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PRESENTACION

La descentralizacién, puesta en marcha a mediados de
los afios ochenta, es la reforma politica de mayor contenido y
alcance que el pais haya acometido durante las tltimas décadas.
También, la de mayores repercusiones econémicas y sociales.
Constituye, igualmente, una de las claves de la guerra o de la
paz, porque los escenarios democréticos que crea deben servir
para la reinserci6n de los alzados en armas que deseen participar
en la vida piiblica a nivel regional y local. Como se ha dicho
con razon, el pais tiene que prepararse para ver de gobernadores
y alcaldes a los guerrilleros desmovilizados que el pueblo elija.

A pesar de las muchas ventajas de la descentralizacidn,
sectores politicos retardatarios quieren revertirla. O ponerla a
su servicio, por 1o menos. La crisis politica que estalié en1995 y
que no hemos podido o querido superar, creé condiciones
propicias para que el proceso en curso fuera desmontado.
Afortunadamente, no ocurrié asi por causa de los errores de
procedimiento en que incurrié el Senado. Pero como los partida-
rios de la contrarreforma s6lo esperan una coyuntura favorable
para insistir en sus propdsitos, conviene que quienes somos
descentralistas irreductibles defendamos el proceso y mostremos
la necesidad y conveniencia de profundizarlo, de darle un nuevo
aire, un segundo impulso.
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La descentralizacion redistribuyé el poder politico-admi-
nistrativo del Estado, que estaba concentrado en unas pocas
manos: las del gobierno y las del Congreso. Le devolvié a la
provincia colombiana la capacidad que tuvo en otras épocas para
decidir su destino y manejar sus propios asuntos. Creé centros
de poder regional en cada uno de los departamentos y, sobre
todo, mil centros de poder local. Gracias a la legitimidad que le
otorga a nuestras precarias instituciones politicas, se estd convir-
tiendo en sélido soporte del, cada dia mds debilitado, sistema
democratico que tenemos.

Por eso, precisamente, la guerrilla buscé, por todos los
medios a su alcance, boicotear las elecciones del pasado 26 de
octubre: no queria que el Estado, al que combate con las armas,
se consolidara por la base y conquistara los espacios territoriales
que la subversion necesita someter a su autoridad para ganar la
guerra de posiciones que ha comenzado.

Entidades nacionales y extranjeras, publicas y privadas,
han medido los resultados de la descentralizacién en el campo
econdmico y social, y han llegado a las siguientes conclusiones:

. ha contribuido de manera decisiva al mejoramiento de
las condiciones y calidad de vida de las comunidades
urbanas y rurales mds pobres;

. ha reactivado la vida econémica de extensas regiones;

. ha garantizado que la inversion piiblica se irrigue por toda
la geografia nacional, y por ello el Estado empieza a hacer
presencia, aunque todavia de manera incompleta, en todo
el territorio sometido a su jurisdiccién.

La ausencia del Estado y sus limitaciones permitieron,
de tiempo atrds, que la guerrilla, el narcotrifico y otras formas
delincuenciales —ltimamente el paramilitarismo— sentaran
sus reales en 4reas y zonas abandonadas a su.propia suerte y
convertidas en verdaderas tierras de nadie (no man’s land).
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La descentralizacién estd modificando, con obras y
servicios, la situacién, y nos permitira decir, algin dia, que
tenemos tanto territorio como Estado, porque hasta ahora la
extensién del primero es superior a la autoridad del segundo.

Los desarrollos y logros de la descentralizacion, y particu-
larmente los que tienen que ver con la conversién de los muni-
cipios en instrumentos de cambio y progreso, constituyen punto
de partida y pieza maestra en la construccién del nuevo modelo
de ordenamiento territorial que el pais requiere.

A pesar de la importancia y trascendencia que tiene el
proceso en marcha, sectores retardatarios de la clase politica
tradicional proponen desmontarlo en sus dos variables mas
importantes: la politica y la econémico-financiera. Esa es su
intencién, porque quieren recuperar el inmenso poder que
tuvieron y ejercieron sobre municipios y departamentos, poder
que empezaron a perder, porque la descentralizacién estd cam-
biando el mapa politico del pais.

De manera particular quieren desmunicipalizar ¢l pro-
ceso, porque entienden que la célula local es el soporte mas
solido de 1a descentralizacién. Saben también que, debilitdndolo,
comprometen la suerte del nuevo orden territorial en sus mani-
festaciones departamentales y regionales. Lo conseguirdn si
ganan las préximas elecciones legislativas y presidenciales,
porque el nuevo Congreso y el Gobierno que se posesionen en
agosto de 1998 serdn las instancias que decidirén si se detiene o
revierte el proceso en curso, o se contintia con nuevos desarrollos.
Decidirén si lo ponen al servicio de la clase politica, o lo mejoran
mediante la introduccién de las reformas que requiere, y lo
utilizan para lograr la vigencia de los valores politicos y sociales
del sistema democratico.

Las préximas elecciones de 1998 adquieren contenido
especial porque no sélo definirdn los temas que ya conoce la
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opinién (continuismo o renovacién, lucha contra la corrupcién,
recuperacion del nombre y la imagen del pais ante la comunidad
internacional, reactivacién econdémica), sino que decidirdn
también la suerte de la descentralizacién.

Quienes impulsamos y defendemos el proceso, por razo-
nes de principio y porque creemos que interpreta y expresa la
realidad nacional —somos un pais de regiones y ciudades—,
asi como las necesidades y posibilidades de Colombia, tenemos
que identificar los términos exactos del debate que es necesario
adelantar y advertir a la opinion sobre lo que estd en juego, porque
hay quienes, silenciosa y sigilosamente, pretenden detenerlo y
desmontarlo, alegando razones que no son atribuibles a la des-
centralizacién sino a la crisis politica que soportamos atn y al
«manirrotismo» del gobierno central.

Denunciar la operacién que esos sectores politicos han
montado contra la descentralizacién; presentar esquemati-
camente los logros y también las limitaciones del proceso, asi
como los ajustes y reformas que requiere para que, a partir de
nuestra propia realidad y sin importar modelos, estructuremos
las respuestas locales que nos permitan incorporarnos sin
traumatismos al mundo global de la época, son los propdsitos
que animan esta publicacioén.

Por una de esas paradojas propias de nuestra vida pablica,
la provincia no tuvo que librar ninguna batalla politica de caricter
democratico a mediados de los ochenta, ni en los afios anteriores
o posteriores, para que el proceso comenzara y se consolidara.
Tiene que hacerlo ahora para defenderlo, para evitar que lo
reviertan, para lograr que tenga los desarrollos que necesita, para
hacerlo irreversible. En esta publicacién, el lector encontrara
parte de la informacidn que requiere para el debate que es necesa-
rio adelantar de cara a la nacién.



CAPITULO 1

AHORA, LA POLITICA
ES LOCAL Y TIENE
CONTENIDO ECONOMICO
Y SOCIAL







La descentralizacion busca, fundamentalmente, darle
vigencia plena a los principios y valores democriticos, particu-
larmente a los de la llamada democracia local. Garantizarle a la
ciudadania el derecho a participar, con poder real y efectivo, en
el gobierno y la administracién de los asuntos de interés publico
que mds le interesan; en la construccién de su propio destino;
en el mejoramiente de sus condiciones y calidad de vida. Para
lograrlo, distribuye territorialmente el poder politico-adminis-
trativo del Estado. Reparte aportunidades y cumple asi uno de
los propésitos que algunos le asignan a toda democracia.

De manera concreta, se propone darle autonomia a los
gobiernos seccionales y locales, gracias a la eleccién popular de
gobernadores y alcaldes; entregarle a las entidades territoriales
nuevas atribuciones administrativas y fiscales, también nuevas
responsabilidades; ordenar a su favor transferencias de las arcas
nacionales; y fortalecer la participacién comunitaria que le pone
pueblo ala descentralizacién.

Se convierte, por ello, en instrumento vélido de moder-
nizacion y apertura politica. Busca romper los criterios con los
que se manejaban los problemas piblicos. Ademas, excluye los
canales y mecanismos de tipo clientelista, propios del viejo
Estado.
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En razén de lo dicho, la descentralizacion es un proceso
de naturaleza eminentemente politica. Tiene en cuenta, claro
estd, consideraciones de orden geogréfico, fiscal, econdémico,
financiero, administrativo y técnico. Pero, su esencia y su razén
de ser son politicas y, por eso, se le considera también pieza
clave en cualquier estrategia de reforma del Estado. La evalua-
cién de sus logros y resultados, igualmente de sus limitaciones
y fracasos, debe hacerse a partir, entonces, de la que es su
verdadera naturaleza.

Aunque con imperfecciones y todavia de manera no
generalizada, los propdsitos politicos de la descentralizacién
empiezan a cumplirse. De manera resumida, estas son las conclu-
siones de algunos de los estudios hasta ahora realizados:

. los gobiernos departamentales y municipales han ganado
autonomia;
. las gobernaciones y alcaldias ya no hacen parte de las

redes clientelistas, ni de las maquinarias o aparatos
partidistas, porque dejaron de ser cuotas de los jefes poli-
ticos. Se han roto los lazos que amarraban la suerte de los
municipios y departamentos a los «tejemanejes» de la
politica nacional;

. las autoridades regionales y locales estan ahora mas cerca
de las gentes y sus problemas;
. hay nuevos canales de expresién politica; por eso, a las

elecciones de alcaldes concurren proporcionalmente mas
votantes que los que asisten a otros debates comiciales;

. estan cambiando los patrones historicos de comporta-
miento electoral;
. han surgido organizaciones y movimientos civicos, co-

munitarios, suprapartidistas e independientes al interior
de los partidos tradicionales, y toda clase de alianzas y
coaliciones que orientan y canalizan sectores cada dia mas
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importantes del electorado; han surgido también nuevas
simbologias y expresiones politicas de la sociedad civil;

. se han desdibujado ain mds las fronteras entre los
militantes y adherentes de los partidos histéricos, cuyas
maguinarias se han visto superadas, en muchos casos, por
la aparicién de mayoritarios movimientos de opinién;

. en pequeiios, medianos y grandes municipios, se han
elegido alcaldes que no responden a las clasificaciones
politicas tradicionales;

. conocidos liderazgos de sélida implantacién regional y
local han desaparecido, o se han visto afectados;
. las entidades territoriales son ahora escuela de democracia

en la que aprenden todos los actores del proceso politico,
en las que se estd formando la nueva clase dirigente poli-
tica y administrativa del pafs, y en las que es posible
estructurar opciones o alternativas de poder distintas de
las que siempre se han puesto a prueba;

. el Banco Mundial y Planeacién encontraron, en 1994,
segun estudio que se resume mads adelante, que 1a gestién
local era mds eficiente y estaba en manos de un nuevo
liderazgo: el que ejercen j6venes e innovadores profe-
sionales, que gozan de un gran aprecio ciudadano y logran
movilizar a sus comunidades, todo lo cual legitima la
autoridad de que estdn investidos; y

. los departamentos y municipios han ganado en goberna-
bilidad, concepto que cada dia tiene mayor importancia
porque se refiere a la capacidad de sus autoridades para
tomar las decisiones que les permitan ejercer sus atribu-
ciones y resolver los problemas que deben atender,

Todo lo anterior ha fortalecido, entre nosotros, el con-
cepto de democracia local y sus précticas. Algunos quisieran
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que ese proceso de cambio se cumpliera forzosamente en
detrimento de los partidos tradicionales, y se sorprenden de que
los alcaldes liberales y conservadores sean todavia mayoria en
el pais. Tal apreciacién es equivocada, porque si bien es cierto
que la descentralizacién organiza espacios y escenarios para la
participacién y promueve ¢ impulsa la aparicién de nuevas
fuerzas y organizaciones, también es vdlido sostener que si los
partidos tradicionales se transforman, cambian sus criterios de
aproximacién a los problemas piblicos y modernizan la manera
como ejercen el poder, bien pueden ocupar los espacios y acceder
a los escenarios que crea la descentralizacion.

Con otras palabras, debe decirse que el proceso no se
concibié para excluir del juego politico a los partidos tra-
dicionales, pues por definicién, y en razén de sus principios y
preceptos, la descentralizacién no puede preferir, relegar o
repudiar a ninguno de los actores de la vida social. Otra cosa es
que el proceso institucionalice reglas de juego, y exija compor-
tamientos contrarios a los vicios y pricticas que, durante largo
" tiempo, acompaiiaron a los partidos tradicionales. Pero, si esos
partidos se acogen a las nuevas reglas y se transforman, nada se
opone a que contintien canalizando las expresiones ciudadanas.

Como no lo han hecho, como no han logrado en todos los
casos ajustar su ejercicio politico cotidiano y local al esquema
impuesto por la descentralizacion, desde 1988, cuando se realizé
la primera eleccién popular de alcaldes, empezaron a perder el
poder que habian monopolizado. Por ello, en distintas ocasiones
y lugares, ha habido alcaldes de otros partidos y movimientos, y
aunque continia la coloracién politica tradicional en la mayoria
de las alcaldias, también se observa la disminucién de las
lealtades partidistas, entre otras razones, porque ahora hay la
posibilidad de crear y ofrecer varias alternativas y de castigar el
uso abusivo del poder.
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La tendencia anotada se consolida con el paso del tiempo.
En las tres primeras elecciones de alcaldes, las que tuvieron lugar
en los afios 1988, 1990 y 1992, el liberalismo repitié alcaldia,
en las tres ocasiones, en 401 municipios, y el conservatismo en
289. Entre los dos partidos sumados, en 680 casos, o seael 65.2%
de los municipios (37.9% los liberales y 27.3% los conser-
vadores).

Si a las anteriores tres elecciones se suma una cuarta, la
de 1994, el resultado cambia porque el liberalismo solo repiti6,
en las 4 oportunidades, en 216 municipios, y el conservatismo
en 157. Sumados los dos, en 373 casos, o sea el 35.2% de los
municipios (20.4% los liberales y 14.8% los conservadores)’.
El cuadro siguiente ilustra bien la situacién:

( Partidos Tres elecciones Cuatro eleccionesw
Liberales 401 (37.9%) 216 (20.4%)
Conservadores 289 (27.3%) 157 (14.8%)
Total 680 (65.2%) 373 (35.2%)

También ha habido municipios, aunque pocos, que nunca
_han elegido alcaldes liberales o conservadores?.
Estadisticamente esta probado, entonces, que ha habido
una disminucién del dominio histérico que los partidos tra-
dicionales ejercieron a nivel local mediante el control de las
alcaldias. Claro que esta conclusién debe matizarse, porque, en
muchos casos, candidatos liberales o conservadores que ganaron
las elecciones se inscribieron como civicos, independientes,

1. Tomado de lainvestigacién sin publicar, adelantada por Patricia Pinzén
de Lewin para Colciencias, el BID y la Fundacién Presencia.

2. Sonlos casos de Guamne y El Peiiol, en Antioquia; Cajicd y Tabio, en
Cundinamarca; Mailama, en Narifio; y Lérida, en el Tolima.
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suprapartidistas (coaliciones), o con denominaciones que no
revelaron su origen partidista.

LAS ELECCIONES LOCALES
SON BIEN DISTINTAS DE LAS NACIONALES

Otro hecho que merece destacarse es el relacionado con
la gran diferencia que hoy existe en el comportamiento elec-
toral de la ciudadania, segtin se trate de elecciones municipales
y departamentales, o de presidenciales y parlamentarias. En el
primer caso, hay signos evidentes de apertura y de multipar-
tidismo, reflejados en la aparicién de organizaciones y movi-
mientos que, regional y localmente, estdn echando raices.
También es claro, como se acaba de anotar, que el control de los
partidos tradicionales sobre las alcaldias ha disminuido. En el
segundo, es decir el de las elecciones nacionales, la inveterada
divisién y clasificacién politica de las mayorias contimia
determinando el comportamiento electoral de quienes concurren
a las urnas.

Podria decirse, a manera de resumen, que la descentrali-
zacion estd alterando y desarticulando las adhesiones politicas
tradicionales a nivel local y regional, pero que no ha logrado
superarlas en el plano pacional. El resultado no es despreciable
porque, como lo anotan estudiosos de este tipo de fenémenos,
la distincién entre elecciones locales y elecciones nacionales
por parte de la ciudadania, es signo evidente de modernizacién
y apertura politica.

Clientelismo por inercia

Antes de la descentralizacion, las redes clientelistas
conformadas por los jefes politicos locales, regionales y
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nacionales, constitufan casi la dinica organizacién de que se valia
el Estado para decidir sus acciones en provincia y transferir a
departamentos y municipios parte de los recursos de la nacién.
Los votos se consegufan a cambio de los servicios, obras o
puestos, que se lograban financiar y proveer gracias a las formas
clientelistas que necesariamente exigian el impulso y la apro-
bacidn de la mayoria de los miembros del Senado y la Cdmara
de Representantes.

Con la descentralizacién se crean las condiciones ins-
titucionales para que el clientelismo desaparezca o se reduzca
notoriamente. La accién del Estado y 1a provisién de recursos y
posibilidades a la provincia, ya no dependen de la habilidad
y diligencia de los jefes politicos, sino del fortalecimiento
administrativo y financiero de las entidades territoriales y de la
vigencia de un ordenamiento que debe garantizar transparencia,
equidad y eficiencia en la actividad oficial. Entre otros, esos
son los efectos que deben producir la eleccién popular de alcaldes
y gobernadores, la revocatoria del mandato, la participacién
comunitaria y el control social de la gestién piblica.

St asi no ha sucedido, en todos o en la mayoria de los
casos, es porque el entorno politico-cultural no ha permitido
romper del todo el modelo y las préicticas clientelistas, enquis-
tadas en la sociedad. En varias partes se ha verificado, sin em-
bargo, que los éxitos de la descentralizacién son proporcionales
al sentido de comunidad y alas tradiciones civicas de las regiones
y lugares en que se aplica. Que los gobiernos locales trabajan
mejor cuando hay una gran cohesién social y una alta partici-
pacién comunitaria. Que la cooperacién ciudadana facilita el
buen gobierno. En suma, que la clave, en muchos casos, estd en
lo que algunos autores llaman la «posibilidad civica».
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Mas democracia local que regional

Las consecuencias antes anotadas se aprecian mas a nivel
municipal que departamental. Es normal que asi suceda. En
Estados Unidos, por ejemplo, se calcula que las dos terceras
partes de los candidatos a las elecciones locales no se presentan
a nombre de los partidos que recogen la opinién mayoritaria de
los norteamericanos. En cambio, los candidatos a las gober-
naciones de los Estados de 1a Unién si representan oficialmente
alos demdcratas o a los republicanocs. Entre nosotros, debe agre-
garse a lo anterior, hemos tenido mas elecciones de alcaldes que
de gobernadores. Seguramente, a medida que el proceso avance,
sus repercusiones también se sentirdn en los departamentos que,
sin duda, serdn permeables a las lecciones e influencias que
reciban de la base.

Cayé en terreno abonado

Como la descentralizacién interpreta y expresa bien la
realidad nacional, ha echado rajces. Sus principios han sido
asimilados por la mayoria de los colombianos y, las oportuni-
dades que crea, aprovechadas por muchas comunidades par-
ticularmente las que mejor han entendido que gracias a la
participacidn, pueden multiplicar sus posibilidades de mejo-
ramiento y solucionar al menos parte de sus necesidades bésicas.

Ademds, las consecuencias politicas, antes anotadas, le
han dado al ordenamiento institucional, en los dmbitos local y
regional, la legitimidad y representatividad de que carece a nivel
nacional. De paso, le ha otorgado a ese mismo ordenamiento
mayor gobernabilidad.

Esas son las razones para que la descentralizacién se haya
convertido en ¢l més sélido soporte del sistema politico que nos
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rige, de nuestras precarias formas democraticas, del Estado
nacional, todavia débil, que tenemos, y del mini-Estado que
siempre hemos tenido a nivel regional y local.

La descentralizacion amortigué la crisis

Otro de los efectos politicos, que merece destacarse tiene
que ver con el hecho de haber impedido que se extendieran a
todo el pais los efectos de 1a profunda crisis que sali6 a flote con
motivo de la narcofinanciacién de la pasada campafia presiden-
cial. La descentralizacién le puso, en efecto, una especie de limite
territorial a la crisis, porque el Gobierno no pudo utilizar 32
gobernaciones y 1.070 alcaldias con todo el poder que de ellas
depende, para comprar o pagar apoyos politicos, como lo hizo
con la administracién nacional.

Otros habrian sido los desarrollos de la situacién creada,
si el Gobierno hubiese tenido a su disposicion las administra-
ciones seccionales y locales. En esta crisis, sostuvo advertido
analista, «la institucionalidad local y regional se ha erigido en
factor de estabilidad democritica. Suerte muy distinta correria
hoy el pafs si no existieran mds de un millar de alcaldes y mds
de 30 gobernadores departamentales que siguen actuando
cotidianamente con sus respectivos programas de gobierno.
La presencia... de alcaldes civicos que gobiernan ciudades, en
donde viven mas de 10 millones de habitantes de los 36 con que
cuenta el pais, proyecta un sentimiento de confianza en las
posibilidades de salir fortalecidos de la crisis, y permite que la
estructura estatal se mantenga a pesar de las investigaciones que
involucran al Presidente de la Republica y a algunos de sus més
inmediatos colaboradores».

Lo dicho explica que algunos advirtieran con sorpresa
que la crisis fuese capitalina, y no se sintiera en provincia. As{



AHORA, LA POLITICA ES LOCAL 29

ocurrié porque gobernaciones y alcaldias fueron ajenas a las
consecuencias burocréticas del proceso 8.000, y continuaron
trabajando sin los sobresaltos que se produjeron a nivel central.
También, porque la estabilidad departamental y municipal cuenta
mds para los habitantes de provincia, que lo que suceda en
Bogot4, pues las comunidades esperan que la solucién a sus
problemas venga mas de las administraciones locales y seccio-
nales que de la nacional.

CLAVE DE LA GUERRA O DE LAPAZ

La importancia de la descentralizacidn en el proceso de
consolidacién de un Estado pluralista y democratico —y en razén
de ello legitimo— se refleja en las posiciones variables y con-
tradictorias, faltas de coherencia, ademds, que frente a ella ha
asumido la guerrilla.

Inicialmente, la apoy$ sin reservas. Solicité que hiciera
parte de las conversaciones de paz que tuvieron lugar a mediados
de los ochenta. En su «férmula de cese del fuego» las FARC
pidieron que «gobernador y alcalde sean elegidos popularmente;
que el municipio se eleve a la categoria de célula viva de la
Nacion, con un presupuesto del 40% proveniente de los impues-
tos y las rentas nacionales». Mas tarde, cuando en el Congreso
se discutia la eleccion popular de alcaldes, uno de los voceros
de la UP sostuvo que con «el fortalecimiento del municipio puede
empezar a desmontarse toda la construccién centralista y anti-
democritica», y solicité que «el paso siguiente sea, por fuerza
de las cosas, la eleccién popular de gobernadores».

Todo lo anterior se logré. Inclusive con realizaciones
que van mds alla de la peticién inicial, porque hoy més del 40%
de los ingresos de la mayoria de los municipios proviene de
transferencias nacionales. Asi se hizo, no por solicitud de la
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guerrilla, sino porque la conveniencia nacional lo exigia, y
porque eran reformas estructurales en las que coincidieron la
subversion y el «establecimiento».

Estrategia ambivalente

Pero, ahora, la guerrilla quiere acabar, con las armas en
la mano, el proceso descentralizador, en vez de contribuir a su
consolidacién y mejoramiento para el desarrollo, por ejemplo,
de lo que en otras épocas algunos idearon como formas validas
de socialismo municipal. Fue lo que persigui6 el pasado 26 de
octubre de 1997, a través del boicot electoral que decreté. Por
primera vez, se opuso abiertamente a la realizacién de las cam-
pafias y al debate electoral, porque decidié impedir, por todos
los medios a su alcance, que las elecciones departamentales y
municipales tuvieran lugar en extensas regiones del pais. Lo
hizo comprometiendo los espacios internacionales de «recono-
cimiento» y «aceptacién» que habia ganado, porque ni la Unién
Europea, ni la OEA, ni los gobiemos extranjeros que han ofrecido
mediar en el conflicto, entendieron ni avalaron las posiciones
extremistas que asumi6 la subversion colombiana.

i Por qué lo hizo? Por razones de fondo, obviamente.
No porque le interese impedir la elecciéon de determinados
candidatos como alcaldes, concejales, gobernadores o diputados.
Su decisién y empefio obedecieron a razones superiores.

En primer lugar, buscé consolidarse territorialmente en
algunas regiones, asumiendo el control absoluto y total de dreas
geogréficas y poblaciones y eliminando en ellas la presencia de
cualquiera de las manifestaciones del Estado, asi fueran de-
mocréticas y participativas como las descentralizadas. Quiso ser
autoridad tnica en esos lugares y reemplazar, simple y llana-
mente, al Estado. Su comportarniento, desde este punto de vista,
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desarrolla la guerra de posiciones que decidié adelantar desde
hace algiin tiempo. Para la guerrilla lo local tiene ahora valor
estratégico.

Luego, porque queria evitar que el sistema politico se
consolidara ¢ implantara sélidamente por la base, que continuara
adquiriendo algiin grado de legitimidad democrética. Buscaba
destruir los cimientos que le quedan al precario sistema politico
que tenemos, para poderlo descalificar y golpear mas ficilmente,
hasta destruir al Estado que hemos logrado construir.

Ese fue el alcance de la estrategia subversiva. Esa la razén
de ser de su escalada sangrienta durante los meses anteriores a
octubre. Nunca habia tratado de sabotear otra elecciones de esa
manera. Lo hizo con las tltimas departamentales y municipales
de 1997, porque entendi6 claramente su contenido y alcance.
Su trascendencia. ’

«Clientelismo armado»

Conviene anotar también que, frente a la descentraliza-
cién, la guerrilla no sélo asume posiciones disimiles, sino que
tiene un dobie o triple juego, pues la combate, después de haberla
propiciado, porque descubri6 que sirve a los intereses del sistema
y del Estado que quieren derrotar, sin perjuicio de servirse tam-
bién ella de los resultados del proceso, en sus manifestaciones
econdmicas y sociales. Asi ocurre porque la subversién adelanta
en provincia operaciones de verdadero clientelismo armado,
cuando presiona a los alcaldes para que las inversiones se hagan
en determinadas veredas o barrios, o beneficien a comunidades
o sectores especificos de la poblacién. Una vez que las inver-
siones se realizan, la guerrilla las explota y capitaliza politi-
camente, porque le dice a la comunidades que, gracias a su
«gestion armada» (con sometimiento, secuestro y hasta asesi-
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natos de alcaldes), se han conseguido esas ayudas, obras o
inversiones.

Quiza el testimonio mas ilustrativo de la manera como
opera esa forma de clientelismo armado estd ¢n el reportaje que
Gustavo Alvarez Gardeazdbal, gobernador del Valle del Cauca,
concedié a El Tiempo: «Cuando fui alcalde descubri que en Tulua
la guerrilla tenia dominio sobre 23 de los 26 corregimientos.
Entonces me di cuenta de tres cosas: que ésta habia reemplazado -
al Estado en esas dreas, que la ley me prohibia tener contacto
con ella, y que ésta podria tener contacto con el alcalde a través
de los campesinos. La guerrilla se comprometié a no agredir ni
los puestos de policia, ni a los policias, ni a los campesinos. Las
sugerencias que tuvieran como controladores de esas zonas
podian tener eco en ¢l gobierno a través de acciones guber-
namentales, como obras. En ese momento fue visto como una
violacidn a las normas. La Procuraduria hizo investigaciones, a
peticion del Ministro de Gobierno Fabio Villegas, y no encontré
nada. Yo creo que ese micromodelo puede ser usado sin uno

erder ni la dignidad de gobernante, ni violar la ley...» (No-
viembre 4 de 1997, p. 8A).

Dicho con otras palabras, la guerrilla utiliza y aprovecha,
donde puede, la autonomia politica y el fortalecimiento adminis-
trativo y fiscal de las entidades territoriales. Esa es 1a razén para
que busque orientar, presionar y coaccionar la gestion local y,
en particular, la inversion de los recursos municipales y se haya
convertido en muchos casos en factor altamente perturbador de
la vida ptiblica a nivel local. La presién armada le garantiza los
dividendos politicos que esas inversiones generan.

A manera de resumen, se puede decir que el terror y el
«apoyo» que compra con el clientelismo armado le sirven a la
guerrilla para librar la guerra de posiciones en que estd empefiada.
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La situacién que se acaba de denunciar, a mas de ilegal e
irregular, descalifica y desconceptia ante la opinién el proceso
descentralizador. Lo «mata» en la conciencia de algunos sectores
ciudadanos. Por ello, es nucesario superarla y buscar que la gue-
rrilla reinsertada, en desarrollo de las negociaciones de paz que
¢l pais requiere, acceda democriticamente a los escenarios que
crea la descentralizacion.

Espacios validos para la reinsercion

La hostilidad y el boicoteo electoral de la guerrilla a 1a
descentralizacién son explicables dentro de su «légica politica»:
busca derrotar al Estado, minarlo por la base, obtener la victoria
total. Sin embargo, dentro de un propésito de negociacion y paz,
€508 comportamientos son incomprensibles, porque es claro que
los espacios democraticos que crea la descentralizacion deben
servir de escenario para que los alzados en armas que tengan
una vocacién politica se reincorporen o reinserten y pongan a
prueba la validez de sus propuestas, después de haber conseguido
para ellas el favor popular, en franca lid democratica.

Por eso, a los argumentos de distinto orden dados para
ponderar las ventajas y resultados del fortalecimiento de las
entidades territoriales y la distribucién del poder, conviene
agregar uno que, hasta ahora, no ha sido tenido en cuenta: los
espacios democriticos que crea la descentralizacidn, a nivel
departamental y municipal, deben servir para la reinsercién de
los subversivos que quieran poner a prueba su vocacién politica
y sus ideas sobre el Estado, el servicio publico y 1a manera de
lograr el bienestar colectivo.

En las conversaciones y negociaciones, que se adelantaran
algin dia con el proposito sincero de lograr la paz y la reconci-
liacién de los colombianos, seguramente se tratardn y acordaréin
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muchos temas. Entre ellos, las facilidades econémicas y sociales
que se deben otorgar a los alzados en armas para asegurar su
reincorporacién plena a la vida civil: créditos y otras ayudas
econémicas, vivienda, parcelas, formacién profesional, etc.

Entre esos alzados en armas hay quienes tienen clara y
definida vocacién politica: los comandantes, principalmente.
Para ellos, mds que las ayudas de cardcter econémico ¢ social
(casa, carro y beca), seguramente contarén las posibilidades reales
y ciertas que encuentren para ejercer esa vocacion, es decir, para
participar validamente, y por canales democriticos, en la vida
politica del pais. Concretamente, para presentar y defender sus
ideas y propuestas y para ejercer al menos parte del poder politico
del Estado. Unos serdn ministros o congresistas, como ha
ocurrido. Pero no habra puestos en el gobierno, ni curules en el
Congreso, para todos, como tampoco los hay para la mayoria de
quienes aspiran a ellos sin haber militado en la subversién.

Por eso hay necesidad de crear y fortalecer otros esce-
narios o espacios, distintos del gobierno y del Congreso, otros
centros de poder, otros canales de participacion que les permitan
a los interesados, en este caso los reinsertados, reclamar el fa-
vor popular para sus proyectos politicos de cardcter regional o
local. Esos escenarios son los departamentos y los municipios
fortalecidos politica, fiscal y administrativamente. En ellos
pueden expresarse esas vocaciones y ejercerse, con proyeccion
sobre el bienestar de las comunidades que se gobiernan, parte
del poder politico del Estado. El pais tiene que prepararse,
entonces, para ver de gobernadores y alcaldes, de diputados y
de concejales, a los comandantes guerrilleros desmovilizados
que el pueblo elija.

Por las razones anotadas, desmontar la descentralizacién
constituye monumental error histérico. Va en contravia de nuestra
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realidad y de nuestras necesidades. Le hace el juego a la sub-
version, porque crea el caldo de cultive que favorece sus propé-
sitos y estimula los paros civicos y las marchas campesinas,
para sélo citar dos de los instrumentos que mas se utilizan para
poner de presente el abandono de la provincia. Atenta también
contra la convivencia civilizada, porque de la descentralizacion
se debe decir lo mismo que algunos han anotado de las reformas
agraria y urbana: es clave de la guerra o de la paz.

«Lo local es el escenario de la guerra y el arma de la paz».
Esta frase de Camilo Villa resume bien la situacién, porque la
«primera batalla», y tal vez la mas importante que debemos librar,
tiene que ver con la necesidad de construir sociedad y Estado a
nivel local, dado que la guerrilla quiere conquistar el poder
nacional gracias al control que pretende sobre departamentos y
municipios.

Es el arma de la paz, porque los escenarios democrdticos
que crea la descentralizacion a nivel regional y local, son espacios
para la reinsercion de los subversivos.

DESARROLLO SOCIAL
Y ERRADICACION DE LA POBREZA

‘A los logros politicos de la descentralizacién deben
sumarse sus realizaciones en el campo econémico y social, pues
ha contribuide decisivamente al mejoramiento de los indices
que miden nuestro grado de subdesarrollo y pobreza.

Durante los ultimos lustros, esos fndices, en efecto, mues-
tran conquistas importantes: cada dia es menor el porcentaje de
familias que estdn por debajo de la linea de pobreza, y mayor el
que logra satisfacer sus necesidades basicas, y mds grande la
cobertura de los servicios sociales y domiciliarios de salud,
educacién, agua potable y alcantarillado. También han dismi-
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nuido las tasas de mortalidad infantil y aumentado las inversiones
en vivienda social.

Si lo que se acaba de anotar no se refleja en la percepcién
generalizada que tenemos de las situaciones que vivimos y €l
futuro que nos espera, s porque subsisten grandes disparidades
entre regiones y estratos sociales en cuanto a ingresos, patrimonio
y condiciones de vida, y porque los citados indices s6lo miden
un porcentaje o proporcion del total del nimero de habitantes
que crece todos los afios exponencialmente. En términos
absolutos, el progreso no es significativo porque poco disminuye
el nimero de iletrados si se reduce, por ejemplo, el analfabetismo
del 20%, en una poblacién de 25 millones, aun 10% cuando esa
misma poblacién pasa a ser de 40 millones. Debe decirse también
que esos indices tampoco reflejan a satisfaccién las condiciones
y calidad de vida, porque fenémenos como la contaminacién
ambiental y la falta de un sistema masivo de transporte muchas
veces dan al traste con los avances que se alcanzan en otras
areas de la vida cotidiana.

En razén de lo dicho, conviene mejorar los indices de
desarrollo social y asegurar que sus beneficios lleguen a toda la
poblacion. Es lo que, afortunadamente para el pais, estd logrando
la descentralizacién con las inversiones sociales que realizan
los municipios y departamentos. Infortunadamente menos con
las que realiza la administracién nacional, como luego se vera.

Satisfactorio balance de prueba

Los procesos descentralizadores tienen, sin duda, un costo
de aprendizaje para el gobierno central y las entidades terri-
toriales. Obviamente, no empiezan produciendo todos los
resultados que de ellos es dable esperar. S6lo a medida que se
ejecutan y mejoran van mostrando sus realizaciones. Es lo que
ha ocurrido entre nosotros.
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Anualmente, Planeacién Nacional evaliia la inversion que
hacen los municipios de su participacién en los ingresos
corrientes de la nacién (PICN). Lo hace teniendo como punto
de referencia los porcentajes minimos de inversién que en
determinados sectores sociales deben realizar los municipios,
con cargo a las transferencias que reciben de la nacién. La ditima
de esa evaluaciones corresponde a las inversiones efectuadas
en 1996 (Documento Conpes 2947 de agosto 13 de 1997). En
ella, Planeacion reconoce expresamente que los logros y resulta-
dos de la descentralizacién y los niveles de cumplimiento de los
porcentajes de inversién que fija la ley, son superiores a los que
se registraron en 1995 y en 1994, cuando empez6 a regir la ley
60 de 1993 sobre transferencias. Destaca también que, afio tras
afio, los alcaldes hacen un «uso mds racional de los recursos a
su disposicién», que «las ejecuciones sectoriales se acercaron
mas a los porcentajes minimos de inversion establecidos en la
ley»..., que «incluso los sobrepasaron en la mayoria de los
casos», y que todos los municipios, en particular los que tienen
menos de 500.000 habitantes, «registraron mayores porcentajes
de ejecucion en salud, educacién, agua potable y deporte».

Vale la pena resumir por capitulos cudles fueron las
verificaciones y comentarios que hizo Planeacion.

Salud

En este campo se registré «el avance més notorio. El por-
centaje alcanzado fue de 26.6%, superior al 20.3% de 1995, asi
como al porcentaje que la ley fija como minimo ...el mayor
porcentaje se destiné al régimen subsidiado de salud (47.5%),
lo que representa un avance en la implantacion del sistema que
establece la ley 100... la prioridad fue el pago de personal y la
infraestructura».
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Entre los indicadores fisicos de este sector se «destacan
los de cobertura, dado que registran un aumento, tanto de la
poblacién beneficiaria del régimen de subsidios, asi como de
las instituciones prestadoras de servicios... los puestos de salud
incrementaron su nlimero, asi como los promotores, los técnicos
y funcionarios administrativos de 1a rama».

Importa sefialar que, para Planeacién, «se percibe una
transformacién en la prestacién del servicio de salud, del modelo
de oferta al de demanda, dadas las mayores asignaciones al
régimen subsidiado y los menores niveles de gasto en materia
de infraestructura».

Educacion

«Se cumplié y superé el porcentaje obligatorio...» Era
del 30% y llegé al 30.4%. «Los municipios menores de 5 mil
habitantes contintian orientando mds el gasto hacia la infra-
estructura (remodelaciéon y mantenimiento), a diferencia de los
demds que destinaron sus recursos, preferencialmente, al pago
de personal docente».

Al hablar de indicadores fisicos, Planeacién destaca «su
incremento general, sobre todo de los que tienen que ver con la
financiacién de docenteé, la construccién y dotacién de planteles,
asi como el nimero de nifios atendidos por establecimientos
oficiales».

Las asignaciones para deporte, recreacion y cultura fueron
del «6.1% y sobrepasaron el 5% minimo establecido en la ley».
Un alto porcentaje se destiné a «infraestructura deportiva».
En los rubros —cultura, recreacién y deporte— «aumenté el
porcentaje de ejecuciény.,
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Agua potable y saneamiento basico

El mayor porcentaje de inversién «se orient6 a la cons-
truccién de acueductos y, en segundo lugar, a la infraestructura
en alcantarillado». También se asignaron «importantes recursos
al manejo de basuras» y se empezaron a «realizar inversiones
en materia de conservacion de cuencas y reforestacién». Como
indicadores fisicos de este sector sobresalen «el aumento del
nimero de viviendas con servicios de acueducto y alcantarillado, '
asi como la continuidad en la prestacién del servicio.

Debe destacarse también que la inversién se fortalecié
con «recursos locales» que se sumaron a las transferencias.

«Otros sectores»

Son los que se pueden financiar con recursos de libre
disposicién. «Se hizo notoria la inversién en infraestructura vial,
electrificacion y equipamiento urbano. .. la infraestructura vial
sigue siendo el sector al cual se asignan mayores niveles de
recursos...» En los municipios grandes se destind un porcentaje
importante al cuidado» de grupos vulnerables. .. y ala prevencion
y atencion de desastres»,

Resguardos indigenas

En el pais hay 490. En 1996 recibieron una participacion
de 22.125 millones, que equivalen aproximadamente al 1.5%
de las transferencias que ese afio recibieron todos los municipios
del pais. Orientaron su inversién «principalmente hacia la educa-
cion (21.3%), el agua potable (13.5%) y el sector agrario (11.7%)».
También verific6 Planeacion que habia un «avance significativo
en la administracién y ejecucién «de las transferencias por parte
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de los pueblos indigenas. Gracias a ello han podido «solucionar
necesidades de sus comunidades; asi como fortalecer aspectos
de su identidad étnica y cultural».

Representantes de esos resguardos consideraron im-
portante «el papel que estdn jugando (las transferencias) en la
formacién de lideres indigenas para asumir sus propios procesos
de desarrollo» (Documento Conpes 2847 de 1996).

Proceso en curso

A manera de resumen, Planeacién concluye diciendo que
en «la destinacién sectorial del consolidado de los recursos
municipales para inversion, se observa que la generalidad de
los mismos se orientd principalmente hacia la educacién, la salud,
el agua potable y el saneamiento bdsico...; en estos sectores se
invirtié cerca del 80.6% de las participaciones... los recursos
propios se invirtieron en vias, desarrollo comunitario y agua
potable... las regalias apoyaron notoriamente al sector de agua
potable y, en menor magnitud, la educacién...».

Tal vez no sobre agregar que diez afios de variadas
experiencias no son suficientes para hacer un balance definitivo
sobre los resultados de la estrategia puesta en marcha. En Co-
lombia, y en cualquier parte del mundo, la descentralizacién es
un proceso que se define y ejecuta durante un periodo relativa-
mente largo. Durante ese mismo lapso, es objeto de ajustes y
rectificaciones, segiin los resultados que arroje y los obstaculos
que encuentre. No se agota, entonces, con la adopcién de una
medida o la ejecucién de un determinado acto. Como todo pro-
ceso, demanda y exige perseverancia. Los espafioles dedicaron
diez afios a la que llamaron etapa o fase meramente normativa
del régimen autonémico, que empezaron después de la muerte
de Franco.
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Lo anterior no se anota con la intencién de justificar o
explicar posibles fracasos de la descentralizacin entre nosotros
—~—(que, ademds, no los ha tenido—, sino con el propésito claro
de sefialar que el proceso, en buena hora iniciado, debe producir
resultados todavia més positivos y favorables que los que ha
arrojado hasta el momento.

«Progresos notables»

Esa evolucién favorable también se comprueba con los
resultados de la evaluacidén que del proceso hicieron en 1994 el
Banco Mundial y Planeacién Nacional. Con tal fin, realizaron
16 estudios de casos en igual mimero de municipios de diferente
tamafio, condiciones y caracteristicas: Manizales, Valledupar,
Ipiales, Zipaquird, San Juan de Nepomuceno, Piedecuesta,
Jamundi, Libano, Belalcizar, La Mesa, Zapatoca, Puerto Tejada,
Versalles, Pensilvania, Cucunubd y Puerto Narifio.

Sus conclusiones son igualmente favorables al proceso,
aunque menos elocuentes que las obtenidas dos afios mds tarde.
Estas fueron algunas de las verificaciones de 1994:

. La mayoria de los municipios analizados hizo progresos
notables en la prestacién de los servicios ésenciales para
sus habitantes;

. el incremento de recursos a disposicion de los entes lo-
cales se reflej6é en mayor cobertura de los servicios (la
del agua aumenté en doce de los 16 casos estudiados);

. diez de los municipios investigados cumplieron im-
portante papel en materia educativa;

. la construccion y el mantenimiento de vias mostraron gran
dinamismo; '

. aumenté la atencidn a los sectores sociales més despro-

tegidos y a las zonas rurales;
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. cuando la comunidad participé con trabajo, material o
recursos, las obras mejoraron y los ahorros fueron grandes;
. se intensificé la tarea fiscalizadora de l1a ciudadania y las

comunidades organizadas, y se elevd el costo de las deci-
siones equivocadas o ineficaces; y

. los cambios han sido apreciados por la poblacién que
ahora espera mds del gobierno municipal que del nacional:
asi lo dijo el 90% de los encuestados en Manizales, el
75% en Ipiales y €l 60% en Zipaquira.

Los 16 municipios analizados por Planeacién Nacional y
el Banco Mundial reflejan bien la heterogénea y diversa realidad
de los 1.070 municipios que tiene Colombia. Por ello, con
prudente reserva, las conclusiones del documento citado se
pueden extender a todo el universo municipal del pais («Estudio
sobre capacidad de los gobiernos locales», Informe No. 14085-
Co, Washington, D.C., 19 de julio, 1995).

La Costa también se recupera

Recientemente, se publicaron® los resultados del estudio
que adelant$ la Fundacién para el Desarrollo del Caribe
Colombiano —Fundesarrollo— con ¢l propésito de evaluar el
impacto del proceso descentralizador en la regién. Las con-
clusiones divulgadas son bien elocuentes:

. ha favorecido significativamente el desarrollo de la Costa
y sin duda se constituye en el principal instrumento para
afianzar la democracia y en la mejor opcion para incre-
mentar la calidad y cobertura de los servicios sociales;

3. «LaCosta gana una partida», César Vargas, El Espectador, noviembre
30 de 1997.
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. la regién duplicé los recursos para inversién y aumento
considerablemente la cobertura en los principales sectores
sociales: 82% en educacion primaria, 40% en secun-
daria, 75% en acueducto, y 54% en alcantarillado (datos
de 1996); y

. lo anterior le permitié a la Costa reducir la distancia en
materia social frente a otras regiones, y disminuir el indice
de necesidades bdsicas insatisfechas en 8 puntos entre
1985 y 1993, equivalente a la reduccidn presentada en el
plano nacional.

Sin embargo, 1os resultados en la calidad y sostenibilidad
de los servicios no fueron los mejores, en buena medida porque
la regién arrancé la descentralizacion con niveles muy bajos de
cobertura, lo que Ia obligé a destinar recursos importantes para
montar la infraestructura basica.

Fracaso a nivel nacional

Mientras las entidades territoriales presentan balances
positivos en materia social, €l gobierno central fracasa en el
cumplimiento de las metas que él mismo se fijé. Asi lo establecié
el Consejo Nacional de Planeacién —organismo creado por la
ley e integrado por representantes de los sectores sociales,
econoémicos, gremiales, ecolégicos, comunitarios y culturales—
cuando evalué a finales de 1997 el Pacto Social y encontré que
no habia cumplido sus metas en empleo y lucha contra la pobreza,
que son los temas que aqui nos interesan.

Todo lo anterior prueba las ventajas de la descentralizacion
y los inconvenientes de la politica recentralizadora que algunos
quieren ejecutar, en vez de mejorar y profundizar ¢l proceso en
curso.



44 DESCENTRALIZAR PARA PACIFICAR

El propio Consejo de Planeacidn, en el documento citado
(«El Salto Social: la sociedad pide cuentas»), se encargé de
sefialar que, a su juicio:

. se equivoca el Gobierno cuando propone desacelerar la
descentralizacion para equilibrar las finanzas de la Nacién;

. ha faltado transparencia en el manejo de la cofinancia-
cion; y

. lano utilizacién de los espacios de participacién ciudadana

dilapida el capital social de que dispone el pais.

GIRO A LA DERECHA

Las experiencias de los iltimos diez aiios prueban basica-
mente dos cosas:

1°. que la descentralizacién constituye una profunda refor-
ma politica de evidentes repercusiones econdmicas y
sociales; y

2°.  queel reparto del poder politico-administrativo del Estado,
que propicia la descentralizacidn, no favorece los intereses
de la clase politica tradicional pues perdi6 las ventajas y
prerrogativas de que antes disponia y usaba discrecio-
nalmente.

Lo primero estd suficientemente acreditado en los apartes
anteriores de este trabajo.

Lo segundo ocurre, porque ha cambiado el mapa politico
del pais. Porque las decisiones politicas locales importantes se
toman, cada vez mds, en la instancia municipal y menos en la
nacional. Porque los sectores politicos tradicionales vieron
esfumarse el control rigido y vertical que ejercieron sobre la
vida de la provincia colombiana, durante el régimen centralista
que estructuraron a lo largo de pricticamente una centuria («cien
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afios de soledad democrética»). Y porque el poder local que
surge con la descentralizacién es base fundamental para la
construccién de nuevos poderes a nivel regional y nacional.
Se invirtieron asi las relaciones de poder que, en buena medida,
estan al origen del abandono y marginamiento de extensas
regiones del pais.

En el antiguo régimen, antes de la descentrahzac:1on la
clase politica, particularmente si tenia asiento en el Congreso,
ejercia el poder del Estado en todes y cada uno de los depar-
tamentos y municipios del pais.

Teéricamente, correspondia al Presidente nombrar los
gobernadores. En la préctica, el ejercicio de esa facultad estaba
sometido, cada dia mds, a las presiones de senadores y repre-
sentantes. Los congresistas chantajeaban al gobierno de turno:
si no les nombraban sus candidatos, no votaban los proyectos
oficiales; hacian filibusterismo; promovian debates a los mi-
nistros y generaban toda clase de «crisis» politicas a nivel depar-
tamental.

El Gobierno, que se sentia secuestrado y rehén de los
parlamentarios, terminaba cediendo: nombraba los candidatos
de los congresistas. Por esa via, los gobernadores se convertian
en «propiedad» 0 «cuota» del senador o representante que los
recomendaba y sostenia en el cargo, porque ¢uando los manda-
tarios seccionales perdian el apoyo del congresista o grupo de
congresistas que los patrocinaban, habia «crisis politica» y tenian
que renunciar. Sin el respaldo de por lo menos un parlamentario
era imposible sobrevivir en la administracién seccional.

El gobernador era, entonces, prisionero de la clase politica.
Su gabinete, los alcaldes y demds funcionarios que nombraba,
también eran «cuota» y, simultdneamente, parte de la red de
poder que hacfa las veces de maquinaria de los partidos y servia
a los intereses electorales de los congresistas.
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A través de los mecanismos descritos, la clase politica
nombraba gobernadores, alcaldes y todas o buena parte de las
burocracias departamentales y municipales. Y decidia sobre la
inversion publica que los mandatarios seccionales y locales
decretaban, porque eran senadores y representantes, a través de
sus «cuotas», quienes decidian en qué se invertian los escasos
recursos que tenian a su disposicién las sometidas administra-
ciones y en qué municipios, barrios o veredas.

Recuérdese que las transferencias empezaron en los afios
70: el situado con la ley 46 de 1971 y la participacién municipal
en el impuesto a las ventas con Ia ley 33 de 1968. Aunque las
cifras y volimenes de esas transferencias no se pueden comparar
con las de ahora, de todas maneras financiaban los presupuestos
de las entidades territoriales, y les daban alguna capacidad de
inversién a departamentos y municipios.

Con la descentralizacion, la clase politica perdié ese
inmenso poder que tedricamente correspondfa al Gobierno, pero
que en la préctica estaba en manos de los congresistas, por las
presiones que ejercian sobre el Presidente y sus ministros.

Actualmente los gobernadores y alcaldes pueden hacer
respetar su condicién de jefes de las administraciones departa-
mentales y municipales que dirigen y los derechos de los pue-
blos que gobiernan, gracias al estatus politico que les concede
la eleccién popular y la relativa autonomfa administrativa y
econémico-financiera que les otorga la descentralizacién.
Pueden actuar libremente. No necesitan recibir 6rdenes de
ningiin congresista ni de ninguna autoridad de Bogot4 o de la
capital del respectivo departamento, sobre la manera como deben
conformar sus gobiernos o la forma como deben invertir los
IECUrsQs que manejan,

Son hombres y mujeres libres y funcionarios auténomos.
Claro est4, si quieren serlo. Porque por su propia voluntad o por
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las condiciones en que se desarroll6 el debate que los llevé al cargo,
pueden terminar siendo mandatarios «hipotecados», depen-
diendo en mayor o menor grado de un grupo o de un jefe politico.

Contrarreforma regresiva

Es esto, precisamente, lo que quieren los sectores retarda-
tarios de la clase politica: crear las condiciones para que la elec-
cién de gobernadores y alcaldes se realice a favor de candidatos
y amigos suyos, es decir a favor de personas de su confianza.
Quieren que asi ocurra, por lo menos en un buen nimero de
casos, en los departamentos y municipios que més les interesan.
Buscan que esas elecciones no se les vayan de las manos, que las
puedan controlar, que puedan participar ¢ intervenir en ellas con
tal poder que los resultados favorezcan sus intereses politicos.

Para lograrlo necesitan unificar el calendario electoral, o
sea, disponer que las elecciones de Congreso y las de goberna-
dores y alcaldes tengan lugar el mismo dia.

Ese es el propdsito que hoy anima a parte de la clase poli-
tica en relacién con la descentralizacién. En la imposibilidad de
revertirla del todo, porque no pueden derogar la eleccién de
gobernadores y alcaldes para regresar al régimen anterior®,
quicren modificarla en la forma anotada para recortarle a los
mandatarios seccionales y locales la autonomia politica de que
ahora gozan.

En razén de lo dicho, la unificacién del calendario elec-
toral era pieza maestra del proyecto de contrarreforma que el
Congreso discuti6 durante la!~gislatura 1996-1997 y que afortu-
nadamente se hundié.

4. Aungue el Presidente del Senado, Guerra Tulena, propuso en 995
volver al libre nombramiento y remocién de los alcaldes municipales.
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De ese proyecto también hacia parte el recorte o «desace-
leracién» de las transferencias municipales. Asi ocurria, no por
voluntad de la clase politica, sino por interés del gobierno nacio-
nal, que buscé tapar €l hueco del déficit fiscal con los recursos
que le quiso quitar a los municipios.

La contrarreforma sumaba entonces necesidades e inte-
reses de la mayoria de la clase politica (unificacién del calendario
electoral) y del gobierno (recorte a las transferencias), y termi-
naba desmontando la descentralizacién en sus dos variables mas
importantes, la politica y la econémico-financiera. Por esa razon,
ponfa en marcha una decidida politica recentralizadora.

El proyecto se hundié en el Congreso por vicios de proce-
dimiento, porque el Senado y la Camara se equivocaron en su
tramitacién. No por razones de fondo, ni porque no tuviera mayo-
rias a su favor. Quienes fueron sus principales promotores, los
ministros en ese entonces del Interior y de Hacienda, doctores
Horacio Serpa y José Antonio Ocampo, sostuvieron, despucs
del revés que tuvo el proyecto en las Cdmaras, que las ideas que
inspiraban la contrarreforma segufan siendo validas, y que
cuando las condiciones y la coyuntura fueran propicias el Con-
greso deberia estudiarlas nuevamente.

Dicho con otras palabras, el proyecto que pretende
desmontar la descentralizacién no ha muerto. En cualquier
momento puede revivir. Todo depende del resultado de las
elecciones parlamentarias y presidenciales de marzo y mayo de
1998. Si los enemigos agazapados de la descentralizacion son
mayoria en ellas, puede reaparecer. Por ello, vale la pena recordar
cudles son los inconvenientes de la insepulta contrarreforma,
para librarle la batalla con suficientes elementos de juicio.
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«Cambiazo electoral»

La unificacién del calendario electoral, es decir la realiza-
€i6n en un mismo dia de las elecciones de congresistas, gober-
nadores, diputados, alcaldes y concejales, sirve sin duda a los
intereses de la clase politica. También les sirve la realizacién de
dichas elecciones en la misma época, con escasas semanas
de diferencia, siempre que las legislativas tengan lugar primero,
0 sea antes de las departamentales y municipales.

Cualquiera de dichas férmulas permite reconstruir las
s6lidas pirdmides que se estructuraban sobre bases bien amplias
¥ que antes de la Constitucién de 1991 fortalecieron baronazgos
y gamonalatos electorales. Ahora, segiin la propuesta, en el
primer peldafio de esa pirdmide estarian los aspirantes a los
concejos. En el segundo, los candidatos a las alcaldfas. En el
tercero, quienes deseen ser diputados. En el cuarto, los que
quieran ser gobernadores. En el quinto, los que pretendan la
Cémara de Representantes. Y en la ciispide, los candidatos al
Senado.

Los aspirantes al Congreso tendrén interés en ampliar la
base y los distintos peldafios de la pirdmide. Para lograrlo,
inventardn y promoveran toda clase de candidaturas. De esa ma-
nera, interferirdn y perturbaran las elecciones regionales y lo-
cales. Con sus recursos econdémicos y sus vastos conocimientos
electorales, aparte de su experiencia, los candidatos al Senado y
a la Cdmara dominar4n las elecciones regionales y locales. Los
fenémenos y los hechos departamentales y municipales perderdn
identidad y fuerza y se ahogaran por la presencia avasallante de
otra clase de intereses y preocupaciones.

Suerte parecida correrdn los movimientos civicos, inde-
pendientes y comunitarios —genuinas expresiones de la sociedad
civil— que habian empezado a encontrar un espacio propio bajo
el sol, en virtud de la separacién del calendario electoral.
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La unificacién permite entonces que la clase politica
recupere el control que perdié sobre departamentos y municipios.

Pagar y comprar apoyos politicos

En su momento, el Gobierno sostuvo que la reforma
propuesta obedecia al deseo de hacer coincidir en el tiempo el
periodo del Presidente de la Repiiblica con el de los gobemadores
y alcaldes. El planteamiento era equivocado, porque quienes
piensen que asi se facilitan las relaciones entre dichos fun-
cionarios deben recordar que tales relaciones no pueden situarse
en un plano puramente personal, sino en un campo institucional.
Las relaciones son nacién, departamento y municipio. Asf ocurre
en todo el mundo. Por ello son institucionales. No pueden ni
deben ser personales.

Por las razones anotadas (autonomia de los fenémenos
regional y local y relaciones institucionales y no personales) ni
en Europa, ni en los Estados Unidos, ni en otras partes de América
Latina coinciden las elecciones nacionales con las de otros
niveles territoriales. Tampoco coincide el periodo de las perso-
nas escogidas por el pueblo para destinos tan diferentes.

A qué obedecid, entonces, la iniciativa oficial? Sim-
plemente, al deseo de entregarle al Congreso el manejo de las
elecciones departamentales y municipales. La Constitucién de
1991, en forma expresa, dispuso que las elecciones departa-
mentales y municipales se realizaran en fecha separada de la de
congresistas (articulo 262). Asi se decidi6, no por inadvertencia
ni descuido sino porque se queria respetar el hecho departamental
y municipal. Reconocerle toda su identidad y autonomia. Evitar
que fuera interferido por la presencia de temas y nombres
nacionales. Porque si las elecciones tienen lugar el mismo dia o
en la misma época, es claro que los intereses y las preocupaciones
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de los aspirantes al Congreso van a prevalecer sobre las que
puedan ser inquietudes departamentales y municipales. Las
elecciones parlamentarias se vuelven el premio mayor y las de
gobernadores y alcaldes pasan a un segundo plano. Asi se le
facilitan las cosas a la clase politica.

Ampliacion de periodos

El periodo de los alcaldes —por lo menos en el caso de
las grandes ciudades— es dramdticamente corto. No permite
ejecutar un programa serio de gobierno. Deja proyectos in-
conclusos que, infortunadamente, no tienen en muchos casos la
continuidad que aconseja la eficacia de toda accién o politica
piiblica. Conduce al «cortoplacismo». Cuando el alcalde aprende
a ser alcalde tiene que irse porque se le vencieron los tres afios.
Otro tanto puede decirse en el caso de los gobernadores de
departamentos grandes por el tamafio de su poblacién, grado
de desarrollo e importancia econdmica.

De ahi surge la necesidad de ampliar a cuatro afios el
periodo de alcaldes y gobernadores. Pero, como la propuesta no
se justifica en todos los casos, pues no tiene mayor razon de ser
cuando se trata de departamentos y municipios pequeiios, para
éstos convendria adoptar periodos de tres afios. O sea que la
duracién del periodo de alcaldes y gobernadores deberia defi-
nirse con base en la categoria y clase de la respectiva entidad
territorial.

Asi se superaria el reparo que, con razén se le formula al
régimen municipal y departamental vigente en el pais: somete a
las mismas normas realidades bien distintas desde los puntos de
vista geogrifico y politico, urbano, social y econémico. Para
salir de esa igualdad o uniformidad juridica, que muchas veces
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se convierte en verdadera camisa de fuerza, es necesario tomar
decisiones que interpreten y expresen esa diversa realidad.

Pero, como no parece que estemos todavia maduros para
establecer periodos de tres afios, en unos casos, y de cuatro en
otros, lo que resulta viable es la extension del periodo a cuatro
afios para todas las gobernaciones y alcaldfas. Tal ampliacién
debe regir a partir del periodo que se inicie ¢l 1° de enero del
afio 2.001. Cobijaria a los gobernadores y alcaldes que se elijan
desde octubre del 2.000.

La propuesta aqui eshozada tiene una ventaja adicional
para el sistema politico en su conjunto, porque evita, en primer
lugar, que las elecciones departamentales y municipales se
realicen a veces el mismo afio en que tienen lugar las legislativas
y presidenciales, o muy cerca unas de otras, como ocurrié
primero en 1994 y luego en 1997-98.

Luego, porque conduce a que las elecciones tengan lugar
cada dos afios, cuando haya transcurrido la mitad del periodo
del Presidente de la Republica y del Congreso, o de los goberna-
dores y alcaldes, segiin el caso. Las elecciones de estos tltimos
se realizarian cuando haya transcurrido la mitad del periodo del
Presidente y del Congreso. Y las de éstos, cuando los gober-
nadores y alcaldes lleven dos afios en el cargo.

De manera precisa este serfa el calendario electoral: le-
gislativas y presidenciales en 1998; departamentales y muni-
cipales en el 2.000. Nuevamente presidenciales y legislativas
enel 2.002, y de gobernadores y alcaldes en el 2.004. M4s tarde,
y en el mismo orden, en el 2.006 y en el 2.008. Y asi sucesi-
vamente.

En la forma anotada se descongestiona ¢l calendario elec-
toral y se separan bien las elecciones nacionales (legislativas y
presidenciales) de las departamentales y municipales. No faltaran
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quienes quieran darle a estas dltimas, y en algunas regiones y
ciudades de Colombia, el valor de test politico sobre lo que esta
ocurriendo a nivel nacional y el grado de aceptacién con que
cuente el Gobierno, todo lo cual conviene al sistema politico.
Adeirids, la realizacion de elecciones cada dos afios evita
que unas sirvan de «trampolin» para aspirar a otros destinos
publicos. Concretamente, para que quienes fueron derrotados
como candidatos a las gobernaciones y alcaldias, aprovechen
los votos que obtuvieron para montar candidaturas al Senado o
la Cdmara. Y lo contrario: que quienes no fueron elegidos con-
gresistas, busquen ser gobernadores, diputados, alcaldes o
concejales con los votos que consiguieron en las legislativas.

Autorizar la reeleccion para el periodo inmediato

Debe establecerse tinicamente para alcaldes y goberna-
dores de municipios y departamentos que tengan importancia
demogréfica y econdmica. Para efectos de la reeleccion, debe
hacerse una distincidn entre las diferentes entidades territoriales,
porque en el caso de los departamentos y municipios pequefios
podrian utilizarse el peso y las prerrogativas de las respectivas
administraciones seccionales y locales para manipular el debate
y coaccionar a los electores. En cambio, en las grandes ciudades
y en los departamentos que han alcanzado cierto nivel de desa-
rrollo, la eleccién la deciden amplios sectores de opinidn inde-
pendientes, en los que la presidén oficial produce resultados
contrarios a los que buscan quienes la ejercen abusivamente.

La reeleccién deberia autorizarse hasta por dos periodos,
para que el buen alcalde y ¢l buen gobernador completen perio-
dos maximos de 12 afios.

Asf como el perfodo de 4 afios sélo debe cobijar a quienes
se elijan en octubre de 1998, la posibilidad de la reeleccién
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también seria aplicable inicamente a quienes se elijan a partir de
esa fecha, pues las reglas de juego en materia electoral no pueden
ser retroactivas. Ningiin érgano del Estado puede legislar con
nombre propio. Si lo hace, el sistema politico pierde legitimidad
y transparencia. Y las reglas de juego, en vez de ser tratado que
garantice la convivencia pacifica, s¢ convierten en acto de
agresion.






CAPITULO 2

LA DESCENTRALIZACION
NO ES EL TALON
DE AQUILES DE LAS
FINANZAS PUBLICAS






Las transferencias de la nacién a los departamentos y
municipios constituyen hoy la pieza maestra del proceso
descentralizador. En este momento son su variable mas im-
portante, ]or lo que representan en promedio para todo el pais,
el 50% dez los ingresos de los presupuestos de las adminis-
traciones centrales de las entidades beneficiarias, y apalancan
cuantiosas. operaciones de crédito. Sin ellas, la descentralizacién
seria un mero canto a la bandera, una simple ilusién. Son el
soporte econémico y financiero de las formas de auto-gobierno
que empezamos a organizar y del traspaso de funciones que dis-
pone la ley.

La fuerza del proceso en curso radica en su coherencia e
integralidad: de manera simultdnea, atiende los aspectos
politicos, fiscales y administrativos mds importantes en la vida
de cualquier entidad territorial. También radica, en su gradualidad
y progresividad, pues se va cumpliendo por etapas, a medida
que sus destinatarios van haciendo suyos e incorporando los
principios y las férmulas que lo animan.

La Constituciéon de 1991 no inventd las transferencias,
como algunos creen. Tan s6lo constitucionalizé las de los muni-
cipios que antes eran de ley y dispuso que el situado fiscal se
liquidara con base en los ingresos corrientes de la nacién y no
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en sus ingresos ordinarios, como lo preveia la reforma de 1968.
También ordend que la participacién de los municipios fuese un
porcentaje de esos mismos ingresos corrientes y no del IVA, y
que su monto aumentara porcentualmente durante la década
siguiente a la promulgacién de la Carta de 1991.

Hay quienes sostienen —yv entre ellos estd la Comisidn
del Gasto Pablico— que el régimen anterior a 1991 favorecia
mds a las entidades territoriales y que, de haberse continuado
con €l, por lo menos los departamentos recibirian hoy sumas
mayores a titulo de transferencias.

En un documento que Pedro Nel Ospina —investigador
de Fedesarrollo— prepar6 para el Consejo Nacional de Planea-
cién (y del que este capitulo hace uso), se rebaten con cifras las
repetidas afirmaciones del ex-Ministro Guillermo Perry, segin
las cuales «a los constituyentes del 91 se nos fue la mano en
materia de transferencias».

Dice asi el citado documento:

...seglin estimaciones realizadas por Herrera (1997) del régimen
de participacién en los ingresos corrientes' resulté un ahorro para
el gobierno central si se compara con la partictpacién que hubieran
tenido los municipios bajo el régimen de la ley 12 de 1986. Para
todos los afios, a partir de 1992, se genera un ahorro (para la
nacién) del 0.82 del PIB.

Las transferencias empezaron entonces antes de la Carta
de 1991. El situado fiscal aparecié por primera vez en la reforma
constitucional de 1968 y fue desarrollado por la ley 46 de 1971.
Sus valores incorporan las sumas que antes, y en virtud de nume-
rosas leyes, destinaba la nacién al pago de maestros y al soste-
nimiento de numerosos hospitales en el pais. Con su vigencia,
desaparecieron las «marchas» que periédicamente hacian desde

1. Que fue decretado por la Constitucién de 1991.
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provincia y hasta Santafé de Bogota los docentes departamen-
tales para reclamar el pago oportuno de sus sueldos.

Las transferencias a favor de los municipios surgieron en
la ley 33 de 1968, como una participacién suya en los recaudos
que generaba el recien creado impuesto a las ventas. Mas tarde,
la ley 12 de 1986, contemporénea de la eleccién popular de
alcaldes, ordend su incremento en el tiempo y dispuso que fuera
hasta del 50% de lo que produjese el «impuesto al valor
agregado» (IVA).

RAZON DE SER E IMPORTANCIA
DE LAS TRANSFERENCIAS

El traspaso de recursos de la nacién a las entidades
territoriales se justifica basicamente por las siguientes razones:

. la nacidn se reservé para si el cobro de los impuestos mas
dindmicos, es decir, los que reflejan el crecimiento eco-
némico del pais (v.gr. renta y aduanas), y le dejo a las
entidades territoriales el recaudo de tributos menores;

. la descentralizacion del recaudo no serd posible durante
mucho tiempo, porque sélo la administracién nacional
posee los instrumentos y estd en condiciones de combatir
el fraude y la evasion fiscales, v.gr. en el caso del impuesto
al valor agregado;

. su equitativa distribucién permite adelantar una seria
politica de solidaridad e integracién territorial, porque las
regiones que mds tributan subsidian a las de menor grado
de desarrollo; y

. la concentracién de recursos, durante varias décadas, en
las arcas nacionales del Estado, es decir la centralizacién
fiscal, abandoné y marginé extensas regiones del pais.



LA DESCENTRALIZACION NO ES EL TALON DE AQUILES 63

De esa situacion solo saldrd la provincia con la ayuda
sostenida y creciente de la nacién que por mucho tiempo debe
apoyar decisivamente el desarrollo local.

Tal vez no sobre agregar que todos los Estados prevén la
transferencia de recursos del nivel central a sus diferentes enti-
dades territoriales. Su monto depende de la manera como estén
distribuidas las rentas, es decir de las facultades que tengan los
distintos niveles territoriales para ordenar y recaudar tributos;
de las atribuciones o competencias administrativas que a esos
mismos niveles se asignen; y, obviamente, del grado de des-
centralizacién que se quiera para el respectivo pais.

Porcentaje y montos apreciables

La participacién de los municipios en los ingresos corrien-
tes de la nacidn, que en 1998 vale dos billones seiscientos mil
millones de pesos ($2.600.000 millones), sigue siendo la prin-
cipal fuente de financiacién de la vida local. En 1995 y 1996
representd aigo mds del 50% del total de los ingresos mu-
nicipales.

Conviene anotar también que el peso de los ingresos tribu-
tarios propios de los municipios en el total de sus presupuestos,
ha venido creciendo con el paso del tiempo, pues ya representa,
en promedio, mas del 10% del total de la financiacién local,
porcentaje que hasta hace poco se consideraba dificil de alcan-
zar. En 1995, con una muestra de 871 municipios, dichos ingresos
tributarios valieron el 10.9% del total de los recursos locales.
En 1996, con una muestra menor (821 municipios), representa-
ron el 10% de esa misma financiaci6n?.

2. En las muestras citadas no se incluyé a Santafé de Bogot4, que repre-
senta la mitad de los ingresos tributarios del consolidado municipal.




64 DESCENTRALIZAR PARA PACIFICAR

Vale la pena seiialar, igunalmente, que el peso de las
transferencias y los ingresos tributarios propios en la financiacién
local depende del tamafio de los municipios: mientras mas
grandes sean, menos cuenta su participacion en los ingresos
corrientes de la nacién y mds valen porcentualmente sus recursos
propios. En los pequeiios, pesan mds las transferencias y menos
los impuestos locales. Las diferencias que de ello surgen son
apreciables: en los municipios de mis de 100.000 habitantes,
los tributos locales generan la tercera parte de sus ingresos y
valen mucho mds que las transferencias que reciben; en cambio,
en los de menos de 5.000 habitantes, los impuestos locales
producen en promedio el 5% del total de sus ingresos, y las
transferencias aportan el 60% a su financiacién.

Asi sucede porque la estructura productiva y comercial
en provincia también suele ser proporcional al tamano de los
MUunicipios.

Infortunadamente, en el caso de los departamentos, estdn
cayendo sus ingresos propios, pues los que percibieron entre
1987 y 1995 descendieron del 60 al 45% en el valor total de sus
presupuestos. A titulo de situado, los departamentos recibirdn 3
billones trescientos treinta mil millones de pesos ($3.300.000
millones) en 1998.

En razén de lo dicho, y lo que mds adelante se anotard,
los municipios no sufren ninguna pereza fiscal. Ademds, sus
ingresos tributarios, y los de los departamentos, pueden crecer
de manera apreciable si el gobierno y el Congreso deciden
tramitar y aprobar la ley de reforma tributaria territorial de la
que se hablard mds adelante.

El cuadro siguiente de Planeacion Nacional (Documento
Conpes 2942 de 1997) muestra cudl fue la estructura de la finan-
ciacién local en 1996:
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LAS CRISIS POLITICAS TIENEN COSTOS

Durante 25 afios, las transferencias se giraron sin que los
gobiernos de turno se quejasen de su monto y ritmo de creci-
miento, a pesar de que sus valores por disposicion legal hubiesen
tenido aumentos constantes. La situacién cambidé con motivo
de la crisis politica que estallé a mediados del afio 1995 y que,
como ya se dijo, no hemos logrado o querido superar.

Esa crisis, por su profundidad, tuvo, tiene y tendra con-
secuencias de distinto orden. Entre ellas, unas de caréicter econSmi-
coy fiscal para el sector productivo del pais y para el gobierno.
En frase afortunada, pronunciada hace mas de siglo y medio, un
ministro de hacienda francés resumi6 las relaciones que siempre
ha habido y habr4 entre el manejo de los asuntos del Estado y la
vida econémica: «dadme buena politica y yo os daré buenos
negocios y, en consecuencia, buenas finanzas piblicass.

Pero el gobierno no quiso pagar con cargo a sus propios
recursos los costos de la crisis que €l mismo habia generado
porque necesitaba, en palabras del Presidente Samper, «salva-
guardar los recursos que necesitamos para las obras sociales y
de infraestructura consideradas como la columna vertebral del
plan del salto social*». Decidi6, m4s bien, que esos costos los
asumieran los municipios que eran ajenos a la crisis, porque no
la habian originado ni esta en sus manos resolverla y de la que
son victimas como el resto del pais.

En ese momento surgid la propuesta del recorte a las trans-
ferencias municipales o su desaceleracion y se oficializé el manejo
fiscalista del proceso descentralizador, que dejo de ser tema de
naturaleza politica, del que se ocupaba el Ministerio del Inte-
rior, para pasar a ser asunto de competencia del Ministerio de
Hacienda. Por ello, los ministros Guillermo Perry y José Anto-

3. Mensaje a las Cdmaras Legislativas, 20 de julio de 1996.
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nio Ocampo, en ese orden, fueron los abanderados del recorte y
desaceleracidn que propusieron a las citadas transferencias.

Por todos los medios... jincluidos los legales!

Con el propésito de sacar adelante su iniciativa, el gobier-
no se empled a fondo. En el proyecto de contrarreforma constitu-
cional propuso que, en la ley anual de presupuesto, se entendiesen
incorporadas autorizaciones suficientes para reorientar «rentas
cedidas o asignadas» y para modificar las «leyes que decreten
gasto puablico». En buen romance para reformar el monto de las
transferencias cada vez que el Ejecutivo quisiera.

Y consiguié que en el presupuesto para 1997 se redujesen
las transferencias municipales del 18% de los ingresos corrientes
de la nacién, que ordena la ley 60 de 1993, al 17.01%. M4s
tarde, el Congreso corrigi6 su error, y en la llamada ley de ajuste
fiscal®, le devolvi6 a los municipios el 0.9% que le habia recor-
tado, pero no lo hizo con cargo a los ingresos de la nacién, sino
a los recursos de los fondos de cofinanciacién. Seguramente
durante 1997 los tramites presupuestales para el giro de las trans-
ferencias municipales se debieron «enredar» y complicar aiin
mds, porque una parte se tomaba del fisco nacional y otra de los
fondos de cofinanciacién.

«LA SITUACION FINANCIERA NACIONAL
ES RESPONSABILIDAD DEL GOBIERNO

Y NO DEL PROCESO DE DESCENTRALIZACION®»

Los dos argumentos «de peso» que se esgrimen por parte
de quienes piden el recorte de las transferencias son el déficit

4. Lanimero 344 de 1996,
5. Ospina, Pedro Nel. Documento elaborado para el Consejo Nacional
de Planeacién.
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fiscal de la nacidn y la «pereza fiscal» que, segiin ellos, aqueja a
los municipios. Como luego se verd, los dos carecen de funda-
mento.

El déficit fiscal no se origind en las transferencias terri-
toriales, sino en el gasto piblico de la nacién que ha crecido sin
medida ni control. Los ingresos corrientes del gobierno en el
periodo 1990-1997 crecieron algo més de 3 puntos del PIB, pues
pasaron del 10.2 al 13.5%, gracias a las 4 o 5 reformas tributarias
decretadas en ese mismo lapso. Pero, como los gastos totales
del gobierno, también durante los afios 1990-1997, crecieron
cerca de 6 puntos del PIB, el déficit fiscal se incrementd y yaes
superior al 4% del PIB producto interno bruto.

El crecimiento de los gastos del gobierno no obedece
entonces al aumento de las transferencias territoriales. Son otras
las causas del faltante que tanto se alega para disminuir ¢l gasto
social que realizan los municipios. Asi lo han establecido quienes
han estudiado las cifras correspondientes y han encontrado que
ellas exoneran a las transferencias territoriales de toda responsa-
bilidad en el varias veces citado déficit.

Los que han crecido desmesuradamente son entonces los
gastos de la nacién (defensa, deuda publica, justicia y buro-
cracia). Como se dijo, entre 1990 y 1997 los gastos totales del
gobierno central se incrementaron en un 6% del PIB, cifra muy
superior a la del aumento que tuvieron todas las transferencias,
es decir las territoriales, las que financian la seguridad social
y otras que durante el mismo periodo pasaron del 4.8 al 8.7%
del PIB.

Asi aparece también en el estudio que realizé y publicd
el Banco de la Repiblica con el titulo «Indicadores del Sector
Publico No Financiero, 1987-1995» y con base en el cual Ivén
Jaramillo elaboré el siguiente cuadro:
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LAS CIFRAS SON ELOCUENTES:

— En pleno periodo de descentralizacion, de apertura y
privatizaciones, los gastos de funcionamiento han crecido del
28 al 35%.

— Como dichos gastos tienen que financiarse con crédito
interno o externo, los costos de los intereses y las comisiones
han pasado del 10 al 12%.

— El incremento de las transferencias se debe, en buena
medida, al aumento que han tenido las de la seguridad social,
como se verd un poco mds adelante. Las territoriales han crecido
mucho menos.

— Si las cifras del Banco hubiesen incorporado los afios
1996 y 1997, que son los més agudos de las crisis politicas,
seguramente el paso porcentual del gasto y del servicio de la
deuda serfa mayor dentro del total del gasto ptiblico nacional.
Para resumir este aparte puede decirse, con Pedro Nel Ospina:

La descentralizacién no es la explicacion de los problemas
financieros del gobierno nacional... {esos) problemas en orden
de importancia (se originan en) la sobrepresupuestacién de gas-
tos, la doble asignacién de recursos para las mismas dreas y la no
eliminacidn de gastos en el nivel central que son de competencia
de los entes territoriales...

Si bien existen problemas en las finanzas territoriales, estan
lejos de ser la causa del desequilibrio fiscal del gobierno
central. ..

Segiin el Banco de la Republica, entre 1987 y 1995, del
total de las transferencias, las de seguridad social pasaron
del 24 al 37%, es decir subieron 13 puntos, mientras que las
territoriales, sumadas las departamentales y municipales,
decrecieron 15 puntos, pues dejaron de representar el 68% y
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s6lo valieron el 53%, dentro del total del gasto originado en las
tantas veces citadas transferencias. El cuadro adjunto ilustra bien

la situacion:

ESTRUCTURA DE LAS TRANSFERENCIAS

e ~
Gastos por transferencias 1987 1995
Nacionales para seguridad social 24% 37%
Departamentales 55% 35%
Municipales 13% 18%
Otras 8% 10%

\ Total 100% 10% )

Fuents:  Banco de la Repiiblica. Indicadores del Sector Piblico No Financiero,

1987-1995, p. 105. Célculos: Ivin Jaramillo.

Otras cifras del mismo estudio del Banco de la Reptiblica
prueban que también en el periodo 1987-1995, y a pesos cons-
tantes de 1990, las transferencias destinadas a la seguridad
social duplicaron su valor relativo de los ingresos corrientes
de la nacién, pues pasaron del 11 al 20%, mientras que las terri-
toriales —departamentales mé4s municipales— perdieron dos
puntos, pues cayeron del 30 al 28%. Estas son las cifras y los

porcentajes:
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Sobre el cuadro anterior deben hacerse dos comentarios:

1°.  Transferencias nacionales son las que se destinan a la
seguridad social. Siempre han existido. La ley 100 las
incremento.

2°.  Los porcentajes de las transferencias territoriales en rela-
cién con el valor de los IEN (ingresos corrientes de la
nacién) no coinciden con los que fija la ley, porque las
cifras del Banco se refieren a operaciones y giros efectivos,
o sea los que se realizan una vez hechas las deducciones
a que hubiere lugar y segiin las normas vigentes sobre
ejecucién presupuestal.

De todo lo anterior es claro que el gobierno no ha recor-
tado sus propios gastos, a pesar de que dice haber reducido el
tamafio del Estado central y descentralizado el cumplimiento
de algunas de las atribuciones que antes le correspondian. Tal
vez asi ha sucedido porque durante los dltimos aifios decidié
buscar legitimidad y comprar apoyos politicos incrementando
el gasto piblico. Con tal fin revivid, por ejemplo, los auxilios
parlamentarios, via fondos de cofinanciacion, y cre6 una nueva
modalidad de ayuda regional, los auxilios presidenciales, todo
lo cual ha potenciado el clientelismo y desconocido los principios
de la autonomia local. '

En razén de lo dicho, es necesario escoger entre el forta-
lecimiento de los gastos del gobierno nacional, casi siempre de
cardcter burocrético, y los de la descentralizacion, que garantizan
inversion social. :

Tal vez no sobre anotar, ademads, que ¢l peso que se gasta
en provincia, producto de las transferencias, es mucho menos
inflacionario que el peso que se gasta por el gobierno central,
porque el primero esté destinado forzosamente a inversion, pues
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asi lo ordena la ley, mientras que el segundo suele financiar
gastos de personal.

NO HAY PEREZA FISCAL DE LOS MUNICIPIOS

No es cierto que en materia de ingresos los municipios se
limiten a recibir las transferencias y que, confiados en ellas, no
hacen ningun esfuerzo fiscal, es decir no recaudan tributos de
sus habitantes. Quienes asi razonan, olvidan que ese esfuerzo
local ha producido resultados mejores que los conseguidos a
nivel nacional, a pesar de las varias reformas tributarias que en
los dltimos afios han decretado el gobierno y el Congreso, y que
incrementaron el recaudo nacional en mds de 3 puntos del P.LB.
Es lo que prueban las cifras del Departamento Nacional de
Planeacién (DNP).

En efecto, los ingresos tributarios de los municipios cre-
cleron en términos reales, asi:

el 8% entre 1983 y 1990;
el 9% en 1993;

el 10% en 1995,y

el 13% en 1996.

Quienes hablan de la pereza fiscal de los municipios se
basan en cifras anteriores a 1990, época en la que el proceso
descentralizador apenas empezaba. Segiin el DNP, durante los
afios 1995 y 1996, el impuesto predial en valores constantes
crecié el 15.7 y €l 25.4% y el de industria y comercio el 10y el
23.2%, mientras las transferencias en el periodo 95/96 sélo
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crecieron el 6.2%, también en términos reales. Y 1.022 munici-
pios, de los 1.070 que tiene el pais, incrementaron en 1996 sus
ingresos fiscales propios por encima de la tasa de inflacion.

Vale la pena destacar también que ese esfuerzo fiscal lo
hacen en principio todos los municipios, sin consideracién a la
categoria en que se encuentren clasificados. Inclusive, el esfuerzo
de los municipios no capitales es proporcionalmente mayor que
el de las grandes ciudades. Es igualmente claro que los mu-
nicipios son mds eficientes fiscalmente que la nacion; asf lo
prueban las cifras del Banco de 1a Republica que trae el estudio
ya varias veces citado (Cuadro IV):

Esas mismas cifras del Banco de la Republica prueban
también que los municipios realizan un esfuerzo mayor que el
de la nacién para mejorar sus recursos no financiercs. Asi se
puede concluir si se comparan los ingresos corrientes de los tres
niveles territoriales (tributarios y no tributarios sin trans-
ferencias), como aparece en el Cuadro V:
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De lo anterior, es claro entonces que: los municipios
mejoraron sus ingresos en 3 puntos (del 12 al 15%), mientras la
nacién descendié otro tanto (del 80 al 77%); y las adminis-
traciones centrales de los municipios tuvieron un incremento
mayor (del 9 al 13%), mientras que los de la administracion
central nacional cayeron del 81 al 80%.

Los departamentos, sin embargo, perdieron 2 y 3 puntos,
segun se les compare como entidades o s6lo se tengan en cuenta
sus aparatos centrales, en razén de la caida que sufrieron los
impuestos sobre los licores, las cervezas y los cigarrillos. La pér-
dida que sufrieron por dicho concepto fue grande y no alcanzé a
ser compensada con las mejoras que tuvieron los ingresos por
loterias, chance y registro y anotacién.

Principalmente a causa del contrabando y la apertura, los
impuestos departamentales de mayor producido, que son
«impuestos al vicio», se han deteriorado: entre 1992 y 1995
cayeron del 1.3 al 1.1% del PIB. Mientras tanto, como se anotd
antes, las transferencias departamentales (situado fiscal) no
tuvieron crecimiento mayor.

Reforma tributaria territorial

Es importante agregar que ¢l mejoramiento de los fiscos
seccionales y locales depende, en buena medida, de los cambios
que se le introduzcan a las normas legales vigentes sobre tributos
departamentales y municipales. Sin necesidad de crear nuevos
impuestos, debe redefinirse la base gravable de los existentes,
dinamizar el recaudo mediante procedimientos eficaces para su
liquidacién, cobro y pago, y combatir el fraude y la evasién
fiscales.

Con meras decisiones administrativas no se mejoran
sustancialmente los ingresos departamentales y municipales.
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Es necesario revisar a fondo todo el sistema tributario territo-
rial. El caso de Bogot4, que aunque tiene otras proporciones es
comparable, ilustra bien la situacién. Gracias a las disposiciones
de su Estatuto Organico (decreto-ley 1421 de 1993), y a la vo-
luntad politica de quienes han tenido el encargo de aplicarlas, la
ciudad saned y recuperé sus finanzas piiblicas, multiplicé sus
ingresos y, para sélo citar un ejemplo, logré con el autoavalio
que los contribuyentes del predial pasaran de 500.000 a un millén
entre 1993 y 1994,

Las reformas legislativas constituyen, entonces, la puerta
de entrada al mejoramiento de las estructuras tributarias de las
entidades territoriales y a la eficiencia de sus sistemas de recaudo.

Segiin conocido analista de estos temas, «existe un margen
amplio para incrementar el recaudo y fortalecer las finanzas
territoriales. .. (para lograrlo) es prioritario que el gobierno pre-
sente al Congreso y defienda una reforma al cédigo tributario
regional» y que se den mejoras en la «<administracién tributaria».

En los iiltimos afios, el gobierno ha presentado varios pro-
yectos a consideracion del Congreso, pero no ha defendido
ninguno, no se ha «jugado» por ellos, los ha dejado expésitos.
Su capacidad colegisladora se agota en la reforma tributaria
nacional. No se «desgasta» impulsando la territorial. Por ello,
departamentos y municipios carecen del instrumento legal que
les permita mejorar sus finanzas.

Los municipios se endeudan menos

Gracias al peso de otras fuentes en la financiacién local,
entre ellas los recursos tributarios propios y las restricciones
que impuso la ley 358 de 1997, los entes locales acuden cada
dia menos al crédito publico. Su participacidn, en efecto, dentro
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del total de la financiacién municipal, cay6 del 9.2% en 1995 al
7.2% en 1996, aunque en las ciudades mayores de 100.000 habi-
tantes ese porcentaje llegé al 16%.

Asi aparece consignado en el Documento Conpes 2942
de 1997 antes citado, que también registra cémo las regalias
redujeron su participacién, también dentro del total de la
financiacién municipal, pues entre 1995 y 1996 pasaron del 8.4%
al 5.6%.

La inversiéon municipal ha crecido

Evaluacién reciente de los gastos de las administraciones
centrales municipales, mostré «un crecimiento importante de la
inversién», que pasé del «0.7% de! PIB en 1987 al 1.1 puntos
en 1991, y al 1.8% del PIB en 1995». También encontré que el
«crecimiento de la inversién fue paralelo al crecimiento de las
transferencias».

Y en cuanto a los gastos de funcionamiento, verificé que
«si bien se han incrementado, no presentan un ritmo desaforado,
contrario a lo que se ha presentado a la opinién publica».

Las transferencias: pieza maestra del proceso

La descentralizacién no se hace con alas de cucaracha
sino con recursos. En Colombia y en cualquier parte del mundo.
Esos recursos provienen, fundamentalmente, de dos fuentes:
transferencias y tributos propios.

De las primeras, ya dijimos que constituyen el componente
mayor de la financiacién de las entidades territoriales. Por la
destinacién que les asigna la ley, soportan la inversion social
que el Estado realiza en provincia y que constituye parte de la
razén de ser de aquellas.
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De los segundos, o sea de los ingresos tributarios, ya ano-
tamos que su crecimiento depende, en proporcién apreciable,
de la reforma tributaria territorial que el Congreso estd en mora
de expedir.

Con el fin de abundar en argumentos a favor de las trans-
ferencias, conviene hacer algunas precisiones.

Los recursos de los fondos de cofinanciacién
no son transferencia

Con cargo a ellos la nacién ordena gastos libre y auténo-
mamente y de manera centralizada, porque son los congresistas
quienes deciden su inversién en porcentaje cada dia mayor.

La mayor parte de los recursos de los Fondos en 1997 se
asignaron a «proyectos de destinacion especifica». El sobrante
se reservd para proyectos de «libre concurrencia». De esa
manera, cambiaron los principios que le dieron origen a los
Fondos. Inicialmente se pensé que ninguna parte de sus recursos
tuviera «destinacién especifica». Que la totalidad de sus ingresos
estuviese a disposicién de los municipios para que en un régimen
de «libre concurrencia» compitiesen por ellos, teniendo en cuenta
la validez de sus proyectos y el monto de sus aportes. Sin em-
bargo, los Fondos revivieron, por la puerta de atrds, los auxilios
parlamentarios porque, son los senadores y representantes
quienes deciden en qué obras o servicios y en qué municipios se
invierten sus valores.

Como lo anota advertido comentarista de estos temas,
los Fondos se convirtieron en «caja menor del Congreso», que
en 1996 tuvo a su disposicién por este concepto el 1% del PIB
y que infortunadamente se manejan «con una muy dudosa
efectividad y eficiencia de los recursos invertidos».
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No es posible sostener entonces, como lo hacen algunos,
que los fondos de cofinanciacidn constituyen costos de la des-
centralizacién. No es asi porque su monto depende de la ini-
ciativa del gobierno y la decisién de las Cémaras, y porque su
manejo se hace libremente por instancias nacionales.

El situado fiscal sélo representa
un «cambio de pagador»

En el documento antes citado, que Pedro Nel Ospina pre-
paré para el Consejo Nacional de Planeacion, se anota con toda
precision:

El situado no implica mayores erogaciones a nivel pafs, dado que
lo que se estd transfiriendo son los costos de la némina de
educacion y salud que estaban a cargo de la Nacién. En iiltimas,
el gjercicio de la descentralizacién a nivel departamental, y en el
caso de los distritos especiales en lo que se refiere a situado fis-
cal, no es mds que un cambio de pagador, sin que ello haya
representado mayores erogaciones a nivel nacional. ..

Esta transferencia (la del situado) no ha implicado aumento en

los gastos del sector piblico consolidado, dado que lo que el

situado fiscal respalda son los pagos de salud y educacion que el
gobierno ejecutaba directamente.

Conviene anotar igualmente que parte del situado fiscal
se destina al pago de las cotizaciones que exige el régimen de
seguridad social, vigente para los servidores de la salud y la
educacién. Con tal fin, la nacion hace las deducciones corres-
pondientes. Por esa razén se reducen las sumas que finalmente
reciben los departamentos por concepto de situado.
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Mantener el pensamiento social y descentralista de 1991

Todo lo que se acaba de anotar justifica el tratamienfo
constitucional que recibieron las transferencias en la Carta de
1991. El régimen para ellas adoptado constituye un sélido soporte
econémico-financiero de unas conquistas sociales y autonémicas
que no son Unicamente de las entidades territoriales, sino del
pueblo colombiano.

Desvincular las transferencias de los ingresos corrientes
de la nacién, como propone la Comisidn del Gasto Publico, y
referirlas a un porcentaje fijo del producto interno bruto —2.65
para los departamentos y 1.65 para los municipios— tiene, en-
tre otras, las siguientes consecuencias:

1*.  Cambia una base cierta de liquidacién (los ingresos
corrientes de la nacién) por otra que, segiin los entendidos,
es util para efectos macroeconémicos, pero imprecisa
cuando se pretende emplear para asuntos microeco-
némicos. Recuérdese que en la Carta de 1991 se escogid
y defini6 1a férmula de los «ingresos cotrientes» para
evitar las manipulaciones que el Ministerio de Hacienda
hacia con la de los «ingresos ordinarios», utilizada por la
reforma de 1968 para la liquidacién del situado fiscal.

2%, Paralizael crecimiento que las transferencias municipales,
vigentes hasta el afio 2001, deben tener segiin la Consti-
tucién, e impide que las entidades territoriales se bene-
ficien del aumento de los impuestos nacionales y de la
eventual eficiencia fiscal del Ministerio de Hacienda; y

3% Reduce drasticamente el monto de las transferencias a
los municipios, porque las «tumbax» del 2.35% del PIB
—nivel que deberian alcanzar en el afio 2001 con el régi-
men actual— al 1.58% de ese mismo producto, que es la
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idea de la Comisidn, lo cual significa, en nimeros redon-
dos, que en 1998 los municipios perderian 500.000
millones de pesos y 800.000 millones en el 2001, todo
con grave perjuicio para la inversion social, que en vez
de reducirse deberia mejorarse.

ESCALADA CONTRA LAS TRANSFERENCIAS

El gobierno propuso —como se dijo antes— desacelerar
el ritmo de crecimiento de las transferencias, que segun la ley
60 de 1993 es del 1% anual. Ahora la Comisidn del Gasto sugiere
algo mucho mads radical porque propone recortarlas, tal como
aparece en el cuadro siguiente, pues el situado fiscal y la
participacion municipal se convierten en un porcentaje fijo del
Producto Interno Bruto —PIB— que es la base que toma la
Comisién para liquidar las transferencias y hacer su propuesta:

TRANSFERENCIAS COMO PROPORCION DEL PIB

( Alfios N
Transferencias 1990 1998 2001
Ley 60 | Propuesta Ley 60 | Propuesta | Ley 60 |Propuesta
Comisién Comisién Comisién
Situado fiscal 2.05 201 2.83 2.65 2.83 2.65
Participacién
municipal 0.81 1.01 2,04 1.58 2.36 1.58
A S/

CALcuLos: Ivan Jaramillo.

Como se ve, las transferencias a los muﬁicipios en vezde
representar, en los afios 1998 y 2001, el 2.04 y el 2.35 del PIB,




36 DESCENTRALIZAR PARA PACIFICAR

sélo valdrian el 1.58, y las de los departamentos el 2.65, en vez
del 2.83 en esos mismos afios.

Nada tendria de raro que, con el paso del tiempo, a alguien
se le ocurriese proponer que el recorte sea mayor.

Las transferencias son apenas un porcentaje de los
ingresos corrientes del gobierno, y no de sus ingresos
totales ni del presupuesto consolidado de la nacién

Quienes pretenden recortar las transferencias anotan que
su monto actual s insostenible, porque ya representan cerca del
50% de los ingresos corrientes de la nacién (24.5% el situado
fiscal y 19% la partictpacién municipal ) y dan a entender que,
en esos ingresos corrientes, estan todos los ingresos del Estado
en su nivel central. La verdad, sin embargo, es otra, pues los
varias veces citados ingresos corrientes son apenas una parte de
los recursos que tiene a su disposicidén el gobierno, pues para
determinar el monto de las transferencias se excluyen sumas
importantes de todas aquellas que el ejecutivo nacional maneja,
tal como a continuacién se explica.

Segun el art. 358 de la Constitucién, en efecto, no hacen
parte de los llamados ingresos corrientes los recursos de capi-
tal, es decir el producto de los empréstitos internos y externos
que cada dia financian en mayor proporcién el presupuesto
nacional, los rendimientos financieros y el diferencial cambiario,
entre otros. En la forma anotada se reduce apreciablemente la
base de calculo de las transferencias municipales y del situado
fiscal.

Ademas, el art. 356, dispone qué para efectos de las
transferencias municipales tampoco son ingresos corrientes, o
sea que no se tienen en cuenta para la liquidacién de éstas:
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1°.  El valor de los impuestos nuevos cuando dsi lo determine
el Congreso.

2°.  Los ajustes a los tributos existentes y los que se arbitren
en razén de las medidas de emergencia que se adopten,
unos y otros durante su primer afio de vigencia. Con base
en este precepto y el art. 43 transitorio de 1a Constitucién,
los ajustes que con el nombre de «iva social» decretd la
ley 6* de 1992 se destinaron exclusivamente a la nacién.

Las leyes y los decretos de emergencia que crean o rea-
justan impuestos no hacen expresamente los descuentos
autorizados por la Constitucién, porque de ello se encarga la
Direccién General de Presupuesto que actiia con gran celo
cuando liquida las transferencias.

Silas sumas o partidas a que se refieren las enumeraciones
anteriores se tuviesen en cuenta para determinar el valor de las
transferencias territoriales, es evidente que el porcentaje de que
hablan los contradictores de la descentralizacion seria inferior
al 45% que tanto repiten.

Los ingresos corrientes de la Nacién, que sirven de base
para la liquidacién de las transferencias, valen menos, entonces,
que los ingresos totales del gobierno central que conforman el
presupuesto nacional.

Debe decirse, ademas, que en este presupuesto, que ¢s el
de la administracién central, no se incluyen los presupuestos de
los establecimientos ptiblicos nacionales, que son mas de 100.
Cuando los presupuestos de €stos se suman al de aquélla, se
configura el presupuesto general de la Nacién que, obviamente,
vale mas que el presupuesto de la administracion central.

Con otras palabras, puede decirse que las transferencias
son sélo un porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacion,
que éstos valen menos que los ingresos totales del gobierno cen-
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tral; y, obviamente, mucho menos que los ingresos del presu-
puesto general de la nacién.

A todo lo anterior, debe agregarse que del presupuesto
general de la nacién tampoco hacen parte los recursos del Fondo
de Regalias ni los presupuestos de las empresas industriales y
comerciales del Estado, de cardcter nacional, como Ecopetrol,
Telecom, el Seguro Social, el IFI y las electrificadoras, que
también maneja el gobierno nacional.

Cuando las cifras de estos ltimos presupuestos se suman
o agregan al general de la nacidn, los expertos hablan de ingresos
del sector piiblico nacional consolidado.

Con base en todo lo dicho, es claro que las transferencias
so6lo representan un pequeiio porcentaje de los recursos que
efectivamente tiene a su disposicién y maneja el gobierno
central.

En términos mds concretos y a riesgo de ser repetitivos,
debe decirse que las transferencias valen un porcentaje de los
ingresos corrientes de la nacién; que estos ingresos son inferiores
a los ingresos totales del gobierno central, que figuran en el
presupuesto nacional; que los ingresos totales de éste son igual-
mente inferiores a los del presupuesto general de la nacién; y
que en éste no se incluyen sumas importantes que también
maneja el gobierno central y que registran crecimientos mayores
que los de los llamados ingresos corrientes de la nacién.

Segun cifras del Confis, la Direccién de Presupuesto, el
Banco de la Repuiblica y la Contraloria General, y célculos de
Luis Ignacio Betancur E., los siguientes serian los valores por-
centuales de las transferencias en 1995 —situado y participacion
municipal—, en relacién con el monto total de los ingresos y
presupuestos de que antes se hablé y que, como se dijo, maneja
el gobierno central:
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34.6 % de los ingresos corrientes de la nacion;
30.4 % del presupuesto nacional:

19.1 % del presupuesto general de la nacion; y
10.4 % de los ingresos del sector piiblico nacional
consolidado®.

Otra seria la suerte de la descentralizacién y las entidades
territoriales, si el valor de las transferencias, en vez de estar
vinculado a la nocién restrictiva de ingresos corrientes de la
nacion, estuvieren atadas a los ingresos totales del gobierno que
conforman el presupuesto nacional, o al valor del presupuesto
general de la nacion, y si para su liquidacién se tuviesen en cuenta
valores que no se incorporan a ninguno de los presupuestos an-
tes citados.

Se les agoté el tiempo

Tal vez no sobre recordar, a quienes se preocupan por el
crecimiento de la participacién municipal, que la «acelerada
expansién» que ellos temen ya se produjo en sus dos terceras
partes, por el simple paso del tiempo, y que lo que falta para
completar el incremento previsto es poco frente a lo que ya tuvo
lugar. En efecto, si lo que inquieta son las normas de la Cons-
titucion de 1991, que dispusieron el crecimiento de las transfe-
rencias municipales durante una década, es claro que esas normas
ya rigieron durante el periodo 1992-1999, pues como hasta ahora
no ha sido aprobada ninguna reforma, la que se adopte, si es que
finaimente se adopta, sélo regiria a partir del afio 2000, pues no
se aprobaria en segunda vuelta antes de 1999.

6. En las cifras utilizadas para estos célculos estdn incorporados los
recursos del crédito interno y externo. Si se excluyen, el porcentaje en relacién con
los valores del consolidado seria del 12.9%.
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Por las razones anotadas, si el Gobierno y el Congreso
insisten en los propésitos que animaron a los ex-ministros Perry
y Ocampo, harfan un esfuerzo grande y sufririan también un
gran desgaste ante la opinién y los municipios, para conseguir
tan sélo unos resultados verdaderamente pobres, porque en el
afio 2000 la «acelerada expansi6n» de las transferencias ya se
habrd producido. Y en ese momento, no ser4 posible revertirlas
a menos que lo que se pretenda no sea «desacelerar» su ritmo de
crecimiento, o congelarlas a determinado nivel, sino recortarlas
para regresar a los porcentajes que tuvieron afios atrés.

Otro argumento que vale la pena traer a cuento es el
relacionado con el derecho que tienen los alcaldes y gobernadores
actuales a que se les respeten las reglas de juego econémicas y
fiscales, que existian cuando se hicieron elegir y cuando ela-
boraron los planes y programas que ya empezaron a ejecutar.
Seria contrario a toda légica, y a elementales principios de
derecho, decidir ahora que, por voluntad de la nacién, se reduce
la inversi6n social en provincia porque se recortaron los recursos
que la financiaban en una alta proporcién.

Conviene anotar, finalmente, que nadie ha pensado en el
riesgo fiscal que podria tener para la nacién reformar el régimen
constitucional de las transferencias, porque bien puede ocurrir
que el Congreso decida incrementar su valor, en vez de recor-
tarlas o «desacelerarlas».

Reformas al régimen vigente

En razén de lo dicho, las transferencias son intocables en
su monto y ritmo de crecimiento, lo cual no quiere decir que las
normas que regulan su distribucién y manejo no deban ser
revisadas. ‘
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Deben ser adicionadas, en primer lugar, con el prop6sito

de combatir eficazmente el despilfarro y la corrupcion. En aparte
anterior se desarroll6 esta idea. Y deben ser reformadas para
efectos de otorgar mayor autonomia a las entidades beneficiarias
y aprovechar las ensefianzas que surgen de la aplicacién que
han tenido hasta ahora.

12,

2%

32

Estas serian algunas de esas reformas:

El porcentaje minimo que la ley destine para inversion
obligatoria debe ser asignado auténomamente por la
respectiva entidad territorial. Por ello deben eliminarse
los porcentajes que la ley 60 obliga a invertir en deter-
minados sectores, para que sean los municipios los que
definan libremente las 4reas prioritarias de inversién so-
cial conforme a sus necesidades y caracteristicas. Los
porcentajes actuales, por su rigidez, en algunos casos,
sobrefinancian sectores y dificultan el manejo de las
finanzas locales.

Conviene estimular y premiar en mayor proporcion el
esfuerzo y la eficiencia fiscal que hagan departamentos y
municipios. En el caso de los departamentos, s6lo se estan
teniendo en cuenta, para una mayor participacién en el
situado, los aportes que, con cargo a sus propios recursos,
hagan a los servicios de salud y educacién. No se considera
el mayor recaudo que logren con base en los tributos que
cobran. Y en el de los municipios, es bastante bajo ¢l por-
centaje que fija la ley para distribuir entre quienes consi-
guen mayores recaudos por rentas propias.

El situado fiscal debe distribuirse teniendo en cuenta la
poblacién pobre que es necesario atender. Los criterios
de capitacion y subsidio a la demanda, que yarigenenel
sector salud, deben extenderse al educativo.
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4*.  Las escalas salariales de los servidores de la salud y la
educacién deben ser fijadas por las entidades territoriales.
Los acuerdos que hace poco celebré el gobierno, y en los
que convino remuneraciones significativamente supe-
riores a las que concedié para el resto del sector ptiblico,
frenaron la descentralizacién: varias administraciones
locales no asumieron la prestacién de los servicios por
temor a las altas erogaciones pactadas por razones
politicas.

5°.  Parte de las transferencias debe ser destinada por ley al
cubrimiento del pasivo prestacional de las entidades
territoriales. Asi se combinan descentralizacién y segu-
ridad social, y se da continuidad a las medidas adoptadas
en ese sentido: un porcentaje del situado fiscal cubre las
obligaciones prestacionales que el Estado tiene para con
maestros y funcionarios de la salud, y el 15% de las trans-
ferencias municipales financia el régimen subsidiado de
salud.

«El problema de la descentralizacion es Ia centralizacion»

El costo que para las finanzas del Estado puede estar
representando la participacién municipal en los ingresos
corrientes de la nacién no obedece a hechos nuevos ocurridos
en los dltimos afios, porque el régimen de las transferencias estd
definido en la Constitucién de 1991 y la ley 60 de 1993. Obedece
simplemente a que €l gobierno en vez de recortar sus propios
gastos, los incrementd, entre otras razones, porque decidid
continuar ejecutando programas que, gracias a la descentra-
lizacién, hoy son de competencia de las entidades territoriales.

A la consideracion anterior se debe quie el gobierno haya
aplazado el traspaso de funciones y servicios a departamentos y
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municipios, y haya ampliado inclusive su radio de accién en el
campo social.

Es esa superposicion de funciones la que origina el doble
gasto en que se puede estar incurriendo —uno a cargo de la
nacién y otro de las entidades territoriales— cuando los escasos
recursos de que se dispone sélo autorizan realizar el gue corres-
ponde a departamentos y municipios.

‘Segiin el documento varias veces citado de Pedro Nel
Ospina, en los presupuestos de 1995 y 1996 aparecen partidas
para inversién en salud y educacién a cargo del gobierno, que
representan el 0.25% del PIB. El manejo de estas partidas ge-
nera costos de funcionamiento que también incrementan el gasto
publico. Por ello tiene razén quien anoté: «La esencia del
problema fiscal nacional no es la descentralizacion, sino el querer
mantener un Estado centralista».

Asi ocurre, como se dijo antes, porque la crisis politica
no permite reducir la némina ni recortar gastos.
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La descentralizacién no mejora, ni cumple sus propésitos,
por el sélo hecho de que no se unifique el calendario electoral ni
se recorten las transferencias. La separacién de las elecciones
en la forma antes sugerida, y el incremento gradual de las
transferencias, son decisiones importantes, pero no son las tinicas
que deban tomarse para lograr el fortalecimiento del proceso.
Es necesario, ademds, que se le introduzcan los ajustes y reformas
que requiere y se le den los nuevos desarrollos que su propia
dindmica exige.

AGENTES DESESTABILIZADORES

En primer lugar, es claro que la presencia y la accion de
la guerrilla, el narcotrafico y los paramilitares crean un contexto
nada propicio para la vigencia de las instituciones descen-
tralizadoras. Asi sucede particularmente en las regiones en las
que esas organizaciones delincuenciales sientan sus reales.

Las razones que atrds se anotaron en relacion con la gue-
rrilla son igualmente validas para los otros dos fendmenos —el
narcotrafico y los paramilitares—, porque todos aspiran al con-
trol fisico de las dreas en las que operan y buscan autoridades
regionales y locales que se sometan sin reservas a sus dictamenes,
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que hagan suyos los propésitos de la delincuencia organizada.
Todo ello, obviamente perturba el funcionamiento del sistema
democrético y desquicia la participacién comunitaria, soportes
insustituibles del proceso de recuperacién de las entidades
territoriales.

La presencia activa de la guerrilla, el narcotrifico y los
paramilitares estd vinculada a conocidas situaciones de carécter
politico, social y estratégico, y se alimentan en algunas regiones
de hechos igualmente identificados: agudos desequilibrios o
inequitativa distribucién del ingreso y dindmicos procesos de
crecimiento econdmico.

La presencia de esos agentes desestabilizadores de
nuestras formas democrdticas e institucionales no obedece
entonces, ni se debe en manera alguna, a los desarrollos que ha
tenido el proceso descentralizador en curso. Podria anotarse més
bien lo contrario: en alguna medida, se debe a que ¢l pais no se
descentralizé a tiempo, a que abandoné extensas regiones a la
ley del mas fuerte, y a que siempre ha tenido mds territorio que
Estado, pues no ha logrado ejercer autoridad sobre todo el
territorio sometido a su jurisdiccién.

Por la razén anotada —la debilidad del Estado—, la gue-
rrilla, el narcotrafico y los paramilitares, para el logro de algunos
de sus propdsitos, utilizan y ponen a su servicio cada vez mas
los instrumentos que le den vida y los espacios que crea la
descentralizacién. Tanto, que si no se invierte la situacion cada
dia més favorable a los actores irregulares e ilegales del pro-
ceso, habrd un momento en el que la descentralizacién, como
reforma politica de evidente contenido econdémico y social,
desaparecerd en extensas regiones del pafs, aunque se conserve
en los textos legales.

Para lograr que asi suceda, es necesario fortalecer el
Estado; superar las situaciones que le sirven de caldo de cultivo
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a los varias veces citados fenémenos delincuenciales; y conseguir
que las autoridades nacionales —también las departamentales,
como luego se advierte—, adelante las gestiones politicas y las
acciones policivas, judiciales y militares a que hubiere lugar
para asegurar ¢l restablecimiento de la normalidad.

Es necesario igualmente que el gobierno, el Congreso y
los partidos entiendan que la descentralizacién contribuye
decisivamente al fortalecimiento del Estado. Que sin ella la
implantacion regional de los fenémenos que debemos combatir,
seria mayor. Y que las politicas recentralizadoras favorecen y
estimulan la presencia y expansién de esos mismos fenémenos.

LIDERAZGO DEL GOBIERNO

Por tratarse de una actividad que tiene su propia dindmica
y que exige nuevos desarrollos, alguien dentro del gobierno y a
nombre del Estado debe impulsar, orientar y liderar el proceso.
En algunos paises han creado con tal propdsito el Ministerio de
las Autonomias, del Ordenamiento Territorial o de la Des-
centralizacién. Entre nosotros, esa tarea la cumplié el antiguo
Ministerio de Gobierno, hoy del Interior, que le dio vida al pro-
ceso y lo animé en su primera etapa. Infortunadamente, por
razones de distinto orden, el gobierno central, durante los dltimos
afios, no ha apoyado el proceso; ni siquiera lo ha acompafiado.
Y el Ministerio del Interior le entregé a Planeacién Nacional y
al Ministerio de Hacienda las funciones que le correspondian
en estas materias.

Fue lo que ocurrié durante el gobierno del Presidente
Samper, que, por razén de la crisis politica, le dio al proceso un
contenido eminentemente fiscalista. Por ello, y por conviccion
o por necesidad, terminé siendo enemigo declarado de la des-
centralizacidn. No hizo nada a su favor. Dio «tumbos» y carecid
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de una verdadera politica en la materta. No tomé ninguna
decisién o medida que la impulsara o favoreciera. La des-
centralizacién se le convirtid, equivocadamente, en sinénimo
de transferencias y déficit fiscal. Por eso le entregé la conduccién
del proceso al Ministerio de Hacienda y concibié y defendié el
proyecto de contrarreforma constitucional, que satisfacia sus
propias necesidades (recorte y desaceleracién de las trans-
ferencias municipales) y las de los sectores més retardatarios de
la clase politica (unificacién del calendario electoral).

Inicialmente el gobierno Samper considerd que del tema
deberia ocuparse el Vicepresidente de la Repiblica. Mediante
publicitada directiva presidencial, se dijo que el doctor De la
Calle definiria la politica descentralizadora del Estado. Tal vez
las serias diferencias que, segiin se supo luego, existian entre el
Presidente y su Vicepresidente explican que el afio 1994-1995
haya sido un afio perdido para las entidades territoriales, porque
nunca se conocieron las iniciativas o propuestas que fortalecieran
y mejoraran el proceso.

:Inodoro Pereira o Inodoro Dosquebradas?

A mediados de 1995, el tema regres6é al Ministerio de
Gobierno. El Presidente Samper anuncié que la transformacién
del antiguo Despacho en Ministerio del Interior, dispuesta por
la ley 199 de 1995 (julio 22), permitiria «consolidar el proceso
de descentralizacion, (porque) los departamentos y los munici-
pios tendrdn en éste a un vocero permanente de sus intereses,
que cuenta con novedosos instrumentos, herramientas y
capacidad técnica suficiente para liderar y coordinar el transito
hacia un modelo descentralizado de administracion puiblica».

Sin embargo, ocurrié todo lo contrario porque, en razén
de la crisis politica, al proceso empez6 a dérsele un tratamiento
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puramente fiscalista. Dej6 de ser responsabilidad del Ministerio
del Interior y pas6 a manos del Ministerio de Hacienda. A pesar
de que en la primera de las Carteras citadas se crearon una
«unidad administrativa especial para el desarrollo institucional
de las entidades territoriales» y seguramente otras dependencias
u oficinas con idéntico o similar propésito, fueron los ministros
Perry y Ocampo quienes definieron la politica del gobierno en
materia de descentralizacién, quienes concibieron la contrarre-
forma municipal que Samper puso en marcha y que tuvo en ¢l
proyecto de reforma constitucional algunas de sus mejores
manifestaciones.

De manera que el «renovado» Ministerio del Interior tan
s6lo burocratizé el tema. No se ocup6 de €1. Se lo dejé «raponear»
del Ministerio de Hacienda y de Planeacién Nacional. No era
cierto, como se dijo oficialmente, que el cambio de nombre
ordenado por la ley 199 habilitaria al titular de esa Cartera para
asumir de verdad la defensa de las entidades territoriales del
pais. El antiguo Ministerio de Gobierno lo habia hecho con
eficacia, sin haber tenido que pedir que le incrementaran la planta
de personal. Las normas vigentes diez afios atrs le permitieron
poner en marcha el audaz proceso descentralizador que se inicié
a mediados de los ochenta. Una vez mds quedé probado que la
falta de voluntad politica no se reemplaza con la expedicion de
una ley. El cambio de nombre del Ministerio de Gobierno
promovido por el doctor Serpa, recuerda la deliciosa historia de
un distraido personaje, don Inodoro Pereira, que cambié su
nombre por ¢l de Inodoro Dosquebradas.

Alguien debe liderar el proceso y responder
politicamente por sus desarrollos

Lo debe hacer alguien colocado al mds alto nivel dentro
de la estructura gubernamental. Alguien con poder suficiente
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para tomar las decisiones que impulsen, animen y orienten el
proceso, y la autoridad necesaria para coordinar € imponer la
accion que en ese campo deben cumplir 1as agencias del Estado.
Alguien que, con voluntad e instrumentos a su disposicion, le
siga el curso al proceso y proponga los ajustes y las reformas
que le aseguren continuidad y le den nuevos desarrollos. En fin,
alguien que responda politicamente ante el pais de lo que se
haga y se deje de hacer.

En principio, ese doliente de la descentralizacion deberia
ser el Vicepresidente de 1a Repiiblica. Radicada en ese Despacho
estaria al nivel que requiere y tendria el manejo politico que
exigen la naturaleza del proceso y la coyuntura que vivimos.
También, el manejo interdisciplinario que requiere, porque si
bien es cierto que se trata de un proceso politico, es igualmente
claro que en sus desarrollos juegan papel importante las variables
econdmicas, fiscales y administrativas, para sélo citar las que
més pueden condicionarlo.

Pero si los sefiores Vicepresidentes prefieren servirle al
pais en el exterior como Embajadores, en vez de asumir aqui la
responsabilidad de uno de los temas que mds agobian a los
colombianos, como la biisqueda de la paz o la lucha contra el
narcotrifico, es necesario convertir al Ministerio del Interior
en el Ministerio de la Descentralizacion. Tal vez no sobre insistir
en que, para lograrlo, no son necesarias reformas juridico-le-
gales sino voluntad politica del Presidente de la Repiblica y el
Ministro de turno.

MANO DURA CONTRA
EL DESPILFARRO Y LA CORRUPCION

Los casos de malversacién y falta de integridad ética en
el manejo de los recursos asignados a las administraciones
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seccionales y locales, descalifican y desconceptian el proceso
ante la opinién, lo «matan» en la conciencia ciudadana. Contra
ellos es necesario luchar sin contemplaciones hasta erradicarlos,
y sancionar a quienes sean responsables’.

Esa lucha deberian adelantarla, principalmente, los llama-
dos organismos oficiales de control. Entre ellos, las personerias
y contralorias que estén cerca de las administraciones a las que
se supone deben vigilar y que, segln se cree también, son orga-
nismos especializados que conocen bien la organizacién y el
funcionamiento de las entidades sometidas a su fiscalizacion.

Infortunadamente no sucede asi en la gran mayoria de
los casos por razones de distinto orden.

Organismos de control: mucho ruido y pocas nueces

En primer lugar, porque esos organismos de control estdn
carcomidos y contaminados por los mismos vicios que se
achacan a las administraciones que deben vigilar. A veces, tienen
dolencias peores. En muchos casos se convirtieron en «reductos»,
«feudos« o verdaderos «apéndices» de las respectivas asambleas
0 concejos, que encuentran en las contralorias y personerias
refugio y aliciente para la promocién de sus intereses politicos
y la satisfaccion de sus aspiraciones burocriticas, sobre todo
después de que perdieron —en virtud de la descentralizacién—
el poder ( a veces verdadera coadministracién), que ejercian en
departamentos y municipios. Las ternas elaboradas por los
tribunales no han logrado detener el proceso de deterioro del
control fiscal.

1. Tal vez no sobre advertir que un alto porcentaje de las denuncias e
investigaciones que a nivel local se formulan y adelantan, obedece a razones politicas
y a la defensa de intereses personales (seudo-dirigentes en trance de figuracién,
licitantes favorecidos, empleados destituidos, etc.).
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Hace poco el Contralor de Bogot4, cuando hacia dejacion
del cargo y no mientras lo desempeii6, reconocié el hecho: «Sin
duda alguna, por tradicidn la contraloria ha sido foco de mani-
pulaciones politicas, especialmente por los concejales de la capi-
tal». Agregd que los miembros del cabildo apetecen el control
fiscal por varias razones. Entre ellas, destacé el ejercicio de
presiones sobre la administracion. Y el Alcalde Distrital, también
saliente, denuncié las continuas presiones que a su administra-
¢ién hicieron los organismos de control, las que entendid «porque
sé quienes eligen y nombran al contralor y al personero» (El
Espectador, 22 y 26 de diciembre de 1997, pp. 6 y 13A).

Por la razén anotada, los organismos de control se buro-
cratizaron. Inflaron sus néminas y plantas de personal desme-
suradamente, sin control de nadie. La autonomia de que gozan
s6lo les ha servido para crecer burocriticamente. Asi lo dicen
los aumentos que durante los 1ltimos afios han tentdo sus
presupuestos y que, como se sabe, son presupuestos de funcio-
namiento. El caso de la Personeria y la Contraloria de Bogota
seguramente ha tenido lugar en otras regiones del pais?.

El decreto-ley 1678 de 1994 le puso un fope al crecimiento
de los presupuestos de las contralorias y personerias. Poco tiempo
después, el Presidente Samper, contra el parecer expreso de la
Federacién Colombiana de Municipios, sancioné la ley 166 de
1994, que eliminé el tope y ordené que el crecimiento de dichos
presupuestos no fuese inferior al indice que la misma ley fij6.

Otra falla de los ya varias veces citados organismos de
control radica en el hecho de que la ley judicializé su actuacion,

2. En 1990 la Personeria tenfa un presupuesto de 1,925 millones. El que
le aprobaron para 1998 se acerca a los 30.000 millones. O sea, un crecimiento en gl
periodo de més del 1.400%. En la Contralorfa Distrital ha ocurride otro tanto. En 1990
¢jecutd un presupuesto de 3.200 millones. Para 1998 le fue aprobado uno de 42.500
millones, 1o cual significa que durante el perfodo tuvo un crecimiento del 1.200%.
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es decir, la someti6 a procedimientos que garantizan los derechos
de los acusados, pero que dificultan el éxito de las diligencias
adelantadas por contralorias y personerias. En honor a la verdad
debe decirse que esa judicializacidn de los trimites fue ordenada
por la ley.

Por iltimo, debe anotarse que el afan protagénico de los
funcionarios de las personerias y contralorias también atent6
contra la eficacia y la imagen de sus entidades, porque la libido
de linotipo que los acompaiia hace que anuncien investigaciones
e «impongan sanciones» y «condenas» a través de los medios.
Con ¢l paso del tiempo, dichas investigaciones terminan en nada,
pues en la inmensa mayoria de los casos han procedido mas con
el animo de conseguir una figuracién publicitaria que de proteger
los intereses de 1a administracién y la ciudadania.

Reformas de fondo se imponen entonces, y por las razones
anotadas, en el caso de las contralorias y personerias.

Calificadas auditorias externas

En desarrollo del texto constitucional vigente, deberia
establecerse que las contralorias ejerzan sus funciones de
vigilancia fiscal por medio de «empresas colombianas escogidas
mediante concurso de méritos», y que se contraten previo con-
cepto del Consejo de Estado (art. 267 de la Constitucion).

De esa manera, se desburocratizan las contralorfas y se
garantiza, sobre todo, que el control fiscal sea ejercido de forma
técnica, especializada ¢ independiente. Con base en los resultados
del severo control que cumplan los auditores privados, la Con-
traloria deducird las responsabilidades a que hubiere lugar y ejer-
cerd las demds funciones que le sefialen la Constitucién y la ley.

Igualmente, deberia establecerse que los juicios de respon-
sabilidad fiscal se tramiten por la jurisdiccién contencioso-
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administrativa, a solicitud de la respectiva contraloria, que en
los procesos correspondientes haria las veces de «parte civil»
y defenderia los intereses de la administracion. Los que hoy
adelantan las contralorias no garantizan los intereses de la
respectiva entidad territorial ni los derechos de los presuntos
responsables.

Personerias defensoras de los derechos humanos

En la inmensa mayoria de los casos, las personerfas, como
las contralorias, reflejan los intereses politicos de los concejos
distritales 0 municipales. En principio, todas sus actuaciones
tienen una notoria coloracién politico-grupista. Muchas veces,
ni siquiera reproducen los intereses del concejo como corpora-
cién, sino los del concejal que respalda y sostiene en el cargo al
funcionario que decide. _

Por ello, no es serio que a las personerias se les otorguen
las funciones propias del Ministerio Piblico en determinados
procesos judiciales, ni que se les atribuya la facultad de controlar
las respectivas administraciones distritales o municipales y de
sancionar disciplinariamente a sus funcionarios.

- Estan equivocada la asignacién de este tipo de funciones
a las personerias, que la de Bogotd, para mostrar resultados,
decidié establecer mediante resolucién interna, que uno de los
factores para la calificacién y el ascenso de sus propios emplea-
dos es el niimero de pliegos de cargos y de sanciones que pro-
pongan, sin consideraci6n a la seriedad y validez de esos pliegos
o propuestas. Lo que cuenta es poder decir que se trabaja mucho
y que se «empapela» a los funcionarios, aunque lo que se haga
carezca de fundamento y concluya casi siempre con una simple
orden de archivar el expediente o con una sancién que luego
anulan los jueces competentes.
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Volviendo a las funciones de las personerias, debe decirse
en cuanto a las primeras —las que tienen que ver con la admi-
nistracién de justicia —que conviene atribuirlas en toda su
extension a la Procuraduria General de la Nacién. Tal vez no
sobre anotar que la titularidad de esa funcién, en cabeza de las
personerias, s6lo ha servido para que sus empleados igualen su
remuneracién a la de los funcionarios judiciales de mayor
jerarquia ante los cuales pueden actuar (Constitucién Politica,
art. 280).

Y en cuanto a las segundas —esto es, las que se refieren
al control de los actos y 1a conducta de los servidores municipa-
les—debe decirse que la gestidn de las personerias, en términos
generales, ha contribuido muy poco —para no decir que en
nada— a la moralizacidn de las administraciones locales. El pro-
blema hoy en dia no radica en la falta de control, sino tal vez en
el excesivo nimero de controles. Por ello, estd bien que ese con-
trol continde en manos de las contralorias, si se trata de vigilar
la gestion fiscal y de la Procuraduria y la Fiscalia cuando entren
en juego las demds decisiones de la administracién municipal.

Cuando la Personeria encuentre que un determinado acto
es contrario al ordenamiento jurfdico, debe acudir ante los jueces
de lo contencioso administrativo, y si considera que un fun-
cionario viol6 la ley o falté de otra manera a sus deberes, debe
entablar la correspondiente accidén penal o disciplinaria. Su fun-
cion de control en estos casos no debe ir mds alla de la eficiente
colaboracién que preste a las autoridades competentes.

Si se le suprimen las funciones que se acaban de sefialar
y se le agregan unas nuevas que hoy pocos estan cumpliendo
dentro del Estado, y que cada dia tienen importancia mayor,
seguramente las personerfas recuperardn la credibilidad y el
prestigio y la legitimidad que necesitan para sobrevivir. Si no
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son renovadas institucionalmente, alguien va a pedir que se

supriman y nadie saldré a defenderlas.

Esas nuevas atribuciones de la personeria deben ser bé-
sicamente dos:

. Promover la vigencia y el respeto de los derechos huma-
nos. De esta gran atribucién, que cumpliria bajo la orien-
tacién de la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo,
surgen miltiples funciones frente a la administracion y
los particulares.

. Promover la utilizacién masiva de los mecanismos y
procedimientos que faciliten y aseguren la solucion pa-
cifica de los conflictos individuales y colectivos. A través
de esta otra gran atribucion, las personerias contribuirian
al logro de la convivencia pacifica entre los colombianos.

Conviene anotar, finalmente, que en el ejercicio de estas
dos atribuciones por parte de las personerias, no se reflejarian
los intereses politicos de los concejos o de los concejales porque
son temas de los que no suelen ocuparse los cabildos y, si lo
hacen, su tratamiento dificilmente traduce intereses grupistas o
personales.

El control social tampoco ha operado

Aunque la Constitucién prevé que la ley organice «formas
y sistemas de participacién ciudadana que permitan vigilar la
gestién piblica que se cumple en los diversos niveles adminis-
trativos y sus resultados», (art.270) y la correspondiente ley ya
fue dictada®, en la practica dichos procedimientos no han logrado
penetrar el comportamiento de las comunidades. Por ello no han
tenido mayores aplicaciones concretas.

3. Leyes 43 de 1943,y 134 y 152 de 1994,
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Infortunadamente, los numerosos mecanismos de parti-
cipacion ciudadana en la vida administrativa, y en particular los
que se refieren al control de la gestién local, no han encontrado
todavia las condiciones sociales que aseguren su vigencia, porque
hemos mitificado la participacién. Hemos creido que son
suficientes los textos legales que la ordenan. Somos partici-
pativos por decreto. Olvidamos que se trata ante todo de una
préctica cotidiana que obedece a reglas, circunstancias y mo-
tivaciones sociales muchas veces ajenas al mundo meramente
normativo.

Conforme a lo dicho, seguramente pasard un buen tiempo
antes de que la participacidn, que mds que un hecho juridico es
un hecho social, se incorpore a las pricticas politico-admi-
nistrativas de la ciudadania y las comunidades regionales.

Ante las fallas evidentes de los organismos oficiales de
control y del llamado control social, es necesario encontrar el
mecanismo que permita combatir de verdad el despilfarro y la
corrupcidn,

Eficaz y severa forma de control

La Constitucién ordena que las autoridades municipales
demuestren «a los organismos de evaluacién y control de
resultados, la eficiente y correcta aplicacién de estos recursos
(los de la participacién local en los ingresos corrientes de la
Nacidn) y, en caso de mal manejo, se hardn acreedoras a las
sanciones» correspondientes.

La ley 60 de 1993 establece dichas formas de control.
Sin embargo, no han sido suficientes en la practica, a pesar de
que en el caso de los malos manejos del situado se preve que los
ministerios respectivos asuman la coadministracion de los ser-
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vicios corréspondientes, es decir revivan los FER y los SSS
(servicios seccionales de salud).

Por dicha razén anotada antes, urge institucionalizar una

forma eficaz de vigilancia administrativa que asegure la correcta
inversi6n de las transferencias, gracias también a las medidas
igualmente eficaces que con tal propésito se adopten.

La propuesta concreta consiste en organizar un servicio

de vigilancia y control, que opere conforme a las siguientes reglas
y principios:

1°.

2°

3°.

4°,

5°

Lo ejerceria el Gobierno por conducto de la Direccién de
Apoyo Fiscal (D.A.F.) del Ministerio de Hacienda.
Tendria cardcter preventivo y también se utilizaria para
enmendar los efectos de las faltas y etrores que se hayan
podido cometer.
La Direccién actuaria de oficio y a solicitud razonada de
cualquier persona piiblica o privada, siempre que posea
elementos de juicio que le permitan establecer que se estd
incurriendo o se incurrird razonablemente en casos graves
de despilfarro o corrupcién.
La intervencién de la Direccién de Apoyo Fiscal no debe
suspender ni interferir las investigaciones de cualquier
clase o naturaleza que estén adelantando, o adelanten con
posterioridad, otras autoridades competentes para ello.
Segiin la gravedad de los hechos que lieguen a su cono-
cimiento, la D.A F. debera:

a) Solicitar al Ministerio de Hacienda que suspenda ¢l

giro de las respectivas transferencias departamentales

o municipales;

b) nombrar un delegado suyo ante la correspondiente

administracién seccional o local, que se encargue de

autorizar o aprobar todos los giros, pagos ¢ desem-
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6°

7°.

8°,
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bolsos que se hagan en cualquier entidad departamental
0 municipal, con cargo a los recursos de las transfe-
rencias; y
¢) intervenir al respectivo departamento o municipio,
haciendo que el delegado de la D.AF. asuma todas las
funciones relacionadas con el manejo y disposicién
de las transferencias, desde las 6rdenes de gasto hasta
las de pago.
Las medidas que adopte la Direccién de Apoyo Fiscal
durarin hasta cuando se asegure el restablecimiento de la
normalidad econémico-financiera en la respectiva admi-
nistracion.
La D.A.F. podr4, en cualquier momento, monitorear y
someter a severos planes y convenios de ajuste el manejo
financiero y presupuestal de cualquier administracién
seccional o local.
Dos intervenciones de la D.A.F. durante el mismo periodo
constitucional, constituyen causal de mala conducta que
la Procuraduria sancionard con destitucién del funcionario
o funcionarios responsables de los hechos que dieron lugar
a las intervenciones de la Direccién.

La férmula que aqui se sugiere, y que debe hacer parte de

la ley que reemplace la N° 60 de 1993 sobre competencias y
recursos, es bastante severa. En los casos en que se aplique,
constituye drdstico recorte a la autonomia de la respectiva entidad
territorial. Sin embargo, es necesaria porque el despilfarro y la
corrupcidn, no sobra repetirlo, estdn descalificando la descen-
tralizacion, la estdn «matando» en la conciencia de la opinién
publica y porque es necesario apelar a todos los instrumentos
que estén a disposicién del Estado y la comunidad para proteger
los escasos dineros piiblicos.
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Férmula comparable a lo que aqui se propone para el
manejo de las transferencias deberia adoptarse para el de las
regalias.

REDEFINIR EL DEPARTAMENTO

En todos los Estados existe por lo menos una entidad terri-
torial intermedia entre la administracién nacional, que cumple
sus funciones en todo el pafs, y la de cardcter local que, como su
nombre lo indica, sélo opera al interior de la célula bésica o
primaria, que suele ser el municipio. De este modo, se configuran
tres planos o niveles administrativos de cardcter tetritorial: el
local, el intermedio y el nacional. En algunos Estados hay mas
de una entidad intermedia. En ellos coexisten y conviven los
cantones, las provincias, los departamentos y las regiones, para
s6lo citar algunos de los nombres que mds se utilizan para
designar esas entidades intermedias.

Entre nosotros, la entidad territorial intermedia que tiene
s6lidas raices histéricas y culturales es el departamento. Cumplio
hace poco 100 afios ininterrumpidos de presencia en la vida
politico-administrativa del pafs. Por ello conviene encontrarle
el espacio institucional que le fortalezca y le permita cumplir
las funciones que debe atender en un racional y eficiente modelo
de ordenamiento territorial. Mds adelante nos ocuparemos de
las provincias y regiones que la Carta de 1991 trata como posibles
nuevas entidades territoriales de nivel intermedio.

Departamento planeador y programador.
A titulo excepcional, ejecutor de obras
y prestador de servicios

Fortalecer el Departamento no significa que sea necesario
ampliar el radio o la 6rbita de sus atribuciones. En la coyuntura
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actual y habida cuenta de la realidad que vivimos, quiere decir
que se deben precisar esas atribuciones para efecto de asignarle
las que puede y debe cumplir y las que debe atender en el nuevo
modelo de ordenamiento territorial que el pais requiere. Significa
también que es forzoso redefinir el origen y estatus de su
corporacién ptiblica, y que es necesario igualmente encontrarle
los recursos que le permitan sobrevivir.

Lo primero que debe decirse es que los departamentos no
pueden ser copia, remedo o caricatura de los Estados Soberanos
que desaparecieron con el Estado Federal hace més de 100 afios.
Ademds, conviene agregar que la importancia creciente de las
ciudades y municipios no permite que en el pais reaparezcan
organizaciones comparables a los antiguos Estados Soberanos.

Otro elemento que cuenta para estos efectos tiene que
ver con el hecho de que seguramente los contribuyentes no estdn
dispuestos a consentir nuevos tributos o sobretasas que se
destinen a financiar los actuales departamentos o las entidades
que los sustituyan. Tampoco se ve c6mo la Nacién incrementaria
las transferencias a favor suyo, lo cual conduce a que tengan
que financiarse en una alta proporcion con lo que hoy les asignan
la Constitucién y la ley.

En esas condiciones, lo que se necesita y lo que es viable
es un departamento que se encargue de las funciones que efec-
tivamente puede y debe cumplir, dadas nuestras necesidades y
posibilidades. Un departamento anclado en la tierra, y no en las
construcciones ideales de quienes conocen tedricamente las
formas diferentes de organizaci6n estatal.

Que se ocupe, en primer lugar, de la paz y del logro de la
convivencia ciudadana, que son nuestra mayor urgencia. Luego,
que promueva e impulse el desarrollo de su territorio, el progreso
de las entidades que lo conforman —municipios y territorios
indigenas—, y el bienestar de sus habitantes. Que conciba y
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estructure programas y proyectos financiables por la Nacién, el
sector privado y los municipios. S6lo excepcionalmente, debe
ocuparse de la prestacién de servicios y la ejecucién de obras
publicas. Estas tareas deben estar a cargo ante todo de los
municipios.

La paz también debe ser tarea de los gobernadores

Contribuir decisivamente a la conservacién del orden
publico, la consecucién de la paz y la seguridad urbana en
desarrollo de las politicas y estrategias que defina el Gobierno,
debe ser tarea primordial de los departamentos.

Por razén de las circunstancias y sin que posean los
instrumentos que les faciliten la tarea, los gobernadores inter-
vienen cada dia m4s en el cumplimiento de esta delicada misién.
Hoy tratan de hacerlo con las ufias. Hay que darles las herra-
mientas que requieren para poder actuar eficazmente, por
ejemplo, para garantizar la reinsercién de quienes se incorporen
a la vida civil y solucionar los problemas de los desplazados.

Prueba lo anterior el hecho de que varios de los goberna-
dores que se posesionaron en enero de 19987 iniciaron su periodo
ofreciendo ejecutar acciones miiltiples, inclusive de indole poli-
tica, para el logro de la paz en sus territorios y el resto del pas.

Los departamentos deben cumplir también una tarea que
Jamas ha atendido el gobierno nacional en materia de seguridad
urbana, porque siempre ha considerado que las alteraciones del
orden publico de las que debe ocuparse son tinicamente las
originadas en la presencia y accién de la guerrilla, primero, luego
del narcotréfico y, dltimamente, de-la delincuencia comtin

5. Entre elios, los de Antioguia, Atl4ntico, Cauca, Norte de Santander ¥
el Valle del Cauca.
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organizada. Por ello no se ha ocupado jamds de la inseguridad
en las ciudades, que cada dia causa mds estragos econémicos y
sociales, no s6lo en las grandes urbes sino en todas las aglo-
meraciones urbanas. Los departamentos, con los gobernadores
a la cabeza, tienen que dirigir y coordinar toda la accién del
Estado para que haya ciudades seguras en las que sus habitantes
sean de verdad hombres libres y en la que la inseguridad no
afecte sus condiciones y calidad de vida.

Promover el crecimiento econdmico

Con tal fin, los departamentos deben asegurar una masiva
inversién publica y privada en sus territorios. Para lograrlo, en
el primer caso, los gobernadores deben conseguir que los planes
nacionales de desarrollo se «departamentalicen» y, enel segundo,
el de la inversién privada, crear las condiciones, principalmente
de carcter econémico-fiscal, que estimulen y faciliten la ejecu-
cién de toda clase de proyectos por parte de los empresarios
particulares.

Recientemente se expidid la ley 323 de 1996, que
convierte el Pacto Andino en la Comunidad Andina y sienta las
bases juridicas para que el proceso de integracién transite por
los mismos cauces de la Unién Europea. En ésta, las entidades
sub-nacionales participan en la construccién europea mediante
la designaci6n de delegados territoriales al Comité de Regiones.
Ademds, intervienen en la formulacion de las posiciones de los
Estados ante la Comunidad y la ejecucién de las medidas
adoptadas.

Ahi tienen los departamentos colombianos un antecedente
que les sefiala la ruta para participar, de manera efectiva, en la
construccion de la Comunidad Andina y contribuir a que ésta
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beneficie a todas las regiones que se vinculen al proceso de
integracion,

Los departamentos no pueden continuar siendo, en la
mayoria de los casos, meros espectadores del desarrollo econé-
mico de los tetritorios colocados bajo su autoridad. El caso de
Boyaca, que seguramente no es tinico, reviste caracteristicas
de verdadero drama. La suerte de Acerias Paz del Rio depende
de decisiones que se toman en Bogotd, sede del gobierno cen-
tral, y Medellin, domicilio de los propietarios de la sidertirgica,
sin que Tunja, por falta de instrumentos, pueda intervenir eficaz-
mente para salvar la empresa, a pesar de que el cierre de la
factoria signifique el colapso econémico y el deterioro social de
extensas regiones del departamento.

Desarrollo social

Es necesario simplificar los procedimientos que establece
la ley 60, porque conviene acelerar la prestacién descentralizada
de los servicios de salud y educacién. Para conseguirlo, hay que
actuar con base en los siguientes criterios y principios:

. La prestacién de los citados servicios debe hacerse por
las ciudades y municipios que retinan las condiciones y
requisitos que la ley sefale.

. Anualmente, en el respectivo presupuesto departamental,
deben sefialarse los porcentajes o valores del situado fis-
cal y de los recursos propios que el departamento trans-
ferird a los municipios que asuman la prestacién de los
servicios, después de acreditar los requisitos que regla-
mentariamente se hayan fijado.

. El municipio que lo solicite y cumpla los citados requi-
sitos, tendrd derecho a que se le asigne la prestacion del
servicio de salud o de educacién, o los dos, se giin el caso,
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y a que se le giren los correspondientes porcentajes o
valores.

. E! Departamento sélo prestard los servicios en los muni-
cipios que no tengan interés en hacerlo directamente o
que no retinan los requisitos que fije la ley con tal fin.

. En el convenio que para los efectos sefialados celebren
los departamentos con sus respectivos municipios, se
determinarén la cobertura y calidad que deben alcanzar
los correspondientes servicios, y demds condiciones que
garanticen su efectiva prestacién. El no cumplimiento por
parte del municipio dard lugar a que el departamento
reasuma las funciones que habia cedido o delegado.

. Las diferencias que surjan entre los municipios y depar-
tamentos serdn resueltas por Planeacién Nacional.

Agentes del desarrollo local

Tal vez no sobre anotar que los departamentos no deben
competir con los municipios. No deben disputarles atribuciones
ni recursos, porque su fortaleza depende de la importancia y
grado de autonomia de los municipios. Por ello, los goberna-
dores, a través de agencias especializadas, deben suministrar a
las autoridades locales toda la asistencia y el apoyo técnico, admi-
nistrativo y financiero que requieran para el debido cumplimiento
de las funciones y la prestacién de los servicios a su cargo. Los
departamentos deben ser, entonces, facilitadores y colaboradores
de la gestion municipal.

Proteccién y conservacion de los recursos naturales

Debe ser igualmente atribucién de los departamentos,
porque la promocién del desarrollo econdmico también exige
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conservar las riquezas naturales. La cumplirian conforme a
politicas y programas nacionales y ejecutarian las acciones que
les delegue el gobierno.

En desarrollo de esta idea, es vélido pensar que muchas
de las actuales corporaciones auténomas regionales podrian
desaparecery sus funciones deberian pasar a ser de competencia
de los departamentos. También pasarfan a éstos los recursos que
la ley asigna a las corporaciones. Nada justifica la existencia de
un frondoso y costoso aparato burocritico administrativo, que
cumple funciones que bien podrian atender los departamentos.

Durante 1997, las 33 corporaciones existentes ejecutaron
presupuestos que en conjunto valieron 300.000 millones de pe-
s08. Algo mas que la tercera parte de esa suma —el 37%— la
recibieron de los municipios que por ley les transfieren un
porcentaje de lo que recaudan a titulo predial.

Los recursos nuevos que llegarian a los departamentos
por la razén anotada, introduce el tema de los monopolios que
hoy existen a su favor, porque pueden ser igualmente fuente
importante de ingresos para las, cada dia mas, deterioradas arcas
seccionales.

Hacer eficientes los monopolios departamentales

Por necesidades evidentes, hemos venido privatizando
actividades que siempre consideramos como propias ¢ intrans-
feribles del Estado. Cada dia acudimos mds a los tribunales de
arbitramento y a la conciliacién que, en alguna medida, «priva-
tizan» la administracién de justicia. Y se anuncia también la
privatizacién de las carceles. Muy pronto el sector piiblico habr4
salido totalmente del mundo financiero, porque habra transferido
al privado todos los intereses que tenfa en bancos y entidades
afines. Estamos vendiendo las electrificadoras a los particulares
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y privatizando los servicios de telecomunicaciones, acueducto,
alcantarillado y recoleccion de basuras, para sélo citar algunos.
O por lo menos, acabando el monopolio que antes le permitia al
Estado ser amo y seiior en el gjercicio de esas actividades.

A pesar de todo lo anterior y por una de esas paradojas de
nuestra vida puablica, por norma constitucional expresa, que
consiguieron los interesados a golpes de presién, las loterias,
los juegos de suerte y azar, y la destilacién y comercializacion
de alcoholes, aguardientes y rones, constituyen todavia mo-
nopolio departamental. La subsistencia de ese anacrénico e
inconveniente privilegio obedece a razones que se pueden
resumir en una sola: en la inmensa mayorfa de los casos, el
monopolio financia la actividad politica de los grupos, sectores
o movimientos que transitoriamente se «apoderan» de la
respectiva licorera o loteria. Por esa razén, dichas entidades
constituyen conocidos focos de corrupcion. Y, por esa misma
razén, pasard mucho tiempo antes de que los «duefios» de los
departamentos acepten que el cobro de impuestos genera ma-
~ yores ingresos a los fiscos seccionales que la explotacidn directa
de actividades que no corresponden propiamente a los departa-
mentos y que nunca han sido capaces de ejercer eficientemente.

Los departamentos deben defender el monopolio fiscal,
o sea la facultad para gravar las citadas actividades, y no el
ejercicio directo de éstas por parte de funcionarios publicos o
trabajadores oficiales. Pero cuando hay intereses de por medio,
es muy dificil hacerlo entender asi.

La prueba de todo lo anterior estd en el hecho de que el
Congreso se ha negado a tramitar y aprobar el proyecto de ley
que permitirfa enajenar o liquidar las empresas monopolisticas
del Estado que no sean eficientes y otorgar a los particulares el
cumplimiento de la respectiva actividad. La renuencia del
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Congreso es mds notoria si se recuerda que son varios los proyec-
tos de ley que sobre este tema ha tenido a su consideracién.
La expedicién de esa ley, dependiendo claro esté de los
pardmetros de eficiencia que seiiale, debe mejorar el funciona-
miento de los monopolios y el nivel de ingresos de los depar-
tamentos, pero como conlleva también la posibilidad de transferir
la actividad a los particulares, el Congreso se niega a tramitarla.

Qué hacer con las Asambleas?

Simplemente suprimirlas. Cada dfa tienen menos razén
de ser. A la vieja definicién de diputado —tiene mds votos de
los que se necesitan para ser concejal, pero menos de los que se
requieren para ser representante— se podria agregar ahora que
en muchos casos la diputacién se busca porque permite reunir
los requisitos necesarios para conseguir o reajustar una pension
de jubilacién. A esta vinica consideracion obedece e} acto legis-
lativo 01 de 1996, que le dio a los diputados remuneracion en
vez de honorarios por su asistencia a sesiones, como disponia la
Constitucién de 1991, y les reconocié prestaciones y régimen
especial de seguridad social.

En otras épocas, las Asambleas se justificaban porque eran
el 6rgano de la representacién popular que decidia sobre el cobro
de unos impuestos y la inversién de unos dineros puiblicos. Eran
expresion del viejo y todavia vélido aforismo inglés: no tax
without representation.

Esa representacion es cada dia menor porque ahora es la
ley, o sea el Congreso, quien decide la base gravable, la tarifa y
demads elementos constitutivos de los gravdmenes departa-
mentales, y porque la destinacién de la mayor parte de los
ingresos seccionales también la define la ley: el situado fiscal
s6lo podra destinarse a la financiacién de los servicios de salud
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y educacién en determinados niveles y en las proporciones
(porcentajes) que el Congreso fija. Ademds, esas decisiones sobre
ingresos y gastos a nivel departamental, pueden tomarse por
otro 6rgano por lo menos tan representativo popularmente como
las desprestigiadas asambleas.

Es claro también que si el departamento asume las funci-
ones de planeacidn, programacion y articulacién que aqui se
proponen, el espacio para la actuacién de las asambleas se re-
duce atin mas.

Por todo lo anterior, puede proponerse validamente que
las dumas seccionales sean reemplazadas por asambleas o
corporaciones piiblicas que integren los alcaldes del respectivo
departamento. Asf se articulan e integran las dos entidades
bésicas de nuestro ordenamiento territorial, los departamentos
y municipios, y se desarrolla el principio que asigna a los
primeros como funci6n esencial la de promover el desarrollo
local. Si la accién de los departamentos debe tener como desti-
natario especifico a los municipios y sus habitantes, estd bien
que sean los alcaldes quienes definan normativamente esa accion
y controlen politicamente su ejecucién.

Cuando el nimero de municipios sea superior a treinta y
uno, que es actualmente el nimero méximo de diputados por
departamento, puede disponerse que la asamblea de alcaldes ejer-
za directamente las atribuciones mds importantes que a ella
misma corresponden y elija de su seno un comit€ ejecutivo que
cumpla de manera permanente las demds funciones de la
corporacion.

Los alcaldes no tendrian remuneracién, prestaciones ni
seguridad social, por el hecho de desempeiiarse como miembros
de la entidad que reemplace las asambleas. Tan sélo tendrian
derecho a pasajes y vidticos, pues sus nuevas funciones harian
parte de las que son sus atribuciones como alcaldes.
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El argumento es de orden menor y no es la razdn tinica
para proponer que se supriman las asambleas actuales, pero si
la iniciativa se acepta, los departamentos tendrdn menos gastos
de funcionamiento y aliviardn sus magros presupuestos.

¢ Cuintos departamentos?

La definicion que se haga sobre la naturaleza, atribuciones
y financiacién de los departamentos, permitird decidir a su vez
su nimero en el pais.

Con base en dichas definiciones, el Congreso y los sec-
tores interesados decidirdn con serios elementos de juicio, si los
32 departamentos existentes responden como colectividades
intermedias entre la Nacién y el municipio, a las necesidades
del modelo de ordenamiento territorial que Colombia necesita.
O si conviene reducir ese nimero mediante la supresién de
algunos de ellos. O, por el contrario, si se justifica autorizar la
creacion de los que desde hace varios afios se vienen gestando
en la conciencia de comunidades que por razones histdricas,
geograficas o de otro orden, piden expresarse institucionalmente
mediante la creacién de nuevos departamentos.

REORDENAR EL TERRITORIO PARA QUE EL
ESTADO CUMPLA SUS FUNCIONES ESENCIALES

Como se dijo antes, existen por lo menos tres planos o
niveles administrativos de carécter territorial: el puramente lo-
cal o municipal, el intermedio y el nacional. El primero da lugar
al reconocimiento o creacion de las llamadas entidades terri-
toriales bdsicas o primarias, que s6lo operan en el nivel local.
El segundo, a los departamentos, provincias, regiones o cantones,
que ejerce sus atribuciones en un drea o zona de carécter supra-
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municipal, pero que no cubre todo el territorio nacional. Y el
tercer nivel exige la organizacién de un aparato admimstrativo
de indole nacional, que cumple sus funciones en todo el territorio
sometido a la autoridad del Estado.

Entre nosotros, la existencia de esos tres planos o niveles
es clara en la ley y en la préctica. A nivel local, estdn en primer
lugar los municipios y luego los territorios indigenas, los distritos
y los distritos metropolitanos, que, como se ver4, son equipa-
rables a los municipios. El nivel intermedio estd ocupado,
bédsicamente, por los departamentos, sin perjuicio de que apa-
rezcan las provincias y regiones que también pueden tener el
cardcter de entidades territoriales (art. 286 de la Constitucién).
Y el nivel superior lo conforman los ministerios, departamentos
administrativos, superintendencias y entidades descentralizadas
del orden nacional: establecimientos piblicos, empresas indus-
triales o comerciales y sociedades de economia mixta.

Durante décadas enteras y de manera ininterrumpida, el
pafs se acostumbré a manejar e incorpord a su cultura politico-
administrativa s6lo dos clases o categorias de entidades territo-
riales: los municipios y los departamentos. Por ello, y porque
interpretan y expresan en buena medida la realidad nacional,
son esas las dos entidades territoriales mas importantes de Co-
lombia y las de mayor trascendencia. Es la razén de fondo para
que, buena parte de este trabajo, esté dedicada al estudio del
proceso descentralizador en relacién con el departamento y el
municipio, y particularmente en relacién con éste Gltimo, que la
Constitucion, en su art. 311, define como «entidad fundamental
de la divisién politico-administrativa del Estado». Departa-
mentos y municipios son, por las razones anotadas piezas, claves
en la estructuracién de una arménica forma de ordenamiento
territorial.
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A partir de esas dos entidades, debe construirse el modelo
o esquema de ordenamiento territorial que el pais necesita y que
conviene disefiar, inclusive por fuera del ordenamiento juridico
vigente, pues el que prevé la Constitucién no ha podido ser
desarrollado legislativamente, no por falta de voluntad de las
Ci4maras, sino por falta de claridad y de precision en los res-
pectivos textos constitucionales.

Cabe recordar aqui la deliciosa respuesta que le dio el
General Omar Torrijos a los técnicos que le preguntaban qué
hacer ante la dificultad que tenian los panamefios para entender
los planes de desarrollo ideales, que esos mismos técnicos habfan
elaborado para el Istmo. «;Cambio los planes o cambio el
pueblo?», cuenta uno de sus bidgrafos que contesté el, entonces
hombre fuerte de Panama.

Modernas aldeas rurales

La mayor parte de la poblacién que padece condiciones
de pobreza absoluta, reside en las dreas rurales. Solucionarle
sus problemas basicos tiene altos costos econdmicos porque vive
dispersa en extensas regiones. Tan altos son esos costos que los
municipios no atienden sus zonas rurales en la forma y condi-
ciones en que estin obligados a hacerlo. Asf lo estableci6
Planeacién Nacional, cuando evalud la utilizacién de las transfe-
rencias giradas en 1996: el 70% de la muestra estudiada des-
conocié los porcentajes minimos de inversién que fija la ley y
quienes mds incumplieron fueron los que tienen una mayor
proporcién de poblacién rural (los de menos de 50.000 habi-
tantes).

En razén de lo anterior, conviene congregar o reunir esa
poblaci6n en pequefios centros o cascos urbanos. Asi serd posible
ofrecerle las condiciones de vida a que tiene derecho. «Nu-
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clearla», si la expresion es vilida. «Reducirla a poblado» como
decian los espafioles durante la Colonia. Es la manera mas ficil
de socializarla y de proveer a la solucién de sus necesidades.
De comunicarse con ella y de incorporarla al resto del pais.
De sacarla, muchas veces, de las condiciones miserables que
soporta en razén de la vida primitiva que lleva.

Urge, por ello, convertir a los pequefios pueblos en las
modernas aldeas rurales de que hablé Alberto Lleras, y en las
que el agricultor o trabajador del campo reside con su familia,
porque en ellas encuentra seguridad y aceptables condiciones
de vida (salud, educacién, energia, teléfono, etc). Ese pequeiio
propietario o trabajador independiente va por la mafiana a laborar
en la parcela o el establo, y regresa por la tarde a descansar en el
seno del hogar y en un ambiente de enriquecedora vida co-
munitaria.

Esa moderna aldea rural debe ser el niicleo bésico de los
asentamientos humanos en Colombia y punto de partida para el
reordenamiento territorial del pais. En ellas la poblaci6n rural
debe solucionar sus necesidades basicas insatisfechas y mejorar
notablemente sus condiciones y calidad de vida.

Esas mismas aldeas deben contener la migracién hacia
las ciudades que en barrios de miseria concentran ahora tre-
mendos niveles de pobreza, entre otras razones por el éxodo
que reciben de los campos abandonados. Por ello, se ha dicho
acertadamente que para combatir la pobreza urbana también es
necesario invertir en las zonas y dreas rurales.

Conviene entonces poner en marcha una politica de Estado
que provea de vivienda y de servicios basicos a esas aldeas.
Para lograrlo, hay que confiarle la tarea a una entidad que se
responsabilice del tema.

Convertir 800 o 900 pequeiios municipios en modernas
aldeas, permite luchar eficazmente contra la pobreza, porque el
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municipio es el instrumento mds indicado para combatir la de
las zonas rurales. También, la de las dreas urbanas marginadas.

Dinamicas capitales de provincia

En un plano o nivel superior, estarian las ciudades intet-
medias, en muchos casos antiguas capitales de provincia, y que
siguen ejerciendo una gran influencia sobre los pequefios
municipios que las rodean. A veces su radio de accidn es amplio.
Esas ciudades intermedias suelen ser centros econdémicos de
cardcter industrial, comercial, agropecuario, turistico o mixto.
Algunos las llaman «centros urbanos periféricos». En ellas hay
servicios de salud, educacidn y otros de nivel superior a los que
tienen las pequefias aldeas.

Esas ciudades intermedias hacen las veces de centros de
una especie de «sistema solar», porque a su alrededor estdn los
pueblos menores que debemos convertir, segun se dijo, en mo-
dernas aldeas rurales. Asi, los municipios pequefios se insertan
en un espacio mas amplio y se empieza a construir la trama
local-regional.

Durante el Gobierno del Presidente Barco hubo docu-
mentos de Planeacién Nacional que identificaron algo més de
100 ciudades intermedias, en las que es necesario ejecutar
programas que potencien y desarrollen ese papel natural que
hoy estdn cumpliendo como «capitales» o polos de atraccién de
un 4rea o zona determinada.

Para empezar, conviene convertirlas en sede o domictilio
de las asociaciones de municipios que urge organizar entre ellas,
y los pequeiios poblados sobre los que ejercen marcada influen-
cia econdmica o social. Como adelante se explicard, en esas
asociaciones puede estar el germen que facilite la reaparicion
de las provincias.
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El caso de los distritos

A las ciudades siempre las hemos considerado como
municipios de gran tarnafio por su extensién fisica, el niimero
de sus habitantes y su importancia econémica. Hemos creido en
todos los casos que se trata de municipios que no exigen regu-
lacién politico-administrativa diferente a la prevista para todos
los de Colombia en el antigno Cédigo de Régimen Politico y
Municipal, con las leyes que lo adicionaron y reformaron, sin
perjuicio de las pequefias excepciones que éstas tltimas hicieron,
para algunos contados temas, a las normas generales de aquél.

La aparicién de los distritos, que son ciudades grandes,
no cambio la situacién porque el régimen que se aplicé a Bogotd
—Distrito Especial desde 1945— no fue sustancialmente dife-
rente al de los demés municipios del pais. Asi ocurrié por timidez
del legislador y porque la Corte Suprema de Justicia decidié
que la Capital de la Republica no podia tener un régimen distinto
del «municipal ordinario». Y en el caso de los Distritos de Car-
tagena, Santa Marta y Barranquilla, es evidente que su creacién
s6lo obedeci6 al propésito de hacerlos destinatarios del situado
fiscal, como si se tratara de nuevos departamentos. Prueba de
ello estd en el hecho de que, a pesar de haber sido creados algunos
de ellos hace mds de diez afios®, atin no se ha dictado para
ninguno la ley que reglamente su organizacién y funcionamiento.

Con base en este tltimo antecedente son numerosas las
ciudades que quieren ser distritos. Hasta mediados de 1996 se
habian presentado mds de 50 proyectos de acto legislativo que
asi lo preveian para igual niimero de centros urbanos. Como su

6. Elde Cartagena en 1987, el de Santa Marta en 1989, y el de Barran-
quiila en 1993.
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aprobacién hubiese «liquidado» a muchos departamentos, pues
la divisién del situado fiscal entre més de 100 beneficiarios habria
reducido significativamente sus valores, los citados proyectos
terminaron neutralizdndose y ninguno de ellos fue aprobado.

Para evitar la «tentacién» que se acaba de mencionar, y
porque la propuesta tiene 16gica, pues conviene evitar que los
distritos «absorban» los departamentos, deberia establecerse que
la ciudad que se organice como distrito deje de pertenecer al
departamento del que hacia parte y se convierta, automé-
ticamente, en entidad territorial comparable a un departamento.
Serfa una especie de departamento-urbano.

Lo que no pueden pretender esas ciudades es el derecho a
recibir, simultineamente, ayuda directa y permanente de la
nacion, a través de lo que les corresponda en el situado, y ayuda,
también directa y permanente, de su respectivo departamento.
No pueden pretenderlo asi porque esa favorable situaciéon no
afecta a la nacidn, que sigue transfiriendo los mismos valores a
titulo de situado, pero si perjudica a las demds ciudades y
municipios del pais y en particular a los del departamento en
cuestién que recibiria menos para financiar los servicios de salud
'y educacién de sus habitantes. Si la ciudad que se convierte en
distrito es capital de departamento, éste escogeria una nueva
capital.

Régimen especial para las grandes ciudades

Independientemente de que sean distrito o no, las grandes
ciudades requieren formas especiales de gobierno y adminis-
tracién. Infortunadamente siempre las hemos considerado y
tratado como a municipios grandes. Por ello, a su régimen poli-
tico-administrativo no le hemos dado los desarrollos que
requiere. Eso explica también que sélo hasta 1993 hayamos
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dictado un Estatuto —el Organico de Bogoti— que contiene
los elementos principales de lo que podria ser el régimen apli-
cable a nuestras grandes urbes. Estos son los principios del
decreto-ley 1421 de 1993, que podrian servir para estructurar
esa forma de gobierno y administracién, distinta de la de los
demdas municipios del pais:

1°,

2%

3°.

4°,

5°

Estricta separacién de funciones entre el Concejoy la Al-
caldia. Debe evitarse la coadministracion. La separacion
de poderes, que rige a nivel nacional, debe «transplan-
tarse» al 4mbito del gobierno urbano.

Audaces formas de descentralizacion politica, fiscal y

.administrativa al interior de las ciudades que no pueden

continuar goberndndose desde un solo centro de poder.
«Hacer la descentralizacién de la descentralizacidon», dijo
alguien hace poco.

Efectivas formas de participacion ciudadana y comunitaria
que mejoren la gestién y desburocraticen el manejo de
los asuntos piblicos. También son necesarios eficientes
sistemas de control social sobre las distintas actividades
oficiales.

Régimen tributario que permita combatir eficazmente el
fraude y la evasion fiscales. En muchos casos, no hay
que crear nuevos impuestos ni reajustar sus tarifas, sino
hacer cumplir el sabio principio que dice: «paguemos
todos para que todos paguemos menos».

Facilitar la coordinacion e integracién de las politicas de
las grandes ciudades con las de los municipios que estén
dentro de su drea de influencia.

Obviamente, a esos cinco principios generales del 1421,

deben agregarse otros mas. Por ejemplo, los que hacian parte de
los borradores del Estatuto Organico de Bogota y que el gobierno
de la época no aceptd, y los que surjan de la reflexién que se
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haga sobre las miultiples y a veces positivas experiencias que en
gestidn urbana tiene el pais.

Los distritos metropolitanos

La Constitucién prevé en su art. 319 que las dreas me-
tropolitanas pueden «convertirse en distritos conforme a la ley».
Aunque la ley que asi lo prevé ya fue dictada —la No. 128 de
1994—, ninguna de las 4reas existentes se ha transformado en
distrito, tal vez porque la ley ordena que la citada conversién
sea aprobada en consulta popular por los ciudadanos residentes
en el drea respectiva. Ha podido mds la restriccion de la consulta
que el atractivo del situado fiscal de que antes se hablé. Por esa
razén, todavia no son distritos metropolitanos Medellin, Cali,
Bucaramanga, Manizales, Cicuta y Pereira.

Por esa misma razén, tampoco no tendremos en mucho
tiempo nuevas dreas metropolitanas: la Constitucion exige que
la vinculacién a la correspondiente drea se decida por cada una
de las ciudades y municipios que las integren mediante consulta
popular. Como muchos de los municipios vecinos de las grandes
ciudades tienen reservas o prevenciones frente a €stas, los resul-
tados de esas consultas serdn contrarios en mas de un caso a la
conformacién del 4rea.

~ Asi ocurrird porque a los constituyentes de 1991 tal vez
se les fue la mano en elecciones, consultas y referendos, que los
consideraron casi como expresion tinica de la democracia, y no
en transferencias como creen los doctores Perry y Ocampo.

VIABILIDAD DE LLAS PROVINCIAS Y REGIONES

Somos un pais de ciudades y regiones. Nos complacemos
en repetirlo. Muchas de nuestras ventajas comparativas se deri-
van de esa condicidén. Sin embargo, por otra de esas paradojas
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propias de nuestra vida publica, no hemos organizado el gobierno
y la administracién de esas ciudades y regiones; unas y otras
carecen aun del estatuto que las organice.

De las ciudades ya nos ocupamos atras. Ahora debemos
hacerlo de las regiones y de las provincias que tienen aspectos
comunes porque la Constitucion prevé:

1°. que son entidades intermedias entre los municipios y la
nacion; en ello se asemejan a los departamentos;

2°. que las dos tienen cardcter supramunicipal, aunque las
regiones son supradepartamentales (art. 306) y las pro-
vincias, subdepartamentales (art. 321), pues las primeras
se conforman con dos o mds departamentos y las pro-
vincias con municipios de un mismo departamento; y

3% que las dos empiezan como organizaciones meramente
administrativas, pero pueden convertirse en entidades
territoriales (arts. 286 y 307).

Las provincias y regiones son, por ello, entidades cuya
organizacion y funcionamiento dependen en buena medida de
lo que sean los departamentos y de las relaciones que establezcan
con €stos. Deben ser entonces complementarias o sustitutivas
de los departamentos, segiin decisién que es forzoso tomar.

Como se vio antes, la existencia y organizacién de los
municipios, distritos y territorios indigenas no crea dificultad
ninguna. Los tres son entidades comparables y no forman
categorias distintas. Los distritos se crearon para las grandes
ciudades, es decir para municipios especiales o de categoria su-
perior, y siempre han recibido el tratamiento reservado a éstos.
Los territorios indigenas también pueden considerarse como
categoria suigéneris dentro de los municipios 0 como municipios
especiales.

Es importante anotar, ademds, que los municipios, los
distritos y los territorios indigenas son entidades naturales cuya
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existencia es anterior a la del Estado. Por eso, son entidades
primarias o basicas que el ordenamiento juridico no crea; sim-
plemente, reconoce. Constituyen también el marco geogrifico
natural para la vida del hombre y, por ello, se puede decir que
son inevitables en cualquier forma de organizacion territorial
que el pais adopte.

Con ¢l departamento tampoco hay problema, en primer
lugar, porque se trata de la expresion institucional entre nosotros
de la entidad intermedia que en alguna medida tiene caricter
natural y, luego, porque el paso del tiempo le ha permitido echar
raices en la historia y la cultura de nuestros pueblos. El depar-
tamento ha terminado imponiéndose aunque, para muchos, no
es entidad natural sino de creacién legal.

Las provincias como asociaciones de municipios

Aunque no hemos precisado todavia las atribuciones de
las provincias ni sus fuentes de financiacion, y es posible que
dichos temas creen problemas con los municipios y departa-
mentos respectivos, esas eventuales dificultades desaparecen si
se recuerda que, en muchos casos, las provincias constituyen
tozuda realidad que es fécil institucionalizar y que, en otros, se
deben promover como escenario y mecanismo valido para que
los municipios que a ello estén obligados encuentren los acuerdos
que les permitan manejar conjuntamente asuntos de interés
comun.

En varias regiones de Colombia, en efecto, las provincias
son una realidad geogréfica, histérica, econémica, cultural y
politica que nuestras instituciones republicanas recogieron de
la Colonia® y que, infortunadamente, borramos del ordenamiento

6. Figuran en la Constitucién de Cundinmarca de 1811.
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juridico en 1945. Pero ahi continian a la orilla de carreteras y
caminos y, sobre todo, en la conciencia de la mayoria de sus
habitantes.

Por ello, su «reaparicién» institucional en esos casos
interpreta y expresa esa realidad y responde a una necesidad.
Por ello, también, los municipios que las conforman seguramente
les cederdn algunas de sus atribuciones y les transferiran parte
de sus recursos. Los departamentos de que hagan parte, asumiran
actitud comparable, sobre todo si 1a ley los obliga a hacerlo. Si
no proceden de esa manera, corren un riesgo: que dichas pro-
vincias se conviertan en departamentos.

Las provincias asi concebidas pueden iniciarse institucio-
nalmente como asociaciones de municipios, figura que cono-
cemos de tiempo atrds y hemos aplicado con realizaciones
positivas en muchos casos. En poco tiempo, después de un breve
periodo de consolidacion, esas provincias pasarfan a ser entidades
territoriales, con todas las prerrogativas que les concede laley a
los municipios que las integran y a los departamentos de que
hacen parte.

En aquellos casos en los que las provincias son indiscu-
tible realidad, también pueden «reaparecer» directamente como
entidades territoriales, sin necesidad de pasar por la etapa pre-
via de la asociacién.

Donde no haya provincias formadas, las asociaciones de
municipios pueden ir creando y estrechando los vinculos que,
con el tiempo, muestren la necesidad y conveniencia de orga-
nizar las provincias como mecanismos sélidos de integracién y
coordinacion entre varias entidades locales. Entre otros, seria ¢l
caso de las «uniones» minimas que es necesario crear entre las
modernas aldeas rurales que proponemos vy sus respectivas
«capitales», tal como se explicé en aparte anterior.
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Por todo lo dicho, las provincias mds que un problema
constituyen una solucion a varias de las inquietudes que plantea
la estructuracion de un eficiente modelo de ordenamiento terri-
torial.

Regiones verdaderamente supradepartamentales

El «problema» —si se puede decir que hay problema—
surge con las regiones que la Constitucién no definid, al menos
en sus elementos esenciales y, sobre todo, que no deslindé o
separ6 de los departamentos que son las entidades con las cuales
pueden presentarse colisiones o superposicién de competencias
y también conflictos por la titularidad de determinados recursos
O Ingresos.

La Constitucién no definid ni dio los pardmetros que le
permitan a la ley establecer si las funciones que ejercerén las
regiones serdn tomadas de las que hoy cumplen la nacién, los
departamentos o los municipios, o parcialmente de cada uno de
dichos niveles territoriales, dependiendo de la regién de que se
trate. ;De qué se van a octipar exactamente? ;Cudles serdn sus
atribuciones y competencias? ;Serdn completamente nuevas, o
se tomar4n de las de la nacién, los departamentos y los munici-
pios, como antes se dijo? Son preguntas sin respuesta hasta el
momento.

Y lo mds importante: la Constitucién no dijo quién
financiaria la regiones ;Habr4 transferencias de la nacién, dis-
tintas del situado fiscal y las participaciones municipales? Si la
nacion puede hacerlo, jno seria mejor que incrementara las
que hoy realiza a departamentos y entidades locales? ;Los
municipios y los departamentos cederan parte de las transferen-
cias que ahora reciben? ;La nacién, los departamentos y los
municipios renunciardn a algunos de los impuestos que hoy
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cobran, a favor de las regiones que se creen? ;O por lo menos, a
parte de los valores que por concepto de esos tributos recaudan?
:Se financiardn mediante la creacién de nuevos impuestos? ;O
con una férmula mixta que combine tributos nuevos y trans-
ferencias?

Si se piensa en las regalias, es forzoso decir de cudles se
echa mano, porque las vigentes tienen destinatario conocido.

Tal vez no sobre agregar que los recursos del Fondo de
Regalias no alcanzarian a financiar todas las regiones que se
creen y que un porcentaje de los mismos fue asignado a progra-
mas que los comprometen durante varios afios.

Mientras no se resuelvan esos interrogantes, dificiimente
se lograran definir y organizar las regiones. Son esas las razones
que no le han permitido al Congreso avanzar en la expedicién
de 1a ley de ordenamiento territorial, a pesar de que ha tenido a
su consideracion varios proyectos. Mientras no se absuelvan en
la Constitucién o en otro instrumento las inquietudes antes
planteadas, no habrd ley de ordenamiento territorial.

Nadie discute la necesidad y conveniencia de las regiones,
siempre, claro estd, que no sean meras organizaciones buro-
criticas que superponen estructuras o aparatos administrativos
y que, a otro nivel, reproducen los vicios de los departamentos
y dan lugar a la creacién de nuevos tributos o sobretasas para su
sostenimiento.

Lo que importa, entonces, no es discutir tedricamente
sobre la importancia de las regiones. Lo que cuenta es decidir
sobre el terreno, en la practica, cuédles serdn su estatus y funci-
ones, sus relaciones con los departamentos, si éstos subsisten,
porque si desaparecen, por ejemplo, para dar paso a las regiones,
el «problema» esté solucionado. También es importante definir,
como ya se dijo, de qué recursos antiguos o nuevos vivirin.
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Dicho con otras palabras: la posible «colisién» entre los
departamentos y las regiones surge si se quiere que éstas tengan
las funciones y los recursos que les permitan de verdad planificar
y gestionar el desarrollo de las dreas territortales que se pongan
bajo su autoridad. Porque, si se quiere que sélo se dediquen a
elaborar uno que otro estudio, a organizar seminarios y confe-
rencias o a tratar de coordinar acciones, el «problema» se solucio-
na con el simple mejoramiento de los actuales Corpes (consejos
regionales de planificacién), como algunos lo proponen.

Lo que se acaba de sefialar permite plantear una solucién
de fondo: establecer que las regiones que se creen tienen un
estatuto de verdadera autonomia con derecho a ejercer parte de
las funciones legislativas que hoy corresponden al Congreso, y
con facultades para cobrar impuestos que ahora sean nacionales
o de agregar sobretasas a esos mismos impuestos. Esto para sélo
citar dos ejemplos de lo que serian sus atribuciones més im-
portantes y que se agregarian a las propias de los departamentos
que conformen la regién respectiva. A cambio de lo anterior,
desaparecerian las entidades territoriales intermedias, es decir
los departamentos que hayan decidido conformar la regién que
los sustituya y que tendria, obviamente, el caracter de entidad
territorial.

En la forma anotada, los tres niveles administrativos
estarian conformados por los municipios, las regiones y, al inte-
rior de ellas, los distritos, si fuere el caso, y la nacién. En donde
no se creen las regiones, los mismos niveles estarian represen-
tados por los municipios, los departamentos, con o sin distritos,
y la nacién.

El tema fue planteado en esos términos exactos en la
Asamblea Constituyente de 1991, pero los partidarios de las
regiones creyeron de buena fe, sin duda, que no habia necesidad
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de suprimir los departamentos que conforman una region, pues
el pais encontraria los recursos necesarios para sostener cuatro
niveles territoriales y, de pronto hasta cinco: municipios, provin-
cias, departamentos, regiones y nacion. También, que tendria la
imaginacién suficiente para encontrarle funciones a esos 4 0 5
niveles y hacer un reparto no conflictivo de competencias en-
tre ellos.

Urge la ley de ordenamiento territorial

Como no se han podido encontrar esos recursos, ni disefiar
un equilibrado modelo de reparto de competencias a nivel terri-
torial, no ha sido posible expedir la ley de ordenamiento que
prevé la Constitucidn, a pesar de que el Congreso ha tenido a su
consideracion proyectos que aspiran a regular integramente la
materia, pero que, por las razones que se acaban de anotar, ni
siguiera intentan definir los temas criticos antes sefialados.

Ju~to es reconocer que miembros de las Cémaras han
estudiado el tema con interés y seriedad, pero las corporaciones
respectivas no han logrado tramitar los proyectos porque con
las normas constitucionales hoy vigentes lo que se le pide al
Congreso es que realice la cuadratura del circulo y, afortuna-
damente para el pafs, no estd obligado a hacerlo.

Ante 1a imposibilidad de que el Congreso expida una ley
de ordenamiento territorial que abarque todos lo temas, algunos
han intentado que en leyes separadas se traten los capitulos que
no suscitan problemas’. La estrategia es vélida, pero se equivo-
caron en el orden de los capitulos, porque en vez de haber em-

7. Sin argumentos de mayor consideracidn, algunos creen que laley 128
de 1994 sobre dreas metropolitanas, es uno de los capitulos de la ley de ordena-
miento terrritorial.
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pezado con los relativos a los municipios y departamentos, que
no crean conflicto alguno, iniciaron con el de las regiones
concebidas no como entidades territoriales sino como organi-
zaciones «administrativas y de planificaciény.

Una dosis minima de realismo exigia empezar con la
regulacion correspondiente a los municipios y departamentos
que conforma la estructura bésica del ordenamiento territorial
del pais. En el caso de los primeros, porque son entidades natu-
rales que tienen ya los elementos que permiten configurar a su
favor un elaborado régimen de autonomia local, y en el de los
departamentos, porque son irremplazables como entidad inter-
media, pues no hemos logrado definir ni siquiera en sus
elementos esenciales la entidad que los sustituya, si es que de
verdad queremos reemplazarlos.

Como lo hemos dicho antes, el nivel territorial intermedio
es inevitable. Siempre existird por lo menos uno. Por razones
histéricas o de otro orden, sumadas a la existencia de recursos,
a veces se crean dos o mas. Ningin Estado ha logrado suprimir
ese nivel intermedio. Sélo excepcionalmente unos pocos han
pretendido que entre su célula bdsica —generalmente el muni-
cipio—y la administracién nacional no haya otra entidad o nivel.

Hasta ahora se han equivocado entonces los estrategas
del gobierno y el Congreso, porque decidieron primero regular
toda la materia cuando los textos constitucionales vigentes no
permiten hacerlo de manera razonable y, dltimamente, porque
invirtieron el orden, pues intentaron construir el edificio del
ordenamiento territorial de arriba hacia abajo, en vez de haber
procedido en sentido contrario, de manera gradual y progresiva,
mediante la consolidacién de las entidades que ocupan la base
inferior de la pirdmide.

Se equivocdron porque las regiones, aunque sean sim-
ples organizaciones administrativas y no entidades territoriales,
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plantean inevitablemente el tema de su financiacién y nadie
quiere ceder recursos. Cada una de las partes busca que su region
la sostenga el vecino. Ademés, porque lo que se pretende en el
fondo con ¢l proyecto llevado a consideracién de las Cdmaras,
es prorrogarle la vida a los Corpes, que ya cumplieron su tarea,
en vez de fortalecer los departamentos y permitirles que libre y
autonémamente se asocien o «federen» entre si para todos
aquellos asuntos en que deben hacerlo.

Este ultimo punto vale la pena destacarlo, porque a los
departamentos corresponde realizar y promover toda clase de
alianzas entre ellos mismos y entre las ciudades y municipios
del pais, también entre los empresarios y otras organizaciones
civiles, con el fin de construir formas de cooperacién sector
publico-sector privado, que permitan afrontar los retos del fu-
turo. Para lograrlo, tienen que construir toda clase de redes y
conseguir aliados.

LOS REFERENDOS... ;ENEMIGOS
DEL ORDENAMIENTO TERRITORIAL?

Tal vez no sobre anotar, finalmente, que el «exceso» de
democracia, si por democracia se entienden tinicamente las
votaciones populares, puede retardar o comprometer los esfuer-
zos que se hagan para ordenar la organizacién territorial del pais.
En efecto, la pretension de crear dreas metropolitanas y de con-
vertir a éstas en distritos metropolitanos, puede fracasar ante
los resultados que en determinados municipios arrojen las
consultas populares ordenadas por el art. 319 de la Constitucién
y laley 128 de 1994,

Conviene agregar que igual cosa puede suceder con la
organizacion de regiones como entidades territoriales, porque
la decisién tomada a ese respecto por el Congreso de la Republica
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debe someterse «a referendo de los ciudadanos de los departa-
mentos interesados» ( art. 307. ibid).

Las normas comentadas son altamente democraticas. Sin
duda convenientes desde el punto de vista teérico. Sin embargo,
olvidan que estamos en Cundinamarca y no en Dinamarca, como
decia el Maestro Echandia.



CONCLUSION

Desde el municipio —pequefio, mediano y grande— es-
tamos construyendo las soluciones locales que fortalecen nuestra
identidad y estrechan nuestras relaciones y, sobre todo, que nos
insertan sin traumatismos en €l mundo global que vivimos, es
decir, sin el riesgo de desaparecer en la universalidad anénima
que nos toc6. Soluciones locales, ademds, de indole politica,
econdmica y social. Todo ello nos permite disefiar nuestro propio
modelo de ordenamiento territorial y encarar los problemas del
desarrollo desde una escala més realista, 1a local, que no excluye
sino que complementa la nacional, que hemos utilizado a fondo
con resultados conocidos.

En la forma anotada acogemos la ingeniosa férmula de
los ambientalistas: «Es necesario pensar universalmente y actuar
localmente». De esa manera, también procedemos teniendo en
cuenta que ¢l desarrollo es un reto colectivo que se debe afrontar
igualmente desde lo local, sin perjuicio de que a €l concurran
obviamente actores externos y de otros niveles.

En el resumen que se acaba de hacer radican la fuerza y
la importancia de la descentralizacién. Ahi estdn su razén de ser
y su futuro. Ademds, como ya se dijo, en la coyuntura actual,
constituye una de las claves de la guerra o de la paz, porque
servird de mucho en la mesa de negociaciones que tendré lugar




144 DESCENTRALIZAR PARA PACIFICAR

el dia en que el Estado, con su autoridad, convenza a la guerrilla
que para ella también es mejor negocio la paz que la guerra. Ese
dia y en esa mesa, los espacios democriticos que crea la des-
centralizacién deben servir para la reinsercién de los desmo-
vilizados que quieran realizar su vocacidn politica a nivel local
0 regional, como ya ha ocurrido en algunos casos.

Por todo lo anterior, la descentralizacién es pieza clave
del nuevo pacto social y politico que el pais reclama para superar
las situaciones de emergencia que vive.

A pesar de lo dicho, sectores politicos retardatarios quieren
desmontar el proceso en curso. Revertirlo. Reducirlo en lo mejor
de sus expresiones politicas y econémico-financieras: la auto-
nomia de las entidades territoriales frente al poder central, repre-
sentado por el Gobierno y el Congreso, y la capacidad de esas
mismas entidades para construir al menos parte de su destino.

El propésito de esos sectores obedece simplemente a que
quieren recuperar ¢l inmenso poder politico-administrativo que
ejercian antes de la descentralizacién y que les permitia manejar
a su arbitrio departamentos y municipios, decidir la suerte de
esas entidades territoriales y de todo lo que de ellas dependia y,
sobre todo, organizar los aparatos de partido o de grupo que les
aseguraban su propia supervivencia politica y la de sus amigos
més cercanos. Todas esas formas pre-democrdticas desapare-
cieron con la descentralizacidn, para darle paso a unas formas
todavia incipientes de democracia regional y local.

Ante la imposibilidad de acabar del todo con el proceso,
sus enemigos agazapados, que proceden a veces como franco-
tiradores, piden reducirlo a lo que bien pudieran llamar sus justas
proporciones. Para lograrlo, proponen una descentraliza-
cidn guiada y dirigida, desde los tradicionales centros de poder,
una descentralizacion sin pueblo, que les permita continuar
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manejando las entidades territoriales del pais. «No comprenden
que la unica manera de conservar el poder, si es que de eso se
trata, es compartirlo», como escribié alguien.

Esa es larazén para que hayan impulsado y defendido el
proyecto de contrarreforma constitucional, que mas bien era una
verdadera contrarreforma municipal. Como no lograron su
aprobacion en la coyuntura favorable que les cred la crisis poli-
tica, han advertido que insistirdn tan pronto como puedan y
encuentren que el momento les es propicio. Esa nueva coyuntura
favorable a sus propdsitos puede surgir, si las elecciones de 1998
le dan la jefatura del Gobierno y la mayorfa en el Congreso, a
los enemigos de la descentralizacion.

Le corresponde a la provincia evitar que asi suceda. Para
ello tiene que cerrarle el paso a los contradictores del proceso.
Desactivar las minas invisibles con que algunos pretenden
detenerlo. Tiene que librar ahora la batalla democrética que no
tuvo que dar cuando la descentralizacién arrancd, porque a
mediados de los 80 la provincia no se movilizé politicamente a
favor de sus derechos. Por ello, tal vez no sobre recordar somera-
mente la manera como se ha tratado la problemadtica regional en
el pais.

Durante el siglo XIX, la controversia centralismo-fede-
ralismo animo el debate pitblico y se dirimié muchas veces en
los campos de batalla. Después de la Constitucién de 1886, el
tema perdid intensidad. Se refugid en las aulas universitarias.
Esporéidicamente reducidos sectores de opinién se ocupaban de
€] en algunas regiones del pafs. Su manejo se confié a quienes
se consideraban mas calificados para estudiarlo, principalmente
a juristas especializados en derecho publico. Practicamente nunca
alent6 el debate ciudadano. No hizo parte de las campaiias
electorales. Los partidos lo mencionaban en sus programas, pero
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nunca tuvieron la suficiente voluntad politica para que algunas
de sus propuestas fueran realidad. Los gobiernos a veces habla-
ban del tema, pero sélo terminaban haciendo algo de descon-
centracion (reformas de 1958 - 1959).

Al Congreso, el asunto no le interesaba. Sus miembros
—elegidos todos por la provincia— procedian como si de verdad
representaran «a la nacién entera» (art. 105 de la Constitucién
anterior a 1991), y como si ésta no fuera también la suma de sus
entidades territoriales. Los pocos proyectos que algunas veces
fueron presentados a las Cdmaras, ni siquiera se tramitaban.

_ Por las razones anotadas, y por la indiferencia que casi
siempre se muestra frente a los temas de interés general, la
descentralizacién no movilizaba la opinién publica. No reunia
en torno suyo amplios o al menos considerables sectores ciuda-
danos. Los departamentos y municipios nunca concibieron el
memorial de agravios que recogiera sus aspiraciones frente al
gobierno central. Por ello el proceso, que estd cumpliendo sus
primeros diez afios de vida, no es producto de una exigencia de
la provincia colombiana. Tampoco de su movilizacién. Menos,’
claro estd, de la imposicién de sus puntos de vista al Gobierno o
al Congreso. Para decirlo grificamente, nadie intent6 nunca la
rebelion de la provincia. Ni siquiera una marcha sobre Bogotd
que reivindicara los derechos de esas regiones marginadas y de
sus olvidados habitantes.

El proceso en curso es producto, ante todo, de la sensatez
y claridad con que actuaron el Gobierno y el Congreso de la
época frente al tema. Ese Gobierno y ese Congreso, en un mo-
mento de lucidez, supieron interpretar y expresar con inteligen-
cia la realidad, necesidades y aspiraciones de la provincia.
También es producto de su generosidad, porque se desprendieron,
voluntariamente, de buena parte del poder politico y adminis-
trativo que durante décadas habian ejercido. Crearon mil centros
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de poder local —grandes, medianos y pequefios— que reempla-
zaron el centenario y uinico centro de poder que hasta entonces
habia gobernado el pais.

A la clase politica colombiana debe reconocérsele que en
muchas ocasiones, y en ocasiones importantes para la vida de!
pais, ha actuado y decidido con grandes dosis de realismo.
Tambi€n con visién de futuro y hasta con audacia para poder
superar momentos de dificultad y crisis. A ello se debe, en buena
medida, la estabilidad politica que muchos latinoamericanos nos
envidian. A ese tipo de actuaciones y decisiones obedece el pro-
ceso descentralizador que se inicié a mediados de los 80 y se
consolid6 en 1991.

Esa misma clase politica procede ahora como si estuviese
arrepentida, porque lo que pretende hacer golpea seriamente la
descentralizacion. No cuestiona, sin embargo, los principios que
sustentan el proceso. Ni sus resultados, Por eso sélo habla de
desaceleracion en el caso de las transferencias y sostiene que la
reforma electoral obedece tinicamente al propdsito de ahorrarle
al pais los costos econémicos y de otro orden que tienen las
elecciones regionales y locales. Pero sus intenciones son claras.
Busca limitar y someter el proceso. Condicionario. «Acon-
ductarlo». Ponerlo al servicio de sus necesidades y aspiraciones.
Impedirie nuevos desarrollos. Inclusive, los que genera su propia
dindmica.

Procede asi porque entiende bien que la descentralizacién
no sélo redistribuyé el poder del Estado que trasladé del centro
a la periferia, y cambié sustancialmente los términos de las
relaciones entre la clase politica nacional, que tiene asiento en
el Gobierno y el Congreso, y 1a de nivel departamental y mu-
nicipal. Esas relaciones eran de dependencia y subordinacién, a
favor de la primera. Hoy son de igualdad. Algunos congresistas
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temen, incluso, que las invirtid, porque sienten que ahora son
los gobernadores y los alcaldes quienes mandan y deciden.

También, porque entienden que la descentralizacién
elimina las pirdmides electorales que, en otras épocas, permitian
construir soélidas estructuras de poder, desmonta conocidos
gamonalatos e impide la consolidacién de nuevos baronazgos a
nivel departamental o local. Igualmente, porque la descentraliza-
cién cambia las reglas de juego para intervenir en politica —que
ahora es de alta competicién, si se quiere— y buena parte de la
dirigencia tradicional prefiere participar con las reglas y los
procedimientos que ha utilizado siempre con buenos resultados.

En vez de desmontarla, nos corresponde a todos defender
y fortalecer la descentralizacién. Mejorarla. Darle nuevos
desarrollos para que pueda enfrentar sus retos y desafios. Ase-
gurar las condiciones que le permitan cumplir sus objetivos.
Ya dimos los primeros pasos. Los que abrieron el camino, la
pusieron en marcha sobre bases sélidas y buscaron que fuera
irreversible. Pero falta un buen trecho por recorrer. Las reformas
que aqui hemos sugerido son apenas algunas de las que se
requieren para asegurar el logro de sus propésitos y una eficiente
gestion local.

Nos corresponde entonces, asumir la defensa del proceso
y conseguir que continie su marcha sin tropiezos, empujado
por la fuerza que le den el pueblo, su propia dindmica y los
apoyos e impuisos que reciba del poder central. Tenemos que
hacerlo todos, de manera colegiada, si se quiere, porque las
instancias —Gobierno, Congreso y partidos— que tenian la
obligacion de defenderlo y profundizarlo, le voltearon la espalda
y asumieron una posicidn contraria a los propésitos de la
descentralizacién.

Ya sabemos qué propdsitos animaron al Gobierno y al
Congreso tltimamente, y cuéles pueden tener para el futuro
inmediato, si siguen en las mismas manos.
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Los partidos contindan sin entender la problemdtica re-
gional y local del pafs. A pesar de que cada dia ésta adquiere
mayor importancia, la abandonaron préacticamente desde €l siglo
pasado. La ltima prueba de ese desinterés suyo por el tema
estd en las elecciones departamentales y municipales de octubre
dltimo: ninguno de ellos se pronuncid sobre la descentralizacion,
sus retos y desafios, ni sobre la manera de profundizaria, como
dicen los cientificos sociales.

A los candidatos presidenciales tampoco les interesa el
tema. Hasta ahora lo han dejado expésito. Tal vez porque no le
conceden la trascendencia que tiene, temen desafiar influyentes
sectores politicos, o sélo se ocupan de aquellos asuntos que con-
sideran electoralmente rentables.

Por lo anterior, la descentralizacién la tenemos que apoyar
todos, ejerciendo una especie de liderazgo colectivo, dado el
vacio que dejaron quienes deben orientar la nacién. Lo tenemos
que hacer, sobre todo, quienes nos sentimos hombres de pro-
vincia en el mas noble y cabal sentido de la expresién. De la
provincia, a la que no le costé ningtin esfuerzo conseguir que ¢l
proceso arrancara, pero que se va a tener que movilizar politica-
mente para que los beneficiarios del antiguo régimen no lo deten-
gany traten de revertirlo. Que va a tener que ejercer sin temor el
poder politico que adquiri6, precisamente gracias a la descentrali-
zacion que ahora debe defender. Que no puede olvidar que el
régimen autonémico a que aspira impone responsabilidades y
obligaciones.

Cumplir esa tarea es gratificante. Lo podemos decir quie-
nes, de una u otra manera, hemos participado a algiin titulo en la
concepceidn, disefto y ejecucién del proceso en curso. Ahi hemos
encontrado nuestras mayores realizaciones en la vida publica,
las mas grandes satisfacciones y los mejores reconocimientos
ciudadanos.





















