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La Asamblea Nacional Constituyente, inspirada en elevados propésitos de
renovaciéon democratica, de promocién del desarrollo local y regional y de
cambio social, ha aprobado en primer debate una seria reeestructurac}c')n
del ordenamiento territorial que constituye, sin duda, avance en el sig-

nificativo proceso de modernizacién institucional del pafs. .

Triunfa claramente, -en esta propuesta que la Asamblea le hace a los Co
lombianos- el principio de la descentralizacién territorial, en sus aspec -

tos politico, fiscal y administrativo, sobre el centralismo paternalista, au

toritario y clientelista, en buena medida asociado a las causas estructura,

les del atraso, los desequilibrios y la violencia contra los cuales se rebe

la hoy la voluntad nacional.

La reforma concebida por la Asamblea, interpretando fielmente el senti -
miento y las demandas populares, otorga nitido voto de confianza a la

comunidad y a la ciudadania e invoca su espiritu civico y solidario para
que, organizada en juntas administradoras, municipios, provincias, de -
partamentos y regiones, asuma la conduccién de su propio destino y con

tribuya con - eficacia al progreso de sus comarcas.

Este documento contiene una descripcién y un anélisis concisos de los
textos aprobados en primer debate . Tal anélisis rapido permite afirmar,
de entrada, que la Asamblea, como era su propésito, decidid profundizar
y desarrollar el proceso de descentralizacién que el pais inici6 con la
eleccion popular de alcaldes. Con tal fin, institucionalizd el Aconcepto de
autonomia en la propia Constitucién. Esas han sido las dos grandes de-

cisiones adoptadas hasta el momento por la Asamblea en la materia:

1a. Darle a la descentralizacién un claro contenido autondémico. La rela

cién que luego se hara de los articulos aprobados asi lo confirma.
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2a. Definir en la propia Constituciéon ese régimen autondmico y sentar

en ella las bases para sus futuros desarrollos legislativos.

Sin embargo, debe anotarse también que en materia de descentralizacién
{
fiscal la Asamblea no procedié con la misma claridad y acierto porque no
modificéd el inequitativo reparto actual del ingreso pUblico nacional entre
los diferentes planes o niveles territoriales y administrativos (Nacién, de
partam-ento y municipio). En algo, posiblemente mejorarin su condicién

los municipios. Los departamentos, por el contrario, pueden resultar per

judicados.

Igualmente, conviene decir que mientras las reformas introducidas al ré-
gimen de los municipios los convierte en la célula fundamental de la orga
nizacién politico-administrativa del Estado, las que se aprobaron para los
departamentos no aportan una solucién de fondo al estado de postracion

y de crisis que viven nuestras entidades seccionales.

Asi sucede porque hay vacios Yy _desajustes que se deben y pueden llenar

y corregir durante el segundo debate.

I. AUTCNCMIA DE -LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Son varios los articulos que por primera vez le dan categoria constitucio-
nal al concepto de autonomia aplicado a la organizacion territorial inte}'na
del Estado. El tema ha sido, durante afos, fuente de interminable contro
versia entre los tratadistas del derecho constitucional, la teorfa del esta
do y la ciencia politica. Hoy no existe una definicién universalmente acep
tada de autonomia, sea ésta municipal, departamental o regional. En lo Uni
co que coinciden los especialistas, c'on toda razén, es en afirmar que las
distintas soluciones o formulas dependen de las peculiaridades de la legis

lacion de cada pais, de su historia constitucional y politica, de sus condi_
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ciones culturales y de sus préacticas administrativas. Bien particular es,
por ejemplo, el contexto dentro del cual se desenvuelve el autonomismo
espafol, signado por las diferencias nacionales y el separatismo sobre

los cuales se ha construido tan especial (y Gnica) forma de Estado.

Por su parte, la doctrina administrativa francesa ha llegado al concepto
de autonomia a fuerza de desarrollar y extraerle consecuencias signifié:g
tiva; a la teoria de la descentralizacién administrativa, que con ella pare
ce haber llegado al maximo de sus posibilidades especulativas. Seg(n es-
ta teoria de la descentralizacién administrativa -de antiguo_arraigada y sis
tematizada entre nosotros a partir de las reformas administrativa y consti.
t‘ucional de 1968- los entes descentralizados (por servicios y territorial -
mente) estadn dotados de personerl'a juridica y disponen de amplias compe
tencias juridicas, en la medida en que disfrutan de autonomia administra
tiva y de patrimonio propio. En ‘resumen, toda descentralizacién plenamen
te aplicada engendra una autonomia relativa (si bieﬁ no absoluta) del ente descentra
lizado,que por lo mismo es también valido denomiﬁar auténomo. Conviene ob
servar, ademas, que la autonomia resultante puede presentar diversos gra

dos de intensidad, segUn las circunstancias particulares de cada caso.

Debido, entonces, a la enorme posibilidad de variantes, la autonomia, co-
mo principio abstracto o teérico, sqlo sirve de guia para el anélisis de los
distintos sistemas politicos, en sus formas de organizacion territorial del
poder, aun cuando el Estado sea unitario, federal, regional o de cualquier
otro tipo. Esta es cuestiébn que ya no se discute. El derecho administrati-
vo francés ha reconocido por medio de destacados expositores (Scelle,Dabin,
Durand) que la autonomia es una "nocidn gradual" porque es concebible to
da una gama de situaciones intermedias entre la descentralizacién de los
Estados unitarios y el mas extremo federalismo. Resulta claro, por tanto,

que la forma unitaria del Estado es compatible con el principio de autono



mia, por ser ésta, bésicamenfe, resultado normal de una amplia descentra
lizacion. De manera que al combinar estos dos principios (Estado unitario
y autonomia de las entidades territoriales) los constituyentes no han incu
rrido en contradiccién o error. Por el contrario, han trazado un rumbo

que enriquece el potencial de nuestro sistema constitucional, politico y ad

ministrativo.

Es importante dilucidar de una vez esta importante cuestién porque delibe
radamente la reforma en curso hace reiterado énfasis en el principio de la
autonomia cie las entidades territoriales, situacién que despeja cualquier

duda sobre la verdadera intencién del constituyente. El principio se con-
‘sagra como-precepto fundamental de la Constitucién Politica desde su pri_
mer articulo, y se ratifica luego cada vez que hay oportunidad de hacer-
lo, cuando son definidas las entidades territoriales en general y, en par

ticular, el departamento, la regidén e, inclusive, el Departamento Archipié—
lago de San Andrés, Providencia y Santa Cataliné y el Distrito Capital de

Santa Fé de Bogota.

La autonomia, grado méximo de la descentralizacién, también tiene que
plantearse en los campos politico, fiscal y administrativo de la vida de las

entidades territoriales en donde se aplique.

AUTONOMIA POLITICA

En virtud de los articulos aprobados, las entidades territoriales se forjta—
lecen politicamente por la institucionalizacién de distintas modalidades de
democracia directa cuyo propdsito es el de multiplicar las oportunidades

de participacién de la ciudadania en el manejo de los asuntos de interés
local o seccional. Los diversos procedimientos que adoptaria la Nueva

Carta tienen, dada su naturaleza, una especial vocacién y aplicabilidad lo



cal. Tal el caso de la consulta popular, la iniciativa popular para presen-
tar proyectos de acuerdo y de ordenanza, el cabildo abierto y la revocato
ria del mandato. Se deja a la ley la reglamentaciéon conforme a la cual los

ciudadanos ejerceréan estos derechos.

Son tantas las formas de democracia directa que se prevén, que a juicio de
algunos la Constituyente puede haber incurrido en un exceso al creer que
la democracia solo se garantiza mediante la realizacién de elecciones perma-
nentes para todos aquellos asuntos que revistan algln grado de interés pu

blico.

También ganan en autonomia politica los departamentos con la eleccién popu
lar de gobernadores, que .emancipa a estos funcionarios de dos servidum -
bres: la superioridad jerarquica del Presidente de la RepUblica y el capri.
cho de los caciques regionales, que habfan reducido al g‘obernador a la con

dicién de rehén politico .

No fui, ni soy, partidario de la eleccién popular de gobernadores, por ra

zones que publicamente he defendido y que no es del caso repetir aqui.

Aprobada la figura pdr la Asamblea, debo anotar que ella tiene su propia
dindmica y que, en corto tiempo, seguramente pasarémos del régimen auto
némico al federal, es decir al otorgamiento de funciones politicas (constitu
yentes, legislativas) a los departamentos. Fue la experiencia que vivimos

en 1858 y 1863. Asi ocurrird porque no se puede mantener indefinidamen-
te el hibrido que aprobé la Asamblea: gobernador revestido de gran auto-
ridad politica que solo ejerce funciones administrativas. Ello es posible a
nivel municipal o local pero no departamental. La dimensién del fenémeno

le cambia su naturaleza.

Conviene agregar que la elecci6on de gobernadores ha debido acompafiarse

de las reformas que le permitieran a los departamentos salir del estado de



Epostracién que viven. Sin embargo, no ocurrié asi. Por ello, 1los
gobernadores populares no tendrdn los instrumentos que les permitan
Superar las situaciones de crisis que afronten. Razén de mas para que
presionen la foérmula federal que de su punto de vista puede ser la
solucidn. Nadie, sin embargo, puede asegurar que el federalismo se
estructure con base en los actuales departamentos. Tambié&n puede suceder

que se organice a partir de las regiones que se creen.

Lo que planteo es, obviémente, una hipStesis. Hay otra que puede ser
-igualmente valida: que se "desmonte" la eleccidén de gobernadores a
cambio de un procedimiento que también desmonte el centralismo del
gobierno nacicnal pero que no conduzca al federalismo. Ese procedimiento
puede ser la eleccién de gegundo grado que rige en Espafia, Francia e

Italia.

Los municipios refuerzan su bien ganada autonomia politica con la
ampliacién del periodo de los alcaldes de dos a tres afios. Este es, sin
duda, el reconocimiento nacional a las bondades de lo que en un
principio se alcanzé a mirar como experimento riesgoso. Por cierto que
Si no hubiese sido ampliamente satisfactorio para el pais el resultado
inicial de la eleccién popular de alcaldes, nadie habria propuesto la de

gobernadores.

En adelante habrd no solo juntas administradoras locales sino, también,
juntas administradoras regionales.AAparte de las consecuencias que tiene
la extensién de esta oportunidad de participacién comunitaria al &mbito
departamental (las asambleas departamentales podran crear juntas
administradoras para ‘"sectores del territorio departamental"), las
juntas administradoras en general adquieren por primera vez precisas
atribuciones constitucionales (antes se desarrollaban en la ley), y sus
facultades son ahora mucho mids importantes, verdaderamente decisorias
(antes se limitaban a "proponer", "recomendar" o "sugerir"). Ahora deben
participar en la elaboracién de los planes Yy programas, vigilar vy
controlar la prestacién de los servicios y las inversiones que se hagan,
distribuir las partidas gldoales que se les asignen en el presupuesto de gastes, ejercer

xeamés las fincioes que les deleguen los  canceies o0 las asableas vy



que les sefale la ley.

Otro medio de participacidn comunitaria, de control sobre los actos de la
administracion e inclusive, de directa gestién ciudadana en los asuntos pl
blicos, es la facultad que se otorga a los habitantes de un municipio o de
par:tamento para elegir sus representantes en las juntas directivas de las
empresas municipales o departamentales encargadas de la presta;ién‘de

los servicios pUblicos a su cargo.

El incremento de la autonomia politica viene acompafiado de las severas mgr
didas que buscan depurar las costumbres polvl‘ticas y poner fin a practicas
abusivas e indelicadas por parte de los organismos administrativos y los
funcionarios departamentales y municipales. Aun cuando mucho resta por
hacer en el campo de la moralizacién administrativa, se hacen progresos
importantes en ese sentido con medidas del siguiente tenor: prohibicién
de la doble investidura electoral; pé'r'dida de la investidura de los miem-
bros de las corporaciones por aceptar cualquier cargo en la administracién
plblica; reglas restrictivas del nepotismo; exclusién de concejales, diputg
dos, contralores, personeros y tesoreros de las juntas directivas o conse
jos de administracién de las entidades pUblicas; riguroso estatuto de inha
bilidades e incompatibilidades; eliminacién de los suplentes de concejales y
diputados; prohibicién de asignar auxilios; y reconocimiento de honora -
rios a los .miem.br'os de las asambleas y concejos por su asistencia a se-

siones, en vez del sueldo (dietas)que devengaban los diputados.

AUTONCMIA FISCAL

Si la Asamblea querfa darle soporte sélido al régimen autondémico que esta
ba institucionalizando, ha debido redistribuir territorialmente los dineros

plblicos. Ha debido modificar sustancialmente el reparto actual que refle



ja bien el grado de centralismo que vivimos, porque la Nacién maneja el
75% del ingreso pUblico nacional, el Departamento el 12.5% y el Municipio
otro tanto. Una distribucién aceptable para los efectos sefialados deberia
asignarle a la Nacién el 50%, a los departamentos el 20% y a los municipios
el 303 restante. Solo asi combatirian eficazmente los desequilibrios regiona-

les.

Sin embargo,. no lo hizo, pues no tuvo una visién global del problema y
su importancia. Por ello solo tom6 decisiones puntuales que conservan el
inequitativo reparto de que antes se habld \porque lo poco que la Nacidén
cederd a los municipios, a titulo de incremento de transferencias durante
la proxima década, lo récuper’aré con creces gracias a las facultades que -

recibiéo el Gobierno para decretar una nueva reforma tributaria!.

Situado Fiscal

En materia de situado fiscal se introducen estos cambios:

- Semejora labase de liquidacién porque se pasa de los ingresos "ordina
rios" de la Nacién a los ingresos 'corrientes" como punto de referen
cia para calcular el porcentaje que debér’é cederse a los departamentos,
el Distrito Capital y los Distritos Especiales de Cartagena y Santa Marta.
"Para los efectos aqui previstos enfiéndese por ingresos corrientes los
constituidos por los ingresos tributarios y no tributarios con excepcion

de los recursos de capital"

- Se modifican los criterios y las proporciones de la distribucién inter-
na del situado fiscal de esta manera: el 15% se repartira por partes
iguales entre las entidades beneficiariasy el 85% restante se asignara con
base en el nGmero de usuarios actuales y potenciales de los servicios de
educacion y salud, el esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia adminis -

trativa de las respectivas entidades territoriales, segln regulacién que



hara la ley.

Las mejoras que se le hacen al situado fiscal en su definicién y reparto
desaparecen si se tiene en cuenta que - imperdonablemente - no se fijdé
el porcentaje minimo que debe representar dentro de los ingresos
corrientes de la Nacidn. Ese porcentaje debid sefialarse en forma expresa
- aunque en norma transitoria - para "cubrir"los riesgos derivados del
cambio de ‘sistema (base de 1liquidacién) y del traspaso de
responsabilidades que se hard a los departamentos; porque se ordend que
en sus valores, en los del situado fiscal, se incorporaran todas las
transferencias que la Nacidn est& haciendo para atender los servicios de
saiud y educacidn; y porque el presupuesto para 1992 lo expedird el
Gobierno sin ninguna %ntervencién del Congreso, que se supone defiende

los derechos de la provincia frente al Ministerio de Hacienda.

El situado fiscal no puede valer menos del 20% de 1los ingresos

corrientes de la Nacién. Esa cifra resulta de agregar a sus valores

actuales (algo mas del 12%) el valor de las transferencias (entre el 6 y‘

el 7%) que la Nacidén le hace a los departamentos para salud y educacién.
'Ese 20%, que constituye un derecho de los departamenéos, no se garantiza
guardando silencio sobre el pérticular‘sino diciéndolo como en el caso
de los municipios, cuando se trata de sus transferencias. Tampoco se
asegura disponiendo, como se hizo, que el valor del situado fiscal en
1992 sera igual al que tuvo en 1991, porque ya dijomos que ademids del
situado hay otras transferencias, gque no son situado, que empezaradn a
ser parte dec &ste porque asi lo ordend la Constituyente. De manera que
con el valor de estas Gltimas transferencias (entre el 6 y el 7%) es
facil completar 1los valores de un situado fiscal que disminuira en

varios puntos cbviamente en perjuicio de los departamentos.

En la forma anotada, se corre el riesgo cierto de causarle irreparable dafio

QN
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a los fiscos departamentales porque el volumen de las
transferencias que reciban para financiar los servicios de
salud y educacidén dependera exclusivamente de la voluntad

del Gobierno.

Debe anotarse, igualmente, que como se ampliaron los niveles
de atencién a cargo de 1los departamentos, pues a la
educacidn primaria y a la salud bdasica se agregd 1la
educacidén pre-escolar, secundaria y media, hay necesidad de
aumentar el monto de las transferencias. De lo contrario, se
estara retrocediendo y desmejorando sensiblemente 1la
cobertura y calidad de servicios &esenciales para el
mejoramiento de la calidad de vida de 1las' comunidades
urbanas y rurales. Conviene no olvidar, ademds, que su
prestacidn genera <costos adicionales de ©operacibén vy

administracién para los departamentos.

Otras transferencias a los departamentos.

En este mismo orden de ideas, debe observarse que también
quedaron en " el aire " dos transferencias que hoy reciben

los departamentos:

- el 4.0% del producto total del IVA que sSe gira a las
cajas seccionales de previsidn; y

- el 0.5% de ese mismo producido gque va a las
Intendencias Yy Comisarias entidades que la

Constituyente ha decidido convertir en departamentos.

O



Llama la atencién que la defensa de ios fiscos
departamentales por parte de la mayoria de los miembros de
la Asamblea se haya concentrado en el apoyo decidido a los
monopolios que hoy tienen a su favor aquellos. Con tal fin
libraron descomunal batalla, olvidando que segfin cifras del
Gobierno el producido del monopolio de 1licores muestra
"tendencia decreciente" en su rendimiento. Mientras
defendian esos monopolios, olvidaron el situado fiscal.y los
giros a las cajas de previsién y a las Intenéencias y
Comisarias, que vale mucho md&s gque 1lo que producen los

rones, el aguardiente y el chance.

Transferencias a los municipios

Los municipios salen mejor 1librados porque conservan vy

mejoran su participacién en los ingresos de la Nacién.

Conforme a la ley 12 de 1986, durante la vigencia fiscal de
1992 deben recibir el 45.3% del producto total del impuesto
a las ventas. Ese porcentaje constituye una especie de
"techo" o limite, o sea el pﬁnto madximo de la participacidn.
La Constituyente decidid, en primer debate, " descongelar "
la participacién y ordenar gque a partir de 1993 y durante
una’ década, hasta el afio 2002, se continGe incrementando
cada afio en proporciones comparables a los aumentos también
anuales que habia dispuesto la citada ley 12. La base de
liguidacién, a partir de 1993, no serd el IVA sino elovalor

de los ingresos corrientes de la Nacidn.

A las reformas anotadas, gque sin duda favorecen a los
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municipios, debe agregarse que la participacién se distribuye asi: el
'60% se asig‘naré teniendo en cuenta criterios de pobreza, frecuentemente
referidos en la asamblea a la ﬁocién de '"necesidades bé&sicas
insatisfechas - NBI" y el 40% restante se repartird con base en la
poblacidén total, la eficiencia fiscal y administrativa y "el progreso

demostrado en calidad de vida.

Claro que no conviene hacerse demasiadas ilusiones porque también ordend
la Asamblea que a medida que se incremente el porcentaje de la

participacién, la ley seflale "las nuevas responsabilidades que en

materia de inversién social asumiran los municipios". Si la ley no -

procede con realismo, el efecto de las transferencias puede desaparecer
en corto tiempo todo dependerd de la relacién que se establezca entre

aumento de responsabilidades y recursos cedidos.

Llama la atencidn, igualmente, gque no se hayan tomado precauciones que
tutelen de verdad los derechos de los pequefios municipios, como hoy se
hace cuando se favorecen relativamente a los que tienen menos de 100.000
habitantes. Seglin ejercicios preliminares de Pianeacién Nacional entre
300 y 400 municipios del pais -obviamente los mis pequefios- perderian
recursos en favor de las grandes ciudades gque son las que registran los
mayores iﬁdices de pobreza absoluta. Si ello fuere asi la Asamblea
estaria haciendo una verdadera contrareforma municipal. De ahi la

necesidad de las precauciones de que antes hablé.

Todo el prediél a los municipios

Tanbién buscS la Asanblea redorar las fuentes de ingresos propics de los mnicipics. Para
lograrlo dispuso que solo elles podrdn graver la propiedad irmueble, tanto wrbena camo
rural. De esa manera los valores del predial deben mejorar amsicderablemente porque los
avalios catastrales no estardn vinculades a la fijacién de otros impuestos macicnales o
Cepartamentales, distintos del predial. Sin erbarge, la norma no producird los efectos que
Ge ella era Cable esperar -efectos de vetdacdera autonamia fiscal- porque gracias a las
resicnes, del seficr Directar de Planeacién Nacicaml se omservardn las scoretasas
existentes al predial Qe sirven para financiar la barocracia nacicmal, en este caso
anidac‘aaxlasllatafasmaciamregimal%qgscnenti@c’mmcimalayqesism
{ttiles la Nacién Geberfa financiar y, en caso contrario, surimir pero no sostener aon los

recurscs que le quita a los mnicipics.
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Varias precauciones se tomarbn para procurar que los municipios hagan
uso responsable de sus recursos fiscales. Por ejemplo, estar&n obligados
a demostrar a los organismos de evaluacién y control de resultados la efi_
ciente y correcta aplicacién de los valores transferidos; pudiendo ser san
cionados en caso de malos manejos comprobados. Se les exige, ademas, es
forzarse en la recaudacién de los impuestos y mejorar la eficiencia de su

administracién y se premian en las férmulas de distribucién los logros en

materia de elevacién de los niveles de vida.
Fondo Nacional de Regalias

Las entidades territoriales veran aumentar sus ingresos con el Fondo Na-
cional de Regalias que se crea con la porcion de las regalfas que pertene
ce a la Nacién. Los recursos de este Fondo se destinaran a la promocién

de la mineria, la preservacién del medio ambiente y la financiacién de pro

yectos regionales de inversion.

Control Fiscal

La administracién de los recursos por parte de las entidades territoriales
qQueda sometida a nuevos criterios de control fiscal: se ejercera en forma

posterior y selectiva.

Se faculta a los contralores municipales, excepcionalmente, segln lo auto
rice la ley, para contratar con empresas privadas nacionales el ejercicio
de la vigilancia fiscal. También es‘importante sefalar que, en adelante,
la designacién de Contralores departamentales y municipales se hard de
ternas que elaboren los correspondientes tribunales superiores de distrito

judicial y de lo contencioso-administrativo.
AUTONOMIA ADMINISTRATIVA

~ La reforma que se tramita aumenta las competencias de las entidades terri
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toriales, competencias fundamentalmente de naturaleza administrativa, por
que por regla general estan supeditadas a los lineamientos generales de la
ley en cada caso, salvo contadisimas excepciones, en que la competencia se
reviste de una garantia constitucional, precisamente para que no pueda mo

dificarse mediante simple ley.

La redefinicién constitucional del municipio y el departamento fortalece el
ambito de su autonomia administrativa. Al municipio le corresponde prestar
los servicios pUblicos que determine la ley y "construir las obras que deman
de el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria y el mejoramiento social y cultural de sus habitan

tes": La Constitucién y la ley podran atribuirle otras funciones.

Del sistema de transferencia de recursos corrientes de la Nacién a los muni_
cipios se desprende para éstos funcién genérica de la maxima importancia,
pues practicamente se les ordena asumir la lucha frontal contra la pobreza,
comenzando por satisfacer las necesidades bésicas de sus habitantes. El sis
tema de transferencias que, como se ha explicado, irrigard en forma gradual
nuevos recursos a los municipios en un plan que concluye el afio 2002, pre-
vé que se les atribuya, mediante ley, "nuevas responsabilidades en materia

de inversidén social."

Una disposicion especial, en materia de servicios pUblicos, anuncia por su
parte que "la ley fijard las competencias y responsabilidades relativas a la
prestacion de los servicios publicos domiciliarios", que basicamente "se pres
taran a nivel local". De esa manera los departamentos cumpliran funciones de

apoyo y coordinacién.

A estos corresponde, en especial, planificar y promover el desarrollo econd
mico y social dentro de su territorio; ejercer funciones de complementariedad
de la accién municipal; coordinar e integrar los intereses de la Nacién con

los de los municipios; y prestar los servicios que determinen la Constitucién



y las leyes.

La devolucidén de competencias a los entes territoriales se encuentra, ade-
mas, en algunas disposiciones sueltas de la Constitucién. Asi, por ejemplo,
la norma sobre situado fiscal establece que sus recursos "se destinaran a
financiar la educaciéon pre-escolar, primaria, secundaria y media y la salud,
en especial la atencién a los ninos". Estos servicios deberan ser prestados
directamente por los beneficiarios del situado (los -Departamentos, el Distrito
Capital y los Distritos Especiales de Cartagena vy Santa Marta), "o a través

de los municipios".

Tal proceso de devoluciéon de competencias de la Nacién a las entidades te-
rritoriales estda gobernado por una sabia previsién, con la cual trata de con
jurarse el riesgo de un colapso siempre inminente cuando es mas répida la
transferencia de funciones qué la de los recursos indispensables para poder
cumplirlas: "No se podran descentralizar responsabilidadeé sin la previa asig

nacién de los recursos fiscales suficientes para su atencién".

La asignaciéon de recursos provenientes del Fondo Nacional de Regalias podré
originar para la entidad territorial beneficiaria competencias adicionales, se-
gln la destinaciéon especifica que se le de a esos dineros, en los campos de
promocién de la mineria, preservacién del ambiente y financiacion de proyec
tos de inversidén definidos como prioritarios en los planes de desarrollo de las

respectivas entidades territoriales.

Las atribuciones de alcaldes (que por primera vez se enumeran en la Carta)
y gobernadores, aparecen en detalle - y se armonizan con el reno-
vado papel de los municipios y departamentos , a la vez que con mayores

poderes administrativos.

Nuevas funciones en cabeza de Asambleas y Concejos reafirman la tenden-

cia descentralista de la reforma. Asi, a las Asambleas Departamentales corres



ponde expedir las disposiciones relativas a la planeacién departamental, e
desarrollo econémico y social, el apoyo financiero y crediticio a los munici_
pios, el turismo, el transporte, el ambiente, las obras publicas, las vfas
de comunicacién y el desarrollo de Sus zonas de frontera. Los Concejos
podran reglamentar los usos del suelo, vigilar y controlar la construccién
Yy enajenacién de inmuebles destinados a vivienda y la defensa del patrimonio

ecolégico y cultural del municipio.

También se aumentan las funciones de las juntas administradoras regiona- .
les y locales, del Departamento Archipiélago de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina, de los Territorios Indigenas y, en cuanto se refiere a
las antiguas Comisarias, por su promocién a la categorfa de Departamentos,

junto con las Intendencias .

II. CONSTITUCION MUNICIPALISTA

La nueva Constitucién tiene un sabor predominantemente municipalista. El
municipio recibe un trato preferencial. Constitucionalmente se convierte

en la pieza maestra del elenco territorial.

No es casual ni constituye tampoco férmula simplemente retérica su consa
gracién constitucional como "entidad fundamental de la divisién politico-

administrativa del Estado".

Pocés declaraciones hay en la Carta tan afirmativas y rotundas como la
transcrita. Se recoge en ella una clarisima intenciéon del constituyente,
abundantemente = documentada en proyectos de reforma constitucional,
en constancias, en intervenciones durante el trabajo de comisiones y en
las plenarias: la Nueva Constitucién debfa ser una Constitucién municipa
lista. La organizacién territorial se renueva tomando al municipio como Ia
base firme a partir de la cual el Estado se reconstruira, de abajo hacia

arriba, en procura de .la participaciéon ciudadana, de la democracia, de
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unos mejores servicios plblicos, de una mayor eficacia y eficiencia adminis

trativa.

La parte primera de esta ponencia indica elocuentemente que el régimen de
autonomia territorial pone sus mayores acentos en la autonomia municipal,
la primera que histéricamente se construyd, y que por ello aventaja a todas

las demas entidades territoriales en experiencia y madurez.

Ei municipio es el escenario mds apropiado para poner en practica todas
las modalidades de democracia directa que propone la reforma constitucio-
nal, muchas de las cuales se han disefiado teniendo en mente precisamen-
te al municipio porque, como bien se ha dicho, el municipio es verdadera

escuela de- democracia.

Al municipio conffa la Constitucién las més delicadas responsabilidades. Se
le coloca al frente de la lucha contra la probreza' y deberd encarar, en
la vanguardia, el problema estructural que los especialistas resumen en
la expresion "necesidades bésicas insatisfechas NBI". E] municipio es la
encarnaciéon del Estado frente a los ciudadanos para el ejercicio de las fun
ciones publicas de méas inmediata exigibilidad, a la vez cotidianas y esen-
ciales: la prestacién de los servicios pUblicos en general y, especialmente,

los de salud, educacién y domiciliarios.

Por todo ello el municipio es en la reforma, entre todas las entidades terri
toriales, el mas beneficiado fiscalmente. El Estado ha decidido concentrar
en el municipio sus mayores esfuerzos y hacer en él sus més fuertes in -
versiones, con cierta dosis de audacia, para poner en marcha una estrate
gia de desarrollo econémico y social enteramente nueva, que consiste en
invertir en el mejor recurso de que dispone el pais, es decir, el hombre,
particularmente el mas pobre. La humanizacién de los fines del Estado,

el nuevo plan econdémico-social que



quedado impreso en la Constitucién misma, la reduccién a escala humama
del quehacer politico-administrativo, solo son posibles valiéndose del muni_
cipio, donde de manera natural se desarrolla la vida individual y colectiva
de locs asomacos Toco ello explica, en el actual momento histérico del pafs, las
importantes decisiones que se estan adoptando para privilegiar al munici-
pio como entidad fundamental no solo del nuevo orden territorial, sino del
nuevo orden politico, econdémico y social. El municipio se convertira, por
decision constitucional, en Ia pieza maestra de la estrategia que apunta a

los mas elevados propésitos de la reforma: la paz, la democracia de parti

cipacion, la justicia social yel progreso.
III. " DEPARTAMENTALIZACION " DEL PAIS

El acto legislativo No. 1 de 1968 frend la creacién de nuevos departamen-
tos mediante el establecimiento de muy exigentes requisitos. Sélo un de -
partamento, el del Caquetd, fue creado desde entdnces, y eso por medio

de reforma constitucional. Actualmente estin en via de serlo Arauca, Casa

nare y Putumayo. La razén de esta politica "antldepartamental" radicaba fun

damentalmente en que la proliferacién de los departamentos estaba directa
mente asociada a la multiplicacién del nGmero de Congresistas y a la crea-
cion de nuevos aparatos burocraticos, con los inherentes problemas de to-

da indole.

Esa politica o estrategia es hoy insostenible, debido al volcanico desarro-
llo regional del pafis, entre Cuyas causas estdn,por ejemplo, el crecimien-
to de la agroindustria de exportacién y la explotacién de valiosos recur-

sos naturales.

La Asamblea Constituyente ha asumido con realismo la situacion y por ello
decidié soltar las amarras de la departamentalizacién. Son varias las nor-

mas que desarrollan esta importante decisién politica.

o<



En primer lugar, elimina el régimen constitucional especial que siempre
existido para las regiones despobladas y de menor desarrollo, los llamados
"territorios nacionales", representados en los Gltimos tiempos por las In-
tendencias y las Comisarias. Como resultado de esta determinacién se "nivela"
el estatuto de las entidades territoriales intermedias bajo el sistema com(n

aplicable a los departamentos.

Luego, crea de un plumazo nueve departamentos, a partir de las tres.in-
tendencias que con aprobacién del Congreso estaban en proceso de adqui-
rir ese status (Arauca, Putumayo y Casanare). También le da idéntica je
rarquia al Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, y

a las Comisarias de Amazonas, Guaviare, Guainfa, Vaupés y Vichada.

La reforma elimina el conocido articulo quinto de la Constitucién vigente,
originario de 1886, aunque reformado con ﬁosterioridad., donde aparecian los
requisitos para la creacién de nuevos departamentos . E.l tema, sencillamen
te, se desconstitucionaliza y séré un capitulo mas de la Ley Orgénica del
Ordenamiento Territorial. La nueva norma constitucionallsolo prescribe, co-
como condicién especial, que la formacién del nuevo departamento seréa so

metida al procedimiento de la consulta popular.

La reforma allana el camino para la creacién de entidades seccionales en el
futuro porque la departamentalizacién ya no va a tener efectos mayores so
bre la composicién del Congreso, en virtud del aprobado sistema de circuns
cripcién nacional para integrar el Senado, Yy porque se elevaron las bases

de poblacién para la eleccién de Representantes.

Sin embargo, la reforma ha sido incompleta porque la Constituyente no ha
introducido cambios, que eran y siguen siendo urgentes, en dos aspectos
del régimen departamental que estin en la raiz de la desnaturalizacién de

nuestras entiuades territoriales intermedias: las Asambleas y los .monopolios,



con sus conocidas secuelas de burocratizacién, politizacién y corrupcién.

En cuanto a la Asamblea Departamental, no se cambia ni el origen ni el nid
mero de sus miembros, ni tampoco, de manera sustancial, sus atribuciones.
La reforma mantiene los controvertidos monopolios en su anacrénica estruc-
tura y, ademds, con disposicién constitucional expresa, lo cual resulta des
concertante y vergonzoso en una Constitucién que se estd disefiando para

el Siglo XXI.

Para completar este cuadro de cambios contradictorios, la departamentalizg
cibn no se acomparia de apropiadas medidas de fortalecimiento fiscal, por -
que en materia de situado fiscal, en el mejor de los casos, se conserva la
situacién actual sin lograr ningln avance en cuanto a sus valores, y por

que los monopolios, como arbitrio rentistico, muestran tendencia decrecien
te y cada dia se ven méas amenazados por las politicas de apertura e inter

nacionalizacién econdmicas.

V. NUEVAS PORMAS DE ORGANIZACION TERRITORIAL

La reforma, aun cuando conserva el orden territorial sobre la base firme
de los municipios y los departamentos, crea la posibilidad de desarrollar
nuevos niveles territoriales, uno al interior de los departamentos, las pro

vincias, y otro de caréacter supradepartamental, el de las regiones.

Provincias

Conforme a un estatuto bésico de las provincias, que debe dictarse por ley,
éstas podran constituirse por Ordenanza, a iniciativa del gobernador, de
los alcaldes de los respectivos municipios o del nimero de ciudadanos que
fije la ley. Las provincias cumpliran las funciones que les deleguen enti-

dades nacionales o departamentales y las que les asignen la ley y los muni-



cipios que las integren. Para su sostenimiento, recibirdn aportes de los

municipios miembros y del respectivo departamento.

Regiones

La region estd concebida en la reforma como un proceso. Inicialmente, dos
o mas departamentos podréan constituirse como "regiones administrativas y
de planificacion", que dispondran de personeria juridica, autonomia y pa-
trimonio propio y tendran por objeto principal el desarrollo econémico vy

social del territorio colocado bajo su autoridad.

La regién asi constituida podra convertirse en entidad territorial, confor
me a los requisitos que para el efecto establezca la ley orgénica de Orde
namiento Territorial, previo concepto de la Comisién de Ordenamiento Te-
rritorial y decisién de los ciudadanos de los departamentos, consultados
en referéndum. Corresponde a la ley determinar 'Ias atribuciones, los 6r-
ganos de gobierno, las rentas y la participacion de las regiones en los

recursos del Fondo Nacional de Regalias .

Santa Fé& de Bogota, Distrito Capital

La Capital de la RepUblica es objeto de profﬁnda reestructuracién, que
moderniza su organizacién politico-administrativa y la coloca en condicio
nes institucionales que le permiten afrontar los grandes desafios de los
anos por venir. Recupera su tradicional nombre de Santa Fé de Bogota y
tendra la categoria de Distrito Capital. Sera, a la vez, capital de la Re-
pUblica y del Departamento de Cundinamarca . Los ciudadanos inscritos
en el censo electoral del Distrito Capital no participaran en las elecciones

de gobernador ni de diputados de Cundinamarca.



El territorio de la ciudad se dividird en localidades, que contardn con au-

toridades propias: un alcalde y una junta administradora local; tendran
autonomia administrativa , puesto que se les confia "la gestién de los asun

tos propios y particulares de su respectiva localidad"; y contardn con re-

cursos propios : las partidas que se les asignen en el presupuesto del Dis
trito, "teniendo en cuenta las necesidades basicas insatisfechas de su pobla
cion'. Se trata, pues, de aplicar la descentralizacién administrativa territo
rial hacia el interior de la geografia capitalina. El concejo distrital, a ini -
ciativa del alcalde y con base en las normas generales que establezcala ley,
hara la division del territorio distrital en localidades, seg(n las caracteris-
'ticas sociales de sus habitantes, y hara el correspondiente reparto de com-

petencias y funciones administrativas.

El Concejo Distrital se compondrad de un nUmero de miembros proporcional
a la poblaciéon de la capital, asi como las juntas administradoras locales,
que tendran no menos de siete miembros, elegidos popularmente -junto con
los concejales distritales y el Alcalde Mayér— para un periodo de tres afos.
Los alcaldes locales seran designados por el Alcalde mayor de terna envia-

da por la correspondiente junta administradora local.

Las relaciones de Santa Fé de Bogotd con su entorno geografico podran te
ner los siguientes desarrollos institucionales: la capital podra conformar un
area metropolitana con los municipiois circunvecino;; también, una region

con otras entidades territoriales de caracter departamental; a su vez, los
municipios circunvecinos podran incorporarse al Distrito, previo acuerdo

del concejo distrital y consentimiento de los ciudadanos residentes en el mu
nicipio expresado en consulta popular. Al municipio incorporado se le apli-

caran las disposiciones vigentes para las localidades de la Capital.

™~



Territorios Indigenas

Otra novedad en la Constitucién es la concerniente a los Ilamados territorios
indigenas. Seran delimitados E>or la Comisién de Ordenamiento Territorial,
con la participacién de representantes de los pueblos indigenas, y tendran
el caracter de entidades territoriales, lo cual les confiere autonomia para la

gestion de sus propios intereses.

Las entidades territoriales indigenas estaran gobernadas por Consejos con-
formados y reglamentados de acuerdo con los usos y costumbres de sus ha-
bitantes, asi como con la Constitucién y las leyes . Para efecto de la parti-
cipaciéon en los ingresos corrientes de la Nacién, cuyos recursos se distribu
.yen entre los municipios, la ley determinara los resguardos indigenas que
seran considerados como municipios. En materia de comunidades indigenas,
una disposicién transitoria ordena al Gobierno disefar un plan de reconstruc

cién econdémica y social en beneficio de los pueblos indigenas.

San Andrés; Providencia y Santa Catalina

Otras disposiciones en materia territorial se refieren al Departamento Archi
piélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, que tendra un estatu
to especial para regular problemas muy‘especfficos de esa regi6n colombia-
na tales como los derechos de circulacidn y residencia, la densidad de la po
blacién, el uso del suelo, la enajenacién de bienes inmuebles y la proteccion

de la identidad cultural de los islefios raizales.

Otras -Organizaciones Territoriales

Finalmente, con relacién a otras formas de organizacién territorial se tiene
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que las ciudades de Cartagena y Santa Marta conservaran su caracter de
Distrito; se creo la Corporacién Auténoma de Rio Grande de La Magdalena,

que cumplird sus funciones en todos los municipios riberefios; se revisé

el régimen de las 4reas metropolitanas y, para sorpresa de muchos nada se
aprobd en materia de asociaciones de municipios; se autorizé a ius departa-
mentos y municipios ubicados en zonas fronterizas para adelantar progra-

mas de cooperacién e integracién con entidades territoriales limitrofes de

los paises vecinos; se previé un régimen especiél en lo administrativo, fis-
cal, econdmico, social, cultural y ecolégico para el Amazonas; se facultd

al gobierno para dictar disposiciones que faciliten la reinsercién de grupos
guerrilleros desmovilizados en la vida civil, pudiendo con tal fin "oroveer
a la organizacién territorial, a la organizacidon y competencia municipales,

los servicios plblicos y el funcionamiento e integracién de los cuerpos co

legiados a nivel local".
Y. DESARROLLO DE LA REFORMA TERRITORIAL

La Constitucién misma crea los instrumentos necesarios para animar de in-
mediato el proceso de reestructuracién general del Estado que ha de sobre
venir como consecuencia de la reforma. De otra manera muchas de las nue
vas disposiciones correrian el riesgo de quedar en la Constitucién como
simple constancia o declaracién de lo :que fueron buenas .intenciones del
f‘jnstituyente. En principio, son tres los instrumentos creados para desarrollar y
llevar hasta sus Gltimas consecuencias el proceso de reforma territorial que
ahora empieza: la Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, la Comisién

de Ordenamiento Territorial y la Comisién de Reforma Administrativa, que

debe revisar a fondo la Rama Ejecutiva nacional.

El Congreso de la RepUblica deberé expedir una Ley orgdanica para el or-

denamiento del Territorio, en la cual, como si se tratara de un Codigo, de



bera consignar la regulacién pormenorizada de todos los nuevos principios
Jue se consagran en laNueva Constitucién. A esta ley se remite con fre -
cuencia el articulado de la reforma, y le conffa, entre otros, los siguien-
tes asuntos: establecer la distribucién de competencias entre la Nacién vy
las entidades territoriales; sefalar los requisitos para la creacién de nue-
vos departamentos; y fijar las condiciones que permitan la transformacién

de las regiones en entidades territoriales.

El Gobierno integrard una Comisién de Ordenamiento Territorial encargada
de realizar estudios y formular recomendaciones ante las autoridades en
materia de divisién territorial para desarrollar las normas  constitu-
cionales sobre la materia. En otras disposiciones de la reforma se dice que
la Comisién deberd hacer la delimitacién de los territorios Indigenas y emi
tir concepto dentro del tramite de la transformacién de la regién en enti

dad territorial.

Aspecto medular de la reforma territorial ha sido la redistribucién de com
petencias y de recu'rsos que originalmente estaban en cabeza de numero-
SOs organismos nacionales centrales y descentralizados. Una Comision de
expertos se encargarad de evaluar el impacto del nuevo orden territorial
en el plano nacional, y hard recomendaciones al Gobierno, con base en
las cuales éste podrd suprimir, fusionar y reestructurar las entidades de
la Rama Ejecutiva, los establecimientos publicos, las empresas industria-

les y comerciales y las sociedades de economia mixta.

VI. ESTADO UNITARIO

La Asamblea Constituyente, luego de haber considerado todo tipo de pro
puestas de modificacién a la forma del Estado, entre ellas la federal yla re

gional, decidié reafirmar el caracter unitario del Estado colombiano. Cla-
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ro que modific6 el sentido convencional de este principio al colocar junto

a él, en el mismo articulo, otro principio que repercute significativamen-
te en el tratamiento de la cuestién territorial: La autonomia de las entida

des territoriales.

Lo primero que se desprende de esta trascendental decisién es la negati_
va de la propuesta federal, de la cual es antipoda, precisamente, la for

ma unitaria, dentro de la concepcién clasica de las formas del Estado.

Ya en la parte inicial de esta ponencia se ha explicado cémo no existe
incompatibilidad entre la forma unitaria del Estado y la autonomia que
constitucionalmente se le atribuye a las entidades territorialmente descen

tralizadas.

El profeso‘r' espafiol Juan Fernando Badia, en su obra "El| Estado unitario,
el federal y el Estado autonémico", lo expresa asi: "EI Esfado unitario es
compatible con una descentralizacién que conceda cierta independencia a
las colectividades loéales, sin alcanzar una autonomia total" y, por su -
puesto, la reforma no pretende que las entidades territoriales adquieran
una. autonomia "total", sino solo aquella que sea posible dentro de las pré

misas basicas del Estado unitario.

El interesante debate sobre las fof'mas del Estado deja en claro qug so-
lo en teoria existen formas "puras", que l'a realidad de la morfologia esta
tal, segln los datos del derecho comparado, es irreductible a clasificacio
nes inalterables o rigidas. La vida politica de los pueblos es rica en ma-
nifestaciones de su organizacidon que no corresponden necesariamente a

todas las notas de la ortodoxa diferenciacion entre Estado Federal y Esta
do Unitario. Ya hoy no es valido concluir, como en su tiempo lo hiciera

Jellinek, que un Estado no clasificable en alguna de las dos categorias con
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sagradas, debia llamarse "anormal", "excepcional" o "provisional". Esta po
sicién reduccionista, definitivamente desueta, ha desaparecido para dar pa
SO a concepciones eminentemente evolutivas y adaptables a cambiantes si-

tuaciones ambientales y temporales.

Tal es el caso del concepto de Estado unitario, que originalmente equiva
lia a Estado centralizado. Duguit, en 1927, rechazaba en su "Tratado de
Derecho Constitucional", la posibilidad de conciliar la descentralizacién ad
ministrativa con el Estado unitario. Esta posicién doctrinaria fue desborda
da por los hechos, indicativos del desarrollo de un Estado unitario "com-
plejo", a impulso de la descentralizacién administrativa, que se caracterizd
también por la aparicién de una pluralidéd de personas juffdicas de dere-

cho publico al lado de la personalidad soberana del Estado.

En los Gltimos tiempos, y tal es el caso colombiano, algunos Estados unita
rios han intensificado sus procesos de descentralizacién hasta incorporar
importantes -elementos de descentralizacién fiscal Y. aun politica, lo cual

hace unos cuantos afios era teéricamente inconcebible.

Sobre este particular es ilustrativa la opinién del constitucionalista Bisca
retti di Ruffia, quien sostiene: "E| Estado unitario puede, a su vez, pre-
sentarse en formas distintas, segin la descentralizacién de funciones rea-
lizada respecto a los ordenamientos juridicos territoriales menores en el

comprendidos. En consecuencia, junto al Estado centralizado podra darse
uno descentralizado hasta llegar a la descentralizacién constitucionalmente

garantizada" (Derecho Constitucional, p. 233). .

Resueltos asi los principales interrogantes teéricos, procede plantearse

algunos interesantes problemas practicos que bien pueden suscitarse ha-



cia el futuro en la nueva trama de relaciones inter-territoriales. El prime
ro de ellos es: (Se crea un modelo territorial estable o inestable? iSe inicia

un proceso hacia la forma federal o hacia la regionalizacién?

En el nivel intermedio, de momento, la partida parece haberla ganado el
departamento, frente al poderoso desafio que en las deliberaciones le
plantearon la regién y la provincia. El departamento, eh opinién de mu-
chos, anacrénico y prescindible, emerge fortalecido politicamente con la
eleccién popular de gobernadores, la consolidacién de las asambleas y el
incremento de sus atribuciones. No obstante estos logros, el futuro del
departamento queda sujeto a serias incertidumbres. El departamento en-
tra a competir con el municipio, que le lleva ventaja en experiencia de

autogobierno y que mejoré sustancialmente su posicién constitucional.

De otra parte el departamento, débil en lo fiscal, tiene que enfrentar la
incognita del proceso regional y provincial que se inicia con la reforma,
con lo cual las posibilidades ciertas de una futura federacion en torno

al "hecho departamental" son bastantes inciertas.

La férmula utilizada para la asignaciéon de competencias a las entidades

territoriales prescinde de las enumeraciones rl'gidasytaxa’givas y se carac
teriza por una gran flexibilidad. Las competencias son atribuidas direc-
tamente por la Constitucién, pero aparecen acompariadas sistematicamen-
te de una férmula sacramental, segln la cual deberan ser ejercidas "en
los términos que establezca la ley", Por otra parte, en mas de una oca -
sién la norma constitucional preceptlia que las funciones de las entidades
territoriales podran ser aumentadas por la ley, lo que en la practica ocu
rre con frecuencia. Otro rasgo de flexibilidad, que es un aporte de la

reforma, consiste en los mecanismos de coordinacién, cpmplementacic’m y

concurrencia entre las entidades territoriales para el cumplimiento de al



gunos de sus fines.

Cuando la Constitucidn establece de esta manera las competencias propias
de cada entidad territorial, ciertamente les otorga autonomia, pero
nunca plena, porque tropieza con una gran limitante en la subordinacién
a la ley. Asi se logran dos propdsitos: que la autonomia nunca llegue a
sus Qltimos limites Y Que se mantenga claramente dentro de los margenes

que tolera la forma unitaria del Estado.

La esencia del Estado unitario radica en la.conservacién de su unidad
politica y . juridica. En el proyecto aprobado tales condiciocnes se
satisfacen plenamente. Las atribuciones mas importantes del Estado
continGan siendo monopolio de 1la instancia nacional: funciones
constituyente, legislativa; judicial, eléctoral y de control. Otras
competencias de relievancia estdn en cabeza de las autoridades
nacionales: las relaciones exteriores, la fuerza piblica, la planeacién,
el orden pGblico, 1la direccién de la economia, etc. Todos estos drganos
y competencias de caricter nacional hacen présencia territorial por
medio de la desconcentracién y de la delegacién de funciones, y mediante

distintas y complejas medalidades de tutela administrativa.

* * Kk Kk %

Esas son, a manera de resumen, las caracteristicas de un modelo o
esquema valido de organizacién u ordenamiento territorial del Estado que
puede ser mejorado y precisado en sus lineamientos constitucicnales, si
en la "segunda vuelta" se dan las condiciones que permitan debatirlo y

analizarlo.

Gracias, finalmente, al distinguido profesor Augusto Herndndez por su

valiosa participacién en la preparacién de este documento.
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