Programas y Banco de Programas y
Proyectos - > Proyectos del Distrito y
Departamentales del Municipio

Fuente: Tomado del BPPIN.
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Adicionalmente, existen entre otras, ciertas irgtande coordinacion, asesoria y de caracter
consultivo que inciden notablemente en el direcaiento de las politicas nacional y sectorial. En
su mayoria estos consejos superiores de la adrati@t® se consideran organismos adscritos que
estan encargados de asesorar a los ministerias fennhulacion, coordinacion y ejecucion de las
politicas o planes de accién. Ademas, en virtudndanmas especificas y por su importancia
estratégica, consejos como el CONPES y el SupdeaComercio Exterior tienen el caracter de
especiales, y son presididos directamente poresidante de la Republica.

e CONPES. Creado por medio del Decreto Ley 2996 d@8,1@omo una instancia
gubernamental asesora principal del gobierno natiem todos aquellos aspectos que se
relacionan con el desarrollo econémico y socia@ndd quien en Udltimas aprueba las
definiciones de politica sectorial. Actia como oigmo coordinador de las orientaciones
generales que deben seguir las entidades estatalasyadas de la direccion econdémica y
social, y con base en sus recomendaciones el gobwsmete a discusiones en el
Congreso los planes y programas de desarrollo,sy &ez, define los programas de
inversion y gasto publico sobre los cuales debboetase el proyecto de presupuesto
general de la nacion.

Esta sinopsis de la planeacion deja entrever qudisgiio hace que opere con caracter
centralizado y responde mas a la necesidad de tgarata obtencion de resultados macro y
sectoriales mediante la coordinacion de las diteeeautoridades—Presidente, CONPES, DNP-e
instancias—CNP-responsables, redundando en orgamiega publicas con igual poder decisional
que por la similitud de sus funciones y competens&interfieren o duplican, como por ejemplo,
los consejos superiores de administracion.

Asimismo, cabe indicar la existencia de una aparemntradiccion que se traduce en
descoordinacion de la planeacion del desarrollo.dpemplo, el decreto 1363 de 2000 definié y
conformé el sector administrativo de planeaciéniored integrado por el DNP, y algunos
organismos adscritos y vinculados, unidades adtratiigas especiales y superintendencias, como
un sector de la administracién, hasta entoncesisteate, que tiene a su cargo la orientacién de
las funciones de estas organizaciones publicaslicamgo la combinacion de funciones de
planeacion con administrativas y dejando por fulesa organismos de planeacién del nivel
regional, departamental, distrital y municipal. &nsecuencia, por un lado, se habla de sistema
cuando se hace referencia al CNP y a los consefdsotiales de planeacion, con los cuales se
conforma el SNP, el cual es desarrollado por la Qeganica de Planeacion; y por otro lado, se
habla de sector administrativo de planeacién, calgo distinto al SNP, a pesar de que uno y otro
trabajan en la misma aréa.

4.4. Distribucioén y delimitaciébn de competencias en tre niveles
territoriales

Entre los avances significativos en términos daelscentralizacidn esta la posibilidad por parte de
las entidades territoriales de formular sus propgdenes de desarrollo y de ordenamiento
territorial-POT’s, y tomar iniciativas en algunoangpos que antes eran facultad exclusiva del

8 CONPES; Consejo Superior de Comercio Exteriomsgip Superior de Politica Fiscal-CONFIS; ConsejoMinistros; Consejo

Nacional de Planeacion; Comisién Asesora de Crégiiblico Interparlamentaria; Consejo Nacional ddoftea Agraria y
Desarrollo Rural Campesino; Comisiéon Nacional déd@o Agropecuario-CNCA; Consejo Nacional de Edidma&uperior-CESU;
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia-CNCT; @m#&acional de Cultura-CNC; Comisién Permanent€decertacion de
Politicas Laborales y Salarials; Consejo Nacionabiental-CNA; Consejo Superior de Desarrollo Urhan€onsejo Consultivo
de Transporte.

Morcillo, Pedro P. La Planeacion en Colombia.tétia, Derecho y Gestion, Corporacion Universidatbt® de Colombia-
Coleccion Textos Universitarios. Bogota, 2002, §#8-529.

90

76



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

gobierno nacional. Sin embargo, para que esto daecen forma debida es necesario, de un lado,
que la nacion delegue, ceda o transfiera a ladaads territoriales algunas de sus competencias en
materia de desarrollo econémico productivo, y de,@delante una reestructuracion interna de las
organizaciones publicas del orden nacional de mangue establezcan nexos de
complementariedad con las entidades territoriales.

Tomando en cuenta los organigramas mencionadasgolapetencias de las organizaciones
publicas del orden nacional consideradas y relacias con los sectores potenciales de apoyo al
DET, se puede establecer la presencia de ciedtrgcofones para operacionalizar territorialmente
sus politicas, bien porque no se define expresanartompetencia o porque esta se concentra en
la categoria regional (R). Si bien esta situaciérse puede calificar del todo como negativa, la
imposibilidad de expedir la Ley Organica de Ordeieato Territorial-LOOT consagrada en la
Constitucion Politica de 1991 se convierte en imddnte para materializar una mejor planeacion
del desarrollo, puesto que se dispondria de ur imtermedio favorable al despliegue territorial de
las politicas sectoriales de apoyo al DET por pdetéas organizaciones publicas.

Al respecto, es preciso recordar que por Ley 7635 se establecio la regidbn como un
escenario de planificacion mediante la creaciétadeentidades territoriales Consejos Regionales
de Planificacion Econdmica y Social-CORPES, pargomrae y facilitar los procesos de
planificacién y gestién del desarrollo econémicaogial, tanto en los municipios como en las
regiones. Sin embargo, esta figura solo permaresta 1994 cuando fue abolida por la Ley 152 y
posteriormente mediante la Ley 290 de 1996 se diiqgadazo para la liquidacion de estos entes
hasta el afio 2000, en razdén que no cumplieron aenekpectativas de constituir regiones
administrativas de planificacion a partir de lawahs de dos o mas departamentos, con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimoniogioo’

Aungue la Constitucién de 1991 quiso reforzar leaomia municipal, dejé sin resolver lo
concerniente al nivel departamental, que aun cu#rogose considera inoperante, permanece al
momento de formular y ejecutar acciones de desarsmlonémico, social, fisico y ambiental.
Apoyado en el principio de descentralizacién, elta#ls central ha venido transfiriendo
responsabilidades a los municipios sin sopesareehd de que un buen numero de estos no
disponen de los medios para atender los gastoglipudemanda, lo cual ha dado lugar a que se
configure un vasto e intrincado conjunto de reglagsta materia que resulta dispar respecto de los
recursos asignados.

Después de quince afios que la Constitucion ordésmarganizacion territorial de la nacion,
los diferentes gobiernos y Congreso se dedicaraexpedir leyes aisladas, incoherentes y
asistematicas en diferentes aspectos del orden@n@mitorial, de tal manera que se ha legislado
sin marco de referencia alguno. Esta situaciénadgovnormativo ha llevado a la presentaciéon de
once proyectos de ley sin que a ninguno se haygrde ponente. Adicionalmente, el gobierno
nacional para subsanar esta carencia constituy@aemision intersectorial mediante decreto 797
de 2000, la cual preparé un nuevo proyecto de gy d¢exto alun se encuentra en la etapa de
discusién y consulta publica. Esto indica que mlaesigue pendiente, sobre todo el de definir el
nivel regional de planeacion, como un intermedioecta planeacion de los entes territoriales y la
de la nacidén, pudiéndose afirmar que actualmenteexiste ni opera la planeacion a nivel
regional®

Al contrario, como se menciond, lo que ha sucedisita promulgacion de un gran camulo
de leyes y decretos dirigidos a descentralizar epemgias a los entes territoriales municipales en

1 saavedra Guzman, Ruth, Castro Zea, Luis Edusdstrepo Quintero, Olga y Rojas Rojas, Albertonifizacién del Desarrollo.

Universidad de Bogota Jorge Tadeo Lozano-Coledegindios de Economia. Bogotéa, 2001, pp. 202-203.
% Morcillo, Pedro P. La Planeacién en Colombia. €p.pp. 393-396, 443y 731.
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tematicas como servicios publicos domiciliariosgw@lad social, salud, educacion, cultura,
muebles e inmuebles de patrimonio cultural, medibiante, equipamiento municipal, restaurantes
escolares, empleo y promocion del desarrollo, fectaniento institucional, asistencia técnica
agropecuaria, transporte, vivienda de interés komdecomunicaciones, recreacién y deporte,
centros de reclusion, atencion y prevencion destiessa atencién a grupos vulnerables, juventud,
desarrollo comunitario, planeacion, justicia, orgeiblico, seguridad, convivencia ciudadana y
proteccion del ciudadano, y a los entes territesialepartamentales, en areas como salud,
educacion, cultura, infraestructura y transporépodte y recreacién, medio ambiente, agua potable
y saneamiento basico, vivienda, prevencion y atende desastres, turismo, juventud, desarrollo
agropecuario y planeacion. En general, este magcoothpetencias y atribuciones deja entrever
que su definicién se ejecuta con base en critesgosoriales y en parte fiscales, direccionandolas
hacia lo territorial.

Como resultado, es de suponer que tanto en eldmasms competencias territoriales de las
organizaciones publicas del orden nacional quevieteen en los sectores potenciales de apoyo al
DET y de los distintos niveles territoriales, sesdausuplir la ausencia de la LOOT mediante la
asignacion de nuevas y variadas funciones a estiservando la matriz de competencias de los
distintos niveles territoriales, el sector de irft@muctura econémica basica se encuentra bajo la
responsabilidad del nivel nacional con mas de 3ibugiones, otorgando a los departamentos un
namero aproximado de 15 y a los municipios unaidadtsimilar, enfatizdndose principalmente en
la construccién, mantenimiento y cuidado de laai@$tructura ubicada dentro su jurisdiccién; en el
sector de ordenamiento territorial y uso del sule® principales competencias estan enfocadas en
el ambito nacional con 112 funciones, 2 en el daps@nto y 10 en el municipio que se
direccionan a garantizar la adopcion de POT’s paglamentar usos del suelo en las areas urbanas,
y de expansion y rurales; finalmente, en el sed®rfomento productivo y empresarial, la
responsabilidad se comparte asi, 379 funciones signam al nivel nacional, 2 al nivel
departamental y 5 al ambito municipal; y para et@ede mejoramiento de la competitividad, las
principales competencias se centran en el nivébnaktcon 326 funciones, 2 en el departamento y
5 en el municipio, las cuales tienen como rumbamgipal promover y apoyar proyectos de
desarrollo rural, y asociaciones y alianzas de @@gs'y medianos productores, y capacitacion para
apropiacion tecnoldgica.

La delimitacion de competencias entre el gobieracianal y las entidades territoriales se
mueve en distintas direcciones, dependiendo delogestratégico que tenga cada sector en los
intereses de la politica nacional. Por ejemplontnés todas las actividades de comunicaciones son
trazadas en el nivel nacional y adoptadas en loggeaiveles, y en vias y transporte, se atribuyen
competencias a los diferentes niveles con respactu jurisdiccion territorial; en el sector
ordenamiento del territorio y uso del suelo, segsto competencias al nivel municipal, pero no a
los niveles nacional y departamental; y en el sedw fomento productivo y empresarial, la
formulacién de lineamientos en actividades relaaitas con el turismo y promocion de
exportaciones son de competencia nhacional y su risiacion se ejerce en los niveles
departamental y municipal (ver Organigramas 5 a 8).

En sintesis, se evidencian distintos niveles dedioacién de las politicas sectoriales en el
ambito territorial, muchos de ellos promovidos @estiDNP y el CONPES, y otros relacionados
con el hecho que, cada organizacién publica depaddide su potestad para crear seccionales o
regionales, define su propia estructura de orgaitimal para articular la politica en el territorio.
Esto aunque puede constituir un paso destacabia kadortalecimiento de una dindmica de
coordinacion, aun muestra la falta de aplicabilided normas referidas a las competencias de
politica sectorial en los diferentes niveles teriétles, y la adecuacion de esta normatividad a las
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especificidades regionales, lo cual impide, entrescaspectos, la configuracién de una apropiada
densidad institucional territorial que coadyuve ane§ practicas de apoyo al DET.

En resumen, la practica institucional de apoyo BT Be debate entre una descentralizacion
especializada y por servicios de corte sectorighrgo de organismos adscritos y vinculados que
trata asuntos especificos del desarrollo de maaistada en un sector econémico y social, con
visos de desconcentracion territorial, y una desakzracion territorial que al presentar vacios y
desequilibrios, amerita de una parte, profundizalaeficando a nivel funcional las competencias,
a fin de que puedan ser ejercidas con verdadeoa@uia, y de otra, que el nivel nacional dialogue
de manera concertada con las regiones, y juegumpel de lider en el proceso de planeaciéon y
apalancamiento de dinamicas de DET.
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ORGANIGRAMA 5
SECTOR INFRAESTRUCTURA ECONOMICA
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ORGANIGRAMA 6

SECTOR ORDENAMIENTO DEL TERRITORIO Y USO DEL SUELO
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ORGANIGRAMA 7
SECTOR FOMENTO PRODUCTIVO Y EMPRESARIAL
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ORGANIGRAMA 8
SECTOR MEJORAMIENTO DE LA COMPETITIVIDAD: DISTRIBUC ION DE COMPETENCIAS ENTRE NIVELES TERRITORIALES
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5. De la politica publica a la practica
institucional: lo territorial

Los estudios de Childy Colombid* ponen en evidencia un proceso
de crecimiento institucional desordenado que séut®e en la
existencia de una gran variedad y multiplicidad etrategias
territoriales de cada uno de los sectores y d@déticas nacionales.
Esta diversidad de estrategias se acompafa adenpieakdimientos
variados y de definiciones multiples acerca de #umleza e
importancia de los territorial para el buen desdiopége la politica
publica. Chile y Colombia son interesantes comaosa&xtremos pues
mientras en el primero existe la region como ingtade mediacion,
coordinacién vy territorializacion, en el segunddldia ausencia de
este tipo de intentos, sumado esto al debilitamigmbgresivo del
departamento como posible figura territorial intedia. En
consecuencia, resulta pertinente indagar la re@ouespecifica que
cada sector potencial del DET otorga a lo terddosi el tipo de
herramientas, incentivos e instituciones que ceza fevarlo a cabd.

5.1. Criterios metodolégicos

Para abordar el desarrollo de esta hipétesis seri@@ relacionar los
sectores potenciales de apoyo al DET con la inier®n los
programas y proyectos canalizados a través delNBPPI

93
94
95

Silva, Lira, Ivan y Sandoval, Carlos. Desarrditonémico Local y Fomento Productivo: La ExperiarChilena, op. cit.

Cuervo, Luis Mauricio, et. al. Iniciativas Locsalée Desarrollo Econémico, op. cit.

CEPAL-ILPES-GTZ. Protocolo de Investigacion Holit e Instituciones para el Desarrollo Econémieoriforial en América
Latina y el Caribe. Santiago de Chile, p. 5.
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Con este motivo se utilizaron las bases de datméngtradas por la Direccién de Inversiones y
Finanzas Publicas del DNP, las cuales contieneorritecion territorializadd para el periodo
1996-2004.

Esta base contiene informacion a nivel de proyéetda inversion, discriminada segun la
fuente de los recursos sean propios de las organiies publicas o aportes de la nacién. Dado que
resultaba dispendioso manejar cerca de 50.00Qnegise decidié agruparla bajo los criterios tipo
de gasto y sector establecidos por el BPPIN, logijmelificd el volumen de registros a cerca de
8.000, y facilito el procedimiento de reclasifidatipara dar cuenta de lo solicitado en el protocolo
de investigacion. A continuacién, se reagruparaniteersiones por nivel territorial (nacional,
departamental y regional) y por sectores potergiddeapoyo al DET. Adicionalmente, el sector de
mejoramiento de la competitividad se homologé alfaleento productivo empresarial, dada la
dificultad que representaba en este caso su difiaean.

5.2. Asignacion presupuestal de la inversion

El acceso a los recursos de inversion del Prestp@@eneral de la Nacidén se hace a través de
proyectos debidamente formulados y evaluados poemtéidades publicas segun las metodologias
del BPPIN. Estos proyectos se resumen en una Eielizstadisticas Basicas de inversion—EBI, la
cual se registra en el banco de programas y prayelet cada entidad. Posteriormente, para surtir el
proceso de viabilidad esta ficha se envia al Ménigto Departamento Administrativo a la que se
encuentre adscrita la organizacién publica. Seguétiée, se despacha a la Direccion Técnica que
corresponda en el DNP segun el sector, para sstiegn el BPPIN, quien realiza un control de
viabilidad. Para determinar la viabilidad de losy@rctos se tienen en cuenta criterios relacionados
con aspectos técnicos, socioecondmicos, ambiergalestitucionales, requiriéndose ademas que
estos se encuentren preparados y evaluados dela@ogr los conceptos basicos de formulacion y
evaluacion contenidos en la metodologia del BPPIug cuenten con su respectiva ficha EBI.
Finalmente, la priorizacion y programacion de lesursos se lleva a cabo en unos comités
funcionales de presupuesto tomando como base lea @@ inversion, los proyectos viables
registrados y los anteproyectos sectoriales deipuesto. Este proceso permite conformar el Plan
Operativo Anual de Inversiones—POAI, el cual esidiado por el CONPES quien lo despacha al
Ministerio de Hacienda para conformar el Anteprégetde Presupuesto General de la Nacion, el
cual se tramita ante el Congreso de la Republica.

De acuerdo con lo establecido en las ResolucioB45 He 1993 y 0421 de 2001, el DNP
delegd en los Ministerios y Departamentos Admiatstos, la funcién de dar viabilidad a los
proyectos que compiten por recursos del Presupudsteeral de la Nacion. La funcién del
concepto de viabilidad incluye aspectos como e@&dfion de la utilizacion correcta y completa de
la metodologia utilizada para la identificacionggaracion y evaluacion del proyecto y de los
requisitos establecidos por el BPPIN; verificacide la existencia de las cartas de respaldo
necesarias, y de la consistencia y viabilidad d&fexto, fundamentada en el problema o necesidad
que origina su realizacién y con base en los imdices de evaluacion del proyecto, teniendo en
cuenta el Plan de Desarrollo, los documentos deNIIEES que orientan la politica sectorial, y los
planes y objetivos de la organizacion publica raspble del proyecto.

En este contexto, el BPPIN como herramienta cemaah la asignacion de recursos y
fortalecimiento de la programacion integral de fa&ersion publica nacional, busca mejorar la

%  Nivel Regional: Se trabaja de acuerdo con lagaatidivisién de las Regiones de Planificacién (&@gtantica, Centro, Oriente,

Occidente, Orinoquia y Amazonia) se incluye ademd@®o region a Bogota, D.C.; Nivel Departamentatlupe los 32
Departamentos; Nivel Municipal: Incluye los 1.09&hitipios; Resguardos Indigenas; Nivel Internadiofaera del pais; y Nivel
Nacional: Incluye a todo el pais.
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informacién relacionada con el proceso de progrémag seguimiento de proyectos de inversion
financiados o cofinanciados97 con recursos delupressto General de la Nacién.

Entre los criterios definidos para la asignacionréeursos para inversiones predominan
aquellos relacionados con politica sectorial y detaa de recursos para programas y proyectos
presentados por cada uno de los ambitos terrigsridistas pautas de asignacion presupuestal y
distribucion territorial de la inversién sectoriphr un lado, en parte favorecen la autonomia gle lo
territorios para definir sus inversiones pero lostiae del proceso decisional, y de otro lado, dado
gque mucha de esta inversion es de responsabilid@dtenial y de su organizacion centralizada o
descentralizada, termina direcciondndose a undeaiespecifico buscando concentrar sus efectos
principalmente alli, sin tener en cuenta el papeladtor principal que este juega en todos los
aspectos ni la heterogeneidad territorial.

5.3. Delimitacion de lo territorial por sectores po  tenciales del
desarrollo econémico territorial

El dmbito territorial se convierte en el entorna gacelencia de intervencion siempre que se
reconozca la heterogeneidad de sus necesidades\ciadidades y recursos, al igual que para
efectos del disefio y operacionalizacién de lagipa$i permite atender de manera mas decisiva los
problemas especificos de cada realidad y facditzobrdinacion institucional.

La territorializacién de la inversién en los seespotenciales de apoyo al DET toma como
referencia para su programacion y ejecucion loslesv tradicionales territoriales nacional,
departamental y municipal. Sin embargo, se presemapredominio del nivel territorial
departamental resultante del hecho que las iniaigtimunicipales son canalizadas a través del
Banco de Programas y Proyectos de Inversion Deapartal (BPPID), que a su vez los tramita
ante el BPPIN.98 En consecuencia, aunque el nivhigipal no resulte explicito en la
informacion presentada, el papel desempefiado pordepartamento como instancia de
intermediacion es muy relevante para tramitardasativas de proyectos de las entidades menores,
convirtiendo de paso a los bancos de programasoyeptos del nivel departamental en una
herramienta valiosa para fomentar intervencionesdd abajo”.

Las organizaciones publicas respondiendo a unalisedpio y a los objetivos de sus politicas
no recurren a un mismo nivel territorial de refefarpara efectos de materializar la inversion. En
conjunto, la distribucidn territorial de la inve¥sien los sectores potenciales de apoyo al DET se
localiza fundamentalmente a nivel departamentabgiomal, representando en promedio durante
1996-2004 el 32.7 y 57%, respectivamente. Desgliosastas inversiones de acuerdo a los sectores,
se observa que al interior del area fomento produempresarial, estas se distribuyen esencialmente
a nivel departamental y nacional, representandpremedio 49.5 y 43.9%, respectivamente. Una
situacion similar persiste en los sectores de esfractura econémica basica y ordenamiento del
territorio y uso del suelo, donde el nivel depadatal representdé en promedio 60.6 y 41.6%
respectivamente, del total de las inversiones s esnglones (ver Cuadro 2).

Segun la informacion disponible, la inversidn tatal los sectores potenciales de apoyo al
DET se ha tornado decreciente, pues pasé de USHa.68llones en 1990 a $872.2 millones en
2004, representando el 9.3 y 3.3% del presupuestergl de la nacion, respectivamente, lo que
significé en promedio durante 1996-2004 una padiion del 5.8%. Con respecto al PIB, estos

7 Un proyecto puede ser cofinanciado por entidatiérden nacional, o por los departamentos, mpioisj comunidad, crédito
interno o externo, e incluso entidades de cargcteado a través de donaciones.

% El municipio puede tramitar directamente en elPBP sus proyectos. En otros casos, algunos prayesta financiados o
cofinanciados con recursos del orden departamental.
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montos de inversion también se han tornado decertesiealcanzando en 1990 el 1.9% y en el 2004
el 0.9%, lo que en promedio significé 1.4% durasitiaypso de tiempo referido (ver Cuadro 2).

CUADRO 2
DISTRIBUCION DE LA INVERSION POR NIVEL TERRITORIAL Y SECTORES
POTENCIALES DE APOYO AL DET
(Millones US$ 04)

Afio y Nivel Ter_I‘IIIOI‘Ia| Sectores potenciales de apoyo al DET
de la Inversion

1996 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 93.7 311.2 10.3 415.2
Departamental 138.8 958.2 46.0 1143.0
Regional 335 3.9 0.0 374
Total 265.9 12733 56.3 1595.6
1997 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 152.7 224.9 9.4 387.0
Departamental 383.9 1096.1 7.1 1487.1
Regional 21 10.6 0.0 12.7
Total 538.8 1331.6 16.6 1886.9
1998 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 66.9 278.7 1.7 347.3
Departamental 345.3 811.3 111 1167.6
Regional 0.6 51.0 0.0 51.6
Total 412.7 1141.0 12.7 1566.4
1999 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 86.4 241.8 8.0 336.2
Departamental 208.3 403.1 0.5 612.0
Regional 0.1 176.2 0.7 177.1
Total 294.9 821.2 9.2 11253
2000 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 1334 231.9 2.2 367.5
Departamental 154.3 283.3 3.0 440.6
Regional 0.0 133.2 0.0 133.2
Total 287.7 648.5 5.2 941.4
2001 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 167.6 265.2 2.0 434.8
Departamental 118.7 343.0 1.2 463.0
Regional 0.9 1224 0.4 123.7
Total 287.2 730.7 3.6 1021.4
2002 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 376.7 317.7 19 696.2
Departamental 32.2 362.1 0.6 394.9
Regional 0.3 71.2 0.3 71.8
Total 409.2 751.0 2.8 1163.0
2003 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 254 65.8 0.4 915
Libre Distribucion 91.6 34.2 0.6 126.4
Departamental 128.6 263.1 0.6 392.2
Regional 28 35.1 0.1 38.0
Total 2484 398.1 1.7 648.1
2004 FPE IEB OTUS TOTAL
Nacional 214.8 130.6 21 347.6
Libre Distribucion 22.8 61.0 0.0 83.8
Departamental 354 3718 0.2 407.4
Regional 0.1 33.2 0.2 334
Total 273.2 596.6 25 872.2

Fuente: Construido con Base en Estadisticas de la Direccién de Inversiones y Finanzas Publicas

del DNP.

FPE = Fomento Productivo Empresarial

IEB = Infraestructura Econémica Bésica

OTUS = Ordenamiento del Territorio y Uso del Suelo
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CUADRO 3
INVERSIONES EN LOS SECTORES POTENCIALES DE APOYO AL DET
(Millones US$ 04)

ITEM 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Fomento Productivo Empresarial (FPE) US$ 04 2659| 5388| 412,7| 2949| 287,7| 2872| 409,2| 2484| 2732
Infraestructura Econémica Bésica (IEB) US$ 04 1273,3|1331,6(1141,0| 821,2| 6485| 730,7| 751,0| 398,1| 596,6
Ordenamiento del Territorio y Uso del Suelo (OTUS) US$ 04 56,3 16,6 12,7 9,2 52 3,6 2,8 1,7 2,5
Total Sectores DET (TOTSECT) US$ 04 15956(18869(1566,4|11253| 941,4| 121,4|1163,0( 6481| 8722
Presupuesto General de la Nacién (PNG) US$ 04 17097 | 18526 | 18606 | 21055| 20795 | 25064 | 24 378 | 25476 | 26 594
PIB US$ 04 85236| 88160 | 88664 | 84939 87427 | 88712 90421 | 93804 | 97 369
TOTSECT/PGN 9,3 10,2 84 53 45 41 4.8 25 33
TOTSECT/PIB 19 2,1 18 1,3 11 1,2 1,3 0,7 0,9
FPE/TOTSECT 16,7 28,6 26,3 26,2 30,6 28,1 35,2 38,3 31,3
IEB/TOTSECT 79,8 70,6 72,8 73,0 68,9 71,5 64,6 61,4 68,4
OTUS/TOTSECT 35 0,9 0,8 0,8 05 0,4 0,2 0,3 0,3

Fuente: Construido con Base en Estadisticas de la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas del DNP, y de la
Contraloria General de la Republica.

En términos de cada sector independientemente yesprecto del presupuesto general de la
nacion y el PIB, la mayor representatividad estar@o de infraestructura econémica basica con
4.2% y 1% en promedio, respectivamente. Ahora, toimacomo punto de comparacién las
inversiones territoriales del conjunto de sectodesapoyo al DET, de nuevo infraestructura
econdmica basica se posiciona con la mayor repasedad, la cual alcanzé en promedio 70.1%
durante 1996-2004. En todos los casos, el sectorddmamiento del territorio y uso del suelo, es
el que presenta menor provision y ejecucion dersesu(ver Cuadro 3).

Al margen que el sistema de bancos de programasygqios este concebido para operar
coordinadamente entre los diferentes niveles ¢elaies, y dado que la predominancia
departamental en la distribucion de la inversiémtrior de cada uno de los sectores de apoyo al
DET no se modifica sustancialmente, sugiere que Enausencia de una instancia intermedia de
planificaciébn que articule las iniciativas territdes, el departamento esta haciendo las veces de
intermediacion y sirviendo de enlace a los munispiEs asi como, el nivel territorial
departamental representd en promedio durante 1998-2l 49.5, 60.6 y 41.6%, del total de
inversiones realizadas en fomento productivo y esgoial, infraestructura econdmica basica, y
ordenamiento del territorio y uso del suelo, repamente. Por su parte, el nivel hacional tiene un
gran protagonismo en el total de la inversion cemaada uno de los sectores, pues en promedio
representd el 32.7%, sobresaliendo por la magnitedlos recursos invertidos en fomento
productivo empresarial e infraestructura econérhitsica. Si bien aparece la categoria regional, se
trata mas de rezagos de figuras como los CORPBS, figuracion hoy es poco trascendental en
materia de acumulacién de inversiones (ver Cuagdro 2

Tal como se estableci6, la delimitacion especificedominante a nivel institucional es la
jurisdiccion departamental, la cual resulta funaloa los intereses sectoriales. Sin embargo, en
algunos casos las instituciones para desconcestimractividades se apoyan en las restantes
delimitaciones politico administrativas tradicicesldefinidas por la Constitucion de 1991, y en
otros casos, como por ejemplo, en el sector dadsfructura econdmica bdasica poseen una
delimitacidn territorial propia, como son las ragites de INVIAS, INCODER, FINDETER vy las
territoriales del Ministerio de Comunicaciones. k&idencia mas clara de un modelo de
territorializacion de politicas es el adoptado gloMinisterio de Agricultura y Desarrollo Rural, el
cual posee en los diferentes niveles territoriales institucionalidad que permite retroalimentar
sus politicas tanto en los departamentos a trazdasdSecretarias de Agricultura y URPAS, y en
los municipios mediante las UMATAS. Sin embargongue se evidencien expresiones de
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desconcentracion administrativa en el &mbito regdiczada institucion actla y define su contexto
territorial indistintamente de las otras y por emdeexiste coincidencia alguna en la amplitud de
los &mbitos territoriales (ver Organigramas 5 a 8).

Contrastando los organigramas presentados en jtilcs 3 y 4, las competencias de las
organizaciones publicas y la distribucion terrabrile las inversiones, puede afirmarse que no
existe una regionalizacion explicita favorable ralceso del DET. El concepto de lo territorial esta
restringido a las jurisdicciones politico—admirasitras tradicionales, donde las acciones de
politica de las organizaciones publicas sectorisdgsindiferenciadas y se encaminan basicamente
a irrigar recursos para garantizar crecimientosad®llo mediante la provisién de ciertos bienes y
servicios sin que se pueda distinguir claramentsodelo territorial. Asi, el territorio se consider
objeto de desarrollo y la planificacién es homogéde corte centralista y sectorial, con una légica
de operacionalizacion que aunque relativamentedatada va de arriba hacia abajo. No obstante
lo anterior, la existencia de instrumentos com&éda de Bancos de Programas y Proyectos y los
Planes de Desarrollo brindan la posibilidad de kzarainiciativas y necesidades de los entes
territoriales, para tramitarlos ante un nivel sigregn busca de recursos para su apalancamiento.

Dado que el territorio es considerado objeto yujete de desarrollo, su protagonismo en la
identificacion y definicion de acciones para dapreestas a necesidades especificas en materia de
DET es limitado. No obstante que existan los merans e instrumentos que impulsan la
participacion de los diferentes niveles territ@$l estos en Ultimas no tienen la capacidad o
competencia para incidir en la definicion y disef@éolas politicas sectoriales del orden nacional y
Su participacion se reduce a ser receptor pastantinente de estas. Por consiguiente, el DET no
se concibe de manera explicita desde lo sectquigds la l6gica que se maneja es mas del orden
nacional, nivel que disefia politicas de intervemdi@mogéneas sin reconocer la diversidad y
heterogeneidad territorial, y aun cuando existenaidencia en algunos elementos de las
actividades llevadas a cabo por lo sectorial, llmcién sector—territorio no es manifiesta
suponiéndose implicitamente que todas las acciene8ltimas se traducirdn y tendran efectos
sobre el territorio.

90



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

6. Desde lo local: autonomiay
posibilidades de protagonismo
territorial

Teorias como las del desarrollo econémico localoseip que la
globalizacion y transformaciones politicas comddacentralizacion han
creado las condiciones para un creciente protagonsconomico y
social, incluso politico, de los territorios, |l&gjiones, las ciudades, y lo
local. En algunos casos, este protagonismo selarid buena provision
de bienes publicos locales, por lo que se proporesguema de division
de atribuciones y responsabilidades en su provigi@ favorecen el
DET® En otros, el protagonismo se habria traducido ren mayor
presencia como gestor, promotor y facilitador inskbnal de alianzas
publico privadas para el desarrollo econémico Ideai consiguiente, se
reguiere precisar en qué medida la configuraciétitiicional del pais
favorece u obstaculiza el desarrollo de estas chyaes y protagonismo,
y observar las condiciones politicas y fiscales lesnque cuentan los
territorios para asumir iniciativas de DET con algivel de autonomia y
legitimidad politica®

99

Finot, Ivan. Descentralizacion en América Latifieoria y Practica. CEPAL, Serie Gestion Publica Ny Santiago de Chile, 2001.

100 CEPAL-ILPES-GTZ. Protocolo de Investigacién Fotis e Instituciones para el Desarrollo Econémiesriforial en América

Latina y el Caribe. Op. cit, pp. 6-7.
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6.1. Criterios metodologicos para el analisis de la informacion

Con el propésito de abordar el desarrollo de lategis expresada en el parrafo anterior, en primer
lugar, a partir de la legislacion existente se é@rény sistematizé la naturaleza politica de las

instancias territoriales de gobierno y los mecaaosnde control social para establecer su

legitimidad politica, funciones y responsabilidadasi como, se identificaron las competencias
relacionadas con los sectores potenciales de agdldyBT que se asignan a los distintos niveles de
gobierno, las cuales se clasificaron como auténgntasnpartidas dependiendo que su funcion sea
la de actuar como planificador, financiador u ogdera

Seguidamente, para explorar las condiciones fiscad® que cuentan los territorios para
asumir con algun nivel de autonomia las iniciatirdacionadas con el DET, se tuvo en cuenta las
ejecuciones presupuestdfésde los entes territoriales a precios constantésafie 2003 desde
1990 a 2003 para el nivel departamental y desdé 49003 para el nivel municipal, ya que para
esta Ultima entidad la metodologia de agregaciola deformacién de 1990 a 1995 no resultaba
comparable con la usada desde 1996. Por su pastelasificaciones de las tipologias municipales
fueron tomadas de la ley 617 de 286@or la cual se reforma parcialmente la Ley 136 @@4'%
en tanto que, en el nivel departamental se abdrddatisis de manera individual para cada uno de
estas entidades.

Las variables de interés para cada tipologia mpatigi cada departamento se seleccionaron
utilizando la definicion de ingresos autbnomos,t@msautonomos, transferencias, gasto total e
ingreso total, sugeridos en el protocolo de ingesiion.

* Ingresos Totales (IT) = Ingresos Corrientes (IMgresos de Capital (IK)

* Ingresos Autonomos (IA) = Ingresos Corrientes (I@quellos ingresos que son
recaudados por ingresos tributarios y no tribusaep la unidad geogréfica y pertenecen
100% a los entes territoriales.

« Transferencias del Nivel Nacional (TR). Aquelloxuesos que el gobierno nacional
transfiere mediante el Sistema General de Partitipas y regalias, entre otros, a los
entes territoriales para gastos e inversiones #g8jzec

» Gastos Totales (GT) = Gastos Corrientes (GC) +dSast Capital (GK).

e Gastos Autbnomos (GA) = Gastos Corrientes (GC) mmiacion Bruta de Capital Fijo
(KBKF). Aquellos gastos que no estan condicionadpsliticas nacionales y son de libre
discrecionalidad por parte de los entes territesial

» Gastos No Auténomos (GNA) = Gasto Total (GT)-Gagtagdnomos (GA). Aquellos
gastos territoriales condicionados a politicasoraies.

101 gyministradas por el Departamento Nacional deeleion-DNP.

102 Categorfa Especial: municipios con poblacion may00.001 habitantes e ingresos corrientes assalperiores a 400.000
salarios minimos legales vigentes; Categoria Unenicipios con poblacion entre 100.001 y 500.000itaakes e ingresos
corrientes anuales entre 100.000 y 400.000 salamiosmos legales vigentes; Categoria Dos: munisigion poblacion entre
50.001 y 100.000 habitantes e ingresos corriemteales entre 50.000 y 100.000 salarios minimoddegegentes; Categoria Tres:
municipios con poblacién entre 30.001 y 50.000 tzaldes e ingresos corrientes anuales entre 30.@WOPO salarios minimos
legales vigentes; Categoria Cuatro: municipios paoiolacion entre 15.001 y 30.000 habitantes e ingresrrientes anuales entre
15.000 y 30.000 salarios minimos legales viger@esgegoria Cinco: municipios con poblacion entré¥.9 15.000 habitantes e
ingresos corrientes anuales entre 5.000 y 15.0@0ic=m minimos legales vigentes; y Categoria Saisnicipios con poblacion
menor a 7.000 e ingresos corrientes anuales naistgsea 5.000 salarios minimos legales vigentecidnalmente, para aislar el
efecto que Bogota tiene sobre las ciudades dategaria especial, se decidi6é tomarla por separado.

103 Dicta normas tendientes a modernizar la orgaitimacel funcionamiento de los municipios.
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Equilibrio Vertical (EV) = Ingresos Autonomos (IA)Gastos Autonomos (GA): indice que
evalla la capacidad de los entes territoriales galkgentar sus gastos autbnomos con sus ingresos
auténomos. Puede ser expresado como un nimeroal@cgumo porcentaje.

Finalmente, se construyeron para cada tipologiandricipios y cada departamento los
indices de porcentaje del ingreso autébnomo sobirggedso total, porcentaje de las transferencias
sobre el ingreso total, porcentaje de gasto autéonembre el gasto total, porcentaje de gasto no
auténomo sobre el gasto total y el equilibrio wadti los cuales permitieron allegar explicaciones
de los cambios estructurales en la situacion fidedbs entes territoriales.

6.2. Naturaleza politica de las instancias territor  iales de gobierno
y mecanismos de control politico

La descentralizacion en Colombia se ha caracteripad ser un proceso de largo aliento en el cual
se han promulgado leyes, disefiado politicas y atdela acciones con el fin de brindar a los entes
territoriales departamentales y municipales la rutta necesaria para garantizar su
gobernabilidad. En procura de ello, en 1968 sehdprma reforma constitucional con el fin de
otorgar sustento legal a las empresas publicas taeo establecimientos publicos, empresas
industriales, comerciales, y sociedad mixtas, yces el situado fiscH y la cesién a los
municipios'®®

Posteriormente, en la década de los afios ochegijta,ldb descentralizacion fiscal se hizo
énfasis particular en el desarrollo municipal. ley 14 de 1983 aumenté la autonomia tributaria de
las entidades territoriales gracias a la moderidmag ampliacién de las bases gravables, y la Ley
12 de 1986 hizo creciente el porcentaje del impualstalor agregado—IVA que se traspasaba a los
municipios.

Por su parte, en 1986 se dio un paso importanteagaria de descentralizacion politica al
establecerse a través del Acto LegislatiValNla eleccién popular de los alcaldes a partit @&8
y de gobernadores a partir de 1993 por un periedd afios, y el acto legislativo 02 de 2002 por el
cual se ampli6 el tiempo de gobierno de alcaldeg®lyernadores a 4 afidfssin posibilidad de
reeleccion.

Ademas, se reglament6 que el nimero de diputadggsdek popularmente que conforman
las Asambleas Departamentales esté en funcion deoldacion tal como se describe a
continuacion: en los Departamentos que no llegudnahnente a 300.000 habitantes estaran
conformadas por 15 Diputados y aquellos que paseatictha poblacion, elegirdn uno mas por cada
150.000 habitantes adicionales o fraccidén no iofeai los 75.000 hasta completar un maximo de
30. Cada vez que un nuevo Censo de Poblacion &peobado, las bases anteriores se aumentaran
en la misma proporcion del incremento de poblacjéa de él resulte. Por su parte, los consejos
municipales estaran conformados por no menos de &i¢ ni mas de veintian (21) miembros
elegidos popularmente segun lo determine la leygoderdo con la poblacion respectiva y segun la
siguiente clasificacion:

104 Mecanismo por el cual se transfieren recursossaDepartamentos en funcién de los ingresos oidmate la Nacién, con el
objetivo de financiar salud y educacion.

105 Dinero transferido a los entes municipales emifimdel impuesto sobre las ventas.

106 Antes el periodo de gobierno de los Gobernadeeese 3 afios.
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CUADRO 4
RANGOS DE HABITANTES POR MUNICIPIO Y NUMERO DE CONC EJALES ELEGIBLES
Habitantes por municipio Concejales a elegir por municipio™*’

5 000 o menos habitantes 7

5001 a 10 000 habitantes 9

10.001 a 20.000 habitantes 11

20.001 a 50.000 habitantes 13

50.001 a 100.000 habitantes 15

100.001 a 250.000 habitantes 17

250.001 a 1'000.000 habitantes 19

1'000.001 en adelante 21

Fuente: Ley 136 de 1994.

Finalmente, con el propdsito de otorgar legitimidadbs gobiernos y asegurar el control
politico de estos por parte de las comunidadesiialar la década del noventa la nueva
Constitucion traté de reforzar la legitimidad dedtdalo adoptando y promoviendo una mayor
participacion de la ciudadania en la toma de dmues. Es asi como, la Ley 134 de 1994 dicto
normas de participacion ciudadana, cred una seriénstrumentos destinados a aumentar la
participacion comunitaria, y figuras tales comaireiativa popular legislativa, cabildo abierto,
consulta popular, plebiscito, referendo y revodatdel mandato de gobernadores y alcaldes fueron
refrendadas.

Ademas, la Ley 199 de 1995 delega en el Ministeeilointerior—MIN la responsabilidad de
formular y adoptar las politicas correspondientésoenamiento y autonomia territorial,
relaciones entre la nacién y entidades territosizd@ materia de politica descentralizadora y
desarrollo institucional, asuntos politicos, deraoi participativa y participacién ciudadana.

La Ley 60 de 1993 modificada posteriormeestablece los criterios para la distribucion de
recursos y competencias territoriales. En particg@ aumentan las responsabilidades territoriales
en materia de educacion, salud, prestacion decgs\wasicos, y se crean otros mecanismos como
la Ley 550 de 1999 y 617 del 2000, las cuales dgfifos lineamientos para el ajuste y
responsabilidad fiscal, conjunto de normas quenedtdgidas fundamentalmente a garantizar la
eficiencia y equidad del gasto publico, y asegunaradecuado suministro de bienes publicos
locales.

De este modo, desde inicios de la década del r@venpais adopta un nuevo marco
institucional y desarrolla instrumentos dirigidosaamentar la eficiencia en la provisién de
servicios publicos y a incrementar la participaciiudadana en la toma de decisiones. Esta serie
de formulas adoptadas exhiben una tendencia hacfa@dfundizacion y fortalecimiento de la
descentralizacion que es animado desde el misrfaulartl® de la Constitucion de 1991, el cual
reconoce que Colombia es un Estado organizado emafade republica unitaria, pero
descentralizado y con autonomia de sus entidad@stiales, configurandose asi un escenario que
resulta conveniente para la consolidacion de lasilt&zdes politicas, funcionales y fiscales
otorgadas a las organizaciones publicas difered&snivel nacional, asi como, facilita las
condiciones para que los actores sociales modifidpee relaciones de poder y las comunidades se
constituyan en actores sociales y aumenten suadisidad, participando en la toma de decisiones,
regulando la calidad de los gobiernos, controlagdonanejo de los recursos, y para que los
territorios acumulen diferentes capacidades cofasti

107 En el caso de Bogota, el Concejo Distrital sefmmme de un concejal por cada 150.000 habitantescoién mayor de 75.000 que
tenga su territorio.
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6.2.1. Funciones y responsabilidades de los actores del
desarrollo economico territorial

La existencia de un marco juridico que establemntarciones sobre las cuales se rige la politica
departamental y municipal permite a los nivelesgdbierno territorial disefiar un andamiaje
institucional, facilita una serie de instrumentoseentiva formas de trabajo interinstitucional y
con la comunidad para ejercitar actividades emli® del DET ? las cuales deben estar acordes
con las particularidades del contexto donde seemehten y las competencias otorgadas, asi
como, de la disponibilidad de recursos (ver Tald@uAta).

TABLA 12

CONSTITUCION POLITICA, FUNCIONES Y RESPONSABILIDADE S EN MATERIA DE DESARROLLO
ECONOMICO SEGUN NIVELES GOBIERNO

Organo/actor/
instrumento
Constitucion Politica/91— Departamento Autonomia para administrar los asuntos seccionales, y planificar y promover

Articulo298 el desarrollo econémico y social

Ejercen funciones de administracion, coordinacion, complementariedad de
la accién municipal, intermediacion entre la nacién y los municipios, y de
prestacion de servicios

Constitucion Politica/91— Asamblea Departamental Expide las disposiciones relacionadas con la planeacién, desarrollo
Articulo300 econdmico y social, apoyo financiero y crediticio a los municipios, turismo, y
transporte

Adopta los planes y programas de desarrollo econémico y social, y los de
obras publicas

Constitucion Politica/91— Gobernador Departamental Dirigir y coordinar la acciéon administrativa del Departamento y actuar en su
Articulo305 nombre como gestor y promotor del desarrollo integral de su territorio
Presentar a la Asamblea los proyectos de Ordenanza sobre planes y
programa de desarrollo econémico y social, y obras

Fomentar, de acuerdo con los planes, las empresas, industrias y
actividades convenientes al desarrollo cultural, social y econémico

Constitucion Politica/91— Concejo Municipal Reglamentar las funciones y la eficiente prestacion de los servicios

Articulo313 Adoptar los correspondientes planes y programas de desarrollo econémico
y social y de obras publicas

Votar los tributos y los gastos locales

Dictar las normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el
presupuesto de rentas y gastos

Reglamentar los usos del suelo y vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccién y enajenacion de inmuebles destinados a
vivienda

Constitucion Politica/91— Alcalde Municipal Conservar el orden publico en el municipio conforme a instrucciones del
Articulo315 Presidente y del respectivo Gobernador

Dirigir la accién administrativa del municipio

Asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a
su cargo

Presentar al Concejo los proyectos de Acuerdo sobre planes y programa de
desarrollo econémico y social, y obras publicas

Ordenar los gastos municipales de acuerdo con el presupuesto

Ley 152 de 1994 Plan de Desarrollo Municipal | Establece como principio del desarrollo armoénico de las regiones, que los
planes de desarrollo propenderan por la distribucién equitativa de las
oportunidades y beneficios como factores basicos de desarrollo de las
regiones. Para lo cual los municipios deberan elaborar un plan de desarrollo
municipal para cada periodo de gobierno. Este Plan debera ser aprobado por
el concejo municipal y debera contener una parte general relacionada con los
objetivos y estrategias de desarrollo y una parte de inversiones relacionadas
con los programas de inversion y los recursos para su financiamiento

(continda)

Norma Funciones y responsabilidades en materia de desarrollo econémico

108 Estos actores pueden ser el gobierno municigeslde, Concejo Municipal, Juntas Administradorasdles, Consejo Municipal
de Planeacion, Consejo Municipal de Desarrollo lruseganizaciones comunitarias, asociaciones delymtores, empresas
solidarias y comunitarias, Juntas de Colonos, 3uh¢aAccion Comunal, grupos juveniles, grupos iedigs, veedurias ciudadanas,
comunidades indigenas y afroamericanas, asociacico®unales y de vecinos, sindicatos, asociacideesunicipios, micro,
pequefias y medianas empresas, sector privado paganiONG's, universidades, gobierno departame@ternador, Asamblea
Departamental, gobierno nacional, y entidades dperacion internacional, entre otras.
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TABLA 12 (conclusion)

Norma Qrgano/actor/ Funciones y responsabilidades en materia de desarrollo econémico
instrumento
Ley 136 de 1994 Régimen Municipal Articulo 3, corresponde al municipio: i) ordenar el desarrollo de su territorio y

construir las obras que demande el progreso municipal, ii) planificar el
desarrollo econémico, social y ambiental de su territorio en coordinacién con
otras entidades, iii) velar por el adecuado manejo de los recursos y del medio
ambiente y iv) promover el mejoramiento econémico y social de los habitantes
del respectivo municipio

Articulo 91, las funciones que le corresponden al alcalde en relacién con la
promocién de desarrollo econémico local. El alcalde es responsable de
presentar los proyectos de acuerdo al concejo sobre planes y programas de
desarrollo econémico y social y de obras publicas que deberan estar
coordinados con los planes de desarrollo departamentales y nacionales

Articulo 141, abre un espacio para la Participaciéon Comunitaria en el
desarrollo local, al establecer que las organizaciones comunitarias, civicas,
juveniles, profesionales, de utilidad comin no gubernamentales, entre otras,
podran vincularse al desarrollo y mejoramiento municipal mediante la
prestacion de servicios publicos, la ejecucién de obras publicas.

Articulo 148, dos 0 mas municipios de uno o mas departamentos podran
asociarse para la prestacion de servicios publicos, la ejecucion de obras en
procura del desarrollo integral de los territorios. La férmula mas légica es una
Asociaciéon de Municipios. Esta figura permite formalizar las relaciones de
cooperacion en torno a proyectos que interesan a varias municipalidades a
propésito de mejorar la economia local: carreteras, caminos, puentes, centros
de acopio, comercializacion de productos, etc.

Ley 131 de 1994 Voto programatico Mecanismo de participacion mediante el cual los ciudadanos que votan para
elegir gobernadores y alcaldes, imponen como mandato al elegido el
cumplimiento del programa de gobierno que haya presentado como parte
integral en la inscripcion de su candidatura.

Ley 388 de 1997 Planes de Ordenamiento Instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio y regular la
Territorial utilizacion, transformacion y ocupacion del espacio, de acuerdo con las
estrategias de desarrollo socioeconémico y en armonia con el medio
ambiente y las tradiciones histéricas y culturales. El instrumento para ello es
el Plan de Ordenamiento Territorial que debera ser formulado por todos los

municipios
Ley 715 de 2001 Competencias en Otros Articulo 76, corresponde a los Municipios, directa o indirectamente, con
Sectores recursos propios, del Sistema General de Participaciones u otros recursos,

promover, financiar o coofinanciar proyectos de interés municipal y en
especial ejercer las siguientes competencias:

Sector agropecuario: promover, participar y/o financiar proyectos de desarrollo
del &rea rural; prestar, directa o indirectamente el servicio de asistencia
técnica agropecuaria y promover mecanismos de asociacion y de alianzas de
pequefios y medianos productores

Promocion del desarrollo: promover asociaciones y concertar alianzas
estratégicas para apoyar el desarrollo empresarial e industrial del municipio y
en general las actividades generadoras de empleo y promover la
capacitacion, apropiacion tecnolégica avanzada y asesoria empresarial

Empleo: promover el empleo y la proteccion a los desempleados

Fuente: elaboracién propia.

Sin embargo, la existencia de normas e instrumenisgarantiza por si solas el
cumplimiento de las funciones y responsabilidades,que estas pueden no desarrollarse y
aplicarse, o en su defecto cuando esto Gltimo suestiin expuestas a distorsionarse. Al respecto,
es importante anotar que algunos instrumentos aeeption como son los planes de desarrollo
municipal y los POT'’s, que de alguna manera sievéos propositos del DET vienen presentando
importantes fallas relacionadas con el hecho qubaseconstituido mas en simples requisitos
formales y legales, desfigurandose su funcion dersemo verdaderas herramientas de gestion.

Por ejemplo, en relacion con los planes de desammainicipal, el DNP y el Fondo Nacional
de Proyectos de Desarrollo-FONADE convocaron aamcuwso para elegir el “Mejor Plan de
Desarrollo Municipal 2004—2007” dirigido a los maipios de categoria 3, 4, 5y 6 (96 %), donde
se tuvo en cuenta que durante su formulacion seplena con el proceso de participacion y
concertacion llevado a cabo, vision estratégicategracion del plan con el departamental y
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nacional, y coherencia y pertinencia de la parteg&sgica® Una vez adelantado el examen de
estos, se seleccionaron cincuenta y siete plarmas tws mejores para el periodo en cuestion, los
cuales cumplieron a cabalidad con los requisitagigos, resultado que de alguna manera indica la
poca seriedad otorgada a estos como instrumerdispénsable para el desempefio activo de la
planeacion del desarrollo econémico y social.

Igualmente, en razon de la preocupacién que haedasip su vigencia y utilidad, y dada la
evidencia practica de su bajo impacto, las autdeédambientales vienen proponiendo la revision
de los POT’s, pues una de sus grandes debilidadgsesla concertacion no se dio y los planes se
redujeron a la identificacion de conflictos en sbudel suelo y sefialar las obras prioritarias, sin
que se definieran metas, recursos y responsaliteigndo en el mejor de los casos como un
referente normativo para orientar la inversion mahlespecialmente en materia de vivienda de
interés social, manejo del espacio publico y poédtede servicios, pero sin que haya direccionado
la espacializacién de la inversion privada. Es rjelbds planes se quedaron a nivel de
recomendaciones de politica sin avanzar en la mamtédn de consensos sociales con los
pobladores, y no precisaron los instrumentos ddégedel territorio a través de los cuales fuera
posible concretar la funcién social y ecolégicdadpropiedad?™®

Respecto de las competencias en materia de DE& kr#trentes territoriales se observan
traslapes evidentes que aunque no se pueden a@msicemo negativos para el desarrollo
territorial, si evidencia una falta de articulaciéntre los distintos niveles de gobierno, el cual
podria llevar a un estancamiento en el procesoedeetitralizacion, y contribuir muy poco al
desarrollo econdmico y social de los entes terates. Por ejemplo, en areas como energia,
comunicaciones, investigacion y desarrollo, asiiktd, financiamiento y promocion de
exportaciones, las politicas son formuladas dekdieed nacional hacia el local, mientras que a los
entes territoriales aparte de la creacion de algunecanismos de concertacion ad hoc, se les
delega la tarea de operacionalizarlas en muchas s competencias claras sobre los recursos.
Para el caso de vias, ordenamiento del territorisy del suelo, concertacion publico—privada,
turismo y mejoramiento de la competitividad, lasnpetencias son compartidas entre la nacion,
departamentos y municipios, pero sobre todo en @ésit@o nivel de gobierno se carece de
autonomia en su definicion.

El tema de las competencias, indica que indepetadiente que al nivel municipal se le
hayan asignado responsabilidades genéricas regpalatesarrollo y que muchos de ellos incluyan
dentro de sus planes lineas de accion relacionadasel DET justificadas en parte por
problematicas asociadas al desempleo y falta ddwpdades de la poblacidn, la configuracion de
la organizacion publica colombiana favorece mugieente la capacidad de los gobiernos locales
para disefiar e implantar de manera autbnoma paitmiblicas enmarcadas en los sectores
estratégicos de apoyo al DET, haciendo que en paaie de estas areas, cuando fue posible
establecer el caracter de la competencia, el poisgo local sea bastante limitado y se
circunscriba exclusivamente en el mejor de los £as@ompartirlas en calidad de planificador,
financiador u operador, y en mucho menor medidaoceendadero gestor.

6.3. Condiciones fiscales prevalecientes en los ent  es territoriales

La autoridad politica conferida al gobierno localg dar cumplimiento a sus competencias y el
ejercicio efectivo del control social por parte ldecomunidad requiere complementarse con los
recursos disponibles para el desarrollo econémisocjal. Aunque existan apoyos financieros del

109 DNP. Lineamientos Generales para la Formulac&Pthn de Desarrollo Municipal 2004-2007. Bog@G04.
110 Consejo Departamental de Planeacion del Casarapel, 2005, pp. 3y 4.
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nivel central, en el evento de existir desequilibriy restricciones financieras en los entes

territoriales locales no solo se estaria compramdt tanto la entrega de los servicios sociales que
estos tienen bajo su responsabilidad directa,taimbién cualquier posibilidad de ganar autonomia

para constituirse en gestor del DET.

6.3.1. Ingresos territoriales

La promulgacion de la Constitucion de 1991 margar¢dundizacion del proceso descentralizador

gue viene operando en Colombia. Durante la décadaschoventa (1990-1999) las transferencias
del gobierno central habian estado en aumentosiEsneo, el crecimiento del gasto del gobierno

central se explica en cerca de 28.7% por los resuwedidos a los gobiernos departamentales y
municipales por concepto del situado fiscal y pgréicion en los ingresos corrientes de la nacién,
pues las transferencias crecieron alrededor de 8rigérminos del PIB naciondf-

Durante este periodo las transferencias se detagpaiincomo una proporcion creciente de
los ingresos corrientes del gobierno central. bah@ se muestra en el Cadro 6 y Graficos 3y 4, a
nivel departamental el porcentaje de la particifpmcile las transferencias sobre los ingresos
corrientes (TR/IC) es creciente, llegando a repase90% en promedio entre 1990-2003, cifra
que estuvo bastante influenciada por lo sucedide eh998-03 donde las transferencias
excedieron los ingresos corrientes, a consecugneisumiblemente de la crisis econdmica que
atraveso el pais entre 1999-2001 y por el limitadogen que tienen los departamentos para
generar recursos auténomos. En el afio 2003, méelasatransferencias a nivel departamental y
municipal representaron el 2 y 3.2%, los ingresmsientes significaron el 1.3 y 2.8% del PIB,
respectivamente.

CUADRO 5

COLOMBIA-ENTIDADES TERRITORIALES DEPARTAMENTALES, E VOLUCION
DE LAS PRINCIPALES VARIABLES FISCALES

Aflo Millones US$ 03 indices

IC TR IT ICNIT TR/IT TR/IC
1990 906 ND 1.176 0.77 NC NC
1991 342 3 427 0.80 0.01 0.01
1992 1. 000 41 1.261 0.79 0.03 0.04
1993 1. 075 66 1. 396 0.77 0.05 0.06
1994 1. 245 141 1. 645 0.76 0.09 0.11
1995 1. 328 291 1. 965 0.68 0.15 0.22
1996 1.438 976 2.812 0.51 0.35 0.68
1997 1. 735 1. 496 3. 668 0.47 0.41 0.86
1998 1.391 1.872 3.715 0.37 0.50 1.35
1999 1. 212 1. 929 3.576 0.34 0.54 1.59
2000 1. 085 1. 549 3.292 0.33 0.47 1.43
2001 1. 033 1. 759 3. 336 0.31 0.53 1.70
2002 972 2.034 3. 580 0.27 0.57 2.09
2003 1.001 1. 594 3.188 0.31 0.50 1.59

Fuente: Construido con Base en Estadisticas de la Direccion de Inversiones y Finanzas
Publicas del DNP.

ND = No disponible
NC = No cuantifica

11 Contraloria General de la Republica. Situaciéiadéinanzas del Estado. Bogoté, 1999.
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GRAFICO 3
COLOMBIA-ENTIDADES TERRITORIALES DEPARTAMENTALES
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Fuente: Cuadro 5.

GRAFICO 4

COLOMBIA-ENTIDADES TERRITORIALES DEPARTAMENTALES, E VOLUCION
DE LOS INDICES FISCALES - 1990-2003
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CUADRO 6

COLOMBIA-ENTIDADES TERRITORIALES MUNICIPALES, EVOLU CION
DE LAS PRINCIPALES VARIABLES FISCALES

Aflo Millones US$ 03 indices

IC TR IT ICNIT TR/IT TR/IC
1996 2 .644 1.214 5.213 0.51 0.23 0.46
1997 2.988 1.551 5.781 0.52 0.27 0.52
1998 2 .691 1.729 5. 297 0.51 0.33 0.64
1999 2.397 1. 786 5. 649 0.42 0.32 0.75
2000 1.972 2.175 5. 269 0.37 0.41 1.10
2001 1.966 1. 807 4. 688 0.42 0.39 0.92
2002 2.081 2.282 5. 423 0.38 0.42 1.10
2003 2.234 2. 595 5. 382 0.42 0.48 1.16

Fuente: Construido con Base en Estadisticas de la Direccion de Inversiones y Finanzas Publicas del DNP.

GRAFICO 5

COLOMBIA-ENTIDADES TERRITORIALES MUNICIPALES, EVOLU CION
DE LAS PRINCIPALES VARIABLES FISCALES. 1996-2003

7000
6 000
5000 ‘/‘\‘/‘\‘\\‘//‘\‘
4000

3000 ./-\‘\\d\
2000 /// \1743///:

1000

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

——IC—8—TR—A—IT

Fuente: Cuadro 6.

100



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

GRAFICO 6

COLOMBIA-ENTIDADES TERRITORIALES MUNICIPALES, EVOLU CION
DE LOS INDICES FISCALES, 1996-2003

14

12

0,8

0,6

i ———

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

0,2

—o— [C/IT —=— TR/IT —a— TRIIC

Fuente: Cuadro 7.

En general, el crecimiento de las transferenciaével departamental durante el periodo
1990-1999 refleja el mayor gasto en educaciénydsale venia siendo financiado por la nacion y
que no aparecia bajo el rubro de situado fiscailhdarporacién a la planta de la nacién de los
docentes nombrados a nivel territorial, y la actaaién de los salarios de los docentes y
servidores de salud?

A nivel municipal, el comportamiento de este indéreel Gltimo periodo sugiere que los
municipios estan recibiendo menores montos de feias. Aunque también creciente, su
tendencia es mucho menos pronunciada que la demaral, llegando a representar 83% en
promedio durante 1996—-2003. Sin embargo, a pagtiaio 2000 se observa cierta estabilizacion
del indice, situacién probablemente derivada daplecacion de las nuevas legislaciones fiscales y
porque el esfuerzo fiscal en el recaudo de impadsosido mayor, generandose por esta via un
aumento significativo de ingresos corrientes (vead@o 7, Gréaficos 5y 6).

Con respecto a los ingresos corrientes como prapomte los ingresos totales (IC/IT), a
nivel departamental se identifica una tendenciaetéente en el periodo 1990-2003, donde el
indice pas6 de representar 77% al 31%, alcanzandpramedio 54% (ver Cuadro 6). Esta
disminucién gradual en los ingresos autbnomos rieugie al poco interés de estos gobiernos por
fortalecer sus recursos propios y en especial @ bscaudo de ingresos por concepto de
impuestos, rubro que tiene la mayor representatilvitentro de sus ingresos autbnomos. Segun la
Contraloria General de la Republica, en los depetdos la participacion de los ingresos
tributarios dentro de los ingresos auténomos sgioezh cerca de treinta puntos porcentudfes.

Una situacién similar se presenta a nivel munigigalque este indice pasé de representar
51% en 1990 al 42% en 2003, alcanzando en prondeidi@a Muy probablemente, este declive es
resultado del menor poder de recaudo de ingresmsgsr dada la desactualizacién de sus bases

12 pid.
113 |bid.
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catastrales, partida de la cual los municipioseniaih una parte considerable de sus recursos. En
este ambito, el indice disminuyd para todas laddgias municipales excepto en Bogota, siendo
esta la Unica entidad territorial donde aument@spunientras en 1999 fue de 42% en el 2003
alcanzé 60% (ver Cuadro 7).

La explicacién en la reduccién de los ingresos rautios de los entes territoriales también
puede reforzarse teniendo en cuenta la estruaibrdaria que manejan. En este sentido, tanto los
departamentos como los municipios presentan estagtributarias no balanceadas y concentradas
generalmente en uno o dos impuestos, que gendeamoddtilidad de los ingresos tributarios. Tal
es el nivel de concentracién de las fuentes tritagaque segun la Contraloria General de la
Republica, el impuesto predial proporciona el 32%a$ recaudos municipales, mientras que en el
caso departamental el 78% de los ingresos trilmgtacorresponden al consumo de licores,
cigarrillos y cerveza$*

6.3.2. Gastos territoriales

La estructura del gasto total de los entes teiais presenta un patrén decreciente fuerte a nivel
departamental entre 1990-2003 y decreciente suavigeh municipal entre 1996-2003. En la
mayoria de departamentos se encontraron variacgupesiores a 50 puntos porcentuales como es
el caso de Bolivar donde en 1990 el porcentajeadog autonomos sobre el gasto total fue de 67%
mientras que en el 2003 fue de solo 24%. Dismim&sa@omo estas, se observan en practicamente
todos los departamentos excepto en Arauca dongas®e de 74% a 80% en gasto autbnomo y
Casanare donde la reduccién fue de solo 10 puotasptuales.

En el caso de los municipios, aunque las reducsiomefueron tan fuertes como en los
departamentos, se destaca un patron decrecientedas las tipologias las cuales redujeron la
proporcion de gasto autonomo dentro del gasto &stalrededor de 40 puntos, situandose en un
rango que oscila entre 50% y 80%.

Estas reducciones en el gasto autbnomo toman reémafa partir del afio 2000 coincidiendo
con las operacionalizaciones de las leyes 550 86 $%17 de 2000, lo que hace pensar que los
lineamientos sobre racionalizacion del gasto hdn wnidos en cuenta por estos entes territoriales.
Segun la Contraloria General de la Republica, @rphel afio 2001 se obtuvo un ahorro bruto por
la reduccion de los gastos de funcionamiento erdégmartamentos y capitales departamentales
estimado en 191 mil millones en 2001 y 303 mil omi#s en el 2008

En términos generales, no obstante los esfueradizados por mejorar la recaudacion de
recursos propios y el control ejercido del gasteddeel nivel nacional, la profundizacion del
proceso de descentralizacion fiscal durante lad#ecke los noventa puede resumirse como un
aumento en la cantidad de recursos transferidos gdbierno nacional a los gobiernos
subnacionales, debilidad en los recaudos e ingregmgarios y un aumento desmedido en la
estructura de gasto de los entes territoriales cepgente en aquellos relacionados con
funcionamiento.

114
Ibid.
15 Contraloria General de la Republica. SituaciéiadéFinanzas del Estado. Bogoté, 2002.
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6.3.3. Respuestas de politica 1990-2003

Dado que la profundizacién del proceso de desdeatc#don buscado por la Constitucion de 1991
estaba fracasando a nivel fisgalse venia configurando basicamente una centraizacon
desconcentracion de funciones en los niveles deigies mas que una autonomia local, y como a
finales de la década del noventa el déficit fiswdional estaba en aumento, se necesitaba tomar
medidas para resguardar las finanzas nacionabgsitptiales.

Las herramientas legales disefiadas para superaiidissfiscales en que se encontraban las
entidades territoriales hasta finales de la dédatlaoventa, entre las que se cuentan las Leyes 358
de 1997, 549 de 1997, 550 de 1999, 617 de 2000,dé18001 y 819 de 2003, orientaron su
accionar primordialmente al control de los gastesfuhcionamiento, manejo responsable del
endeudamiento, estimulo al esfuerzo fiscal connitive de mas transferencias, aseguramiento del
pasivo pensional, evitar la presion de gasto paclamulacién de cuentas por pagar y generar
instrumentos de responsabilidad fistéll.

Entre las leyes mencionadas, valga resaltar ell gagado por dos de ellas, las cuales
cambiaron en alguna medida las tendencias endossios y gastos de los entes territoriales: la Ley
550 de 1999 que establece un régimen para pronyofaailitar la reactivacion empresarial, y la
reestructuracion de los entes territoriales, cdimale asegurar la funcién social de las emprgsas
lograr el desarrollo arménico de las regiones, kdg 617 de 2000 que reformd parcialmente la
Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222886y Decreto 1421 de 199% asi como,
adopté medidas para la racionalizacion del gadtigninacional.

Dentro de los aspectos mas importantes que soboemtealizacion presentan estas leyes se
destacan algunos tales como los procesos de reesation, saneamiento fiscal de las entidades
territoriales, financiamiento del gasto de funcioiento de los entes territoriales, valor maximo de
los gastos de funcionamiento, ajuste de presupsigatohibicion sobre transferencias, liquidaciéon
de empresas ineficientes, racionalizacion de fistosicipales y departamentales, viabilidad
financiera de los territorios y reglas para la sparencia de gestién.

Los resultados de la aplicacion de estas normax@arser evidentes. Durante el periodo
1999-2003, en la mayoria de los entes territoridbggartamentales el crecimiento de indice de
participacion de las transferencias sobre los sagédotales (TR/IT), se ha estabilizado. Aunque su
tendencia es creciente y en promedio durante 19@B-fie del 32%, durante el lapso de tiempo
1999-2003 delimitado por la entrada en vigencidadenormas mencionadas, el porcentaje de
transferencias sobre ingresos totales ha permaneaighromedio en un 52%. Es de anotar que en
el afio 2003, los ingresos totales de los depart@m®menmunicipios representaron el 4 'y 6.7% del
PIB, respectivamente (ver Cuadro 6).

En contraste, a nivel municipal tanto para el phrid996-2003 como 1999-2003, la
tendencia de este indice ha sido relativamenteblestepresentando en promedio 36%. Sin
embargo, en los municipios donde el porcentajerdesterencias con respecto a los ingresos
totales ha aumentado y se ubica en un rango e@¥%ey360%, compromete sobretodo a los de
tipologia menor. Por ejemplo, mientras para el aisBogoté la dependencia de las transferencias
no supera 32%, en las restantes categorias muegipa ubica entre 30% y 50% (ver Cuadro 7).

Por su parte, en cuanto a los ingresos autbnomgso(ingresos corrientes (IC), a nivel
departamental se identifica un cambio en la tendefnertemente decreciente durante la década
del noventa hacia una fase de transicion a pagtiao 2000 que aunque también decreciente es

116 DNP-DDTS-UNDP. Balance del Desempefio Fiscal déManicipios y Departamentos 2000-2003. Bogoté,hmet de 2004, p. 15.
17 Expide el Régimen Departamental.
118 Dicta el Régimen Especial para el Distrito CdpitaSantafé de Bogota.
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mucho mas moderada. Esta aparente estabilizacidénlosleingresos corrientes se debe
principalmente al crecimiento de los ingresos rbutarios y al mayor esfuerzo de los entes
territoriales departamentales por recaudar ingresogios. Este mismo rubro a nivel municipal
exhibe una acentuada tendencia decreciente haéth para luego comportarse relativamente
equilibrado a partir del afio siguiente (ver Cuadrgs’).

En suma, las respuestas de politica implementaotasl gyobierno nacional a partir del afio
2000 marcan el inici6 de un periodo de reestrucittmade las finanzas publicas territoriales que
puede conducir al fortalecimiento financiero de doses locales, asegurando en parte su autonomia
fiscal y abriendo la posibilidad de explorar ellapaamiento de iniciativas relacionadas con el DET.

6.3.4. Equilibrio vertical territorial

El indicador de equilibrio vertical (EV) es aquelkdacion en la cual ser comparan los ingresos
corrientes o autébnomos (IC o IA) respecto de Iatagautonomos (GA), pudiendo considerarse
como una buena aproximacién del grado de autonfingiaciera que tienen los entes territoriales,
reflejada en la capacidad de cubrir los gastosigsan sus ingresos propits.

En el caso departamental, se muestran diferentepartamientos dependiendo de la unidad
territorial. Para los departamentos de Antioquidlamtico, Bolivar, Boyacd, Cundinamarca,
Magdalena, Norte de Santander, Tolima y Valle geiilibrio vertical es en la mayoria de los afios
mayor a uno, reflejando un grado de autonomiaualsys gastos propios pueden ser financiados
con el recaudo de sus propios recursos. Por se,p@didas, Cauca, Cesar, Choco, Cdordoba,
Quindio, Santander y Sucre, son departamentos dendwlicador de equilibrio vertical oscila
entre 0.75 a 0.95, y por lo tanto, aln no son reate autbnomos y en parte dependen del
gobierno nacional para solventar sus gastos propus departamentos restantes como Vichada,
Guainia, Vaupés, Putumayo y Amazonas, presentaaltargrado de dependencia del gobierno
nacional en la medida que la generacion de ingrpsogios es insuficiente para sufragar sus
gastos, ya que sus equilibrios verticales oscilatree0.20 y 0.60, aproximadamente. Estos
resultados sugieren que solo nueve (28%) de lastarg dos departamentos, poseen suficiente
capacidad financiera para atender los gastos geetaa condicionados a politicas nacionales.

En el caso municipal, el equilibrio vertical no etg el valor de uno (1) mostrando que
ninguna entidad puede solventar sus gastos aut@oomosus ingresos propios. Sin embargo, si se
tiene en cuenta que la unidad territorial es elipipio, puede considerarse que la autonomia es
relativamente alta, ya que se obtienen equilibviedicales entre 60% y 80% en los casos de
Bogota y las categorias uno a cuatro. Como espkras en los municipios de categorias cinco y
seis que representan casi el 60% de los entetotilés menores del pais, el equilibrio vertical
fluctda entre 30% y 50%, advirtiendo una mayor depecia del gobierno nacional y menor
autonomia territorial.

En resumen, aunque todavia se presenta un alto deadependencia de los entes territoriales
respecto del gobierno nacional y aliin cuando elegmde consolidacion de su autonomia financiera
es muy reciente, puede considerarse que tantep@stdmentos como municipios vienen adelantando
grandes esfuerzos para generar sus propios regudigigoner de nuevos recursos, sefial que resulta
bastante positiva en la perspectiva de impulsargsas de desarrollo.

Las posibilidades de protagonismo territorial deledéocal se ven favorecidas en tanto se
asiste a un escenario de profundizacion de la destigacion caracterizado por una mayor
apertura politica, ampliacidén de la participaciGmanitaria, otorgamiento de funciones en asuntos

119 Aghon, Gabriel. Descentralizacion Fiscal: Maram€eptual. CEPAL-ILPES, Serie Politica Fiscal Né. 8antiago de Chile, 1993,
pp. 13-17.
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del desarrollo, y control para regular y sanear famnzas de los entes territoriales,
responsabilidades que de ser conjugadas integradntanto por los gobiernos como por los
diferentes actores locales permitira ganar autoagniiemostrar que cuenta con la capacidad para
ayudar a enmendar las distorsiones resultantes desharticulacion de las organizaciones publicas
del nivel nacional cuando estas territorializandaBticas sectoriales y el empefio para solucionar
los desajustes de sus fiscos, factores que dealgamera impiden cumplir a plenitud con sus
competencias y postergan su papel de agente detols econémico territorial.
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7. Conclusiones

Desde 1990 hasta la fecha se percibe un discwrsmbde al desarrollo
econdmico territorial, expresado en la Constituétlitica del pais y en
todos los planes nacionales de desarrollo, el cefija distintas
intensidades. De una primera aproximacion expuestaérminos de
articular desarrollo regional y desarrollo nacionaimo una condicion
para la democratizacion de la vida politica y zedalizacion de los
mercados, se ha pasado a un planteamiento en dasagtollo regional
descansa sobre la recuperacién del control teéalit@or parte del
gobierno central. Este transito se ha dado en nagliana vision del
desarrollo regional como un problema de espediddizade sectores y
otra vision que lo aborda como un problema de akdad sujeto a las
decisiones que se tomen en el mercado, las cusdesan funcion de los
niveles de productividad y competitividad que cadatorio logre a partir
de un apoyo inicial del gobierno nacional.

La favorabilidad hacia el discurso del DET podrémsolidarse
mediante la adopcion de estrategias articuladapeumsitan superar la
situacion actual de superposicion, ya que por\datae puede llegar a
inercias. Esta consolidacion puede lograrse, &drdel fortalecimiento
de aquellas estrategias centradas en la aplicdeiérencia y tecnologia
e implementacion de cadenas productivas y fomentpeguefias
empresas, asi como de las referidas a la adecudeidriraestructuras
basicas. Sin embargo, es indudable que la marawadn de estos
postulados se inscribe en la pronta normatizacemnird ordenamiento
territorial que tenga como fundamento una autonai facilite la
gestion del desarrollo de abajo-arriba donde cad#otrio se configure
a partir de sus especificidades culturales y dehvaghamiento de sus
ventajas territoriales.
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Aungque es indudable que las reglas constituciondes1991 incentivan a los entes
territoriales para avanzar en las tareas relacamadn el desarrollo econémico, el lento progreso
en el desarrollo legislativo, de manera que sen@xaa al territorio como gestor de cambio y no
solo como un espacio geografico homogéneo fungiomataga la autonomia politica,
administrativa y fiscal. Es decir, no obstante éme&roso y positivo que tienen estos contenidos
normativos en cuanto a profundizar la descentr@Ebraen términos redistributivos, pareciera que
solo bastara con presuponer sus efectos favorablesanto al DET sin avanzar hacia definiciones
mas precisas y diferenciales que permitan su oje@izacion, haciendo que se diluyan en un
mismo continente las politicas generales con iraplanes espaciales y las politicas regionales.

Para que el pais recorra una senda de desarrotdmico territorial es apremiante adoptar
una vision mas integral y definir un nuevo ordeisato territorial, retirando las restricciones e
intereses politicos particulares y regionales, pegse, las actuales delimitaciones administrativa
estan lejos de responder a la légica de funcionamig desdoblamiento de las actividades
econdmicas. Esto permitira articular efectivamdaedinamicas regionales y locales facilitando un
desarrollo econdmico y social sostenido, mantemenidad de las politicas y estrategias, y otorgar
a los territorios una clara autonomia y protagonismmo sujetos de su potencial de desarrollo, lo
que a la postre se traducira en un reforzamienta dase econdémica y social estatal.

Las normas referidas a la participacion democratites partidos politicos reflejan que en
los dltimos afios se han realizado esfuerzos immpadapor ampliar y extender los espacios y
formas de participacién en las regiones y munisipio cual sumado al hecho que las formas de
organizacién han adquirido caracteristicas demicasatexpresadas en mayor representacion
regional y local, capacidad de intervencién de ghdes territoriales e incorporacion de
probleméaticas locales en los programas nacionaescdion politica, denotan un marcado interés
por fortalecer la democracia local.

Las normas relacionadas con la organizacion teaiteeflejan dos grandes preocupaciones.
En primer lugar, la necesidad de contar con unavawestructura general de ordenamiento
territorial, y en segundo lugar, a partir de estevo régimen territorial, contemplar posibilidades
de asociacién territorial que impriman vigor al atesllo econémico y social. Sin embargo, el
problema a que se ha enfrentado la materializagd#restos dos asuntos, radica en que hasta el
presente no se ha puesto siquiera en discusiohpamlamento el desarrollo legislativo en materia
de ordenamiento territorial como quedo previsttagBonstitucion Politica.

Las normas vinculadas con el régimen econdmicaamdgue aunque el Estado reserva para
si la potestad de intervenir fundamentalmente exasarque tienen que ver con la justicia
distributiva, se observa un especial énfasis peolutrar en las tareas del desarrollo al sector
privado como a la comunidad, reflejando que su bédg no es una funcion exclusiva del sector
publico sino que exige el compromiso de todos Igentes. Asi mismo, vale resaltar que la
planeaciéon y su concertacion, ademas de ser un@noptraigada en la cultura institucional
colombiana es una forma excepcional en el contexittoamericano, cuyo propdésito es facilitar el
pleno empleo de los recursos, asegurar el accestivef a bienes y servicios, y promover el
desarrollo arménico de las regiones.

Estos postulados y progresos constitucionales éaeor el DET en tanto propugnan por la
apertura y autonomia de los diferentes agentesmeaples de la dinAmica econdémica y social de
los territorios, distribuyen responsabilidades eampos especificos y abren oportunidades
considerandolos actores fundamentales para matarial cambio. Sin embargo, los roles que
deben ser asumidos por los potenciales actoresmigtores del desarrollo econdémico territorial
guardan diferencias en cuanto a sus responsatiidad
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El Estado en su nivel central, es responsable ddalaificacion global, formulacion de
politicas -monetaria, fiscal y comercial-, oriemb@es sectoriales para garantizar la estabilidad
macroecondmica y asegurar el desarrollo arménigiomal.

En su nivel departamental, se viene buscando saldoimiento responsabilizandolo de la
planeacion teniendo como directriz las politicagiorzales, ejecucion de obras, fijacion de
impuestos regionales y prestacidén de algunos seswvigie sobrepasen el nivel local.

Por su parte, al nivel municipal como instanciadfimental de la administracion publica que
garantiza la relacién Estado-comunidad y la ej@gudirecta e indirecta del Estado en el ambito
local, se le asignan ademas de tareas planeac@®deanen ser concordantes con los lineamientos
nacionales y departamentales, la obligatoriedald @nestacion de los servicios sociales basicos y
administracion de la infraestructura fisica y hueaarrespondiente a su escala, y la ejecucion de
obras publicas y establecimiento de tributos, fumes que para poder ser desempefiadas
cabalmente exigen de aprendizajes y adaptaciorgegagua requerir de tiempo suficiente.

Al municipio se le delega practicamente la respbitigad total de la ejecucion de la politica
social y otra serie de atribuciones, competenciades que demandan tiempo y esfuerzos para su
asunciéon, y no obstante también ser un deber tucistial, se ha avanzado a ritmo lento en
términos de otorgarle los instrumentos adecuadeas Iguconviertan en un eficaz promotor y
canalizador de iniciativas locales de desarrollonémico. No obstante lo anterior, cabria
mencionar que se ha dado paso a la conformacidasdeiaciones municipales con fines de
desarrollo local, reglamentado las transferencimsdestino a salud, educacion y agua potable en
funcién de realidades locales de cobertura y adjidefinido parametros mas efectivos para el
manejo de recursos provenientes de las regaliagydsado dinamicas como la conformacion de
zonas econdmicas especiales de exportacion, asi tmexpedicion de la ley de fronteras.

Por su parte, al sector privado se le impone usporesabilidad social y llena un vacio
permitiéndole gozar de un nuevo marco general pdetantar actividades en todos los niveles de
gobierno en éareas antes no permitidas como sesvieiwiales, publicos e infraestructura, y
conceden determinadas ventajas para involucracsenprometerse mas en tareas relacionadas con
el desarrollo, constituyéndose en aliado claveadddito territorial en el reto que le compete.

Las politicas inmersas en los planes nacionalesledarrollo permiten establecer unos
elementos de continuidad y de diferenciacion elisemismos. En cuanto a los elementos de
continuidad se identifican la apertura econémieadésregulacién de mercados, el giro en la
politica monetaria y la promocién de exportaciorfest su parte, los cambios mas destacados
fueron las oscilaciones entre politicas neutralesegtoriales, y entre politicas de paz que
reconocian el caracter politico del conflicto intery su consiguiente superacién mediante la
negociacién, y politicas de seguridad, que des@md& existencia de una confrontacién entre
fuerzas irregulares y el gobierno donde la solupiésa por el fortalecimiento del control territbria
por parte del Ejército y Policia, y el monopoliogduso de la fuerza por parte del Estado.

Las estrategias de desarrollo adoptadas implieitdes planes nacionales ponen de presente
su orientacion a resolver problemas de sectoraiiptivos determinados o impulsar su expansion,
y en mucho menor medida se ocupan de escalas todrebpaciales regionales y locales.

Aungue lo actuado en materia de politicas regienaleplanificacibn nacional puede
redundar en resultados positivos respecto de lasdgs agregados macroecondémicos, la
heterogeneidad del entramado territorial exige fdiseestrategias de aproximacion territorial
integrales y descentralizadas que posibiliten gomdir una institucionalidad mas proxima y sentida
por los actores locales del desarrollo, rebasaad@skcueta adicion de planes, programas y
proyectos circunscritos a sectores. Estas estaastegilemas de requerir del apoyo indirecto de los

109



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

gobiernos, también exige un alto grado de coordbmaentre los diferentes niveles de gobierno,
definirse desde las realidades locales, facilaardncertacion entre todo tipo de agentes, y emer
cuenta la especificidad de los perfiles y base ymtich de cada territorio sin perder de vista que
estas interactian y se retroalimentan.

La evidencia permite establecer una permanentemgieion de diferentes generaciones de
politicas regionales: unas nuevas (ciencia y tegw cadenas productivas, productividad y
competitividad) y otras antiguas (tratamientos eispes). Este acervo de estrategias regionales
constituyen respuestas que en unos casos distamndagcaqguellas relacionadas con el desarrollo
econdmico territorial, en otros han ido en la \@afartalecer o intentar propiciar procesos desde lo
territorios y en los restantes se han quedado eentedial y asistencial impulsadas desde el nivel
central.

La descentralizacién y ordenamiento territorialstdnyen palancas valiosas para estimular
el fomento productivo y empresarial dada la cemaagi conocimiento que tienen las
administraciones publicas de los problemas y pidaédades territoriales, pero dichas estrategias
solo surtirdn efecto siempre y cuando se dotenodgpetencias acordes al desarrollo econdémico
local y recursos suficientes que garanticen undagmara autonomia par asumir estos nuevos roles.
Si bien el proceso de profundizacion de la desabraicion presenta progresos significativos aun
no se puede considerar como acabado ya que aimgtitlicional persisten problemas de gestion, a
nivel normativo restan desarrollos tendientes &rteam cuenta la gradualidad y diversidad, y a
nivel fiscal susbsisten ineficiencias en la ejegéuailel gasto publico, rigideces que bien podrian
estar derivadas de la ausencia de un efectivo grente ordenamiento territorial ya que se omite
reconocer la heterogeneidad en el disefio de ldticpsl y la determinacion de estrategias e
instrumentos es semejante para territorios conct@faticas, problemas y potencialidades
diferentes, aunque se hayan disefiado instancitisipativas regionales y departamentales como
los Consejos Territoriales de Planeacion.

La no expedicion de la Ley de Ordenamiento TeiidtdrOOT como politica publica, ha
generado vacios en el campo de las competenciéeriates y el manejo de recursos propios, asi
como ha facilitado que la gestion territorial seaamm a intereses politicos partidarios y de actores
armados ilegales, los cuales han sido suplidosgmuriaciones en el campo de las transferencias,
por la aplicacibn de planes de ordenamiento temitaeguladores del uso del suelo y la
localizacion de actividades, y por una mayor preisedel Estado a través de las fuerzas militares y
de policia en todos los municipios del pais, medigae no otorgan al principio de autonomia
territorial la importancia que merece en cuantal gapel protagdnico del aprovechamiento de
ventajas comparativas e impulso de ventajas cotivastide su entorno.

Las perspectivas de materializar politicas y camfig sectores con clara vocacion territorial
que resuelvan desequilibrios estructurales y deamite al conflicto resultante de la
heterogeneidad, exige profundizar estrategias depettividad dinamica e implica articular
esfuerzos nacionales, regionales y locales en urieate de alianzas entre el sector publico,
privado y comunidad, que garanticen la sosten#uligl protagonismo colectivo. Dado que todas
las politicas macro o sectoriales pueden tenercap®nes territoriales asi no sean explicitas al
nivel de su formulacién, o estan dirigidas a desdiap importantes tareas asignativas y
redistributivas, y como también su ausencia puedstituirse en una restriccion para el despegue
territorial esto entrafia lograr consistencia elasepracticas de la politica sectorial y territhria
para ello, es bueno reconocer que aunque exigarngya intentado imprimir cierta dinamica en la
promocion del DET mediante enfoques mas integraldstersectoriales, como por ejemplo,
competitividad, promocion de exportaciones, cadepesductivas, ciencia y tecnologia, y
MIPYMES, y adelantado reformas institucionales gigativas, no se dispone de una estrategia
expresa que reconozca la heterogeneidad y divdriggitorial, sino que buena parte de su disefio
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se ha circunscrito a operacionalizar una seriecdmaes eminentemente sectoriales y a impulsar
algunos intentos de territorializacion desde ekhoentral, desconociéndose el caracter de sujeto
que tiene el territorio e impidiendo que como pgotasta principal piense y demarque su propio

desarrollo.

Aungue puede esperase que las acciones sectdeat@aen por ajustarse y ser consistentes
con al papel que juega cada nivel de gobierno estlaictura del Estado y la dinamica territorial,
para poder gestar competitividad territorial y petgr cambios estructurales en el estilo de
desarrollo, lograr mayor eficiencia en la provisii los bienes y servicios publicos, facilitar la
concurrencia del sector privado e impulsar la aipamion econdémica de los diversos entes
territoriales, es pertinente dejar de lado el ésfaoperacionalizacion de las politicas sectosiale
de apoyo al DET a la manera tradicional -enfoqueréa hacia abajo en el que las decisiones
sobre areas a intervenir se toman y gestionan agsdatro, y donde la prioridad es sectorial.

Basar el discurso en el territorio (region-locatiday reconocer su papel de sujeto
determinante no es suficiente para adelantar latagtion de competitividad territorial, ya que
esta sugiere generar condiciones colectivas y hw iadividuales. Asi mismo, las estrategias e
instrumentos tienen que ir mas alla de medidasnpemée coyunturales como son las regulatorias y
de dotacion de infraestructura fisica para reducistos, atraer inversiones y actividades
econdémicas complementarias a los recursos locagsijriéndose de un manejo mas equilibrado
que conjugue de manera sistémica las particulee&lde las dimensiones y soportes econdémicos,
fiscales, ambientales, sociales, investigativosicativos, desarrollo tecnoldgico, salud, politicos,
culturales y de participacion en cada territorio, cual posibilita no solo incrementos de la
productividad individual sino de la productividaglectiva y permite a los territorios hacer frente a
los cambios del entorno y sostenerse en un esoes@yndmico mundial cambiante.

El universo de las politicas sectoriales de apdyDEl y de las organizaciones publicas
encargadas de su aplicacion permite establecedgpamte los ultimos afios se nota un marcado
interés por mejorar la administracion en el golmerentral manifestado, entre otros aspectos, en el
perfeccionamiento del disefio y despliegue operatibs politicas publicas, pero este proceso aun es
incompleto. Aunque el nivel central sustenta grartgpdel ejercicio de funciones en los sectores
potenciales de apoyo al DET, se presenta ciertzedtalizacion especializada que se destaca por el
traslado de funciones de los organismos principdéeta administracion central hacia autoridades
adscritas y vinculadas, las cuales al contar comayor nivel de especializacion y tecnificacion
facilitan tanto la descongestion de los despachio®da implementacion de las politicas.

Sin embargo, el que se presente descentralizasfigtializada y haya avances relevantes en
materia de disefio y despliegue operacional deigaditpublicas relacionadas con el DET, no
asegura la existencia de una sélida coordinaciéel extcionar, ya que la presencia de un gran
namero de organizaciones, sobretodo organismo<ipailes y sus dependencias, realizando
labores parecidas, repetitivas y superpuestasusd puede ademas de dificultar la necesaria
coordinacion interinstitucional, obstaculizar laamficacion, el flujo de informacién y la
identificacién clara de ofertas de servicios, caieludo por tanto a resultados parciales en las
ejecutorias. En contraste, es de suponer que abkiomar a organismos adscritos y vinculados
como responsables de ejecutar las politicas en waolale los sectores donde actian, se estaria
logrando una mayor institucionalizacion de los wifgées planes, programas y proyectos, Yy
reforzando su capacidad organizacional, obteniéndegaso un considerable empoderamiento de
la politica por parte de los organismos principatespetentes que tienen bajo su potestad
garantizar la coordinacion.

La permanencia de las politicas y transformacioimeditucionales en los sectores
potenciales del DET a nivel del Estado central dgjaever tres grandes direccionamientos. El
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primero, tiene que ver con las oscilaciones entl@igas neutrales y sectoriales adoptadas en el
marco de los planes nacionales de desarrollo, tesiizado por un marcado énfasis de la politica
nacional hacia la adecuacion de los mercados exugaae ganar competitividad internacional y
lograr un mejor posicionamiento en el comercio @ate al tenor que se profundiza la
descentralizacion. El segundo, se asocia con lgactacion del Estado, ajuste del gasto publico y
redistribucién de funciones entre los organismosicppales de la administracion central,
destacandose por un lado, los cambios realizadiogeaior de los diferentes organismos estatales
para garantizar su eficiencia y actualizacion, y pto lado, las supresiones, privatizaciones,
fusiones de ministerios y entidades, que tuvo cfimadecuar la institucionalidad publica a las
exigencias del nuevo marco constitucional, probtereatructurales y sectoriales, y politicas
nacionales de corto plazo. Por su parte, el tememelaciona con la emergencia, puesta en marcha
y continuidad de politicas dirigidas a fortalecar dompetitividad y promover exportaciones,
fomentar la ciencia y tecnologia, y apoyar a laB¥NMES.

El desenvolvimiento de las politicas de fortaleeimd de la competitividad y promocion de
exportaciones, fomento de ciencia y tecnologiapgya a MIPYMES, esta signado por una gran
dosis de continuidad salvo las diferencias y cambige se establecen a nivel de las estrategias e
instrumentos para su despliegue. Sin embargo, aumgu se reconocen explicitamente las
heterogeneidades territoriales, es importante tegs&l esfuerzo por otorgar a su disefio un
contenido que comporta importantes rasgos de miidgd, ya que se intenta abordar la solucién
de las restricciones del desarrollo como un copjtnterrelacionado de actuaciones macro y
regulatorias, acciones de coordinacién y compleanmdad sectorial, apoyo a la actividad
productiva y empresarial, y alientan la participacdile los agentes privados y regiones buscando su
protagonismo y responsabilidad, en una demostrapi@nestas no son compromiso exclusivo del
sector publico sino también de la movilizacion migada de sectores, empresas, comunidad
académica y entes territoriales.

El problema del desarrollo y la competitividad iterial no puede limitarse exclusivamente
a la competencia en los mercados internacional@snte comercial y productividad de los
factores en los sectores y empresas, pues paraig@u problemas de eficiencia y equidad
territorial se requiere una perspectiva dinamica iggconozca tanto aspectos de politica macro, y
profundice en las especificidades economicas, lescia politicas del entorno que facilitan o
impiden a las organizaciones y sujetos colectieatizarse.

La practica institucional de apoyo al DET se debatdre una descentralizacion
especializada y por servicios de corte sectorighrgo de organismos adscritos y vinculados que
trata asuntos especificos del desarrollo de maaistada en un sector econémico y social, con
visos de desconcentracion territorial, y una desakzracion territorial que al presentar vacios y
desequilibrios, amerita de una parte, profundizalaeficando a nivel funcional las competencias,
a fin de que puedan ser ejercidas con verdadeoa@uia, y de otra, que el nivel nacional dialogue
de manera concertada con las regiones, y juegumpel de lider en el proceso de planeacién y
apalancamiento de dinamicas de DET.

El Estado central en su encargo de promotor deharosk territorializa las politicas
sectoriales de apoyo al DET fundamentalmente al magional. Sin embargo, las areas que
guardan mayor grado de integracion inter e intcosial y despliegan su cobertura en casi todos
los niveles teritoriales, son fomento productivergpresarial, y mejoramiento de la competitividad,
ratificando en parte el esfuerzo que se vienezaadio en los Ultimos afos por articular politicas
referidas a exportaciones, mejoramiento de la ctitiypgad, exportaciones, ciencia y tecnologia,
y modernizacion agropecuaria. Dado lo anteriordessuponer que en estos ambitos prima la
consideracion de inscribir las politicas en el mame actividades especificas otorgando
competencias especializadas a organismos adscyitognculados que se desconcentren
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territorialmente, mas que atender directamente sidmees propias de un territorio,
fundamentandose en que estos sectores son taficsitiyos para efectos de la promocion del
desarrollo econdmico que resulta mas viable entiegaantener las competencias en dicho tipo de
organizaciones publicas, las cuales pueden ejascarbn mayor autonomia e idoneidad. En
contraste, como en infraestructura econémica bagioedenamiento del territorio y uso del suelo,
las competencias estan centradas en las jurisdiesialel nivel territorial departamental y
municipal, la relaciébn que establece el nivel naaicse remite sobre todo a brindar asesoria y
asistencia técnica, obedeciendo a una estrateggiddi a garantizar su total territorializacion
mediante una mayor descentralizacién y otorgamielgoautonomia a estos entes, para que
desempefien tales atribuciones bajo su responsabdidecta.

Bajo este contexto, no se debe dejar de lado, @neprlugar la naturaleza de las
organizaciones publicas intervinientes, ya queuemayor parte se trata de organismos principales
como ministerios y departamentos administrativogrganismos adscritos y vinculados, y en
segundo lugar, la apropiacion de recursos publiera financiar sus actividades, pues su menor
disponibilidad resta seriamente posibilidades d#agonismo territorial para cumplir con tareas
especializadas, sobre todo a los establecimieritiolicps, restringiendo su accionar a garantizar la
coordinacion de los dictados de politica nacionsdgtorial mas apremiantes.

El despliegue territorial de las politicas exigettaliderazgo por parte de las organizaciones
publicas del orden nacional, como recursos de &ier suficientes y plantas de personal
adecuadas para cumplir con sus objetivos. Aunquesfarmas mas recientes de la administracion
publica han tenido como propdsito armonizar undi@e®statal eficiente y especializada con el
estilo de desarrollo adoptado, también muchas acesmpactacién del Estado ha obedecido a la
necesidad de disminuir el déficit fiscal.

El disefio de la planeacion deja entrever un egdlearacter centralizado que responde mas
a la necesidad de garantizar la obtencion de esmdt macro y sectoriales, mediante la
coordinacion de las diferentes autoridades (Presdé€onsejo Nacional de Politica Econémica y
Social-CONPES, Departamento Nacional de PlanedahdR), e instancias (Consejo Nacional de
Planeacién CNP) responsables, lo cual redunda ganizaciones publicas con igual poder
decisional que por la similitud de sus funcioneempetencias se interfieren o duplican.

Se evidencian distintos niveles de coordinacionlagepoliticas sectoriales en el ambito
territorial, muchos de ellos promovidos desde elPDNel CONPES, y otros relacionados con el
hecho que, cada organizacion publica dependiendsud@otestad para crear seccionales o
regionales define su propia estructura organizatipara articular la politica en el territorio. &st
aunque puede constituir un paso destacable hacitor&llecimiento de una dindmica de
coordinacion, aun muestra la falta de aplicabilidied normas referidas a las competencias de
politica sectorial en los diferentes niveles teriétles, y la adecuacion de esta normatividad a las
especificidades regionales, lo cual impide, entrescaspectos, la configuracién de una apropiada
densidad institucional territorial que coadyuve ane§ practicas de apoyo al DET.

El concepto de lo territorial esta restringido a Jarisdicciones politico-administrativas
tradicionales, donde las acciones de politica de dayanizaciones publicas sectoriales son
indiferenciadas y se encaminan basicamente a firfigeursos para garantizar crecimiento y
desarrollo mediante la provision de ciertos bignssrvicios sin que se pueda distinguir claramente
un modelo territorial. Asi, el territorio se consid objeto de desarrollo y la planificacién es
homogénea de corte centralista y sectorial, con ldg&a de operacionalizacibn que aunque
relativamente coordinada va de arriba hacia abidfm.obstante lo anterior, la existencia de
instrumentos como la Red de Bancos de Programasyg®os y los Planes de Desarrollo brindan
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la posibilidad de canalizar iniciativas y necesitade los entes territoriales, para tramitarloe ant
un nivel superior en busca de recursos para sargahiento.

Dado que el territorio es considerado objeto y ujets de desarrollo, su protagonismo en la
identificacion y definicion de acciones para daprestas a necesidades especificas en materia de
DET es limitado. No obstante que existan los meoapé e instrumentos que impulsan la
participacién de los diferentes niveles territ@$al estos en Ultimas no tienen la capacidad o
competencia para incidir en la definicién y diséi@das politicas sectoriales del orden nacional y s
participacion se reduce a ser receptor pasivo tirene de estas. Por consiguiente, el DET no se
concibe de manera explicita desde lo sectorials paeldégica que se maneja es mas del orden
nacional, nivel que disefia politicas de intervemdimogéneas sin reconocer la diversidad y
heterogeneidad territorial, y alin cuando existaaidéncia en algunos elementos de las actividades
llevadas a cabo por lo sectorial, la relacibn sdetwitorio no es manifiesta suponiéndose
implicitamente que todas las acciones en ultimasdaciran y tendran efectos sobre el territorio.

El papel desempefiado por el departamento comonaiatale intermediacion es muy
relevante para tramitar las iniciativas de proyede las entidades menores, convirtiendo de paso a
los bancos de programas y proyectos del nivel tepantal en una herramienta valiosa para
fomentar intervenciones “desde abajo”.

Al margen que el sistema de bancos de programasygqios este concebido para operar
coordinadamente entre los diferentes niveles ¢elaies, y dado que la predominancia
departamental en la distribucion de la inversiémtrior de cada uno de los sectores de apoyo al
DET no se modifica sustancialmente, sugiere que nausencia de una instancia intermedia de
planificaciébn que articule las iniciativas territdes, el departamento esta haciendo las veces de
intermediacion y sirviendo de enlace a los munidpiSin embargo, aunque se evidencien
expresiones de desconcentracién administratival éameito regional, cada institucion actda y
define su contexto territorial indistintamente de btras y por ende no existe coincidencia alguna
en la amplitud de las &mbitos territoriales.

Las posibilidades de protagonismo territorial deled®ocal se ven favorecidas en tanto se
asiste a un escenario de profundizacion de la destigacion caracterizado por una mayor
apertura politica, ampliacién de la participaciGmanitaria, otorgamiento de funciones en asuntos
del desarrollo, y control para regular y sanear famnzas de los entes territoriales,
responsabilidades que de ser conjugadas integrentanto por los gobiernos como por los
diferentes actores locales permitira ganar autoagngdiemostrar que cuentan con la capacidad para
ayudar a enmendar las distorsiones resultantes desharticulacion de las organizaciones publicas
del nivel nacional cuando estas territorializandaBticas sectoriales y el empefio para solucionar
los desajustes de sus fiscos, factores que dealgamera impiden cumplir a plenitud con sus
competencias y postergan su papel de agente detols econémico territorial.

Desde inicios de la década del noventa el paistadap nuevo marco institucional y
desarroll6 instrumentos dirigidos a aumentar lai@ficia en la provisién de servicios publicos y a
incrementar la participacion ciudadana en la tomaetisiones. Esta serie de formulas adoptadas
exhiben una tendencia hacia la profundizacion yafecimiento de la descentralizacién que es
animado desde el mismo articulo 1° de la Consfitude 1991, el cual reconoce que Colombia es
un Estado organizado en forma de republica unjtpgeo descentralizado y con autonomia de sus
entidades territoriales, configurandose asi un rest@ que resulta conveniente para la
consolidacion de las facultades politicas, fundiema fiscales otorgadas a las organizaciones
publicas diferentes del nivel nacional, asi conamilita las condiciones para que los actores
sociales modifiquen las relaciones de poder y laswnidades aumenten su asociatividad,

114



CEPAL - SERIE Desarrollo territorial N° 3 Politice instituciones para el desarrollo econémicdtoeial en...

participando en la toma de decisiones, regulandalldad de los gobiernos, controlando el manejo
de los recursos, y para que los territorios acumdiferentes capacidades colectivas.

La existencia de normas e instrumentos no garaptizasi solas el cumplimiento de las
funciones y responsabilidades, ya que estas puealatesarrollarse y aplicarse, o en su defecto
cuando esto Ultimo sucede estan expuestas a disiarse. Al respecto, es importante anotar que
algunos instrumentos de planeacién como son lageplde desarrollo municipal y los POT’s, que
de alguna manera sirven a los propositos del DEGneri presentando importantes fallas
relacionadas con el hecho que se han constituido enasimples requisitos formales y legales,
desfigurandose su funcion de servir como verdadeaamientas de gestion.

Las competencias en materia de DET entre los datatoriales dejan entrever traslapes
evidentes que aunque no se pueden considerar cegaiivos para el desarrollo territorial, si
evidencian falta de articulacion entre los dissntiveles de gobierno, el cual podria llevar a un
estancamiento en el proceso de descentralizaciéantyibuir muy poco al desarrollo econémico y
social de los entes territoriales. Por ejemploargas como energia, comunicaciones, investigacion y
desarrollo, asociatividad, financiamiento y promacile exportaciones, las politicas son formuladas
desde el nivel nacional hacia el local, mientras guos entes territoriales aparte de la creaaon d
algunos mecanismos de concertacién ad hoc, selegadla tarea de operacionalizarlas en muchos
casos sin competencias claras sobre los recurams.ePcaso de vias, ordenamiento del territorio y
uso del suelo, concertacion publico-privada, tusisyn mejoramiento de la competitividad, las
competencias son compartidas entre la nacion, @@pentos y municipios, pero sobre todo en este
ultimo nivel de gobierno se carece de autonomguetefinicion.

Independientemente que al nivel municipal se asigaeponsabilidades genéricas respecto
del desarrollo y que muchos de ellos incluyan @ed& sus planes lineas de accién relacionadas
con el DET justificadas en parte por problematassciadas al desempleo y falta de oportunidades
de la poblacién, la configuracion de la organizagdblica colombiana favorece muy levemente la
capacidad de los gobiernos locales para diseffapkamtar de manera auténoma politicas publicas
enmarcadas en los sectores estratégicos de apBPiTahaciendo que en gran parte de estas areas
el protagonismo local sea bastante limitado y seuoscriba exclusivamente en el mejor de los
casos a compatrtirlas en calidad de planificadnantiador u operador, y en mucho menor medida
como verdadero gestor.

No obstante los esfuerzos realizados por mejoraedaudacion de recursos propios y el
control ejercido del gasto desde el nivel nacionial, profundizacion del proceso de
descentralizacion fiscal durante la década de doemta puede resumirse como un aumento en la
cantidad de recursos transferidos del gobiernconatia los gobiernos subnacionales, debilidad en
los recaudos e ingresos tributarios y un aumensmddido en la estructura de gasto de los entes
territoriales especialmente en aquellos relacios&adn funcionamiento.

Las respuestas de politica implementadas por ébgub nacional a partir del afio 2000
marcan el inicié de un periodo de reestructurad®mas finanzas publicas territoriales que puede
conducir al fortalecimiento financiero de los entesles, asegurando en parte su autonomia fiscal
y abriendo la posibilidad de explorar el apalanesutu de iniciativas relacionadas con el DET.

Aungue todavia se presenta un alto grado de depeiadée los entes territoriales respecto
del gobierno nacional y ain cuando el proceso dediimlacion de su autonomia financiera es muy
reciente, puede considerarse que tanto los depamtasmn como municipios vienen adelantando
grandes esfuerzos para generar sus propios recyrdigponer de nuevos recursos, sefial que
resulta bastante positiva en la perspectiva delsapprocesos de desarrollo.
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