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PRESENTACION

El libro que presentamos a consideracion de los lectores es el resultado final de una
investigacion realizada en la Universidad Nacional de Colombia, que tuvo su inicio en
1988. Durante este afio, se llevé a cabo la primera eleccion de alcaldes por voto popular
y comenzaron a advertirse los efectos de las politicas de descentralizacion fiscal y
administrativa puestas en marcha desde el gobierno de Belisario Betancur. Se vivia por
ese entonces cierta “euforia municipalista”, la cual si bien contribuyé a que se valoraran la
diversidad y pluralidad de nuestros pueblos y regiones, a su vez, colocé el debate sobre
el tema en un plano marcadamente local, y estimulé analisis proclives a separar los
distintos campos en los cuales se desarrolla la reforma municipal.

Por fortuna, tuvimos la oportunidad de emprender un trabajo interdisciplinario que nos
permitié advertir la necesidad de explorar las distintas dimensiones del proceso de des-
centralizacién en curso. Por ello, este texto esta integrado por dos grandes secciones en
las cuales se estudian y analizan, por un lado, sus aspectos politicos y, por el otro, sus
aspectos administrativos y fiscales.

La primera parte se encuentra dividida en cuatro capitulos. En el primero de ellos se da
cuenta del marco general en el cual pueden inscribirse las reformas estatales, en
particular las que apuntan a la descentralizacion, las cuales, con sorprendente
simultaneidad, se desarrollaron en casi todos los paises de América Latina desde
comienzos de los afios ochenta. Respecto a las motivaciones y objetivos que han impulsa-
do dichas reformas, se presenta una revision critica de los principales enfoques
interpretativos que han procurado explicarlas. Y se enuncian los lineamientos basicos que
orientan el analisis del caso colombiano.

En el segundo capitulo, se aborda el tema del reformismo institucional como una de las
estrategias del régimen para enfrentar la crisis politica, que de manera creciente se ha
venido agudizando en todo el territorio nacional. Bajo esta premisa se indaga sobre los
moviles y propdsitos que llevaron a la consagracion de la reforma municipal y que le
dieron vida a la institucién del alcalde popular. Para cerrar este punto, se destacan los
diversos dilemas y desafios que plantea el desarrollo de esta instituciéon, al haber tenido
que ponerse a prueba en un contexto de violencia y severa crisis.

En el tercer capitulo, se lleva a cabo un andlisis comparativo de los dos procesos para
elegir alcaldes celebrados durante los afios de 1988 y 1990. El examen sobre estas
contiendas tiene como propdsito ofrecer una interpretacién cualitativa sobre los
principales resultados y tendencias que arrojan dichos procesos. Por ello, sin desconocer
la importancia de la informacién estadistica, la cual se registra y se confronta con datos
de otros periodos electorales, el andlisis se centra en el comportamiento de los distintos
partidos y movimientos que participaron en las dos elecciones.
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Tal comportamiento se explora a partir de las diversas expectativas que despertd la
reforma municipal, en especial, las que auguraron la civilidad en la confrontacién politica
y la modernizacién y democratizacion del poder local. Aunque la informacién disponible
sobre la tercera eleccion de alcaldes del pasado 8 de marzo es todavia parcial e
incompleta, se considerd til y conveniente incluir algunas observaciones sobre sus
principales resultados. Su incorporacion al texto obedece, fundamentalmente, a la
posibilidad de proyectar la comparacion que se venia efectuando, hacia una eleccion de
gobiernos municipales que, por primera vez, se realiza dentro del nuevo marco juridico y
politico que establecié la Constitucién de 1991.

En el capitulo cuarto, se exponen una serie de elementos que permiten trazar un perfil
del alcalde popular y sefalar algunas de las barreras y problemas que enfrenta el
ejercicio de la gestion municipal. El trabajo es una version ampliada y corregida de un
ensayo que aparecio publicado en el libro Comunidades, alcaldes y recursos fiscales,
editado por Fescol en el afio 1989. Dicho trabajo se basa en el analisis de la primera
encuesta nacional aplicada a los mandatarios locales y a los presidentes de concejos del
periodo 1988-1990. La cobertura de la encuesta y la variedad de temas que ésta
contempld, asi como el amplio espectro de respuestas dadas por los propios alcaldes, se
constituyeron en valiosos instrumentos para permear el microcosmos del poder municipal.

La segunda parte del libro, como se ha sefalado, contiene el andlisis sobre las
dimensiones fiscal y administrativa de la reforma descentralista. Con el fin de conocer y
evaluar su desarrollo, en el capitulo quinto se registran las motivaciones y los
antecedentes legislativos que, a partir de la década del 70, sirvieron de referencia para
las propuestas posteriores de reordenamiento territorial y que sentaron las bases del pa-
gquete normativo que, sobre estas materias, contempla la reforma.

En el capitulo sexto, se consighan una serie de elementos que permiten examinar los
cambios que la reforma introdujo en los ambitos de la organizacion institucional y la
planeacion en las entidades territoriales. Al respecto, se comienza por indagar sobre los
alcances y limitaciones que en el municipio, ha tenido el proyecto de modernizacion,
racionalizacion y maximizacion de la eficiencia de la gestion publica.

Con la misma Optica se efectla un balance sobre las funciones asignadas a los
departamentos en el proceso, y sobre la necesidad de su fortalecimiento técnico e
institucional. La parte final de este capitulo esta referida a la labor de la planeacion,
entendida esta dltima como funcion que sintetiza la modernizacion administrativa y la
capacidad de gestién y coordinacién de los diferentes niveles territoriales. Y, asi mismo,
como instancia que puede respaldar la torna de decisiones orientadas a lograr un
desarrollo autbnomo, o bien, como instancia que las cohibe al promover o mantener
grados diversos de dependencia.

El séptimo capitulo se ocupa especificamente de las decisiones que la reforma ha
adoptado en el terreno fiscal. En esta direccién, se analizan las transformaciones a los
tributos que cada nivel percibe y su impacto sobre los recursos propios de los municipios
y departamentos. De la misma manera, se estudian las transferencias que se han
producido desde la Nacibn hacia las localidades, con el fin de financiar las
responsabilidades y competencias delegadas por la Ley 12 de 1986. A propoésito, se
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advierte sobre la relacién entre el volumen y el costo de las necesidades de los municipios,
y la disponibilidad de recursos para satisfacerlas. Relacion que, a su vez, ilustra el impacto
de las transferencias sobre la equidad y la redistribucion de las finanzas estatales.

Por dltimo, se incluye un anexo en el que se aprecia la forma como se ha concretado la
dimensién legislativa de la reforma. En él se recogen, bajo una clasificacién cronol6gica y
tematica, las principales normas que sobre la descentralizacion, la planificaciéon y el
ordenamiento territorial se han consagrado desde 1980 hasta la fecha.

La bibliografia que se encuentra al final, permite conocer la rica y abundante literatura
gue se ha producido sobre el tema, e indica, en buena medida, el estado de la
investigacion sobre la descentralizacion en Colombia.
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) Capitulo |
LOS EQUIVOCOS DE LA DESCENTRALIZACION

El tema y la practica de la descentralizacion han venido cobrando una especial fuerza
durante la dltima década, tanto en los paises de Europa Occidental como de América
Latina. Su debate ha ganado espacio en la reflexion de las ciencias sociales
contemporaneas y ha ocupado un lugar destacado en la agenda politica de muchos
gobiernos. La descentralizacion se ha constituido en un aspecto esencial de las reformas
estatales que, ya para terminar el siglo, han emprendido los mas disimiles regimenes
politicos con diferentes motivaciones.

En unos casos se la ha concebido como una nueva panacea para enfrentar el
subdesarrollo; en otros, se la presenta como pieza clave de una estrategia para respon-
der a las nuevas demandas de la acumulacion capitalista. También se ha exaltado como
un fendmeno consustancial a la democracia. Pero, a su vez, se tiende a explicarla como
eficaz mecanismo para conjurar la crisis de legitimidad del Estado contemporaneo, y
como instrumento idéneo para desconcentrar conflictos y fragmentar practicas politicas.

Tan diversas concepciones de la descentralizacién nos colocan frente a un universo
preso de contradicciones, ambivalencias y potencialidades. En ello reside el interés
académico de su estudio, pero sobre todo su pertinencia politica. Abordar la
descentralizaciéon desde esta perspectiva implica reconocer su multidimensionalidad e
invita a formular por lo menos tres interrogantes: ¢Por qué las estrategias de
descentralizacion cobran tanta importancia en situaciones de crisis y por qué la discusion
sobre su significado, alcances y limitaciones ha conducido a que se hable de “una moda
latinoamericana” e incluso, desde formulaciones extremas, a que se la considere como
una “epidemia paradigmatica”?*

¢ Cuales son esos factores comunes que posibilitan que la descentralizacion atraviese
regimenes politicos, ideologias, niveles de desarrollo econémico y, mas aun, que ella
haya sido promovida por los mas diversos actores sociales y politicos: por el Estado, por
gremios privados, por partidos, por grupos armados en proceso de desmovilizacion o
reincorporacion a la vida civil, o0 por movimientos sociales de claro perfil antiestatista?

¢ Qué rasgos esenciales deben tenerse en cuenta para abordar la descentralizacion,
ciertamente como una practica que se ha generalizado, pero, a su vez, como una
realidad que comporta especificidades nacionales regionales y que se desarrolla en
entornos sociales y politicos concretos?

Formular estos interrogantes no persigue encontrar respuestas acabadas o globalizantes.
Las preguntas, mas bien, hacen las veces de lineas orientadoras de una discusion que es
imprescindible asumir, para abordar la diversidad y heterogeneidad de las practicas
descentralizadoras. Para avanzar en esta reflexibn general se seguiran, en este trabajo,

! Carlos Mattos (1988), “La descentralizacion: ¢Una nueva panacea para enfrentar el subdesarrollo regional?”, ponencia
presentada en el Seminario Internacional sobre Descentralizacion del Estado. Requerimientos y politicas en la crisis,
CEUR, Buenos Aires, noviembre 9-11, p. 6.
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varios pasos. En primer lugar, se sefialan las denominadas “mega tendencias” o fuerzas
estructurales a nivel mundial, que pueden propiciar escenarios favorables para la
descentralizacion.

En segundo lugar, se destacan aquellas tendencias de caracter regional que, asociadas
con fendbmenos de orden territorial, también pueden inducir o promover el impulso de
politicas descentralistas.

En tercer lugar, se presenta una revision de los principales enfoques analiticos sobre la
descentralizacién cuyo debate, como se sefiald, ha traspasado el ambito local y se ha
convertido en uno de los puntos cruciales del pensamiento y de la practica politica en
América Latina. La revision critica de las distintas perspectivas o lineas de interpretacion
tiene como objetivo presentar las coordenadas analiticas desde las cuales se piensa
abordar el caso colombiano, que constituye el cuerpo central de este libro. En efecto, el
balance de la descentralizacién politica, fiscal y administrativa que se viene adelantando
en el pais desde 1986 requiere de un enfoque que, sin desconocer las particularidades
del proceso, trascienda la insularidad en la que tiende a colocarse su andlisis.

LA DESCENTRALIZACION: ENTRE EL AJUSTE Y LA UTOPIA?

La reestructuracién del orden econdémico y politico mundial a la que asistimos, pasa
fundamentalmente por el desarrollo de cuatro grandes tendencias o fuerzas estructurales
que atraviesan las cada vez mas tenues fronteras ideolégicas del planeta®. La revolucion
cientifica y tecnoldgica aparece como un fenébmeno de primer orden ya que a través de
sus efectos en la produccion, la informacién y el transporte, esta generando un nuevo
paisaje o geografia industrial. El asentamiento del nuevo parque industrial, sobre todo de
las economias centrales, se ha visto acompafiado por procesos de relocalizacién de
unidades productivas, que pueden crear o estimular espacios potenciales para una mayor
descentralizacion decisional y territorial.

La internacionalizacion de las operaciones del capital y la especializacion en la
produccion, implican nuevas relaciones entre los diferentes espacios donde se lleva a
cabo la acumulacién. En este sentido, dos fendmenos tienden a desarrollarse
simultaneamente: de un lado, los Estados centrales se encuentran en un proceso de
creciente desnacionalizacion. La reorganizacion capitalista tiende a superar las barreras
entre la regién, la nacion y el espacio mundial, de tal forma que el impulso y desarrollo de
la acumulacién se den en cualquier lugar del territorio. Por ello, se busca imponer una
sola racionalidad que subordine el conjunto de la produccién mundial®.

2 Subtitulo tomado del polémico articulo de Daniel Garcia Delgado (1988), “El nuevo rol del municipio en América
Latina: entre el ajuste y la utopia”, en Le Monde Diplomatique, Edicion latinoamericana, No. 19.

% Sobre esta temética puede consultarse la rica discusion, que aquf utilizamos como principal referencia, y que aparece en
Sergio Boisier (1991), “La descentralizacion: un tema difuso y confuso”, en Dieter Nohlen (comp.), Descentralizacion y
consolidacion democratica, Caracas, Editorial Nueva Sociedad, pp. 21-30.

* Darfo Restrepo (1989), “Nueva fase de acumulacién del capital, reestructuracion del Estado y relocalizacién de los
procesos productivos y de los conflictos sociales”, en Pedro Medellin (comp.), La reforma del Estado en América Latina,
Bogota, Fescol, pp. 34-35. Y Luis Alberto Restrepo (1988), “Eleccion popular de alcaldes: Desnacionalizacion
antidemocratica del Estado central y reapropiacion democratica del Estado local”, en Paul Allies et. al., Eleccion popular
de alcaldes. Colombia y la experiencia internacional, Fescol-Fidec-Procomun, Bogota, pp. 105-115.
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De otra parte, al proceso de desnacionalizacion se suma la pérdida de confianza en el
Estado central como productor de bienes y servicios y como agente que posibilita la
reproduccion del sistema econdémico. La “devaluacion estatal” se puede constituir en un
aliciente que promueva las practicas desconcentradoras y descentralizadoras de poderes y
funciones. La reestructuracion politica del Estado y la administrativa del gobierno se
revelan como fuerzas que tienden a traspasar ideologias y formas de organizacion del
poder. Si bien es cierto que éstas responden a las demandas de la acumulacién y la
insercion en el mercado mundial, de igual importancia resulta atender las ambiguas
exigencias del discurso democratico en boga. Esa ambigiiedad se traduce, por un lado, en
una exaltacién de los viejos rituales y procedimientos de la democracia liberal —que son
compatibles con las exigencias del mercado— y por el otro, en el despliegue de una serie
de mecanismos encaminados a reprimir, contener o incorporar esa otra realidad que ha
venido ganando terreno: la reinvencion democrética que se funda en la participacion®.

En tercer término y estrechamente vinculado con el punto anterior, se registra también
como una tendencia universal la creciente demanda de los distintos sectores de la
sociedad civil por una mayor participacién y por mayores espacios de “autorrealizacion”.
Parecen comprobarlo la irrupcién y proliferacibn de los mas diversos grupos y
movimientos en torno a la reivindicacion del género, la juventud, la preservacion del
medio ambiente, el derecho a la recreacién y principalmente el respeto a los derechos
humanos. Estas reivindicaciones, que en muchos casos se desdoblan en formas de
organizacién con gran capacidad de impacto en el Estado central, pueden estimular o
dinamizar procesos descentralizadores. La aparicion de movimientos sociales vinculados
con la lucha por la democracia y la calidad de la vida, guarda una estrecha relacién con el
reformismo estatal®.

En cuarto lugar, existe una gran coincidencia al sefalar que la privatizacién de
actividades productivas y de servicios es otra de las grandes tendencias que pueden
contribuir a la conformacién de escenarios propicios para la descentralizaciéon. En la
medida en que se trasladen las decisiones del sistema politico-administrativo central al
sistema econdmico, se estimulan practicas desconcentradoras que bien pueden inducir al
desmonte del intervencionismo econémico y social del Estado.

El andlisis de los nexos entre privatizacién y descentralizacién no esta previsto en este
trabajo. Pero seria pertinente abordarlo si se quiere dar cuenta de la diversidad de
fendmenos que, asociados con politicas tendientes a la desregulaciéon estatal, pueden
impulsar procesos de descentralizacién. La confluencia de las tendencias descritas
contribuye a explicar la propagacion de las practicas descentralistas en distintas partes
del mundo, incluida América Latina. Pero la especificidad de nuestros paises, como
sociedades periféricas y dependientes, obliga a tener en cuenta una serie de tendencias
de cardcter regional. Enunciarlas puede ampliar el horizonte explicativo para comprender
por qué la descentralizacién se ha dinamizado bajo los términos en que se ha hecho en
nuestro continente.

5 A propésito de la discusion sobre las nuevas formas de participacién ciudadana de base territorial que se construyen
desde el campo popular, puede consultarse el libro de Orlando Fals Borda (1988), La insurgencia de las provincias:
Hacia un nuevo ordenamiento territorial para Colombia, Bogota, Siglo XXI Editores-Instituto de Estudios Politicos y
Relaciones Internacionales.

® Manuel Castells (1983), La ciudad y las masas, Sociologia de los movimientos sociales urbanos, Madrid, Alianza Editorial.
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LA MODERNIZACION SIN MODERNIDAD DE AMERICA LATINA

Los afios ochenta, “la década perdida” para el desarrollo latinoamericano, fueron el
escenario de una profunda crisis econémica para la mayoria de paises del area. El
creciente endeudamiento externo y las severas restricciones para el pago del servicio de
la deuda se constituyeron en los signos mas visibles de la crisis. A este fenébmeno lo
acompafiaron un progresivo deterioro en los términos de intercambio, elevados indices
de inflacion y tasas negativas de crecimiento econémico’. Asi mismo, pudo advertirse
durante todo el decenio una fuerte caida de los coeficientes de inversion, el estancamiento
0 contraccion de los ingresos publicos y un acelerado aumento del desempleo.

Las dimensiones de la exclusion social se ampliaron considerablemente por la depresion
de los niveles de ingreso de las capas medias y mas pobres de la poblacion y por el
caracter regresivo de los indicadores sociales. Todo ello a tal punto que, en una década,
casi todas las sociedades latinoamericanas retrocedieron mas de veinte afios en sus
indices de bienestar. La situaciébn de pobreza es hoy similar a la que prevalecia a
comienzos de 1970 y, de manera dramatica, el nimero absoluto de pobres en la region
ha aumentado en el mismo lapso, de 120 a 160 millones®.

La magnitud de la crisis econémica y de la exclusion social se ha reflejado a su vez en lo
gue la mayoria de analistas denomina la “crisis del Estado territorial”. Crisis que, sin duda,
ha desempefnado un papel catalizador frente a los procesos de ajuste y reestructuracion
estatal. Nos referimos basicamente al estancamiento y la diferenciacion de las economias
regionales o locales, a los limites, 0 muchas veces fracasos, de la planificacion regional, asi
como a la celeridad y desequilibrio de los procesos de urbanizacion. Para ilustrarlo basta
con sefialar algunas de las manifestaciones mas visibles de estos fenomenos.

El crecimiento poblacional, concentrado en grandes urbes con precarios servicios publicos
y limitada cobertura, ha sido una de las constantes del desarrollo urbano en América
Latina. Asi, en 1950 la poblacion urbana de la regién alcanzaba los 68 millones de
habitantes (41%); en 1980, 237 millones de personas vivian en centros urbanos (65.3%), y
se proyecta que para el afio 2000 lleguen a ser 421 millones; es decir, el 76.6% de la
poblacion®. Con este vertiginoso crecimiento de las ciudades ha corrido parejo un
incremento de la pobreza absoluta sobre todo en los suburbios o sectores periféricos de las
megaldpolis, condicidon que bien puede asociarse con la disminucion del impacto de las
politicas urbanas, principalmente de las habitacionales, y con el retroceso de las politicas
asistenciales, tratese de las alimentarias, de empleo o de emergencialo.

" En conjunto, el crecimiento del PIB regional arroja, entre 1981 y 1989, un resultado negativo: -8.3%, siendo
particularmente significativo que los seis paises exportadores de petroleo presentan indices negativos, asi como las cuatro
grandes economias, a saber: Venezuela, Argentina, Brasil y México. Waldo Ansaldi (1990), “Gobernabilidad y seguridad
democratica”, ponencia presentada en el Seminario Internacional sobre Gobernabilidad y seguridad democratica en
América del Sur, Santiago, 16 a 18 de agosto, p. 20.

8 Juan Carlos Portantiero (1989), “La multiple transformacion del Estado latinoamericano”, en Nueva Sociedad, No. 104,
Caracas, noviembre-diciembre, p. 89.

® Manuel Castells et at. (1986), “Urbanizacion y democracia local en América Latina”, en Jordi Borja (comp.), Manual
de gestion municipal democratica, Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid-Barcelona, p. 39.

10 Sobre este tema, desarrollado desde una perspectiva comparativa, puede consultarse el trabajo de Carlos Martinez
Assad (1990), “El poder local, pilar de la democracia”, en Cuadernos Americanos Nueva Epoca, Vol. 5, No. 23,
Universidad Nacional Auténoma de México, México, D.P., septiembre-octubre.
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Junto al deterioro econdmico se ha presentado la informalizacién de las economias
urbanas, el erosionamiento de las identidades colectivas, la inseguridad y la extension de
la delincuencia comun. Y, como un signo también destacable, se ha venido produciendo
una continua depredacion del medio ambiente y una restriccién de los espacios libres y
de recreacién. Fue en este contexto de aguda recesion y de empobrecimiento que
muchos paises del area pusieron en marcha las llamadas politicas de ajuste. Como ya
resulta comun admitirlo, tales politicas se nutren del modelo neoliberal, cuyo recetario
promueve la reorientacién del sistema productivo y de los recursos nacionales no sélo
hacia el pago de la deuda externa, sino hacia la adopcién en cada pais de las pautas de
produccion y de consumo determinadas por los requerimientos de la competencia
capitalista mundial.

Con acierto, se ha seflalado que el ajuste estructural en América Latina “esta
condicionado por tendencias macroecondémicas que constituyen datos duros de la
realidad™!, de los cuales es dificil sustraerse. También se afirma que la reinsercién del
area en el asimétrico y exigente mercado internacional no puede reducirse a una
respuesta que seria producto de ineludibles imposiciones externas. Los Estados aun
inscritos en un contexto de creciente transnacionalizacion, desempefian un papel
determinante. Lo mismo puede decirse de los diversos agentes sociopoliticos que
internamente orientan y ponen en ejecucioén las politicas de ajuste.

Si se observan los distintos procesos de modificacién y adecuacién de las economias
regionales, puede apreciarse que “no hay un solo tipo de ajuste en sus politicas y en sus
efectos; hay reinserciones en la economia mundial mas activas o mas pasivas, meras
reducciones del gasto interno versus reconversiones econdémicas, mayor o menor
vulnerabilidad de las estructuras productivas resultantes, efectos sociales compensados
0 no, incidencias variables en los regimenes y en los sistemas politicos, mutaciones en la
cultura politica y en la percepcién de las transformaciones contemporaneas por parte de
los distintos actores™?. Este tipo de lectura resulta pertinente, pues permite dar cuenta,
por un lado, de casos atipicos como podria ser el colombiano, desde el punto de vista de
su comportamiento econdmico y de su reciente apertura. Y por el otro, invita a no agotar
en la dimensién del condicionamiento macroeconémico externo los procesos de
transformacion que velozmente recorren las sociedades latinoamericanas.

Desde esta perspectiva, la dimensién politica e institucional se constituye en un campo
de andlisis relevante; y la relacion, no univoca, entre el ajuste productivo y las
transformaciones estatales en punto nodal para la comprension del fenbmeno que se
viene discutiendo. Los afios ochenta también colocaron a buena parte de los paises del
area ante el doble reto de asumir la crisis econOmica y de reconstruir, 0 preservar en
otros casos, los regimenes democraticos. Doble desafio que, en palabras de Portantiero,
“obliga a redefinir las relaciones entre Estado y sociedad, entre gobierno y mercado, y
entre politica y economia™®. Estas, que podriamos caracterizar como urgencias del
momento, pasan, centralmente, por reformas del Estado.

11 Fernando Calderén y Mario Dos Santos (1990), “Hacia un nuevo orden estatal en la América Latina. Veinte tesis
sociopoliticas y un corolario de cierre”, en Revista Paraguaya de Sociologia, No. 77, Asuncion, enero-abril, p. 9.

2 1bid., p. 10.

13 Juan Carlos Portantiero, op. cit., p. 92.




En efecto, con sorprendente simultaneidad, desde comienzos del decenio, casi todos los
paises emprendieron reformas estatales. Englobadas bajo el mote genérico de la
modernizacion institucional y administrativa, las reformas, muchas veces inscritas o
dinamizadas por procesos constituyentes, focalizaron sus objetivos en tres ejes centrales:
la privatizacion, la desregulacion y la descentralizacion™.

Para los propdsitos de este trabajo interesa detenernos en las politicas descentralistas
que bajo diversas formas, basicamente la deslocalizacion, la desconcentracién y la
descentralizacién propiamente dicha'®, se desarrollaron desde Cuba hasta la austral
republica de Chile.

LAS POLITICAS DESCENTRALISTAS EN AMERICA LATINA:
ALGUNOS CASOS NACIONALES

Vale la pena resefiar los casos nacionales mas destacados donde se han venido dando
procesos descentralistas. La resefia no pretende ofrecer un analisis comparativo, el cual
estd en mora de realizarse en forma sistematica, no obstante los importantes esfuerzos
gue se han hecho en esta direccidon. El propésito es mas bien ilustrar esa necesidad
comun que enfrentan los Estados latinoamericanos: readecuar sus estructuras de
regulaciéon econémica y politica a través de distintos mecanismos, dentro de los cuales la
re definicion de la territorialidad del poder desempefia un papel estratégico.

En Venezuela, junto con los intentos para ampliar y modernizar el sistema politico y
partidista, se disefid una estrategia para delimitar los campos de la intervencién estatal en
la economia y para desmontar la “marafia burocratica”®. Asi mismo, durante el afio 1989
fue promulgada una ley tendiente a aumentar las competencias de los estados federales
y, por primera vez, gracias a la descentralizacién politica instituida, se eligieron mediante
voto directo y popular los alcaldes y gobernadores.

En Bolivia, a través de la descentralizacion administrativa y de la eleccién popular de
mandatarios locales y concejos municipales, se impulsé una reforma para democratizar y
relegitimar las municipalidades. M&s recientemente, en enero de 1990, el presidente paz
Zamora someti®6 a consideracion del poder legislativo una ley que condujo a la
conformacion de los nuevos gobiernos departamentales®’.

14 Al respecto puede consultarse el texto de Dario Restrepo (1990), “Transformaciones recientes en América Latina: La
descentralizacion, mito y potencia, el caso colombiano”, en Revista Paraguaya de Sociologia, No. 79, Asuncion,
septiembre-diciembre. Asi mismo, las distintas ponencias presentadas en el seminario latinoamericano realizado sobre
este tema en el Centro de Estudios Democraticos para América Latina —Cedal—, San José de Costa Rica, el 8, 9y 10 de
noviembre de 1990.

15 Es atil consultar la clasificacién o tipologia sobre las distintas formas de descentralizacién que aparece en Dennis
Rondinelli (1990), “Descentralizacion Territorial Power and the State: A Critical Repense”, en Development and Change,
No. 21, Londres.

18 Hilda Herzer (1986), presentacion: “Poder local e instituciones”, en Revista Mexicana de Sociologia, No. 4, México,
D.F, octubre-diciembre, p. 6. Véase también Manuel Rachadell, “La reforma del Estado en Venezuela”, en Pedro
Medellin (comp.), op. cit., pp. 209-219.

7 Detlef Nolte, “Procesos de descentralizacion en América Latina: enfoque comparativo”, en Dieter Nohlen (ed.), op.
cit.,, p. 73.
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En Argentina se ha adelantado una descentralizacion de los recursos fiscales en favor de
las provincias y los municipios, bajo el esquema de la coparticipacion, y se ha procurado
fortalecer tanto a las autoridades como a los liderazgos locales. Puede sefalarse que,
para este caso, las constituciones provinciales promulgadas desde 1986 han reforzado la
autonomia y la autogestién municipal®.

En Perld se ha venido cumpliendo un proceso de descentralizacion administrativa,
decisional y financiera mediante el proyecto de la regionalizacion y se han conocido
experiencias significativas de autogestion y ampliacion de la participacion comunitaria a
partir de los nuevos espacios creados por la desconcentracion y delegacion del poder
politico.

También en México se han registrado reformas descentralistas que reivindican al
“municipio libre” como pieza clave de la institucionalidad del régimen. Desde la reforma
de 1983 se reiterd la eleccidn popular de los ayuntamientos y se les invistié de personeria
juridica, tanto para manejar su patrimonio como para expedir las normas de observancia
general en sus territorios. En el plano econémico, se definieron las contribuciones que
forman la hacienda municipal; se determiné qué servicios publicos deben prestar los
ayuntamientos y se previno contra la eventualidad de que las autoridades estatales o
federales redujeran los ingresos del municipio. En cuanto a la planeaciéon del desarrollo
local, se faculté a los ayuntamientos para reglamentar la propiedad raiz y el uso de sus
territorios, y para aprobar y administrar la zonificacion y los planes de desarrollo urbano
municipal. Varios autores coinciden en que las reformas descentralistas que se han pro-
movido en México estan vinculadas con los .procesos de desestructuracion de los
dispositivos institucionales centrales, responsables de las politicas de bienestar social.
Desde esta optica, la reforma del poder municipal se ha convertido en un mecanismo
eficaz para descentralizar la crisis que, de manera dramatica, vivié este pais desde
comienzos de los ochenta®®.

Cuba ha ingresado también en el concierto de paises que vienen desarrollando reformas
descentralistas. El Estado ha disefiado una divisién politico-administrativa acorde con las
exigencias del modelo de economia centralmente planificada, que se fundamenta en los
principios de autofinanciamiento y elaboracion coordinada de planes y presupuestos. En
el mismo sentido, ha creado 6rganos locales del poder popular con el fin de lograr la
autonomia y la autogestién social en las localidades?.

Un caso, quizas paraddjico, de un proceso de descentralizacidon desarrollado en un
contexto autoritario, es el chileno. Como bien lo sefiala un investigador del tema, mientras
en el Perd los municipios han tenido un importante papel en el desarrollo de la movilizacién

18 pyeden consultarse los trabajos de Domingo José Taraborreli, “La eleccién popular de alcaldes y la administracion
municipal en Argentina”, en Paul Allies, et al., op. cit., pp. 33-48, Y Roberto Esteso, “La reforma Gel Estado en
Argentina: la descentralizacion en el contexto de la democratizacion y de la crisis”, en Pedro Medellin (comp.), op. cit.,
pp. 137-154.

1® Eduardo Barraza, “Desafios de municipio libre mexicano”, en Paul Allies, et al., op. cit., pp. 53-69. También pueden
consultarse Carlos Martinez Assad y Alicia Ziccardi (1989), “El municipio entre la sociedad y el Estado”, en Revista
Mexicana de Sociologia, No. 4, México, D.F, septiembre-diciembre.

20 (1988), “Notas sobre la relacion centralizacién-descentralizacién en la transicién socialista cubana”, proyecto RLA
86/001; ciencias sociales, crisis y requerimientos de nuevos paradigmas en la relacion Estado-sociedad-economia,
PNUD-Unesco-Clacso.
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popular, constituyendo instancias representativas de la poblacion organizada, en Chile “los
municipios se convirtieron en los muros mas visibles de la fortaleza estatal”?.

Bajo la dictadura pinochetista se adelanté un proyecto de regionalizacién del pais y de
descentralizacién fiscal, politica y administrativa, asociada con las politicas de
privatizacion y con la concepcién del municipio como una empresa de servicios. Esta
concepcion despolitizada del proceso tenia como premisa el “disciplinamiento
organizacional” de la poblacion, propdsito que, como es sabido, se llevé a cabo a través
de la participacion funcional, en comunidades jerarquizadas y tuteladas por el poder
presidencial®’. Bajo el gobierno actual, la descentralizacion ha seguido su curso bajo una
orientacion politica diferente que se ha propuesto, mediante la legislacion consagrada,
llenar de contenido democrético las estructuras administrativas desconcentradas que
fueron creadas por el régimen militar.

Un caso que también vale la pena destacar es el de Brasil. La descentralizacion,
impulsada en el marco de la transicion democratica que experimento este pais, recibié un
gran impulso a través de la Asamblea Nacional Constituyente, convocada y realizada por
espacio de 19 meses a partir del afio 1988. La nueva Constitucion, producida a través de
este proceso, consagré un federalismo que dejé sin muchos poderes al gobierno central.
La Carta, refrendada por los concejos locales, reforz6 de manera considerable la
capacidad de accion de los Estados y de las municipalidades, tanto en el terreno fiscal
como en el administrativo. Asi mismo, colocé en manos de los gobernadores estatales la
autoridad sobre la policia civil y militar, y a esta Ultima se le asigné la conservacion del
orden publico. Debe destacarse que la transferencia de atribuciones y recursos fiscales a
los 6rganos regionales o locales, estuvo acompafiada por un traslado de funciones del
Ejecutivo al Legislativo, lo que “en buena medida representa una ruptura con la historia

brasilefia, caracterizada por un fuerte presidencialismo, de corte imperial’?.

Recapitulando, podriamos sefialar que esta apretada resefia sobre los procesos
descentralistas en América Latina descubre la diversidad de escenarios donde ellos
pueden desarrollarse, la variedad de regimenes politicos que los adoptan y las diferentes
motivaciones que los impulsan. Sin embargo, dos l6gicas o propdsitos comunes que se
explican enseguida, subyacen a la generalizacion y la simultaneidad de estas
heterogéneas practicas descentralistas. Primero, en todos los casos comentados se
observa la necesidad de reordenar y hacer mas funcional la base territorial del poder
politico, por lo cual se impulsa el desarrollo de estrategias tendientes a modificar las
relaciones entre el Estado central, las regiones o provincias y las localidades. La necesi-
dad de modificar el excesivo centralismo del Estado se manifiesta en el disefio de
politicas de descentralizacion fiscal y administrativa, para alcanzar una mayor
racionalizacion y eficiencia de la administracién publica. Dichas politicas expresan una
gama de posibilidades que van desde la reasignacién de competencias y recursos, hasta
el fortalecimiento de la cogestion y la planeacion local.

2! Hernén Pozo (1988), “La participacién en la gestion local para el régimen chileno actual”, en Jordi Borja, Dimensiones
tedricas, problemas y perspectivas de la descentralizacién del Estado. Movimiento social y gestién local, Santiago, ICI-
Flacso-Clacso, p. 348.

22 Norbert Lechner (1984), La conflictiva y nunca acabada construccion del orden deseado, Santiago, Flacso, pp. 146-147.

2 Jorge Orlando Melo (1989), “La Constitucion Brasilefia: liberalismo, democracia y participacion”, en Anélisis Politico,
No. 6, Bogotd, enero-abril, p 100.
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Segundo, en todos los casos puede advertirse el propésito de redefinir las relaciones
entre Estado y sociedad civil. Este objetivo se traduce en la formulacion de una serie de
estrategias encaminadas a despolitizar, cooptar o integrar las crecientes demandas de la
poblacion por acceder al sistema productivo y de consumo, y por ampliar los espacios de
participacién social y politica. Tales estrategias incluyen desde la promociéon y
consagracion de elecciones populares locales y regionales, hasta la creacién o
ampliacion de formas de participacion ciudadana, que pueden estar basadas en la
consulta directa y en la capacidad de decision popular, o bien pueden estar mediadas por
la tutela del poder central que las promueve o instituye.

Readecuar las estructuras de regulacion econémica y politica del Estado, utilizando la
descentralizacién como uno de los recursos estratégicos para consumar esta tarea, se
revela entonces como una de las caracteristicas que definen el proceso de
transformacion que estan experimentando las actuales sociedades latinoamericanas.

EL DEBATE SOBRE LA DESCENTRALIZACION

A continuaciéon se expondran los principales enfoques o lineas de interpretacion que han
procurado explicar el fenbmeno descentralista, fundamentalmente en América Latina.
Consideramos importante presentar, asi sea de forma somera y resumida, el estado en
que se encuentra la discusion sobre el tema, con el fin de destacar las premisas en las
gue se basan las distintas perspectivas tedricas, y con el animo de recuperar las tesis o
proposiciones que se estimen convenientes para el analisis del caso colombiano.

El enfoque neoconservador

Un primer enfoque, el neoconservador, parte de la premisa segun la cual el Estado no ha
podido cumplir con su funcién reguladora, ni ha podido ampliar y manejar
adecuadamente su capacidad administrativa. Sujeto, sobre todo en los paises del Tercer
Mundo, a una severa crisis fiscal y a crecientes demandas distributivas, el Estado se ha
burocratizado y se ha tornado ineficiente. Esta doble presion lo ha obligado, desde una
I6gica de costo-beneficio, a emprender reformas de sus estructuras —reduciendo al
minimo su tamafio y su capacidad interventora— con el fin de “despolitizar” la economia y
“deflacionar” la politica?®. Dicha racionalidad, que se apoya en los presupuestos del
neoliberalismo econdmico y que ha recordado en el debate latinoamericano las
recomendaciones sobre gobernabilidad, formuladas por la Comision trilateral a mediados
de 1970%°, promueve un programa de descentralizaciéon que se explica en los términos
que siguen. El desmantelamiento del Estado ineficiente y la modernizacion
administrativa, deben conducir a una efectiva asignacion de los recursos sociales y a un
mejoramiento en la calidad de los servicios basicos. Las reformas, incluidas las que

2 vgase la rica y sugestiva discusion en torno a la “terapia neoconservadora” como salida a la crisis del Estado
contemporaneo, en Juan Carlos Portantiero (1984), “La democratizacion del Estado™, en Pensamiento Iberoamericano,
No. 5A, Madrid, enero-junio.

% Michael Crozier, Samuel Huntington, Joji Watanuki (1975), The Crisis of Democracy. Report on the Gobernability of
Democracies to the Trilateral Comission, New York, N.Y. University Press.
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apuntan a la descentralizacion, deben, asi mismo, propender por una flexibilidad total que
libere al Estado de su papel coercitivo frente al capital, permitiendo la libre movilidad y la
colocacion de los recursos en las regiones y actividades que resulten mas rentables. Ello
sin atender a los limites nacionales, o a la conveniencia social o politica. Esta propuesta
lleva implicita la cancelacion del intervencionismo social, la deificacion de las fuerzas del
mercado y de la competencia individual, y la privatizacion, como su principal corolario.
Para este enfoque, el Estado no existe como relacién social, ni tienen relevancia las
distintas fuerzas y actores que tramitan y orientan las reformas, como si éstas operaran
en un vacio social. Por ello, la descentralizacion es vista como una respuesta adecuada
de las élites frente a las exigencias del mercado y reducida, en Ultimas, a una mera
practica administrativa.

La descentralizacion, asi concebida, ha servido de soporte ideoldgico a procesos de
modernizacion autoritaria como el impulsado por la dictadura chilena. El proyecto de
regionalizacion del pais que instaur6 el gobierno militar, combinado con Ia
descentralizacion fiscal, la privatizacion de los servicios publicos y la desarticulacion de la
protesta social, a través de organizaciones promovidas y dirigidas desde la Presidencia,
pueden ser un buen ejemplo de ello.

Una propuesta interpretativa basada
en la sociologia de la accién

Un segundo enfoque, que en buena medida se nutre de los aportes de la sociologia
urbana critica, apunta a explicar la descentralizacién a partir de la relacion existente entre
la reforma del Estado, la crisis y los movimientos sociales. Sus premisas basicas podrian
resumirse de la siguiente manera: El Estado enfrenta una severa crisis, tanto en el plano
externo, por el des balance de sus economias y el endeudamiento, como en el plano
interno, por su creciente deslegitimacién, producto de la incapacidad de atender las
presiones redistributivas. En este contexto se reconoce la necesidad de ejecutar politicas
de ajuste, las cuales limitan la autonomia nacional y restringen la posibilidad de
desarrollar medidas que promuevan el desarrollo. A su vez, la excesiva centralizacion del
Estado y de sus funciones produce ineficiencia, desarrollo regional desequilibrado y
restriccion en la participacion social y politica de las mayorias.

La crisis alienta la aparicion de movimientos sociales, fundamentalmente de base territorial,
gue exigen su inclusion en el sistema productivo y una mayor participacion en la toma de
decisiones. La presion de la llamada “periferia” y la movilizacién de los sectores victimas
del centralismo, se convierten en una poderosa fuerza que dinamiza la descentralizacion.
Por ello se plantea como un proposito fundamental la reforma del &mbito local y regional y
la incorporacion de las distintas formas de protesta social. Desde este enfoque, la
descentralizacion politica, fiscal y administrativa no debe perseguir el desmonte de la
regulacion estatal sino su racionalizacion, y puede verse como una eficaz estrategia para
enfrentar la crisis y como un mecanismo idéneo para alcanzar objetivos democratizadores.

La modernizacién institucional, est4 cargada de bondades e intenciones positivas. A ella
se le atribuye la virtud de impulsar el desarrollo local. A propésito, uno de los teéricos
mas influyentes en la discusion sobre el tema sefala que a la descentralizacion politico-
administrativa se le puede considerar como “mecanismo adecuado para promover la
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socializacion politica de las clases populares y el desarrollo de las libertades individuales,
asi como las transformaciones socioeconomicas de tendencia igualitaria”. En la misma
linea de argumentacion plantea que “la descentralizacién hoy parece consustancial con la
democracia y el proceso de democratizacion del Estado. Con la ampliacion del campo de
los derechos y libertades, con la incorporacion de los sectores excluidos y marginados de
las instituciones representativas y con el mayor control y participacion populares en el
ejercicio de la administraciéon publica®. Otros autores, también representativos de este
tipo de analisis, sostienen que el desarrollo local y la descentralizacién son procesos que
corren parejos, e inclusive que pueden homologarse. Aunque desde esta Optica se
advierte sobre la necesidad de “construir socialmente las regiones’’, para que la
descentralizacibn no caiga en un vacio formalista y se convierta en un ejercicio

antidemocratico, el enfoque plantea una serie de problemas.

Resumiendo, puede decirse que dicha perspectiva ofrece una vision esencialmente
positiva de la descentralizacion en tanto centra su andlisis en las bondades de la
modernizacion institucional y en las potencialidades democratizadoras de la reforma. Asi
mismo, le concede una extraordinaria importancia al papel transformador que pueden
desempedfar los actores populares de las localidades, reivindicando —como una de las
tareas centrales de las sociedades contemporaneas— el ejercicio efectivo del derecho a
la participacion y la progresiva conquista de la ciudadania.

La marcada ponderacion de estos aspectos tiende a disociar las dimensiones politica y
economica de la reforma, soslayandose, o por lo menos minimizandose, el peso que
tiene la reestructuracion del Estado, de cara al nuevo orden mundial, sobre los procesos
descentralistas, lo que implica el riesgo de asumir el debate sobre el desarrollo y la
democracia local deseados, eludiendo un punto crucial: la fuerza condicionante del
sistema productivo y de las relaciones sociales que le dan cuerpo.

La practica de politicas descentralistas pasa por la racionalizacion de las formas de
organizacion del Estado y de la administracion publica, pero no se agota en ellas, y tampoco
en la consagracién de la participacion ciudadana y de los canales institucionales que
posibilitan su expresion. Ciertamente, una reforma politico-administrativa puede incluirlos. Por
ello, la descentralizacion no es necesariamente consustancial a la democratizacién del
Estado. Por el contrario, puede dar lugar a procesos de modernizacién autoritaria y
excluyente, como ya se ha ilustrado, a restauraciones institucionales conservadoras, o a
meras politicas de desconcentracion y devolucion funcional de competencias.

La tentacion de homologar la redistribucion del poder, bien sea en el plano territorial o
institucional, con la democracia, como ha sido ampliamente discutido en distintos foros
latinoamericanos, puede conducir a entender lo local como un sinénimo de lo popular, vy,
por ende, a subestimar el universo de los conflictos. O, dicho en otras palabras, tal
homologacion conduce a que las clases y sectores sociales que son agentes de la
descentralizaciébn se volatilicen bajo un discurso, sesgado por la ideologia y el
voluntarismo politico.

% Jordi Borja, “Dimensiones tedricas, problemas y perspectivas de la descentralizacién”, en Jordi Borja et al., op. cit., pp.
24y 39.

27 Sergio Boiser (1988), “Las regiones como espacios socialmente construidos”, en Revista de la Cepal, No. 35, Santiago,
agosto.
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El enfoque “politicista”

Una tercera linea de interpretacion se podria denominar como “politicista”. Las siguientes
variables tedricas sustentan su marco de andlisis: la crisis del sistema politico; la forma
de descentralizacion que se escoge para manejar la crisis; las condiciones politicas bajo
las cuales se implementa la descentralizacion y los resultados que tiene la reforma con
respecto a sus objetivos. La seleccion de estas variables tiene como propésito desplazar
el analisis hacia un campo de reflexion donde se evite la sobrevaloracién de los factores
de orden externo y economico.

El concepto de crisis se constituye en un aspecto central. La crisis se entiende como “la
perturbacion de procesos de regulacién con una potencialidad desestabilizadora™®. Y
ésta puede ser de naturaleza primaria, inherente al proceso de produccion capitalista, o
de naturaleza secundaria, cuando hace referencia a la regulacion del sistema politico
administrativo frente al econémico, por un lado, y al sistema normativo, por el otro.

La crisis econdGmica y la crisis politica, sefiala van Haldenwang, son dos aspectos de una
crisis del Estado periférico que se traduce en una incongruencia entre la regulacién
necesaria y la regulacion politica y financieramente posible. Con estas premisas, se
advierte sobre el estrechamiento del espacio financiero en los Estados latinoamericanos y
sobre el incremento simultaneo de las demandas econdmicas y sociales de la poblacién.

La incapacidad de responder a tales demandas amenaza con erosionar la legitimidad del
Estado. Crisis y descentralizacién son facetas de un mismo problema. Por ello, esta
Gltima puede concebirse como una “reforma de las funciones estatales de regulacion que

tiene el objetivo fundamental de estabilizar el sistema politico”°.

Concebida basicamente como un instrumento de ajuste institucional, la descentralizacién
asume distintas formas. Ellas dependeran de la incorporacion que se haga de los
‘recursos” del Estado, a saber: la racionalidad administrativa, los medios financieros y la
legitimidad. Uno de los presupuestos claves del analisis es la suposicién de que las
formas politicas e ideoldgicas de la descentralizacion prevalecen cuando los espacios de
distribucion se encuentran limitados. Asi, la funcién legitimadora de las practicas
descentralistas se constituye en una variable explicativa de gran importancia. Dicha
funcién puede expresarse como proyecto politico-ideolégico que contribuye a la
reproduccion simbdlica del régimen. Puede asi mismo crear nuevos espacios politicos en
los ambitos regional y local, aunque ellos impliguen a la vez nuevos campos de
intervencion estatal, y ampliar estructuras participativas ya existentes. De otra parte, a
través del mejoramiento de los servicios publicos, la descentralizacibn administrativa
puede inducir procesos de educacion politica y de identificacion de los usuarios con la
prestacion de los servicios. Finalmente, la privatizacién de estos Ultimos puede contribuir
a la legitimacion de un régimen al beneficiar a grupos cuyo apoyo politico tiene una
importancia estratégica®.

% Una muy buena sintesis de este enfoque, que el mismo autor en que nos basamos para ilustrarlo denomina como
politoldgico, se encuentra en Christian von Haldenwang (1991), “Hacia un concepto politologico de la descentralizacion”, en
Miguel Eduardo Cardenas et al., Descentralizacion y Estado moderno, Bogota, FAUS-Fescol, pp. 232-235.

2 bid., p. 2
% Ibid.




Este tipo de andlisis invoca la percepcion que tienen las “élites” sobre la crisis como un
factor determinante para impulsar distintas opciones de descentralizacién, y plantea la
inconveniencia de limitarse al andlisis del régimen politico, asi como la pertinencia de incluir
el estudio sobre las politicas de dominacion prevalecientes. Ello, puesto que en la
actualidad la mayoria de regimenes latinoamericanos se caracterizan por manejar una
compleja y dinamica combinacion de politicas integrativas y excluyentes, democraticas y
autoritarias.

Compartimos, en efecto, dicha tesis, pues da cuenta del caracter equivoco y de la
naturaleza contradictoria de los procesos descentralistas, tal y como se ha venido
destacando. Pero valdria la pena preguntarse si la percepcion y conciencia de la crisis
gue tienen los titulares del poder es condicion suficiente para disefiar y ejecutar politicas
capaces de sortearla.

Las condiciones politicas, que segun este enfoque inciden sobre los resultados de la
reforma, estan dadas por algo mas que la buena voluntad de las élites que las impulsan y
el adecuado manejo de los recursos de los cuales disponen. Las condiciones politicas
favorables para una reforma no sélo se construyen en la cipula del poder.

El ejercicio de la dominacién, cabe reiterarlo, no es una practica que opera en una sola
direccidn, ni las reformas que se desarrollan para preservar la estabilidad del régimen y
dotarlo de legitimidad son procesos univocos. Las reformas también le competen a la
sociedad, y en particular a los actores sociales y politicos de las localidades hacia las
cuales va fundamentalmente dirigida. Las clases sociales, sus intereses y conflictos no
tienen relevancia desde esta perspectiva analitica. Ellos mas bien parecen receptores
pasivos de las transformaciones institucionales.

Como puede deducirse de la exposicion de los distintos casos nacionales presentados,
las politicas descentralistas, no obstante estar vinculadas por factores estructurales
comunes, tienen un significado y un alcance diferentes, segun el entorno social y politico
en el cual se desarrollen. En esta direccién, puede afirmarse que las politicas
descentralistas tendran efectos sustancialmente distintos si se desarrollan por ejemplo en
contextos de considerable organizacion y movilizacion popular, como en el Perd, o si se
levan a cabo en situaciones donde, como en el caso chileno, la caracteristica es la
dispersion y desarticulacion del movimiento popular.

La intencién de evitar el reduccionismo econémico y el determinismo externo puede
conducir a interpretaciones mas integrales sobre la descentralizacién. Pero consideramos
gue este objetivo tedrico y metodolégico no se alcanza si el analisis se traduce en una
sobrevaloracién del ambito politica, bajo el cual quedan subsumidos los distintos factores,
no solo de orden institucional, que propician y permiten llevar a cabo las reformas.

Este sesgo en el analisis de la descentralizacion, nos permite sefialar que el enfoque
restringe considerablemente las posibilidades explicativas y que peca por un excesivo
“politicismo”, con el cual incurre en las mismas limitaciones que pretende superar.




El enfoque “derivacionista”

Por dltimo, debe presentarse el enfoque que procura explicar la racionalidad de las
politicas descentralistas en América Latina a partir de un marco de analisis que se apoya,
fundamentalmente, en las teorias neomarxistas de la acumulacién y de la crisis. Sus
presupuestos basicos pueden resumirse como sigue.

Una primera linea de argumentacion sefiala que el actual proceso de reforma de los
Estados latinoamericanos incluye una serie de practicas que, en apariencia, apuntan a la
democratizacion de la vida politica y a la eficiencia en la administracién del desarrollo
econdmico y local. Pero tales acciones en esencia son “un proyecto de largo plazo que
se juega en el doble terreno de la reinstitucionalizacion de los conflictos y el

relanzamiento de la acumulacién de capital en la region”®".

En este mismo sentido, pero formulado de manera menos radical, se enuncian como
rasgos fundamentales de la reforma estatal en el continente los siguientes aspectos: el
encuentro entre las necesidades de estabilidad, legitimacion y formas de disciplinamiento
social referentes al régimen, y la reestructuracion del aparato estatal. Esto Ultimo supone
una revision de los criterios de la intervenciéon del Estado en la economia, en beneficio de
ampliar el proceso de acumulacién y desarrollo econémico ligado a la insercion en el
mercado mundial®’. La reforma estatal puede entenderse entonces como un imperativo
histérico en un contexto de crisis: crisis de los viejos patrones de acumulacion y crisis del
Estado como ordenador del desarrollo.

La forma concreta que ha adoptado la reestructuracion del Estado en la region, tal y
como lo sefiala la mayoria de analistas sobre el tema, ha sido el ajuste productivo. El
ajuste impone el desarrollo de politicas tendientes a generalizar las condiciones
necesarias para la extension de las relaciones capitalistas. Asi, “lo local, lo nacional y el
espacio mundial son tres momentos de una misma cadena (...) Razén por la cual (...) no
existe oposicion logica entre la descentralizacion, la centralizacion y la transnacionalizacion
de las economias, y de las politicas publicas™®. En este contexto, los procesos de
descentralizacién son, por tanto, procesos transnacionalizados.

Para este tipo de analisis, las politicas de ajuste en los paises de América Latina y los
cambios en las orientaciones macroeconémicas van acompafiadas de reformas
administrativas e institucionales del Estado y de nuevas mediaciones politicas en la
sociedad civil. Sin embargo, dichas reformas y mediaciones, que hacen parte de una
nueva organicidad encaminada a procurar la eficiencia del Estado, estan dirigidas desde
los mandos centrales. En este sentido, no existe descentralizacion ni participacion
ciudadana sin tutela y sin el establecimiento de unas lineas jerarquicas de mando. El
corolario se deduce naturalmente: el poder local no se opone al centralismo sino que es
un instrumento complementario de este ultimo.

%1 Pedro Medellin, “La reforma del Estado en América Latina: desnacionalizacién del Estado y transnacionalizacion del
capital”, en Pedro Medellin (comp.) op. cit., p. 42.

%2 Darfo Restrepo, “Nueva fase de acumulacion...”, op. cit., en Pedro Medellin (comp.), op. cit., p. 20.

%8 Dario Restrepo, “Transformaciones recientes...”, op. cit., p. 129.
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La descentralizacion asi entendida es eminentemente funcional y la ampliacion de
canales participativos y de representacion ciudadana resulta instrumento idéneo para la
modernizacion liberal del Estado. Mas aun, la descentralizacion puede leerse no sélo
como mecanismo de regulacion estatal, funcional al ajuste, sino como una estrategia
orientada a desconcentrar conflictos sociales y a desvertebrar practicas populares. Todo
ello con el fin de integrar las fuerzas sociales al proceso de produccién capitalista.

A pesar de las premisas sefialadas, el enfoque aborda el tema del potencial
democratizador de las reformas. La posibilidad de que los procesos descentralistas
incluyan esta dimension la registran los autores citados, pero mas como un problema
conceptual y de interpretacion metodoldgica que como un fenébmeno real que entrafia
contradicciones que pueden desarrollarse y modificar situaciones existentes. A propdésito,
Restrepo advierte que las reformas del Estado expresan racionalidades contradictorias, la
democracia y la eficiencia, respecto a las cuales se tienden a presentar analisis
unilaterales y poco globalizantes. De alli la severa critica a los denominados enfoques
“liberales”, “localistas” y “sociolégicos”, que no ponderan, como determinantes, la
dimensién econdémica o productiva de la descentralizacion.

Como alternativa analitica que examine adecuadamente la relacion entre reforma y
demaocracia, se propone un estudio organico de las dos dimensiones de la reestructuraciéon
estatal. Esto con el fin de explicar el cambio profundo que se presenta entre la sociedad
civil, el Estado y la actividad econdmica. No obstante, termina por adoptarse un esquema
donde priman las explicaciones causales y finalistas. Lo ilustra de manera bastante clara el
concluir que “las nuevas formas de organizacion estatal se erigen como instrumentos de
disciplinamiento social ligados a la reestructuracién de procesos productivos”, frente a los
cuales “los viejos y los nuevos actores sociales, pueden encontrar brechas dentro de esa

nueva organicidad para potenciar la lucha por la democracia™*.

La dimensién internacional y la evolucién del sistema productivo aparecen como las
claves explicativas del reformismo estatal. Las reformas, por ende, se revelan como
consustanciales al ajuste productivo. Y la dinamica social y politica que las antecede, o
gue pueden generar, una vez puestas en marcha, debe verse como resultado de la
necesidad econdémica. La gran mayoria de interpretaciones y discursos sobre la
descentralizacién dentro de este tipo de enfoque no sélo son insuficientes sino que
tienden a identificar las reformas politico-administrativas con la democracia. Al respecto,
Restrepo y otros analistas que comparten esta vision sefialan varias falacias o falsos
supuestos que oscurecen el tema en cuestion.

En primer lugar, se alerta sobre el “fetichismo institucional”, el cual conduce a presumir que
los cambios normativos e institucionales pueden tener incidencias significativas sobre el
desarrollo, sin necesidad de modificar las relaciones productivas y de poder en la sociedad
0 el Estado. O, dicho en términos de C. Mattos, “una reforma de caracter politico--
administrativo no puede por si sola modificar el tipo de sociedad en que se implanta. Los
condicionamientos estructurales no pueden ser removidos por la via de una simple reor-

ganizacion territorial de la administracion del poder”®®.

% Darfo Restrepo, "Nueva fase de acumulacién... ", op. cit., en Pedro Medellin (comp.), op. cii., p. 25.

% Carlos Mattos, "Falsas expectativas ante la descentralizacion, localistas y neoliberales en contradiccion”, en Nueva
Sociedad, No. 104, Caracas, noviembre-diciembre de 1989, p. 125.

.




En segundo lugar, se advierte sobre la reduccion de la democracia a una cuestion de
formas de la organizacion publica. El punto crucial no es la dicotomia centralismo-
descentralizacion; es la orientacion y el contenido sociales de la administraciéon y de las
politicas publicas que se desarrollan.

En tercer lugar, se cuestiona la inclinacion a asimilar el poder local como poder popular,
desconociendo que en las localidades y en las grandes ciudades existen “centros” y
“periferias”, al igual que diferenciaciones sociales. O, formulado en otros términos, se
subraya que “no hay fundamento tedrico o empirico que respalde el supuesto de que el
descenso hacia lo local en una sociedad capitalista conduzca a situaciones propensas al

predominio de los intereses populares”®.

En cuarto lugar, se cuestiona la suposicion de que las transferencias de recursos del
nivel nacional al local impliquen politicas redistributivas. Tal presuncion es falsa, pues lo
espacial no es socialmente homogéneo y los lugares donde se concentra la miseria son
los mismos donde mayormente se centralizan la inversién publica, el crédito, la
infraestructura fisica, productiva y de servicios.

En quinto lugar, se llama la atencion acerca de las posibilidades de desarrollo de la
autonomia local. La autonomia politica de las localidades no parece viable en sociedades
crecientemente integradas econdémica y territorialmente, donde las politicas publicas
dominantes son aquellas que se impulsan nacional o internacionalmente.

Por dltimo, se pone en entredicho la tesis segln la cual los nuevos movimientos sociales
tienen un papel decisivo en la definicibn de politicas relacionadas con la
descentralizacion y la apertura del Estado. En este sentido, se subrayan dos fenémenos:
por un lado, la no incidencia directa de los nuevos movimientos sociales como actores
causales de la descentralizaciéon en la mayoria de los paises de América Latina. Por el
otro, se sefiala que la descentralizacién politico-administrativa, en todos los casos, hace
parte de los mecanismos a través de los cuales se esta redefiniendo la regulacion de la
fuerza laboral por parte del Estado.

Esta serie de criticas y advertencias resumen el tipo de argumentacion que sustenta el
enfoque bajo el cual la relacién entre economia y politica, y entre Estado y sociedad civil,
gque se pretende abordar desde una perspectiva integradora, finalmente aparece
disgregada. La racionalidad del capital y de sus exigencias en la nueva fase se impone
como una “ley de hierro”, que supedita y condiciona los procesos sociales y politicos. En
este sesgo determinista radica la principal limitacion de dicho marco de analisis. Preso de
un evidente reduccionismo, el enfoque conduce a explicar las transformaciones politicas
e institucionales como derivaciones mecanicas de la evolucion del sistema productivo, v,
por ende, a entender la descentralizacion como efecto reflejo de los cambios econémicos
internacionales. O, a lo sumo, como una respuesta estatal a la crisis en la que no
intervienen de manera significativa las clases y sectores sociales. Las reformas, segun
esta oOptica, parecen construirse “desde afuera” y “desde arriba”’, como si Estado y
sociedad fuesen dimensiones excluyentes. No resulta casual, por tanto, que las fuerzas
sociales y politicas, asi como sus luchas y formas de organizacion, ocupen un lugar
marginal en este tipo de analisis.

% |bid., p. 125.




La critica al “fetichismo institucional” parece justificada, asi como la advertencia sobre la
reduccion de la democracia a una cuestion de formas y procedimientos. No obstante, las
visiones romanticas o idealistas de lo local, no se trascienden, subordinando la
construccion de la democracia a las transformaciones estructurales. Esta premisa invita a
adoptar posiciones politicas maximalistas y poco realistas, en un contexto de crisis
generalizada de los paradigmas.

La revision critica de los distintos enfoques tedricos nos permite sefalar, a manera de
conclusién, algunas tesis o proposiciones que se profundizaran en el préximo capitulo,
pero que pueden anticiparse como lineas orientadoras del analisis sobre el caso
colombiano. La descentralizaciébn es un proceso que se pone en marcha gracias a la
convergencia de diversos fendmenos. Por un lado, se inscribe en el contexto de las
transformaciones estructurales que se estan presentando a nivel mundial. Por el otro,
expresa esa necesidad comun que tienen los Estados latinoamericanos de readecuar sus
estructuras de regulacion econémica y politica. Dicha necesidad, no obstante estar aso-
ciada con las exigencias del mercado internacional, responde fundamentalmente a la
urgencia que tienen los Estados de la regiébn de enfrentar su ineficiencia como
productores de bienes y servicios, su visible pérdida de legitimidad y su precaria
capacidad de representacién social y politica. La descentralizacion puede concebirse
como una pieza clave y como un recurso estratégico del reformismo estatal, que puede ser
funcional al ajuste que experimentan las economias del area, pero cuya racionalidad no se
agota en el ambito del sistema productivo.

Si bien es cierto que en un momento de creciente internacionalizacién de la economia y
de transnacionalizacion de los Estados resulta insuficiente el andlisis que sélo da cuenta
de la dimensién nacional de la descentralizacion, esta Ultima cobra especial importancia
cuando se trata de descubrir los alcances y limitaciones concretos de las politicas
descentralizadoras. Por ello, es imprescindible incorporar al analisis el tipo de régimen
politico que adopta dichas politicas, asi como la caracteristica del entorno institucional
gue las promueve y consagra juridicamente.

Lo social se constituye, asi mismo, en un campo de analisis relevante. ¢ Quiénes ponen
en marcha la descentralizacién y quiénes ejecutan sus politicas?; ¢ qué contenido politico
e ideoldgico las orienta?; ¢,qué actores se las apropian, no sélo desde el Estado central
sino desde las sociedades locales y regionales? Son todos estos puntos centrales para
aprehender la dinamica y la evolucién de los procesos descentralistas.

La descentralizacion, por tanto, no puede reducirse a una respuesta estatal que seria el
resultado mecénico de imposiciones econdmicas externas. Tampoco se puede restringir
a una mera reorganizacion del Estado y de la administracién publica. La redefinicion de la
territorialidad del poder, la reasignacion de funciones y la transferencia de recursos, asi
como la desconcentracion politica y la ampliaciéon de canales para la participacion
ciudadana, involucran dos procesos diferentes pero potencialmente convergentes. Nos
referimos aqui a los procesos de modernizacion y democratizacién a los que estan
abocadas las sociedades contemporaneas, procesos que encuentran en la
descentralizacién uno de los escenarios mas propicios para que se manifiesten todas sus
tensiones y conflictos.




La modernizacién estatal, en particular la de las estructuras del poder local, no implica
necesariamente su democratizacion, pero potencialmente ello puede presentarse. Que
ocurra, depende de la voluntad politica y de la capacidad reformadora de los sectores
dirigentes que impulsan las modernizaciones. Pero, sobre todo, de la capacidad de
apropiacion democratica que demuestre la sociedad civil a través de sus diversas
organizaciones.

¢ Complementariedad o conflicto entre modernizacion y democratizacion? Bien puede
decirse que en ello radica el gran dilema de los procesos de reforma municipal en
Ameérica Latina.




) Capitulo 1l
LA ELECCION POPULAR DE ALCALDES:
¢UNA PROPUESTA DEMOCRATICA?

Hasta 1991, afio de la Asamblea Nacional Constituyente, la eleccion popular de alcaldes
aparecio como el mas audaz y controvertido proyecto politico de modernizacién del Estado
colombiano, y quiso presentarse como la reforma constitucional mas importante de los
Ultimos 50 afios de vida republicana. Quizas por ello, de manera recurrente, los principales
medios de informacion recordaron la época de la “Revoluciéon en marcha”, mientras que
buena parte de la clase politica tradicional alertaba sobre su precipitud e inconveniencia.

Las opiniones sobre el impacto y las consecuencias de la reforma permitieron “tomarle el
pulso a la nacion”: su debate se coloco al orden del dia en la academia, en el mundo de
la politica y en la cotidiana reflexion del ciudadano comun. Un sinnUmero de gremios,
entre ellos agrupaciones tan diversas como la SAC y Andigraf, incluyeron el tema de la
descentralizacién politica y la eleccion popular de alcaldes en sus deliberaciones anuales.
Durante el afio de 1988, en la reunién del Episcopado colombiano, los jerarcas de la
Iglesia igualmente se pronunciaron sobre los efectos éticos y politicos de la nueva
institucion, al considerarla una de las grandes incertidumbres del momento. Sindicatos,
asociaciones civicas y partidos, asi como voceros de las Fuerzas Armadas no cesaron de
preguntarse sobre sus bondades, sus alcances y su significado.

Una mirada retrospectiva nos permite registrar que toda esta discusion logré permear la
cultura politica de los colombianos, convertir en un tema publico el asunto local y sensi-
bilizar la conciencia ciudadana.

Resulta, empero, un anacronismo que solamente en 1986 se haya logrado incorporar en
nuestro ordenamiento juridico y politico una de las instituciones consustanciales a la
democracia representativa. En la gran mayoria de paises de América Latina, como ya se
ha sefialado, la eleccion popular de mandatarios locales tiene una larga historia. Incluso
en naciones como Guatemala, Honduras, El Salvador y Bolivia, caracterizadas por tener
estructuras de poder tan arcaicas y autoritarias, esta prescrita constitucionalmente.
México, Brasil, Argentina, Perl y Ecuador y, mas recientemente, Venezuela, cuentan
igualmente con el mecanismo institucional que la consagra.

En nuestro caso, y en este sentido es Util la comparacion, la eleccién popular de alcaldes
guedo sepultada junto con el proyecto politico del liberalismo radical de 1863 y tardé casi
un siglo para que nuevamente mereciera el interés y la atencion del poder legislativo.
Aungue desde los afios posteriores al Frente Nacional la Anapo y distintos sectores
liberales presentaron proyectos de ley que la proponian, solamente en 1980, y por
iniciativa de Alvaro Gémez Hurtado, se inicié su tramite legislativo. La aprobacion final por
el Congreso, hace seis afos, estuvo precedida por sucesivas mociones para “archivar”
los proyectos conducentes a la reforma. Lo antecedieron, asi mismo, arduos debates
entre los distintos grupos y fracciones de los partidos tradicionales. Aunque el propésito
descentralizador, una vez impulsado por la administracion Betancur, se incorporé en los
programas de las distintas fuerzas politicas y cont6 con el decidido apoyo de la izquierda
parlamentaria, el acuerdo bipartidista que finalmente hizo posible la institucion del alcalde
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popular se construyé sobre las bases de un débil consenso politico'. Ello no hace mas
que reflejar, ain hoy en dia, el apego que un importante sector de la clase politica sigue
profesando a los principios presidenciales y centralistas, la reticencia frente al cambio aun
cuando éste se produzca dentro de los margenes del Estado de derecho y, sobre todo, el
miedo frente a cualquier intento de renovacion institucional. Sefala, asi mismo, lo dificil
que resulta la unificacibn de los sectores dominantes cuando se trata de impulsar
reformas politicas de largo alcance, pero que en el corto plazo afectan y comprometen
intereses individuales, sobre todo de indole burocratico y electoral.

En términos de politica comparada la reforma podria considerarse como un ajuste timido
y tardio del orden institucional. Sin embargo, en un pais como el nuestro, tan
profundamente conservador y tan atado a sus viejas costumbres y practicas politicas,
implica un potencial democratizador de tal magnitud que para muchos aparece incluso
como amenazante y desestabilizador. La sola posibilidad de que se le abra paso a la
democracia participativa cuestiona las premisas basicas sobre las cuales ha estado
cimentando el rigido y estrecho régimen politico colombiano.

El ciudadano, ajeno por tradicién a las decisiones del “pais politico”, puede sentirse
interpelado y convocado por la figura del alcalde popular. La posibilidad de incidir sobre el
manejo de los asuntos locales y de otorgarle un nuevo significado al espacio —el
municipio— donde adquiere territorialidad la democracia, se plantea como un gran reto
gue le concierne directamente al “pais nacional”. Por ello los comicios que se han
celebrado han sido mucho méas que el simple rito de acudir a las urnas.

Quizas sin que los gestores de la reforma asi lo hubieran previsto, los procesos politicos
y electorales que se han llevado a cabo desde 1988 han puesto en evidencia los diversos
rostros de la crisis que vivimos. Una crisis multidimensional que traspasa las fronteras de
lo econdmico y lo politico y cuestiona profundamente el significado de nuestros simbolos
culturales y nuestros valores éticos.

Dichos procesos, a su vez, han descubierto la singularidad del escenario en el que la
institucion del alcalde popular se ha puesto a prueba. Un escenario donde conviven el
reformismo institucional y la generalizacion de la violencia, sin que ello haya alterado la
sorprendente estabilidad del régimen politico.

La singularidad de este escenario no reside en la confluencia de fenémenos
coyunturales. Se explica, mas bien, a partir de esas mudltiples oposiciones vy
complementariedades que, como lo sefiala Gonzalo Sanchez, “hacen descifrable la
historia colombiana”. En nuestro caso, la “terca coexistencia” de la guerra y la politica, del
orden y la violencia, de la violencia y la democracia?, invitan a pensar en el municipio
como un campo de conflictos y en la elecciéon popular de alcaldes como un proceso
contradictorio, signado de ambivalencias y de potencialidades.

1 A propésito, puede consultarse el trabajo de Andrés Lopez (1992), “El itinerario legislativo de la eleccién popular de
alcaldes”, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, IEPRI, Universidad Nacional, Bogota, febrero
(texto inédito).

2 Gonzalo Sanchez (1991), Guerra y politica en la sociedad colombiana, Bogota, EI Ancora Editores, p. 13.
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EL REFORMISMO INSTITUCIONAL:
UNA ESTRATEGIA PARA ENFRENTAR LA CRISIS

Hay épocas en las que por periodos largos marchan al unisono economia, sociedad y
legislacion y otras en las que en un breve transcurso de tiempo, los acontecimientos
desbordan las instituciones. Cuando esto sucede, el hecho social se impone y el
resultado es, o la reforma por adecuacion o apertura, o la revolucién que da lugar a un
nuevo orden, o los regimenes de fuerza que por la violencia estatal represan la solucién
de los problemas?®.

Con anterioridad sefaldbamos que una de las oposiciones que caracterizan nuestra
historia politica contemporanea ha sido el impulso al reformismo institucional en contextos
de violencia generalizada. En los tres ultimos gobiernos, la modernizacion del aparato
estatal y la readecuacion de las instituciones juridicas y politicas ha sido una constante.
Desde la reforma politica y la apertura democratica de la administracion Betancur, hasta la
convocatoria y realizacion de la Asamblea Nacional Constituyente en 1991, puede
advertirse cémo, de manera recurrente, se han propuesto reformas institucionales con
miras a conjurar la crisis politica y a preservar la estabilidad del régimen.

El reformismo se ha manifestado de distintas maneras, dependiendo de la coyuntura
politica desde la cual se ha promovido, de los recursos reales de poder con los cuales se
ha contado para ponerlo en marcha, pero, sobre todo, de la dinamica que han asumido
los conflictos sociales y los multiples enfrentamientos armados que caracterizan nuestro
pasado reciente. En este mismo orden de ideas, podemos enunciar una nueva relacion
en los siguientes términos: a mayor profundizacién de la crisis politica, mayor el alcance
del reformismo institucional.

Planteada esta relacién, nos parece conveniente registrar, asi sea de forma somera,
aquellos fen6menos cuya convergencia permite explicar las caracteristicas de la .crisis y
comprender su caracter multidimensional.

Un primer fendmeno que se debe destacar es el proceso de “modernizacién sin
modernidad™ que ha venido experimentando el pais en los Gltimos afios. El crecimiento
econdémico, significativo dentro del contexto latinoamericano, no se ha traducido en un
mejoramiento sustancial del bienestar y de las condiciones de vida de la mayoria de la
poblacién. El desempefio positivo de la economia, e incluso el incremento del empleo y
de los salarios que se puede registrar durante la Gltima década®, no obstan para sefialar
que Colombia presenta una de las distribuciones del ingreso mas concentradas y
regresivas. Esta situacién, sugestivamente caracterizada, como una situacion del “pasivo
social”, se hizo patente al finalizar los afios ochenta, en niveles de pobreza superiores a
los observados en Argentina, Costa Rica, México, Uruguay y Venezuela®.

% Alvaro Tirado Mejia (1984), prélogo a Ricardo Santamaria y Gabriel Silva, El proceso politico en Colombia, Bogota,
Fondo Editorial Cerec, p. 12.

* Véase la rica discusion que se plantea sobre los alcances de la modernizacion estatal en Colombia en el texto de Pedro
Santana (1991), “Modernidad, modernizacion y gobernabilidad en la Colombia de hoy”, en Revista Foro, No. 14,
Bogot4, Ediciones Foro, abril.

® Cepal (1989), “Magnitud de la pobreza en América Latina hacia finales de los ochenta”, Santiago, diciembre.

8 Véase Pedro Santana, op. cit., pp. 12'y 13.
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La modernizacion de la economia y el Estado a la que asistimos, posiblemente conduzca
a una mejor insercion del pais en el mercado mundial y a la construccion de una
institucionalidad mas favorable para el desarrollo de la democracia politica. Pero las
posibilidades de la democracia econémica y social contindan siendo s6lo eso: metas por
conquistar en el futuro y no asuntos prioritarios en la agenda del Estado. El aplazamiento,
o la simple cancelacion de reformas como la agraria y la urbana, la exclusién en los
programas gubernamentales de politicas redistributivas, asi como la puntualidad y
precariedad de las politicas sociales, confirman el caracter incompleto del proceso de
modernizacion en curso.

Esta carencia estructural, que se acentuado de manera visible en los Ultimos dos afios,
indudablemente genera nuevas fuentes de conflicto y potencia las tensiones sociales ya
existentes, tal y como se puede apreciar en las protestas, movilizaciones y huelgas
obreras de este primer trimestre del afio. Ello adiciona elementos nuevos a la crisis
politica que enfrenta el régimen y emplaza al gobierno a asumir los costos sociales de la
reestructuracion econémica.

Un segundo fenémeno hace referencia a la lentitud e incongruencia del proceso de
modernizacion estatal e institucional en Colombia. Tuvieron que pasar muchos afios y
muchas “guerras”, para que el Estado y los sectores dirigentes asumieran las reformas
como estrategias globales y proyectos de largo plazo, capaces de transformar las
estructuras tradicionales del poder.

Centralismo y presidencialismo, bipartidismo excluyente, inflexibilidad frente al cambio
social, aunados a un ancestral conservadurismo ideolbégico, son todos patrones de
nuestro desarrollo politico que no encontraban cabida en la conflictiva geografia
econdémica y social del pais. La anacrénica persistencia de estos patrones fue
configurando la crisis politica y forzé la redefinicion de la institucionalidad imperante
desde 1886. Las reformas emprendidas desde el afio 1982 y la nueva Carta politica de
1991, bien pueden explicarse en este contexto.

Un tercer fendmeno por destacar es la progresiva separacién entre sociedad y Estado. La
modernizacién sin modernidad, y la rigidez e inmovilismo de las instituciones frente a los
cambios que genera la evolucién econémica y social, estan estrechamente vinculadas al
proceso de conformacion de un Estado precario e insuficiente’.

El Estado colombiano, imperceptible en vastas zonas del territorio y entre numerosos
sectores de la poblacién, se revela como un ordenamiento politico que se ha estructurado
y desarrollado sobre las bases de un débil consenso social, y que no ha logrado
incorporar a la sociedad civil subalterna en la politica. Los actores populares han estado
ausentes en la torna de las decisiones politicas y econdémicas y han permanecido
excluidos de la gestion gubernamental. En relacion con este ultimo punto se destaca otro
fendmeno: la fragil legitimidad y capacidad de representacion del régimen politico. En
efecto, en los ultimos quince afios y de manera exponencial, se ha venido conformando

7 Sobre las distintas caracteristicas que pueden definir la debilidad del Estado en Colombia pueden consultarse los textos
de Francisco Leal, “El Estado colombiano: ¢Crisis de modernizacién o modernizacién incompleta?”, en Colombia Hoy,
Bogotd, Siglo XXI Editores, 14a. edicion aumentada y corregida, pp. 397-446, y Daniel Pécaut, “Colombia: Violencia y
democracia”, en Analisis Politico, No. 13, Bogota, mayo-agosto, pp. 35-50.
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un campo de accion extrainstitucional que no hace sino reflejar la estrechez y el
anacronismo del ordenamiento juridico y politico vigente hasta 1991. El escalamiento de
los conflictos y de las formas de protesta que se producen por fuera de los marcos
previstos por el Estado de derecho, se manifiestan en expresiones que van desde el paro
civico y la torna callejera, hasta el accionar armado de autodefensas y grupos
paramilitares, de la guerrilla y del narcotréfico y en muchas ocasiones de los mismos
agentes del Estado. Todas estas expresiones —que han venido configurando un
escenario de confrontacién entre viejos y nuevos actores— en Ultimas, no hacen sino
expresar tanto la pérdida del monopolio de la fuerza por parte del Estado, como la
creciente incapacidad del régimen politico para tramitar e institucionalizar los conflictos
sociales. En estos dos factores radica la esencia de la crisis politica hacional.

La visible incapacidad politica para mantener umbrales minimos de integracion social y la
carencia de legitimidad de las principales instituciones, estan a su vez asociadas con el
deterioro y el resquebrajamiento del bipartidismo. Los partidos politicos, tradicionales
soportes de la estabilidad del régimen, se han convertido en bolsas de empleo y en
empresas electorales a las que les resulta ajena la tramitacion de demandas e intereses
sociales. No operan tampoco como canales de comunicacién entre gobernantes y
gobernados. Reducidos en sus funciones basicas, los partidos han perdido capacidad de
convocatoria y movilizacion y se exhiben como fuerzas sin estructura organica ni
disciplina interna. Todo ello ha propiciado el desgano y la apatia politica, la progresiva
ruptura de las lealtades partidistas y la desvalorizacion de los procesos electorales.

La convergencia de los fenbmenos sefialados permite identificar el perfil y los rasgos mas
caracteristicos de la crisis politica en Colombia. Crisis que se ha venido gestando desde
el periodo del Frente Nacional, pero que alcanzo su climax a partir del afio 1989, con la
ola de magnicidios politicos que sacudieron al pais y que, incluso, pusieron en entredicho
la misma sobrevivencia del sistema institucional vigente.

Los intentos de reforma y modernizacion estatal que se vienen dando desde hace seis
afios, y en especial la reforma descentralista, objeto de nuestro estudio, pueden
interpretarse a la luz del contexto descrito en las paginas precedentes.

EL MOMENTO POLITICO DE LA REFORMA MUNICIPAL

En la coyuntura en la cual torné posesién como presidente de la Republica Belisario
Betancur, caracterizada por una polarizaciéon de los conflictos —bajo una forma violenta
pero inorganica— y por una amenaza de colapso del régimen, se hizo inaplazable la tarea
de readecuacion del Estado y del sistema politico. Asi lo entendieron los sectores del
Gobierno y de los partidos que, junto con el Ejecutivo, impulsaron la llamada “apertura
democrégtica” y la “reforma politica”, con el fin de alcanzar la paz y la reconciliacion
nacional®.

El itinerario de la reforma emprendida por el Gobierno se inicié con la convocatoria de
una “Cumbre politica”. Con ello se buscaba forjar un acuerdo entre los distintos partidos
“para comprometer las mejores energias de la nueva nacion en la empresa prioritaria de

8 Entrevista con el ex presidente Belisario Betancur, Bogota, febrero 15 de 1989.
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la creacion de un nuevo marco politico e institucional, que debera servir de consenso y de
cuadro fundamental de las controversias, las aproximaciones y los entendimientos
propios de la nueva etapa que se abre en la historia de nuestra actividad politica™. Diez
puntos basicos se propusieron como temas sustanciales de la reforma: legalizacién e
institucionalizacion de las distintas fuerzas politicas; robustecimiento y modernizaciéon de
la Registraduria; financiacion de las campafas electorales por el Estado; adopcién de
una carrera administrativa; establecimiento de un estatuto de la oposicion; derecho a la
informacién y acceso equitativo de todas las fuerzas politicas a los medios de
comunicacion; modernizacion y fortalecimiento de los organos judiciales y de la policia; la
descentralizacién fiscal y administrativa y la eleccién de alcaldes por voto popular,
principalmente.

Sin embargo, el ambicioso proyecto de desarrollo politico, modernizacion estatal y
restauracion institucional no se corresponde con los resultados finales de la reforma.
Varios factores contribuyen a explicar este fendmeno. Ante todo, la disociacion existente
entre una indudable voluntad politica reformista y unos precarios recursos de poder para
implementar las iniciativas reformadoras. La ausencia de recursos reales de poder
incluye aspectos de indole econémica y otros de caracter politico. El déficit fiscal y la
recesién econdmica que tuvo que enfrentar la administracion Betancur se convirtieron en
un obstaculo considerable para el impulso de las reformas sociales, timidas de suyo, que
servirian de sustento al proyecto de apertura.

En lo referente a los factores de caracter politico, deben destacarse el débil compromiso
organico de los partidos tradicionales con el proceso de reforma y el fragmentado apoyo
del Partido Conservador a la gestion gubernamental. La condicion de minoria
parlamentaria del dividido partido de gobierno, tuvo a su vez como efecto el
distanciamiento entre el Ejecutivo y el Congreso. También operaron como factores
adversos la renuencia o dificultad del gobierno del presidente Betancur para traducir en
movilizacién popular el apoyo electoral y el prestigio que acompafd el inicio de su
mandato. El apoyarse en la sociedad civil y, particularmente, en las clases subalternas,
hubiera generado una inédita fuente de legitimidad politica.

La posicién de las Fuerzas Armadas frente a la gestién del gobierno, sobre todo en los
dos ultimos afios, se tradujo en una gran prevencién y desconfianza frente a los intentos
de pacificacion y de apertura institucional. El militarismo heredado de la administracion
Turbay no experimenté cambios sustanciales bajo el nuevo mandato. Por el contrario,
exhibi6 su poder ampliado, actuando muchas veces en contravia del proceso
democratizador. A su turno, el movimiento guerrillero no demostré6 una verdadera
voluntad politica democratica ni ofrecid una definicion clara frente a los “acuerdos de
paz”. Episodios tales como el asalto al Palacio de Justicia y la persistencia de practicas
como el secuestro, el “boleteo” y la extorsién, contribuyeron negativamente al proceso de
paz y debilitaron aun mas el fragil consenso en torno a la reforma politica.

El conjunto de los factores sefialados dio lugar a una situacion de bloqueo que amenazé
la viabilidad de los propdsitos reformistas. Esto explica en buena medida el caracter
restringido que adopt6 la reforma cuando, por iniciativa del Ejecutivo, se presentaron al

° Carta de Rodrigo Escobar Navia, ministro de Gobierno, a los jefes de los distintos partidos politicos, EI Tiempo, 8 de
septiembre, 1982, p. 7 A.
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Congreso proyectos de acto legislativo y de ley considerablemente limitados respecto a la
propuesta inicial de la “Cumbre politica”. El nuevo contenido de la reforma politica quedo
reducido fundamentalmente a la reforma de la carrera administrativa, el estatuto de los
partidos, el fortalecimiento de la Corte Electoral, el derecho a la informacion, el acceso a
los medios de comunicacion y la eleccion de alcaldes por voto popular.

Frente a este conjunto de propositos modernizadores, la reforma politica de la vida
municipal se constituy6 entonces, en el resultado mas visible e importante. Fue asi como
el proyecto de descentralizacion, concebido e impulsado por la administracion Betancur,
reglamentado en buena parte bajo el gobierno Barco, y Ultimamente reforzado por la
administracion Gaviria, se tradujo en un cuerpo de medidas tendientes a desconcentrar el
poder, fortalecer los fiscos municipales y sentar las bases para la ampliacién de la
participacion ciudadana™®.

De la evolucion del proyecto descentralista iremos dando cuenta a lo largo del texto. Sin
embargo, es pertinente anticipar la siguiente hipotesis: La reforma politica, y en particular
su dimensiéon municipal, asi como los didlogos y la concertacion con los grupos alzados
en armas que se iniciaron en el gobierno de Belisario Betancur, pueden verse
retrospectivamente como las bases de un proceso, todavia inconcluso, sin las cuales
hubiese sido imposible encontrar por lo menos un principio de respuesta a la crisis
politica nacional.

LOS DILEMAS Y DESAFIOS
DE LA ELECCION POPULAR DE ALCALDES

Varias logicas subyacen al discurso y a la practica descentralista en Colombia. En primer
término, esta omnipresente la necesidad de fortalecer la dimension simbdlica y politica
del Estado, compensando su precariedad e insuficiente cobertura. En segundo término,
aparece como un principio regulador la urgencia de descargar al Estado central de las
responsabilidades fiscales, a través de politicas que le permitan "compartir" la crisis que
enfrenta en este terreno. Ello supone reasignacion de competencias, transferencia de
recursos Yy relocalizacion de los conflictos sociales.

En tercer lugar, y estrechamente asociado con el punto anterior, la reforma municipal no
es ajena al encuadramiento institucional de los denominados “desbordamientos
reivindicativos”. La descentralizacion también puede entenderse como una respuesta del
régimen frente al nuevo y conflictivo orden social que ha venido tomando cuerpo en las
provincias, y cuya dindmica rebasa la capacidad de control del Estado central. En la
descentralizacion, sobre todo la politica, esta latente la creacién o ampliacion de canales
para la participacidon ciudadana. Pero, si bien dichos canales pueden convertirse en
instrumentos democratizadores de la vida local, pueden igualmente operar como
mecanismos funcionales de cooptacion e integracion social.

Por dltimo, la descentralizacion también implica la busqueda de la legitimidad y la
representatividad de las cuales carece el régimen politico. Su posible consecucion, desde
el ambito local y regional, fortaleceria al Estado central y haria mas gobernable el sistema

10 vgase el anexo que se incluye al final del libro en el que se recogen las normas bésicas sobre descentralizacion.
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politico. Desde esta perspectiva, la eleccion popular de mandatarios locales puede
evaluarse como parte esencial de una estrategia mas amplia de reestructuracion del
Estado, y a su Vez como pieza clave de engranaje del proyecto descentralizador que esta
en curso. Las diversas légicas que atraviesan la institucion del alcalde popular, como
hemos procurado sefalarlo, no se contraponen ni operan de manera excluyente. Por el
contrario, expresan las tensiones reales entre los procesos de modernizacion y
democratizacion que, de hecho, ha desencadenado la reforma municipal.

Ahora bien, que se imponga una légica u otra depende, en esencia, de la capacidad que
tengan los diversos actores de las sociedades locales y regionales para apropiarse de los
mecanismos democratizadores que pone a su alcance la descentralizacion. No resulta, sin
embargo, de menor importancia la capacidad reformadora que exhiba el Estado. Es decir,
su capacidad de fortalecimiento como garante de los intereses colectivos, versus los
intereses privados. Por ello, la voluntad politica de las clases dirigentes y de los partidos
para asumir las reformas y desarrollarlas se constituye, asi mismo, en factor determinante.

En esta misma linea de razonamientos, aparecen como aspectos centrales, la autonomia
y el margen de maniobra del Estado, frente a la inelasticidad de la situacion econémica
mundial, para impulsar politicas efectivas de fortalecimiento fiscal y de desarrollo social
de los municipios. El reto de la democratizacion local es entonces un asunto que le
concierne a la sociedad y al Estado. Y la eleccion popular de alcaldes un proceso al que
no les es indiferente el tipo de actores y fuerzas que lo ponen en marcha.

A proposito de estas consideraciones, vale la pena detenernos en la dimension
participativa de la descentralizacion, ya que, junto con la eleccion directa y popular de los
ejecutivos municipales, se han consagrado otras instituciones que pueden ampliar los
efectos de la reforma descentralista. Nos referimos a la creaciébn de las juntas
administradoras comuneras para todos los municipios del pais y las juntas administradoras
edilicias para el Distrito Capital, ahora elegidas en su integridad por voto popular; la
participacion de los usuarios de los servicios publicos en la gestion y fiscalizacion de las
empresas estatales encargadas de su prestacion; la iniciativa legislativa de origen popular,
mediante la presentacion de proyectos de ordenanza y de acuerdo por parte de los
ciudadanos que deberan tramitar las Asambleas y Concejos; la celebracion de contratos
entre el municipio y las organizaciones civicas para ejecutar obras y administrar
determinados servicios; la prohibicién a los no residentes en los municipios de participar en
las votaciones en que se decidan asuntos de indole local; la adopcién del voto
programatico que permite la revocatoria del mandato de alcaldes y gobernadores, estos
altimos también elegidos mediante sufragio popular, segun lo establecié la nueva
Constitucion y, particularmente, la consulta popular, los referendos y plebiscitos
municipales, instituciones que se revelan como una posibilidad real para que las
comunidades locales se pronuncien e incidan sobre el manejo de los asuntos publicos.

Todas estas medidas podrian parecer en extremo timidas y restringidas si se les
compara, por ejemplo, con las instituciones del poder municipal de los paises europeos.
En el caso de los municipios colombianos, donde lo caracteristico es la clientelizacion de
la vida local que ha ido despojando al ciudadano de su conciencia civica, el desarrollo de
una gestion gubernamental que se hace a espaldas de la poblacién y la ausencia de una
tradicion y una cultura de participacion, este conjunto de mecanismos puede tener un
efecto renovador de las costumbres politicas, generar nuevos espacios de acciéon y
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concertacién y potenciar las luchas por la conquista de la ciudadania. En este sentido
podria concluirse que “la mera descentralizacidon es un embeleco administrativista; la
mera participacion, espejismo populista. Sélo a través de la descentralizacion
participativa y la participacidbn descentralizada puede construirse una verdadera
democracia local™*.

La descentralizacion politica y, en particular, la eleccion popular de alcaldes, han
representado un gran desafio para el régimen politico y a la vez un inmenso reto para
todas aquellas fuerzas interesadas en preservar y ampliar los espacios que hacen posible
la convivencia democratica. Estos dilemas y desafios son de distinto orden. Quizas el
mas importante ha sido encontrar puntos de convergencia entre el proceso de apertura
institucional y el proceso de paz. Cuando se impulso la reforma politica ambos procesos
se concibieron como partes integrales y complementarias de un proyecto global de
modernizacion del Estado. Transcurridos seis afios puede observarse que, en la practica,
el proyecto no ha logrado sino muy parcialmente su cometido.

La reconciliacion del Estado con las comunidades locales y la oxigenaciéon de las
estructuras basicas del poder municipal, se encuentran estrechamente vinculadas con la
posibilidad de que los alzados en armas se reincorporen a la vida civil. Por ello, la
institucion del alcalde popular lleva implicita la tarea de la “reconciliacion nacional”. No
obstante esta conjuncién de propdésitos, se ha abierto una brecha entre pacificacion y
reforma municipal.

Aunque puede hacerse un balance, en general positivo, de la reincorporacion a la vida
civil del M-19, el Ejército Popular de Liberacién (EPL), el Quintin Lame y el PRT, su
reinsercion a la vida social y productiva ha sido traumatica, llena de carencias y sujeta al
vaivén y la improvisacion de las politicas oficiales™.

Adicionalmente, su transito a la vida politica e institucional, no obstante haber participado
en el proceso de convocatoria y desarrollo de la Asamblea Nacional Constituyente, ha
estado signado por las amenazas, las desapariciones y los asesinatos.

En lo que concierne directamente con la eleccion popular de alcaldes, aunque las nuevas
fuerzas tienen presencia en varias alcaldias y concejos municipales, la lucha por
incorporarse al Estado de derecho y por acceder a las reglas de juego de la democracia
representativa ha sido dificil y muchas veces cruenta. Sobre todo si se tiene presente el
caracter retardatario y excluyente de los poderes locales y regionales mas tradicionales,
los cuales no estan dispuestos a perder la hegemonia sobre sus ancestrales feudos
politicos y electorales.

A ello debe sumarse el preludio violento que, con mayor o menor intensidad, ha
antecedido a las tres elecciones locales que se han realizado desde 1988, convirtiendo a
los municipios en un escenario mas de confrontacion entre actores armados.

11 Hernando Gémez Buendia (1987), ponencia presentada ante el Colegio Electoral y el Comité Programatico Distrital
del Liberalismo, Bogota, octubre 27, p. 9.

12 véase el informe presentado por la Comision de Superacién de la Violencia (1992), Pacificar la paz, Bogotd, IEPRI-
Cinep-Cecoin-Comision Andina de Juristas.
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El establecimiento de garantias politicas para hacer efectiva la participacion, no sélo de
los grupos desmovilizados y reincorporados a la vida civil sino de los movimientos y
fuerzas politicas distintas al bipartidismo, se ha convertido en otro de los puntos
neuralgicos de la coyuntura politica.

También para los nuevos actores sociales y politicos que vienen emergiendo desde la
década pasada, que tuvieron una expresién importante en la primera y segunda eleccion
de alcaldes, pero que irrumpieron con especial fuerza en la Asamblea Nacional
Constituyente, ha sido una desafiante tarea aquella de enfrentar la todavia cerrada y
excluyente estructura del régimen politico. Aunque se haya producido el desmonte del
bipartidismo por la via de la reforma constitucional, y disefiado una serie de mecanismos
tendientes a hacer mas participativas y transparentes las instituciones, la competencia
politica y la tolerancia al pluralismo ideoldgico tienen un largo camino que recorrer. Por
ello, por las rendijas que deja abiertas el proceso de modernizacién estatal, apenas
comienzan a deslizarse los movimientos civicos y populares, los grupos independientes
del liberalismo y el conservatismo —en especial los constituidos o apoyados por
organizacién de base a nivel local o regional— y mas recientemente, los movimientos
indigenas y cristianos. Ellos han venido ganando espacio y capacidad de interpelacion en
un marco politico estrecho, pero bajo el cual se desvalorizan y cuestionan las
tradicionales formas de representacién politica y partidista.

Ligado a lo anterior, puede destacarse también como el régimen bipartidista se ha visto
obligado a asumir sus propias limitaciones e incapacidades. Estas se han tornado
manifiestas en la seleccion de candidaturas, en la promocién de campafias y en la
realizacion de acuerdos entre los distintos grupos politicos. El débil compromiso de los
partidos tradicionales con el proceso de paz y apertura politica, permite sefialar que ni
liberales ni conservadores han visualizado la eleccion de alcaldes como una empresa
politica a largo plazo. Esta ausencia de compromiso se encuentra asociada con la misma
naturaleza de los partidos y con la forma como desempefian sus funciones. Desgastadas
profundamente como efecto del Frente Nacional, las colectividades historicas aparecen
hoy ante las comunidades locales sin un perfil programatico que realmente los diferencie
y sin propuestas que movilicen politicamente a la ciudadania. Los partidos acusan asi
ostensibles signos de fatiga y estancamiento.

El innegable deterioro que los acompafia se ha traducido, en las tres campafias
electorales, en inmediatismo burocratico y en una exacerbada préactica del clientelismo. A
ello se agregan el faccionalismo interno y la ausencia de disciplina, caracteristicas que no
hacen mas que reforzar su baja capacidad de representacion politica. En estas
condiciones, los partidos se han enfrentado a la eleccion de alcaldes mostrando todas las
deficiencias de sus estructuras y sus tradicionales practicas.

La crisis que enfrentan los partidos ha llegado a una situacion limite. La conocida tendencia
hacia el fraccionamiento interno se ha multiplicado en las grandes ciudades del pais y en
casi todas las capitales departamentales. Y el comin denominador ha sido la division y la
dificultad de establecer acuerdos minimos en torno a un programa y a un candidato. La
fuerza del liderazgo nacional también se ha perdido y mas bien se observa una creciente
“rebelion” de los lideres regionales y locales contra los directorios nacionales de los
partidos. La proliferacién de coaliciones y alianzas suprapartidistas es la mas clara
expresion de esta tendencia.

a4




El papel unificador y cohesionador que en una época tuvieron los ex presidentes ha sido
igualmente cuestionado, perdiendo su funcién las asi llamadas “jefaturas naturales”. De la
misma manera, las viejas castas politicas y sus maquinarias electorales se han visto
confrontadas por un indudable relevo generacional, que de forma acelerada se ha
producido en los dos partidos tradicionales. Este fendbmeno ha permitido que se le abra
campo a una nueva élite politica, mas calificada y profesional, si se quiere, pero no por
ello mas democrética, que se ve emplazada a jugar sus cartas frente a las posibilidades
que deja abiertas el reformismo institucional. La proyeccion de los liderazgos locales a
nivel nacional y el protagonismo de muchas figuras regionales reflejan este fenémeno.

El proceso de eleccion de alcaldes ha tenido, pues, la virtud de sacar a flote distintas
expresiones de la crisis bipartidista. El reto de la renovacién se ha proyectado incluso en
el terreno de los simbolos y los métodos de trabajo. Tal vez por ello las principales
ciudades han estado invadidas por un sinnumero de “candidaturas civicas”, que evitan la
referencia partidista y eluden el discurso a nombre de los principios liberales o
conservadores. Con todo, la renovacion ha sido mas formal que real y se ha traducido
primordialmente en una sustitucion de lenguajes, que no implica forzosamente un
replanteamiento del perfil ideoldgico ni deja estructura organizativa de los partidos. La
apremiante necesidad que tienen ambas colectividades de presentar una nueva imagen
que convenza y movilice a la ciudadania, ha llevado a que se sobreestime la estrategia
publicitaria y a que se eleven considerablemente los costos de las campafas. La “guerra”
de los afiches se ha sustituido por la de las modernas vallas, propicidndose un culto a la
forma que contrasta con la pobreza y la vaguedad de las propuestas programaticas.

De otra parte, la descentralizacion fiscal y administrativa ha desencadenado una
“revolucion de las expectativas” en el ambito municipal. EI compromiso adquirido por las
administraciones con los pobladores locales, ha llevado a cuestionar la gestién de los
nuevos alcaldes, maxime si ellos provienen del partido de gobierno. La insuficiencia de
recursos, pese a las transferencias que ordenan la Ley 12 y las nuevas disposiciones
constitucionales, puede conducir a una pardlisis de los gobiernos locales y a una
frustracion de las expectativas populares. Ello, a su turno, puede generar conflictos, ya
visibles en algunas localidades, entre los alcaldes electos y el gobierno central, entre las
autoridades municipales y las comunidades. En esta direcciéon, los paros civicos y las
distintas formas de protesta urbana pueden multiplicarse en vez de reducirse,
desvirtuando por la via de los hechos uno de los propdsitos de la reforma municipal. Por
ello, los “alcaldes civicos”, en la medida en que realmente representan los intereses
locales, no podran sustraerse a los efectos de tales movilizaciones y tendra que asumir el
liderazgo ya sea en el enfrentamiento o en las transacciones con el gobierno central.
Dicha situacién, que ya se ha presentado en varios municipios del pais, particularmente
en aquellos donde la presen ia del Estado y de los partidos es practicamente inexistente,
puede hacer mas compleja la relacion entre la nacion, las regiones y las municipalidades.

Finalmente, no puede omitirse la presencia econdmica y social de ese “poder en la
sombra” que representa el narcotrafico en regiones cada vez mas extensas del pais. Su
desempefio como generador de divisas y de fuentes de empleo, su papel como agente
de una extraordinaria movilidad social y como benefactor de las comunidades, interesado
en adquirir legitimidad social y politica, puede convertir la eleccién popular de alcaldes en
un recurso mas para aumentar su influencia sobre la clase politica, o para ingresar
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formalmente en ella. La presencia de reconocidos voceros del narcotrafico en el revocado
Congreso y el apoyo, abierto o velado, que éstos le brindan a muchos candidatos a
corporaciones publicas y alcaldias, ponen al descubierto esta realidad™®.

Este inventario de desafios que hemos querido exponer, condensa las principales
contradicciones que subyacen a la descentralizacién y, en particular, a la institucion del
alcalde popular. A su vez, los retos que se le plantean al régimen, a las comunidades y a
las fuerzas politicas locales, estan estrechamente asociados con los objetivos que
motivaron la concepcion y el impulso de la reforma municipal.

Dichos propdsitos, que encierran diversas légicas, como lo hemos subrayado, pueden
resumirse, sin embargo, bajo una sola formula: reformar y descentralizar para “pacificar’.
En efecto, este es el nudo gordiano, el cual se hace necesario desatar, para que la
ineludible modernizacion estatal libere espacios y recursos que den paso a la
construccion de duraderos procesos de democratizacion.

1% Sobre la magnitud econémica y el impacto social y politico del narcotrafico en Colombia pueden consultarse los
trabajos de Salomoén Kalmanovitz (1990), “La economia del narcotrafico en Colombia”, en Economia Colombiana, Nos.
226-227, Bogotd, febrero, y (1990), Violencia y narcotrafico en Colombia, Universidad Nacional, Facultad de Ciencias
Econdmicas, Bogota, enero. También es til consultar, por la visién integral que ofrece sobre el fendmeno del marco
trafico, el libro de Carlos Gustavo Arrieta, Luis J. Orjuela, et. al. (1990), Narcotrafico en Colombia, Bogota, Tercer
Mundo Editores-Ediciones Uniandes.




Capitulo 111
ELECCION POPULAR DE ALCALDES:
EXPECTATIVAS Y FRUSTRACIONES

Recapitulando, puede sefialarse que con el fin de compensar la insuficiencia del Estado
en las grandes ciudades, en las capitales departamentales y, sobre todo, en los
pequefios municipios, se le dio vida politica e institucional a la elecciéon popular de
alcaldes. También con el propésito de responder al conflictivo orden social que se ha
venido configurando en las provincias colombianas, se pusieron en marcha politicas
tendientes a descentralizar las funciones y los recursos, ya racionalizar la gestion
administrativa. Y, con el animo de oxigenar y democratizar la vida politica y partidista de
las localidades, se impuls6 una serie de mecanismos dirigidos a fortalecer la
representacion politica ya ampliar la participacion ciudadana®.

Transcurridos cuatro afios, periodo durante el cual se han llevado a cabo tres comicios?
para elegir a las primeras autoridades de los municipios mediante el voto directo y
popular de las comunidades, es posible efectuar un balance sobre sus principales
resultados politicos y electorales, asi como sobre las tendencias mas significativas que
pueden inferirse de dichos procesos. Nos proponemos realizar este balance a partir de
las consideraciones formuladas en el capitulo anterior, tomando como punto central de
referencia los diversos desafios y expectativas que planted la institucion del alcalde po-
pular, una vez consagrada.

En primer lugar, se hara referencia a las expectativas creadas en torno a su potencialidad
como instrumento propicio para civilizar la contienda politica y como mecanismo capaz de
contribuir a la reincorporacion de los alzados en armas a la vida civil.

En segundo lugar, se dara cuenta del esperado incremento de la participaciéon electoral
en las localidades, destacando desde una perspectiva historica y comparativa los
patrones mas relevantes del comportamiento del votante colombiano.

En tercer lugar, se analizaran los cambios experimentados en la geografia electoral del
pais en el ambito local, respecto a la ampliacion del espectro politico y de la competencia
partidista previstos por la reforma. Este Gltimo punto merecera la mayor atencion en el
analisis y procurara ilustrar el desempefio y la proyeccion de las distintas fuerzas vy
partidos que han participado en las dos contiendas electorales

! En particular pueden consultarse los trabajos de Jaime Castro (1987), Eleccién popular de alcaldes, Bogoté, Bandera-
Editorial Oveja Negra; Orlando E. Vasquez (1986), Eleccion popular de alcaldes. Itinerario de una reforma
constitucional, Vols. I y 1, Medellin, Editorial Juridica Universitaria y Fernando Cepeda U. (1987), La reglamentacion
de la eleccion popular de alcaldes, Bogota, Ministerio de Gobierno.

2 Como se sefiald en la presentacion, la investigacion en la cual se apoya este libro cubre las dos primeras elecciones
populares de alcaldes. Sin embargo, consideramos Util incluir algunos datos y observaciones sobre la Gltima eleccion de
mandatarios locales, celebrada el pasado 8 de marzo, en la medida en que la informacion hasta ahora disponible nos
permita hacerlo.
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DESCENTRALIZACION Y PAZ: UNA ECUACION OPTIMISTA

Puede advertirse un comun denominador o hilo conductor del reformismo institucional
que ha venido impulsandose en los tres udltimos gobiernos: la incorporacion de las
politicas descentralistas en el disefio de estrategias orientadas a enfrentar la violencia y
propender por la consecucion de la paz. Recordemos que desde la época de la
administracion Betancur (1982-1986), los proponentes de la reforma municipal abrigaron
la esperanza de que la descentralizacion y, particularmente, la institucién del alcalde
popular, contribuyeran a conquistar espacios en favor de la civilidad y restaran posi-
bilidades a las soluciones de fuerza. Propiciar el acercamiento entre el Estado y la
sociedad civil desde su célula basica, el municipio, y remover las “causas objetivas” que
generan violencia social y politica —entre ellas la debilidad estatal y el agobiante
centralismo—, se convirtieron en principios rectores de las reformas institucionales,
promovidas y finalmente consagradas por el Acto Legislativo No. 1 de 1986°.

Durante la administracion Barco (1986-1990), descentralizacion y paz fueron asi mismo
vinculadas, principalmente a través del fortalecimiento del Plan Nacional de
Rehabilitacién, PNR, el cual se convirti6 en una de las piezas centrales de la estrategia
de pacificacién. Por ello el PNR fue impulsado no s6lo como politica de desarrollo
regional y local, orientada a disminuir los niveles de pobreza en los municipios y zonas
mas deprimidas y abandonadas, sino como instrumento capaz de restablecer las
relaciones entre las comunidades locales y el Estado, y como mecanismo propicio para
deslegitimar la violencia como forma de confrontacion social y politica. EI fomento a los
consejos regionales de rehabilitacion y el propdsito de involucrar a la poblacion en la
resolucion institucional de sus conflictos, apuntan en la misma direccion.

Desde los inicios de la administracion Gaviria (1990- 1994), pudo también advertirse el
propésito oficial de incorporar las politicas descentralistas a la tarea de la reconciliacion
nacional, lo cual puede apreciarse en el interés del Ejecutivo por profundizar y dinamizar
el proceso descentralista, particularmente en sus aspectos politicos y administrativos,
como lo expresan las diversas propuestas gubernamentales presentadas a la Asamblea
Nacional Constituyente*, en la creacion de la Consejeria Presidencial para la
Modernizacién del Estado, como ente coordinador de las politicas del Gobierno Nacional
referentes a la descentralizacion® y en la reciente disposicion que establece el “Sistema
Nacional de Apoyo al Desarrollo Institucional de los Municipios™. Pero, sobre todo, tal
vinculacion entre descentralizacién y paz se advierte en la importancia que se le
concede, en la formulacién de la “Estrategia Nacional contra la Violencia”, a la funcién
que deben desempefiar las distintas instancias de poder regional y local frente al manejo
del orden publico y la seguridad ciudadana. En ella se sefiala que gobernadores,

% Jaime Castro (1986), Proceso a la violencia y proceso de paz, Memoria Ministerial, Presidencia de la Republica, Bogota.

* Véase el proyecto del gobierno presentado a la Asamblea Nacional Constituyente en el que estan consignadas la
necesidad de ampliar la autonomia politica local y regional, la conveniencia de consagrar la elecciéon popular de
gobernadores, la creacion de nuevas formas de participacion ciudadana, la redefinicién de las funciones de los
departamentos, incluido un proyecto de reforma que le otorga a las asambleas departamentales competencias legislativas
por delegacion del Congreso Nacional, como algunos de los puntos que se consideraron vitales para el desarrollo de la
descentralizacion en el pais.

5 Véase decreto 1881 de 1990.
® Véase decreto 1542 de 1991.




antiguos intendentes y comisarios, por intermedio de los Consejos Seccionales de
Seguridad, orientaran la elaboracion de planes regionales con el objeto de “disefar la
mejor forma de afrontar, de acuerdo con las caracteristicas de los conflictos en cada zona
o region, los factores de perturbacion del orden publico”. Tal objetivo se llevara a cabo
con base en unos lineamientos fundamentales dentro de los cuales se destacan los de:
preservar la paz en las zonas tradicionalmente pacificas; promover y afianzar la
convivencia democrdatica; prevenir la extensién de los conflictos y disefiar la forma de
ejecucion de los nuevos procedimientos no judiciales para su resolucion; impulsar
mecanismos de planificacion regional, en especial proyectos de organizacion
comunitaria; recomendar y evaluar periédicamente la ubicacion y caracteristicas de los
dispositivos de la fuerza publica en cada territorio o jurisdiccién; establecer
procedimientos para brindar plenas garantias y velar por la proteccion de los derechos
humanos de la poblacién y, como un aspecto esencial, extender la cobertura territorial de
las funciones del Estado, tales como la presencia de la justicia, la cercania de la
autoridad y la prestacion de servicios. A partir de estos mismos lineamientos se establece
gue los alcaldes, como primera autoridad y jefes de Policia local, tendran un papel
primordial en la ejecucion de los planes regionales de seguridad, no solamente como
receptores inmediatos de las demandas ciudadanas frente al Estado, sino como los
llamados a concertar con sus comunidades las posibles soluciones para superar, dentro
de los marcos legales, los problemas de seguridad méas apremiantes®.

“La descentralizaciéon en la lucha contra la violencia”, como fue anunciado por el ministro
de Gobierno y el consejero presidencial para la Seguridad Nacional, se ha puesto en
marcha a través del decreto 2615 de 1991, el cual ordena la creacion de consejos
departamentales, regionales y municipales de seguridad, y de comités de orden publico.
La formacién de estos organismos tiene como propoésito reformar los consejos
seccionales de seguridad, vigentes desde 1974, con el fin de dotar de mejores
instrumentos y de una mayor capacidad de planificacién y coordinaciéon a alcaldes y
gobernadores para el manejo del orden publico. Asi mismo, para vincular a la poblacién
en el desempefio de estas labores. Ello, en la medida en que la disposicién que ordena la
creacion de los nuevos consejos de seguridad contempla la posibilidad de que éstos
realicen audiencias publicas donde participen voceros de la comunidad®.

Pese a este conjunto de politicas, la conciencia oficial sobre la magnitud de la violencia
en Colombia y el disefio de estrategias cada vez mas globales encaminadas a
enfrentarla, no se ha traducido hasta el momento en un control estatal de ella, ni en una
reducciéon significativa de sus devastadores efectos. El reformismo institucional ha
tropezado con las propias deficiencias estructurales del Estado y ha tenido que ponerse a
prueba dentro de un esquema de poder excluyente e intolerante que le resulta adverso y
que, incluso, amenaza con anularlo.

En este contexto, no resulta paradgjico que la propension hacia el militarismo haya sido
el telébn de fondo de las reformas institucionales. Como se advierte en un reciente
ensayo, en nuestra sociedad la guerra tiende a sustituir a la politica, toda vez que “el

! “Estrategia Nacional contra la Violencia” (1991), Bogota, Presidencia de la Republica, mayo, p. 14.
8 Ibid., p. 14
® El Tiempo, pagina dltima B, noviembre 21 de 1991.




enfrentamiento militar se agudiza pero, a la vez, da muestras de fracaso politico™°. La
llamada “guerra sucia” y su progresiva extension a lo largo y ancho del territorio nacional
es la més cruda y descompuesta manifestacion de este fenébmeno. Se trata de una
“‘guerra” que se alimenta y se reproduce sobre la base de una degradacion permanente
de la confrontacién social y politica y, particularmente, de sus expresiones armadas™*.

Tratese de las “operaciones de limpieza” y “salvaguarda del orden” de los grupos
paramilitares y de las organizaciones de autodefensa privada, o del accionar guerrillero
que se desdobla en practicas delictivas y en intimidacion armada, estas formas de
confrontacion han trastocado las mas elementales reglas de la convivencia politica.

Como ya se ha sefialado, la precariedad y debilidad que acusa el Estado colombiano, no
sélo por la visible dificultad que tiene para crear consenso en la sociedad y para tramitar
institucionalmente sus conflictos, sino por la creciente pérdida de control sobre el
monopolio de la fuerza y el ejercicio de la funcion represiva, ha contribuido al desarrollo
de la “guerra sucia”. Y, mas grave aun, ha estimulado el que sectores sociales cada vez
MAas numerosos se sientan simbolizados y representados en la fuerza de las armas.
Advertir esta realidad por la que pasa el pais, permite entender el preludio violento que
ha antecedido a las elecciones populares de alcaldes y sefiala, a su vez, cuan restringida
es la funcion de la reforma municipal, si se trata de contribuir a la consecucion de la paz y
la reconciliacion del Estado con las comunidades locales.

Desde finales de 1986, afio en que se iniciaron las primeras campafas de los procesos
electorales que analizamos, un total de 210 alcaldes y concejales en ejercicio, candidatos
a alcaldias y concejos municipales, congresistas y diputados, han sido victimas de la
violencia politica, cuyas modalidades van desde la desaparicion y el secuestro hasta el
asesinato. Al respecto, se destaca, en primer lugar, que del total de casos presentados
84 son de filiacién politica liberal, 28 de adscripcion conservadora, 58 pertenecen a la
Union Patridtica y 40 a otras fuerzas o movimientos. Y en segundo lugar, que del total de
victimas politicas de la violencia ejercida durante este periodo, 84 son candidatos a
alcaldias o alcaldes en ejercicio (Véase Cuadro 1).

Por otra parte, entre 1988 y 1991 se registr6 un total de 8.881 casos por violacion de
derechos humanos atribuibles a méviles politicos, dentro de los cuales los asesinatos
alcanzan la escalofriante cifra de 2.289 victimas'?.

Aunque la violencia politica traspasa las fronteras partidistas e ideolégicas, en términos
globales el movimiento mas afectado por la escalada de crimenes politicos ha sido la
Unién Patridtica; no soélo por la eliminacion de sus dos candidatos presidenciales, sino
por la muerte impune de muchos dirigentes comunales y campesinos vinculados a este
movimiento y por el asesinato de mas de 1.000 militantes de esta organizacion politica
desde que se constituyé como tal en 1985.

01 uis Alberto Restrepo (1988), “La guerra como sustitucién de la politica”, en Analisis Politico, No. 3, Bogoté, enero-
abril, p. 80.

™ Gonzalo Sanchez (1991), “La degradacion de la guerra”, en Gonzalo Sanchez, op. Cit., pp. 241.

12 Departamento de Derechos Humanos, Cinep, febrero de 1992.
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CUADRO 1

Victimas politicas de la violencia en Colombia segtin partido politico*

(1988 - 1991)
Relacidn con 1988 1
ErR Lib.  Conser. up Otros  Subtotal ~ Lib.  Conser. up Otros  Subtotal
Candidatoa 9 3 7 - 19 2 1 2 3 g
Alcaldia
Candidato a 5 0 5 - 10 0 0 1 2 3
Concejo
Alcalde 17 1 0 - 18 3 1 3 3 10
Concejal 12 2 6 - 20 2 3 5 5 15
Diputado 2 0 0 - 2 4 2 1. 2 9
Congresista 2 0 1 - 3 4 2 3 2 1
Total 47 6 19 - 72 15 9 15 15 54
Relacion con 19 }991 Gran
AR Lib.  Conser. ~ UP Otros SutI:lto- Lib.  Conser.  UP Otros Sut::o- e
Candidato a 3 2 0 2 7 1 0 0 0 1 33
Alcaldia
Candidato a 1 0 2 2 5 0 0 0 1 1 19
Concejo
Alcalde 3 2 3 4 12 3 2 2 4 1 51
Concejal 3 1 6 3 13 3 2 5 5 15 63
Diputado 2 1 1 3 7 0 0 3 1 4 2
Congresista 2 2 1 0 5 1 1 1 0 3 2
Total 14 8 13 14 19 8 5 11 1 35 210

* Incluye: Intento de asesinato, asesinatos, desapariciones, secuestros y detenciones,
Fuente: Departamento de Derechos Humanos, Cinep, febrero de 1992,
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Puede sefalarse que la violencia que acompafia a las elecciones, en particular a las de
mandatarios locales, presenta una tendencia ciclica ascendente. El nUmero de muertes,
desapariciones 0 atentados perpetrados contra personas vinculadas al ejercicio del poder
municipal, tiende a aumentar en los periodos previos a la eleccién y disminuye una vez
celebrados los comicios™.

El clima de violencia ascendente que ha rodeado a las contiendas para elegir alcaldes se
ha visto también recrudecido pm las masacres colectivas que se han perpetrado. Entre
diciembre de 1988 y noviembre de 1989 se presentaron en el pais 73 masacres™*.

Aunque no puede establecerse una relacion directa entre estas masacres y las
elecciones locales, lo cierto es que en las zonas donde se han llevado a cabo, la
poblacién civil queda expuesta a una sordida logica de los “fuegos cruzados”,
convirtiéndose en una temeraria osadia la movilizacion y la participacién politica, asi
como el derecho de acudir a las urnas. Ello pudo apreciarse de manera clara en el afio
1988, cuando en los meses inmediatamente anteriores a los primeros comicios de
alcaldes se produjeron las masacres contra campesinos y trabajadores agricolas en el
Meta, Uraba y Cérdoba. En estas regiones el proceso electoral estuvo visiblemente
afectado por el terror colectivo, el hostigamiento y la represion indiscriminada que se
desat6 contra la poblacion.

El secuestro, como una de las expresiones mas elocuentes de la degradacion de la
confrontacion social y politica, ha tenido a su turno un efecto retroalimentador de la
“guerra sucia” y se ha convertido en uno de los detonantes de la violencia politica. El
proceso para elegir ejecutivos municipales se ha visto también interferido y afectado por
esta modalidad delictiva y los alcaldes se han convertido en blanco de las asi llamadas
‘retenciones”. Solamente en el primer semestre de 1988 fueron secuestrados 18
mandatarios locales o aspirantes a alcaldias™, practica que tendié a multiplicarse en
1990, particularmente en el nororiente colombiano, region donde el ELN ha extendido su
influencia. El secuestro de alcaldes y, adicionalmente, el robo de urnas por parte de la
guerrilla, fueron hechos comunes en municipios como Abrego, Cachira, Convencion, San
Calixto, Silos, Tibu y Toledo en Norte de Santander, y en Carmen, Sabana de Torres y
San Vicente de Chucuri, en Santander™®.

Durante los primeros meses de este afio, pero especialmente en los dias anteriores a las
elecciones del 8 de marzo, el departamento del Cesar se convirtié en un territorio mas
donde operan las amenazas y la extorsion politica. Asi, 21 de los 24 alcaldes de esta
region —de los cuales 12 han sido secuestrados por el ELN— fueron conminados a dejar
sus cargos, o sometidos a “juicios populares” por malversacion de fondos. De igual
manera, los mandatarios elegidos en las localidades de San Alberto, Aguachica, Pailitas,
Gonzalez y la Jagua de lbirico han sido sometidos a toda suerte de presiones y

¥ Marfa Emma Wills (1989), “Un saldo en rojo”, en Cien Dias Vistos por Cinep, No. 5, marzo. Asi mismo pueden
consultarse las estadisticas que a propdsito han sido publicadas en Cien Dias Vistos por Cinep, Nos. 9, 10 y 11, enero-
septiembre de 1990.

4 Departamento de Derechos Humanos, Cinep, febrero de 1992.
15 El Tiempo, junio 17 de 1988, p. 12A.
18 El Tiempo, 5 de marzo de 1990, p. 12A.




amenazas'’. La exposicion e ilustracion de los casos que se han presentado acerca de
una de las formas en que se manifiesta la violencia politica en Colombia, evidencian la
necesidad de evaluar las expectativas que desperto la descentralizacion y, en particular,
la EPA, en un contexto donde no se pierdan de vista las deficiencias estructurales del
Estado y las caracteristicas esenciales de la crisis politica nacional.

La reforma de las instituciones locales y la consagracion del voto directo y popular para
elegir alcaldes, amplia formalmente los espacios donde es posible participar y decidir, y
donde es factible propiciar la concertacion politica. Pero, para que la reforma avance y se
profundice como instrumento capaz de contribuir a la reconciliaciébn nacional y la
pacificacién, debe hacer parte organica de un proyecto mas amplio de transformacion del
Estado y de la sociedad. De ello da cuenta, de forma contundente, el que los municipios se
revelen hoy, con mucha mas fuerza que en el pasado, como escenarios donde se
potencian los conflictos sociales y politicos y donde la confrontacién armada entre nuevos y
viejos actores encuentra un terreno fértil para desarrollarse. Maxime, cuando se trata de
localidades donde el narcotréfico, la guerrilla o los grupos paramilitares han logrado
arraigarse suplantando en muchos casos al Estado y a sus principales instituciones.

Solamente una estrategia integral de largo plazo que fortalezca al Estado y amplie
efectivamente su presencia institucional y su cobertura, pero que, a su vez, estimule y
garantice el fortalecimiento y la organizacién de la sociedad civil, podrd ampliar los
alcances de la reforma descentralista, por lo pronto condicionados y limitados por ese
amplio espectro de violencia que ha venido configurdndose en todo el territorio nacional.

LA REFORMA MUNICIPAL Y LA PARTICIPACION ELECTORAL

Pese al contexto de violencia en que han tenido que desarrollarse los dos procesos
electorales, la eleccion popular de alcaldes se ha llevado a cabo en la casi totalidad de
los municipios que conforman la malla urbana del pais'®. Este fenémeno puede
entenderse si se tiene en cuenta uno de los rasgos centrales del desarrollo politico en
Colombia: la permanencia y continuidad de las elecciones a lo largo de nuestra historia.
Tal patrén ilustra, a su vez, una de las modalidades bajo las cuales se expresa esa “terca
coexistencia” entre orden y violencia y entre violencia y democracia, de la que
hablabamos en el capitulo anterior.

Aunqgue el asunto de la continuidad del sistema electoral en contextos de violencia y crisis
politica amerita un estudio mas profundo, el cual rebasa los propositos de esta
investigacion, se pueden enunciar algunos puntos que den luces sobre la persistencia de
las reglas de juego de la democracia representativa y, por ende, del sistema electivo de
gobierno.

17 El Tiempo, 26 de enero de 1992, p. 1B.

18 para el afio 1988 en mas de 100 veredas o corregimientos no se realizaron elecciones por falta de “autoridad civil”, o
por problemas de orden publico. Para 1990 s6lo se dispone de informacion agregada segun la cual en dos municipios no
se llevaron a cabo los comicios. Para las pasadas elecciones del 8 de marzo solamente en el municipio de San Antonio,
Cundinamarca, donde fue asesinado el Unico candidato a la alcaldia que se postuld, no hubo elecciones. Informacion
suministrada por la Registraduria Nacional del Estado Civil, marzo de 1992.
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En primer término, debe tomarse en consideracion el arraigo de la tradicion electoral en
el régimen politico colombiano, quizas una de las mas largas y afianzadas del mundo™.
Si en Bolivia se han producido més de 180 golpes de estado desde la Independencia, en
nuestro caso hemos vivido mas de 60 elecciones practicamente ininterrumpidas.

En segundo lugar, debe destacarse la fortaleza y la consolidacion del clientelismo como
principio rector de las relaciones de poder, en particular de las que se tejen a través del
sistema electoral. Nos referimos al “moderno clientelismo politico mercantil alimentado
por el Estado y sustentado en el antiguo y difundido valor social de las lealtades, el cual
se caracteriza por la apropiacion privada de recursos oficiales con fines politicos. Esta
caracteristica central se ejerce por medio de una vasta red de relaciones sociales de tipo

clientelar, que cumple el papel de articulador del sistema politico”®.

El clientelismo, sefialan Leal y Davila, al comandar el conjunto de relaciones sociales que
definen la forma real como opera la politica, se ha venido transformando, sobre todo a
partir de la década del setenta, en un complejo sistema politico que tiende a construirse
desde el ambito local y regional del bipartidismo. Este sistema se ha convertido en uno
de los principales soportes del régimen y “ha sido altamente funcional para los sectores
dominantes de la sociedad. Ha permitido una prolongada estabilidad institucional y una
relativamente alta integracion de la poblacion dentro de las instituciones del Estado,

como medios de amortiguacion de conflictos”.

En tercer lugar, y estrechamente asociado con el punto anterior, debe ponderarse la
capacidad de recomposicion y reproduccion que ha venido demostrando el régimen
bipartidista, pese a su creciente pérdida de legitimidad y representatividad. Dicha
capacidad estd asociada no solo con el uso de los recursos que suministra el sistema
politico del clientelismo, sino con la inexistencia de verdaderos contendores frente al
poder establecido. O, lo que es igual, estd asociada con la ausencia de alternativas
politicas capaces de sustituir la l6gica del clientelismo y de desafiar la predominancia de
los partidos tradicionales.

Por ultimo, debe tenerse presente la visible inorganicidad de la sociedad civil, en especial
de sus sectores subalternos. La separacion entre el mundo de lo social y lo politico, el
caracter parainstitucional de las luchas y protestas, o, dicho en términos de Pécaut, la
conflictualidad difusa e inorganica que caracteriza a la sociedad colombiana®, han
impedido, hasta el momento, que la estabilidad del régimen se vea comprometida o
alterada en sus aspectos vitales. Las consideraciones anteriores permiten advertir la im-
portancia de la funcién que desempefian las contiendas electorales en relacién con la
estabilidad del régimen. En tal sentido, puede decirse que las elecciones han sido el
principal mecanismo de legitimacion del sistema politico y partidista y uno de los

19 Alvaro Tirado Mejia, “Una mirada al proceso electoral colombiano”, y de Humberto de la Calle Lombana, “Apuntes
sobre el Sistema Electoral Colombiano”, en Rubén Sanchez (comp.) (1991), Los nuevos retos electorales. Colombia
1990. Antesala del cambio, Departamento de Ciencia Politica, Uniandes-Cerec, Bogota.

2 gobre la naturaleza y evolucién del fenémeno clientelista en Colombia puede consultarse el reciente trabajo de
Francisco Leal y Andrés Davila (1990), Clientelismo. El sistema politico y su expresion regional, Tercer Mundo
Editores-Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Universidad Nacional, Bogota.

2 |bid., p. 97.

22 Daniel Pécaut (1991), “Violencia y democracia en Colombia”, en Analisis Politico, No. 13, Bogota, mayo-agosto.
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principales medios para incorporar a la poblacion en las instituciones del Estado. Por ello
se convierte en un punto crucial el analisis de la eleccion popular de alcaldes, en primera
instancia, a la luz del tipo de participacion electoral que la ha caracterizado.

En términos absolutos y comparando los resultados obtenidos para elegir alcaldes en las
dos contiendas (7'376.903 votos en 1988 y 7°984.825 votos en 1990), con la cantidad de
votantes que han participado en las elecciones locales de los Ultimos diez afios, estas
elecciones convocaron al mayor nimero de sufragantes del periodo®.

Aun asi, observar el incremento o la disminucion de la participacion electoral en términos
comparativos entre las distintas mitacas y la EPA es un ejercicio practicamente imposible
de realizar. La Registraduria Nacional del Estado Civil ha empleado metodologias y
bases distintas para establecer el potencial electoral, lo cual ha llevado a que cambie
constantemente. Por ello, sélo es factible analizar los guarismos de los dos comicios a
partir del potencial de votantes presentado oficialmente desde 1986, afio a partir del cual
entra en vigencia el nuevo censo electoral y se establece una metodologia que ha
continuado utilizandose. Calculado sobre la base de las personas que se inscribieron y
votaron en 1986, mas los inscritos posteriores a ese afio, arroja una cifra de 11°067.878
potenciales sufragantes para la primera eleccion de alcaldes, y de 15’417.000 para la
segunda. Aunqgue el propoésito de tal estimativo radicd en la necesidad de actualizar el
anacronico censo electoral hasta entonces vigente, y ofrecer un calculo realista de la
poblacién que participa en las elecciones?, resulta obvio que dicha estadistica deja por
fuera a quienes no se inscriben ni votan, aunque estén en capacidad de hacerlo, es decir,
al abstencionismo real.

Respecto a dichos potenciales, puede sefalarse que la participacion ciudadana a nivel
nacional, para elegir alcaldes, alcanz6 un 67% en 1988 y un 58% en 1990. Sin embargo,
si estos mismos datos se comparan con la poblacién total en edad de votar?®, se observa
que la participacion electoral disminuye de manera significativa, a 43% en 1988 y a 47%
en 1990. Como puede apreciarse, la participacion disminuy6 entre los dos periodos en
casi diez puntos, si se toma como referencia el potencial de votantes, pero aumenta si la
referencia es la poblacién en capacidad de votar. Ambas cifras, sin embargo, denotan
una baja participacion politica, confirmandose uno de los patrones del comportamiento
electoral en Colombia: la ampliacién del electorado y de la poblacion en capacidad de
votar, simultdneamente con el aumento o incremento de los niveles de abstencion.

A pesar de estas limitaciones para efectuar analisis comparativos, deben registrarse dos
fendmenos adicionales. Primero, que las dos votaciones para elegir alcaldes, aun siendo
elecciones de minorias, han superado el promedio histdrico de la participacion electoral
—35%—2° para elegir corporaciones publicas. Segundo, que en 1990, por primera vez

2 Votacion total para concejos municipales: 1980, 4°192.079; 1982, 5°543.311; 1984, 5°652.148; 1986, 6°900.762. Véase
Fernando Cepeda, Las elecciones de 1986, en Monica Lanzetta (comp.) et al. (1987), Colombia en las urnas, Bogota,
Carlos Valencia Editores, p. 118.

24 Entrevista con Jairo Garcfa, director del Departamento Electoral de la Registraduria Nacional de Estado Civil, Bogot4,
marzo de 1988.

%517 millones para 1988 y 19.5 millones para 1990 calculados sobre la base del Censo Nacional de Poblacion de 1985.

% patricia Pinzon y Dora Rothlisberger, “La participacion electoral en 1990: ;Un nuevo votante?”, en Rubén Sanchez
(comp.), op. cit., p. 136.
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una eleccion local sobrepasoé los resultados de los comicios de caracter nacional. Asi,
mientras que por Senado y Camara de Representantes votaron respectivamente
7'654.150 y 7°617.758 personas, la EPA de este afio obtuvo una votacién superior en
mas de 300.000 votos. Siguiendo la misma tendencia, apenas 5891.112 ciudadanos se
pronunciaron en favor de la convocatoria de una Asamblea Constituyente. Y, dos meses
después, el 27 de mayo, 6’048.076 votantes participaron para elegir presidente de la
Republica?’. Las elecciones de 1990 para elegir mandatarios locales han generado, en
términos de votacion, la mas alta participacion electoral en la historia colombiana.

Otro fenémeno destacable es el caracter no homogéneo de la participacion para elegir
alcaldes en el pais. Mientras esa participacion en las ciudades intermedias yen los
pequefios municipios tiende a ubicarse entre el 60 y el 70%, en las cuatro grandes
ciudades ésta disminuye sensiblemente, lo cual puede advertirse si se tiene en cuenta
que para el afio 1988 el promedio de participacion electoral en Bogota, Cali, Medellin y
Barranquilla no supero el 58.72%, y que disminuy6 a 51.14% para el afio 1990 en los
mismos centros urbanos. Dicha tendencia se refuerza al considerar que el promedio
nacional de la participacién electoral en ambas elecciones fue de orden del 62.5%%, lo
que estaria indicando que son precisamente las ciudades menos pobladas y los
municipios pequefios los que tienden a elevar la participacion.

Este hecho ratifica otro de los patrones del comportamiento electoral en Colombia, a
saber, la menor votacion en las zonas urbanas que en las rurales, tal y como lo han
sefialado diversos estudios sobre el tema. A propoésito, vale la pena subrayar algunos
puntos’ en los que coinciden las investigaciones realizadas sobre el esquivo e
impredecible comportamiento del voto urbano en Colombia. Por una parte, se ha podido
establecer que asi como las ciudades aportan un alto porcentaje de la votacién, también
son los lugares donde se concentra la mayor abstencién. Las cifras revelan que a partir
de 1970 la participacién de votantes en las cinco principales ciudades es decreciente, e
inferior a lo esperado por el crecimiento del potencial electoral®®. Este comportamiento, a
su vez, se ha asociado con la ruralizacién del sufragio, observandose una escasa
integracién de las masas urbanas en los procesos de movilizacién y participacién que
generan las elecciones, lo que, a su turno, ha propiciado que amplios sectores populares
carezcan de representacion partidista®.

De otra parte, también se ha indagado sobre la posible relacién entre la modernizacién que
ha experimentado el pais en los dUltimos afios (principalmente a través de la
industrializacion, la ampliacion del mercado laboral, la movilidad educativa y el impacto de
los medios masivos de comunicacion), y el comportamiento electoral. Al respecto, aunque
habria que profundizar este tipo de investigaciones mediante estudios de caso no solo en
el &mbito regional sino local, se ha podido observar la tendencia segun la cual entre mas
atrasado y tradicional es el departamento o regién, mayor es la votacién obtenida®.

27 Estadisticas Electorales 1990, Registraduria Nacional del Estado Civil.
%8 Estadisticas Electorales 1988 y 1990. Registraduria Nacional del Estado Civil.

2 patricia Pinzén y Dora Rothlisberger, op. cit., p. 141, y Gabriel Silva (1985), “Las ciudades, la politica y los partidos
tradicionales™, en Revista Estrategia, No. 86, Bogota, marzo, pp. 28-30.

% Rubén Sanchez y Elizabeth Ungar, “Las elecciones en Bogot4d”, en Ménica Lanzetta et al., op. cit., p. 144.

%1 patricia Pinzén, “La regionalizacién electoral en Colombia: continuidad y cambio”, en Ménica Lanzetta et al., op. cit.,
pp. 70-71.

e




El andlisis realizado en el marco de la primera EPA, sobre el comportamiento electoral en
tres departamentos considerados “modernos”, Antioquia, Cundinamarca y Valle, respecto a
otros tres considerados “atrasados”, Boyacd, Cordoba y Choco, permite ilustrar este
fendbmeno.

Para los primeros casos, la participacion electoral en relacion con el potencial de
votantes suministrado por la Registraduria, se situé alrededor del 60%, mientras que para
los segundos, los mas tradicionales, la participacion supero el 72%. Esta misma pauta de
comportamiento puede reconocerse al ponderar los promedios de la participacidon
electoral departamental, tanto para los comicios locales del afio 1988, como para los del
afio 1990. Los promedios obtenidos sefialan como la participacién tiende a aumentar
cuando se ubica en las regiones menos industrializadas e integradas al mercado
nacional®. Bien puede decirse que las tendencias sefialadas apuntan a un fenémeno
central: el efecto del sistema politico del clientelismo regional y local sobre la configura-
cion del voto y de los mayores niveles de participacion, particularmente alli donde este
mecanismo compensa la insuficiencia institucional del Estado y donde los partidos recu-
rren al intercambio de favores y servicios por adhesién politica, como principal
mecanismo de adscripcién y movilizacién partidista.

Dicha practica, propia, como se ha mencionado, de las costumbres y de la manera de
hacer politica en Colombia, invita a valorar la participacion teniendo presente el alcance
del voto clientelista o “amarrado”, y a desentrafiar la naturaleza de la abstencion o, si se
quiere, de la precaria participacion urbana.

Es muy factible que la notoria abstencibn en las ciudades esté reflejando
comportamientos distintos a la mera apatia o indiferencia politica. Ella puede dar cuenta
de la presencia de un voto mas independiente y calificado, que progresivamente se ha
venido desligando de las maquinarias y de las redes clientelistas. La llamada “franja” o
voto de opinion, como también lo han consignado varios estudios, tendria que
examinarse desde esta éptica y la abstencion verse como un fenémeno que no implica
necesariamente atraso o bajos niveles de desarrollo politico.

Formuladas estas consideraciones, puede concluirse que la eleccion popular de
alcaldes, a pesar de haber convocado un mayor nimero de votantes en relacion con
contiendas anteriores y de insinuar un nuevo tipo de participacion en torno al poder local,
no despertd ni la motivacién ni el interés esperados por los proponentes de la reforma
municipal. Los resultados obtenidos en la naciébn en ambos comicios no modifican
sustancialmente los patrones histéricos del comportamiento del votante colombiano, y
mas bien tienden a confirmarlos. Sobre todo si se tiene en cuenta que los municipios son
el escenario donde, por excelencia, se construye y desarrolla el clientelismo.

Lo que si resulta plausible sefialar es que el sistema clientelista, a partir de la
consagracion y puesta en marcha de la EPA, tendra que revisar y ajustar sus
mecanismos de cooptacion social y de reclutamiento para no verse desplazado por otras
formas de participacion politica, mas auténomas e independientes. El hecho de que un
no despreciable sector de ciudadanos haya estado ausente de las dos contiendas

%2 Andrés Lopez (1991), La legitimidad en cifras: participacion electoral en las votaciones para alcalde popular, IEPRI,
Universidad Nacional, Bogotd, diciembre (texto inédito).
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electorales, permite visualizar la democratizacion de la vida politica e institucional de las
localidades como un proceso que apenas se inicia. Pero, a su vez, también como un
proceso que abre oportunidades y desbroza caminos, al poner en evidencia las
limitaciones del régimen y de sus partidos.

La creciente desvalorizacion de las elecciones en Colombia, a pesar de su arraigo y
tradicion; la incapacidad de los partidos para conmover la secular apatia e indiferencia
de la poblacién, o para transformar la abstencién en una forma organica de participacion
politica; la pérdida de credibilidad en la mayoria de las instituciones y la ausencia de una
cultura de participacion, contribuyen a explicar los todavia precarios resultados
electorales de la EPA. Uno de los grandes retos de la nueva institucion es, sin duda,
transformar el significado de la representacion partidista y movilizar al votante para que
realmente se convierta en un ciudadano politico.

LA GEOGRAFIA POLITICA DE LA ELECCION DE ALCALDES
La continuidad liberal-conservadora

La reforma que consagro la eleccion popular de alcaldes no sdélo se propuso contribuir al
proceso de paz y propiciar el incremento de la participacién politica. También se concibi6
como un instrumento capaz de ampliar el espectro de fuerzas y movimientos, mas alla
del esquema bipartidista. Aunque quizas sea muy temprano para efectuar un balance
entre propésitos y resultados sobre este punto, los guarismos que arrojan las dos
primeras elecciones de alcaldes plantean un fenbmeno esencial: si bien es cierto que
irrumpieron nuevos actores sociales y politicos en distintos municipios, la preeminencia y
el arraigo local de los partidos tradicionales continla siendo uno de los rasgos esenciales
del régimen politico.

Tanto para el afio 1988 como para 1990, la votacion por partido para elegir alcaldes en
las 32 circunscripciones departamentales del pais indica, de manera clara, que la
geografia politica que conocemos de tiempo atras no ha variado sustancialmente. La
gran mayoria de municipios colombianos continta siendo liberal o conservadora, hecho
que confirma la tradicional adscripciéon politica de nuestros pueblos y regiones vy ratifica
las rigidas pautas del comportamiento electoral a nivel local®.

A propdsito, aunque en el proceso de eleccién de alcaldes ninguno de los dos partidos
ha alcanzado la hegemonia politica que localmente se registr6 durante el Frente
Nacional, ni ha podido superar los niveles de control bipartidista logrado en los concejos
municipales para el afio 1986 (en el 97% de los concejos ganaron mayoritariamente
liberales y conservadores), es evidente su continuidad como fuerzas mayoritarias. Ello
puede apreciarse si se observa que para 1988 los dos partidos histéricos controlaron el
78% de la votacion municipal para elegir alcaldes, porcentaje que se incrementd (en 7
puntos) en 1990, cuando el 88% de la votacion de las distintas localidades del pais fue
captado por las dos colectividades (Véase Cuadro 2).

% Durante el periodo comprendido entre 1930-1982, el 88% de los municipios del pafs siempre votaron mayoritariamente
por el mismo partido, acentuadndose esta tendencia (92%) a partir del Frente Nacional. Patricia Pinzon (1989), Pueblos,
regiones y partidos, Uniandes-Cerec, Bogotd, p. 35.
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CUADRO 2
Votacion para alcaldes segtin partido (1988-1990)

Votacion y

i el B e 2 Conser- : s R Votos en Votos e
participacién Porcen- Liberal up Coaliciones Otros Total
tual vador blanco nulos
ua
Votacion 88* 3.391.521 2.362.706 58.049 641.948 886.655 17.088 18.936 7.376.903
Porcentaje 15.97 32.02 0.79 8.70 12.03 0.24 0.25 100
Votacion 90 4.519.150 2.306.253 18.937 136.132 641.608 7.292 25.494 7.984.825

Porcentaje 56.6 289 0.6 5.46 8.03 0.09 032 100

Fuente: Estadisticas Electorales, Registraduria‘Nacional del Estado Civil, 1988 y 1990

* Informacion disponible para 1.009 mun

** Informacion disponible para 1.008 municipios

Tal incremento entre los dos periodos electorales obedece, fundamentalmente, a la
recuperacion de espacios politicos por parte del Partido Liberal, el cual aument6 su
votacion, el nimero de alcaldes y la participacion porcentual respecto a las otras fuerzas
politicas. En lo referente al nimero de alcaldias conquistadas se presenta una tendencia
similar. Si para la primera EPA los dos partidos obtuvieron el control del 85.9% de los
gobiernos locales, para la segunda, éste se extendio al 88% (Véase Cuadro 3). Dicha
preponderancia contrasta con la situaciéon de las otras fuerzas y movimientos que
participaron en ambos procesos, de los que hablaremos en detalle mas adelante, los
cuales pasaron de tener un 14.1 % de las alcaldias del pais en 1988 a un 12% de ellas
en 1990.

Si analizamos esta informacion desagregada por partidos y en el nivel departamental,
puede anotarse que para ambas contiendas, en la gran mayoria de circunscripciones, el
liberalismo tiende a dominar: en 1988 solamente en nueve departamentos, Boyaca,
Caldas, Huila, Narifio, Norte de Santander, Santander, Risaralda, Cundinamarca y Valle,
el conservatismo fue mayoritario en razén de sus alcaldes electos. Para el periodo
siguiente se afianz6 esta tendencia, destacandose que el Partido Conservador perdio su
condicion de fuerza mayoritaria en cuatro de las nueve circunscripciones
departamentales en las que era mayoritario, y disminuyd el nimero de alcaldias en seis.

Por su parte, el Partido Liberal solamente disminuyé su presencia electoral en los
departamentos de Narifio y Tolima. En casos como Cundinamarca, region donde en
1988 existia una situacion de competencia politica con los socialconservadores, obtuvo
diez alcaldias mas. Y en regiones como Sucre, Antioquia, Cauca, Santander y Caqueta
fue significativo el aumento de los gobiernos municipales bajo su control. En términos
globales, este fendmeno también se puede ilustrar a través de la participacion porcentual
de la votacion alcanzada por el liberalismo, la cual super6 en un 28.27% a la de los
conservadores.




CUADRO 3

Geografia politica de la eleccion popular de alcaldes: 1988-1990
(Nimero de alcaldias por partido)

Circunscripcion

Partido Liberal (1)

Partido Conservador (2)

1988 1990 1988 1990

Anlioquia 58 65 52 48
Atlintico 16 18 S5 4
Bolivar 24 25 5 5
Boyaca 35 48 76 68
Caldas 8 12 14 12
Caquetd ) 12 5

Cauca 22 28 9 2
Cesar 16 16 7 (5]
Cérdoba 19 21 3 3
Cundinamarca 41 51 49 44
Choco 11 11 3 2
Huila 10 10 24 23
La Guajira 5 6 2 2
Magdalena 16 17 3 3
Meta 10 13 8 7
Narino 20 19 27 26
Norte Santander 10 12 24 24
Quindio 6 7 2 3
Risaralda 4 4 9 8
Santander 33 40 40 40
Sucre 12 21 7 2
Tolima 24 17 15 18
Valle 17 19 21 20
Arauca 4 4

Casanare 18 18 1 1
Putumayo 4 6 1 1
San Andrés 1

Amazonas 1 2 1

Guainia 1 1

Guaviare 1 1

Vaupeés 1

Vichada 2 2

Total 454 528 413 372
Porcentajes 45.4 52.8 41.3 37.2
Fuente: Estadisticas Electorales 1988-1990, Registraduria Nacional del Estado Civil.

1. Para 1988 incluye al Nuevo Liberalismo. Para 1990 incluye las distintas fracciones o tendencias
del Partido Liberal que se inscribieron bajo su nombre,
2. Estan contabilizadas todas las fracciones o tendencias del Partido Conservador, incluido el
Movimiento Nacional Conservador que obtuvo 7 alcaldias,

3. Incluye todas las alcaldias cuyos ganandores se inscribieron como candidatos de coalicion.
4. Incluye las alcaldias ganadas por los candidatos clasificados por la Registraduria como otros
inscritos y los siguientes movimientos: Movimiento Unitario Metapolitico, Frente Democritico

y Anapo.

* Incluye la alcaldia de Almaguer donde triunfo la Alianza Democratica M-19,
** Se trata de la alcaldia que obtuvo el Frente Popular en San Alberto.
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__Unidn Patridtica

Coaliciones (3j Otros inscritos 4) Total _

1988 1990 1988 1990 1988 1990 1988 1990
4 2 2 ) 5 B 124 124
1 2 23 23
1 1 1 | 1 32 32
3 8 6 122 122
] 2 1 25 25
2 2 15 15
1 2* 24 24
3 ] 1 26 26
1 1 2 22 115 115
1 3 4 19 18
1 | ) 37 Vi
1 1 1 0 0
] 1 I 21 21
4 2 ] 1 2 24 4
| 1 2 8 8 18] Yo

3 i 37
) 4 12 12
1 1 1 14 14
1 2 2 10 i 50 b0
4 1 24 24
2 3 8 16 16
1 | 2 12 12

9l 9l G

1
1
1 1
2

16 T 24 101 - 73 1.009  1.008
e 16 1] 2.4 10.1 7.3 100.0 100.0

A manera de conclusion sobre este punto, puede decirse que tanto el predominio de las
dos colectividades tradicionales como el reacomodamiento y avance del Partido Liberal,
se traducen en guarismos que sefialan la siguiente distribucion de fuerzas politicas: los
liberales obtuvieron en la segunda EPA 74 alcaldias mas que en la primera, recuperando
dos centros urbanos fundamentales —Bogota y Medellin— y avanzando de manera
importante en las capitales departamentales (aumentaron de 14 a 17 alcaldias) y en la
gran mayoria de pequefios municipios. Por su parte, los conservadores experimentaron
un notorio retroceso, disminuyendo su presencia territorial en la mayoria de capitales
departamentales, lo cual, en buena medida, se compensd con el triunfo obtenido en Cali
al derrotar al candidato del “Trujillismo”, tradicional bastién politico en esta ciudad. No
obstante el retroceso sufrido al perder 41 alcaldias, puede decirse que el conservatismo
mantuvo su fuerza en 372 municipios, principalmente en ciudades intermedias y
pequefios poblados.

Cediéndole terreno electoral y politico, sobre todo al Partido Liberal, la Union Patridtica
perdié cinco alcaldias respecto al afio 1988, los denominados “Otros inscritos”
disminuyeron en treinta y las coaliciones en una. Sin embargo, nuevos movimientos,
procedentes de grupos armados recién incorporados a la vida civil o vinculados a ellos,




irrumpieron en la escena politica. Nos referimos a las alcaldias obtenidas por el M-19 en el
municipio de Almaguer, Cauca, y por el Frente Popular en San Alberto, Cesar (Véase
Cuadro 3).

Otro de los fendmenos que vale la pena destacar en este analisis sobre los cambios
presentados en la geografia politica de la eleccion de alcaldes, es el de la competencia
interpartidista. Tal vez el rasgo mas sorprendente de los resultados de la EPA en 1990 es
el alto grado de rotacién entre los distintos partidos. Entre una cuarta y una tercera parte
de los municipios colombianos optaron por candidatos de partidos diferentes a los que
habian escogido en los dos afios anteriores. A esto se suma que, dentro de cada partido,
un namero apreciable pero aln no establecido de los elegidos en los municipios
pertenece a una corriente distinta a la de su predecesor.

Si el fenémeno se observa tomando en cuenta el nimero de alcaldias donde se produjo
un cambio de filiacion partidista, se encuentra que el 29% de los municipios de Colombia,
gue representan mas del 37% del electorado participante, opté por un candidato de
filiacién distinta a la del que eligié en 1988 (Véase Cuadro 4).

CUADRO 4
Cambio de filiacién de alcalde 1988-1990

Filiacién Nueva filiacién )

Al L SC i uP COAL 0l M-19 ND Total
1,7 B BT 42 1 7 29 0 7 47 446
NI 0 0 0 0 ) 0 7
SC 7! 306 0 3 25 0 3 116
ur ( 0 8 0 1 0 0 15
(0)| 47 17 1 ] 27 0 98
COAL 17 2 1 3 1 0 1 25
ND 1 0 0 ( 0 0 0 1

Total 520 367 11 18 83 I 8 1.008

ND: No disponible
Fuente: Direccion Nacional Electoral, Registraduria Nacional del Estado Civil, 1988-1990

Se ha podido observar empiricamente la “teoria del péndulo”, segin la cual el electorado
tiende a cambiar de colectividad o de corriente politica aun en contextos de preeminencia
bipartidista como el nuestro. Las explicaciones sobre este tipo de comportamiento
destacan generalmente la coincidencia de dos circunstancias: la primera, se trata casi
siempre de lugares competidos; la segunda, se presenta una decepcion por el desempefio
del elegido, pues éste no logra cumplir sus promesas y se desgasta en el poder.




En las condiciones colombianas tres factores adicionales contribuyen a acrecentar la
volubilidad de los electores en estas votaciones. El primer factor es que dentro del sistema
bipartidista se crea un importante juego de confrontaciones y de alianzas dentro de las dos
colectividades, sobre todo si se tiene presente la fragmentacién que las caracteriza, el
debilitamiento de los liderazgos nacionales y la “rebelion”, o, la cada vez mayor,
independencia de los directorios locales y regionales de los partidos frente a sus respectivas
direcciones nacionales. Por otro lado, puede decirse que muchas veces los triunfos
llaman a las divisiones dentro de un partido y las derrotas a procesos de unificacion.

El segundo factor esta asociado a las posibilidades que abre la competencia politica en el
ambito local, para que nuevas figuras, oriundas del municipio o vinculadas
organizativamente a las comunidades, proyecten su liderazgo por fuera de las estructuras
y jerarquias tradicionales de los partidos.

El tercer factor tiene que ver con las dificiles condiciones que enfrenta cualquier alcalde,
desde que inicia su mandato, al quedar sometido a una doble presion. Por un lado
existen grandes expectativas sobre su administracion (no sélo por la magnitud de las
necesidades de los municipios, sino por la misma novedad del mandato por voto
popular), y por el otro, la escasez de recursos presupuestales dificulta la satisfaccion de
esas expectativas. Esto, sin duda, favorece la desercion o rotacién partidista34. La
rotacion partidista ha tendido a favorecer al liberalismo, cuya supremacia electoral en la
tltima contienda puede explicarse a partir de varios fenémenos.

Frente a la multiplicidad de candidaturas de 1988, sobre todo en las capitales
departamentales, el Partido Liberal opté en 1990 por impulsar candidatos Unicos en las
principales ciudades. A ello puede atribuirse la mencionada recuperacion de las
administraciones de Bogota y Medellin y su condicion mayoritaria en los principales
centros urbanos. La jefatura Unica del ex presidente Lépez Michelsen pudo también
imprimir una dinamica distinta a la participacion liberal en la segunda contienda para
elegir alcaldes, al propiciar, aunque fuese coyunturalmente, un mayor acercamiento entre
la instancia nacional del partido y los directorios regionales y locales.

La “presidencializacién” de las elecciones del 11 de marzo para elegir candidato a la
primera magistratura, que se realiz6 de manera simultanea con las elecciones locales,
principalmente a través de la consulta popular, pudo, a su vez, dinamizar la competencia
partidista y tener un efecto catalizador sobre el afan de triunfo de esta colectividad.

Este conjunto de circunstancias se encuentra a su vez asociado con el desempefio del
Partido Conservador. El retroceso electoral que sufrié esta colectividad debe examinarse
en relacién con una serie de condiciones politicas que no favorecieron su presencia local,
ni su proyecciéon como futura alternativa de gobierno. El rechazo o desconocimiento por
parte de los conservadores de férmulas similares a la consulta popular liberal, les resté
protagonismo y opacd su campafia, acentuando las divisiones internas. Asi mismo, el
férreo mandato de su direccién en cabeza del ex presidente Pastrana gener6 fricciones y
motivé la “desobediencia” de los directorios regionales y locales. Los directorios,
alentados en varios lugares por el juego independiente del Movimiento Nacional

% Pilar Gaitan y Clemente Forero (1990), “Eleccién de alcaldes 1990. El pulso de la descentralizacién”, en Estado
Moderno, Vol. I, No. 1, Bogota, septiembre, pp. 63-64.
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Conservador y del sector que empezo a aglutinarse en torno a Alvaro Gémez Hurtado,
impulsaron toda suerte de coaliciones y alianzas multipartidistas, contribuyendo, en
muchos casos, a la dispersién del voto tradicionalmente conservador.

La insistencia en la practica de la llamada" oposicion reflexiva", bajo una coyuntura
caracterizada por una profunda situacion de crisis y de disolucion social —dos candidatos
presidenciales habian sido asesinados y la guerra contra el narcotrafico se encontraba en
uno de sus puntos mas algidos— no le produjo dividendos politicos al partido ni
contribuyéo a ampliar la audiencia de su discurso. Puede también sefalarse que el
ejercicio del esquema “gobierno de partido-partido de oposiciéon®, que llevé al
conservatismo a permanecer marginado de la burocracia estatal durante cuatro afios y a
no contar con los recursos de la red clientelista de quien ostenta el poder, explica en
buena medida el retroceso conservador y el avance electoral del liberalismo.

Finalmente, deben destacarse otras caracteristicas esenciales de la recomposicién
bipartidista que se ha venido registrando a través de las dos EPA: el desafio al
clientelismo mas tradicional y el surgimiento de nuevos liderazgos locales. No obstante la
persistencia de las practicas clientelistas, e incluso de su exacerbacién a través de la
conocida compraventa de votos y del recurrente traslado de votantes®, la EPA propicio el
resquebrajamiento de algunos feudos electorales, asi como el debilitamiento de la
hegemonia de reconocidos “barones” y “caciques”. Ello puede advertirse en los dos
periodos, con el surgimiento de nuevas tendencias partidistas o de coaliciones que
apoyaron a candidatos que no contaban con el respaldo de las maquinarias oficiales, o
que surgian a través de la postulacion de figuras claramente desvinculadas de los viejos
poderes regionales y locales.

El caso de la primera alcaldia popular de Medellin en torno a la figura de Juan Gémez
Martinez, que resultdé victorioso frente al candidato de Guerra Serna; la de Alberto
Montoya Puyana en Bucaramanga, que derroté al candidato del ex contralor Rodolfo
Gonzélez y de la llamada “Confederacion de Santander”; el caso de la ciudad de Ibagué
en 1990, cuando triunfé el candidato de coalicion que se oponia al de la maquinaria
“santofimista”, o el triunfo en Neiva en ese mismo afio del candidato postulado en contra
de las directrices de Jorge Eduardo Gechem, son algunas de las expresiones del ajuste
que empieza a producirse dentro del sistema politico del clientelismo.

El surgimiento de nuevos liderazgos locales, asi como la proyeccién departamental y
nacional de figuras antes vinculadas al ejercicio de las administraciones municipales, se
encuentran estrechamente asociados con los cambios que empiezan a presentarse en el
sistema clientelista. Bien puede afirmarse que, en muchos casos, la EPA ha tenido un
efecto renovador y ha hecho las veces de “trampolin®, generando una importante
movilidad dentro de la clase politica. La presencia o protagonismo de muchos de los
antiguos alcaldes en la Asamblea Nacional Constituyente, en el nuevo Congreso y en las
Gobernaciones recientemente elegidas por voto popular, dan testimonio de ello.

% Una investigacién reciente sefiala como en la EPA de 1990 respecto a 1.011 municipios del pais, 229 experimentaron
un aumento considerable de su potencial electoral, el cual se colocé muy por encima de la variacion promedio en que éste
puede aumentar (20%). Asi, 47 municipios sufrieron una variacion por encima de 50%, 24 en mas de 60% y 11 arriba de
70%. E incluso algunos municipios muestran crecimientos por encima del 100%. Angélica Ocampo y Germéan Ruiz, “Las
elecciones de alcaldes: Avances y retrocesos”, en Rubén Sanchez (comp.), op. cit., p. 173.
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Las coaliciones: alianzas y multipartidismo

Frente a un proceso electoral que, en esencia, reafirma el tradicional comportamiento
politico de los partidos y de los electores, pero que a su vez abre brechas para que se
expresen nuevas formas de participacion, las coaliciones se revelan como un fenémeno
de singular importancia.

Aunque, entre los dos periodos (1988-1990), esta novedosa forma de participacion
electoral tendi6 a disminuir en términos cuantitativos, lo cierto es que ha venido
extendiéndose y presentando una gran continuidad como instrumento de convocatoria y
movilizacién politica. Ello puede advertirse de manera clara en la reciente contienda del 8
de marzo, en la cual la figura de las coaliciones tuvo una destacada presencia no sélo en la
eleccién de los terceros alcaldes populares, sino en la de concejos y asambleas
departamentales.

Veamos mas precisamente el significado y alcances de esta forma de participacion en las
dos primeras contiendas. Forma de participaciéon que puede entenderse como un pacto o
alianza, por lo general coyuntural, entre distintos partidos, fracciones de los mismos o
movimientos sin estructura organizativa definida, que se unen en torno a un programa o
candidato con miras a conquistar una posicion politica de importancia.

Aungue en la historia politica de Colombia el fendmeno coalicionista ha estado presente
desde finales del siglo pasado, la cohabitacion con fines electorales casi siempre se ins-
cribi6 dentro del esquema bipartidista. Lo que ahora resulta novedoso es su utilizacion
por los mas diversos y heterogéneos grupos politicos y sociales.

En 1988 las coaliciones alcanzaron la significativa votacion de 643.663 sufragios,
equivalente al 8.7% del total nacional (Véase Cuadro 5) y en 1990 436.132 votos que
representan el 5.5%. A pesar de que la votacion disminuyé en mas de un 30% entre una
eleccion y otra, en términos del nimero de alcaldias conquistadas so6lo se perdié una
(Véase Cuadro 6). Al respecto, cabe sefialar que el decrecimiento de la votaciéon en
relaciébn con el total nacional no parece haber incidido sobre la efectividad del voto
depositado por las coaliciones.

De otra parte, debe anotarse que el conjunto de candidaturas inscritas bajo esta
denominacion refleja un notorio aumento en la votacion, si se la compara con la obtenida
por los concejos municipales elegidos durante estos mismos afios. Asi, el incremento en
1988 alcanzé el 282% y en 1990, sin disponer de datos agregados®, se observa una
tendencia similar, aunque de menor magnitud.

Tal diferencia sugiere que el mecanismo de las coaliciones logré despertar un mayor
interés de los votantes en torno a la institucién del alcalde popular. Aunque es evidente que
tras el fendbmeno de las coaliciones esta presente el manejo de la mecanica electoral, y que
las alianzas resultan mas urgentes cuando se trata de conquistar una alcaldia que cuando
estan en juego varias curules, dicha forma de agrupamiento puede indicar una mayor
capacidad de convocatoria, asi como la movilizacion de un electorado mas independiente.

% para este afio, la Registradurfa presenté datos agregados sélo parcialmente y como resultado de la zonificacion llevada
a cabo en algunos municipios del pais.

e




Reconocida la importancia del fendmeno, es conveniente analizar la composicion y
posible motivacién de las coaliciones, de manera que se pueda evaluar su impacto sobre
la distribucion de fuerzas politicas que se ha venido presentando localmente.

CUADRO 5
Alcaldias de Coalicién, 1988
(Nombre, votacién y participacién porcentual)

Vot.
Alcalde
Municipio Nombre de la coalicién Votacién V::.c:(l)(t)al
municipal
Yo

Barbosa (Ant.) Lib.oficial-Lib.Izq. 4.510 59.5
Yondé (Ant.) UP Partido Conservador 1.715 794
El Guamo (Bol.) Part. Liberal-Nva. Fuerza 1.571 51.9
El Cocuy (Boy.) Part. Liberal-Conservador 1.821 92.5
Labranzagr. (Boy.) Part. Liberal-Conservador 439 40.8
Sogamoso (Boy.) Partido Liberal-Nvo. Liberal. 20.540 751
Manizales (Caldas) Part. Liberal-Nvo. Liberal. 40.100 48.8
Chiriguana (Cesar) Part. Conservador 2.587 60.2
Lorica (Cordoba) Insurg. Liberal Unida 14.882 57.4
San A, de Sot. (Cérd.) Part. Conserv.-Conserv. Ma. 7.471 77.0
Valencia (Cérd.) Part. Liberal-Conservador 1.953 37.1
Fusagasugd (Cund.)  Part. Liberal-Conservador 6.647 35.6
Paratebueno (Cund.)  Part. Liberal-Conservador 861 52.7
Algeciras (Huila) Part, Liberal Of.-Nvo. Lib. 2.987 63.0
Maicao (Guajira) Nvo. Lib.-Converg,.Liber. 12.822 58.6
Pedraza (Magd.) Part. Liberal-Mov. Conserv. 2.583 514
Fuente de Oro (Meta) Conver, Liberal Latorrista 1.213 52.2
Tangua (Nar.) Part. Liberal-Conservador 1.528 41.5
Pereira (Risar.) Part. Liberal-UP 30.072 42.5
Paramo (Sant.) Nvo. Liberal.-Conservador 663 69.4
Socorro (Sant.) Part. Liberal-Nvo. Lib. 3.687 46.6
Morroa (Sucre) Moral Nueva-E Conserv. 1.378 533
San Pedro (Sucre) Mvto. Lib. Conservador 3.834 59.3
Coyaima (Tol.) Part. Liberal-Conservador 4.016 58.0
Villahermosa (Tol.) Mvto. de Rest. Conserv. 2.360 55.1

Fuente: Estadisticas Electorales 1988
Registraduria Nacional del Estado Civil.
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CUADRO 6
Alcaldias de Coalicién 1990
(Nombre, votacién y participacién porcentual)

Vot.
Alcalde
Votacién  electo
Municipio Composicién Alcalde Vot
electo  total mu-
nicipal
o

Angostura (Ant.)  PL-PSC 1.512 55.34
Apartadé UP-Frente Popular 6.593 60.15
Argelia PL-PSC 1.460 52.38
Don Matias PL-PSC 732 29.82
Puerto Nare PL-PSC-Unin Cvica 3.770 50.21
Polonuevo (Atl.) PL-PSC-UP 2.859 49.75
Cartagena (Bol.) PL-PSC 117.487 90.67
Cereté (Cord.) PL-PSC-Frente Popular 11.320 53.78
La Calera (Cund.) PL-PSC-UP-Renovacién 2.794 50.50
Suesca PL-PSC 1.497 57.14
Villeta PL-PSC 3.283 52.28
Pitalito (Huila) Coal. Democrética de Pitalito 3.996 30.74
Barrancas (Gua.) PL-PSC-Integracién Popular 9.970 62.08
Cuaspud (Nar.) Integracién Popular 1.047 34.90
Tangua PL-PSC 2111 58.41
Armenia (Quin.) Pluripartidista 31.096 52.28
Cordoba PL-PSC 1.478 57.66
Pereira (Ris.) PL-PSC 56.102 58.47
La Belleza (Sant.)  PL-PSC-Independiente 1.313 50.21
Puerto Wilches UP-PSC-Convergencia Democratica 2.929 51.85
Coyaima (Tol.) PL-PSC 4.354 55.41
Falan Comité Civico 1.595 35.54
Venadillo PL-PSC 3.617 50.50
Florida (Valle) PL-UP 5.358 46.48

Fuente: Estadisticas Electorales de 1990.
Registraduria Nacional del Estado Civil.
Nota: PL corresponde al Partido Liberal y PSC al Partido Social Conservador.
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Las coaliciones por dentro®

Si miramos la composicion politica de las coaliciones que como tales, aparecen
victoriosas, pueden destacarse varias tendencias sobre esta modalidad de alianzas
interpartidistas. Es factible afirmar que para el afio 1988 predominaron las coaliciones
cuya composicién politica fue tipicamente tradicional (liberal-conservadora), (44%),
seguidas por las de composicién liberal, conformadas por dos organizaciones en ese
entonces independientes —el Partido Liberal y el Nuevo Liberalismo— (11%), y por
aquellas que con el mismo porcentaje estuvieron integradas por distintas fracciones de
cada uno de los partidos histéricos (Véase Cuadro 5). Para 1990, la participacion de las
coaliciones ganadoras, cuya composicion interna se defini6 como tradicional, represent6
un leve aumento (46 %) con relacion a la eleccion anterior (Véase Cuadro 6).

La presencia de alianzas bipartidistas en cerca de la mitad de las coaliciones que
conquistaron gobiernos locales, puede expresar el afan de las dos colectividades por
ampliar su capacidad de representacion social y politica. Igualmente, el leve incremento
de su presencia exitosa puede indicar que los buenos resultados experimentados en la
primera eleccién de alcaldes, mediante la utilizacién de este mecanismo de participacion,
incentivaron la reutilizacién del esquema para 1990.

Las alianzas bipartidistas pueden, a su turno, implicar una doble motivacion: estar
encaminadas a enfrentar y compensar el surgimiento de nuevas organizaciones politicas
gue ponen en entredicho el triunfo individual de los partidos, reflejando un mero interés
electoral y burocrético, pero funcional para su reproduccion politica; o, asi mismo, pueden
simbolizar la busqueda de una nueva legitimidad al apelar a formulas mas amplias e
incluyentes que las puramente partidistas. De cualquier forma, es claro que las alianzas
entre liberales y conservadores para elegir alcaldes municipales sefialan nuevos
elementos de analisis para evaluar la reacomodacion de las distintas fuerzas y
tendencias en las que se encuentran fragmentadas estas dos colectividades.

En primer lugar, esta nueva modalidad de atraer votantes reafirma la ruptura de las
lealtades partidistas pero, paraddjicamente, se convierte en una nueva fuente de apoyo
politico. Asi, la despolitizacion bipartidista, que se ha venido presenciando en el pais
como uno de los resultados del Frente Nacional, encuentra en el nuevo fenédmeno otro
canal para manifestarse.

Segundo, esta clase de coaliciones evidencia el desdibujamiento de las fronteras
ideoldgicas entre liberales y conservadores. El seguimiento de la campafa electoral en
uno y otro afio permite advertir la pobreza del debate que acompafio a la gran mayoria de
fuerzas y movimientos, incluyendo a las coaliciones. Es, por tanto, conveniente
emprender un estudio que analice el contenido y la orientacién de las propuestas y
programas que las coaliciones han sometido al escrutinio ciudadano.

%7 Para analizar la naturaleza y efectos de las coaliciones en el nivel regional, particularmente en las gobernaciones ahora
elegidas por voto popular, Juan Pablo Rodriguez (1992), “Colombia: apertura del espacio politico, ;camino hacia el
multipartidismo?”, monografia de tesis, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, Universidad
Nacional, Bogota, marzo.
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Respecto a las coaliciones de composicion liberal que ocuparon el segundo lugar en
1988, pero que no se presentaron como tales en 1990, en razén a la reincorporacion del
Nuevo Liberalismo al oficialismo liberal, puede decirse lo siguiente: su conformacion y
triunfo en las primeras alcaldias de ciudades como Sogamoso y Manizales sirvié para
contrarrestar en alguna medida el disminuido apoyo electoral que registré el movimiento
orientado por Luis Carlos Galan en todo el pais, y anticipé en las localidades lo que
ocurriria mas tarde en los departamentos y en la nacion con la disolucién del movimiento.

Las coaliciones, que se integraron a partir de diversas fracciones de cada uno de los
partidos tradicionales, perdieron vigencia en 1990. De las 24 coaliciones triunfantes en
este afio, ninguna contd con tal caracteristica. Mas relevantes resultan las coaliciones
gue se conformaron entre uno de los dos partidos historicos y una fuerza no tradicional,
en este caso la UP. Aunque las alianzas Partido Liberal-UP y Partido Conservador-UP
so6lo representan el 8% del total de coaliciones ganadoras en 1988, este tipo de acuerdo
puede estimular la ampliacion del espectro politico y brindarle mayores garantias y
cobertura al ejercicio de la oposicion.

El primer caso trata de un fendmeno mas tradicional que el segundo. Las alianzas entre
el Partido Liberal y las organizaciones de izquierda han sido frecuentes, tanto que se
remontan al origen mismo del Partido Comunista Colombiano. De mas novedosas
pueden calificarse las alianzas entre el Partido Conservador y la UP. Aunque su
motivacion principal puede incluir intereses y calculos de indole burocrética, no puede
desconocerse que también ellas pueden estar invitando a la democratizacion de las
costumbres politicas y a la concertaciéon con las comunidades. Dichas alianzas, que en
1988 hicieron posible el triunfo en el municipio de Yondé y en 1990 en Puerto Wilches,
pueden convertirse en punto de apoyo para buscar soluciones politicas y negociadas en
regiones caracterizadas por la violencia y los agudos conflictos sociales.

En los casos de la coalicién liberal-UP que conquist6é en 1988 la alcaldia de Pereira, y de
la coalicién pluripartidista que en 1990 obtuvo la alcaldia de Armenia, la alianza politica
reviste un especial significado por tratarse de capitales de departamento donde ha sido
una constante la hegemonia y la condicién mayoritaria de alguno de los dos partidos
tradicionales.

Para 1990, la composicion interna de las coaliciones continlla mostrando la celebracion
de acuerdos bipartidistas, pero introduce una modalidad nueva, a saber, la alianza entre
los partidos tradicionales, la UP y los “Otros inscritos”. Esta nueva alternativa para
conformar coaliciones también apunta hacia la ampliacion de la competencia politica,
bien sea como producto de la légica clientelista y de corto plazo, o como resultado de la
necesidad de mimetizacion que pueden enfrentar los movimientos nuevos y las fuerzas
minoritarias, sobre todo si provienen o tienen nexos con organizaciones armadas, o Si
tienen vinculaciones con movimientos civicos y populares.

Para 1990, la modalidad de coalicién que incluye a los “Otros inscritos” represento el 54%
del total de las alianzas ganadoras, destacandose que un porcentaje significativo (el
21%), surgi6 de coaliciones integradas entre diversos grupos y movimientos, que no
pertenecen a los partidos tradicionales, o que, en su defecto, no recurrieron al rétulo
liberal-conservador para participar en las elecciones.
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Las coaliciones en la geografia nacional

A diferencia de las otras opciones politicas las coaliciones presentan un mayor grado de
dispersién geogréfica, hecho que dificulta su regionalizacién. Puede decirse que es un
fendmeno presente a todo lo largo del territorio nacional, aunque se reconozcan regiones
en donde tienen mayor arraigo. Nos referimos no solo a las coaliciones ganadoras sino a
la presencia de esta modalidad en términos de su votacion y participacion porcentual en
los distintos municipios.

Como tendencia general puede advertirse que cada vez hay mas lugares del pais en
donde se presentan coaliciones, aunque no todas conquisten alcaldias. Esta observacion
incluye los resultados de la eleccion de alcaldes de 1992, como puede verse en el
andlisis que alrededor de ésta se presenta al final del presente capitulo. En esa contienda
pudo apreciarse nuevamente la presencia de variadas y heterogéneas alianzas
multipartidistas en practicamente todos los municipios del pais.

En esta misma linea de razonamientos puede establecerse, por un lado, que en un
namero importante de departamentos donde las coaliciones obtuvieron una alta votacién,
solo una de ellas resulto victoriosa. Por el otro, que las coaliciones que triunfan tienden a
ubicarse en la misma circunscripcion regional. Y, como un signo mas de que nos
encontramos frente a un fenémeno politico disperso y cambiante, ha podido comprobarse
que son pocos los municipios en donde las coaliciones retienen el poder conquistado en
la eleccion anterior. Solamente en tres municipios, Coyaima (Tolima), Tangua (Narifio) y
Pereira (Risaralda), la figura de la coalici6bn vencié nuevamente frente a otras opciones
politicas. Debe, asi mismo, sefialarse el caracter heterogéneo de los municipios donde
ganaron las coaliciones, no sélo en términos politicos sino econdmicos y sociales. Asi
como en 1988 triunfaron en ciudades principales, tales como Manizales y Pereira, y en
1990 en esta Ultima, Cartagena y Armenia, también lo hicieron en municipios pequefios
(de menos de 10.000 habitantes) y rurales. En centros industriales como Sogamoso, 0 en
puertos comerciales como Maicao. En municipios présperos como Lorica y en zonas
campesinas deprimidas como El Cocuy. En localidades enclavadas en zonas violentas
del Magdalena Medio, como Yondd, y en municipios clasificados de “pacificos”, como
Barbosa en Antioquia.

Las coaliciones también han conquistado alcaldias en municipios de hegemonia politica,
como Armenia, Apartad6 o Fuente de Oro en el Meta, y en municipios competitivos como
La Calera. (Véanse Cuadros 5 y 6). En suma, puede decirse que el fendmeno de las
coaliciones no guarda relacion directa ni con condiciones socioeconémicas especificas, ni
con patrones de comportamiento politico definidos. Por el contrario, engloba una gama de
posibilidades que invitan a explorar su desarrollo como forma de participacion electoral
que tiende a prolongarse en el tiempo y a afianzarse en todo el territorio.

Los “Otros inscritos™: Entre los civicos y los politicos

Si las coaliciones expresan uno de los cambios mas significativos frente a las
tradicionales formas de adscripcion partidista y de comportamiento electoral, el fenébmeno
denominado por la Registraduria como “Otros inscritos” es tal vez el resultado politico
mas rico de estos comicios, y, al mismo tiempo, el mas dificil de desentrafiar. Bajo la
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categoria de “Otros” aparecen registradas las mas diversas e inéditas formas de
agrupamiento. Comparten esta denominacion alianzas multipartidistas; coaliciones
integradas por disidencias de los partidos tradicionales, la UP, el Frente Popular y otras
organizaciones politicas y territoriales, asi como movimientos civicos y comunitarios que
incluyen la presencia de organizaciones indigenas, campesinas y sindicales. Todas ellas,
sin embargo, tienen como objetivo comun mimetizar, como también se aprecia en el caso
de las coaliciones, la referencia puramente partidista al inscribirse oficialmente, y al
presentarse como opcidn politica frente a la ciudadania. En la gran mayoria de los casos,
los candidatos asi postulados gozan de un amplio consenso entre la poblacion civil y
permiten la convergencia de los mas heterogéneos sectores sociales y politicos. De la
misma manera, muchas candidaturas expresan una estrecha relacion con las
necesidades y expectativas de las localidades. En este sentido, un considerable numero
de alcaldes populares ubicados en la columna de “Otros inscritos” obtuvieron el triunfo
con votaciones superiores al 50% respecto de la votacion total de sus municipios>®.

Aungue las alcaldias obtenidas por el grupo de los “Otros” comparten rasgos comunes,
ya que plantean un desprendimiento de los partidos y sugieren una importante presencia
de movimientos civicos, es necesario desagregar los resultados caso por caso con el
propésito de apreciar su real composicién social y politica y, por lo tanto, poder
diferenciar el voto civico del partidista. Este es quiza el mayor desafio que enfrenta la
investigacion sobre la eleccion popular de alcaldes, no sélo por el trabajo de campo que
implica, sino por el significado que puede tener dicho fenOmeno como expresion de un
comportamiento politico independiente y como indicador de las potencialidades de la
democracia local en Colombia.

El andlisis de los “Otros” plantea mas preguntas que respuestas. ¢Quiénes pueden
arrogarse el esta tus de alcalde civico? ¢Quiénes representan efectivamente los
intereses de las Comunidades locales? ¢ Cuantos alcaldes estan asociados con las
protestas civicas y populares de sus municipios? ¢ Quiénes expresan la incorporacion de
fuerzas y actores antes marginados de los procesos politicos convencionales? ¢ Lo civico
es sinénimo de lo democratico? Estos son algunos de los interrogantes que en el largo
plazo sera necesario responder. Por ahora, nos proponemos ofrecer una serie de
elementos que contribuyan a explicar este fendmeno, particularmente a través del
andlisis de la participacion de los “Otros” en la eleccién de alcaldes de 1988%.

De las 101 alcaldias obtenidas por el grupo de los “Otros” en la primera EPA, cuya
significativa votacién (866.849) representd el 11.8% del total nacional, 15 por lo menos
podrian sembrar dudas sobre su caracter no partidista. Al examinar estos casos se
observa que los candidatos, al realizar la inscripcién, no evitaron la referencia liberal o
conservadora a pesar de que ella aparezca acompafiada de adjetivos que se expresan
en el nombre de una coalicibn que en unas ocasiones es “democratica”, en otras de
“‘integracion” y en otras “de convergencia”. Esta forma de presentar las candidaturas bien
podria sefialar la necesidad que tienen los partidos de compensar su desgaste y su

% Estadisticas Electorales 1988 y 1990, Registraduria Nacional del Estado Civil.

% Para este afio se contd con diversos recursos técnicos y empiricos que permitieron indagar con mayor profundidad el
comportamiento politico de los “Otros”. No sélo por el nivel de desagregacion de los resultados electorales ofrecidos por la
Registraduria en dicha eleccion, sino por el acceso a diversas fuentes primarias que dan cuenta sobre el tema, y por la
posibilidad de entrevistar alcaldes pertenecientes a este grupo, o de asistir a foros y encuentros organizados por ellos mismos.
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desprestigio local utilizando nuevas imagenes y simbolos. Si en estos casos resulta dificil
trazar una frontera entre lo partidista y lo no partidista, mas complejo aun es establecer si
la naturaleza de estas alcaldias es civica o0 no. Para esclarecer este tipo de
ambivalencias se requiere no solamente de un cuidadoso trabajo de campo, como ya se
ha sefialado, sino también de una definicion sobre lo que se entiende por “alcalde civico”.

Aunque existe abundante literatura sobre los movimientos civicos y regionales y sobre la
vinculacion de los partidos con las organizaciones territoriales de base, la eleccion de
alcaldes plantea realidades nuevas. Y, sobre todo, plantea la ausencia de categorias
apropiadas para analizar la relacién entre participaciéon ciudadana, movimientos civicos y
participacién electoral. A propésito, vale la pena incorporar en este trabajo la tipologia o
clasificacion propuesta por uno de los analistas de esta nueva modalidad de participacion
politica y electoral. Pedro Santana distingue tres tendencias principales en lo que se
refiere a la composicion de las alcaldias obtenidas por el grupo de los denominados
“Otros”, como sigue:

a) Alcaldes liberales y conservadores que se denominaron civicos con el proposito de dar una
mayor proyeccion y amplitud a sus candidaturas. Estos “Otros” son tradicionales, en el sentido
en que no ofrecieron opciones claras de renovacion y cambio.

b) Movimientos civicos que fueron el producto de coaliciones entre movimientos sociales de base
popular y facciones politicas, sean éstos tradicionales o de izquierda. En algunas de esas
coaliciones el alcalde pertenece a movimientos populares; en otras, éste es de extraccion
conservadora, liberal, de la Unién Patriética o del Nuevo Liberalismo. A estas coaliciones se
llegé por varias vias: unidad de todos contra el gamonal tradicional o adhesiones de
conveniencia frente al hecho del arraigo de algunos de estos candidatos en los municipios.

¢) Aquellos alcaldes que fueron elegidos por movimientos civico-populares. Se trata de algunos
movimientos populares que lanzaron sus propios candidatos y realizaron sus campafias como
movimientos locales alternativos al bipartidismo y lo lograron algunas veces pasando por el
medio de la division liberal y del conservatismo, y en otras ocasiones expresandose como los
movimientos municipales con la mayor fuerza electoral (...) Se presentaron como movimientos
civicos de integracioén, movimientos civicos unitarios o simplemente como movimientos civico-
populares?.

Esta tipologia, no exhaustiva pero util por las lineas de interpretacién que ofrece, nos
permite comentar varias de las distintas modalidades desde las cuales se presentaron los
“Otros” en la citada contienda electoral.

Muchos candidatos vinculados con organizaciones populares y que han participado en
las protestas o paros civicos de sus localidades, tuvieron que escudarse tras las
banderas liberales o conservadoras por no contar con las suficientes garantias politicas
para realizar su campafa electoral. Tal es el caso de muchos alcaldes de Antioquia,
particularmente en el nororiente del departamento. Los alcaldes de San Roque, San
Andrés y Liborina pueden ilustrar esta situacion®'. Otros alcaldes, sin embargo, fueron

0 pedro Santana (1988), “Los movimientos civicos: El nuevo fenémeno electoral”, en Revista Foro, No. 6, Bogota,
junio, pp. 55 a 61.

! Informacién suministrada por la Fundacién Foro Nacional por Colombia, Bogota, mayo de 1988.
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postulados por los propios movimientos civicos de los municipios y se inscribieron y
llevaron a cabo sus campafias como tales. Se trata, mencionando sélo unos ejemplos, de
casos como los del Pefiol y Guarne en Antioquia, el de Darién en el Valle y los de La
Union, Mallama, Leyva y Sandon4, en Narifio.

También pueden registrarse casos como el de la alcaldia “civica” de Cajica, que obliga a
ampliar las perspectivas de andlisis. El alcalde electo, que ya habia desempefiado tal
cargo en varios periodos, era de filiacibn conservadora, pero apel6 al rétulo civico y
obtuvo el respaldo de diversas fuerzas y grupos politicos. Sin ser vocero de
organizaciones populares ni haber participado en propuestas tendientes a ampliar la
participacién ciudadana, la figura del alcalde se asocié con la eficacia administrativa y con
la posibilidad de resolver los problemas méas urgentes del municipio. Asi mismo se
destac6 su independencia frente al directorio nacional de su partido. En este caso 10
civico no se podria asimilar a lo popular, y esta por demostrarse si la amplia coalicion de
fuerzas que represento se tradujo en el desarrollo de una gestion democratica. Con todo,
tal y como lo registraron diversos medios de comunicacion, este mandatario se convirtié
en el dirigente de la primera Asociacion de Alcaldes de Cundinamarca, integrada por 31
mandatarios municipales, cuyo objetivo fue demandar atencion y eficacia administrativa
por parte de las autoridades departamentales. Cabe sefalar que Cundinamarca, junto
con Antioquia, Narifio, Cauca, Boyaca y Santander, alcanzaron el mayor nimero de
alcaldias elegidas por "Otros inscritos" (Véase Cuadro 7).

Encontramos a su vez casos como el del alcalde de Ipiales, elegido por una coalicion
integrada por fuerzas y movimientos tan diversos como el liberalismo, el conservatismo,
la UP e “Inconformes de Narifio”. Resulta de especial interés esta alcaldia, inscrita como
“Convergencia Civica Multipartidista”, por estar asociada con varios hechos que
desdibujarian cualquier tipologia de “alcaldes civicos”. Se trata de una candidatura
vinculada con la tradicidn de protesta popular en Ipiales y estrechamente relacionada con
los movimientos civicos de la localidad. El candidato fue concejal por varios periodos, y
siempre tuvo el respaldo de liberales y conservadores. Su campafa y su programa se
hicieron con banderas suprapartidistas, pero todos los partidos y grupos que lo apoyaron
lo reclaman como alcalde suyo®.

Este inventario sobre algunos de los casos mas destacados muestra las distintas
posibilidades de analisis que se abren y lo apresurado que seria presentar resultados
concluyentes sobre el comportamiento politico y electoral de los “Otros inscritos”. Su
importancia y su complejidad también tienen que evaluarse en relacion con la notable
presencia que tuvo esta forma de participacién en las corporaciones publicas. Veamos
algunos resultados aunque ellos sean globales.

Siguiendo el mismo patréon de las coaliciones, este grupo logré incrementar la votaciéon
para alcaldes con respecto a la de concejos municipales, en 27.3%. Tal incremento
permite afirmar que las alianzas y agrupamientos no claramente partidistas, lograron en
estos comicios atraer un mayor nimero de votantes hacia la institucion del alcalde
popular. También, como en el caso de las coaliciones, los “Otros inscritos” lograron
aumentar de manera sustancial (106.0%) la votacién que ya habian registrado para
concejos en 1986. Aumentaron, asi mismo, de manera significativa (252%) el nimero de

42 Entrevista con Carlos Pantoja, alcalde electo de Ipiales, Bogot, abril de 1988.
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concejales en todo el pais y elevaron su participacion respecto del total nacional, al pasar
de 4.8% en 1986 a 9.3% en 1988*.

CUADRO 7
Alcaldias de “Otros inscritos” por departamento 1988-1990

Participacion
porcentual respec-

Depto. Alcaldias Votacion to a votacién total
___ enelDepto.
- 88 90 88 90 B 0

“Antioquia 8 1 42883 19083 57 212
Atlantico 2 0 16.995 6.015 3.6 1.21
Bolivar 1 ' 1 24,162 12.951 T 372
Bovaca 8 [} 20.945 27127 6.9 8.32
Caldas 2 1 15.387 6.105 5.8 1.98
Caquetd 2 3 5.579 22.503 11.8 40.93
Cauca B 6 45112 29.725 22.2 15.09
Cesar 0 2 2.606 2.909 1.7 1.92
Coérdoba 1 1 33117 7.525 13.1 2.49
Cundinamarca 22 16 200.628 137.016 14.6 9.77
Choc6 4 2 5.904 12.142 153 20.58
Huila 2 3 15.387 26.408 9.0 13.4
[a Guajira 1 6.121 59
Magdalena 1 1 5.911 3.145 2.9 1.2
Meta 1 2 4.521 7.527 35 5.54
Narino 8 8 51.330 41.818 18.5 13.91
Norte Sant. 3 1 10.626 8.596 4.3 3.70
Quindio 1 0 39.577 10.621 32.2 8.04
Risaralda 0 1 6.630 12.855 4.0 6.44
Santander 10 4 39,973 32.306 9.7 7.30
Sucre 3 1 21.968 16.575 11.3 7.88
Tolima 5 8 45.787 75.993 16.1 23.70
Valle 4 2 186.451 113.011 26.4 14.54
Arauca

Casanare 2.711 94
Putumayo 2 11.393 9.425 359 24.32
San Andrés 1 1.015 459
Amazonas 227 4.48
Guainia

Guaviare

Vaupés 1 1.130 51.5

Vichada

Total 101 72 866.849 641.608 12.03  8.03

Fuente: Estadisticas Electorales 1988 v 1990. Registraduria Nacional del Estado Civil

En las asambleas departamentales se extendié su influencia en términos de votacion
(39.5%), pero disminuy6 en nimero de curules. Su participaciéon respecto de la votacion
total aumento, al pasar de 5.5% en 1986 a 7.6% en 1988. En los concejos intendenciales
mantuvieron su numero de curules, pero aumentaron la votacion. En los concejos

“3 Estadisticas Electorales 1986 y 1988. Registraduria Nacional del Estado Civil.




comisariales experimentaron un considerable avance al obtener cuatro curules, que
representan el 9.0% del total de escafios, y al aumentar su votacién en un 194%%*,

Si para la eleccion de alcaldes es dificil totalizar y diferenciar el voto civico, para las otras
elecciones regionales y locales es ain mas complejo de establecer. El nimero de listas y
la gama de movimientos y coaliciones que participaron se amplia de manera
insospechada. Precisamente alli, en la diversidad de expresiones politicas que
cuestionan la adscripcién partidista, tal vez resida el mayor cambio presenciado en los
primeros comicios. Es también, en relacién con estas peculiares formas de participacion
ciudadana, que puede hablarse de una transformacién de la geografia politica, de un
aumento de la participacion electoral y de un resquebrajamiento de la tradicional filiacion
liberal-conservadora.

Para avanzar en el analisis sobre la composicion y los patrones de comportamiento de
los “Otros”, sobre todo si se trata de descubrir su naturaleza politica, deben ponderarse
otros aspectos. En lo referente a su distribucién geogréfica se destaca que solamente en
dos departamentos (Cesar y Risaralda) no se eligieron alcaldes de esta filiacion, y que en
diez de las regiones donde resultaron victoriosos obtuvieron un promedio de votacion
superior a la media nacional, pero en los otros once se colocaron por debajo. Respecto a
las caracteristicas demograficas y socioeconémicas de los municipios donde triunfaron
alcaldias pertenecientes a este grupo, puede enunciarse que en su gran mayoria se trata
de localidades pequefias y poco pobladas. Asi, mas de la mitad tienen menos de 10.000
habitantes y mas de las 3/4 partes estan por debajo de los 20.000 pobladores. En la
misma direccidn, la mayoria de los residentes de estos municipios se ubican fuera de su
cabecera, concentrandose en las zonas rurales propiamente dichas: apenas un 21.56%
habita en el casco urbano®.

Adicionalmente, segun el Estudio del DANE sobre indicadores de necesidades basicas
insatisfechas (NBI) en todos los municipios del pais, puede anotarse que en la mayoria
de las localidades donde ganaron los “Otros” (un 68.62%), mas de la mitad de sus
habitantes viven bajo condiciones de pobreza absoluta®®. Es precisamente en estos
municipios donde la ausencia del Estado y de los partidos es mas visible, donde muy
probablemente se estimula el surgimiento y desarrollo de movimientos civicos, o de
alternativas politicas que buscan compensar el abandono estatal. Por ello, la relacién que
se ha descrito no parece casual. Otro de los indicadores importantes de incorporar es el
relacionado con la situacion de violencia y conflicto social en muchos de los municipios
donde ganaron alcaldias “Otros inscritos”. En 34 de las localidades donde éstos
triunfaron, o sea en una tercera parte, existen conflictos o bien presion por la tierra'y en el
17.65% de ellos el narcotrafico ha venido comprando predios de manera masiva. Por otra
parte, en 42 municipios gobernados por alcaldes de esta filiacion se ha presentado
durante los ultimos cuatro afios alguna accién de uno o mas grupos guerrilleros®’.

“ bid.
%5 Calculados con base en el Censo Nacional de Poblacién de 1985.

“ Véase también Libardo Sarmiento, “Pobreza y violencia: un analisis municipal”, en Oscar Fresneda et. al. (1992),
Pobreza, violencia y desigualdad: retos para la nueva Colombia, Bogota, Naciones Unidas.

47 Esta informacion ha sido estimada con base en los mapas sobre la geografia de la violencia en Colombia, elaborados
por Ana Maria Bejarano, Luz Piedad Caicedo y Alejandro Reyes (1990), Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales, Universidad Nacional, Bogota.
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El desarrollo de movimientos y paros civicos es otro de los fenbmenos que guarda una
relacion importante con la presencia politica de los “Otros inscritos”. Existe evidencia de
gque en varios municipios donde ganaron los “Otros”, han surgido y se han consolidado
movimientos civicos de amplia cobertura social. Tal es el caso del Movimiento Civico
Popular por Narifio, que cubre Ipiales, La Union, Mallama, La Florida, Leiva y Sandon@; el
Movimiento Regional “Inconformes de Narifio”, con presencia también en estos
municipios del departamento; los Movimientos Civicos del Oriente, en Guarne, Pefiol y
San Vicente, y el del Nororiente Antioquefio, en El Bagre y Nechi. Asi mismo, puede
registrarse el Comité Civico Departamental “Comuneros 81”, en Pinchote y Suaita®.

Si los movimientos civicos tienen una importante incidencia en los municipios que eligieron
alcaldes —que de una u otra forma han tomado distancia con el bipartidismo—, las luchas
civicas no han tenido el mismo arraigo en ellos. Asi, de los 97 paros civicos que Giralda
contabiliza durante el cuatrienio de la administracion Betancur, 23 tuvieron lugar en las
localidades que eligieron alcalde de esta filiacion politica en 1988. Y, de las 143 luchas
civicas desarrolladas en esos mismos afios —cifra que incluye movilizaciones, tomas
callejeras y plebiscitos— tan sélo 12 ocurrieron en dichas localidades®.

Por dltimo, es pertinente incluir algunas anotaciones sobre el pasado y la trayectoria
politica de aquellos municipios donde los “Otros” conquistaron alcaldias. Respecto al
pasado electoral, las cifras tienden a ilustrar un fenbmeno relevante: en su mayoria, estos
municipios fueron liberales desde los origenes del Frente Nacional. De los 90 municipios
que existian entre 1958 y 1970, 59 (65.56%) eran liberales, 25 (27.78%) eran
conservadores y apenas 6 (6.67%) tuvieron un comportamiento politico no tradicional.
Cabe anotar, sin embargo, que 29 de estos municipios votaron en 1970 mayoritariamente
por la Anapo. Entre 1972 y 1982 la adscripcion liberal de estos municipios aumento, si se
tiene en cuenta que de los 100, que en esos momentos habian sido creados, 73 (73.00%)
pertenecian a ese partido, 2 (2.00%) se distribuian entre mayorias liberales y de la
izquierda, 22 (22.00%) eran conservadores, y apenas 3 (3.00%) eran no tradicionales.
Esta distribucion se mantuvo de manera semejante en 1984, cuando de un total de 100
municipios 72 fueron liberales, 1 liberal-izquierda, 26 conservadores y 1 de izquierda. En
1986, cuando se realizaron las Ultimas elecciones antes de que tuviera lugar la primera
eleccion popular de alcaldes, el Partido Liberal dominé en 70 municipios, el Partido
Conservador hizo lo propio en 30, la UP lo hizo en uno vy, cosa curiosa, Chaguani, en
Cundinamarca, voté entonces por “Otros inscritos”. (Véase Cuadro 8).

En cuanto a su trayectoria, los datos sugieren que el comportamiento politico de los
municipios —“Otros inscritos”— ha sido mas variable que el del resto de localidades
colombianas. Esto, si se tiene en cuenta que para el periodo 1931-1982 el 88% de los
municipios colombianos mantuvieron su preferencia por uno de los dos partidos
tradicionales, aunque entre 1958 y 1986 este tipo de adscripcidon se haya reducido a
menos del 77%.

“8 Esta informacion ha sido tomada, principalmente, de los trabajos de Alvaro Cabrera et al. (1986), Los movimientos
civicos, Bogota, Editorial Cinep y de Javier Giraldo y Santiago Camargo (1988), “Paros civicos y movimientos civicos en
Colombia™, en Controversia, No. 128, Bogota, Cinep.

49 Javier Giraldo (1987), “La reivindicacion urbana”, en Controversia, No. 138-139, Bogota, Cinep, junio, p. 6.
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CUADRO 8
Trayectoria politica y adscripcion partidista de los municipios que eligieron alcaldes “Otros inscritos”

. 1958-1970 1972-1982 1984 1986

Afiliacion L el = P

2 rtidis

Partidista No. Porcen- No. Porcen- No. Porcen- No. Porcen-

Municipios taje Municipios taje Municipios taje Municipios taje

Liberales 59 65.56 73 73.00 72 72.00 70 68.63
Liberales-Izquierda 0 0.00 2 2.00 1 1.00 0 0.00
Conservadores 25 27.78 22 22.00 26 26.00 30 2941
[zquierda 0 0.00 0 0.00 1 1.00 1 0.98
No tradicionales 6 6.67 2 2.00 0 0.00 0 0.00
No tradicionales-
_‘\nA}‘u 0 0.00 1 1.00 0 0.00 0 0.00
Otros 0 0.00 0 0.00 0 0.00 1 0.98

Total (1) 90 100.00 100 100.00 100 100.00 102 100.00

(1) Las diferencias en el nimero total de municipios se deben a su incremento con el curso del tiempo

I

Fuente: Patricia Pinzon de Lewin, Pueblos, regiones y partidos, Bogota, Cider-Ediciones Uniandes-Cerec, 1989

Una mencion especial merecen los municipios en los que la Anapo logré resultados muy
favorables en las elecciones de 1970. La hipétesis al respecto es que estos municipios
manifestaron desde entonces una cierta propension a situarse al margen del control de
las jerarquias de los dos partidos tradicionales, fenémeno que, de alguna manera, se
convierte en un antecedente politico para explicar el comportamiento electoral mas
voluble de los “Otros inscritos”. Los municipios en donde la Anapo obtuvo una mayoria
absoluta, o sea mas del 50%, fueron en Antioguia, San Roque; en Atlantico, Santo
Tomas; en Boyaca, Miraflores, ruta y Zetaquira; en Cérdoba, Tierralta; en Cundinamarca,
El Colegio, Funza, Nimaima, Ricaurte y Soacha; en Magdalena, Aracataca; en Meta,
Castilla la Nueva; en Norte de Santander, Villa del Rosario; en Santander, Gambita,
Puerto Wilches y Suaita; en Tolima, Honda; en Valle, Florida y Pradera; en putumayo,
Puerto Asis; y, en San Andrés, Providencia. En total 25 municipios votaron
abrumadoramente por la Anapo o0 sea un 27.78% de los 90 que en ese entonces
realizaron elecciones. Aunque para el afio 1990, como se ha advertido, no se dispone
de informacién desagregada sobre los “Otros”, es conveniente plantear algunas
comparaciones y sefialar las tendencias mas destacadas que se advierten en esta
segunda contienda.

En primer término, debe registrarse la disminucién experimentada por esta opcion politica
entre los dos periodos, tanto en términos de votacion como en numero de alcaldias. En el
afio 1990, los “Otros inscritos” obtuvieron una votacion de 641.608 sufragios y 72
alcaldias, lo que se traduce en una disminucion porcentual de 23.78%. O, dicho de otra
manera, si en 1988 diez de cada cien votantes eligieron alcaldes no inscritos en los
partidos tradicionales, en 1990 esta cifra disminuye a ocho de cada cien votantes que
sufragaron por fuera de los cauces bipartidistas (Véase Cuadro 7).

% Informacién tomada de las estadisticas electorales municipales que aparecen en Patricia Pinzon de Lewin (1989),
Pueblos, regiones y partidos, Bogota, Cerec-Cider-Ediciones Uniandes.




La disminucién en la participacién del voto de los “Otros” respecto al total nacional (pasé
de 11.75% a 8.31%), no es tan significativa como la que experimentaron el Partido
Conservador y las coaliciones, y puede asociarse con el avance del Partido Liberal, Gnica
organizacién politica que en 1990 incrementd su presencia electoral.

Pese a la disminucion del numero de alternativas que tienden a colocarse por fuera del
esquema partidista, éstas se presentaron como opcién en 21 circunscripciones
departamentales, continuando con la tendencia del periodo anterior. Al respecto, cabe
sefalar que 341 candidatos se inscribieron bajo este tipo de filiacion politica —171 menos
que en 1988, pero que corresponden al 10.80% del total de candidaturas— cuya votacion
resulté efectiva en menos de 50% para elegir alcaldes. El porcentaje restante representd
un voto disperso que no logro traducirse en alcaldias victoriosas.

En segundo lugar, puede comentarse que aunque solamente 21 municipios repitieron sus
triunfos en las alcaldias de “Otros inscritos”, la gran mayoria de localidades donde esto
ocurrié fueron pequefios poblados y centros urbanos intermedios. Se destaca que en
ninguna ciudad principal tuvieron éxito, pero si en una capital departamental, Neiva.

En varios de los municipios donde los “Otros” repitieron, se registr6 una tradicion
importante de movimientos y paros civicos. Nos referimos a los casos de Guarne y Pefol
en Antioquia; Castilla la Nueva, en el Meta; Timbiqui en Cauca, y Mallama e Ipiales en
Narifio. Esta doble coincidencia podria significar una importante proyeccion, en el tiempo
y en el espacio, del arraigo social de las organizaciones civicas y comunitarias hacia el
plano de la participacién politica y electoral. Esta vinculacion entre luchas sociales y
participacién electoral alternativa, puede, a su vez, reflejar la lenta pero significativa
consolidaciéon de nuevas fuerzas y de nuevos patrones de adscripcion politica, los cuales,
sin duda, erosionan el sistema clientelista local y amplian el esquema de la competencia
partidista en los municipios.

En tercer lugar, es de anotar que la gran mayoria de municipios que eligieron alcaldes
pertenecientes a “Otros” en 1990, fueron también liberales desde la época del Frente
Nacional. De los 72 municipios con alcaldias ganadoras, 45.83% eran liberales; 33.3%
conservadores y 20.8% registraron un comportamiento politico no tradicional. En relacién
con el fenbmeno “Anapo”, solamente en un 4.16% de ellos se observé una votacion
considerable en favor de este movimiento®*. Aunque las cifras varian respecto al periodo
anterior, pueden sugerir de nuevo la presencia de un comportamiento politico menos
rigido y mas fluctuante, si se compara con las tradicionales pautas de adscripcién de los
municipios colombianos.

LA UNION PATRIOTICA: GUERRA SUCIA, DIVISION Y AMBIGUEDAD

La UP naci6 a la vida politica en 1985, tres afios antes de la primera elecciéon popular de
alcaldes. El nuevo movimiento politico y la reforma descentralista, como se ha sefalado,
estaban estrechamente relacionados en la medida en que se convirtieron en los resultados
mAas concretos y visibles de la politica de “apertura y paz” del presidente Betancur. Pese a
la juventud de la UP la reforma gener6 expectativas en torno a su buen desempefio en

51 1bid.




los comicios para alcaldes. No s6lo se le abrian nuevos espacios, sino que se disponia
de un capital politico previo. El hecho de que la creacién del huevo movimiento hubiese
contado con el apoyo de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
auguraba que, en aquellas regiones donde este movimiento guerrillero tiene un
importante arraigo territorial, se pudiera consolidar el control politico con miras a
extenderlo a otras zonas. Esto con el propésito de revertir el bajo nivel de presencia
electoral que tradicionalmente habia mostrado la izquierda en Colombia.

Tras la firma del Acuerdo de La Uribe, en marzo de 1984, las FARC comenzaron a
disefiar los lineamientos generales de su comportamiento como movimiento politico.
Mediante comunicacion enviada al Congreso el 20 de julio de 1984, anunciaron la
aprobacién de una plataforma que se impulsaria en unién con otros partidos y fuerzas de
izquierda. En marzo de 1985, la Union Patridtica era proclamada como “movimiento
amplio de convergencia democratica que lucha por las reformas politicas, econémicas y
sociales que garanticen al pueblo colombiano una paz democratica”. Sin embargo,
simultdineamente las FARC anunciaban que no se disolverian como organizacién
guerrillera y, en consecuencia, que soélo algunos de sus militantes abandonarian la lucha
armada para incorporarse a la politica.

La UP naci6 en medio de la guerra y desde entonces no ha podido superar esta
condicion. De una parte, su vinculacion con las FARC se percibié desde el momento de
su aparicién, como la expresidén de una ambigledad frente a la opcion armada. De otra, y
en buena medida como consecuencia de lo anterior, sus lideres y militantes se
convirtieron en blanco de una eliminacién sistematica, conocida como “la guerra sucia”
contra el recién creado movimiento. Mucho se ha discutido sobre quién ha sido el
responsable de dicha situacién: la UP por mantener posiciones ambivalentes; los
paramilitares por impedir el surgimiento de esta alternativa; o las mismas Fuerzas
Armadas del Estado por tolerar, e incluso justificar, dichas expresiones
parainstitucionales. La experiencia de la reincorporacion del M-19 a la vida civil, de
alguna manera ha servido para desnudar este debate, pues muestra que si bien existen
sectores de ultraderecha interesados en suprimir a los movimientos reinsertados en la
vida civil, independientemente de las muestras de reconciliacibn que hayan dado,
también es evidente que el mantenimiento de nexos con una organizacién en armas no
garantiza el accionar politico legal, ni genera confianza y credibilidad en la opinién
publica. Por el contrario, estimula la polarizacion de las fuerzas en conflicto y propicia la
generalizacion de la guerra®.

La persistencia de los atentados, los secuestros y el “boleteo” por parte de las FARC en
vastas zonas del territorio, llevaron a que los ganaderos y terratenientes de los lugares
afectados ejercieran toda suerte de presiones en contra del nuevo movimiento. Frente a
ello, el Gobierno Nacional respondié con una serie de condenas verbales al “proselitismo
armado”, hecho que no tuvo mayor incidencia sobre la manera de actuar de las partes en
conflicto. A pesar de esta situacion, la UP continué manifestandose en favor de la paz y
se desempefid como garante de sucesivos acuerdos con el gobierno en torno a la
extension de la tregua con el movimiento guerrillero. Asi, frente a la contradiccion entre

52 Unién Patriética, “Informe de organizacién presentado al Séptimo Pleno de la Unin Patriética”, abril 16 y 17 de 1988, p. 1.

53 Sobre este tema, puede consultarse a Eduardo Pizarro (1991), Las FARC. De la autodefensa a la combinacion de todas
las formas de lucha, Bogota, IEPRI-Universidad Nacional-Tercer Mundo Editores.
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las proclamas pacificistas de la UP y la continuidad de las FARC, el Gobierno Nacional
adoptd una actitud que también puede calificarse de ambigua: ante cada asesinato de
activistas de la organizacién politica emitia comunicados de indignacion, sin poner
decidido empefio en aclararlos e impartir justicia®.

En suma, puede decirse que a pesar de las dificultades que la UP tuvo que enfrentar por
el efecto de las tensiones y contradicciones del proceso de paz, durante la campafia
electoral de 1986 no dej6 de abogar por la solucién politica y negociada del conflicto
armado, declarandose partidaria de la apertura propuesta por la Reforma Constitucional
de ese afio.

En este contexto, se propuso ampliar su cobertura a través de acuerdos electorales y de
alianzas con lideres de los partidos politicos tradicionales, aunque finalmente sélo logré
concretarlos con algunos dirigentes del Partido Liberal. A un afio de su existencia, en el
que se contabilizaba el asesinato de trescientos de sus militantes, la UP alcanzé un total
de 312.494 votos (4.5% del total registrado para corporaciones publicas), que le
permitieron elegir tres senadores, nueve representantes, hacer presencia en 150
concejos municipales y consolidarse como una fuerza decisiva en los antiguos Territorios
Nacionales®. La presencia electoral siempre fue de la mano de la violencia politica.

Para fines de 1986 las victimas de la UP incluian un senador, un representante, un
diputado y veinte concejales. En octubre de 1987 fue asesinado su primer candidato
presidencial, Jaime Pardo Leal. Los asesinatos prosiguieron y en marzo de 1990 se
produjo el brutal atentado contra su segundo candidato, Bernardo Jaramillo Ossa. Con este
asesinato llegaron a 1.044 las victimas de la “guerra sucia” declarada contra esta
organizacion.

Adicionalmente, la Union Patriética estaba abocada a convivir con una compleja situacion
interna. Su proyecto de creacién, como puede deducirse de sus declaraciones, estuvo
orientado no sélo hacia la consecucién de la paz en Colombia, sino hacia la constitucién
de un frente politico capaz de ampliar la representatividad de la izquierda tradicional,
particularmente del Partido Comunista®®. Sin embargo, muy pronto empezaron a aflorar
las diferencias y las pugnas internas. Dinamizadas por el desplome del antiguo campo
socialista, tales divergencias se centraron alrededor de la construccién democratica y
participativa que deberia tener la nueva organizacién, pero, sobre todo, en torno a la
denominada “combinacién de todas las formas de lucha”. Las diferencias se agudizaron
desde 1987, cuando la direccién de la UP declar6 su total independencia de las FARC®/,
las cuales se hicieron explicitas en 1989 en el “Encuentro por la paz” en la ciudad de
Ibagué, a través de las contundentes condenas de Jaramillo Ossa a la via armada y a la
degradacion de las practicas guerrilleras®.

% Socorro Ramirez y Luis Alberto Restrepo (1989), Actores en conflicto por la paz. El proceso de paz durante el
gobierno de Belisario Betancur, 1982-1986, Bogota, Siglo XXI Editores, Cinep.

% Estadisticas Electorales, 1986, Registraduria Nacional del Estado Civil.
% Unién Patriética, op. cit., pp. 1-2.

57 Daniel Pécaut (1988), Crénica de dos décadas de vida politica colombiana, 1968-1988, Bogot4, Siglo XX Editores,
pp. 403-404.

%8 presidencia de la Reptiblica, Consejerfa para la Reconciliacién, Normalizacion y Rehabilitacion (1989), El camino de
la paz. Historia de un proceso, Vol. I, Bogota, Imprenta Nacional, pp. 133 y 144.
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La muerte de Bernardo Jaramillo, en cierta forma debilitdé al sector upecista interesado en
impulsar una alternativa civilista y democratica dentro del movimiento. Este proposito ha
sido retomado por varios dirigentes de la Unién Patri6tica, observdndose hoy una clara
diferenciacion entre los sectores mas ortodoxos y radicales del PC y los que se aglutinan
alrededor de su tendencia renovadora. Las divisiones internas han contribuido al
desgaste politico de la Union Patrittica, le han restado capacidad de convocatoria y
movilizacién y han puesto en duda su proyecciéon politica, factores que también deben
ponderarse para evaluar su comportamiento politico y electoral.

La Unién Patriética en la eleccién popular de alcaldes

Un balance global sobre los resultados obtenidos por la Unién Patridtica en las dos
primeras elecciones de alcaldes, permite constatar otro de los rasgos caracteristicos del
comportamiento politico en Colombia: la marginalidad electoral de las terceras fuerzas y
la dificultad de los movimientos opositores al establecimiento para convertirse en
alternativas politicas al bipartidismo. Varios fenédmenos contribuyen a explicar su
comportamiento electoral.

Las recientes contiendas, como se ha ilustrado, estuvieron amenazadas de manera
permanente por los efectos de la “guerra sucia”. Si todos los partidos sufrieron la
violencia politica, la Unidn Patrittica fue el movimiento mas afectado por la escalada de
crimenes, atentados y desapariciones. Ello dificulté su trabajo proselitista, restringié aun
mas las escasas garantias para adelantar la campafia electoral y cre6 un clima de miedo
y zozobra entre la poblacién afecta a dicho movimiento. Sin duda esto contribuye a
explicar los bajisimos resultados de la UP durante los dos periodos, aunque en algunas
regiones haya conseguido el ingreso y la presencia como fuerza politica. Como se
menciond anteriormente, la UP tiene una cuota de responsabilidad frente a sus propios
resultados electorales, y mas que ello, frente al reto que supone sobrevivir como fuerza
opositora. Su posicién ambigua frente a la opcién armada ha justificado, ante los sectores
militaristas, la represion que se ha cernido sobre ella y ha permitido que los sectores
interesados en alentar una solucién de fuerza en el pais, criminalicen todas sus formas
de protesta y expresion, incluida la electoral.

En los meses que transcurrieron entre el inicio de la administracion Barco y la primera
eleccion de alcaldes, a la UP se le asignaron 25 alcaldias, de acuerdo con los sitios en
donde obtuvo mayor votacién para las elecciones presidenciales de 1986. En 1988
conquisté 16 alcaldias, es decir, disminuyé en cerca del 40% su dominio sobre las
administraciones locales (Véase Cuadro 9). En 1990 apenas 12 alcaldes suyos
triunfaron, advirtiéndose que en sélo cuatro afios la presencia de la UP se redujo a la
mitad. Estos resultados acentuaron la tendencia que se venia observando desde su
primera aparicion en los comicios de 1986: la progresiva disminucion de SU fuerza
electoral. Mientras en ese afio esta organizacién politica obtuvo el 2.9% de la votacion
para concejos municipales, en la primera eleccién de alcaldes alcanzé Unicamente el
0.8% de los votos depositados a nivel nacional, y en 1990 este porcentaje disminuyé al
0.6%. (Véase Cuadro 10).




CUADRO 9
Municipios que eligieron alcalde de la Unién Patriética
Resultado de las elecciones para alcalde-1988

Vot. Alcalde elec.

Municipios por

Departamento Vot. Alcalde electo Vot ’I‘()Ia_clkmunAiAc'ip_.
Antioquia
1. Apartadé 4.979 57.11
2. Mutata 2167 §2.46
3. Remedios 859 43.74
4. Segovia 1.223 54.36
Bolivar
1. San Pablo 1.286 34.65
Caquets
1. C/gena Chair4 1.969 81.57
2. La Montanita 1.182 69.2
Cundinamarca
1. Cabrera 1422 - 63.6
Chocé
1. Riosucio 1.917 68.56
Meta
1. El Castillo 2.248 84.45
2. Lejanias 1.469 58.06
3. Mesetas 2.906 72.6
4. Vistahermosa 2.059 66.14
Santander
1. Sabana de Torres 2.585 53.91
Arauca
1. Arauquita 3.217 68.65
2. Tame 3.226 49.95

Fuentes: Estadisticas Electorales 1988, Registraduria Nacional del Estado Civil.




CUADRO 10
Municipios que eligieron alcalde de la Unién Patriética en 1990

Vot. Alcalde electo

Municipios por Vot. Alcalde v s
: e ot. total municip.

C ircunscnpcion electo ‘“; ‘
Antioquia
1. Mutata 1.566 76.0
2. Yondé-Casabe 1.699 60.0
Cundinamarca
1. Cabrera 1.285 71.0
Chocé
1. Acandf 725 50.0
2. Bojaya (Bellavista) 700 51.0
3. Riosucio 1.682 54.0
Meta
1. El Castillo 1,558 1.0
2. Mesetas 1.488 53.0
Narino
1. Leiva 921 16.0
Arauca
1. Arauquita 3.499 100.0
2. Tame .641 8.0
Fuente: Estadisticas Electorales 1990, Registraduria Nacional del Estado Civil

La disminucién de la fuerza electoral de la UP ha venido acompafiada de un cambio en
su distribucién regional. Entre 1986 y 1988 esta organizacion perdié terreno en los
municipios intermedios, aunque no en las ciudades mas grandes. Para el caso especifico
de la EPA, los municipios en que ha obtenido alcaldias siempre han sido pequefios y
rurales. Asi, el ascendiente de la UP es estable en el Uraba antioquefio (Apartadd y
Mutatd), Cundinamarca (Cabrera) y en Arauca (Arauquita y Tame). En cambio, se ha
visto afectado en el nororiente antioquefio, en Bolivar, Caqueta, Meta y Santander, en los
cuales perdi6 un total de nueve alcaldias (Remedios, Segovia, San Pablo, Cartagena del
Chaira, La Montafita, Lejanias, Vistahermosa y Sabana de Torres). La causa, en la
mayoria de los casos, es la violencia politica. Esto se evidencia en Antioquia, Meta y




Santander, con las masacres ocurridas en los dos primeros y el asesinato del alcalde de
Sabana de Torres. De ello dan cuenta también los asesinatos de los alcaldes de Remedios
y Apartado en la primera EPA. El preludio violento de la segunda contienda puede explicar
fenbmenos como la pérdida de la alcaldia en Vistahermosa en.1990, cuando en 1988 el
alcalde de la UF fue elegido con 81.6% de los votos de dicho municipio.

En las otras localidades los condicionantes de la derrota pueden atribuirse a diversos
factores. En San Pablo, por ejemplo, la gestion administrativa fue severamente criticada
en razén de su ineficiencia. En los dos municipios del Caqueta estuvo asociada con la
unificacion de los distintos sectores liberales y el avance del clientelismo regional, tal y
como lo sefalaron diversos medios de comunicacién. Con todo, son también regiones de
agudos conflictos sociales y politicos.

En este sentido, es pertinente registrar que la violencia politica con la cual se le hizo
frente al surgimiento de la Up, no se constituyd en el Gnico factor causante de su
decreciente fuerza electoral. La unificacién del bipartidismo en muchos de los lugares
donde tradicionalmente ha tenido influencia la izquierda comunista, la presencia de las
coaliciones y la irrupcién de los “Otros inscritos”, también cambiaron las reglas del juego
politico, ampliando o diversificando la competencia partidista.

Finalmente, debe reiterarse que la evaluacion de las comunidades sobre la gestion
administrativa de los primeros alcaldes pudo incidir, Como se ha mencionado, sobre los
resultados obtenidos. A propésito, es de sefialar que para los alcaldes de la UP el ejercicio
de su mandato se ha tornado en un verdadero desafio frente a las expectativas de la
poblacidn, puesto que ellas tienden a ubicarse en los municipios mas pobres del pais.

Segun un estudio realizado por la Universidad Nacional en el que se relacioné la filiacion
politica de los alcaldes electos en 1988 y 1990 con la disponibilidad local sobre recursos
publicos para cubrir las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) de la poblacién, se
encontr6 que aunque la gran mayoria de municipios del pais sigue contando con
limitados recursos que influyen en precarios niveles de vida para sus habitantes, en
aquellos en donde estas caracteristicas han adquirido mayor relevancia se advierte el
predominio politico de las fuerzas de izquierda y particularmente de la UP Un ejemplo
elocuente lo constituyen las cuatro alcaldias conseguidas en 1988 por la UP en el Meta,
asi como el hecho de que los 213 municipios del pais con mas del 80% de la poblacién
con NBI, representaron en 1990 cerca del 50% de las localidades con alcaldes UP vy el
100% del M-19%°.

LA ALIANZA DEMOCRATICA M-19 Y LA ELECCION DE ALCALDES

Poco tiempo después de su reincorporacion a la vida civil, la AD-M-19 participé por
primera vez en una contienda electoral, que fue precisamente la segunda elecciéon
popular de alcaldes. En aquella ocasion se presentd con candidatos para seis alcaldias;
dos en cada uno de les departamentos de Cauca, Cundinamarca y Valle. Los resultados

% véase al respecto el estudio de Clemente Forero y Pilar Gaitan, op. cit., pp. 60-69.




permitieron observar un significativo apoyo en Bogota, Yumbo y Almaguer. En el primero
de ellos capt6 70.901 votos, que equivalen al 7.75% de la votacion total, lo cual significo
un verdadero triunfé al constituir un porcentaje de votos jamés alcanzado por alguna
fuerza de izquierda en la capital del pais. El hecho adquiri6 mayor relevancia si se tiene
en cuenta que dicha votacién se logré en menos de un mes de vida politica.

Yumbo, aungue no obtuvo la alcaldia, alcanz6 el 42% de la votacion total, mientras que el
ganador lo super6 en escasos 8 puntos porcentuales. En el tercer municipio, Almaguer,
Cauca, sucedié un fendmeno inverso al de Yumbo: se obtuvo la alcaldia al ser la Gnica
candidatura inscrita, con una votacion de 33 sufragios, equivalentes al 97% del total.

Luego de su participacion en la eleccién de alcaldes y en las presidenciales de 1990, el
otro espacio electoral en donde el M- 19 puso a prueba su influencia politica 'fue la
eleccion para.la Asamblea Nacional Constituyente. A través de una lista Unica, de
caracter multipartidista y nacional, encabezada por Navarro Wolff, esta agrupacion logré
aumentar en cerca de un 18%, la votacion obtenida en las elecciones presidenciales. De
754.740 votos registrados en la eleccion de mayo, al final de este mismo afio registré un
capital electoral de 992.613 sufragios.

No obstante advertir su rapido crecimiento electoral, es claro que el M-19 hasta ahora
comienza a enfrentar el reto que supone preservar el espacio ganado y proyectarse como
organizacion politica. El arraigo de su influencia local, es uno de los prerrequisitos para
su consolidacion como alternativa de poder nacional. De ello parecen estar conscientes
los dirigentes de este movimiento el cual, a pesar de las serias dificulta, des que enfrenta
respecto a la definicion de su perfil ideolégico y el tipo de organizacion interna que lo
debe sustentar, ha volcado buena parte de sus iniciativas hacia la conquista de las
distintas administraciones municipales del pais.

La eleccion popular de alcaldes también le ha planteado dilemas y desafios a las
organizaciones que han surgido en medio de la violencia, pero que ahora se disponen a
participar en el proceso de construccion democratica al que puede dar lugar la nueva
institucionalidad consagrada por la Constituciéon de 1991. Bien puede concluirse, asi
mismo, que la participacion de estas nuevas fuerzas en las contiendas locales sefialan,
una vez mas, la conflictiva pero rica potencialidad que entrafia la apropiacién de los
espacios que genera la reforma municipal.




POST-SCRIPTUM

Aungue las cifras disponibles sobre la tercera eleccién de alcaldes que se realiz6 en el
pais son todavia incompletas, los informes suministrados por la Registraduria y por la
prensa, que en esta ocasion logré una importante cobertura de las elecciones tanto en
términos cuantitativos como cualitativos, permiten entrever una serie de tendencias que
es conveniente registrar.

Esta tercera EPA —la quinta contienda nacional que se realiza en menos de dos afios—
es a su vez la primera elecciébn que se efectla después de haberse consumado el
proceso politico que dio origen a la Asamblea Nacional Constituyente y de ser
promulgada la Constitucion de 1991. Con ello quiere destacarse que la nueva eleccion de
los ejecutivos municipales se produjo en un contexto en el que, indudablemente, incide la
nueva institucionalidad juridica y politica que ha entrado en vigencia. Nos referimos, en
particular, a las disposiciones constitucionales que abolieron el monopolio bipartidista en
la administracion del Estado; a las que consagran el derecho a la asociacion politica, la
organizacién social y el ejercicio de la oposicién, y a las que ordenan la elaboracién de
una nueva ley de partidos, que debe contemplar su organizacion y formas de
financiamiento®: asi mismo, a las disposiciones que fortalecen y modernizan el sistema
electoral, con el fin de hacerlo mas eficiente, transparente y participativo®.

A pesar de que todas estas medidas estan sujetas al desarrollo legal y a la
reglamentacion que de ellas se haga en el Congreso, el nuevo entorno institucional
favorece la profundizacion de una serie de tendencias que pueden significar el transito
hacia otra etapa de desarrollo politico.

El proceso del8 de marzo estuvo caracterizado por la proliferacion de movimientos, listas y
candidaturas, en una proporcién y diversidad como nunca se habia presentado en la
historia electoral del pais. No solamente surgieron 950 movimientos nuevos que aglutinaron
a los méas diversos sectores e intereses®, sino que se produjo una explosion de
candidaturas en franco desbalance con los cargos publicos a proveer.

En total se postularon 91.153 candidatos para 12.639 cargos: 3.319 para ocupar 1.024
alcaldias; 74.434 para 10.924 curules en los concejos; 4.911 para 502 escafios en las
asambleas departamentales y 8.489 para los 184 ediles de las Juntas Administradoras
Locales en Bogota®.

Esta explosién de movimientos y grupos, significativa en un sistema politico que se ha
caracterizado por su caracter cerrado y excluyente, no se tradujo, sin embargo, en una
mayor participacion electoral. Aunque la EPA del pasado mes de marzo atrajo, como

1 véase titulo IV de la Constitucion de 1991.
2 \/gase titulo IX de la Constitucion de 1991.

% En todo el pais nacieron movimientos cuya heterogénea composicién politica y social se refleja en el rétulo bajo el cual
se inscribieron oficialmente. Asi, encontramos a los movimientos “Somos libres”, “Paz y democracia”, “Uno-Une-
Unidad Bolivariana”, “Devotos de Maria Purisima”, “C-44”, “Gente bien civica”, “Independencia costeia”,
“Homosexuales de los Llanos”, “Amas de casa de Armenia” y el “Movimiento folclorico”..., sélo por mencionar algunos
de los casos mas llamativos. Véase EI Nuevo Siglo, febrero 6 de 1992, p. 9A.

* Informacion Basica. Elecciones del 8 de marzo de 1992, Registraduria Nacional del Estado Civil, pp. 1-3.
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habia ocurrido en las dos contiendas anteriores, el mayor nimero de votantes respecto a
las otras elecciones para corporaciones publicas, la participacion descendio a un 43.3%.
Es decir, alcanz6 una cifra que bordea los 6.7 millones de votos respecto a un potencial
electoral de 15'477.787 sufragantes”.

A propésito, puede sefialarse que en esta coyuntura la historica abstencion que ha
caracterizado al comportamiento electoral de los colombianos se vio reforzada por la
incertidumbre que ocasiona la multiplicidad de listas, por el desgano o fatiga electoral
ante la sucesiva y poca distanciada serie de elecciones que se han realizado desde 1990,
y muy probablemente, por la confusibn que produce la utilizacién del tarjetén en
reemplazo de la tradicional papeleta.

La proliferacion de grupos y candidaturas también da cuenta de otro fendbmeno que venia
presentandose con notoria fuerza desde la primera EPA: la creciente fragmentacion y
dispersién interna de los dos partidos tradicionales. Sujetas a una profunda crisis
programatica y organizativa, las colectividades histéricas apenas tuvieron tiempo para
readecuar sus deterioradas estructuras. Este ajuste se produjo mas en términos de
“afinar” las maquinarias clientelistas, que como estrategia orientada a recuperar su peffil
politico e ideoldgico. La conocida “operacion avispa” del liberalismo, que tuvo un relativo
éxito para la conformacion de la Asamblea Constituyente, fue adoptada en estos comicios
también por los socialconservadores. Esta practica, defensiva e inmediatista en sus
objetivos, no ha hecho més que reconocer e institucionalizar la anarquia y la divisién que
acusan los dos partidos tradicionales.

Dicho comportamiento puede explicar, en buena medida, el retroceso electoral de ambas
colectividades en esta tercera eleccion de mandatarios locales. Si en 1988 el Partido
Liberal controlaba el 45.9% de las alcaldias y en 1990 el 57%, para este afio apenas
conquisté el 39% de las administraciones municipales. Por su parte, el conservatismo,
que venia experimentando un decrecimiento de su influencia desde la primera EPA, paso
de controlar el 32% de las alcaldias en 1988, a un 29% en 1990 y a un precario 26% en
la EPA del 8 de marzo®.

Aungue los dos partidos siguen exhibiendo su condicién de fuerzas mayoritarias en casi
todos los municipios del pais, resulta evidente que han empezado a producirse
importantes cambios en la distribucion de fuerzas politicas y, por ende, en la geografia
electoral del bipartidismo en el plano local. Este fenébmeno nos permite enunciar, que Si
bien es cierto que dicha tendencia puede ser revertida en el mediano y largo plazo,
también lo es que lo que ha dado en llamarse el “nuevo pais”, comienza a presionar y a
modificar las estructuras de poder existentes.

Esta dUltima consideracion nos permite apreciar la visible tendencia hacia una
recomposicion del sistema de partidos en Colombia. Resulta notoria la puesta en marcha
de un proceso, que sin significar la “defuncion” de las colectividades tradicionales —razon
por la cual hemos insistido en la continuidad liberal-conservadora— dé paso a un
esquema politico mas abierto y competitivo. En esta direccion, la propension hacia el

% Escrutado el 95% de los votos a nivel nacional. Elecciones de 8 de marzo, Boletin No. 10, Registraduria Nacional del
Estado Civil, pp.1-1B.

® Ibid.




multipartidismo parece cobrar fuerza como opcién para el inmediato futuro. La presencia
de nuevos actores sociales y politicos en las Ultimas contiendas electorales, no sélo
provenientes de las organizaciones que han resultado de los acuerdos de
desmovilizacién y reincorporacién a la vida civil, sino de los grupos de indigenas,
mujeres, sindicalistas y cristianos, da cuenta de esa ampliacion del espectro politico. En
este mismo sentido apunta el desplazamiento de las distintas fracciones o vertientes de
los partidos histéricos hacia formas menos tradicionales de agrupamiento, las cuales
suponen, en muchos casos, un expreso distanciamiento con los directorios oficiales de
los respectivos partidos.

La ampliacion de la competencia partidista, cabe sefialarlo, muy probablemente se vera
reforzada en las elecciones de 1994, cuando las figuras de la vicepresidencia y la doble
vuelta para definir candidato presidencial entren a regir. A través de ellas, la movilidad
politica y electoral que anticipan estas elecciones locales podra encontrar un terreno fértil
para su desarrollo. Puede decirse que la busqueda de consensos y la consolidacion de
mayorias en las penultimas elecciones presidenciales de este siglo, se veran sometidas a
otra logica y a otras reglas, bajo las cuales las alianzas pluripartidistas y el apoyo de los
grupos minoritarios desempefiardn un papel estratégico. Es en relacion con estas
tendencias que hemos sefialado, como pueden valorarse el mantenimiento de las
coaliciones en la tercera EPA, la leve recuperacion de la Unién Patridtica, la conquista de
espacios por parte de la Alianza Democrética M-19 y el sorprendente incremento de los
“Otros inscritos”.

Respecto a las coaliciones, se advierte que la continuidad de este tipo de alianzas y
acuerdos interpartidistas —bajo su mandato estaran 23 gobiernos locales— se multiplico
como forma de participacion politica y electoral. Es posible afirmar que en practicamente
todos los pueblos, capitales departamentales y ciudades del pais, las coaliciones se
presentaron Como férmula para movilizar al electorado. A ella no s6lo acudieron diversos
movimientos y facciones de los partidos tradicionales para inscribirse oficialmente. En la
practica, muchos candidatos obtuvieron su triunfo gracias a la confluencia de una amplia
gama de fuerzas politicas. En tal sentido, Son elocuentes los casos de las cuatro ciudades
principales, Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla, donde los candidatos victoriosos contaron
con el apoyo de un heterogéneo grupo de partidos y movimientos. Ello, a pesar de que en
algunos lugares —como en el Distrito Capital— la candidatura hubiese sido inscrita bajo el
rétulo del liberalismo. La composicion de las coaliciones triunfadoras seguramente se
traducird en una conformacion de las administraciones municipales que deseche criterios
hegemonistas y propicie gestiones mas pluralistas y concertadas.

Las coaliciones también permitieron que nuevos y viejos movimientos de cardcter
minoritario, o urgidos por ampliar su cobertura y proteccién, se ampararan en dicha forma
de agrupamiento politico. Tal es el caso de la AD-M-19 y de la Unién Patridtica, que
participaron en mas de cien coaliciones en el pais a través de este mecanismo. Se
destacan, para el caso de la AD-M-19, su participaciéon en la alcaldia de Cali, a través de
una coalicién, y su triunfo como sector decisivo de la convergencia bautizada como
Movimiento Ciudadano, que hizo posible la victoria del sacerdote Bernardo Hoyos en
Barranquilla’.

7 Véanse los articulos de Juan Pablo Rodriguez (1992), “Anélisis de la eleccién de alcaldes del 8 de marzo de 1992” y de
Harold Bush (1992), “Las elecciones de alcaldes de 1992”, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales,
Universidad Nacional, Bogota, marzo (textos inéditos).
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Respecto a la Union Patridtica debe registrarse su relativa recuperacion frente al
descenso de los resultados electorales desde 1988. La informacion disponible sefiala la
conquista de por lo menos 12 alcaldias (una mas que en 1990) y su presencia, como se
ha sefalado, en muchas coaliciones, varias de ellas victoriosas. Los datos revelan, asi
mismo, la consolidacion de su mayoria politica en regiones como el Uraba y el
Magdalena Medio Antioquefio, donde obtuvo el 50% de las alcaldias ganadoras.

La victoria de la dirigente nacional de la UP, Aida Avella, en el Concejo de Bogota, puede
representar un reconocimiento a la labor desempefiada por este movimiento en la
Asamblea Constituyente, y convertirse en un factor de cohesién y de proyeccion politica
de los sectores interesados en la renovacién de dicha organizacién partidista.

Debe también destacarse el vertiginoso aumento de la votacién y del nimero de alcaldias
obtenidas por los “Otros inscritos”. Aun haciendo la salvedad de que bajo esta
denominacion se expresan desde movimientos civicos y populares hasta fracciones de
los partidos tradicionales, e incluso fuerzas de oscura procedencia, las cifras disponibles
son significativas.

En esta tercera eleccién de mandatarios locales la votacion alcanzada por los “Otros” se
sitla alrededor del 29.5% en relacion con el total nacional. Al respecto, buena parte de
las alcaldias perdidas por el Partido Liberal (36) tienden a desplazarse hacia esta opcion
politica. Mas significativos resultan los guarismos que ilustran como el numero de
alcaldias logrado en esta ultima contienda (301, sin conocerse el escrutinio final), duplica
el obtenido en 1988 y es cuatro veces mayor al registrado en el afio 1990.

Aunque la presencia exitosa de estos grupos se sintid en toda la nacién, sobresalen
varios departamentos en los que su triunfo se convirti6 en un importante factor de
contrapeso al dominio bipartidista. Asi, en Antioquia obtuvo el 30% de las alcaldias,
mientras el liberalismo consiguié el 35% Yy el socialconservatismo el 25%,
aproximadamente. Una situacion similar pudo apreciarse en departamentos como
Boyac4, Caldas, Cesar, Cundinamarca, Huila, Narifio, Santander y Tolima. Yen
departamentos como el Cauca, el repunte frente al bipartidismo fue especialmente notorio
al conquistar el 67% de las administraciones municipales de esta circunscripcién. Llama
también la atencién que en los nuevos departamentos de Guainia, San Andrés y Vichada
hayan ganado la Unica alcaldia en disputa en dichos territorios.

Este avance electoral de los “Otros”, sobre el cual es necesario profundizar, sugiere la
ampliacion y diversificacion de espacio politico que, progresivamente, han venido
ganando los movimientos, que de una u otra forma han tomado distancia con la
tradicional adscripcion liberal-conservadora y permiten, asi mismo, advertir que su
incremento no es ajeno a la pérdida de influencia y arraigo territorial del bipartidismo. El
comportamiento de los “Otros inscritos” es quizas el fendbmeno que refleja de manera mas
contundente el heterogéneo impacto de la reforma municipal en el pais. Pero, sobre todo,
es el fenbmeno que promete las mayores transformaciones del poder local. A través de
esta forma de participacion se han venido manifestando los mas diversos actores
sociales y politicos, todos ellos en pugna por ocupar un espacio crucial —el municipio—
para la re definicién del poder politico en Colombia.




Capitulo 4
EL PERFIL DEL ALCALDE POPULAR

El balance que se ha venido presentando sobre la descentralizacién politica plantea la
necesidad de incorporar una serie de observaciones sobre la dimension menos explotada
de la reforma, municipal, pero no por ello menos importante. Nos referimos al perfil social
y ocupacional de los alcaldes, asi como al desempefio de su gestién. El examen de estos
aspectos puede aportar valiosos elementos para proseguir estudios, sin duda dutiles,
sobre la denominada microsociologia del poder local.

¢Quiénes fueron los primeros alcaldes populares del pais? ¢Cual era su condicion
educativa y ocupacional? ¢(Como se presentd su distribucion geografica? ¢Coémo
percibieron las autoridades locales las necesidades de su municipio? ¢Hacia donde se
orientaron los programas de inversion? ¢Como valoraron las formas de participacion
ciudadana consagradas por la reforma municipal?

Una tentativa de respuesta a estos interrogantes puede inferirse de las opiniones
emitidas por los mismos alcaldes Cuando fueron consultados sobre dichos temas. Al
respecto, los resultados que arroja la encuesta en la cual nos apoyamos® se constituyen

! Nota metodoldgica: Las encuestas, como toda herramienta de investigacion, ofrecen datos relativos que ilustran
situaciones, sefialan problemas y tendencias y sugieren posibles lineas de interpretacion sobre un fenémeno dado. Desde
esta Optica se examind la informacion obtenida en la “Primera Encuesta Nacional a Alcaldes y Presidentes de Concejo”,
procurando ofrecer un andlisis que trascendiera lo puramente cuantitativo.

A propésito del tipo de muestreo utilizado para definir el tamafio y las caracteristicas del universo de estudio, es de
sefialar que, de acuerdo con la firma encuestadora, éste fue aleatorio, proporcional y estratificado. Para ello se tuvieron en
cuenta tres variables: region, categoria del municipio y filiacion politica del alcalde electo en 1988.

En relacion a la primera, el criterio que se sigui6 para establecer las regiones se cifi6 a la divisidn politico-administrativa
convencional y estuvo orientado basicamente por la nocion de vecindad geografica. Las seis regiones determinadas
fueron las siguientes:

1. Atlantica: La Guajira, Magdalena, Atlantico, Bolivar, Cérdoba, sucre y Cesar.

2. Pacifica: Chocd, Valle del Cauca, Cauca y Narifio.

3. Antioquefia: Antioquia, Caldas, Risaralda y Quindio.

4. Central. Tolima, Huila y Caqueta.

5. Oriental: Norte de Santander, Santander, Boyaca y Cundinamarca.

6. Antiguos Territorios Nacionales: San Andrés, Arauca, Casanare, Vichada, Guainia, Vaupés, Guaviare, Putumayo y Amazonas.

En lo que se refiere a la segunda variable, el esquema por el que se opt6 para escoger las localidades donde se aplicé la
encuesta fue el Indice de Categorizacién de Municipios que determina la Resolucién No. 1028 de 1988, del
Departamento Nacional de Planeacion. Tal indice fue construido por el DNP con la asesoria de la Escuela Superior de
Administracion Publica —ESAP—, mediante un procedimiento estadistico que integra los siguientes factores: la
poblacion certificada por el DANE, los recursos fiscales certificados por el 6rgano que ejerza el control fiscal en el
municipio o por la oficina de Planeacidn Departamental, y el indice de importancia econdémica certificado por el DNP. La
categorizacion municipal utilizada fue la siguiente:

la. categoria: ciudades principales (4)
2a. categoria: municipios mayores (34)

En relacion con la variable “filiacion politica de alcaldes electos en 1988, es conveniente dejar consignadas por lo
menos tres observaciones. En primer lugar, en la distribucion por grupos se observé una sobrerrepresentacion del grupo
liberal, que incluye al antiguo Nuevo Liberalismo. En los resultados electorales de 1988, la diferencia entre liberales y




en valiosos testimonios y en utiles fuentes de informacién que confirman muchas de las
tendencias que hemos sefialado sobre los alcances y los limites del proceso
descentralista.

LA DIMENSION POLITICA Y SOCIAL DE LA GESTION LOCAL

Hasta el afio de 1988, los alcaldes de las 1.009 localidades colombianas eran anénimos y
pasajeros funcionarios publicos que se desempefiaban como una pieza mas del mévil
aparato burocratico que, cada cuatro afios, se construye desde la nacion hasta los
municipios. En el mejor de los casos, los alcaldes aparecian como activos peones del
ajedrez clientelista de las regiones, cuya permanencia en el cargo, en promedio no mayor
de tres meses?, dependia de las transacciones en el Congreso y de la buena voluntad
politica de los gobernadores. El transito de la designacién a la eleccion de los alcaldes,
mediante el voto directo de las comunidades, sin duda fue cambiando el panorama.

No se trata de presentar la descentralizacién como la panacea del desarrollo politico, ni
como el principal agente transformador de las cerradas y arcaicas estructuras de poder
imperantes. Pero hay que subrayar que la nueva condicion de los alcaldes, hoy reforzada
por la extension de su periodo de gobierno y por el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades establecido, contribuyé a dinamizar la gestion puablica en los
municipios y permitié que se diera inicio a un mayor y mas permanente encuentro entre el
gobierno y las sociedades locales. Asi mismo, propicié la busqueda, por parte de los
ejecutivos municipales, de una politica de concertacion frente a las comunidades
tendiente a ofrecer respuestas efectivas a sus necesidades y demandas.

Sin embargo, estos signos positivos que empezaron a vislumbrarse en el escenario de la
descentralizacién, permanecieron vinculados fundamentalmente al tradicional esquema
bipartidista, tal y como se concluye en el capitulo anterior. Uno de los primeros resultados
gue arrojo la encuesta sobre la composicion politica de las alcaldias, fue la continuidad
de liberales y conservadores como fuerzas dominantes en la casi totalidad de municipios
del pais. No obstante estos resultados, también se registrd la emergencia de expresiones
politicas distintas a las dos colectividades historicas, constituidas por las coaliciones y los
llamados “Otros inscritos”, dentro de los cuales se incluyen organizaciones y movimientos
civicos. Aungue en términos cuantitativos dichas fuerzas politicas no tuvieron, segun los

conservadores fue del 5% y en la muestra alcanza el 12%, sacrificandose la segunda colectividad. En segundo lugar, bajo
la categoria de otros se agrup6 a los alcaldes denominados civicos, a los de las coaliciones y a los de la Unién Patridtica,
que en la Registraduria Nacional del Estado Civil aparecieron bajo el rétulo de “Otros inscritos”. Ello imposibilito
analizar por separado el comportamiento de cada una de estas fuerzas politicas.

En tercer lugar, la gran mayoria de alcaldes provenientes de coaliciones se identificaron como liberales o
socialconservadores, lo que condujo a agruparlos dentro de los respectivos partidos politicos. Esto, a su vez, dificultdé un
analisis desagregado de dicho fenémeno electoral. Finalmente, debe anotarse que en total fueron aplicadas 365 encuestas,
165 a alcaldes y 160 a presidentes de concejos. Debido al corto periodo que permanecen los presidentes de cabildo en sus
cargos y a la considerable rotacién que puede advertirse, el analisis de la encuesta estuvo dirigido fundamentalmente a los
alcaldes municipales.

Segun la firma encuestadora, Opinién Publica Ltda., la metodologia empleada permite efectuar estimaciones estadisticas
con un margen de error maximo de +7.6%, pero con un 95% de confianza para los resultados agregados.

2 Fernando Cepeda Ulloa, op. cit., p. 13.
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propios voceros locales, un peso significativo, si se constituyeron en indice de un
comportamiento electoral que se desplazé6 y se distancid6 de los dos partidos
tradicionales, expresando, asi fuese de manera incipiente, una ruptura de las lealtades y
un reordenamiento de las adhesiones politicas a nivel local.

Respecto de la geografia electoral, cabe sefialar que en las regiones Atlantica (82%),
Pacifica (53%), Central (51%) y antiguos Territorios Nacionales (87%), la mayoria de
alcaldes fueron liberales. En la region Antioquefia se observé igual proporcién de alcaldes
liberales y conservadores (40%); y en la Oriental, el 59% se ubicé en el
socialconservatismo. Por su parte, la Unidn Patriética concentrd sus alcaldias en la region
Antioquefia y en los antiguos Territorios Nacionales.

La condicion de fuerza electoral mayoritaria que exhibi6 el liberalismo e!, los comicios de
1988 puede apreciarse a través de su preponderancia en las distintas categorias de
municipios. Solamente en los denominados municipios basicos dominaron los alcaldes
socialconservadores. El registro de esta tendencia coincide con lo sefialado por un
estudio de la Universidad Nacional que se realiz6 pocos dias después de las elecciones®.

En dicho estudio se advertia que el liberalismo, a pesar de su derrota en las dos grandes
capitales, continuaba siendo un partido de ciudades y seguia gobernando, a nivel local,
sobre mas poblacién que el conservatismo (51.4% frente a 42.4%). También coinciden
los resultados obtenidos por el mencionado estudio y los arrojados por la encuesta,
respecto a la ubicacion de las coaliciones y de los otros inscritos: en los pequefios
municipios la participacion de estas fuerzas es mayor en nimero de alcaldias que en
poblaciéon. De acuerdo Con el cuestionario aplicado, el 63% de los alcaldes que se
agruparon bajo el rotulo de “Otros grupos” pertenecian a pequefios poblados.

LA NUEVA TERRITORIALIDAD DEL MANDATO LOCAL

El origen o lugar de procedencia de los alcaldes fue otro de los aspectos por considerar.
En el pasado, era comun que los gobernantes de los municipios fueran personas
externas a las comunidades y que, incluso, provinieran de otras regiones. Dicha situaciéon
de extrafiamiento comenz6 a transformarse con las elecciones de 1988. Los requisitos
que establece la ley respecto al tiempo de residencia en el municipio (2 afios), para
quienes aspiren a ser elegidos alcaldes, replanteé el caracter “trashumante” de los
mandatarios locales. La informacién obtenida al respecto ilustra claramente este cambio.

El nimero de alcaldes identificados como oriundos del mismo departamento donde se
ubica el municipio que los eligié fue significativo, alcanzando un 89%. Y, mas relevante
aun, el hecho del considerable porcentaje de alcaldes (70%) que afirmaron haber nacido
en el mismo municipio donde ganaron las elecciones (Véase Grafico 1).

Si observamos el nivel de arraigo de los mandatarios respecto a las distintas regiones del
pais, puede apreciarse como en los antiguos Territorios Nacionales —justamente donde
se encuentran la mayoria de municipios de colonizacion o de reciente creaciébn—, se

% Véase Varios autores, “Analisis del 13”, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales y Centro de
Investigaciones para el Desarrollo de la Universidad Nacional, EI Espectador, marzo 22 de 1988, p. 10A.
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concentré el mayor nimero de alcaldes que provenian de otras localidades (71%). Por el
contrario, en las regiones Oriental (81%), Pacifica (79%) y Atlantica (74%), se ubicaron
los alcaldes con més arraigo en la circunscripcion donde se postularon.

GRAFICO 1
Lugar de nacimiento de los alcaldes

Fuente Primera encuesta nacional a pre ente n

Se destaca, asi mismo, como un fendmeno sobre el cual valdria la pena profundizar, que
sean los municipios menos poblados y con mayores necesidades fiscales los que
registran el mayor nimero de alcaldes (76%) oriundos de la misma localidad. Ello, al
correlacionar las distintas variables que contienen esta informacion.

La nueva territorialidad de la gestion local y la mayor permanencia y estabilidad en el
cargo de la primera autoridad del municipio, permitié indagar sobre otros rasgos, también
esenciales, para conocer quiénes fueron los primeros alcaldes populares del pais. Por
una parte, se destaca que la casi totalidad de los alcaldes eran mayores de 25 afios, y
gque un significativo nimero de mandatarios (el 47%) estuviera ubicado entre los 25 y los
39 afos (Véase Gréfico 2). Bajo la categoria que agrupa las coaliciones, los movimientos
civicos y la Unién Patridtica, se encontraron los alcaldes mas joévenes: el 57% eran
menores de 39 afos. Por el contrario, en el socialconservatismo predominaron los
alcaldes mayores de 40 afios, ya que el 57% se concentrd en este rango de edad. Dentro
del Partido Liberal fue igual la proporcion (50%) entre los alcaldes que tenian entre 25y
39 afios y aquellos mayores de cuarenta.

Es de sefialar que, mientras en las ciudades principales (67%) y en los municipios
intermedios (39%) fueron caracteristicos los alcaldes mas joévenes, en los municipios
menores (58%) y basicos (51%) la proporcién se invirti6 y aparecieron como
preponderantes los mandatarios que han pasado de los 40 afos de edad.




GRAFICO 2

Edad de los alcaldes
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De otra parte, la juventud de los alcaldes, condicion que puede constatarse en los
distintos foros y eventos en los cuales participaron los nuevos gobernantes locales,
estuvo acompafiada por un apreciable nivel de instruccién. Es significativo que el 51 % de
ellos hubiera ingresado a la universidad, y que mas del 40% hubiese logrado culminar los
estudios superiores®. Estos indicadores —sin duda reflejo de una creciente movilidad
social y de la expansién de la estructura educativa experimentada en el pais en los
altimos 30 afios—, se manifestaron con algunas variaciones en cada fuerza politica.
Dentro de los socialconservadores se encontré el mayor porcentaje de alcaldes (46%)
con educacidn universitaria completa. En el liberalismo, el 38% concluyo6 los estudios su-
periores y, dentro de los alcaldes agrupados bajo la categoria de “Otros”, se elevé a 20%
el porcentaje de mandatarios que estuvo vinculado a la universidad, pero que no finalizo
sus estudios: solamente el 34% afirmé haber concluido la carrera universitaria.

Si se examina el nivel educativo de los alcaldes segun su distribuciéon geografica, se
puede establecer que la regién Atlantica se caracterizé por agrupar el mayor numero de
alcaldes (54%) con educacidn universitaria completa. Le siguieron, en su orden, los de la

* Aunque no se dispone de informacién completa para el periodo 1990-1992, vale la pena registrar que en un Foro
organizado por el Programa Democracia del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes, en el cual
participaron mas de 30 alcaldes de todo el pais, pudo advertirse la presencia de una generacion joven y con un apreciable
nivel de instruccion, Estas caracteristicas de los alcaldes populares parecen consolidarse con el tiempo, si se tiene en
cuenta que la gran mayoria de mandatarios asistentes a dicho Foro tenia entre 30 y 40 afios de edad, y que el 90%
manifesto tener un titulo profesional. Véase Departamento de Ciencia Politica Uniandes, Informe de relatoria, Foro
“Limitaciones y posibilidades de la eleccion popular de alcaldes™, Villa de Leyva, julio de 1990,

Resulta igualmente oportuna la informacidn consignada en la prensa segun la cual, para el periodo 1990-1992, el 80% de
los alcaldes de las capitales departamentales habria cursado estudios de educacion superior, mientras que para el periodo
1991-1995, del total de alcaldes electos en dichas capitales, el 80% poseia un titulo universitario, El Tiempo, marzo 9 de
1992, pp. 2Ay 3B.




region Oriental (44%), Central y Pacifica (36%) y, finalmente, los de la regién Antioquefa
(31%) y antiguos Territorios Nacionales (30%). Como observacion complementaria, debe
mencionarse que un namero no despreciable (el 16%) de los primeros alcaldes populares
contaba con un posgrado, y que el 10% habia realizado estudios en el exterior.

En lo que concierne al pasado laboral de los alcaldes, se pueden inferir tres fendmenos
basicos. En primer término, su trayectoria ocupacional durante los tres afios anteriores a
la eleccidn, se caracterizé por el desempefio en el sector publico (42%) y en el sector
privado (38%), en proporciones muy semejantes. La experiencia en las dos actividades,
aungue no se tradujo en porcentajes significativos, vale la pena mencionarla ya que el
13% de los ejecutivos municipales demostraron tener una trayectoria que integra el
desempefio en el sector privado y en el publico (Véase Gréfico 3)°.

En segundo término, la inclinacion por uno y otro sector de actividad varia segun las
regiones. Mientras en la region Atlantica (46%) y en la Pacifica (40%) fue preponderante
la ocupacion en el sector privado, en la Antioquefa (54%), en la Central y en la Oriental
(43%), predomind la experiencia laboral en el sector publico. Para el caso de los antiguos
Territorios Nacionales se destaca el altisimo porcentaje (81%) de alcaldes que
manifestaron haberse desempefiado exclusivamente en cargos gubernamentales.

GRAFICO 3
Ocupacion inmediatamente anterior a la eleccion

segun sector de actividad
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% Nuevamente, recurriendo a la informacién parcial pero significativa que ofrecen las fuentes ya citadas, se puede
mencionar que tanto para el caso de los alcaldes salientes en junio de 1992, como para los que resultaron elegidos el
pasado 8 de marzo, la vinculacion laboral alternada entre el sector privado y el publico es un rasgo caracteristico. Se
destaca, sin embargo, una mayor experiencia en la administracion publica, a través de cargos que implican
responsabilidad y mando.




En tercer término, y teniendo en cuenta la afiliacion politica, se pudo apreciar que fue
mucho mayor el nimero de mandatarios agrupados bajo la denominacién de “Otros”, que
se han dedicado a la actividad privada, que el de los liberales (41%) y el de los
conservadores (30%). Los alcaldes pertenecientes a esta ultima colectividad (el 55%),
son los més inclinados hacia el sector publico.

Con el proposito de tener una idea mas precisa sobre el perfil ocupacional de los
alcaldes, se incluy6 una pregunta sobre cudl habia sido la principal actividad econémica
desarrollada durante afios inmediatamente anteriores a la eleccién. En este sentido, pudo
establecerse, por un lado, que existe una estrecha relacién entre el desempefio laboral y
el nivel educativo y, por el otro, la marcada preferencia por el sector publico. No obstante,
un porcentaje apreciable de alcaldes (18%), sefiald6 su condicion de profesional
independiente, destacandose que es mucho mayor el ndmero de mandatarios
conservadores (23%) y de “Otros grupos” (17%) que se inclinaron por esta ocupacion,
que el de liberales (13%).

Si tomamos en cuenta la variable regional, se observa que mientras en la region Pacifica
(54%), en los antiguos Territorios Nacionales (39%) y en la regién Antioquefa (37%) fue
considerable la proporcion de alcaldes que se registraron como trabajadores
independientes pero no profesionales, en la Atlantica (33%) y en la Oriental (22%) se
elevo el nimero de mandatarios profesionales que trabajaban independientemente.

LA DIMENSION ECONOMICA DE LA GESTION LOCAL

Con realismo se ha dicho que la descentralizacién sin recursos es un proceso que opera
en el vacio y un esfuerzo vacuo por democratizar el municipio y reanimar la vida social y
cultural de la provincia. Por ello, si bien es cierto que a partir del afio 1986 las autoridades
locales tuvieron el control de una parte importante de la inversion publica, gracias a los
recursos transferidos por el Estado, y que esto signific6 poder de gasto y capacidad de
endeudamiento del municipio, varias situaciones operaron en contra del mejoramiento
fiscal. En particular el creciente traslado de funciones a los municipios, que antes eran
competencia de la nacion, sin que al mismo tiempo se hubiera producido un incremento
proporcional de las transferencias por IVA. Ello condujo a hacer mas apremiante la
gestion de los alcaldes, toda vez que las mayores demandas de la poblacion para
satisfacer sus necesidades basicas no se correspondieron con los exiguos presupuestos
municipales. Habria también que sefialar que, a pesar de la discrecionalidad sobre la
inversion con la que empezaron a contar los primeros alcaldes populares, la decision
politica del Concejo local sobre los planes de inversion represent6é un papel fundamental,
asi como también el “santo y sefia” de planeacion Departamental. Por el filtro de esta
instancia tuvieron que pasar los proyectos de inversion de los municipios menores de
100.000 habitantes que, como es sabido, son la mayoria del pais.

Sobre los aspectos econdmicos de la gestion local, que bien pueden constituirse en el
talon de Aquiles de la descentralizacion, vale la pena conocer las opiniones de los
alcaldes sobre dos puntos basicos: cdmo proyectaron su gestion econémica y hacia
dénde orientaron su programa de gobierno.
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La primera parte de las preguntas de la encuesta, relacionadas con este tema, se refirid
al monto del presupuesto del municipio ejecutado en 1988, al asignado para 1989 y al
requerido para 1990. Las respuestas dadas por los alcaldes con relacién al primer afio de
gobierno indican que un 64% de los municipios ejecutaron un presupuesto hasta de 100
millones de pesos, y que el 95% contdé con menos de 500 millones para realizar los
programas y planes de gobierno. Estos recursos resultan en extremo precarios si se tiene
en cuenta, por un lado, la sefialada desproporcién entre el monto de las transferencias y
el creciente traslado de competencias, y por el otro la magnitud de las necesidades
locales frente a los recursos disponibles.

Esta “distribucion de la pobreza” fue mas o menos semejante para las distintas regiones
del pais, con la sola excepcién de la region Antioquefia, cuyos municipios tuvieron unos
ingresos significativamente mayores. Es asi como sélo en un 25% de sus localidades se
contabilizaron ingresos hasta de 100 millones, mientras que en el 40% se dispuso de un
presupuesto que oscild entre 100 y 200 millones de pesos. Una posible jerarquizacién por
regiones sugiere que a la regién Antioquefa le siguieron, en su orden, la Atlantica cuya
gran mayoria de municipios ejecutaron un presupuesto entre 100 y 200 millones de
pesos, la Central, la Pacifica y los antiguos Territorios Nacionales, en donde la mayoria
de localidades ejecutd entre 51 y 100 millones, y por ultimo la regién Oriental, donde sus
municipios ejecutaron entre 26 y 50 millones de pesos.

La estimacion del presupuesto segun la categoria del municipio corroboré lo que estaba
previsto desde que se puso en marcha la descentralizacion fiscal: las localidades con
menores recursos se ubicaron en la categoria de los municipios denominados basicos y
menores. Es decir, que a mayor pobreza y mayor demanda por la satisfaccion de las
necesidades, mayor déficit fiscal. A propdésito, es de mencionar que al correlacionar la
ejecucion del presupuesto municipal con la filiacion politica, pudo observarse que apenas
un reducido numero de alcaldes de las distintas fuerzas politicas pudo ejecutar
presupuestos superiores a los 500 millones de pesos: 7% perteneciente al Partido
Liberal, 2% al socialconservador y 6% al grupo de los “Otros”. La gran mayoria de los
municipios ejecutaron, para este primer afio de gestidn, presupuestos hasta de 200
millones de pesos; el 88% de los municipios conservadores, el 82% de los liberales y el
66% de los municipios donde ganaron las fuerzas y movimientos agrupados bajo la
denominacion de “Otros”.

Las estimaciones sobre el presupuesto por ejecutar en 1989 fueron mayores que las de
1988, razoén por la cual la casi totalidad de los municipios se situaron en categorias
superiores a las del afio inmediatamente anterior. Se supone que los célculos hechos por
los alcaldes incluyeron no soélo la cuantia de recursos provenientes de las transferencias
por IVA, sino las tendencias de la inflacién y las perspectivas de recesion econémica.

Si se toma en consideracion la distribucion por regiones, puede apreciarse que los
municipios que registraron ingresos significativamente superiores se ubican en las
regiones Antioquefia y Atlantica. EI 52% de los alcaldes de estos territorios dijeron contar
con asignaciones hasta de 200 millones de pesos, mientras que el 73% de todas las
alcaldias del pais sefalaron la misma cuantia.




En relacién con las fuerzas politicas, los alcaldes pertenecientes al grupo de los “Otros”
aparecieron como los mas favorecidos. El 13% de los municipios bajo su mandato estimo
la ejecucion de un presupuesto para el afio 1989 entre 500 y 1.000 millones de pesos,
pero el 85% lo hizo sobre la base de una asignacion menor a los 500 millones. Dentro de
las alcaldias liberales, el 11 % sefalod su asignacion entre 500 y 1.000 millones, y el 89%
restante en menos de 500 millones. Por su parte, s6lo e15% de las administraciones
conservadoras contabilizé un presupuesto entre 500 y 1.000 millones, mientras que el
95% habl6 de una asignacién de 500 millones o menos.

La pregunta que se hizo a los alcaldes sobre las expectativas presupuestales para 1990,
ultimo afio de gobierno, debié colocar a los mandatarios ante el dilema de las finanzas
reales versus los recursos deseables, para poder concretar los planes y programas
propuestos. Este posible sesgo en la formulacién de las proyecciones para 1990 no
impide, sin embargo, comentar la informacion que arroj6 la encuesta sobre este punto.

Los municipios que recibieron las mayores asignaciones en 1988 y 1989 —los de las
regiones Atlantica y Antioquefla— fueron los que mostraron mayores expectativas
fiscales. Mientras el grueso de las localidades de estos territorios esperaban un
presupuesto entre 200 y 500 millones de pesos, la gran mayoria de municipios del pais
calculaban una suma entre 100 y 200 millones. Vale la pena agregar que si.se tiene en
cuenta no soélo la variable de la distribucion geografica sino la de la distribucion por
categorias de municipios, las mayores esperanzas frente a los recursos del afio 1990
corrieron por cuenta de los municipios basicos y menores. Sus expectativas se colocaron
muy por encima de las de los municipios intermedios y las grandes ciudades.

La precariedad de los fiscos municipales o, dicho en términos de los propios alcaldes, la
limitacion de los recursos financieros que tienen los pequefios poblados, los municipios
intermedios y, en menor medida, las ciudades, fue percibida como el mayor obstaculo
para dar cumplimiento a los propoésitos de la reforma municipal.

En este sentido, frente a diversas alternativas de respuesta, de una pregunta que
contenia problemas de indole econdmica, politica y administrativa, el 49% de
mandatarios coincidié en sefalar el caracter limitado de los recursos como el principal
escollo para actuar como efectivos voceros de la descentralizacion (Véase Grafico 4). El
porcentaje mas alto de inconformes con la situacién actual se registrd6 en la region
Atlantica (68%), seguida por la Pacifica (54%) y por los antiguos Territorios Nacionales
(32%). Esto no supone que en las otras regiones no se hubieran, asi mismo, expresado
voces de inconformidad: en la Antioguefia y en la Oriental asi lo manifestaron el 44 % de
los ejecutivos municipales y en la regién Central, el 39%. Debe anotarse que en esta
dltima region la falta de colaboracién entre el departamento y la nacion se percibié como
una enorme traba para el buen desarrollo de la gestion local. Asi lo trasmitieron el 25%
de alcaldes agrupados bajo esta categoria. Y en la regién Oriental, el 16% manifesto la
misma preocupacion.

Otras barreras, de indole politico-administrativo, se identificaron también como nudos
problematicos de la reforma municipal; en particular, la superposicion de funciones entre
las alcaldias y los concejos, o el inadecuado reparto de competencias entre estas
instancias. En relacion con estas apreciaciones se destacaron los antiguos Territorios
Nacionales y la region Pacifica. El dispendioso tramite que debe seguirse para la
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obtencion de los recursos fue igualmente identificado como un obstéculo. Los alcaldes de
la regidn Atlantica fueron los que en mayor proporcion cuestionaron los efectos negativos
del “burocratismo” para el desarrollo de la reforma municipal. Dicha percepcion no resulta
casual si se tiene en cuenta el acendrado clientelismo que caracteriza, desde tiempo
atras, las relaciones politicas y electorales en este sector del pais.

GRAFICO 4

Mayor obstdculo para el desarrollo de la reforma municipal

Fuente: Primera Encuesta Nacional a president le concej

Si se examina la visiébn de los alcaldes sobre este tema, pero teniendo en cuenta su
adscripcion politica, se observa que la limitacién de recursos financieros representé el
principal obstaculo para todos los partidos. Sin embargo, en términos porcentuales, es
mayor el nimero de alcaldes agrupados bajo la denominaciéon de “Otros” (59%), y del
Partido Social Conservador (55%) que focalizan la atencién del problema financiero, que
el de los liberales (41%).

La ausencia de colaboracién entre la nacion y los departamentos se identific6 como
problema por todos los alcaldes, pero en mayor proporcion por los socialconservadores y
los de “Otros” grupos, que por parte de los liberales. Es muy probable que en ello haya
influido la condicion del liberalismo como partido de gobierno durante el periodo 1988-
1990. Esta colectividad resulté hegemonica en todas las gobernaciones y ocupd parte
sustancial de la burocracia regional y local del pais.

EL DESTINO DE LOS RECURSOS: PROGRAMAS E INVERSIONES

¢Hacia dénde se orientaron los recursos municipales y qué direccién siguieron los
programas de gobierno de las primeras alcaldias populares?, son interrogantes que se
plantean como esenciales para la evaluacién que nos hemos propuesto. En esta linea de
preocupaciones la encuesta ofrece valiosa informacion.




Anteriormente, las alcaldias por designacion practicamente no contaban con programas
que orientaran su mandato. Por su parte, los planes de inversion —cuando no eran el
resultado de caodticas o amafadas transacciones politicas— se caracterizaban por
responder mas al inmediatismo burocratico que a estrategias de largo plazo, asociadas
con las necesidades de la poblacién. No se puede afirmar que esta situacion se hubiese
transformado sustancialmente. El trayecto transitado fue corto; muchos alcaldes
permanecieron atrapados en las redes clientelistas; gran nimero de localidades acusoé
escasa capacidad administrativa para llevar a cabo su gestién, y muy lentamente se
fueron abriendo las compuertas para la participacion ciudadana. Sin embargo, las
demandas de la politica descentralista y la actitud mas vigilante y fiscalizadora de la
comunidad, contribuyeron a que estas primeras administraciones municipales se vieran
abocadas a disminuir el margen de improvisacion y de incumplimiento. Ello, en buena
medida, se vio reflejado en los cambios que pueden registrarse respecto a la orientacion de
los programas de inversién entre los afios 1988-1989. Para el segundo afio se advierte un
principio de planificacion asociado con programas de largo plazo y con la solucion de los
problemas bésicos de la poblacién local. Veamos qué permite inferir la encuesta.

Para 1988 y frente a 33 posibles alternativas de inversion, los alcaldes citaron como
prioritarias las vias de penetracion (23%), seguidas por las instalaciones educativas
(24%), la construcciéon de acueductos (16%) y las vias urbanas (12%) (Véase Grafico 5).
La prestacion de otros servicios publicos como el alcantarillado y la electrificaciéon
recibieron poca atencién, y areas como la del manejo de orden publico y la seguridad
ciudadana no se incluyeron dentro de la agenda de gobierno que heredaron los alcaldes
elegidos en los comicios de 1988.

GRAFICO 5
Programas de inversién 1988-1989
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Si observamos el destino de las inversiones en el &mbito local, se aprecia que no todas
las alcaldias le concedieron la misma importancia a los renglones registrados como
prioritarios. La destinacion de recursos para vias de penetracién fue relevante para la
region Oriental (37%), de importancia para las regiones Atlantica, Central y los antiguos
Territorios Nacionales (méas del 20%) y poco significativa para la region Antioguefia (7%).
Como era de esperarse, mientras en los municipios basicos la intercomunicacion veredal
y regional cobré gran importancia, en las ciudades principales no adquirié ninguna. Por el
contrario, en estas Ultimas, buena parte de la inversion (33%) se orienté hacia la
construccion de vias urbanas. En lo referente al acueducto, esta fue una necesidad
urgente para satisfacer en los municipios de los antiguos Territorios Nacionales (42%) y
las ciudades principales (33%), también importante para la regién Antioquefia (36%), pero
en mucho menor medida para la Central, la Oriental y la Pacifica (menos del 13%), e
insignificante para la region Atlantica (2%). La dotacion de instalaciones educativas
merecio atencién especial por parte de los antiguos Territorios Nacionales (35%) y los
municipios menores (36%), y dejo de ser tan significativa en la region Pacifica, donde el
renglén salud y la instalacion de centros médicos se convirtieron en la principal area de
inversion (19%).

Segun la adscripcion partidista, las alcaldias liberales y las gobernadas por mandatarios
agrupados bajo la denominaciéon de “Otros”, destinaron los recursos principalmente a
instalaciones educativas (29 y 26% respectivamente): mientras que los conservadores,
concentraron sus esfuerzos en las vias de penetracion (39%).

Para el aflo 1989 cuando los alcaldes ya tenian el poder para determinar el presupuesto,
es visible el cambio en la destinacién de los recursos. La importancia concedida a la
prestacion de servicios publicos, principalmente a la dotacion de acueductos, indica cuan
apremiante resulté la satisfaccion de una necesidad basica, no resuelta en la inmensa
mayoria de los municipios colombianos (Véanse Gréficos 5 y 6). El caracter prioritario
gue se le otorg0 a la construccion de acueductos, al pasar del tercer al primer renglon (un
25% de alcaldes lo sefialaron como su prioridad), también puede indicar la urgencia de
enfrentar, a través de respuestas concertadas con la comunidad, una de las demandas
que ha generado mas protestas y paros civicos en el pais: la consecucion de agua
potable. En relacién con este punto no debe olvidarse el significado que tuvo, tanto en
términos de una nueva responsabilidad administrativa como de una nueva carga fiscal, la
liquidacion del Insfopal, entidad que antes prestaba este servicio publico.

En ese mismo orden de ideas puede interpretarse el incremento que experimentaron
otras areas de inversion, antes olvidadas o subvaloradas, como el alcantarillado (6%), las
plazas de mercado (5%), la vivienda (3%) y el matadero (2%). Todas ellas asociadas con
el equipamiento de bienes de consumo colectivo, aumentaron en detrimento de la
destinacién de recursos para vias de penetracion e instalaciones educativas®. La

8 El seguimiento de las ejecutorias de los gobiernos locales se ha efectuado principalmente a través de la consulta de los
informes presentados en los siete foros nacionales de alcaldes realizados hasta el momento, y de los balances presentados
por la Federacion Colombiana de Municipios. Ello permite sefialar lo siguiente: el tema de la prestacion de servicios
publicos basicos continud siendo prioritario entre los planes bandera de los alcaldes electos para el periodo 1990-1992.
Pero debe destacarse como progresivamente se han venido incorporando los temas referentes al manejo del orden publico
y la seguridad ciudadana. De la misma manera, han ganado espacio y audiencia las propuestas de lucha contra la
corrupcion y de moralizacion de la administracion puablica. La reivindicacion de estos temas ocup6 un lugar destacado en
la reciente campafia electoral para elegir a los alcaldes que asumiran su cargo en juma del afio en curso. El Tiempo, mayo
11 de 1990, pp. 1Ay 8A, y El Espectador, mayo 10 de 1990, p. 3B. Respecto a las alcaldias para el periodo 1992-1995,
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reorientacion de los programas de inversion no pudo coincidir del todo con los planes
bandera de la gran mayoria de las alcaldias. Con el propésito de indagar sobre este
tema, se preguntd por las tres actividades mas importantes llevadas a cabo durante el
primer afio de reforma municipal. Al respecto, las respuestas ofrecidas sugieren dos
pautas béasicas de comportamiento: en primer lugar, la gestion de los alcaldes
permanecid, en buena medida, atada a la forma como sus antecesores determinaron el
presupuesto del afio 1988. Tal vez por ello la construccién (¢0 terminacion?) de
instalaciones educativas vuelve a aparecer como prioritaria (40%), asi como los rubros en
vias de penetraciéon (33%) y construccion de vias urbanas (26%).

GRAFICO 6

Principal problema municipal
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En segundo lugar, y no obstante la atadura de los alcaldes con la ejecucion del
presupuesto del afio 1988, puede visualizarse una correlacién entre la reorientacién de
los recursos y la prestacion de servicios publicos. La construccion de acueductos en solo
un afio de gobierno, fue reivindicada por el 39% de los alcaldes como una de sus
principales actividades. De igual forma, se sefialaron como fundamentales la prestacion
de servicios de alcantarillado (18%) y la dotacién de centros de salud (13%) (Véase
Gréfico 7).

puede consultarse la informacion aparecida en la seccion “La Nacion” de El Tiempo entre el 25 de febrero y el 7 de
marzo del presente afio.




GRAFICO 7
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Si examinamos la anterior informacién de acuerdo con la filiaciobn politica, se puede
apreciar que para las alcaldias liberales la construccion de acueductos fue el principal
logro obtenido durante el primer afio de reforma municipal (47%); mientras que para los
alcaldes socialconservadores y los de los “Otros” grupos, estuvo representada por la
construccion de instalaciones educativas (47 y 42% respectivamente). El desarrollo de
vias de penetracion apareci6 como el segundo logro importante para las alcaldias
conservadoras (41%), lo que no ocurrié con los liberales, que colocaron en ese orden de
importancia al renglén educativo (34%). Ni con los mandatarios agrupados bajo el rétulo
de “Otros”, que sefalaron la dotacion de acueductos como su segunda actividad en
importancia (29 %). Entre todas las fuerzas politicas, aunque de manera sensiblemente
superior para el caso de los liberales, se consideraron realizaciones significativas la
prestacion de los servicios de alcantarillado y electrificacion. La dotacién de centros de
salud adquiri6 un especial significado (27%) para las alcaldias que agrupan a los
movimientos civicos, la Unién Patridtica, y las coaliciones.

LAS ALCALDIAS FRENTE A LA CONSULTA POPULAR Y LA REELECCION

La valoracion que hicieron los alcaldes sobre el tiempo (dos afios) establecido
inicialmente por la ley para ejercer el mandato, fue otro de los aspectos contemplados en
esta exploracion sobre el perfil de los mandatarios municipales. La brevedad del periodo
de gobierno se identific6 como un obstaculo mas para el desarrollo de las politicas
descentralistas en la medida en que no favoreci6 la planificacién ni la consumacion de
muchos proyectos emprendidos por las respectivas administraciones. Asi lo manifest6 la
gran mayoria de alcaldes. El 92 % de mandatarios consider6 que el periodo de gobierno
debia prolongarse, el 74% por dos afios y el 18% por un afio mas.
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Aunque la postura en favor de la extension del periodo de los alcaldes predomind en
todas las regiones del pais, la regién Central (81 %) resulté ser la mas proclive, y la
Oriental la menos favorable (69%). En esta misma direccion debe destacarse que dentro
de las categorias de municipios menores (84%) y de municipios basicos (72%),
justamente entre las localidades que tienen mayores carencias y menores recursos
fiscales se encontré el mas alto porcentaje de alcaldes que estim6 necesaria la extension
del mandato por dos afios mas.

Si analizamos este tipo de apreciaciones a la luz de la pertenencia politica, se advierte
que no existen diferencias entre las distintas colectividades: mas del 70% de los alcaldes
de todos los grupos politicos se pronuncié positivamente frente a la prolongacion del
periodo de gobierno (Véase Gréfico 8).

GRAFICO 8

Prolongacion del periodo de gobierno de los alcaldes

UN AN

Fuente: Primera Encuesta Nacional a presider

nién Puablica Ltda.-Fescol, Bogot4, 198

Estrechamente relacionado con la extension del periodo del mandato local se encuentra
el sensible tema de la reeleccién. Ampliamente debatido durante el primer periodo de las
alcaldias populares, dicho tema puso al orden del dia la discusion sobre las ventajas e
inconveniencias de la rotaciéon o la permanencia en el cargo de un mismo partido. A
propésito, resulté claro el marcado interés de los ejecutivos municipales para prolongar el
periodo de gobierno por esta via: un 61 % de ellos se manifestd en favor de la reeleccién,
mientras que e137% se declar6 en contra de esta figura (Véase Gréfico 9). Los alcaldes
liberales se perfilaron como los mas claros partidarios de esta figura (67% de ellos asi lo
expres0), mientras que los socialconservadores demostraron una menor aceptacion de
ella (59% se declar6 a favor).
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GRAFICO 9

Opinion sobre la reelecciéon de alcaldes
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En el caso de los alcaldes pertenecientes a la categoria de “Otros”, es decir, de las
fuerzas politicas que bajo distintas formas han tomado distancia con los partidos
tradicionales, o han planteado una ruptura con los directorios de dichas colectividades, el
no a la reeleccidn fue evidente: el 54% se manifestd en contra de la permanencia de los
alcaldes en el gobierno por dos periodos consecutivos, quizas haciendo eco de las voces
qgue reclaman una verdadera renovacién de las costumbres politicas locales. Y, muy
probablemente, respondiendo a su condicidon de fuerzas minoritarias que pugnan por
abrirse un espacio para la accién y la participacién politica.

Aungue en todas las regiones se registrd entusiasmo por la figura reeleccionista, la region
Antioguefia (74% a favor) se colocé al frente de esta propuesta, mientras que la Atlantica
(55%) fue la menos afecta a ella. Finalmente, quisiéramos incluir una nota sobre las
opiniones emitidas acerca de la dimensién participativa de la reforma municipal. Este ha
sido, sin duda, el aspecto mas débil de la reforma y una de sus tareas inconclusas. Como
se ha mencionado, no sélo fue reticente buena parte de la clase politica al aprobar el Acto
Legislativo que le dio vida a la eleccién popular de los alcaldes, sino indiferente el Congreso
frente a la reglamentacion de la consulta popular, aprobada desde 1986 por el Legislativo,
pero solamente desarrollada como ley de la Republica a mediados del afio 1989.

Los alcaldes populares también tuvieron su cuota de responsabilidad frente a la lenta
marcha de este vital aspecto de la politica descentralista. Aunque en varias ciudades se
procedié a conformar Juntas Administradoras Locales, y en unos pocos municipios se
recurrié a la consulta popular para debatir y decidir sobre asuntos de interés local, resulta
significativo que la participacién comunitaria no haya sido relevante para la gran mayoria
de mandatarios. A propésito, al volver sobre la pregunta acerca de las tres actividades
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mas importantes desarrolladas en el municipio durante el primer afio de gobierno,
solamente el 7% de los alcaldes de todo el pais respondié que el impulso a la
participacién comunitaria habia sido importante. De la misma forma podrian interpretarse
las respuestas dadas frente a la pregunta, ¢,cuél es el problema que hoy en dia merece la
mayor atencion por parte de la administracion municipal? La opinion de los alcaldes fue
reveladora sobre el punto que se viene exponiendo: solamente un 1% de mandatarios
consider6 gue la participacion ciudadana era una tarea prioritaria.

GRAFICO 10

Opinidon sobre la conveniencia de la consulta popular
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Llama la atencién que frente a la escasa importancia que los primeros alcaldes populares
le concedieron a la participacién ciudadana, la figura de la consulta popular haya sido
objeto de un apoyo tan significativo. En relacién con todas las regiones del pais, con las
diversas categorias de municipios y con las diferentes fuerzas politicas, el respaldo a la
consulta popular fue notable. En todos los casos, mas del 90% de los alcaldes del pais
asi lo manifestd. Solamente el 6% del total de mandatarios se expresé en contra (Véase
Gréafico 10). Sobre este ultimo punto debe destacarse que mientras ningun alcalde
perteneciente a la categoria de “Otros” se pronunci6 en contra de los plebiscitos locales, el
7% de los socialconservadores y el 8% de los liberales consideraron negativa la norma que
les confiere la posibilidad de convocar una consulta popular en su respectivo municipio.

La inconsistencia que se advierte frente a la dimension participativa de la reforma
municipal puede obedecer a muchas de las limitaciones y vacios de indole politica e
institucional que se han venido sefialando a lo largo del texto. No resulta de mas, sin
embargo, insistir en la brecha existente entre el discurso y la normatividad descentralista,
y la practica concreta frente a las nuevas instituciones. Se debe, asi mismo, insistir en el
caracter prioritario que cobr6 la solucion de los problemas mas apremiantes de la
poblacién respecto a tareas menos tangibles y de mas largo plazo, como la
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democratizacion de la vida local. Por su parte, la inorganicidad social y la indiferencia o
apatia de las comunidades locales frente a los nuevos mecanismos de participacion,
pueden también explicar su débil desarrollo.

Por dltimo, debe contemplarse —como posibilidad— el que para muchos alcaldes la
consulta popular no haya sido un instrumento capaz de generar mayor participacion y
mayor capacidad de decision de los ciudadanos, sino un recurso mas de control social y
electoral. Estimar este factor puede ofrecer nuevos elementos para descifrar ese masivo
apoyo de los primeros alcaldes populares a la consulta o plebiscito municipal.

A manera de conclusién puede enunciarse que a partir del afio 1988, con el transito de la
designacion a la eleccién popular de las primeras autoridades municipales, se iniciaron
una serie de cambios referentes a su condicion personal y ocupacional, asi como al perfil
de su gestiébn administrativa. Dentro de estas transformaciones se destacan el mayor
arraigo en el territorio donde se ejerce el mandato; la irrupcién en pueblos y ciudades de
una nueva élite que simboliza un progresivo relevo generacional; la movilidad educativa
de la clase politica de provincia, mediante la adquisicion de significativos niveles de
instruccién y, en muchos casos, la presencia de gobiernos locales portadores de una
relacibn menos subordinada y mas independiente de los partidos tradicionales. Sin
embargo, estas caracteristicas, que pueden valorarse positivamente, no constituyen por
si mismas una garantia para la profundizacion y el desarrollo democratico de la reforma
municipal. Por el contrario, es necesario sopesarlas en relaciéon con otros fenbmenos y
confrontarlas con otros rasgos, también distintivos del ejercicio del poder municipal, que
cuestionan o, por lo menos, relativizan lo alcanzado en el terreno de la estabilidad y la
profesionalizacién del cargo.

Como los mismos alcaldes lo manifestaron, las limitaciones fiscales y los exiguos
presupuestos se convirtieron en una notable limitacién, impidiendo o dificultando la
concrecién de muchos planes y programas. También operaron como factores adversos
para el eficiente desarrollo de los programas gubernamentales la falta de capacitacion
administrativa, la escasa coordinacion entre las instancias regional y local y entre esta
tltima y los concejos municipales, asi como la lenta y enmarafiada burocracia que tiene
gue enfrentar la gestion de los asuntos publicos.

De otra parte, la permanencia de estructuras de poder atadas al esquema bipartidista limitd
la ampliacion de la competencia politica, reforzo la tradicional marginalidad electoral de las
fuerzas de izquierda y condicioné la todavia débil presencia de los movimientos o grupos
independientes de las colectividades histéricas. Esto bien puede ilustrarse en el hecho de
que muchos mandatarios, a pesar de representar alianzas civicas o0 coaliciones
multipartidistas, optaron por identificarse como voceros liberales o conservadores.

En relacién con las nuevas formas de participacion ciudadana, su lento desarrollo no
escapa a las consideraciones precedentes. Y muestra con claridad los numerosos
escollos que enfrentan los distintos actores sociales y politicos de los municipios, para
otorgarle un contenido democratico a la participacion que se funda en la representacion,
y para hacer efectiva la democracia directa que ha sido consagrada constitucionalmente.
En esta misma linea de observaciones no podriamos dejar de registrar las recientes
investigaciones llevadas a cabo por la Procuraduria General de la Nacién, respecto al
comportamiento ético y politico de los mandatarios municipales. En informes difundidos
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ampliamente por los diversos medios de comunicacion, se pusieron en evidencia ante la
opinion publica las numerosas irregularidades en las que han incurrido muchos de los
alcaldes elegidos desde 1988. A proposito, el procurador general, Carlos Gustavo Arrieta,
revel6 “que la mitad de los alcaldes elegidos popularmente en Colombia son o han sido
investigados por ese despacho, y uno de cada cinco ha sido sancionado por
irregularidades que van desde ilegalidades en la celebraciébn de contratos, hasta el

ausentismo permanente en la sede del cargo™.

Las irregularidades en las que se incurre con mas frecuencia estan relacionadas con el
mal manejo del presupuesto, la contratacion caprichosa o indebida de obras publicas, la
compra irregular de suministros, el desvio de dineros publicos, particularmente de los
provenientes del IVA o de los auxilios del Plan Nacional de Rehabilitacion, el abuso de
autoridad, la intervencion en politica y el nepotismo?®.

Los casos denunciados se han triplicado desde que los alcaldes fueron elegidos por voto
directo y popular —3.540 en menos de tres afios— (Véase Gréfico 11), y en algunas
regiones la situacion ha llegado a tales extremos que, en casos como el de La Guajira,
todos los alcaldes que fueron elegidos en 1988 hoy son objeto de investigaciones por
parte de la Procuraduria. Asi mismo, del total de mandatarios elegidos para el periodo
1990-1992 en los departamentos de Risaralda y Quindio, el 85% ha sido demandado por
irregularidades y también es objeto de investigaciones®.

GRAFICO 11
Procesos en investigacion 1988-1991
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Fuente: Procuraduria General de la Nacién, tomado de EI Tiempo, marzo 4 de
1992

" El Espectador, marzo 4 de 1992, p. 1A.
SEl Tiempo, marzo 4 de 1992, pagina ultima B.
® Ibid., pagina dltima B.
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Aunque buena parte de los mandatarios municipales elegidos hasta hoy no han sido
investigados ni sancionados, cuestion que impide formular generalizaciones, el informe
de la Procuraduria no deja de ser alarmante. Ello, aun tomando en consideracién las
precisiones formuladas por el Ministerio Publico en el sentido de que muchos de los
casos denunciados no se han originado en la corrupcion sino en la enorme ignorancia
sobre el limite de las funciones definidas por la ley.

Con todo, la frecuencia y magnitud de las citadas irregularidades colocan en el “banquillo”
a buena parte de las alcaldias populares, desdicen del efecto renovador de la reforma
sobre las costumbres y practicas politicas tradicionales y plantean, como una tarea
prioritaria, el despliegue de una firme y continua labor de fiscalizacion por parte de los
ciudadanos. Sobre este ultimo aspecto debe subrayarse la actitud vigilante de la
comunidad, cuyas quejas y demandas han permitido que, por primera vez, se realice y se
concluya una investigacion de tal naturaleza.

Esta suerte de “veeduria municipal”’, ejercida desde las regiones mas diversas del
territorio y que incluso ha dado origen a protestas de la poblacion civil contra las alcaldias
—como ocurrié en los casos de Puerto Colombia (Atlantico) y Plato (Magdalena)—,
acaso sea una de las formas concretas que esta adoptando la participacion ciudadana en
Colombia y uno de los recursos colectivos puestos en marcha para hacer viable la
construccion de la democracia local en el pais.

Por tanto, lo que esta en tela de juicio no es la institucién del alcalde popular, ni los
mecanismos modernizadores y potencialmente democratizadores que prevé la reforma
descentralista. Lo que ha quedado en entredicho es el tipo de apropiacion de la que ha sido
objeto la institucion vigente desde hace cuatro afios, asi como la orientacion que se le ha
dado al mandato conferido, por parte de un considerable sector de gobernantes locales.
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SEGUNDA PARTE

LA DIMENSION FISCAL
Y ADMINISTRATIVA
DE LA DESCENTRALIZACION

Por: CARLOS MORENO OSPINA

107



Capitulo 5
ANTECEDENTES RECIENTES DE LA DESCENTRALIZACION

Durante la administracion de Belisario Betancur, el gobierno nacional adoptdé un proyecto
de modernizacién del Estado que, con criterio descentralista, pretendié dotar de una mas
activa vida politica, administrativa y fiscal, a todas las regiones y los municipios
colombianos.

Para tal fin, se expidieron normas que establecieron la participacion de los ciudadanos
tanto en la eleccién directa de los alcaldes (Acto Legislativo No. 1 de 1986) como en la
solucion de los problemas propios de su respectiva localidad (Ley 11 de 1986). Ademas,
para el nivel regional, se adoptaron medidas sobre la administracion departamental (Ley
03 de 1986) y sobre planificacion regional (Ley 76 de 1985). Como complemento de la
estrategia descentralista, se busco el fortalecimiento de los fiscos departamentales vy
municipales (Ley 14 de 1983) y, posteriormente, se incrementaron las transferencias
desde el gobierno central hada el nivel municipal de la administracién (Ley 12 de 1986).

Este conjunto de leyes, asi como sus decretos reglamentarios y los expedidos en virtud
de facultades otorgadas al Ejecutivo, fueron presentadas por el gobierno como una
reforma integral, que incrementd la participacién ciudadana, descentralizé la planificacion
y la escogencia de los alcaldes, y acrecento los recursos financieros locales y regionales
con el fin de respaldar el proceso como un todo.

La justificacién de la reforma municipal descansé sobre la necesidad de mitigar, o al menos
detener, el acentuado proceso de concentracion de funciones y de responsabilidades, para
la prestacion de servicios comunitarios, en manos del nivel nacional de la administraciéon
publica. La secular tradicién centralista en el pais condujo efectivamente a que la nacion
adquiriera cada vez mas funciones y absorbiera la prestacion de casi todos los servicios
reclamados por la poblacion. A fin de responder a las necesidades —crecientes en
magnitud y en diversidad— el nivel central del Estado adquiri6 caracteristicas
gigantescas, y cre6 un elevado numero de instituciones nacionales destinadas a
garantizar las condiciones basicas de vida que exige la ciudadania.

Como ldgica contrapartida, la centralizacién de los recursos publicos en las arcas del
gobierno central alcanz6 un grado muy elevado. En efecto, como puede observarse en el
Cuadro 1, en la segunda mitad de este siglo se presentdé una tendencia a la
concentracion de los ingresos tributarios en el nivel nacional de la administracién. Aunque
a partir de 1979 la tendencia se revirtid, la participacion de los departamentos y
municipios, en conjunto, no alcanzé a representar una quinta parte de los impuestos
recaudados en el pais en 1981, es decir, no fue siquiera la mitad de la que tenian en
1950. El resultado de este proceso fue el ostracismo de los niveles regionales y locales
de gobierno, reiteradamente despojados de recursos y de funciones por el gobierno
nacional el cual, sin embargo, jamas ha logrado alcanzar un cubrimiento aceptable en la
prestacion de los servicios basicos para todo el territorio nacional.

En efecto, las entidades descentralizadas de orden nacional, dotadas de cuantiosos
recursos estatales para afrontar la inversion y la prestacion de servicios publicos en todos
y cada uno de los municipios y regiones del pais, se convirtieron en verdaderos centros
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de poder. Como tales, fueron objeto de los apetitos de la llamada clase politica que pujo
por obtener su control administrativo. A través de la utilizacion particular de los recursos
publicos concentrada en sus feudos regionales, esa clase incrementd su botin electoral y
clientelista. En este proceso terminaron siendo beneficiados con la inversién publica los
municipios y los departamentos con mayor poder politico, incrementandose asi las
desigualdades regionales y dejando practicamente marginadas de la atencién estatal a la
gran mayoria de las localidades.

CUADRO 1 ‘ .
Participacion de los niveles politico-administrativos en el total de ingresos tributarios

Anos 50 60 70 73 74 75 76 77 78 79 80 81

Niveles de Gobierno

Nacional 58.40 75‘)_8&) 73.70 83.44 83.75 83.35 86.41 85.45 87.63 83.81 82.20 80.47
Departamentos 23.80 19.60 11.50 9.69 9.69 10.01 8.94 10.08 7.88 9.82 10.64 11.27
Municipios 17.80 20.60 12.00 6.87 6.29 5.64 4.65 447 449 6.37 7.16 8.26
Total 100.00  100.00 9720 10000 100.00 100.00 100.00 10000 100.00 100.00 100.00 100.00
Fuentes Jaime Castro, ;n'.\vnt.h’lﬂn al Codigo de Régimen Municipal, Bogotd, Editorial Oveja Negra, 1986, € uadro 1

DANE, El sector piiblico colombiano 1970-1981, Bogota, DANE, 1984.

La administraciéon publica de los departamentos y municipios, sin funciones ni recursos,
vio reducida entonces su razén de existir a convertirse en sujeto pasivo de la contienda
por las cuotas burocraticas, que los caciques regionales utilizan para el mantenimiento de
su caudal electoral como otra forma adicional del clientelismo.

Frente a esta situacion, la inconformidad ciudadana ante la desatencién de sus
necesidades bdsicas, en el marco global de exclusién politica configurado por el
bipartidismo y el Frente Nacional, fue manifestandose lenta pero progresivamente con
expresiones tales como la aparicion de movimientos “civicos” locales y regionales,
definidos mas por el rechazo a los dirigentes politicos tradicionales que por propuestas
alternativas de politica estatal'. Parte de la inconformidad también fue canalizada por los
grupos guerrilleros que aprovecharon el descontento popular en grandes zonas del
territorio nacional donde la presencia estatal es casi desconocida, y en las cuales logran un
gran desarrollo en las décadas pasadas. O por el narcotrafico que, utilizando su gran
potencial econdémico, pudo presentar en algunas ciudades soluciones practicas a
necesidades inmediatas de la poblacién en aspectos de vivienda, empleo, instalaciones
deportivas y otras, alcanzando simpatias que incluso se canalizaron electoralmente con
relativo éxito.

! EI diagnéstico oficial obviamente no da ninguna responsabilidad al bipartidismo ni al Frente Nacional en la crisis
politica, administrativa y fiscal de los municipios, sino que la caracteriza como consecuencia exclusiva del centralismo.
Asi se evidencia en la Presentacion de Jaime Castro al Cddigo de régimen municipal, Oveja Negra, Bogota, 1986.

109



Estas tres formas de expresion de la inconformidad no pasaron de ser manifestaciones
aisladas, aunque dan indicios de una busqueda de opciones diferentes por parte de una
poblacién que ha soportado largo tiempo la falta de participacion y de mecanismos para
incidir en las decisiones politicas y administrativas que mas le afectan en forma directa.

Pero el sintoma mas generalizado de desavenencia ciudadana frente a esa situacion
continla siendo la apatia ante los problemas politicos y administrativos de los niveles
locales y regionales de gobierno, la cual se ha expresado en un persistente y abultado
porcentaje de abstencion electoral. Quizas el Unico aspecto por el cual la poblacion
colombiana comenzé a superar su actitud apética es el relacionado con la desatencion
estatal a sus necesidades de servicios y obras publicas. Los paros civicos —protestas aln
muy inorganicas y coyunturales— en su gran mayoria han presentado demandas en esos
campos Yy, conocedores de la ineficiencia y el simple papel de intermediarios de los niveles
de gobierno regional y local, han enfrentado directamente al gobierno nacional buscando
satisfacer sus peticiones. Por esta via, el gobierno nacional no sélo ha concentrado
funciones y recursos. También ha centralizado la definicion de la mayor parte de los
conflictos sociales que se presentan en el pais, incluso los mas locales. Para ello, en varias
ocasiones ha tenido que recurrir al manejo del presupuesto nacional y destinar partidas
hacia renglones no programados, agudizando las deficiencias, ya de por si evidentes, en su
responsabilidad de responder a las exigencias minimas de la vida comunitaria.

Este ultimo argumento fue utilizado por el presidente Alfonso Lépez Michelsen durante su
administracion (1974-1978) para sustentar la propuesta de convocatoria a una pequefia
Constituyente. Esta deberia ocuparse de reformar la administracion de justicia y el
ordenamiento politico-territorial colombiano. Los documentos de base para este ultimo
aspecto fueron elaborados por la Unidad de Desarrollo Regional y Urbano del
Departamento Nacional de Planeacion y, en gran medida, pueden considerarse pioneros
en la discusién y en las propuestas sobre el reordenamiento territorial colombiano.

Se trataba, mediante la reforma, de adecuar las estructuras municipales con el fin de
disminuir los costos e incrementar la eficacia en la prestaciéon de servicios. Para ello se
reagruparian las entidades municipales eliminando varias de las existentes, y se crearian
“distritos municipales”, dotados de una estructura administrativa suficientemente fuerte
para responsabilizarse de la prestacién de los servicios publicos locales. Con este tipo de
reorganizacion los departamentos quedarian practicamente sin funciones, lo que era
congruente con la apreciacion que el Ejecutivo tenia sobre estos entes juridico-
administrativos, a los que calificaba como unidades intiles para efectuar gastos publicos.

En esencia, la propuesta de Lopez, en cuanto al reordenamiento territorial, buscaba el
fortalecimiento de la planeacion nacional y de sus controles, asi como una mayor
discrecionalidad del gobierno central para el manejo del gasto publico, liberdndolo de las
presiones de las movilizaciones y paros civicos que obligaban a destinar recursos hacia
objetivos inmediatos y no programados. Sin embargo, la propuesta no contempl6
mecanismo alguno de distribucion de recursos estatales ni de participacion de las
comunidades en la gestion del Estado, lo que podia esperarse de una reforma que
explicitamente se presentaba como una salida a la multiplicacion de las protestas
populares.
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Si bien la pequefia Constituyente de Lopez fue abortada por vicios procedimentales y por
falta de respaldo politico en las Camaras, sefiald el inicio de un gran debate sobre la
eficiencia de la administracion publica en todos los niveles, que en alto grado seria
recogido diez afos después por la reforma municipal del presidente Betancur. Como lo
sefiala Fernando Rojas en su andlisis sobre los criterios orientadores de las decisiones
de gasto publico en Colombia:

...los lineamientos del Presidente LOopez y su equipo de gobierno sélo llegaban a
configurar una autonomia fiscal aparente puesto que en el transfondo de las
propuestas permanecia siempre la mano directora de los organismos nacionales de
planeacion. Este centralismo disfrazado de descentralizacion, este traslado de
responsabilidades a los niveles locales mientras la nacion determina qué hacer con
los recursos por ella trasladados y condiciona con ello todo el funcionamiento
municipal, ya estaba presente en las reformas del 68 y habra de convertirse en
columna vertebral de la Ley 12 de 1986 y medidas concordantes®.

Aungue la discusién publica acerca de la descentralizacién quedo relegada a un segundo
plano bajo la presidencia de Turbay Ayala (1978-1982), el gobierno perseveré en la linea
de fortalecer los mecanismos de planeacion y de buscar canales adecuados para el
manejo discrecional del gasto publico. Una vez invalidada por la Corte Suprema de
Justicia la reforma constitucional de 1979 —la cual versaba sobre casi la totalidad de la
estructura institucional del Estado colombiano— estos fueron dos aspectos fundamentales
de la atencion gubernamental. El primero de ellos, el fortalecimiento del sistema de
planeacion, se manejé durante la administraciébn Turbay mediante el desarrollo del
esquema normativo que la reglamentaba. Por su parte, la evolucién y los mecanismos
institucionales de decision y ejecucion del gasto publico fueron objeto de un andlisis
detallado que concluiria con recomendaciones de reforma.

Asi, con respecto a la planeacién se expidio la Ley 38 de 1981 que buscaba revivir la
participacion del Congreso en la discusion y aprobacién del Plan Nacional de Desarrollo,
el cual seria el marco general para la definiciéon del gasto publico en forma coherente con
las determinaciones de politica econémica. Se buscaba, con ello, que la accion estatal, a
todos Ios3 niveles, se desarrollara con criterios de racionalidad, impuestos por la coercion
de la ley”.

Por otro lado, mediante la Ley 61 de 1978, se obligdé a los municipios con mas de 20.000
habitantes a adoptar planes integrales de desarrollo para los cuales, mediante el Decreto
1303 de 1980, se reglamentd la naturaleza, contenido y formas de elaboracion. Del
mismo modo se procedié con los departamentos, estableciendo las normas para sus
planes de desarrollo en el Decreto 1527 de 1981.

Empero, esta normatividad tuvo muy poca aplicacién. En primer lugar, por la persistente
incapacidad de los parlamentarios colombianos para colocar los intereses nacionales por

2 Fernando Rojas (1987), “Corrientes doctrinarias sobre el gasto publico en Colombia, 1960-1978, en Economia
Colombiana, Nos. 190-191, Bogota, febrero-marzo, p. 45.

® Fernando Rojas y otros (1988), “Tendencias reorganicas del Estado colombiano contemporaneo”, en Varios, ¢Hacia un
nuevo orden estatal en América Latina? Democratizacion, modernizacion y actores sociopoliticos, Buenos Aires, Clacso.
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encima de sus précticas clientelistas, 1o que se evidencia en las dificultades insalvables
para designar y hacer funcionar la Comision del Plan. En segundo lugar, por la debilidad
técnico-administrativa de las estructuras regionales y locales que ha hecho imposible, en
la mayoria de los casos, el disefio de planes integrales de desarrollo.

Por su parte, con el fin de establecer un diagnéstico sobre la eficiencia administrativa y el
gasto publico en Colombia, el gobierno contratd un estudio para que realizara tal labor
desde un punto de vista “técnico”. A partir de criterios econdmicos, el estudio?,
comunmente conocido como Informe Bird-Wiesner, consideré que la concentracion de
funciones y responsabilidades por parte del gobierno central condujo a la ineficiencia
administrativa y a una absoluta falta de control y de efectividad del gasto publico. El
Informe planted al Estado la adopcién de un esquema de gasto en el cual cada nivel
territorial autofinanciara las funciones que se le encargaran. EI mecanismo sugerido
consistié en definir un sistema de tarifas que cubriera las necesidades de recursos de
cada servicio publico ofrecido a la comunidad.

Mediante la adopcion de este esquema, cada ente territorial deberia responsabilizarse
por establecer los niveles impositivos y de tarifas suficientes para el cumplimiento de sus
funciones, sin recurrir a ningun otro nivel en demanda de recursos bajo el argumento de
un déficit en sus finanzas. De esta forma se estaria desenredando en parte el “laberinto
fiscal”, figura utilizada por el entonces jefe del Departamento Nacional de Planeacion y
después ministro de Hacienda, Eduardo Wiesner, para caracterizar el sistema de gasto
publico colombiano. Por otra parte, se avanzaria hacia la eliminacion de las
deseconomias propias del nivel nacional en la prestacién de servicios, en la medida en
que las entidades territoriales se hicieran cargo de ellos y aprovecharan su conocimiento
mas inmediato acerca de los costos mas bajos y de las condiciones mas econdémicas a
nivel regional para su produccion y distribucion.

Las tarifas costeables, aquellas que garantizan el autofinanciamiento de las empresas
publicas, permitirian, a su vez, hacer mas proxima la relacién entre la entidad prestataria
y el usuario del servicio, con el fin de que ambos tuvieran conciencia de que el nivel
nacional no seguiria destinando partidas para satisfacer estas necesidades de las
localidades. Por lo demas, las tarifas costeables eran coherentes con los requerimientos
de la banca internacional, que ya empezaba a tener gran importancia en el portafolio de
prestamistas de las empresas de servicios publicos, y presionaba para que éstas salieran
de su posicion consuetudinaria de déficit presupuestal.

Adicionalmente el Informe Bird-Wiesner incursiond en propuestas sobre las relaciones
entre los distintos niveles politico-administrativos. Para el nivel nacional, reiteré la
responsabilidad de la direccién y el control de la intervencion del Estado en la economia a
partir del Plan de Desarrollo. Sugirio, para el nivel departamental, una redefinicién de su
funcionalidad que aceptara su virtual nulidad en la prestacion de servicios, y le asignara
las labores de planeacion, control y coordinacion de las actividades socio econémicas de
su territorio, asi como las de los municipios que lo requirieran. Para los municipios
propuso su agrupacion en tres categorias segun el grado de desarrollo, y una relacion
particular de cada una de ellas con la planeacion departamental. Ella iba desde la total

# Mision de Finanzas Intergubernamentales (1981), Finanzas intergubernamentales en Colombia, Bogoté, Departamento
Nacional de Planeacion.
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independencia hasta la orientacion plena, pasando, para el caso de ciudades
intermedias, por un control departamental pero con funciones significativas de los
municipios en la prestacion de servicios publicos.

De esta forma el Informe Bird-Wiesner se constituyé en el estudio pionero sobre las
caracteristicas especificas del gasto publico en Colombia y de las relaciones
intergubernamentales que, a partir de éste, se definian. Ademas, en la medida en que
buena parte de sus recomendaciones coincidian con las planteadas por la administracién
inmediatamente anterior, el informe final de la Misién reforzé las propuestas realizadas
por Lépez para la convocatoria de la pequefia Constituyente.

Con estos antecedentes, Belisario Betancur asumié la Presidencia con un terreno
allanado para el propdsito de descentralizacion. En él confluyeron el consenso de los
gremios —en particular de la ANDI que se habia opuesto a la reforma de Lopez—, la
voluntad politica de los parlamentarios que buscaban, a través de la descentralizacion,
una mayor injerencia en el manejo de los recursos estatales, y el interés del Ejecutivo por
definir canales de participacion de la ciudadania como uno de los medios para fortalecer
su politica de paz. Todos estaban de acuerdo. Se desenterraron los mecanismos
participativos contemplados en la reforma constitucional de 1968 y que desde entonces
harian permanecido sepultados. Se recogi6 la importancia que habia sido asignada a la
planeacion regional durante los gobiernos de Pastrana (1970-1974) y Turbay (1978-
1982). Y, obviamente, el espiritu que iluminaba la frustrada constituyente impulsada por
el presidente Lopez en 1977°. Pero no sélo los sectores dirigentes mostraban consenso
con las reformas. En la medida en que, en términos administrativos, ella implicaba el
rechazo a la concentracion de poder en la capital de la republica, recibia el respaldo de
los intereses regionales. Ademas, al recoger aspiraciones tan generales y poco precisas,
contaba con el apoyo de gran variedad de intereses sociales y politicos®.

De esta forma —paradojas de la politica— Betancur le gané las elecciones a Lopez para,
en cuanto a la politica de descentralizacion se refiere, cristalizar parcialmente las ideas
de éste apoyandose en Jaime Castro, uno de los principales promotores de la
constituyente lopista. En forma simultanea el Ejecutivo también persiguid la justificacion
técnica, con el estudio realizado por la Comisién de Gasto Publico’, el cual, siguiendo los
lineamientos generales del Informe Bird-Wiesner pero con mayor énfasis en la
racionalidad econémica del gasto puUblico®, plantea recomendaciones que se veran
plasmadas en las normas dictadas por la administracién Barco.

Estos aspectos configuran los rasgos generales y antecedentes inmediatos del proceso
de descentralizacion politica, administrativa y fiscal que, iniciado en la administracion
Betancur, ha tenido desarrollos importantes en los gobiernos posteriores, hasta quedar
plasmado como aspecto nodal de la nueva Constitucién colombiana.

% Victor M. Moncayo, op. Cit.
® Néstor R. Correa (1988), “La descentralizacion y sus normas”, en Economia Colombiana, No. 210, Bogot4, octubre.

7 Comisién de Gasto Plblico (1987), “Informe final de la Comisién de Gasto Publico”, en Economia Colombiana,
Separata No. 12, Bogota, abril.

8 Jorge 1. Gonzélez (1987), “Enfasis diferentes para un mismo propdsito”, en Economia Colombiana, Nos. 190-191,
Bogotd, febrero-marzo.

113



) Capitulo 6
MODERNIZACION ADMINISTRATIVA
Y NUEVAS COMPETENCIAS DE LOS ENTES TERRITORIALES

Aunque los tres grandes aspectos (politico, administrativo y fiscal) de la reforma
municipal estan relacionados estrechamente, la modernizaciéon administrativa desempefia
un papel central. De hecho, Unicamente con una estructura administrativa relativamente
desarrollada tendran razén de ser la participacion ciudadana y el fortalecimiento de las
finanzas locales.

La eleccion de alcaldes y de representantes de la comunidad en los organismos de
participacién no tiene mucho sentido si no se traduce en una relativa capacidad decisoria
sobre el funcionamiento y evolucién de la vida municipal, la cual s6lo podra sustentarse
en la estructura administrativa de la respectiva localidad. De la misma manera, la mayor
disponibilidad de recursos para asumir las funciones delegadas a los municipios por la
reforma no redundard en un mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién si
las entidades municipales no tienen la destreza y talento suficientes para emprender,
organizar y mantener las obras requeridas.

Porque, aunque sea cierto que las divisiones territoriales en un pais responden a
unidades espaciales que cuentan con una determinada personalidad social o cultural, que
se expresa en intereses comunes, en la sociedad moderna tales caracteristicas no son
suficientes para sustentar criterios y politicas de descentralizacion. No puede hoy
concebirse un proceso de reorganizacion territorial que no tenga en cuenta un analisis
detallado de las funciones que se piensan descentralizar y de la capacidad operativa
minima con la cual debe contar la jurisdiccion que recibe las responsabilidades para
hacerse cargo de ellas. En esa medida, la existencia de unidades histéricas o culturales
debe ser la base para definir si es necesario agruparlas en un mismo distrito que sea
potencialmente funcional para una prestacion autbnoma de los servicios basicos a la
ciudadania de la jurisdiccion®.

Sin embargo, las transformaciones de la estructura administrativa de los municipios
configuran tal vez el aspecto mas débil de la reforma emprendida por el Estado
colombiano. Precisamente por ello las criticas mas asiduas y algunas de las mas
radicales al proceso de descentralizacién estan dirigidas a las incoherencias y vacios que
muestran los cambios institucionales realizados por la reforma.

La nueva normatividad administrativa proveniente del proceso de descentralizacion se
encuentra en la Ley 11 de 1986 que, después, mediante facultades extraordinarias
otorgadas al presidente por ella misma, es subsumida en el Cédigo de Régimen
Municipal, expedido con el Decreto 1333 del mismo afio. En forma complementaria, con
el Decreto 1222 de 1986 se expide el Codigo de Régimen Departamental, que incluye las
nuevas disposiciones contempladas para este nivel administrativo por la Ley 03 de 1986.
Finalmente, en la Ley 76 de 1985, que faculta la creacion de las regiones de planificacién

! Jordi Borja (1987), “Dimensiones tedricas, problemas y perspectivas de la descentralizacion del Estado”, en Jordi Borja
et al, Descentralizacion del Estado. Movimiento social y gestion local, Santiago, Flacso.
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y de los Consejos Regionales de Planificacion (Corpes), que funcionaran en cada una de
ellas. Esta legislacion, los Decretos reglamentarios que la desarrollaron y la discusién en
el seno de la Asamblea Nacional Constituyente como antesala de la expedicion de la
Carta Magna en 1991, configuran el cuadro normativo que expresa los alcances de la
actual estrategia descentralista, con la cual se busca superar las debilidades del manejo
administrativo en regiones y localidades.

REFORMA MUNICIPAL Y NUEVOS RETOS
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA LOCAL

En el ambito municipal, la reforma adopta normas para la modernizacion administrativa
referentes a las juntas administradoras locales y la conformacién de juntas o consejos
directivos de las empresas de servicios publicos. También expide disposiciones con
respecto a la personeria, recogiendo para ella el doble caracter de veedor ciudadano y
agente del Ministerio Publico —ademas de exigir que el candidato a personero haya
terminado por lo menos estudios de Derecho— y establece la posibilidad de
conformacion de contralorias municipales, que estaba negada desde la reforma de 1968.

Sin embargo, la reorganizacion administrativa de los municipios no es integral sino que
presenta grandes vacios que en alto grado van a condicionar las posibilidades de
aplicacion efectiva de la reforma. Los problemas mas protuberantes provienen de la no
inclusion de los concejos municipales dentro del proceso, y de la falta de definicion
precisa de las funciones del municipio?.

El Concejo: un gran ausente de la reforma

Aungue el papel que la reforma atribuye a las juntas administradoras locales es, hasta
cierto punto, un reconocimiento implicito de la inoperancia de los concejos municipales en
Colombia, el régimen de éstos no se modifica en lo mas minimo. Las Unicas atribuciones
que en la actualidad los concejales cumplen a cabalidad son la expedicion del
presupuesto de rentas y gastos, la creacion de empleos y la designacién de funcionarios
municipales (personeros y contralores), sin desmedro de que en esta Ultima funcion
primen los intereses grupistas y se elijan personas no idoneas o, lo que es comun, que en
dos sesiones distintas del cabildo, con participacion de distintos grupos de concejales, se
nombren dos personas para el mismo cargo, entrabando completamente la
administracion municipal.

Esta inoperancia, por lo demés, no es ajena a dos situaciones mas generales: la falta de
concrecién de las funciones del concejo municipal —que no adopta un verdadero papel
fiscalizador y de control— y el hecho de compartir funciones administrativas del nivel
municipal, lo que fragmenta el poder entre el cabildo y el alcalde y, por ende, la eficiencia
de la gestién publica. Pero la exclusion de los concejos municipales del proceso tiene una
explicacién mas de fondo. Todas las medidas adoptadas por la reforma aparecen, asi no
sea de manera explicita, bajo un contenido segun el cual lo politico y lo administrativo son

2 fdgar Gonzalez (1987), “Descentralizacion y crisis administrativa municipal”, en Economia Colombia, Nos. 197-198,
Bogotd, septiembre-octubre.

115



fendmenos totalmente diferentes e independientes. Esto, obviamente, no es asi en
ninguna parte. Mucho menos en Colombia donde quizas el cimiento basico del sistema
politico es el progresivo desarrollo de las practicas clientelistas que conducen a la
apropiacion privada de los recursos estatales y a su utilizacion con fines electorales. En
esa medida, el control de la administracion publica nacional, regional y local se convierte
en objetivo primordial de los partidos, movimientos y personas que pretendan obtener o
defender algin grado de poder politico en Colombia.

El municipio no es ajeno a este proceso. Los concejales no estan dispuestos a ceder un
apice del control del aparato administrativo municipal, a partir del cual reproducen su
poder politico. Aunque éste se reduce basicamente a la definicion de la estructura
administrativa, al nombramiento de personero y contralor y a la aprobacién del
presupuesto de rentas y gastos del municipio, es un poder politico fundamental en las
localidades ya que es a partir de estas funciones que se mantiene la dominacién politica.

Asi, una primera gran barrera que encuentra la reforma en su propésito de modernizar la
administracion local es “la racionalidad politica rampante en la estructura del poder local,
que se traduce en el uso y el abuso de la administracién municipal, sirviéndose de ella
para la manutencién de intereses electorales, politicos y econdmicos inherentes a la es-
tructura social del municipio colombiano™.

En los municipios pequefios de Colombia (que son la amplia mayoria) los concejales
tienen, pues, una infima porcién del poder politico nacional, pero mas que el suficiente
para mantener el control politico local. Lo ejercen y lo defienden. Con él han paralizado -y
lo seguiran haciendo-la gestién de los alcaldes si no es de su aquiescencia. Por eso no
aceptan ninguna transformacion de la estructura administrativa, por leve que sea, si se
escapa de su control. Mucho menos si ella se dirige a disminuir las funciones de los
cabildos, asi esto redunde en un atraso de la institucionalidad local.

Podria arguirse que los concejales constituyen el nivel mas bajo de la clase politica y que,
por tanto, no tendrian capacidad para enfrentar una modernizacién administrativa
impulsada por el poder central. Pero esto es relativo. El caracter restringidamente local de
su dominacién politica y el primitivo clientelismo que practican son evidencia de su
debilidad, pero a la vez constituyen su fortaleza, por ser éstas las bases fundamentales
del sistema politico colombiano. Esta es la razon basica de la no inclusién de los
concejos municipales dentro del cuerpo integral de la reforma descentra, lista. Las
corporaciones administrativas de eleccién popular —segun define el Cédigo de Régimen
Municipal a los concejos— seguiran determinando la estructura de la administracion local,
las funciones de las diferentes dependencias y las escalas de remuneracion y, en esa
medida, segun sus intereses clientelistas, podran reforzar o bloquear la descentralizacién
politica y fiscal que pretende la reforma.

% Edgar Gonzélez, “Desarrollo institucional colombiano. Una perspectiva de administracién publica”, en Economia
Colombiana, No. 207, p. 72. Una exposicién detallada de esta racionalidad, en un estudio de caso, puede verse en
Francisco Leal y Andrés Davila, op. cit.

116



Responsabilidades locales: una ambigliedad en curso

En lo que se refiere a la definicion de funciones de los municipios, si bien la reforma
aborda el problema, lo hace de una forma contradictoria. La Ley 11 de 1986, que define
el estatuto basico de la administracion local, adopta como criterio general que la
competencia de los municipios estard constituida por las funciones que, como
delegatarios de la nacién, los departamentos o las entidades descentralizadas, les asigne
la ley, de acuerdo con la categoria en que se hallen clasificados. Pero la Ley 12 de 1986,
gue es basicamente un estatuto fiscal, omite totalmente el caracter delegatorio y le asigna
funciones idénticas a todos los municipios colombianos, sin tener en cuenta ningun tipo
de categorizacion.

Asi, mientras la Ley 11 descansa sobre el adecuado criterio de definir las funciones
administrativas y fiscales de los municipios del pais a partir de considerar sus diferencias
en cuanto a posibilidades de recursos, historia y estructura administrativa, la Ley 12
escoge el mas pragmético recurso de expedir normas para todas las localidades, sin
distincién alguna. Este ultimo tratamiento ha conducido a que las normas dictadas sean
inadecuadas para la mayoria de ellas, o imposibles de aplicar, incidiendo en la
profundizacion de sus desigualdades y de su diferente grado de acceso a los servicios
estatales. De esta manera, el intento de definicién de funciones para los municipios ilustra
una de las incoherencias de la reforma. Evidencia, de un lado, la busqueda de una nueva
relacion Estado-municipio, 0 mas precisamente nacion-municipio, en la cual este ultimo
adquiere mas responsabilidades y funciones. Por otra parte, como ya se ha insinuado,
refleja la timidez de las transformaciones administrativas ante la posibilidad de alterar la
estructura y la dominacion politica en las localidades.

La bipolaridad nacién-municipio que guia la reforma se expone con toda claridad por la
Ley 12 que, en su articulo 7° determina las nuevas funciones que estaran a cargo de
todos los municipios colombianos. Complementariamente, el Decreto 77 de 1987, o
estatuto de la descentralizacion —expedido por la administracion Barco—, dispone las
modificaciones de las entidades nacionales que venian siendo responsables de los
servicios delegados, estableciendo la liquidacion de algunas y la disminucion de
atribuciones de otras.

Los precedentes de estas normas se encuentran en la filosofia y las recomendaciones
sugeridas por la Comisién del Gasto Publico. Segun ella, la crisis fiscal del Estado
colombiano proviene del proceso mediante el cual el nivel central de la administracion
publica se ha arrogado funciones que son de exclusiva responsabilidad local y, ademas,
del hecho de que el sector publico es ineficiente, en términos comparativos, frente al
sector privado. La receta es obvia: descentralizacién de responsabilidades y disminucion
de la injerencia estatal en la prestacion de servicios. Todo ello con el fin de incrementar la
eficiencia econémica en general, y la del sector publico en particular®.

Es evidente que estas recomendaciones hacen parte del recetario neoliberal. Su énfasis
en las fuerzas del mercado y en la competencia como determinantes de la racionalidad
econdémica conduce a desdefar la influencia sobre ella de factores extraecondmicos v,
por ende, la intervencion del Estado en los procesos de acumulacion.

* Véase Comision del Gasto Publico, Informe final, op. cit.
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En parte esto explica el “olvido”, por parte de la Comision, del papel que en el Estado
capitalista cumple el gasto publico como garante parcial de la reproduccién de la fuerza
de trabajo y como legitimador de unas determinadas condiciones de dominacién politica,
social y econémica®. Asi mismo, el diagnéstico de ineficiencia del sector publico, en el
ambito de la economia, excluye la consideracién de las particularidades de éste, que
devienen del tipo de bienes y servicios que ofrece, de su caracter casi siempre
monopdlico, de las dificultades para evaluar las opiniones de los eventuales
demandantes o beneficiarios, y de otras como la relacién coste-beneficio®.

Aungue todos estos aspectos son de capital importancia en la evaluacion del sector publico
de la economia, para efectos del andlisis de las medidas descentralistas interesa resaltar
una de las caracteristicas: la que se refiere a la toma de decisiones y al control social que
se ejerce sobre las entidades oficiales. En general, las decisiones del sector publico son
fruto del juego politico; resultan de negociaciones y acuerdos entre varias partes con
criterios e intereses divergentes y, por tanto, son decisiones que se adoptan con relativa
lentitud. Por su parte, el control social sobre ellas es indirecto y casi siempre parcializado:

La empresa privada responde al mercado, es decir el control social se ejerce en la
arena del mercado, bajo la influencia directa de las preferencias y posibilidades de los
consumidores. La empresa publica no logra desligarse del control social ejercido a
través de las instituciones democraticas, mejor representado por el ambiente resultante
de los intereses de los administradores y de los grupos que ostentan el poder politico.
Sin necesidad de mayores precisiones, el control social que ejercen los administradores
y politicos necesariamente serd menos flexible, y estard mas ajustado a las
necesidades de los grupos en el poder y respondera mas al conjunto de conquistas
acumuladas histéricamente, y a la cultura institucional que se ha ido derivando del
pasado, que a una verdadera vocacion de servicio de la empresa pl]blica7

Estas consideraciones dejan ver que la comparaciéon, en términos de eficiencia, de las
empresas del sector publico frente a las del sector privado es una evaluacion bastante
compleja que involucra muchas mas variables que las simplemente contables. Mas aun,
que la eficiencia de las entidades y empresas publicas debe medirse a partir de criterios
que contemplan las necesidades y los intereses sociales y politicos existentes en una
comunidad. Por ello, las transformaciones formuladas en el Decreto 77 de 1987 para
entidades del nivel nacional parecen responder mas a las disposiciones ya adoptadas por
la Ley 12 que a una evaluacion de la eficiencia, entendida en términos amplios, de su
gestién. En efecto, aungque siguen algunas de las recomendaciones de la Comision del
Gasto Publico, el andlisis que ésta realizé sélo se concentrd en los aspectos institucionales
y en el desempenio financiero de cada una, es decir, en un examen parcial de la eficiencia
de tales instituciones que no permitia ni sustentaba disposiciones concluyentes.

% Aunque estan centrados en el analisis de estas relaciones en los pafses del capitalismo avanzado, pueden encontrarse
sugerentes ideas para la interpretacion del rol econémico del Estado en estos paises en los trabajos de James O’Connor
(1982), La crisis fiscal del Estado, Madrid, Editorial Peninsula, e lan Gough (1982), La economia politica del estado del
bienestar, Madrid, Editorial H. Blume.

8 Jorge H. Cérdenas S. (1988), “El sector piblico, ;comparable con el sector privado?”, en Economia Colombiana, julio.

" Ibid., pp. 30y 31.
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Pero, aparte de la manera casuistica como se definieron los cambios administrativos de
las entidades nacionales, el hecho es que la decision de municipalizar sus
responsabilidades fue tomada desde un afio antes, cuando se expidio la Ley 12. Esta, en
su articulo 7°, delegd a los municipios las siguientes actividades hacia las cuales,
exclusivamente, pueden destinarse los recursos transferidos:

= Construccion, ampliacién y mantenimiento de acueductos y alcantarillados, jagueyes,
pozos, letrinas, plantas de tratamiento y redes.

= Construccién, pavimentacion y remodelacion de calles. Construccion y conservacion de
carreteras veredales, caminos vecinales, puentes y puertos fluviales.

= Construccion y conservacion de centrales de transporte. Construccion, mantenimiento de
la planta fisica y dotacién de los planteles educativos oficiales de primaria y secundaria.

= Construccion, mantenimiento de la planta fisica y dotacion de puestos de salud y
ancianatos.

= Casas de cultura.

= Construccioén, remodelacion y mantenimiento de plazas de mercado y plazas de ferias.
= Tratamiento y disposicién final de basuras.

= Extensién de la red de electrificacion en zonas urbanas y rurales.

= Construccion, remodelacion y mantenimiento de campos e instalaciones deportivas y
parques.

= Programas de reforestacion vinculados a la defensa de cuencas y hoyas hidrograficas.

Ademads, las transferencias definidas por la misma ley pueden ser utilizadas para el pago
de la deuda publica interna o externa que se haya contraido para financiar gastos de
inversion, y para otros rubros previamente autorizados por el Departamento Nacional de
Planeacion. Evidentemente, la delegacién de un nimero tan grande de responsabilidades,
todas ellas muy importantes para la vida comunitaria, y de las cuales sélo en muy pocos
municipios se habia tenido alguna experiencia, implicaba una enorme movilizacién de
esfuerzos tendientes a adecuar y modernizar las administraciones locales.

Sin embargo, ni la Ley 12, ni el Decreto 77 de 1987, ni tampoco la Ley 11 de 1986 que
dict6 el estatuto basico de la administraciébn municipal, se ocupan de este problema. En
general, en toda la normatividad expedida por la reforma municipal no hay ninguna
referencia explicita ni disposiciones especiales que determinen la forma en que los
municipios van a hacerse cargo y a responder por las funciones asignadas. Unicamente
se encuentra lo referente a la financiacion de tales responsabilidades, pero no hay nada
sobre la capacidad administrativa, técnica y logistica que requieren las localidades para
utilizar eficientemente esos recursos.

De hecho, la administracion en el contexto local involucra actividades de definicion de
objetivos, politicas, estrategias y procedimientos tendientes a impulsar y controlar los
procesos de desarrollo econémico (urbano y rural), social e institucional. Cada uno de
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estos procesos requiere la formulacion de un plan que establezca metas, instrumentos y
acciones por realizar. El conjunto de estos aspectos que configuran la planeacion
municipal deberia quedar plasmado en un Plan Integral de Desarrollo. Sin embargo, la
generalidad de los municipios colombianos, por insuficiencia de recursos destinables y
realmente destinados para tales fines, no cuenta con la capacidad técnica necesaria para
la elaboracion de los planes integrales de desarrollo. En el mejor de los casos, algunas
localidades han contratado su disefio a consultores externos.

Delegacion de funciones versus capacidad de gestion

La reforma no tuvo en cuenta para nada las limitaciones que esta situacion plantea. Las
exigencias que la delegacién de funciones impone a los municipios son de una
considerable magnitud, dada su actual estructura técnico-administrativa. El Decreto 77 de
1987 indica precisamente cuales responsabilidades recaen bajo la jurisdiccion del
municipio en cuanto a planeacion, ejecucion y financiacién, asi como aquellas en las cuales
algunas entidades nacionales concurriran en términos de coordinacién técnica y/o
cofinanciacién®. Es claro que con la delegacién de estas funciones, el gobierno adoptd el
criterio de la Ley 12 de tratar por igual a todos los municipios del pais y desechd la
necesidad de categorizarlos propuesta por la Ley 11. Teniendo en cuenta las exigencias
de adecuacion institucional que cada una de las funciones plantea a los municipios, ellas
pueden clasificarse en grupos que implican diversos grados de complejidad de la
estructura administrativa de las localidades, asi:

1. Algunas de estas funciones delegadas, evidentemente podrian ser adoptadas por los municipios
a partir de modificaciones relativamente menores de su estructura administrativa y/o financiera,
aprovechando la experiencia que en alguna medida han tenido en su implementacién. Tal es el
caso de la construccién y mantenimiento de las vias del casco urbano, la construccién de campos
deportivos y parques, asi como de mataderos y plazas de mercado, y aun la construccion,
mantenimiento y dotacion de escuelas y colegios.

2. En cambio, otras responsabilidades delegadas implicarian, para su efectivo cumplimiento,
transformaciones profundas de las estructuras administrativas y un incremento enorme de los
recursos financieros municipales. Entre ellas se encuentra la construccién, dotacion y
mantenimiento de los puestos de salud, que requieren personal técnico especializado en
construccion de edificaciones idéneas para dicha actividad. Aunque en esta labor se seguird
contando con la asesoria técnica del Fondo Nacional Hospitalario, las actividades de dotacion y
mantenimiento del equipo e instrumental médico deben ser asumidas también por conocedores
del mercado de estos bienes y servicios, amén del personal administrativo y los ingentes recursos
gue demanda un adecuado equipamiento para la prestacion del servicio de salud.

No obstante, debe sefalarse que este primordial servicio ha sido objeto de gran atencion en los
desarrollos legales del proceso de descentralizacién. En efecto, a través de la Ley 10 de 1990 y de
los decretos que la reglamentan, el sistema nacional de salud se reorganizé asignando claras
competencias a los distintos drdenes territoriales. El municipio se responsabiliza de asegurar la
administracion de la atencién basica primaria, para lo cual se revisa la distribucion del situado
fiscal posibilitando la creacién de fondos locales y, ademas, se promueve la participacion
comunitaria en la organizacion de la prestacion del servicio.

8 Luis J. Vasquez (1988), El municipio como empresa de autogestién, Bogota, PNUD-DNP.

120 |



También son cuantiosos los recursos financieros que se necesitan para construir, dotar y
mantener los sistemas de acueducto y alcantarillado y para distribuir el fluido de energia eléctrica
en los niveles urbano y rural. Pero, alin mas importante es la exigencia de adecuacién técnico-
administrativa. La prestacion de los servicios publicos domiciliarios ha adquirido, con el tiempo,
grados crecientes de complejidad. En el caso de acueductos y alcantarillados, debido a la escasez
de fuentes adecuadas para suministrar agua y a la necesidad cada vez mayor de tener en cuenta
la preservacion del medio ambiente. En el de la energia porque se precisa comprender los
sistemas de generacion y la estructura institucional del sector y su adecuacion para distribuirla en
los hogares. Estas razones justifican los requerimientos de personal calificado para realizar las
labores operativas de estos servicios. Por si fuera poco, adicionalmente la estructura
administrativa debe estar preparada para garantizar la autofinanciacién a través de una
actualizacion periédica del nivel y de la estructura de tarifas, presentando propuestas a la Junta
Nacional de Tarifas para su aprobacion. Por lo demas, en este punto es clara otra contradiccion
flagrante de la reforma. La delegacién a los municipios de la administracion y operacion de los
servicios publicos domiciliarios mediante una estrategia de autofinanciamiento de las empresas
evidentemente choca con el poder de decision sobre la determinacion de las tarifas, el cual
permanece en manos del Departamento Nacional de Planeacion. La fijacién autbnoma de planes y
programas de expansion, que se deben expresar en las proyecciones presupuestales, facilmente
pueden quedar en entredicho por una decisién administrativa del nivel central del Estado. Los
esfuerzos para adecuar las administraciones locales a estas nuevas funciones deberian haberse
considerado en la reforma; mas, si se tiene en cuenta que la gran mayoria de las protestas y paros
civicos locales y regionales han surgido como respuesta ante la mala calidad y/o las tarifas de los
servicios publicos.

3. Un tercer grupo de funciones se refiere a las actividades de apoyo al desarrollo rural, labor
importantisima para la gran mayoria de municipios colombianos, en los cuales predominan aun las
relaciones sociales y econémicas que giran alrededor de la produccion agropecuaria. Ellas tienen
gue ver con la asistencia técnica agropecuaria y con la construccidon y mantenimiento de los
caminos y puentes veredales. Las transformaciones que debe introducir la estructura municipal se
refieren a la creaciébn de Unidades de Asistencia Técnica Agropecuaria, que difundan las
innovaciones tecnolégicas entre las personas dedicadas a estas actividades, y al fortalecimiento
de la Oficina Técnica encargada de la contratacién de obras civiles, que permitan una adecuada
circulacion de productos y personas entre los espacios rurales y urbanos. Adicionalmente, la
planeacién municipal debe considerar estos renglones dentro de los planes de inversién. Porque
es sobre la base de estos Ultimos que los municipios podran discutir términos y partidas de
cofinanciacion nacional del Fondo para el Desarrollo Rural Integrado —DRI— y del Fondo
Nacional de Caminos Vecinales. Para esta Ultima tarea la fortaleza técnico-administrativa es
imprescindible y, a partir de ella, el desarrollo de capacidades de negociacién politica y financiera
con el fin de concertar con tales entidades su concurrencia para la prestacion de servicios.

Pertinencia de la categorizacién municipal

De esta forma queda expuesta una de las contradicciones del proceso de
descentralizacién. La delegacion de importantes funciones a los municipios, sin impulsar
simultdneamente un fortalecimiento de su capacidad de gestion, lleva implicita una total
confianza en que su estructura administrativa actual es suficiente para asumir las nuevas
responsabilidades. Pero esa confianza es absolutamente incongruente con Un
diagnéstico que sefalaba fehacientemente el atraso y las debilidades organizativa,
institucional y econdémica del nivel local de la administracion publica.
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Por lo demds, la confianza en los municipios para desarrollar las medidas descentralistas
se otorga mediante la reforma a todos por igual, sin ningun tipo de distinciones. Esto es
totalmente inexplicable en Colombia, donde las desigualdades y desequilibrios en el
desarrollo econémico y social han conducido a que sea un lugar comdn hablar de éste
como un pais de regiones. Y si esto es asi para regiones y departamentos, la situacion es
mucho mas aguda en el &mbito municipal.

Los municipios colombianos se ubican en toda una gama de situaciones que van desde
aquellos que han logrado un desarrollo mas o menos arménico y sostenido, hasta los que
estan en franco deterioro en cuanto a las condiciones y posibilidades de progreso. En esa
medida, las estructuras administrativas de unos y otros son bastante diferentes y, por
ende, también las transformaciones requeridas para el cumplimiento de las nuevas
responsabilidades.

Un requisito previo para lograr la modernizacion administrativa incluida en la normatividad
de la reforma municipal era, pues, la categorizacion de los municipios del pais, con el fin
de aplicar medidas diferenciales a cada grupo, segun las necesidades de la reforma. Mas
aln cuando esta metodologia era sugerida por la anterior Constitucion, que en su articulo
198 decia: “La Ley podréa establecer diversas categorias de municipios de acuerdo con su
poblacidn, recursos fiscales e importancia econémica y sefalar distinto régimen para su
administracion”.

Es claro que los criterios para la categorizacion definidos por la Constitucién no eran
suficientes para establecer las especificidades de los municipios o de grupos de ellos,
puesto que omitian las condiciones de salud, educacion, vivienda, servicios y otros
indicadores sociales que requieren ser evaluados en la clasificacion de estas localidades.
Pero ni siquiera ellos fueron adoptados por la legislacion sobre funciones de los
municipios; mucho menos los intentos de categorizacion municipal desarrollados por
instituciones de investigacion o, incluso, por entidades oficiales®.

En un proceso de reforma dirigido en gran medida a mejorar la eficiencia del sector
publico la ausencia de un esquema de categorizacion de los municipios como mecanismo
para definir las transformaciones que deben introducirse a la organizacion administrativa
de cada clase de localidades, sigue siendo un protuberante vacio. Porque no son iguales
las mutaciones que necesitan las grandes urbes como Bogota, Medellin y Cali que las
que precisan ciudades intermedias, o las que requieren los pequefios poblados
colombianos que estan sufriendo un acelerado y persistente deterioro que, desde el
exclusivo punto de vista de la eficiencia, hace dudar incluso de la racionalidad de su
existencia como municipios.

De hecho, cerca de la mitad de los municipios colombianos no tendran jamas la
posibilidad técnica y administrativa de asumir las funciones delegadas. Pero también es
evidente que existen factores como su papel en los procesos econdmicos y sociales
regionales y nacionales y como intereses politico-electorales que garantizan su
permanencia como entidades territoriales.

® Departamento Nacional de Planeacién (1986), “Sintesis de los estudios sobre jerarquizacién y categorizacion de
municipios”, en Economia Colombiana, Separata No. 9, Bogot, junio.
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Para ellos, sobre todo, es imperativo contar con serios estudios que, a partir de sus
verdaderas potencialidades de recursos, determinen las funciones que viablemente
pueden desempefiar y las que requieren ser cubiertas por otros niveles de la
administracion publica para que sus habitantes accedan a las condiciones minimas para
su vida en sociedad'®. Una vez definidas las transformaciones a introducir en la
estructura administrativa de cada nivel de la categorizacion de los municipios sera
posible, ademas, definir el lapso durante el cual se diferira la aplicacion total de la
reforma, es decir, el tiempo que necesita cada categoria municipal para acceder a la
descentralizacién, y el tipo de apoyo y asesoria que requiere para ello. Y es aqui donde
nace la importancia de los departamentos y de la planeacion.

El municipio en la Constitucion de 1991

Especificamente en lo que se refiere a la administracion municipal, la nueva Constitucion
de la Republica de Colombia avanzé en algunos aspectos puntuales. Entre ellos, los mas
importantes son, sin duda, la determinacion de prolongar a tres afios el periodo de
eleccion de los alcaldes, concejos municipales y juntas administradoras locales y la de
hacer coincidir su posesion con el inicio del afio fiscal. Esta disposicion, obviamente,
puede contribuir a facilitar que los elegidos en tales cargos cuenten con el lapso
prudencial para ejecutar los proyectos que hagan posible un desarrollo econémico y social
de los ciudadanos que les dieron respaldo en las urnas. Por lo demas, es congruente con la
responsabilidad que asumen de adelantar los programas con los cuales se comprometen
en las campafias electorales, y que se convierten en el patrén de medida para su
continuidad en el ejercicio del poder o de la eventual revocatoria del mandato.

Por otro lado, se asigna a los concejos municipales la funcién de definir los usos del suelo
en sus municipios y de velar por la preservacion del medio ambiente, aspectos éstos
cada vez mas relevantes en la definicion de los procesos de desarrollo que propendan
efectivamente por el mejoramiento de la calidad de vida, concepto que abarca la relacién
del ser humano con la naturaleza.

Pero, mas que de los aspectos especificos de la administracién municipal, la nueva Carta
Magna se preocupa por la descentralizacion como un proceso que incide en todos los
niveles politico-administrativos del pais y los integra. Por ello, es frecuente en su texto
mencionar el ordenamiento territorial y su incidencia en la gestion publica. A tal efecto, el
inciso segundo del articulo 288 reza: “Las competencias atribuidas a los diferentes
niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”. Asi mismo, el
articulo primero reconoce a Colombia como republica descentralizada en la cual las
entidades territoriales gozan de autonomia.

De esta manera la Ley de Leyes recoge la importancia que la gran mayoria de las fuerzas
sociales ha asignado al proceso de descentralizaciéon en Colombia, y que se reflejo en las
discusiones y debates de la Asamblea Nacional Constituyente. La trascendencia del
hecho radica en que coloca la descentralizacion en un ambiente mucho mas propicio

0 Hactor L. Moncayo (1991), “Una propuesta de categorizacién municipal”, en Fescol-FAUS, Descentralizacion y
Estado moderno, Bogota, Fescol.
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para su desenvolvimiento: el de la busqueda de unas relaciones diafanas entre los
diferentes niveles de gestion del Estado. El ajuste a este proceso, que en lo fundamental
se emprendid dentro de un esquema que producia confrontacién entre niveles politico-
administrativos, permite que la descentralizacién se perciba ahora como un proceso
integral que compete a todas las entidades territoriales. En él, éstas deben definir sus
espacios de autonomia, sus ambitos de responsabilidad y su esquema de interrelacion.

La nueva Constitucion sefala, pues, los criterios generales que deben caracterizar la
descentralizacién en nuestro pais. Su desarrollo legal y normativo queda en manos de la
Comision de Ordenamiento Territorial y del Congreso. Es deber de toda la ciudadania
velar por que estas dos instancias definan la ley marco para el desarrollo territorial, con la
cual los conceptos de autonomia, coordinacién, concurrencia y subsidiariedad salgan del
terreno puramente retdérico para convertirse en principios que animen y den transparencia
al proceso colombiano de descentralizacion.

EL NUEVO DEPARTAMENTO: BISAGRA DE LA DESCENTRALIZACION

La Ley 03 de 1986, mediante la cual se expidieron normas sobre la administracién
departamental, asignaba a los departamentos las funciones de:

= Participar en la elaboracion de los planes y programas nacionales de desarrollo econémico
y social y de obras publicas y coordinar su ejecuciéon. Cumplir funciones y prestar servicios
nacionales, o coordinar su cumplimiento y prestacion, en las condiciones que prevean las
delegaciones que reciban y los contratos o convenios que para el efecto se celebren.

= Promover y ejecutar, en cumplimiento de los respectivos planes y programas nacionales y
departamentales, actividades econdmicas que interesen a su desarrollo y contribuyan al
bienestar de sus habitantes.

= Prestar asistencia administrativa, técnica y financiera a los municipios, promover su
desarrollo y ejercer sobre ellos la tutela que las leyes sefialen.

= Colaborar con las autoridades competentes en la ejecucion de las tareas necesarias para
la conservacion del medio ambiente y disponer lo que requiera la adecuada preservacion de
los recursos naturales.

= Cumplir las demas funciones administrativas y prestar los servicios que le sefalen la
Constitucion y las leyes.

Estas responsabilidades tendian a consolidar en los departamentos la funcién de
coordinadores e intermediarios entre la planeacion nacional y la local, y a asignarles un
papel de control sobre los planes y programas que adelantan los municipios. A diferencia
de lo acontecido en el caso de los municipios, la definicion de las funciones
departamentales dentro del proceso de descentralizacién era relativamente clara. Pero, al
igual que en aquellos, su adopcién y realizacion dentro de la reorganizacion
administrativa estaba en manos de sus respectivas corporaciones administrativas de
eleccion popular, es decir, de las asambleas departamentales.

Esta normatividad, desarrollada durante la década anterior y subsumida en el Cédigo de
Régimen Departamental, creaba serios problemas al proceso de descentralizacion.
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Nuevamente aparece la pretension de modernizar las estructuras administrativas, a fin de
incrementar la eficiencia del sector publico, sin tener presente los mudltiples
condicionamientos que sobre ellas impone el sistema politico colombiano, en particular el
clientelismo. Y si en los municipios esta circunstancia pesa de manera importante, en los
departamentos se multiplica. A pesar de la exagerada expansién de las instancias
departamentales, tanto de las centralizadas como de las descentralizadas, la gestién de
estas divisiones politico-administrativas del pais deja mucho que desear. El crecimiento
de la burocracia departamental obedece mas a los intereses clientelistas de los diputados
que a verdaderas necesidades derivadas de la prestacion de servicios a la comunidad. A
tal punto se ha reconocido esta situacién que en los debates sobre el régimen de las
distintas divisiones administrativas del pais han sido frecuentes las propuestas de
supresion de los departamentos o, al menos, de las asambleas®. En gran medida esa
era la filosofia que guiaba la Constituyente lopista: la disminucién al minimo de las
funciones y las entidades departamentales —incluyendo la asamblea— y el
fortalecimiento de su papel de coordinacién y asesoria técnico-econémica.

En este Ultimo sentido podria decirse que la Ley 03 se coloca dentro de las propuestas de
Lépez, aunque no adopta transformaciones radicales como las que proponian sus
partidarios, con las cuales los departamentos quedarian

como entidades administrativas simplificadas, que no reproducen en Secretarias,
Institutos y empresas la compleja superestructura de la Nacion, Su organizacion tiene
gue ser sencilla. Estar hecha para el cumplimiento de las funciones de concepcién, de
programacion, de suministro de asistencia técnica, de tutela. En ningun caso, para la
prestacion directa de servicios al publico ni para la ejecucion de obras, tareas que
estarian a cargo de la Nacién y de los Municipios segun su naturaleza y entidad de
cada una de ellas.

Ello implica que su planta de personal, su némina debe ser reducida. Eso si,
altamente competente y calificada, Sera una especie de “estado mayor”
administrativo®?.

Bajo este esquema, aparecia ya la bipolaridad nacién-municipio. Los municipios se
encargarian de las funciones y los servicios demandados en su jurisdiccion y la nacién de
las labores de coordinacion y de prestacidon de los servicios que desbordaran los limites
de los municipios o de sus asociaciones, garantizando de esta forma la eficiencia de la
gestion publica.

Pero una estructura de este tipo tiene, entre otros, dos prerrequisitos basicos, ninguno de
los cuales aparece en la sociedad colombiana: una capacidad administrativa de los
municipios relativamente amplia y un sistema politico al cual se adecuara tal modelo de
gestion. La inconveniencia de éste para las practicas clientelistas y la intermediacion del
bipartidismo entre el Estado y la sociedad le fue recordada a Lépez por sus compaferos
de clase politica, haciéndolo retroceder y defender publicamente la existencia de los
departamentos.

1 Jaime Vidal Perdomo (1981), ¢ Descentralizacién? ¢Regionalizacién? ¢Federalismo?, Bogota, Universidad Externado
de Colombia.

12 Jaime Castro (1984), La democracia local, Bogota, Oveja Negra, pp. 58 y 59
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Es cierto que a veces la historia se repite, pero esta vez quienes disefiaron la reforma
descentralista aprendieron su leccion. Emprendieron el proceso con el fin de incrementar
la eficiencia del sector publico cuidandose de no afectar los mecanismos mediante los
cuales los partidos y el Estado han conservado su dominacion: las practicas y los
métodos clientelistas. Con ello aseguraron el paso de la reforma en el Congreso, pero a
costa de echar por la borda y desbaratar el criterio de eficiencia que inspiraba el proyecta
descentralista.

Los departamentos quedan pues, parodiando el adagio, con el pecado y con el género. Al
lado de Un fortalecimiento de la planeacion departamental —dirigido a garantizar una
mayor eficiencia y coordinacion de la gestién estatal en los diferentes niveles de gobierno
y a coordinar el cumplimiento de los planes nacionales en todo el territorio—, subsiste la
tradicional estructura administrativa de los departamentos, con sus vicios de ineficiencia,
burocratizacion y clientelismo.

Ademas, es un hecho que a partir de la reforma, de ser consideradas de segundo orden
en cuanto a importancia politica, las entidades de planeacién departamental, ahora con
funciones de tutoria y vigilancia sobre la inversién publica y los planes de desarrollo
municipales y como enlaces y delegatarias de la planeaciéon central, adquirieron tal
importancia que su jefatura empieza a ser objeto de la codicia de los caciques regionales.

En efecto, el jefe de planeacion departamental queda dotado del poder suficiente para
apoyar o entrabar la aplicacion de la descentralizacion fiscal en los municipios con menos
de cien mil habitantes y, por esa via, controlar la gestion de los alcaldes recién electos.
En cierta forma absorbe parte del poder que anteriormente tenian los secretarios de
gobierno, el cual consistia en el nombramiento y remocién de los alcaldes municipales.
Ahora dichos funcionarios quedan basicamente con la responsabilidad de controlar el
orden publico regional, actividad que evidentemente no reporta muchos votos, por lo que
han perdido su estatus de buena cuota politica.

En sintesis, a partir de la Ley 03 de 1986, el departamento, que teéricamente debia ser el
nivel politico-administrativo que saldria golpeado en el esguema nacién-municipio,
paradéjicamente terminé siendo favorecido. No perdié ninguna de sus atribuciones y en
cambio si defini6 mas claramente su rol en la planeacién, coordinacion y control de los
procesos de desarrollo econdmico y social. Y la paradoja es aun mas grande si se
considera que el incipiente desarrollo de la reforma ha hecho patente la necesidad de
fortalecer ain mas las instancias intermedias para garantizar la aplicacion de las medidas
tomadas.

La funcion de apoyo a los municipios

La debilidad administrativa de los municipios se ha manifestado en forma protuberante a
medida que evolucionan las medidas reformistas. Asi, por ejemplo, al vencimiento de los
plazos fijados para la presentacion de los planes de inversion municipales —requisito
para acceder a las transferencias de recursos—, los resultados, segun lo reconoce el
Departamento Nacional de Planeacién, son poco satisfactorios™.

1% Departamento Nacional de Planeacién (1988), “Papel del gobierno central en el proceso de descentralizacion”, en
Revista de Planeacion y Desarrollo, Vol. XX, Nos. 1y 2, enero-julio.
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De esta situacion, que ha generalizado la desconfianza en la capacidad de las localidades,
han surgido dos tipos de reacciones: una, claramente centralista, que propone la creacion
de entes nacionales que coordinen, disefien y asesoren las funciones que han sido
delegadas a los municipios. La otra, de un centralismo atenuado, reivindica el papel de las
entidades departamentales encargadas de la planeacién del desarrollo y de la
programacion y disefio de proyectos. Con esta Ultima Optica se critica la tendencia a revertir
el proceso y a concentrar nuevamente funciones en el nivel central de la administracion y
se relevan la experiencia y el mayor conocimiento y proximidad que tendrian las instancias
intermedias, lo que les facilitaria cumplir de mejor manera una funcion de asesoria y
coordinacién. Pero, al lado de estas ventajas comparativas de los organismos
departamentales, se reconoce su debilidad institucional en lo que se refiere a la cantidad y
calidad del personal adscrito a ellos y al control y manejo que les impone el clientelismo.

Por estas razones, el fortalecimiento técnico-administrativo de entidades como los
Institutos de Desarrollo, que en algunos departamentos, como Antioquia y Valle, han
cumplido una importante labor en el apoyo al desarrollo municipal, es reclamado
insistentemente’. El problema se reduce a que la complementariedad que debe
establecerse entre los distintos niveles de la administracion publica permita que los
criterios del nivel central se hagan presentes en los demds, sin afectar los procesos de
afianzamiento de lo local y lo regional. Es decir, que las politicas nacionales se configuren
teniendo en cuenta la percepcion de las instancias regionales y locales sobre sus
objetivos e instrumentos. Para que tales procesos avancen es muy importante, entonces,
el fortalecimiento técnico-administrativo de las entidades de planeacion, de fomento, de
desarrollo y de crédito que, en los departamentos, impulsan el desarrollo municipal.

Se trata, pues, de atenuar los efectos negativos que para la reforma ha constituido el
menosprecio que se tuvo de la evaluacién del desarrollo institucional del sector publico,
uno de los cuales fue:

El olvido del papel esencial de los departamentos en cuanto a nivel bisagra entre la
Nacion y los municipios. Los desarrollos facticos de las normas de descentralizacion
han tenido que rescatar el papel de los departamentos, ya sea en lo tocante con los
servicios de salud, agua potable y alcantarillado, en los proyectos de creacion de un
ente rector del crédito a los municipios, en el ordenamiento de bancos de proyectos o
en el redisefio institucional del aparato estatal en las regiones. Pero resta aln por
definir, por via general, la insercion del departamento en el proceso de la
descentralizacién y trabajar méas sobre el aparato administrativo minimo de que deben
estar dotados para cumplir con el papel que les sea asignadolS.

El aparato administrativo minimo que se debe alcanzar, y al que se refiere la cita anterior,
es un indicativo de las desigualdades que, en cuanto a desarrollo institucional, existen en
los departamentos, las cuales deben mitigarse para obtener un feliz desenvolvimiento de
las medidas adoptadas. En este sentido, aparecen propuestas de una categorizacion de
los departamentos a partir de la consideracion de su extension territorial, del nimero de

% Mauricio Vasco (1988), “La financiacién del desarrollo regional y local”, en Economia Colombiana, No. 210, Bogota,
octubre.

!5 Fernando Rojas (1988), “Incertidumbres, vacios y retos del proceso de descentralizacion”, en Economia Colombiana,
No. 210, Bogota, octubre, p. 12.
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municipios bajo su jurisdiccién y de la poblacién, con el fin de definir una estructura de
mas 0 menos complejidad para su administracion. Se pretende, de todas maneras, que la
estructura menos compleja pueda hacerse cargo de la variedad de funciones que la
normatividad vigente asigna a los departamentos, las cuales pueden resumirse en cuatro
agrupaciones. Primero, las que los organismos nacionales les deleguen, asumiendo la
labor de coordinacion nacion-departamento. Segundo, aquellas propias del ambito
departamental, que tienen que ver con salvaguardar el orden publico, coordinar y ejecutar
los planes y programas de desarrollo econémico y social departamental, y proteger y
preservar el medio ambiente y los recursos naturales. Tercero, las que se establecen en
su relacion con los municipios y que se traducen en la labor de asesoria y apoyo. Por
tltimo, las que se refieren a la ejecucién de obras y prestacion directa de servicios™.

Nuevo rol en un nuevo pais

Validando, una vez més, la necesidad del reordenamiento territorial como instrumento
indispensable para el feliz desempefio del proceso de descentralizacion politica,
administrativa y fiscal, la nueva Carta recoge la anterior discusién al definir la actual
normatividad para los departamentos. El nuevo texto constitucional contiene una gran
cantidad de aspectos que transforman la anterior estructura de los departamentos. En
gran medida ello responde al hecho de que este nivel politico-administrativo solamente
fue tocado de manera tangencial por la legislacion descentralista de los afios ochenta,
circunstancia que lo dejé en una situacion ambigua frente al proceso de reforma.

En la Constitucion de 1991 el departamento aparece como una entidad clave en el
ordenamiento territorial colombiano y punto de referencia obligado tanto para la eventual
creacién de entidades territoriales que considera la Carta como para la relacién entre la
nacion y los municipios. Los departamentos quedan facultados para crear y suprimir
municipios, segregar y agregar territorios municipales y organizar provincias, con sujecion a
los requisitos que la ley determine para tales propésitos. Asi mismo, dos o mas
departamentos pueden constituirse en regiéon con el concepto favorable de la Comision de
Ordenamiento Territorial y previa la realizacion de un referendo de los ciudadanos
involucrados.

Por otra parte, su definicibn como entidades territoriales otorga a los departamentos la
autonomia para nombrar a sus gobernantes. Consecuentemente con ello, la nueva
Constitucién incluye la figura de la eleccion popular de gobernadores los cuales, al igual
que los diputados de las asambleas, tendran un periodo de tres afios para su gestion.
Con esta disposicion se supera una incongruencia politica que se desprendia de la
legislacién anterior, por la que un funcionario nombrado por la administracion central —el
gobernador— ejercia funciones de coordinaciéon y tutela sobre la gestion de un
representante del municipio cuya investidura provenia directamente del constituyente
primario, cual era el caso de los alcaldes. La eleccion directa es, pues, un mecanismo
para otorgar legitimidad a las decisiones de los gobernadores frente a los municipios y
para recuperar para los departamentos la funcién de enlace entre los niveles nacional y
municipal de la administracion publica.

16 Néstor R. Correa (1989), “Propuesta de estructuras administrativas para los departamentos de Colombia, acordes con el
proceso de descentralizacion”, Bogota, PNUD-DNP, marzo.
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En este sentido, la Constitucion establece claramente las funciones en las cuales el
gobernador puede actuar con absoluta autonomia; pero, a la vez, determina aquellas en
las que su injerencia se ve limitada. Entre las primeras estan, obviamente, todas las
relacionadas con la direccion y coordinacion de las acciones administrativas propias del
departamento. Entre las segundas, el gobernador ejercera como agente del presidente de
la Republica para el mantenimiento del orden publico y para la ejecucién de la politica
econdmica general.

Se le reconoce, ademas, cierta intervencion directa en la accion que en su territorio
ejecutan entidades centrales al disponer que puede escoger, entre las ternas enviadas
por el jefe nacional respectivo, a los gerentes o jefes seccionales de los establecimientos
publicos de orden nacional que operen en el departamento. Esta medida busca mitigar la
impunidad con la que algunas veces actdan ciertas instituciones, que desarrollan sus
programas y proyectos sectoriales sin tener en cuenta ninguna consideracién acerca del
impacto que puedan causar sobre el desarrollo integral y armonico de los territorios.

Otro aspecto crucial de la nueva normatividad es la posibilidad legal de establecer
diversas capacidades y competencias para los departamentos, diferentes a las sefialadas
por la Constitucién. Ademas de las razones aducidas para sustentar la categorizacién de
dicho nivel politico-administrativo, esta posibilidad encuentra mas pertinencia al erigirse
en departamentos las antiguas intendencias y comisarias. La absoluta dependencia que
del nivel nacional tenian estas entidades territoriales ha incidido en su escaso desarrollo
técnico e institucional, razén que justifica, para ellas y quizds para otras mas,
organigramas institucionales distintos al comun de departamentos.

Las estructuras administrativas que se definan para los departamentos deben dar
prelacion al desarrollo de la dimensién territorial sobre la sectorial. Ademas, deben
garantizar mecanismos para descentralizar la planeacion y el disefio del presupuesto,
acudiendo a mecanismos como la concertacion con las provincias y/o asociaciones de
municipios, para hacer mas expedita la labor de asesoria en los casos pertinentes.

Asi se acudiria al recurso de fortalecer las instancias seccionales, particularmente la de
planeacion, con el fin de garantizar la tutela, el control y la asesoria a los municipios con
baja capacidad administrativa reversando, en gran parte, la bipolaridad nacién-municipio,
por lo menos en lo que se refiere al disefio y puesta en marcha de los planes de
inversion. De nuevo, todos estos aspectos, que se refieren al proceso integral de la
descentralizacion, seran objeto de mayores desarrollos por parte de la Comision de
Reordenamiento Territorial y del Congreso en los cuales se espera una decidida
intervencion de los directos interesados: las fuerzas econdémicas, politicas y sociales de
las distintas entidades territoriales.

LA PLANIFICACION EN EL NUEVO ORDENAMIENTO TERRITORIAL:
UN ASUNTO EN CUESTION

La normatividad expedida durante los afios ochenta, dentro de lo que se viene
catalogando como reforma descentralista, incluye medidas sobre las instancias y
mecanismos de planeacion. Contra toda la filosofia de la reforma, las decisiones al
respecto llevan implicito el reconocimiento de la debilidad técnico-administrativa de los
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departamentos y municipios colombianos y, ademas, recogen las orientaciones mas
claramente centralistas de la Misién Bird-Wiesner y de la Comision del Gasto Publico.
Siguiendo las recomendaciones de estos estudios, se pretende reinstaurar, para el nivel
central del Estado, la vigilancia y el control estrictos sobre los procesos de desarrollo y
sobre la ejecucion del gasto publico realizado en todo el territorio nacional.

El control que la reforma determina realizar sobre las inversiones y obras publicas
municipales por parte de las instancias departamentales de planeacion —asunto que se
examinara en detalle mas adelante— resulta fortalecido y cubre también a los
departamentos, mediante la creaciébn de organismos intermedios, los Consejos
Regionales de Planificacion, Corpes. Dotados con funciones de coordinacién y enlace
entre los departamentos, que constituyen una Region de Planificacién y el Departamento
Nacional de Planeacion, persiguen garantizar el cumplimiento de las directrices del Plan
Nacional de Desarrollo.

Estan definidos por la Ley 76 de 1985, que cred la Region de Planificacion de la Costa
Atlantica y dio facultades al presidente de la Republica quien, con los Decretos 3083,
3084, 3085 Y 3086 de 1987, creb las Regiones de Planificacién de la Amazonia, la
Orinoquia, Occidente y Centro-Oriente.

Segun esta legislacion, los Corpes estan integrados por el presidente de la Republica, el
jefe y el subjefe del Departamento Nacional de Planeacién, DNP —o sus delegados— y
por los gobernadores de las entidades territoriales que conforman la respectiva Region de
Planificacién. Como coordinador regional de Planificacion y secretario técnico del Corpes
actuara un funcionario adscrito al DNP, nombrado por el presidente de una terna
presentada por los otros miembros. Por si cabe la mas minima duda sobre el caracter
netamente centralista de este organismo, obsérvese que, aparte del presidente, los
demas miembros del Corpes eran nombrados por el presidente, por lo menos hasta la
recién instaurada eleccion de gobernadores.

A través del nuevo ente, la reforma impuso el interés nacional a los niveles
departamentales y a los municipios en lo relacionado con las decisiones sobre planes y
programas de desarrollo y, por ende, con la destinaciéon del gasto publico. Efectivamente,
el propésito primordial de creaciéon de los Corpes fue afirmar los mecanismos de
coordinacién de la planeacion del desarrollo econdmico y social. Asi se expresa en los
objetivos definidos:

= Garantizar una planificacién equilibrada del desarrollo de las regiones.

= Propiciar y fortalecer la integracion econdmica y social de las entidades territoriales que
conforman cada regién '. Dotar a las regiones de instrumentos suficientes y eficaces a fin de
gue cuenten con mayor capacidad y autonomia en la administracion de su propio desarrollo.

= Establecer lazos permanentes de coordinacién interinstitucional entre los niveles
administrativos nacional, departamental y municipal, especialmente en lo relativo a la
planificacion.

= Asegurar la participacion de las regiones en la preparacion de los planes regionales que
deben incluirse como parte del Plan Nacional de Desarrollo Econémico y Social.
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= Permitir la participacién de las regiones en la elaboracién del presupuesto anual de la
Nacion y en las actividades de evaluacién de su ejecucion.

El tercero de estos objetivos puede considerarse como de caracter descentralizador. Tal
vez es la Unica mencion que se puede encontrar dentro de toda la normatividad de la
reforma acerca de la necesidad de fortalecer administrativamente los niveles inferiores
del gobierno. Los demas objetivos supeditan el desenvolvimiento de éstos a la
formulacion del Plan Nacional de Desarrollo y a la definiciéon del presupuesto nacional.

A partir de estos organismos se vieron fortalecidos institucionalmente la coordinacion y el
control vertical sobre la adopcién y ejecucion de los planes econémicos y sociales
disefiados por el nivel central. Proceso que, ademas, es alimentado por dos factores
adicionales: la disminucion de las funciones de las Corporaciones Auténomas Regionales
y la anotada debilidad que los departamentos y municipios presentan en su organizacion
administrativa general, y de la planeacién en particular.

CORPORACIONES Y DESARROLLO TERRITORIAL

Las Corporaciones Autbnomas Regionales, establecimientos publicos adscritos al
Departamento Nacional de Planeacion, tenian por finalidad, al menos hasta la expedicion
del estatuto de la descentralizacion (Decreto 77 de 1987), promover el desarrollo
econdémico y social de las regiones bajo su jurisdiccion, prestando especial atencion para
que éste no deteriorara el ambiente y procurara conservar los recursos naturales.
Paradojicamente, fueron estos organismos centrales, las Corporaciones, los que mas
pusieron de presente que el proceso centralizador del Estado colombiano en la
planeacion no era suficientemente solido, aun considerando la debilidad de las instancias
regionales y locales.

Con jurisdicciones que en muchos casos no corresponden a los limites establecidos por
la divisién politico-administrativa de Colombia, las Corporaciones, sin embargo, en varios
casos han contribuido decisivamente al desarrollo econémico y social de sus areas
respectivas. De un total de 18", algunas de ellas tienen bajo su jurisdiccion territorios
interdepartarmentales: otras cubren con sus actividades regiones especificas de algun
departamento que comprenden varios municipios, y las demas desarrollan su labor en
todo el territorio de un departamento.

Aunque algunas de ellas jamas han logrado consolidarse y otras presentan un desempefio
poco satisfactorio, cerca de la mitad se ha convertido en entes institucionales a través de
los cuales se realiza la planeacion y se impulsa el desarrollo regional. Merecen citarse entre
estas Ultimas las Corporaciones Autbnomas Regionales de Quindio —CRQ—, Valle del
Cauca —CVC—, de Uraba —Corpourabd— de la Sabana de Bogota y de los Valles de
Ubaté y ChiguinquirdA —CAR—, de los Valles del Sint y San Jorge —CVS—, del Rio Negro
—Cornare— y de Narifio —Corponarifio—. Lo cierto es que, en mayor o menor medida,
estas corporaciones han apalancado el desarrollo de sus regiones mediante la
formulacion de planes y programas que buscan mejorar las condiciones econdmico-

17 Un listado de ellas, asi como de sus realizaciones, puede verse en César A. Florez G. (1987), Planeacion y desarrollo
municipal, Bogota, ESAP.
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sociales de los habitantes de esas zonas. Y esto a pesar de que los planes formulados no
hayan encuadrado en forma precisa dentro de los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo
y que el apoyo de las instancias inversoras del Estado no hubiera sido sustancial.

Quiza la eficacia en la labor de planeacion del desarrollo de algunas Corporaciones esté
sustentada si no en la participacion de la comunidad en el disefio y formulacion de los
planes, si, por lo menos, en su vinculacion directa como fuente primaria de informacion
sobre las necesidades basicas y las prioridades de inversion. Por esta misma razén, y por
su funciébn ambientalista, el disefio de planes y la intervencion de las Corporaciones en el
desarrollo regional se desarrolld con criterios de mejoramiento integral de la situacion
econdémica y social de la poblaciébn asentada en sus territorios de jurisdiccion, en
condiciones de preservacion de los recursos naturales disponibles. Muchas veces estos
criterios chocan frontalmente con los que guian los planes nacionales de desarrollo, en
los que lo regional esta supeditado a lo sectorial y lo social a lo econdmico.

En ese sentido, lo relevante de la labor de las Corporaciones, desde el punto de vista de
una planeacién centralista, es la inexistencia de mecanismos institucionales que permiten
el control y la direccion de sus actividades. Asi, como se anoté anteriormente, estas
entidades centrales se convierten en una muestra palpable del proceso no acabado de
consolidacién del centralismo en Colombia.

Una reduccién draméatica en las funciones de las Corporaciones aparece en el estatuto de
la descentralizacion. Este las deja Unicamente con la responsabilidad de velar por la
preservacion del medio ambiente y los recursos naturales, quehacer muy importante pero
siempre que esté enmarcado en el disefio y formulacion de las estrategias de desarrollo y
no totalmente separado de ellos.

De esta forma, los Corpes aparecen como una especie de sustitutos de las
Corporaciones, pero con caracteristicas definitivamente expeditas para el control por
parte del Departamento Nacional de Planeacién sobre el desarrollo regional. Las regiones
de planificaciébn —o territorios bajo su jurisdiccion— no muestran ninguna ruptura con la
division politico-administrativa del pais. Corresponden exactamente a agrupaciones de
departamentos, y de las anteriores intendencias y comisarias. Asi, las medidas de politica
econdémica centralizada tienen mas garantias de irrigaciéon hacia departamentos y
municipios, a través del control de la planificacion, ejercida por el Departamento Nacional
de Planeacion sobre los Corpes, por éstos sobre las entidades respectivas en los
departamentos, y por estas Ultimas sobre las oficinas de planeacién municipal (en los
pOoCOSs casos en que existen).

Planeacién municipal y departamental

El segundo factor que facilita la coordinacion y el control del proceso de planeacion a
partir de los Corpes es la debilidad de las instancias planificadoras departamentales y
locales. En los municipios, la simple exigencia de presentacién de planes de inversién a
fin de acceder a las transferencias del IVA aparece como un obstaculo casi insalvable,
dado su reducido desarrollo administrativo y técnico. Porque aun con el reconocimiento
implicito en el estatuto de la descentralizacion de la inoperancia del proceso de
programacion y planeacion municipal, el problema no ha sido superado.
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Son muy pocos los municipios colombianos que tienen oficinas de planeacion. Y en los
pocos que cuentan con ellas, las funciones asignadas son basicamente las de expedicion
de licencias de construccion y el establecimiento de zonas de reserva dentro del casco
urbano®®. Por ello, ante la necesidad de cumplir con el requisito de la presentacion de
planes de inversion, es bastante posible que las oficinas de Planeacion Municipal recurran
al pragmatico recurso de dar cumplimiento exacto a las estipulaciones de ley en cuanto a
porcentajes que deben invertirse, sectores, areas geograficas, etc. Y lo mismo trataran de
hacer aquellos municipios donde no se han organizado oficinas de planeacion.

Pero el objetivo de impulsar las localidades hacia una programacion de su desarrollo, con
base en planes de inversion técnicamente elaborados y sustentados en un definido orden
de prioridades, esta todavia supeditado al disefio de estrategias realistas que partan de la
creacion o reorganizacion de las oficinas de planeacion municipal, con el fin de tener
entidades capacitadas para la elaboracién de verdaderos planes de inversién, asi como
para su ejecucion y seguimiento. Ello implica, de nuevo, la consideracion de distintas
categorias de municipios, a cada una de las cuales corresponderd una estructura
administrativa y un plan con caracteristicas diferentes.

Estas serian algunas de las estrategias a seguir bajo el objetivo de responsabilizar a los
municipios del disefio y ejecucion de planes integrales de desarrollo, tal como fueron
definidos en el Decreto 1306 de 1980. Con ellas se estaria sustentando realmente la
descentralizacién de la planeacién y un proceso hacia la autonomia local en la definicion
del desarrollo econémico y social. Sin embargo, la reforma no establece un proceso
gradual dirigido a conseguir ese objetivo. En efecto,

no se ha precisado una estrategia de fortalecimiento de la planeacién local y en
consecuencia no existe un plan de acciéon coherente y coordinado en la materia. Esto
se debe en parte a la carencia de una vision de conjunto del problema, sustentada en
el conocimiento de la utilizacion de los recursos por parte de los municipios y de las
distintas experiencias en materia de fortalecimiento de la planeacion local™.

La planeacion municipal se excluye del cuerpo normativo de la reforma. Por su papel
sustancial para la aplicacion de la descentralizacion politica y fiscal, se convierte en un
nudo gordiano del proceso. Y, en la medida en que las funciones que deberia asumir se
garantizaran a través de la tutela de las correspondientes entidades departamentales, la
planeacion y el proceso, como un todo, seran controlados en alto grado por los niveles
superiores de la administracion.

Por esta via, las entidades departamentales configuran el siguiente eslab6n en una
cadena de niveles de planeacion, en la cual cada nivel superior supervisa y controla el
disefio, la formulacion y sobre todo la ejecucién de las inversiones que realizan todos los
niveles inferiores. Las oficinas de planeacion departamental en Colombia han alcanzado
cierto nivel de complejidad administrativa, a tal punto que en la mayoria de los casos han
adoptado la figura de Departamentos Administrativos del orden departamental, lo que no

18 Carlos Moreno y Libardo Sarmiento (1986), La planeacién de la construccién de vivienda en el departamento de
Cundinamarca, Bogota, Universidad Piloto-Departamento Administrativo de Planeacién de Cundinamarca.

9 Alberto Maldonado (1988), “La planeacion municipal en el proceso de descentralizacion”, en Economia Colombiana,
No. 210, Bogota, octubre, p.35.
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obsta para que entre ellas se presenten grandes diferencias en cuanto a la eficiencia de
su labor. Esta tiene que ver con la definicion de los planes de desarrollo en su
jurisdiccién, el disefio del presupuesto departamental y la asesoria a los municipios. Para
ello cuentan con el apoyo y la asesoria de los Consejos Departamentales de Planeacién,
conformados por el gobernador, tres diputados elegidos por la asamblea, el alcalde de la
ciudad capital, el jefe de la oficina de planeacion departamental, el director de la
Corporacion Autonoma Regional que ejerza actividades en el departamento y dos
representantes de las fuerzas econdémicas y sociales del departamento, designados por
el gobernador partir de ternas que solicita a las agremiaciones. Ademas, pueden
participar los directores o gerentes de las dependencias regionales que sean invitados
por el gobernador, y los senadores y representantes, estos Ultimos con derecho a opinar
pero no a decidir.

La reforma no transformé sustancialmente las funciones ni la estructura de la planeacion
departamental en lo que se refiere a su papel de tutela y control sobre las inversiones,
planes y programas que adelantan los municipios en la busqueda del desarrollo
econdémico y social. Simplemente, mediante la Ley 03 de 1986 resaltd el papel de los
departamentos como coordinadores de los programas y planes de inversibn y como
intermediarios entre el nivel nacional y el nivel municipal para efectos de las politicas de
desarrollo. Obviamente, estas responsabilidades recaen en gran medida sobre las
entidades departamentales de planeacion.

Por su parte, la Ley 12 de 1986, al delimitar las responsabilidades delegadas a los
municipios y al determinar la aprobacion o improbacion de los planes de inversion locales
por parte de planeacion departamental, exige a ésta una mayor cobertura en su funcién
de tutela sobre los municipios. El control de los proyectos y programas de desarrollo
municipal est4 garantizado, a través de este mecanismo, aun para los municipios mas
reconditos y olvidados del pais, en los cuales muy pocas veces se ha sentido la presencia
ordenadora y coordinadora de los entes superiores de la administracion puablica.

Estas exigencias implican un fortalecimiento técnico-administrativo de las oficinas de
planeacion departamental, que de ninguna manera aparece como objetivo explicito de la
reforma. Por el contrario, estas entidades seguiran dependiendo de la evolucién de los
intereses politicos departamentales al igual que las demas instancias administrativas de
ese nivel. Su modernizacién sera mayor o0 menor segun responda y se adecue a los
intereses electorales y clientelistas de la regidn. Asi mismo, la posibilidad de su apoyo o
de su oposicidon al proceso descentralista que pueda pretender cualquier municipio
dependera, en mucho, de los mismos intereses.

En resumen, se precisan las responsabilidades de tutela y control de las oficinas de
planeacién departamental, asi como también su cobertura sobre los municipios de menos
de 100.000 habitantes, garantizada por la reforma municipal. Pero el fortalecimiento de su
capacidad de gestion no parece ser un objetivo, quiza por el hecho de que también se
garantiza el control sobre ellas del Departamento Nacional de Planeacion a través de los
Corpes.

El objetivo de la reforma municipal en lo que se refiere a la estructura de la planeacion

econdmica y social aparece entonces claro: incorporar a todos y cada uno de los niveles
politico-administrativos a un sistema vertical de controles y tutelas que seran ejercidos
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por el nivel inmediatamente superior, hasta culminar en la cluspide representada por el
Departamento Nacional de Planeacion. Se trata, pues, de consolidar el proceso
centralista de adopcion, formalizacion y ejecucion de las politicas econdmicas, sociales y
de desatrrollo.

La marcha de la planeacion: el centralismo en entredicho

La ausencia de una filosofia descentralista para determinar las politicas de desarrollo se
evidencia en el abandono, por parte de la reforma, de los esfuerzos por fortalecer
administrativa y técnicamente las entidades de planeacion departamentales vy
municipales. Porque Unicamente a partir de ese fortalecimiento podria surgir una
capacidad auténoma suficientemente relevante para que el desarrollo de las entidades
territoriales se emprenda como una labor creativa y dinamizadora de un mejor estar
econdémico y social, y no como un mandato que debe cumplirse aunque se perciba
extrafio a los propios intereses.

Lo anterior, sin embargo, no quiere decir que la planeacion del desarrollo de las distintas
entidades territoriales pueda realizarse con absoluta autonomia. Las estrategias y
programas definidos en todo proceso de planeacion requieren de sistemas de control,
evaluacion y ajuste que permitan conseguir los objetivos buscados, y de un claro
esquema de coordinacion e interrelacion entre las instancias comprometidas.

Pero el énfasis si puede ser diferente. Y si el de la reforma fue el de garantizar el control
sobre la inversién y el gasto publico, la evolucidn real de las relaciones entre los
organismos establecidos para tal efecto ha puesto de presente que la coordinacion y la
redefinicion de los objetivos del desarrollo son los aspectos mas importantes y prioritarios
del actual proceso de planeacion en Colombia.

Este nuevo énfasis se deriva de las diferentes concepciones de desarrollo que
caracterizan a los distintos niveles territoriales del pais. Para la acendrada tradicion
centralista existente en el momento de expedicion de la reforma era inconcebible que las
politicas y programas disefiados por el nivel nacional no fueran respaldados y ejecutados
con entusiasmo y eficacia por los demas niveles politico-administrativos. De alli la
necesidad de aguzar los controles. A su vez, para estos niveles era incomprensible el
porqué la ejecucion de tales planes no siempre redundaba en el mejoramiento de sus
condiciones socioeconémicas.

La evolucion, muchas veces escabrosa, del proceso de descentralizacion, y en particular
de la ejecucion de la politica de desarrollo, ha sacado a la luz el hecho de que las
entidades territoriales tienen prioridades e intereses distintos a los del nivel central. Este
ultimo basa su atencion en las estrategias y programas para el mejoramiento de las
condiciones macro-econdmicas y sectoriales que garanticen un clima de prosperidad a
mediano y largo plazos. Por su parte, a los departamentos y municipios les preocupa
fundamentalmente responder a las necesidades inmediatas y concretas que en las areas
econdmica y social plantean sus habitantes, lo cual les exige una concepcion integral del
desarrollo territorial. Esta diversidad de intereses ha hecho complejo el proceso de
descentralizacién pero, a la vez, es quizas el elemento que mas lo ha dinamizado y
enriquecido. y ha sido fundamental en la funcion publica de la planeacion del desarrollo y
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en el papel desempefiado por los Corpes, organismos que se han convertido en el blanco
de severas criticas por su ineficacia para producir transformaciones en la situacion
economica y social de las regiones. Tales criticas, sin embargo, parten de la equivocada
apreciacion de que los Corpes configuran una entidad territorial. Quizas influyé en esta
percepcion el hecho de que el primero de ellos, el de la Costa Atlantica, se cre6
realmente a partir de presiones regionales. Los demas, por el contrario, cubren
agrupaciones de departamentos completamente disimiles en sus caracteristicas politicas,
econdmicas, sociales y culturales y, por ello, no presentan la mas remota posibilidad de
erigirse en regiones.

Como se sefialé antes, las funciones de los Corpes tienen que ver basicamente con el
control y la coordinacion de la labor planificadora, aunque el texto de la Ley 76 de 1985
es bastante ambiguo y, en esa medida, otorga validez a la critica sefialada sobre la
ineficacia de su accion. Por el contrario, en la funcion de coordinacién han logrado
establecer lazos permanentes de relacibn entre las entidades nacionales,
departamentales y municipales de planeacion, a la vez que han apoyado a estas dos
tltimas en la dotacion y capacitacion de los recursos para la administracion de su propio
desarrollo. Con estos resultados, los Corpes se han colocado en situacién de
amortiguadores y centros de recepcion de los conflictos que caracterizan el actual
proceso de construccién de una planeacion coordinada y concertada entre las distintas
entidades territoriales. En efecto, se encuentran en una incémoda posicién en la que son
vistos de manera favorable por las entidades departamentales de planeacion a raiz de su
labor de apoyo al fortalecimiento técnico-institucional de municipios y departamentos
pero, a la vez, se hallan confrontados radicalmente por esas mismas entidades debido a
sus intentos de controlar y dirigir el desarrollo con la perspectiva del centro. Por su parte,
el Departamento Nacional de Planeacién los presiona en forma permanente para que
impulsen y fomenten su politica de desarrollo regional, que en general esta definida por la
aplicacion, en las entidades territoriales, de las medidas macro econdmicas y sectoriales.

A pesar de esta situacion y de su caracter eventualmente transitorio como entidades de
planeacion, los Corpes han desempefiado un papel importante al acabar con una practica
de la planeacién en la cual cada nivel politico administrativo actuaba sin preocuparse por
las acciones de los demés. Gracias a ellos, en la actualidad los procesos de planeacion
incluyen como asunto de referencia los intereses de los otros niveles, asi sea para
establecer y definir los elementos de conflicto. En esa medida, se ha allanado el camino
para crear mecanismos permanentes de interrelacion y coordinacién que permitan
convertir la planeacion del desarrollo econémico y social en un proceso continuo de
concertacion de los intereses de distintas entidades territoriales.

Claro esta que este es un proceso de aprendizaje quiza largo y tortuoso, sobre todo
porque debe reducir radicalmente las concepciones extremadamente centralistas que
caracterizan la estructura institucional del pais y, particularmente, a las entidades de
planeacion. Dicho proceso debe disminuir la tradicional prepotencia del Departamento
Nacional de Planeacién, cuya actitud en el manejo de los planes nacionales de desarrollo
se manifiesta despectivamente en dos sentidos: hacia los intereses regionales frente a
las decisiones macro econdmicas y sectoriales de la nacion, y hacia la ejecucion y
operacion de los planes frente a su disefio y formulacion. El primero de ellos se ha
evidenciado en los choques region-nacién, y el segundo en estos mismos y en los
conflictos y enfrentamientos existentes entre los ministerios y el DNP.
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Ademas, es necesario seguir mitigando el centralismo existente en las propias entidades
territoriales que, con su actitud dependiente y mendicante frente a las entidades
nacionales, no han desarrollado ni la capacidad de iniciativa, ni el ingenio, ni las
condiciones técnicas y administrativas indispensables para la planeacion integral y
concertada.

Este es, sin duda, un proceso en marcha. Sobre él tendrd que intervenir de manera
decidida la Comision de Ordenamiento Territorial e influird la nueva situacion en la que
quedan los Corpes a partir de la expedicion de la Constitucion de 1991. Con la eleccion
popular de gobernadores los Corpes tendran que expresar y recoger dentro de sus
funciones los elementos que expresan intereses regionales y dinamizar, desde una nueva
Optica, la concertacion y coordinacion de la planeacion integral y armonica del desarrollo
econdémico y social.

137



Capitulo 7
) EL PROBLEMA FISCAL:
EL TALON DE AQUILES DE LA DESCENTRALIZACION

Las normas expedidas en los afios ochenta, que definen el proceso de descentralizacién
fiscal de la reforma municipal, estan incluidas en la Ley 14 de 1983, mediante la cual se
fortalecen los fiscos de las entidades territoriales, y en la Ley 12 de 1986 con la cual se
determina la cesion del Impuesto al Valor Agregado, IVA.

La Ley 14 tiene un claro caracter descentralizador desde el punto de vista exclusivamente
fiscal, y busca incrementar los recursos propios de los departamentos y municipios para
gue, por esa via, disminuyan su dependencia de las finanzas centrales del Estado.
Paraddjicamente, sin embargo, la atencién de los aspectos fiscales de la reforma ha
recaido en la Ley 12 la cual, mediante las transferencias, acentta esa dependencia.

EL FORTALECIMIENTO DE LOS FISCOS LOCALES Y DEPARTAMENTALES

La Ley 14 de 1983 se expidi6 buscando dar flexibilidad a los impuestos municipales y
departamentales, con el objetivo de superar el estancamiento de las recaudaciones en
estos niveles de gobierno y mitigar, en alguna medida, su dependencia de las finanzas
centrales del Estado.

La falta de correspondencia entre el crecimiento de los recaudos tributarios de los niveles
inferiores del gobierno y el incremento del ingreso nacional planteaba la necesidad de
revisar las bases tributarias y las tarifas de los impuestos locales. Sélo asi los gobiernos
seccionales podrian, al menos, mantener su capacidad de respuesta a la demanda de
servicios gubernamentales de una creciente poblacion.

Con ese fin, la Ley 14 introdujo modificaciones a los impuestos correspondientes a las
entidades regionales y locales. Para los departamentos, decreté la cesién, por parte de la
nacion, de los impuestos de timbre nacional para vehiculos y el aplicado al consumo de
licores, realizando, ademas, una actualizacion de las tarifas, que seran cobradas en
forma diferencial segun el valor comercial del vehiculo, en el primer caso, y segun la
clase de licor en el segundo. Ademas, define las tarifas Unicas aplicables tanto al
consumo de cigarrillos como al de gasolina.

Para el nivel municipal, la ley define la tarifa Unica a cobrar como impuesto de circulacién
y trdnsito —mas conocido como de “rodamiento”—, y el rango dentro del cual el concejo
municipal decide la tarifa a aplicar por concepto de industria y comercio. Adicionalmente,
amplia la base tributaria de este ultimo impuesto al incluir como contribuyente al sector
financiero, al que se le aplicara una tarifa Unica, con excepcién de las corporaciones de
ahorro y vivienda, a las cuales se les aplica una tarifa del tres por mil, dos puntos menos
que a los demas intermediarios financieros.

El aspecto mas importante de la Ley 14 es que adopt6 disposiciones sobre el impuesto

predial que generaron gran debate. La norma, por una parte, determiné que los concejos
fijen las tarifas, incluidas todas las sobretasas municipales, entre el rango de cuatro y
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doce por mil, en forma diferencial segun la destinacién econémica del inmueble. De otra
parte, y es el centro del debate, dispuso que en un plazo de cinco afios las autoridades
catastrales deberian formar o actualizar los catastros de todos los municipios del pais,
labor que debia desarrollarse con el fin de “eliminar las posibles disparidades en el avallio
catastral originadas en mutaciones fisicas, variaciones de uso o de productividad, obras
publicas o condiciones locales del mercado inmobiliario”. Dicho plazo expir6 el 6 de julio
de 1988 para que los nuevos avallos entraran en vigencia el primero de enero del afo
siguiente. Sin embargo, tal decisiébn no se hizo realidad por la insuficiencia técnica del
Instituto Geografico Agustin Codazzi para responder con tan extensa tarea, y por las
barreras que sobre ella interpusieron los grandes propietarios de edificaciones y terrenos.

El fondo del problema radica en que la Ley 14 es, si no la Unica, una de las pocas normas
gue en los dltimos afios se han propuesto reanimar un impuesto directo como es el
predial. Era ya ampliamente reconocido que los avallos catastrales, que constituyen la
base gravable del impuesto predial, presentaban en todo el pais diferencias enormes en
relacion con los precios comerciales, las que se iban incrementando a medida que se
valorizaban los inmuebles. Su actualizacién, sin embargo, golpeaba a la “opinién publica”
reconocida en Colombia, aquella que monopoliza el acceso a los medios de
comunicacion para expresar su descontento.

Debe resaltarse, no obstante, que también aparecieron opiniones que, aunque sin el
mismo grado de publicidad y difusion, expresaban una voluntad de readecuar el sistema
catastral en los términos planteados por la Ley 14, con el fin de desarrollar los municipios,
e impulsar, a la vez, una redistribucién progresiva del ingreso. En el Segundo Encuentro
Nacional de Alcaldes, el burgomaestre de Pereira, la ciudad sede, se pronuncié en favor
de aprovechar

...la repentina actualizacion de los avallos catastrales, que puso fin a una situacion
de inequidad fiscal largamente tolerada. Los alcaldes deben tomar conciencia de que
el impuesto predial es una herramienta fundamental para la modernizaciéon de las
estructuras econdmico-sociales de la ciudad. El interés ciudadano debe colocarse por
encima de los intereses particulares de quienes se mueven en el mercado
inmobiliario®.

En resumen, la Ley 14 permitiria fortalecer los ingresos municipales con base en una
estructura tributaria progresiva sustentada en la imposicion directa, y los departamentales
a partir de la imposicion al consumo de vicios y a la propiedad de vehiculos. Se perseguia
con ello establecer una situacién de balance fiscal regional y local, en la cual los ingresos
propios de estos entes territoriales fueran suficientes para sufragar sus gastos y, en esa
medida, alcanzaran autonomia financiera y poder decisorio en la asignacion de recursos.

Aunque hasta ahora, sin la aplicacién de los reavallos, los resultados de la Ley 14 de
1983 han sido poco significativos en cuanto al incremento de los ingresos tributarios de
las localidades, si contribuyeron a menguar la diferencia entre ingresos propios y gastos
de los niveles inferiores de gobierno y, por consiguiente, a disminuir su dependencia de
los ingresos provenientes de la nacién?.

! Declaraciones de Jairo Arango G. (1989), alcalde de Pereira, en EI Tiempo, Bogota, 27 de enero, pp. 1A'y 10A.

2 Gabriel Aghon y otros (1985), “Ley 14 de 1983: primeros resultados”, en Revista de Planeacién y Desarrollo, Vol.
XVII, No. 1, Bogota, marzo.
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Desde un punto de vista exclusivamente fiscal, ello significa un avance hacia la
autonomia. Es de anotar, sin embargo, que el autofinanciamiento en el gasto que esta
descentralizacion significaba, se daba en un marco general de concentracién de
funciones en manos del gobierno central y de responsabilidades minimas de los
gobiernos locales y departamentales. En estas condiciones, teoGricamente las
necesidades de recursos para estos niveles eran reducidas, y el autofinanciamiento no
muy dificil de alcanzar.

Un importante comentario debe hacerse acerca de las implicaciones de la Ley 14. Si bien
es cierto que, en contravia del caracter regresivo del sistema tributario colombiano —cada
vez mas dependiente de los impuestos indirectos—, esta ley se propone gravar a las
personas segun los recursos que posean y producir una redistribucion progresiva, en lo
gue se refiere a la distribucién regional comporta efectos concentradores.

Efectivamente, los tributos incluidos en esa ley y las actividades a las cuales estan
destinados (propiedad raiz, industria, comercio, parque automotor, etc.) se relacionan
estrechamente, para su dinamica, con el grado de desarrollo y de actividad econémica.
En esa medida, las regiones y localidades que presentan un mayor ritmo de crecimiento
se veran relativamente mas favorecidas con la aplicaciéon de la ley, agudizdndose los
profundos desequilibrios que existen entre los municipios y regiones de Colombia.

Este resultado no tiene que ver con las caracteristicas de los impuestos considerados en
la ley que, como ya se sefiald, son progresivos desde el punto de vista fiscal. Se
relaciona directamente con las inocultables diferencias que presentan los municipios y
departamentos de Colombia en cuanto a potencialidades de recursos y, por ende, con las
distintas dindmicas de desarrollo que registran.

Esta circunstancia incide en que los municipios pobres y con niveles bajos de
urbanizacion no se vean muy favorecidos. El precario desarrollo industrial y comercial, la
baja absorcién y retenciéon de personas en sus conglomerados urbanos, y su reducido
parque automotor, son indicadores de la baja rentabilidad de sus recursos, de la escasa
valorizacién de activos como las edificaciones y terrenos y, en Ultimas, de la poca
generacion de excedentes susceptibles de imposicion tributaria.

Como en todas partes, pero aqui con mayor nitidez, la recaudacion del sistema impositivo
tiene como limite la capacidad de creacién de excedentes particulares que pueden
gravarse con el fin de financiar obras de beneficio social. Por tal razén este tipo de
municipios y departamentos exhibe una imposibilidad estructural para alcanzar el
autofinanciamiento.

Las exigencias de la vida en comunidad crecen Con la evolucién de la sociedad y es
deber del Estado garantizar Su acceso a todos los asociados, sin distingos en cuanto a
su localizacion. Por su parte, los recursos que el Estado recauda con este fin dependen
de la dindmica de la actividad econdmica, y ésta es muy diferente en su ubicacion
espacial. Si, como casi siempre sucede, uno de estos factores es mas grande que el otro,
se presentara déficit o superavit en las finanzas publicas. Existiendo esta situacion en
distintos niveles politico-administrativos, el Estado debe intervenir para que los recursos
sobrantes que algunas de sus jurisdicciones presentan sean redistribuidos para sufragar
aquellos servicios sociales que no alcanza a financiar el esfuerzo fiscal de las entidades
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territoriales mas pobres. De esta manera, la total delegacién en los municipios de la
prestacion de servicios sociales basicos queda en entredicho para aquellos que no
poseen procesos acumulativos de desarrollo, por lo que el Estado central tendrd que
inyectarles en forma permanente recursos financieros, fisicos y humanos para garantizar
los derechos de los ciudadanos.

TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES Y DESCENTRALIZACION

Las transferencias, como instrumento de financiacion de actividades del sector publico
colombiano, han sido utilizadas desde hace varios afos. Mediante ellas obtienen
recursos para financiamiento e inversion distintas entidades estatales y de los niveles
politico-administrativos. Sin embargo, para efectos del andlisis de las medidas adoptadas
durante los afios ochenta, tendientes a la descentralizacion fiscal, la mas importante es,
sin duda, la Ley 12 de 1986.

Esta ley no pretende en forma alguna el incremento de los ingresos propios de las
localidades ni brindar autonomia de gasto. Busca, ante todo, trasladar a los municipios
funciones y responsabilidades de prestacion de servicios que, por su mismo caracter y
cobertura, son eminentemente locales y que, por tanto, la nacién no puede seguir
asumiendo sin disminuir la eficiencia de su gestion y su presencia en todo el territorio
nacional. Las localidades, sin embargo, no tendrdn que recurrir a sus magros recursos
propios para atender tales funciones sino que recibirdn, mediante transferencias, grandes
recursos del presupuesto nacional para lograr tal propdsito.

¢Por qué transferencias?

La financiacion de los niveles inferiores de gobierno a partir de las transferencias de
recursos provenientes del nivel central ha sido objeto de diversos analisis. Tres de los
argumentos principales utilizados para justificar las transferencias son relevantes en el
caso colombiano, y en gran medida permiten evaluar los alcances de la Ley 12 en su
objetivo de racionalizar el gasto publico en los distintos niveles politico-administrativos.
Ellos se refieren a los fenbmenos que en la literatura especializada se conocen como
brecha fiscal, externalidades y equidad fiscal®.

Segun el primero de ellos, en el sistema de gobierno cada nivel jurisdiccional tiene un
conjunto de responsabilidades. Los gobiernos locales son responsables de proveer
bienes y servicios cuyos beneficios cobijen a los residentes localizados dentro de sus
limites. Por su parte, los niveles altos de gobierno tienen la responsabilidad de ofrecer
servicios publicos cuyos beneficios se extienden a grupos de personas pertenecientes a
zonas geogréficas mas extensas. Dado que las responsabilidades de gasto y el poder im-
positivo de las provincias se determinan separadamente y no se corresponden
necesariamente las unas con el otro, se presenta un desbalance permanente entre
ingresos y gastos que se conoce como brecha fiscal, la cual sélo puede ser corregida
mediante la obtencidn de recursos del gobierno central.

¥ James Buchanan (1950), “Federalism and Fiscal Equity”, en American Economic Review, September.
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El desbalance o brecha puede ser subsanado mediante transferencias de montos fijos
que permitan la elevacién de los ingresos de los niveles inferiores de gobierno; dichas
transferencias deben ser incondicionales® y su magnitud debe estar relacionada con el
tamanfo de la brecha fiscal del nivel respectivo.

Segun el segundo argumento, idealmente se podria esperar que la asignacion de gastos
de cada nivel del gobierno coincidiera con la extensién de servicios publicos sobre su
territorio. Sin embargo, esto no ocurre en la practica ya que, muchas veces, las
actividades del sector publico en una jurisdiccion significan beneficios o costos para los
residentes de otras localidades, es decir, producen externalidades.

Estos desbordamientos interregionales pueden conducir a una mala asignacion de
recursos. Cuando la localidad determina el volumen de servicios publicos a ofrecer, por lo
general solo considera los beneficios que recaen sobre sus propios residentes. En
consecuencia, la jurisdiccion tendera a ofrecer un volumen menor de servicios publicos
del que seria deseable desde el punto de vista social. Si existen tales beneficios externos
es necesario crear algun tipo de mecanismo para promover la expansion de la actividad
hasta alcanzar mejores niveles sociales. Lo anterior puede lograrse a través de una
transferencia del nivel superior de gobierno hacia la jurisdiccion que realiza un gasto
generador de externalidades. La salida recomendada para corregir esta situacion es una
transferencia condicional, sin limites y con contrapartida®. Teéricamente, el porcentaje de
transferencia deberia fijarse de forma tal que cubriera los costos de la porcion de
beneficios que no recaen sobre los residentes de la localidad.

El argumento final acerca de la racionalidad de las transferencias intergubernamentales
descansa en la nocién de equidad fiscal. Se aduce que toda jurisdiccion debe estar en
capacidad de proveer un nivel promedio de servicios publicos para su poblacion,
mediante un esfuerzo fiscal promedio. La razén comunmente empleada es la llamada
equidad horizontal, segun la cual regiones y personas en iguales condiciones y
circunstancias deberian ser tratadas de igual manera. Lo anterior no seria posible sin
transferencias porque las bases tributarias, en términos per capita, son diferentes en las
distintas jurisdicciones y, ademas, porque también lo son los costos que implica
suministrar servicios publicos.

La mejor manera de alcanzar una mayor equidad fiscal seria realizarla a través de
transferencias incondicionales con montos fijos para las regiones pobres, a fin de igualar
la disponibilidad de todas las localidades para proveer servicios publicos a iguales tasas
impositivas. EI monto depender4 de los costos de los servicios publicos, de las
necesidades y de la capacidad impositiva de la region.

Sin perder de vista la importancia que revisten los criterios econémicos sobre los cuales
descansa la racionalidad para disefiar un sistema de transferencias, cabe sefalar, sin
embargo, que la influencia de estos criterios en el mundo real ha sido limitada. Es

* Se considera que una transferencia es incondicional cuando el gobierno receptor no tiene la obligacién de gastar esos
recursos en un determinado servicio publico.

% Una transferencia con contrapartida es aquella por medio de la cual el donante ofrece cubrir un porcentaje de los gastos
que demande un determinado servicio; sin limite significa que no existe un guarismo maximo del monto de la
transferencia.
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extremadamente dificil obtener informacion completa o precisa que permita el disefio del
sistema (por ejemplo, conocimiento detallado de las funciones de demanda, costos para la
prestacion de servicios publicos, externalidades, etc.). Igualmente, las desviaciones de la
equidad fiscal no son facilmente observables. Diferentes regiones tienen combinaciones
distintas de servicios publicos, como resultado de diversas preferencias y necesidades.

Por otra parte, es casi imposible analizar el sistema de transferencias
intergubernamentales en cualquier pais sin llegar a la conclusién de que los aportes entre
los distintos niveles territoriales tienden a llevarse a cabo mas a menudo por motivos
politicos que por razones econdémicas.

El motivo econdmico, que usualmente se aduce para la utilizacion de las transferencias,
permite a los 6rdenes superiores de gobierno mantener cierto control sobre los gastos y
decisiones de los niveles inferiores, y busca al mismo tiempo que estos Ultimos provean
sus propios servicios mediante el empleo de la informacién local, tomando en cuenta sus
gustos y preferencias.

A su vez, el motivo politico mas generalizado para otorgar transferencias, segun la teoria,
procura facilitar la subsistencia de niveles inferiores de gobierno que, de otra manera,
tenderian a desaparecer. Al respecto, algunos autores® desarrollan una teoria de las
transferencias basada en la nocién de intereses burocraticos y politicos, segun la cual
tanto los burécratas y politicos que desarrollan su actividad en el @&mbito nacional, como
los burdcratas de las provincias prefieren las transferencias condicionales a fin de
incrementar su poder politico y sus responsabilidades administrativas. En contraste, los
politicos de provincia se inclinan por las transferencias incondicionales al considerar que
éstas les permiten obtener un mayor poder de decision. En consecuencia, dado el conflicto
existente entre estos dos niveles de gobierno, el monto y tipo de transferencia a efectuar
dependera de la relativa fuerza y poder politico que tenga cada grupo de presion.

En resumen, es claro que existen varios motivos que justifican la asignacién de
transferencias, pero, a la vez, no es racional disefiar un sistema efectivo de éstas si no se
tiene una idea clara de los objetivos que se quieren alcanzar.

Ley 12 de 1986

El gobierno colombiano ha utilizado variados sistemas de transferencias durante los
altimos veinte afos a fin de cubrir las necesidades de recursos de los distintos niveles
territoriales y entidades estatales. El Cuadro 2 presenta la evolucion de las transferencias
otorgadas por el nivel central de la nacién durante el periodo 1973-1984.

El primer aspecto que resalta en los datos sobre estas transferencias es la pérdida de
participacion del nivel nacional, en el cual estan incluidas las administraciones
descentralizadas, las empresas financieras y no financieras y la seguridad social del
Estado. Por su lado, los niveles departamentales y municipales incrementan notablemente
su participacion como destinatarios de las transferencias de la nacion. Aunque la de los
departamentos casi se duplica, es evidente que el mas beneficiado durante el periodo

® Albert Bretton y Anthony Scott (1978), The Economic Constitution of Federal States, Toronto, University of Toronto Press.
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resulta ser el nivel municipal de la administracion publica. Los datos muestran claramente
que la evolucién de las transferencias de la nacién hacia la descentralizacion del gasto
publico en favor de los departamentos y sobre todo de los municipios es una tendencia
gque venia dandose desde mediados de la década de los setenta, y que después seria
acentuada con medidas de la reforma municipal.

CUADRO 2
Transferencias de la nacion central por nivel de gobierno
1973-1984

(Participaciones)

Ao Nacidn Departamentos Municipios Total
1973 76.04 22.94 1.02 100.00
1974 72.55 26.83 100.0X

68.19 29.75 ) () 100.00

026 .
)9, 2 32.91 100.00

100.00
10X

52.42 35.81

Fuente: DANF

En la Ley 12, en mayor o menor medida, los tres argumentos esgrimidos en favor de las
transferencias se tienen en cuenta, aunque el de méas peso es el de la brecha fiscal. De
hecho, lo que se busca es que las entidades regionales y locales, a través de
transferencias, puedan financiar sus gastos y logren equilibrar el presupuesto. Para ello,
la Ley 12 de 1986 aumenta la cesion del Impuesto al Valor Agregado, IVA, hacia todos
los departamentos, intendencias, comisarias y municipios del pais, y son estos ultimos
los mas beneficiados. Determina que dicho incremento se aplicara progresivamente hasta
llegar al 50% de la recaudacion que, por concepto de IVA, reciba la nacion.

La importancia de la medida es apreciable si se considera que, en el lapso relativamente
corto de siete afios, incrementa en veinte puntos porcentuales la cesion de la imposicion
a las ventas, tributo que ha presentado un crecimiento tan vertiginoso que lo colocaba
como uno de los renglones mas importantes de los ingresos de la nacién, como puede
observarse en el Cuadro 3. Sin embargo, en un nivel mas preciso de andlisis, dicha
importancia debe ser matizada. En efecto, proyecciones realizadas sobre la evolucion de
los recaudos que por concepto del IVA percibiria la nacion, y de los agregados
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gubernamentales, dejan ver que las transferencias que se derivan de la aplicacion de la
Ley 12 sdlo representan un 6.26% del gasto del gobierno central y, por supuesto, mucho
menos del total del gasto del sector pablico colombiano’.

CUADRO 3
Ingresos del gobierno nacional-Reconocimientos 1980-1986 (1)
(Millones de pesos corrientes)

ONCEPTOS 1980 % 1981 % 1982 % 1983 % 1984 % 1985 % 1986 %

% corrientes 140.51 176.992 043.927

ta y complementarios 50.045 2485 66831 2515 78.822 2460 79332 21.11 98.151 19.85 129.2(X 19.26 186.234
B. Ventas 32559 1617 36.107 1359 59952 1870 61918 1647 97.712 19.76 137284 2047 184.074
Ad Valorem a la gasolinay ACPM 10.222 .08 17.546 6.59 20.112 6.27 24.772 658 30.609 6.19 37.718 562 46493 485

). Timbre naciona 1438 221 5.380 202 6.2 196 6.345

Fuente: Contraloria General de la Republica, Informe financiero, 1986

A pesar de esta Ultima anotacién, dada la situacion de estancamiento y falta de
flexibilidad de los ingresos propios de las localidades, que no podia ser transformada
radicalmente por la Ley 14, las transferencias que por concepto de la Ley 12 comenzaron a
recibir los municipios desde 1986 se convirtieron muy rapidamente en el rubro fundamental
de sus ingresos, determinando su absoluta dependencia financiera de la nacion.

La pérdida de autonomia no se presenta exclusivamente en lo referente al financiamiento
de sus responsabilidades. Las decisiones sobre en qué invertir y cdmo repartir el gasto
entre funcionamiento o inversién, o entre el casco urbano y la periferia rural, no estan en
manos de los gobiernos locales. Las transferencias otorgadas por la Ley 12 sélo pueden
destinarse a las finalidades expresamente definidas en su articulo 7° o a las autorizadas
por el DNP. Son, entonces, transferencias condicionales, lo contrario de lo que sugiere la
teoria cuando se trata de cerrar la brecha fiscal. En la expedicion de la ley sobre cesion
del IVA primé el interés centralista de controlar y tutelar el gasto publico, sobre el objetivo
de garantizar un equilibrio en las cuentas fiscales de los municipios.

" Jorge 1. Gonzalez y Maria V. Alonso (1987), “Ley 12: un galimatias fiscal”, en Economia Colombiana, Nos. 197-198,
Bogotd, septiembre-octubre.
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Enmarcada claramente dentro de la bipolaridad nacion-municipio, la Ley 12 incorpora
elementos de descentralizacion de funciones y responsabilidades para la prestacion de
servicios y la inversién publica. Pero, por otro lado, implica una pérdida en la autonomia
del gasto y una mayor dependencia por parte de las entidades locales con respecto a las
finanzas y a la planeacion nacionales.

Al igual que en las transformaciones administrativas, se trataba de modernizar y hacer
eficaces las actividades estatales. Esto se refleja en la reorganizacién administrativa que
se tradujo en la liquidacién, traslado y disminucién de funciones de las entidades del nivel
nacional que estaban encargadas de las responsabilidades asignadas a los municipios®.
Aunque dicha reorganizacion se aplicé a instituciones de reconocida ineficiencia como el
Insfopal y el ICCE, con el fin de reducir el desprestigio que por la prestacion de servicios
publicos se habia venido produciendo, aparecieron nuevos problemas para el nivel
central del Estado.

Efectivamente, el traslado de tales responsabilidades a los municipios representé una
reduccién del presupuesto de gastos del nivel nacional, pero las transferencias que el
gobierno central debia girar a las administraciones locales para su cumplimiento excedian
en mucho esa disminucién. Dicha diferencia se plasmaria en el incremento del déficit que
presentaba el presupuesto nacional, segun los célculos realizados por la Contraloria
General de la Republica®.

Localmente, la Ley 12 implica la obligaciéon, por parte de los municipios, de asumir una
gran cantidad de importantes servicios estatales que, precisamente por su escaso
cubrimiento y atencidén, han sido motivo recurrente de insatisfaccion ciudadana y de paros
civicos, tales como la construccion, ampliacion y mantenimiento de acueductos y
alcantarillados, la construccién y conservaciéon de carreteras, caminos y puentes
veredales, la construccion y dotacién de los establecimientos oficiales de primaria y
secundaria, la construccién, mantenimiento y dotacion de puestos de salud y hospitales
locales y la extension de la electrificacion a zonas rurales y urbanas, entre otros.

La magnitud de tal responsabilidad no es, de manera alguna, despreciable. Las
estimaciones que han aparecido en el proyecto gubernamental para establecer los
niveles de pobreza en el pais’® dejan ver que en el 52% de los departamentos el niimero
de personas que habita viviendas con necesidades béasicas insatisfechas supera el 50%
de la poblacion de su respectiva seccion politico-administrativa. Aunque los indicadores
utilizados no incluyen aspectos como vias de comunicacion y salud, si dan una idea del
ingente esfuerzo que es necesario adelantar para colmar las necesidades de servicios
basicos, en particular de acueductos y alcantarillados.

8 Una exposicién detallada de las transformaciones administrativas del nivel nacional, derivadas de la aplicacion de la
Ley 12, puede consultarse en Alfredo Manrique (1987), “La descentralizacion administrativa”, en Ley 12:
descentralizacién administrativa y fiscal, Bogota, Fescol-Procomun.

® Contraloria General de la Republica (1987), “Impacto de la Ley 12 sobre las finanzas publicas”, en Informe Financiero,
Bogotd, enero.

0 PNUD-Unicef-DANE-Departamento Nacional de Planeacion-Ministerio de Agricultura (1987), “Magnitud de la
pobreza en Colombia-Primer informe del proyecto de indicadores de pobreza”, en Boletin de Estadistica, Bogota, junio.
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CUADRO 4

Indicadores de pobreza en Colombia

), _ - ryaRrs -~ o ~ - g 2 s [
Personas en viviendas con necesidades bdsicas satisfechas

e insatisfechas segun secciones del pais

PER-
PER- SONAS
IN SONAS EN
SATIS g EN LA VIVIEN-
SATIS :
DAS
SECCIONES IFT'OTAI SIN S.P
Y ZONAS PERSONAS (%) (%) (%)
(%)
ITOTAL NACIONA »70.060 1 21.35 20
Cabecera 18.597.610 31.53 12.24 8.84
Resto 7.972.450 } 0.46 42.62 18.90
Antioquia 3.654.000 12 17.65 14.89
Cabecera 563.780 6 )4 978
Resto 1.090.300 30 ( 36 18 2
Bovaca 1.046.210 13 23 )3 12 .91
1bec 408.830 ’5 1.47 3¢ |
Resto 637.380 5 12.10 67.30
alda 763.590 66.8 33.1 11.55 6
Cabecer 09.860 ) 24.9 6.94 )
ost )54 0 0.41 19.5 20.75 16.1
ar 9.240 1 7 34.54 )
Cabecera 348.010 > 12 20.95 15.10
Rest« 211 ) ).01 80.99 6.9 62.39
Cérdoba 825 0 20.14 ).8 19.9 1.54
Cabecera 393.850 18.49 51.51 28.15 .63
Res 131.880 11.50 88 .5( 69.79
Meta 385.350 14.42 21.21 17.66
Cabecera 267.540 ) 34.04 11.4§ 2 02
Restc 117.810 38 13.31 18
Sucre 190.220 30.42 69.58 51 51.36
Cabecera 280.770 16.28 53.72 34.01 20 .70
Restc¢ 209.770 916 90.84 75 .( 84 4(
Fuente UD-Unicef Departamento Nacional de Planeacion-Minister le Agricultura
tud de la pobreza en Colombia - Primer Informe del Provecto de Indicadores de Pobre
I n de Estadistica, Bogota, junio de 198
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El Cuadro 5 presenta la proyeccion de los recursos que, por concepto de la Ley 12,
recibiria la totalidad de los municipios de cada departamento, y de las antiguas
intendencias 0 comisarias. Se aprecia en él que realmente las rentas transferidas son
cuantiosas. A pesar de la agregacion, se percibe también el aspecto quizd mas
probleméatico de la formula disefiada para determinar la cesion del IVA que recibird cada
municipio: la exagerada importancia del factor poblacional. Una comparacion de
departamentos con casi igual nUmero de municipios como Antioquia y Boyaca, o como
Caldas, Cesar, Cordoba, Meta y Sucre, deja traslucir el peso de tal factor. Tanto la
poblacién como las transferencias recibidas por Antioquia son aproximadamente tres veces
mas grandes que las de Boyaca, y las de Caldas un 33% superiores a las de Cesar.



CUADRO 5

Proyeccion de las transferencias de Ley 12

(Millones de pesos corrientes)

Numero de

Departamentos municipios 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Antioquia 124 9.597.06 14.211.36 17.903.04 24.201.35 32.862.70 45.029.83
Atlantico 23 3.190.82 4.631.88 5.681.73 7.430.90 9.749.50 12.873.07
Bolivar 32 2.866.94 435271 5.579.37 7.595.37 10.415.50 14.387.93
Boyaca 121 2.703.86 4.292.81 5.694.45 8.138.84 11.610.20 16.655.51
Caldas 25 2.117.41 3.172.40 4.040.12 5.530.17 7.599.20 10.536.40
Caqueta 15 616.74 969.06 1.279.85 1.821.85 2.591.60 3.710.26
Cauca 36 1.980.30 3.065.31 3.988.68 5.586.55 7.830.50 11.054.37
Cesar 24 1.469.82 2.252.12 2.899.83 4.013.75 5.564.00 7.769.97
Choco 19 719.44 1.130.03 1.492.23 2.123.87 3.020.90 4.324.62
Cordoba 26 2.270.93 3.523.69 4.580.44 6.405.53 8.961.30 12.622.01
Cundinamarca 114 3.479.80 5.469.64 7.202.26 10.215.51 14.477.80 20.647.41
Distrito Especial 1 8.898.72 12.457.68 14.747 48 18.427.14 23.017.70 28.744.13
Guajira 9 715.32 1.134.48 1.504.23 2.149.06 3.064.80 4.395.74
Huila 37 1.576.95 2.399.87 3.085.69 4.266.94 5.914.50 8.264.51
Magdalena 21 1.934.21 293227 3.739.34 5.119.77 7.025.30 9.713:31
Meta 24 983.56 1.490.12 1.899.95 2.601.02 3.569.00 4.934.60
Narifio 56 2.419.20 3.734.85 4.844.23 6.760.04 9.442.50 13.284.23

——— N —— e —

Departamentos :::‘zglii 1987 1988 1989 19% 1991 1992
N. de Santander 39 2121.82 3.209.33 4.085.96 5.584.26 7.650.20 10.560.94
Quindio 12 901.62 1.348.72 1.702.62 2.304.86 3.129.90 4.283.85
Risaralda 14 1.474.29 2.169.04 2.699.19 3.593.20 4.801.00 6.464.36
Santander 86 3.529.83 5.294.79 6.715.15 9.141.82 12.486.00 17.194.67
Sucre 24 1.307.37 2.008.71 2.599.05 3.618.11 5.044.20 7.085.25
Tolima 46 257947 3.958.36 5.112.58 7.102.53 9.882.10 13.852.75
Valle 42 6.538.00 9.534.57 11.762.18 15.493.54 2.0481.80 27.269.24
INTENDENCIAS
Arauca 4 157.84 248.97 329.36 469.56 668.70 958.02
Casanare 19 269.27 421.74 556.23 790.78 1.123.90 1.607.99
Putumayo 7 250.53 400.57 532.93 763.76 1.091.60 1.567.99
San Andrés y Providencia 1 7.99 13.04 17.5 25.27 36.30 52.35
COMISARIAS
Amazonas 2 52.38 82.65 109.36 155.92 222.10 318.17
Guainia i 2217 34.92 46.16 65.76 93.60 134.05
Guaviare 1 74.51 117.49 155.41 221.53 315.40 451.92
Vaupés 1 31.61 49.85 65.94 94.01 133.90 191,79
TOTAL 1006 66.879.20  100.143.53 126.663.2  171.870.08 33.959.50  321.058.66

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.
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La naturaleza de los problemas que provienen del acentuado énfasis en el factor
poblacional es sugerida ya con una comparacion de los datos en los Cuadros 4 y 5. En
efecto, como ya se habia anotado, las transferencias recibidas por los municipios
antioquefios triplican las de los de Boyacda, a pesar de que en éstos el 57.23% de las
personas habita viviendas con necesidades basicas insatisfechas, frente a un 37.42%
gue en Antioquia padece las mismas circunstancias. Mas dramatico aln resulta comparar
el caso de Caldas, Cesar y Sucre. Caldas, uno de los pocos departamentos colombianos
que presentan indicadores medianamente aceptables en cuanto a cubrimiento de
necesidades basicas, recibe no obstante mayores transferencias que Cesar, donde el
57.15% de los habitantes no logra un nivel adecuado de ellas, o Sucre, donde casi el
70% de la poblacién se encuentra en estas condiciones y se considera que mas de la
mitad est en la miseria. Dadas las exigencias de inversion en servicios, con el fin de que
las regiones y municipios brinden a sus habitantes la satisfaccion de las necesidades
minimas para la vida comunitaria, los requisitos de gasto publico no son cubiertos por las
transferencias y seguira persistiendo la brecha fiscal.

Por otro lado, la Ley 12 pretendia ocasionar un efecto redistributivo en el que esta implicita
la busqueda de equidad fiscal. En su método de calculo de las transferencias una parte se
destinaba a los municipios de menos de 100.000 habitantes, proporcional a la poblacion y
al esfuerzo fiscal. Este ultimo, medido por la eficiencia en la recaudacion de los impuestos
municipales, basicamente del predial, que presenta cada localidad. Sin embargo, esta
transferencia adicional sigue dependiendo basicamente del factor poblacional.

El Cuadro 6 muestra los resultados de un ejercicio para medir el posible impacto de las
transferencias otorgadas por la Ley 12 sobre la equidad fiscal. Considerando una
categorizaciéon por la cual se agrupan los municipios colombianos en catorce
conglomerados, a partir de variables indicativas de condiciones econémicas y sociales™,
se calculé el promedio de transferencias que recibiria cada municipio en cada
conglomerado. Los indicadores de necesidades basicas insatisfechas también aparecen
con sus valores promedios, lo que permite adelantar algunas conclusiones preliminares.
En general, el monto de transferencias no guarda ninguna relaciéon con las necesidades
de servicios de cada tipologia de municipios. Los municipios cafeteros, por ejemplo,
reciben un promedio de transferencias relativamente elevado en comparacién con sus
necesidades de inversién en servicios, una de las mas bajas del pais. Los municipios de
las zonas de colonizacion y los del minifundio andino, por el contrario, reciben uno de los
promedios mas bajos de transferencias, a pesar de presentar condiciones de vida mucho
MAs precarias.

Como ya se anot0, en gran medida este efecto es resultado de la excesiva influencia del
factor poblacional en el calculo de las transferencias. De esta forma la efectividad de la
Ley 12, en su busqueda de equidad fiscal y en la pretensién redistributiva, es casi nula.
También, en cierta medida, las externalidades son tenidas en cuenta por la reforma
municipal. El Decreto 77 sefala: “Los departamentos podran concurrir a la prestacion de
estos servicios”, refiriéndose tanto a los de cobertura local como a aquellos en los cuales
los beneficios trascienden las fronteras municipales. Ademas, la Ley 11 revive la posibilidad
de crear Asociaciones de Municipios con el fin de reunir esfuerzos para la realizacion de
obras de interés comun, para las cuales recibirdn transferencias complementarias.

1 yvéase Libardo Sarmiento, op. cit.
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Necesidade

Estas dos posibilidades, sin embargo, dependen en mucho del juego politico en los
departamentos. En efecto, segun la primera de ellas, las administraciones regionales
pueden decidir en forma autbnoma como concurrir con los municipios en las nuevas
responsabilidades. En esa medida, el apoyo departamental a obras locales y a aquellas
que presentan externalidades dependerd de la voluntad politica que el gobernador y las
asambleas demuestren para ello’?. Por otra parte, se niega a las localidades la
posibilidad de realizar inversiones conjuntas con las agrupaciones de municipios, para el
logro de economias de escala. La Ley 11 de 1986, que considera las Asociaciones de
Municipios para tal fin, deja su creacion totalmente a disposicion de las asambleas
departamentales, a iniciativa del gobernador. Por ende, los municipios no tienen
autonomia para crearlas y si obligacibn de aceptarlas. Una vez mas aparecen las
decisiones jerarquicas en la reforma descentralista.

Situacion actual

Todos los aspectos anteriormente sefialados se expresaron de una u otra manera en el
transcurso de la aplicacion de la Ley 12, hasta que fue derogada por la Constitucion de
1991. Para compensar la pérdida de recursos de las entidades territoriales, la nueva
Carta establece, en su Articulo 357, que los municipios participaran en los ingresos
corrientes de la nacion.

12 Helga C. Rivas (1987), “La Ley 12 Y la descentralizacién en Cundinamarca”, en Economia Colombiana, Nos. 197-
198, Bogot, septiembre-octubre.
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Se determina que dicha participacion, que para 1993 se establece en el 14% de los
ingresos corrientes, se incrementara anualmente para alcanzar en el afio 2002 una
proporcion del 22% como minimo. Las areas prioritarias que se financiardn con estos
recursos, asi como las responsabilidades que en materia de inversion social asumiran los
municipios y las condiciones para su cumplimiento, deben ser definidas por ley.

La Constitucion determina que el 65% de los recursos debe distribuirse en proporcién
directa con el niumero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas y con el
grado relativo de pobreza de la poblacion residente en el respectivo municipio. La otra
parte (35%) se distribuira en funcién de la poblacién total, de la eficiencia fiscal y
administrativa y del progreso alcanzado en la calidad de vida. Un porcentaje de esta
Ultima parte sera asignado en forma exclusiva a los municipios con menos de 50.000
habitantes. La ley precisara el alcance y los criterios de distribucion, asi como el
porcentaje a invertir en las zonas rurales. Con el fin de no ser objeto de las sanciones que
establezca la ley, las autoridades locales deben demostrar un eficiente y correcto manejo
y aplicacion de los recursos ante los organismos de control y evaluacion de resultados.

En estas medidas se puede apreciar el propdsito de la Constitucién de corregir, con la
nueva participacion, algunos de los problemas existentes en el sistema de transferencias
derivado de la Ley 12. En primer lugar, da un vuelco total a los criterios con los cuales se
realiza la distribucién. Ahora los elementos mas importantes a considerar son las
necesidades basicas insatisfechas y la situacién de pobreza de los municipios, lo que,
evidentemente, configura un indicador mas apropiado de los recursos necesarios para
cubrir las demandas que sobre infraestructura social presentan sus habitantes. El factor
poblacional, tan importante en la anterior transferencia, queda relegado al porcentaje
residual de la participacion, junto con la eficiencia y los avances en la calidad de vida. De
esta manera, la nueva Constitucion contribuye a que los apoyos financieros de la nacion
se dirijan hacia los municipios mas necesitados, con el fin de evitar la profundizacion de
los desequilibrios existentes entre ellos, que la Ley 12 reforzaba.

En segundo término, ordena la conformacién de un sistema de seguimiento y evaluacién
que examine permanentemente la aplicacién de los criterios y las leyes reglamentarias
por parte de cada municipio. Se omite asi el criterio de esfuerzo fiscal que contemplaba la
Ley 12, y que resultaba tan contradictorio con los propdsitos contemplados en la Ley 14
de 1983, de fortalecer los recursos propios de las entidades territoriales™®.

Reforzando este aspecto, el Congreso puede tomar la iniciativa para revisar cada cinco
afios los porcentajes de distribucion, con 10 cual se da validez y legitimidad al proceso de
evaluacion y, a la vez, se otorga flexibilidad al reparto de los recursos para responder a
eventuales cambios en la situacion relativa de los municipios.

Otra gran transformacion que introduce la Constitucion es el cambio de la base de calculo
y el caracter nuevamente incremental de la participacion. Esta medida expresa el acuerdo
alcanzado entre dos fuerzas con distintos puntos de vista que se enfrentaron en la
Asamblea Nacional Constituyente: el gobierno, por un lado, y los constituyentes que
adoptaron los intereses regionales y la autonomia como plataforma de discusion, por el

18 Edgar Gonzalez (1991), “El sistema de transferencias intergubernamentales”, en Fescol-FAUS, Descentralizacion de
Estado Moderno, Bogotd, Fescol.
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otro. Estos ultimos expresaron abiertamente su inclinacién por transferir a los municipios
el total de recaudo del IVA, para que la limitaciébn de recursos no impidiera el cabal
ejercicio de las funciones ni coartara la tendencia hacia fa autonomia de las localidades.
El gobierno, por su parte, no podia abstenerse de contar con los recursos provenientes
del impuesto mas dinamico del sistema tributario colombiano, so riesgo de colocarse en
una persistente e insoportable situacion de déficit fiscal.

La salida fue claramente transaccional y, por ende, no hay nitidos vencedores ni
vencidos. Los constituyentes lograron que el porcentaje de participacion se siguiera
incrementando hasta la entrada del préximo siglo y no se estancara en 1992 como estaba
previsto en la Ley 12. Pero, con la nueva base de calculo, el gobierno pudo, en alguna
medida, frenar la dinamica de la participacion en el largo plazo. En efecto, el IVA es el
recurso que muestra el crecimiento sostenido mas dinamico entre los que conforman los
ingresos corrientes de la nacidbn —ingresos tributarios y no tributarios con excepcion de los
recursos de capital—. Por l6gica, este Ultimo rubro presenta un crecimiento inferior que se
reflejara, necesariamente, en la participacion de los municipios definida por la Carta.

La presion del gobierno para disminuir la dinAmica del flujo de recursos hacia los
municipios quedo patentada, ademas, en la decision de excluir de la participacion, durante
el primer afo de vigencia, los ajustes a impuestos existentes y los que se dicten por
medidas de emergencia econdmica, asi como también los impuestos nuevos, estos Ultimos
a determinacion del Congreso. Esta decision era de gran importancia ya que el gobierno
tenia prevista una reforma tributaria que, en un proceso de reducciéon de aranceles en
marcha y con una administracion poco efectiva para el recaudo de los impuestos directos,
estaria sustentada en la tributacion indirecta, y particularmente en el IVA.

En esta situacion marco se hallan actualmente los recursos nacionales destinados a los
municipios para la financiacion de las funciones que les han sido delegadas durante el
proceso de descentralizacién. Queda aun pendiente, para desarrollo legal, el disefio del
mecanismo mediante el cual se distribuiran los recursos bajo los criterios definidos por la
Carta. Asi mismo, resta definir las responsabilidades que asumiran los municipios en
materia de inversion social.

Hasta tanto no se realicen estos ejercicios normativos es imposible imaginar la situacion
presupuestal de los municipios colombianos, aunque es previsible que no se complique
mucho si se cumple el mandato constitucional que reza: “No se podran descentralizar
responsabilidades sin previa asignacion de recursos fiscales suficientes para atenderlas”
(Articulo 356).

En esta légica se inscriben ahora otros recursos nacionales destinados a las entidades
territoriales y los recursos propios de éstas, con lo cual la Constitucién le imprime un
caracter mas integral al aspecto fiscal de la descentralizacion en Colombia. Para ello se
ocupa de varios mecanismos de financiacion de la gestion publica en los departamentos
y municipios, entre los que sobresalen el situado fiscal, las regalias y el sistema
impositivo de estos niveles politico-administrativos. El situado fiscal se reforma por la
Constitucion de 1991, recogiendo los avances que al respecto habia desarrollado la Ley 10
de 1990, que reestructura el Sistema Nacional de Salud, y adoptando algunos de los
criterios definidos para las transferencias de caracter general que remplazaron a la cesion
del IVA.
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El situado queda definido como un porcentaje de los ingresos corrientes que sera cedido
a los departamentos y distritos para que, directamente o a través de los municipios,
atiendan los servicios de salud y educacion. En relaciéon con la situacién anterior, se
amplia la cobertura para la educacion al incluir los niveles medio y vocacional. Su
referencia a los ingresos corrientes otorga al situado una mayor dinamica, en tanto ellos
presentan un crecimiento mas acelerado que los ingresos ordinarios de la nacion, los
cuales constituian la antigua base de liquidacion.

Los criterios para su distribucion también se modifican sustancialmente. El llamado
situado territorial, es decir, la parte que se distribuye por igual entre los departamentos y
distritos, se reduce del 30 al 15%. La otra parte, que constituye el grueso de la
transferencia (85%), ya no se distribuye en consideracion al nimero de habitantes de las
entidades territoriales. En la nueva normatividad se introduce un criterio de distribucion
basado en el numero de usuarios actuales y potenciales de los servicios, que
corresponde en forma mas precisa a los requerimientos financieros de una adecuada
prestacion de los servicios. Los otros factores de distribucion son el esfuerzo fiscal
ponderado y la eficiencia administrativa de la entidad territorial, y queda en manos del
Congreso la posibilidad de revisar la distribucién cada cinco afios.

A diferencia de la transferencia anteriormente analizada, el situado no tiene un porcentaje
de ingresos corrientes establecido con rango constitucional, sino que sera determinado
por la ley, aunque la Carta si estipula realizar un incremento anual, hasta llegar a un nivel
gue permita atender adecuadamente los servicios de educacién y salud para los cuales
esta destinado.

En lo referente a las regalias, la Constitucion define el derecho de participacion en ellas
para aquellos departamentos y municipios en los cuales se exploten recursos naturales
no renovables y para los puertos fluviales y maritimos por donde se transporten. La ley
debe determinar el monto y los criterios de distribucion de las regalias entre las
autoridades territoriales que adquieren ese derecho. La Constitucién cred, ademas, el
Fondo Nacional de Regalias, cuyos recursos se aplicaran al desarrollo regional y a la
preservacion del ambiente, el cual se nutrira del monto de regalias que no se asigne a los
departamentos y municipios.

Finalmente, la nueva Constitucién otorga a los departamentos y municipios soberania
fiscal. Con ella, mediante ordenanzas y acuerdos, las asambleas y concejos podran
establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones, los cuales
gozaran de proteccién constitucional y, por tanto, la ley no podra trasladarlos a la nacion.
Esta decisién puede beneficiar considerablemente a los departamentos y municipios que
tienen una evolucién dindmica. Sin embargo, como se anot6 en la discusion sobre la Ley
14 de 1983, este derecho solamente sera figurativo y retérico para los departamentos
pobres y para los municipios que presentan limitaciones de recursos y de potencialidades
de desarrollo, que son la gran mayoria.

Sobre este marco de estructura fiscal definido por la Constitucion de 1991 tendra que
trabajar con ahinco la Comision de Ordenamiento Territorial, con el fin de establecer la
ley marco que determine las funciones, competencias y responsabilidades de cada
entidad territorial y, con base en ello, disefiar el esquema de relaciones entre los
diferentes niveles politico-administrativos que permitan incrementar la eficiencia de la
gestion publica.
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A MANERA DE CONCLUSION

El desarrollo de practicas descentralistas en América Latina puede leerse como otra de
las expresiones de la conflictiva relacion entre los procesos de modernizacién vy
democratizacion, que desafian a nuestras sociedades. En este sentido, la puesta en
marcha de la descentralizacion ha configurado una serie de escenarios donde se hacen
visibles las barreras que obstaculizan el desarrollo de las sociedades locales y
regionales. Pero también ha generado espacios donde, potencialmente, pueden
converger proyectos que hagan viable el acceso a una cierta modernidad politica.

Desde esta perspectiva puede reiterarse que la reforma municipal que se ha venido
impulsando en el continente no es un proceso univoco, gestado y tutelado “desde arriba”.
Es un asunto, como lo advertiamos, que le concierne a la sociedad y al Estado.

Los actores que participan en el proceso descentralizador, no sélo desde la cupula del
poder, sino desde el mundo de las clases subalternas, desempeiian un papel decisivo en
la orientacion y la dinamica de las reformas. De tal manera, en este trabajo se ha
reconocido como un aspecto crucial la capacidad de apropiacion democratica que
demuestren los distintos sectores de la sociedad civil frente a los mecanismos de
participacién y decisién que, en la mayoria de los casos, prevén las citadas reformas.

En Colombia, las ambivalencias que entrafia la descentralizacion de poderes, funciones y
recursos, tienden a acentuarse. Esa terca coexistencia, de la que hemos dado cuenta,
entre “Guerra y politica”, entre “orden y violencia”, entre “violencia y democracia’...,
multiplica las oposiciones que encierra toda reforma del Estado.

En nuestro caso, la reforma municipal ha tenido que desarrollarse bajo un contexto donde
lo caracteristico ha sido la polarizacion social, la confrontacion armada y la fragmentacion
del poder politico. No obstante, este mismo entorno en el cual se han puesto a prueba los
cambios institucionales ha mostrado con fuerza la debilidad del Estado.

Las localidades, a su turno, se han convertido en fieles sensores de la magnitud y la
profundidad de la crisis que resulta de la precariedad estatal. Si el municipio es por
excelencia un lugar de conflictos, también se constituye en un campo privilegiado para
redescubrir la democracia y para reconstruir la politica. La reforma del poder local, debe
destacarse, también encierra un considerable potencial transformador.

Con estas apreciaciones no se quiere incurrir en el llamado “fetichismo institucional”, ni
homologar lo local con lo democréatico. Se quiere llamar la atencion sobre el doble
caracter de la descentralizacion, maxime cuando se desarrolla en contextos de crisis. Asi
mismo, se considera pertinente plantear la necesidad de valorar el espacio local, como
ambito de las necesidades cotidianas, como terreno donde las relaciones entre
gobernantes y gobernados son méas proximas, y donde la gestion de los asuntos publicos
puede adquirir un significado mas visible y concreto.

Para terminar estas notas, conviene hacer mas explicitos los distintos nudos
problematicos, o tensiones no resueltas del proceso descentralista en curso. Primero,
pueden sefialarse como unas de las tensiones no resueltas aquellas que provienen de las
relaciones entre la nacion y las entidades territoriales, asi como de las que se establecen
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entre estas ultimas. Aunque se han venido impulsando una serie de medidas que buscan
el fortalecimiento del municipio, le asignan nuevas funciones a los departamentos,
promueven la coordinacién entre los distintos niveles y favorecen la conformacion de
provincias y regiones —como entidades mas acordes con la geografia econémica y social
del pais— continta pendiente la conquista de autonomias relativas. Sobre todo si se
registra el excesivo control y la tutela que se sigue ejerciendo desde el Estado central. La
toma de decisiones politicas y administrativas homogeneizantes frente a realidades
heterogéneas postergan, asi mismo, las posibilidades de consolidacion de la autonomia
local y regional.

Segundo, la reasignacion de competencias y la delegaciéon de responsabilidades a los
departamentos y municipios contrasta con el escaso desarrollo institucional de los
mismos y con la insuficiente capacidad técnica y administrativa que éstos exhiben. En
esta misma linea de problemas se destaca la incongruencia entre la transferencia de
recursos, a pesar de ser significativa, con la magnitud de las responsabilidades
delegadas a las localidades y con el volumen y costo de las necesidades bésicas a
satisfacer. Esta incongruencia, a la postre, puede convertirse, como se ha mencionado,
en el talon de Aquiles de la descentralizacion. Mas aun si se tiene en cuenta que
ingresamos a una etapa de severas restricciones economicas y fiscales.

Tercero, la copiosa y avanzada legislacibon que se ha venido incorporando en el
ordenamiento juridico, referente al ordenamiento territorial, la planificacion y la
descentralizacion, no se corresponde con los resultados concretos de la reforma municipal.

Las nuevas instituciones ciertamente favorecen la construccion de la democracia y ponen
al alcance del ciudadano diversos instrumentos para avanzar en este sentido. Sin
embargo, estas instituciones apenas comienzan a llenarse de contenido social y a
desplegar su potencial transformador. Las potencialidades de la reforma municipal
tropiezan a diario con las deficiencias estructurales del Estado, con el caracter todavia
excluyente del régimen y con la notoria inorganicidad y pasividad de la sociedad civil.
Esto ultimo hace aun mas lenta y dificil la apropiacion colectiva de los espacios politicos
que propicia dicha reforma estatal.

Cuarto, en el plano politico se abren formalmente las compuertas para la expresiéon de
nuevas formas de organizacion y participacién ciudadana, pero a su vez el sistema
clientelista se reproduce y se perfecciona, incluso a costa de la legitimidad y capacidad
de representacion del régimen.

El sistema electoral tiende a ser mas eficiente y la competencia partidista se hace mas
amplia y flexible, pero el Estado no demuestra una capacidad efectiva para garantizar la
pluralidad, la tolerancia y, en ultimas, el ejercicio de la politica. En especial, cuando se
trata de las reivindicaciones del movimiento popular y de la participaciort de los sectores
en franca oposicion al establecimiento.

Por ultimo, las diversas modalidades de la violencia politica operan en contravia de la
apertura institucional y del establecimiento de la convivencia civilizada. Puede decirse
gue en la conflictiva relacion entre descentralizacion y paz se condensa el conjunto de
contradicciones que hemos sefalado.
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Reformar descentralizando para alcanzar la paz es una de las estrategias centrales del
régimen para mantener su estabilidad y enfrentar la crisis que de manera creciente lo
vulnera. Pero, a su vez, tal estrategia se revela como una opcion y. una oportunidad para
que desde el municipio —lugar de encuentro entre sociedad civil y Estado— se empiece
a construir una nueva forma de hacer politica y de acceder al poder.

Por ello, mientras la reforma municipal no se integre a un proyecto global de
transformacion social y politica que convierta en realidad los propdsitos de la Constitucion
promulgada en 1991, y que sea capaz de superar el enfrentamiento armado, la reforma de
las instituciones locales operara como rueda suelta y sus virtuales bondades podran
traducirse en nuevas frustraciones y, por ende, en un detonante de aun mayores conflictos.
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Por el cual se establecen las funciones de colaboracion entre el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar y los municipios, con relaciébn a los centros de atencion infantil, de
ancianos y menesterosos.

Decreto No. 864 de 1987
Por el cual se reglamenta el Decreto No. 77 de 1987 sobre construccién y mantenimiento de
instalaciones deportivas y educativas municipales.

Decreto No. 1723 de 1987
Por el cual se reglamenta el Decreto No. 77 de 1987 en cuanto a la reorganizacion del sector
administrativo relativo al agua potable y al saneamiento basico.

Decreto No. 222 de 1988
Por el cual se establecen categorias de municipios con el objeto de fijar las asignaciones de
sus respectivos alcaldes.
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Decreto No. 1745 de 1988
Por el cual se autoriza a los personeros municipales para constituir delegados en materia
penal.

Decreto No. 1347 de 1989

Por el cual se reglamenta la Ley 93 de 1938, articulos 6 y 7, y el Cddigo de Régimen
Departamental, articulo 325, relativo a las funciones de tutela sobre entidades
descentralizadas.

Decreto No. 2444 de 1989
Por el cual se fijan las pautas para la creacion, funcionamiento, clasificacion de los
organismos de transito y transporte municipales.

Decreto No. 493 de 1990

Por el cual se dicta el Estatuto para el Servicio Publico de Transporte Municipal en vehiculos
tipo automdévil o taxi y se deroga el Decreto No. 265 de 1988.

Competencia de los alcaldes. Articulos 17 a 20.

Decreto No. 1862 de 1990
Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 10 de 1990, en cuanto a la organizacion de los
servicios de salud que se prestara en los municipios del pais.

Decreto No. 1787 de 1990
Por el cual se dicta el Estatuto Nacional de Transporte Publico colectivo municipal de
pasajeros y mixto.

Decreto No. 1881 de 1990
Por el cual se dictan normas conducentes al fortalecimiento de la politica de descentralizacion
administrativa.

Decreto No. 2520 de 1990

Por el cual se establecen los valores maximos y minimos dentro de los cuales los Concejos
del Distrito Especial de Bogota y Municipales deben fijar las asignaciones de sus respectivos
alcaldes.

Decreto No. 2692 de 1990
Por el cual se reglamenta parcialmente el Decreto No. 77 de 1987.

Decreto No. 800 de 1991
Por el cual se reglamenta la Ley 23 de 1991, sobre Descongestion de Despachos Judiciales.

Resoluciones:

Resolucion No. 1599 de 1990

Instituto Nacional del Transporte. Por la cual se determina la competencia de las Oficinas de
Transito Departamentales en aquellos municipios donde funcione o se cree una oficina de
transito municipal.
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DESCENTRALIZACION ECONOMICA Y FISCAL
Actos Legislativos:

Acto Legislativo No. 2 de 1987
Por el cual se reforma el articulo 183 de la Constitucién Nacional, sobre Situado Fiscal de las
entidades territoriales.

Leyes:

Ley 14 de 1983
Por la cual se fortalecen los fiscos de las entidades territoriales y se dictan otras
disposiciones.

Ley 50 de 1984

Por la cual se dictan normas para proveer al financiamiento del

Presupuesto Publico, al fortalecimiento de los Fiscos Municipales, se conceden unas
facultades, se hace una cesion y se dictan otras disposiciones.

Ley 22 de 1985

Por la cual se dictan normas sobre el Régimen Administrativo de las Intendencias y
Comisarias, se faculta al Presidente de la Republica para reorganizar el Departamento
Administrativo de Intendencias y Comisarias, modificar el Régimen Administrativo,
Contractual y Fiscal, en estas entidades territoriales y se dictan otras disposiciones.

Ley 55 de 1985
Por la cual se dictan normas tendientes al ordenamiento de las finanzas del Estado y se
dictan otras disposiciones.

Ley 3 de 1986
Por la cual se expiden normas sobre la Administracion Departamental y se dictan otras
disposiciones, Control Fiscal, articulos 16 a 20.

Ley 11 de 1986
Por la cual se expide el Estatuto Basico de la Administracién Municipal. Control Fiscal,
articulos 50 a 52.

Ley 12 de 1986
Por la cual se dictan normas sobre la cesion del Impuesto a las Ventas o Impuesto al Valor
Agregado (IVA) y se reforma el Decreto No. 232 de 1983.

Ley 23 de 1986
Por la cual se autoriza la emisién de la estampilla pro electrificacion rural y se establece su
destinacion.

Ley 53 de 1986
Por la cual se aumentan las regalias de los municipios.

Ley 75 de 1986

Por la cual se expiden normas en materia tributaria, de catastro, de fortalecimiento y
democratizacion del mercado de capitales. Varios de sus articulos tratan los asuntos
tributarios locales.
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Ley 43 de 1987

Por la cual se regulan varios aspectos de la Hacienda Publica en materia de presupuesto,
crédito publico interno y externo, impuestos directos e indirectos, se conceden y precisan unas
facultades extraordinarias, se establece una inversion forzosa y se dictan otras disposiciones.

El articulo 46 modifica el articulo 16 de la Ley 12 de 1986 sobre la participacion en el
impuesto a las ventas que transfiere el Ministerio de Hacienda a los municipios.

Ley 9 de 1989

Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y
expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones. Establece la contribucion de
desarrollo municipal. Articulos 106 a 111.

Ley 38 de 1989
Por la cual se expide el Estatuto Organico del Presupuesto Nacional.

Ley 44 de 1990
Por la cual se dictan normas sobre catastro e impuestos sobre la propiedad raiz y otras
disposiciones de caracter tributario.

Ley 46 de 1990
Por la cual se aprueba el Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal del 10. de
enero al 31 de diciembre de 1991.

Decretos:

Decreto No. 232 de 1983
Por el cual se redistribuye la participacion en el impuesto a las ventas y se dictan otras
disposiciones.

Decreto No. 2969 de 1983
Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo relacionado con los
impuestos de circulacion, transito, timbre nacional, consumo de licores y cigarrillos.

Decreto No. 3070 de 1983
Por medio del cual se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo relacionado con el
impuesto de industria y comercio.

Decreto No. 3496 de 1983
Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo relacionado con la reforma
catastral.

Decreto No. 1095 de 1984
Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 14 de 1983, en lo relacionado con el impuesto
de circulacion y transito.

Decreto No. 469 de 1986
Por el cual se expiden normas sobre régimen presupuestal y fiscal de las intendencias y
comisarias y sus entidades descentralizadas.
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Decreto No. 470 de 1986

Por el cual se establece un régimen especial de fomento econdmico para las intendencias y
comisarias, se dictan disposiciones sobre régimen aduanero en la Intendencia Especial de
San Andrés y Providencia y se adoptan otras normas.

Decreto No. 1222 de 1986
Por el cual se expide el Cédigo de Régimen Departamental.
Titulo VI, de los bienes y rentas departamentales. Articulos 103 a 210.

Decreto No. 1333 de 1986
Por el cual se expide el Cédigo de Régimen Municipal.
Titulo X. De los bienes y rentas municipales. Articulos 166 a 261.

Decreto No. 77 de 1987
Por el cual se expide el Estatuto de Descentralizacion en beneficio de los municipios.

Decreto No. 78 de 1987

Por el cual se asignan funciones a entidades territoriales beneficiarias de la cesién del
Impuesto al Valor Agregado (IVA).

Se asignan funciones de intervencion y vigilancia a los municipios en lo relacionado con los
planes y programas de vivienda realizados por el sistema de autoconstruccion.

Decreto No. 2447 de 1987
Por el cual se reglamenta la Ley 12 de 1986 sobre cesion del Impuesto al Valor Agregado
(IVA).

Decreto No. 2449 de 1990
Por el cual se reglamenta la Ley 38 de 1989, normativa del Estatuto Orgénico del
Presupuesto.

Decreto No. 2496 de 1990
Por el cual se crea una misién para la descentralizacién de las finanzas de las entidades
territoriales.

Resoluciones:

Resolucion No. 61 de 1987
Departamento Nacional de Planeacion. Por la cual se autorizé a los municipios para efectuar
gastos de inversion con recursos de incremento a la participacion del IVA.

Resolucion No. 421 de 1987

Departamento Nacional de Planeacién. Por la cual se autorizé a los municipios y al Distrito
Especial de Bogota para efectuar gastos de inversion con recursos del incremento de la
participacion del IVA.
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GESTION Y PLANIFICACION DEL DESARROLLO MUNICIPAL
Leyes:

Ley 38 de 1981

Por la cual se definen las formas de concertacién de las fuerzas econémicas y sociales en los
organismos de planeacion y los procedimientos para elaborar el Plan de Desarrollo
Econdmico y Social de que trata el articulo 80 de la Constitucion Nacional.

Consejos Departamentales de Planeacién. Capitulo VI.

Ley 76 de 1985

Por la cual se crea la Regidon de Planificacion de la Costa Atlantica, se dictan otras
disposiciones sobre planificacion regional y se otorgan facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica. Articulos 2 literal d), 4 literal d) y 13.

Ley 3 de 1986

Por la cual se expiden normas sobre la administracion departamental y se dictan otras
disposiciones.

Elaboracién de planes de desarrollo. Articulo I.

Ley 9 de 1989

Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y
expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones. De la planificacion del desarrollo
municipal. Articulos 1 a 4.

Ley 57 de 1989
Por la cual se autoriza la creacion de la Financiera de Desarrollo Territorial S. A., Findeter, y
se dictan otras disposiciones.

Ley 2 de 1991
Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, sobre planes de desarrollo municipal. Articulos 1 a 5.

Ley 3 de 1991

Por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, se establece el subsidio
familiar de vivienda, se reforma el Instituto de Crédito Territorial y se dictan otras
disposiciones. Articulos 1, 4, 17 a 25.

Decretos:

Decreto No. 1527 de 1981
Por el cual se reglamenta la Ley 29 de 1969, articulo 4, y las leyes 7 y 30 de 1981, en lo
relativo a los planes y programas de desarrollo departamental.

Decreto No. 1222 de 1986
Por el cual se expide el Cadigo de Régimen Departamental. De la planeacion departamental.
Articulos 16 a 25.

Decreto No. 1333 de 1986
Por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal. De la planeacion municipal. Articulos
30 a 65.
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Decreto No. 3083 de 1986
Por el cual se crea la Region de Planificacion de la Amazonia y se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3084 de 1986
Por el cual se crea la Regidon de Planificacion de la Orinoquia y se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3085 de 1986
Por el cual se crea la Regién de Planificacion del Occidente Colombiano y se dictan otras
disposiciones.

Decreto No. 3086 de 1986
Por el cual se crea la Regién de Planificacién del Centro - Oriente Colombiano y se dictan
otras disposiciones.

Decreto No. 2411 de 1987
Por el cual se reglamentan los Decretos Nos. 3083, 3084, 3085, 3086 de 1986 y la Ley 76 de
1985 en lo relativo a la organizacion de las Regiones de Planificacion.

Decreto No. 1542 de 1991
Por el cual se crea el Sistema de Apoyo al Desarrollo Institucional de los Municipios.

DESCENTRALIZACION POLITICA
Actos Legislativos:

Acto Legislativo No. 1 de 1986
Por el cual se reforma la Constitucion Politica sobre eleccion popular de alcaldes y consultas
populares de caracter local.

Leyes:

Ley 11 de 1986

Por la cual se dicta el Estatuto Basico de la Administracion Municipal y se ordena la
participacion de la comunidad en el manejo de los asuntos locales. Articulos 22 a 25.

Ley 78 de 1986
Por la cual se desarrolla parcialmente el Acto Legislativo Nimero 1 de 1986 sobre eleccion
popular de alcaldes.

Ley 49 de 1987
Por la cual se modifica y adiciona la Ley 78 de 1986 que desarrolla el Acto Legislativo No. 1
de 1986 sobre la eleccién popular de alcaldes.

Ley 15 de 1988
Por la cual se reforman los articulos 67 y 69 del Decreto 1333 de 1986, Cdodigo de Régimen
Municipal, sobre composicién de los Concejos Municipales.

Ley 42 de 1989
Por la cual se desarrolla el articulo 6 del Acto Legislativo Niomero 1 de 1986, sobre consultas
populares de caracter local.
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Ley 3 de 1991

Por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social.

Participacion comunitaria en las Juntas Directivas de los Fondos de Vivienda de Interés Social
y Reforma Urbana. Articulo 20.

Decretos:

Decreto No. 1333 de 1986
Por el cual se expide el Codigo de Régimen Municipal.

Decreto No. 700 de 1987

Por el cual se reglamenta el titulo IX del Cédigo de Régimen Municipal en lo relacionado con
la conformacién de las Juntas o Consejos Directivos de las entidades descentralizadas del
orden municipal responsables de la prestacion de los servicios publicos locales.

Decreto No. 1001 de 1988
Por el cual se reglamentan las leyes 78 de 1986 y 49 de 1987, sobre eleccién popular de
alcaldes.

Decreto No. 1216 de 1989
Por el cual se crean y organizan los comités de participacién comunitaria en el cuidado de la
salud.

Decreto No. 114 de 1990
Por el cual se fija el ndmero de Diputados a las Asambleas que elige cada departamento.

DESCENTRALIZACION Y REORDENAMIENTO TERRITORIAL
Actos Legislativos:

Acto Legislativo No. 1 de 1981
Por el cual se autoriza erigir en departamento la Intendencia del Caquetd y se maodifica el
articulo 83 de la Constitucion Nacional.

Acto Legislativo No. 1 de 1987
Por medio del cual se erige la ciudad de Cartagena de Indias, capital del departamento de
Bolivar, en Distrito Turistico y Cultural, y se dictan otras disposiciones.

Acto Legislativo No. 1 de 1989
Por el cual se autoriza erigir en departamento la Intendencia Nacional del Putumayo.

Acto Legislativo No. 2 de 1989
Por el cual se autoriza erigir en departamento la Intendencia de Arauca.

Acto Legislativo No. 3 de 1989
Por medio del cual se erige la ciudad de Santa Marta, capital del Departamento del
Magdalena, en Distrito Turistico, Cultural e Historico.
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Leyes:

Ley 22 de 1985
Por la cual se dictan normas sobre el Régimen Administrativo de las Intendencias y
Comisarias.

Ley 76 de 1985

Por la cual se crea la region de planificacion de la Costa Atlantica, se dictan otras
disposiciones sobre planificacion regional y se otorgan al Presidente de la Republica
facultades extraordinarias para la creacién de regiones de planificacién en todo el territorio
nacional. Articulo 16.

Ley 11 de 1986
Por la cual se dicta el Estatuto Basico de la Administracién Municipal y se ordena la
participacion de la .comunidad en el manejo de los asuntos locales. Articulos 14 y 16.

Decretos:

Decreto No. 467 de 1986
Por el cual se expide el Régimen Administrativo de Intendencias y Comisarias.

Decreto No. 1222 de 1986
Por el cual se expide el Cadigo de Régimen Departamental. Articulos 2 y 4.

Decreto No. 1333 de 1986
Por el cual se expide el Cdédigo de Régimen Municipal. Articulos 38, 48, 53, 311, 318, 348 a
350.

Decreto No. 3083 de 1986
Por el cual se crea la Region de Planificacién de la Amazonia y se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3084 de 1986
Por el cual se crea la Region de Planificacion de la Orinoquia y se dictan otras disposiciones.

Decreto No. 3085 de 1986
Por el cual se crea la Region de Planificacion del Occidente Colombiano y se dictan otras
disposiciones.

Decreto No. 3086 de 1986
Por el cual se crea la Regién de Planificacién del Centro - Oriente Colombiano y se dictan
otras disposiciones.

Decreto No. 2411 de 1987
Por el cual se reglamentan los Decretos Nos. 3083, 3084,3085,3086 de 1986 y la Ley 76 de
1985 en lo relativo a la organizacion de las Regiones de Planificacion.
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