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CONTEXTUALIZACION DE LA UNIDAD DIDACTICA

Por lo general, la descentralizacidn, en su componente politico, busca:

e Incrementar la participacion de la ciudadania y de las comunidades en la gestidn publica.
e Democratizar la vida politica.
e Establecer mejores relaciones entre el Estado y la sociedad.

Para ello, se entrega poder —es decir, autonomia— a los entes subnacionales para que realicen una gestidn
publica mas cercana a la ciudadania. En este sentido, la descentralizacidn territorial bien podria entenderse
como un proceso de empoderamiento, tanto de las entidades subnacionales como de la ciudadania y de las
comunidades, para mejorar y democratizar la gestiéon publica.

En un Estado unitario como el colombiano, la autonomia que se otorga a las entidades territoriales es
relativa, supeditada a la Constitucion y a las leyes. En el uso de esta autonomia, las entidades territoriales,
por un lado, deben asumir las competencias que les son asignadas para ejercer de manera exclusiva; y, por
otro, deben establecer las relaciones que se requieran con otras entidades del orden nacional o territorial
con el fin de dar respuesta a las responsabilidades publicas en relacién con las demandas de la sociedad.

El conjunto de esas relaciones entre nivel nacional y entidades territoriales —que se establecen en los
ambitos politico, administrativo y fiscal—, configura lo que en esta unidad se entiende como relaciones
intergubernamentales, las cuales se abordan como relaciones en esencia politicas en tanto que se trata de
interacciones entre entidades dotadas de autonomia (aunque sea relativa), de autoridades electas que
ejercen un mandato ciudadano y que deben asumir responsabilidades en los tres ambitos sefialados.
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OBJETIVO GENERAL DE LA UNIDAD DIDACTICA

Identificar diferentes tipos de relaciones intergubernamentales en la descentralizacién colombiana, sus
caracteristicas y sus diversos ambitos de accidon formal e informal, para el fortalecimiento de relaciones
intergubernamentales, por medio de transformaciones normativas

UNIDAD

JUSTIFICACION

DIDACTICA

Las relaciones intergubernamentales se entienden como el conjunto de interacciones formales e
informales que se establecen entre el nivel central del Estado y las entidades territoriales o entre estas
ultimas.

Las relaciones entre el nivel central y las entidades territoriales del Estado colombiano, asi como las que
se establecen entre éstas, facilitan o dificultan el logro de las funciones publicas que no estan asignadas
de manera exclusiva a algun nivel politico-administrativo.

Las relaciones intergubernamentales configuran un espacio propicio para dilucidar y aclarar las
potencialidades y las falencias del nivel central y de las entidades territoriales para la adopcidn, por ellos,
de las diversas responsabilidades publicas.
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ESTRUCTURA DE LA UNIDAD DIDACTICA - IDEOGRAMA

Aproximaciones al concepto de
relaciones intergubernamentales

Relaciones intergubernamentales en
Colombia

Tipos de relaciones
intergubernamentales

Relaciones intergubernamentales
formales en Colombia

Relaciones intergubernamentales
informales en Colombia
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PLAN DE FORMACION DE LA UNIDAD DIDACTICA

COMPETENCIA GENERAL DE LA
UNIDAD DIDACTICA

N° Y NOMBRE DE LA
UNIDAD DIDACTICA

ESTRUCTURA TEMATICA

Identifica  diferentes tipos de
relaciones intergubernamentales en
la descentralizacion colombiana, sus
caracteristicas y sus diversos ambitos
de accion formal e informal, para el
fortalecimiento de relaciones
intergubernamentales, por medio de
transformaciones normativas.

Relaciones
Intergubernamentales

1. Aproximaciones al concepto de relaciones
intergubernamentales

1.1. Tipos de relaciones intergubernamentales

2. Relaciones intergubernamentales en Colombia

2.1. Relaciones intergubernamentales formales
en Colombia
2.2. Relaciones intergubernamentales informales
en Colombia
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UNIDAD DIDACTICA RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

RESUMEN DE LA UNIDAD DIDACTICA

En esta unidad se realiza una disertaciéon y discusion sobre algunos conceptos de relaciones
intergubernamentales a nivel general para proponer una definicion mas apropiada para la realidad politico
institucional de la descentralizacidon colombiana.

A partir de dicha conceptualizaciéon, la unidad se ocupa de la clasificacion de las relaciones
intergubernamentales y de la identificacidon de sus rasgos distintivos, con el fin de exponer la amplia gama
de posibilidades de interaccidon, con otras entidades del mismo o de distinto nivel, con las que cuentan las
entidades territoriales colombianas para apalancar sus esfuerzos politicos y administrativos con el fin de
lograr mas y mejores servicios para sus habitantes.

Las relaciones intergubernamentales en su conjunto —formales e informales, verticales y horizontales—
son mecanismos de interaccion mediante los cuales las entidades territoriales pueden potenciar sus
capacidades en beneficio del progreso social de sus comunidades.

Relaciones Intergubernamentales



&
o0
000
€800

TODOS PORUN
NUEVO PAIS

RAZ EQUIDAD EDUCACION

CONTENIDOS DE LA UNIDAD DIDACTICA. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

TEMA 1. APROXIMACIONES AL CONCEPTO DE RELACIONES INTERNACIONALES

Idea clave

Los estudios sobre relaciones intergubernamentales se preocupan por las interacciones existentes entre la
Federacidn y sus estados federados, en el caso de los Estados federales; o entre el nivel nacional o central y
los niveles subnacionales, en el caso de los Estados unitarios.

En la actualidad, el concepto de relaciones intergubernamentales es alin objeto de debate en la comunidad
académica nacional e internacional. Diferentes autores le dan diversas interpretaciones, segun el contexto al
cual se refieran y a los dmbitos de la gestion publica que se encuentren estudiando o analizando. Ademas,
desde el punto de vista puramente etimolégico, el concepto todavia presenta una amplitud interpretativa que
no resulta conveniente cuando se trata de abordar y discutir aspectos de la administracién publica como
disciplina.

Asi, se puede tener la percepcidon de que se refiere a relaciones entre gobiernos, y si éstos son gobiernos
nacionales —como en general se supone en los analisis de politica y administracion publica—, se estaria hablando
de un concepto similar o incluso idéntico al de relaciones internacionales. O bien, podria pensarse que se trata
de las relaciones principales que se establecen en el funcionamiento de un Estado moderno, esto es, las
relaciones entre las ramas del poder publico, pero, en ese caso, se trataria mas de relaciones interestatales.

Aunque las anteriores son algunas de las percepciones posibles sobre las relaciones intergubernamentales, la
realidad es que, en general, los analistas se refieren a ellas cuando estan tratando los temas de las relaciones
entre el nivel central del Estado y los niveles subnacionales de éste.
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Tema 1.

Aproximaciones al
Concepto de Relaciones
Internacionales

De este modo, en la mayor parte de los casos, los estudios sobre relaciones intergubernamentales se preocupan
por las interacciones existentes entre la Federacién y sus estados federados, en el caso de los Estados federales;
o entre el nivel nacional o central y los niveles subnacionales, en el caso de los Estados unitarios.

Una definicién que se ha configurado en referencia persistente de la mayor parte de estudios sobre las
relaciones intergubernamentales es la formulada por Wright a partir de su concienzudo estudio sobre el
régimen federal de los Estados Unidos. Segun dicho autor, son las diversas combinaciones de conexiones,
interacciones, interdependencias e influencia existentes entre funcionarios publicos, tanto elegidos como
nombrados, que ocupan puestos de todo tipo y en todos los niveles de gobierno, y en que los mas destacados
puntos de la agenda publica son cuestiones financieras, de politicas y de politica (Wright, 1999, p. 1111).

No obstante, para el caso de la descentralizaciéon en Colombia, esta definicién requiere algunos comentarios y
precisiones que permitan, de una manera paulatina, lograr una conceptualizacién adecuada y apropiada sobre
las relaciones intergubernamentales colombianas:

e En primer lugar, el proceso de descentralizacién colombiano define un conjunto de conexiones entre el
nivel nacional del Estado y sus entidades territoriales, como entidades con autonomia relativa unas de otras,
gue rebasan las relaciones entre funcionarios de los diferentes niveles.

e n segundo lugar, dichas relaciones también incluyen en su agenda los asuntos relacionados con las
competencias o funciones de los diferentes niveles, abarcando gran variedad de temas politicos,
administrativos y fiscal-financieros.

e Entercer lugar, los funcionarios nombrados de cada entidad territorial establecen sus relaciones con los de
los otros niveles Unicamente a partir y en el marco exclusivo de las delegaciones que para tal efecto reciban
de sus autoridades electas.
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Hechos los anteriores comentarios, para el analisis de la descentralizacion colombiana, a partir de la propuesta
de Wright, se podria formular una definicién en los siguientes términos:

Definicién

Las relaciones intergubernamentales son el conjunto conformado por las diversas combinaciones de
conexiones, interacciones, interdependencias e influencias existentes entre el nivel nacional y las entidades
territoriales como entidades publicas autdnomas, las relaciones entre entidades territoriales y las que se
establecen entre los servidores publicos de distintos niveles que estdn dotados de autoridad politico-
administrativa, ya sea por eleccidon o por nominacidn de sus respectivas autoridades politicas.

Para una mayor precision conceptual, debe sefialarse que esta definicién supone que en las entidades
territoriales colombianas se configuran formas de gobierno con relativa autonomia frente al Gobierno nacional,
gue permiten el establecimiento de relaciones “entre gobiernos”. Es decir, las entidades territoriales no son
consideradas como simples agencias ejecutoras del Gobierno nacional.

Idea clave
Las entidades territoriales no son consideradas como simples agencias ejecutoras del Gobierno nacional.

Con esta conceptualizacién, ademas, se evita involucrar en el andlisis de las relaciones intergubernamentales
las interacciones entre las diferentes organizaciones en el interior de cada entidad territorial o del nivel
nacional, o entre sus respectivos funcionarios, las cuales, en sentido estricto, configurarian relaciones
intergubernamentales. De la misma manera y por la misma razén, para el caso de las entidades territoriales se
excluyen también las relaciones entre el Ejecutivo y las correspondientes corporaciones de eleccion popular.
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Tema 1.
Aproximaciones al
Concepto de Relaciones
Internacionales

1.1. TIPOS DE RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES

Asi, existen relaciones entre el nivel nacional y las entidades territoriales, y entre entidades territoriales de
diferente nivel, que pueden ser catalogadas como relaciones verticales, a diferencia de las relaciones entre
entidades territoriales del mismo nivel, que son relaciones horizontales.

Por otra parte, desde una perspectiva reglamentaria, pueden clasificarse como relaciones formales —aquellas
regidas de manera normativa—y relaciones informales —cuando no estan regidas por el derecho publico, sino
gue dependen mas de variables politicas, de sentimientos de solidaridad o de relaciones de poder—.

Relaciones Intergubernamentales

12
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|TEMA 2. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES EN COLOMBIA

En los términos establecidos por la definicion anteriormente consignada, estrictamente sdélo se podria hablar
de relaciones intergubernamentales en Colombia a partir de finales de la década de los ochenta, cuando inicid
en la practica el proceso de descentralizacién del pais, con la posesion en 1988 de los primeros alcaldes
U N I DAD provenientes de la eleccién popular establecida por el Acto Legislativo nim. 1 de 1986. Sélo a partir de entonces
se puede hablar de “gobiernos locales” que establecen relaciones con los demads niveles politico-

D|DACT|CA administrativos.

Posteriormente, la Constitucidon de 1991 amplid el espectro de las relaciones intergubernamentales al definir
como entidades territoriales del pais a los municipios, los departamentos, los distritos y los territorios
indigenas. Ademas, la Carta establecié los alcances de la autonomia de las entidades territoriales que en la
actualidad rigen para departamentos, distritos y municipios, pero que también serdn aplicados para las
entidades territoriales indigenas, las provincias y las regiones, en el caso de que sean creadas.

De esta manera, con las disposiciones referentes al régimen territorial, la nueva Constitucion establece el marco
normativo general para el desarrollo de las relaciones intergubernamentales del pais.

Idea clave
La nueva Constitucion establece el marco normativo general para el desarrollo de las relaciones
intergubernamentales del pais.

13
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2.1. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES FORMALES EN COLOMBIA

Idea clave
El desarrollo normativo de la Constitucion de 1991 ha reglamentado gran parte de las relaciones

intergubernamentales del pais, sobre todo, las relaciones intergubernamentales verticales.

UNIDAD

A El desarrollo normativo de la Constitucion de 1991, mediante leyes y decretos, ha reglamentado gran parte de
DIDACTICA yesy & granp

las relaciones intergubernamentales del pais, sobre todo aquellas que se establecen entre entidades de distinto
nivel, es decir, las relaciones intergubernamentales verticales. Estas relaciones se han formalizado mediante
las leyes que determinan la asignaciéon de competencias al nivel nacional y a las entidades territoriales, y
mediante los decretos que reglamentan y establecen los procedimientos de relacién entre los distintos niveles

Tema 2. para el ejercicio de las competencias y el cumplimiento de las funciones estatales.

Relaciones

Intergubernamentales Tal es el caso de las leyes que definen los objetivos generales y las condiciones de prestacion de los servicios
en Colombia estatales, asi como la participacién y las responsabilidades de los niveles nacional, departamental y municipal

en varios sectores de la actividad publica como educacién, salud, servicios publicos y otros. Asi mismo, es el
caso de las leyes que establecen las competencias a desarrollar en la utilizaciéon de las transferencias que
reciben las entidades territoriales.

Importante
Mediante este tipo de normas, y con diversos grados de flexibilidad entre ellas, el Estado busca desarrollar
el principio de coordinacién en la accién de los distintos niveles territoriales.

14
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Idea clave
El escenario mds importante de las relaciones intergubernamentales en Colombia lo constituye el
reconocimiento a las entidades territoriales de iniciativa para presentar proyectos de ley.

Quiza el escenario mds importante de las relaciones intergubernamentales en Colombia, por la amplia gama de
posibilidades que presenta y porque es la Unica instancia en la cual tendrian algun grado de decision legislativa,
lo constituye el reconocimiento a las entidades territoriales de iniciativa para presentar ante el Congreso
proyectos de ley —establecido en la Ley Estatutaria de Participacion—, posibilidad que, no obstante, aun no ha
sido utilizada por las entidades territoriales.

Pero no sélo las relaciones verticales son relaciones intergubernamentales formales, también se han expedido
leyes y normas que regulan de manera general algunas relaciones horizontales. Tales son los casos de las leyes
qgue se refieren a dreas metropolitanas y a municipios fronterizos, asi como disposiciones relativas a las
asociaciones de municipios.

Sin embargo, a diferencia de las relaciones verticales, el grado de formalizacidén en las relaciones horizontales
es bastante flexible en la mayoria de los casos y se configura como una orientacién de caracter general. Ademas,
a pesar de la formalidad que de todas maneras contienen las normas, dichas orientaciones sélo son aplicadas
en el caso de que las entidades territoriales, de manera auténoma, decidan establecer relaciones entre ellas,
es decir, son aplicables a relaciones optativas para los departamentos y municipios.

Idea clave
No sélo las relaciones verticales son relaciones intergubernamentales formales, también se han expedido
leyes y normas que regulan de manera general algunas relaciones horizontales.
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Una situacidén especial dentro del caso anterior la configuran las relaciones que se establecen también a
iniciativa o conveniencia auténoma de alguna o algunas entidades territoriales con otra u otras de distinto nivel,
o incluso con el nivel nacional de la Administracion publica, con miras a establecer lazos de cooperacidn en
relacion con algin asunto en particular, que, por general, se rigen por convenios o contratos
interadministrativos, las cuales también se catalogan como relaciones horizontales por cuanto son acuerdos
entre iguales.

Por otro lado, existen otro tipo de relaciones horizontales que también pueden ser consideradas formales —
aunque su reglamentacién se deriva de normatividad no directamente relacionada con el derecho publico, sino
con el derecho civil y son las referidas a esquemas de relaciones gremiales, de representacion y de voceria tales
como las que se establecen para las labores propias de la Federacion Colombiana de Municipios, la Federacion
Nacional de Departamentos y la Federacion de Concejales.

Idea clave
El propdsito de estas normas es fomentar las relaciones de cooperacidn en el ejercicio de sus funciones

entre entidades territoriales del mismo nivel.

2.2. RELACIONES INTERGUBERNAMENTALES INFORMALES EN COLOMBIA

El nivel nacional y las entidades territoriales colombianas y sus servidores publicos con autoridad politico-
administrativa establecen también relaciones que procuran la democratizacidn y la modernizacidn del Estado
en todos sus niveles, que no estan regidas ni reguladas normativamente, pero que en muchas ocasiones
resultan definitivas para la buena marcha del gobierno y de la gestién publica.

16
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Obviamente no se hace referencia aqui a las relaciones entre funcionarios, dirigidas a desarrollar o fomentar
acciones de interés partidista o electoral, menos aun a las relaciones de interés puramente personal.

Importante
Se trata de aquellas que buscan el mejoramiento de las acciones del gobierno y de la administracion publica

U N I DAD en todos los niveles.

DIDACTICA

Definicion
El lobbying es la relacion que se establece entre funcionarios, especialmente electos, para influir en la
direcciéon de decisiones publicas.

Tema 2.

Relaciones En estas relaciones informales, que entre otras cosas son mas frecuentes de lo que se cree, pueden distinguirse
Intergubernamentales aquellas que se establecen entre funcionarios (sobre todo de eleccién popular) con el fin de influir en la
en Colombia direccién de determinadas decisiones publicas. Son las que, directamente o a través de terceros, establecen los

alcaldes y gobernadores, individualmente o por grupos, frente a los congresistas en los debates y discusiones
de los proyectos de ley que de alguna manera afectan su gestién en las entidades territoriales; o frente al
Presidente, los ministros o los directivos de entidades nacionales en la expedicién de decretos con contenidos
similares. Esta relacion es la que usualmente se conoce como lobbying.

Existen al menos dos variaciones a este tipo de relacién:

a) Una primera donde la influencia se busca a través de asociaciones o agremiaciones tales como las
federaciones de municipios, departamentos o concejales.

17
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Tema 2.
Relaciones

Intergubernamentales
en Colombia

b) Lasegunda, en la cual las autoridades de las entidades territoriales escogen entre ellos a alguien que asuma
la voceria de sus intereses ante las autoridades del nivel nacional; o en el caso de los alcaldes, ante el
gobernador o la asamblea departamental.

En las Constituyentes varias entidades territoriales han confluido con el fin de vislumbrar y discutir alternativas
diferentes a la establecida hasta el momento en materia de ordenamiento territorial.

Otro importante evento de relacion informal lo han configurado las iniciativas llevadas a cabo por grupos de
departamentos en lo que se ha denominado Constituyentes. En las Constituyentes varias entidades territoriales
han confluido con el fin de vislumbrar y discutir alternativas diferentes a la establecida hasta el momento en
materia de ordenamiento territorial; en ellas se pone en cuestién asuntos de tal relevancia como el modelo de
desarrollo imperante en el pais, que consideran nocivo para la convivencia de sus habitantes.

Ejemplo
Un ejemplo es la confluencia de varios municipios del norte del departamento de Tolima en su iniciativa de
segregarse de dicha entidad para vincularse al departamento de Caldas.

Otra relacién mas de tipo informal es la que, a pesar de que por sus efectos parece mas de tipo administrativo
—aunque no por ello sea una relacién menos politica—, se establece entre entidades territoriales en los casos en
gue una de ellas coopera, sin que medie la existencia de contrato o convenio, con otra u otras en actividades
de acompanamiento, asesoria o capacitacidon de funcionarios en actividades o procesos en los cuales se han
logrado experiencias exitosas o innovadoras. Esta cooperacidén se constituye en una muestra mas de las
posibilidades de mejorar la administracién y la gestion publica a partir de apoyo y asistencia técnica, en este
caso, de tipo horizontal.
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ESTUDIO DE CASO

Deberia ser obvio que los gobiernos locales que carecen de facultades funcionales no pueden o no deben ser
llamados a rendir cuentas. Sin embargo, a medida que su ambito de autoridad aumenta, se espera que los
electores ejerzan mayor presién (o tengan mds disponibilidad) para que se sancione a dirigentes locales en caso
de que no cumplan con sus labores. De hecho, podemos afirmar que la responsabilidad serd mayor en
administraciones locales que cuentan con facultades para realizar funciones especificas. Resulta dificil evaluar
el éxito o fracaso de un funcionario que intenta reformar el sistema de pensiones o lograr la privatizacion del
sector de telecomunicaciones; en cambio, no es dificil saber si se lleva a cabo la recoleccién de basura.

Los electores cuentan con elementos para evaluar a servidores publicos encargados de tapar baches en las
calles, prevenir la delincuencia o recoger la basura. Sin embargo, al aumentar la capacidad funcional, es mas
dificil que puedan juzgar el desempefio de las autoridades y, en consecuencia, sancionar las politicas fallidas.
Esto puede ocurrir cuando los gobiernos locales se acercan a los limites de la autonomia pura (por ejemplo,
control total de asuntos estrictamente locales). En este caso, la responsabilidad empezard a disminuir (quiza de

III

forma inmediata) a medida que la capacidad funcional exceda los limites de lo “estrictamente local”. No sélo
los temas se vuelven mds complejos y dificiles de evaluar, sino que, ademas, surgen otros dos elementos.
Primero, cuando la funcién aumenta, los intereses que se ven afectados por decisiones de politica también
aumentan, y la capacidad del gobierno local para responder a demandas especificas se reduce, al igual que su
responsabilidad potencial. Segundo, conforme las facultades trascienden el ambito estrictamente local,
también invaden otras esferas jurisdiccionales. La falta de certeza que se origina cuando varios niveles de
gobierno tienen facultades sobre la misma area de politica hace casi imposible que los ciudadanos puedan fijar

su posicion de desacuerdo con los resultados (Ryan y Aguilar, 2002, p. 152-153).



Cuestiones para reflexionar

e (Qué opinidn le merece lo explicado anteriormente? ¢ Qué conclusiones extrae del texto?
e (iOpina que es facil decidir qué bienes y servicios pueden ser prestados exclusivamente por el municipio?

UNIDAD

DIDACTICA
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GLOSARIO

Departamento: Entidad territorial intermedia de la organizacién territorial del Estado colombiano.

Entidades territoriales: Niveles subnacionales de la organizacion territorial del Estado colombiano, dotadas de
autonomia politica, administrativa y fiscal en los términos definidos por la Constitucidn y las leyes.

Municipio: Entidad territorial del Estado y célula basica de la Administracidn publica colombiana.

Nivel nacional: Nivel central que asume las competencias generales del Estado unitario y que cohesiona y
representa a la nacién en su conjunto.

Relaciones intergubernamentales: Conjunto de conexiones, interacciones, interdependencias e influencias
existentes entre el nivel nacional y las entidades territoriales como entidades publicas auténomas, las
relaciones entre entidades territoriales, y las que se establecen entre los servidores publicos de distintos niveles
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gue estan dotados de autoridad politico-administrativa, ya sea por eleccidon o por nominacién de sus respectivas
autoridades politicas.

Relaciones intergubernamentales formales: Relaciones regidas de manera normativa o reglamentaria.
Relaciones intergubernamentales horizontales: Relaciones entre entidades territoriales del mismo nivel.

Relaciones intergubernamentales informales: Relaciones no regidas de manera normativa o reglamentaria,
gue dependen mas de variables politicas y de relaciones de poder.

Relaciones intergubernamentales verticales: Relaciones entre el nivel nacional y las entidades territoriales o
entre entidades territoriales de diferente nivel.
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