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V ENCUENTRO NACIONAL DE CONCEJALES, JULIO 17 DE 1990

DESCENTRALIZACION POLITICA

PONENCIA: REFUORMAS CONSTITUCIONALES Y LEGISLATIVAS

PONENTE: DR. ALIRIO GOMEZ LOBO
FUNDACION FIDEC

INTRODUCCION.

El tema que nos rédne en este encuentro no puede ser otro que

el de la descentralizacidn orientada en Colombia, como

municipalizacion del régimen politico vy administrativo

territorial.

Tres son los aspectos que lo confirman:

1. La eleccitin popular de alcaldes y 1la participacibn
ciudadana en el plano politico.

2. La transferencia de recursos del sector central a tra;és
de una mayor participacibn del I.V.A., en el plano

financiero.

3. El traslado de competencias vy respaonsabilidades del
sector central de la nacibn a los municipios, en el
plano administrativo.

A cuatro affos del Acto Legislative No 1 de 1.986, de las
#ﬁﬁﬁi?fﬁﬂ
leyes 3, 11 y 12 de 1.984 vértebras legales del proceédﬁwde
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municipalizacidn hay elementos de diagndsticor que revelan 1o
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En efecto, estudiosos del proceso de municipé&izacibn h§§1an
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de sus vaclos en tres brdenes (1) :

a. La dimensidn del orden y el desarrollo institucional que
toca todos 1los niveles del aparato estatal y todos los
poderes publicos y resultado de una apresurada expedicibn
de los decretos leyes, en ejercicio de las facultades de
la ley 12 de 1.9846 (decretos 77 a B1 de 1.987). Estas
normas de inspiracidn economicista se orientaban en el
sentido de atender las recomendaciones de la wmision
Wiesner—Bird de principios de la década pasada vy de 1la
Comisidn del Gasto Poablico de mediados de la misma
d&cada.

En consecuencia no hubo programacién o evaluacidn previa

del proyecto y se destacan sus efectos en el sector

" pablico:

1. La falta de consideracidn del papel de los
departamentos en las instituciones administrativas
que por lo tanto tiene un papel poco claro vy
agonizante en el proceso.

2. La subestimacitin del valor de 1los conocimientos
técnicos de algunas entidades que desaparecieron o
perdieron sus funciones como el INSFOPAL, o el
INSTITUTO NACIONAL DE LA SALUD.

3. El1 traslado irreflexivo de competencias como en el
i {
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(1) ROJAS, Fernando. En "Economia Colombian;"f Incertidumbcéﬁ,
vacios y retos del proceso de descentralizacidn.. No. 210. Octubre
de 1.988. :



4., En general bubo desconocimiento de la misma
estructura del estado en campos en que por ejemplo la
administracidn del servicio es conjunta Naci@n-
Departamento, como en educacién o salud; o los
departamentos prestaban el servicio como lég
entidades departamentales de ftinanciacidn d
simplemente la funcibn o servicio lo prestaba otra
entidad estatal o privada como en el caso de las
zonas cafeteras la Federacibn Nacional de Cafeteros.

b. La dimensibin de la administracibn propiamente dicha, 1o
que en términos administrativos es la capacidad de
realizar % efectuar por parte de las entidades
municipales las tareas impuestas por la
descentralizacidn. La impreparacién se refleja en la
carencia de planeacidn, la dispersidn de esfuerzos de
captacidn de informacidn, o de capacitacién técnica o la
misma ignorancia o impotencia de las entidades del sector
central para orientar el proceso en todos sus alcances.

Asi por ejemplo se acusa a la ESAP, que con  un

presupuesto de menos de 1.000 millones de pesaos, debe ser

el soporte tecnico del proceso; o al INCORA o al ICA de
no adelantar los procesos de transferencia y de asesocria

en las funciones a su carqgo que han de ser atendidas en
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(2) SANCHEZ T, Carlos A. “Los Concejos Hunxcxdales realldad‘”y
expectativas". Revista Avance No 7, 1.988, pag. 2&.” A
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en el plano funcional de coordinacion, planeacidn,
presupuesto y control. La reciente ley organica del
presupuesto nacional, 38 de 1.989 debe ser una
oportunidad de reflexidn para coordinar las normas
presupuestales a todos los niveles y hacerlas arménicas.
Sin embargo, se observa a manera de ejemplo en
Cundinamarca, dispersidn de esferzos en esta materia con
profusion de cddigos fiscales tipos de distinto origen e
inspiracidn segin sean propuestos por la contraloria
departamental, o la ESAP o Planeacidn Departamental y par
quée no, cualquiera de los alcaldes, tesoreros,
personeros, contralores o concejales de los mas de 110
municipios del departamentao. Asi las cosas la

armonizacibtin y planeacibn fiscal es remota.

El anterior diagnbtstico exige propuestas para 1llenar los
distintos vacios del proceso, que deben materializarse en la
expedicidn de normas, que reaorienten los aspectos,

institucionales, administrativos y fiscales del proceso.

I1. REFORMA INSTITUCIDNAL.
II.1. Una clasificacidon flexible que considere las
diferencias entre los municipios.

Se ha sehalado que las normas que han dado desarrollo
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" buena ocasibn para lograrla.

En efecto, son conocidas las bases de datos
municipales del B.C.H., el sistema informun, el de
la ESAP, el sistema esapmun; que dentro del Sistema
de Informacitn Municipal-SIM-, maneijan mas de 1.000
variables, que facilitarian la categorizacién de los
municipios para una posterior regulaciédn normativa
mas adaptada a las condiciones de cada entidad local.
De manera tentativa se han propuesto varias
clasificaciones de los municipios y traemos alguna ya
propuesta (3) con alguna modificacidn que reconcce la
existencia de los Distritos Turisticos y Culturales
de Cartagena y Santa Marta:
1. Bogota, D.E.
2. Distritos turisticos y culturales de Cartagena vy

Santa Marta.
3. Areas metropelitanas.
4. Ciudades intermedias que tiene un espectro muy

amplio:

- Capitales de Departamento.

-~ Puertos maritimos y fluviales.

- Ciudades Fronterizas.

— Ciudades Comerciales e industriales.,

\ SAR

R Y DESARTR
. . . ;A(\b f.‘r’[;‘
- Ciudades con industria mxner?§® O
&

-~
AR

3 FiDEC <
(3) MONCAYO, Hector. "Economia Colombiana".f;Descentralizaq?bn,
informacion y comunidad. Revista citada pa i& 56 y s.s.3/Las

categorizaciones actuales se usan para el régi salarial d¢ los

alcaldes, y no para la aplicacitn de regimenes n mativa§;4
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- Ciudades Agroindustriales

- Ciudades Cafeteras.
S. Municipios de poblacidn urbana.
6. Municipios de poblacibn rural.
La categorizacibn debe basarse en las caracteristicas
estructurales mas relevantes del la localidad en
relacidn con la autonomia administrativa y financiera
que pueda desplegar.
Seqdn este nivel de aQtoncha, que pueda ldgrarse se
deben asignar las funciones que deben cumplir, la
aorganizacidn administrativa que puedan darse y a su
vez, plantear al interior de 1la organizacion, la
atribucibn interna de competencias y funciones.
Una vez establecida la categoria en la que puede
clasificarse el municipio, deben autorizarse las
distintas modalidades en que puede cumplir las
funciones que a su vez ya se chserva que pueden ser
diferentes.
Establecidas las funciones que pueden prestarse por
cada categaria de municipio, pueden establecerse los
mecanismops de "subsidariedad", es decir los
mecanismos de niveles de apoyo nacional y regional,

en la medida que la funcidn a prestar no correspondan
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a la capacidad financiera o legal pe¢mun1c1pioﬁ (4).
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(4) MANRIGLE R.,  Alfredo. Aciertos, frust ac:nnes Y retuS‘ del
proceso descentralista. Revista Javeriana, gg, Febrero 7 P%20.
No. S61. Pag. 67 A
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heterogeneidad municipal.

Esta reforma implica la expedicidon de normas de

distinto tipo segun se trate de cada clase de
municipio. Un ordenamiento juridico asi concebido
puede conciliarse a traviks de la asignacibn, de
distintas competencias segun cada municipio, sin que
por esto dejen de ser todos esencialmente entidades
municipales.

Para los municipios en consecuencia habria tres tipos

distintos de normas:

a. Naormas comunes a todos los municipios y que
plantean 1la unidad e igualdad administrativa de
la institucidn en todo el pais.

b. Normas relativas a cada clase de municipios,
asignando competencias y funciones, y autorizando
el modo de organizacidn administrativa que mas
se adapte a sus peculiares condiciones.

c. Conjuntos de competencias y disposiciones para
aspectos particulares relacionados can cada
situacion especifica, aplicable a municipios de
caracteristicas determinadas. Se trata por
ejemplo de la especificidad normativa que

requiere un municipio que es puerto, u otro que
I
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No es necesario en este evento
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autorizacidn genérica, para regulam el caso.
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11.3. Reorganizacidn normativa del estado a la 1luz del
proceso de municipalizacibn.
La descentralizacibn comn  proceso complejo y
dindmico, va dejando chsocletas disposiciaones
anteriores al proceso y requiere de la armonizacion
de otras.
Los estatutos presupuestales de las entidades
territoriales deben armonizarse con el de la nacibdn
en atencidn al mismp, mandato de la ley 38 de 1.98%
que sefrtala que las disposiciones departamentales vy
municipales deberan contener los principios que
consagra y desarrolla la citada ley. A su vez, el
estatuto contractual de la nacibn no es la norma mas
adecuada para las entidades territoriales pero ante
la ausencia de una ley que sirva de marco a los
estatutos de contratacidn municipal, es la norma
aplicada; esta en mora el Congreso de expedir la ley
para la contratacidn municipal. Mas grave es la
situacidn administrativa y prestacional de los
servidores puablicos de los municipios, sometidos a
los avatares de la mezquina politica parroquial, sin
carrera administrativa, Y con un régimen de
prestaciones y seguridad social bastante menoscabado
frente a los de otros servidores pdbliqoé; ()

Pese a la reciente codificacibdn del régimen
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(5) Existe un proyecto de ley del Senador IVAN.  HMARULANDA sdﬁre
CARRERA ADMINISTRATIVA A NIVEL DEPARTAMENTAL Y HUNICIPAL.
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I11.4.

administrativo municipal, contenida en el decreto
1.333 de 1.984, hoy las normas de los decretos 77 a
Bl de 1.987, la ley 49 de 1.987 a su vez subrogéd
parcialmente la ley 78 de 1.984, ambas reglamentarias
de la eleccidn popular de alcaldes, la ley 9 de
1.989, saobre reforma urbana, la ley 42 de 1.989
reglamentaria de las consultas populares, la ley 3 de
1.990, que hace del personero, defensor del pueblo,
la ley 10 de 1.990 que reorganiza el sistema nacional
de salud, para mencionar socleo algqunas de las normas
de alcance nacional, demuestran una complejidad e
incluso caos normativo del procesgo de
municipalizacibn que requiere una ordenacibn e
incluso una nueva codificacibn.

Replanteamiento de las relaciones entre el
Departamento y el municipio.

El nivel departamental debe ser el basico de 1la
insercibn de los municipios en la estructura
administrativa nacional. Es alli donde deben
centrarse las funciones del estado para canalizar las
demandas del nivel local.

Deben en consecuencia incentivarse y si es necesario

transferir una serie de funciones al nivel
AN DESARTA
departamental. yg”” K0 .
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a. Planeacion. f “¥
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Desde 1.981 se han 1mplement%do 1nstfdmbntos Para
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la definicidbn instituciona _del esquema de) la
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articulacion de 1la primera con la planeacion
nacional. En la prdctica los resultados son pocbs
y van ligados al mismo fracaso de las CORPES
creados en 1.985 por la ley 76.

En el mismo sentido de fortalecer la planeacion
deben configurarse los bancos de proyectos, ahora
previstos a nivel nacional en la ley organica del
presupuesto.

Asi mismo deben las regiones participar en la
elaboracibn del presupuesto nacional vy los
gobernadores, deben tener la iniciativa y 1la

coordinacitn de la inversibn de la nacibn y las

entidades descentralizadas nacionales en el
departamento. Ello implica fartalecer la
capacidad de gestitn de las oficinas de

planeacitn departamental.

Financiacibn.

Existen para el financiamiento territorial
distintas entidades: FONADE; la Financiera
Eléctrica Nacional; el Fondo Financiero de

Desarrollo Urbano administrado por el B.C.H.,
que fud& reemplazado por la Financiera
Territorial, FINDETER. Ademds existen ihstitutos
de desarrollo departamental ?niciativa de ;;?s
gobiernos departamentales coﬁn el Ins?ituto iae
Desarrollo de Antioquia, IDEA;ZD su h;mdlogo &gl
valle del Cauca, INFIVALLE. A

Es para atender el creédito municipal en el
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proceso de descentralizacidn que el gobierno cibe
centrar la actividad en el departamento, ‘pAFa
acercar asi el recurso a quien lp demanda.
Consecuencia necesaria es que sean entidades del
orden departamental o nacionales, la estructuwura
operativa debe ser regional descentralizando asi
el estudio y aprobacibn del 105‘ crédi tos
municipales.
Asesoria Municipal.
Debe incluirse en este punto, tanto las aspecﬁbs
de capacitacitin y asistencia t&cnica, asi como
las funciones operativas que no puedan éer
realizadas por los municipios.
A nivel departamental no solo los mismas
departamentos a través de sus oficinas de asuﬁtos
municipales o de planeacidn sino entidades
nacionales como la ESAP, o 1las Corporaciones
Autdnomas Regicnales estan realizando actividades
de asesoria a los municipios en diferentes areas
de gestidn administrativa. Sin embargqo, 'es
recomendable coordinar funciones para evitar la
duplicidad de esfuerzos; asil por ejemplo las
Corporaciones Autbnomas pueden espe:1alxzarse en
/ﬁ”“«%

el area de planeacion de la xnverp@&n; la §h?\en

Areas de gestidn administrativafs las oficinas ﬂ%
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gabernadores.

I11. REFORMA POLITICA- ADMINISTRATIVA.

I11.1.

La reforma politica a los departamentos.

Corolario esperado del fortalecimiento muulcipal,
tenla que ser la crisis de los departamentos, (&)
cuya existencia siempre ha sido objeto de debate,
peroc que hoy con el proceso de municipalizacion
carecerian de toda justificacibn.

De hecho el proceso de descentralizacibn ha tenido
como objeto el municipio y ya observamos como fué
ignorado el departamento.

El debilitamiento departamental, resulta
directamente proporcional al fortalecx@iépto
municipal ya que antes de la reforma municipal los
departamentos decidian quign era el Alcalde vy
asumian asi la gestibtn administrativa municipal, vy
asignaban unos pncaé recursos segun la canvenienéia
politica y decidian scbre la inversibn.

Hoy ademas de esta "capitis de minutio”
administrativa, las rentas departamentales han
disminuido, en razbn a que su participacibn en las
rentas nacionales ha disminuido. Entre 1.984 vy

1.988 su participacibn en el situado fiscal baib
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(4) Veéase en general sobre el tema la recapilqé}én de BDTERﬁ,
Camila. “"Propuestas scbre la descentralizacipn en Colombia®.

Bogota 1.983.
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del 247 del total, a un poco mas del 152 vy la
tendencia es a disminulr esta participacibn por la
inclusibn de nuevos beneficiarios en la medida que
se han creado los Distritos especiales de Cartagena
y Santa Marta (7).

Hemos seffal ado alqunas tareas que los
departamentos deben asumir y que los ubican
administrativamente como el centro de la
coordinacion regional del desarrollo municipal
implementado con las reformas, es evidente que se
necesita como los dice el profesor JAIME
CASTRO, repensar el departamento.

La descentralizacion significa la disminucion de
las atribuciones jerdrquicas y esta consideracian
implica que a lps departamentos se les deben
asignar nuevas funciones, pero ello no se traduce
en superioridad jerdrquica, sino una esfera propia
de atribuciones; no pueden los departamentos hacer
de todo, sino debe establecerse con precisibn o
que deben hacer, cbmo y a traviks de qué bGrganos lo
ﬁueden hacer.

Desde dos aspectos vamos a analizar la propuesta de

reforma departamental; funcionalmente desde la
o . AT,
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(7) CASTRO, Jaime. " Hay que "repensar” el dEpartanenta”.f7En'
Revista Cabildo No 17. Pag. 4. Agosto de 1.989,
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III.2.

1. Promaover el desarrollo econdmico de

seffralado como primordial en las nuevas condicionegs
administrativas locales para los departamentos; vy
estructuralmente, porque los departamentos deben
modificar su estructura y adecuarla a las nuevas
funciones.

La reforma de las funciones departamentales.
Siguiendo la propuesta de replanteamiento de las
relaciones entre el departamento y el municipio
como parte de la reforma institucional, esto
significa que politicamente vy desde el mismo texto
constitucional debe precisarse que las competericias
de los departamentos son especificas Y ﬁc?
cualquiera que les sefale la ley.

Sus funciones serian siguiendo el orden qué

plantea JAIME CASTRO (8) :

|

1

e

n
5
h

territorios y e©1 bienestar social de 
habitantes.

La planeacidn y ejecucidn de las tareas  de
estimulo y fomento al desarrollo debe asignarse
a los departamentos .

2. Promover el desarrollo local.

Hoy se habla de modelos de copperécidn
administrativa como forma de coordinacién entre

entidades descentralizadas (9).

(8) CASTRO,

Jaime. Revista citada. Pag. 8.
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Es la manera de superar la caduca figura del
control jerarquico, imposible de replantar .y
de complementar la relacidn de tutela
administrativa aun vigente. Con la cooperacion
se da vitalidad a la descentralizacion
politica en los estados centralistas y lograr
el entendimiento entre sujetos tendencialmente
equiparadas, porque el ejercicio de las
competencias podrd desarrollarse separadamente,
pero buscando que en la practica que cada
intervencibn se haga armbnica.

3. Conservacitn del medio ambiente y preservacibn
de los recursos naturales.
La ejecuciédn de las politicas al respecto
deben corresponder a los departamentos por ser
estas las autoridades cercanas y con criterio
para administrar sus propios recursos.
Hoy el INDERENA y las Corporaciones Autbnomas
caomparten desde el nivel nacional la ejecucidn
de las tareas en este sentido, incluyendo el
ejercicio de las funciones policivas de
preservacibn del medio ambiente y los recursos
naturales. Estas entidades deben transferir

tales funciones a los departamentos.

(9) DE VERGOTTINI, Giusseppe. "Regiones y estado en la dinamica
institucional, consideraciones comparadas”. En revista Vasca de
Administracidbn Publica No. 14, 1986. Pag. 18-19.
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Elaboracion de planes regionales Y I
participacion en la elaboracion de los plance

nacionales de desarrollo.

Se trata de hacer efectiva la regionalizacibn

del plan. Debe por lo tanto reformarse el
articulo 80 de 1la Constitucidn para hacer.
operativa no solo la "Comisidn del Plan", sino
tambin factible la participacibn . de B
departamentos en la planeacitn regional. .

Esto nos lleva a que también los departamhﬁ%eﬁ
deben participar en la elaboracibn - del

presupuesto nacional y los gobernadores dtben

coardinar y gozar de poder efectivo en  la
inversibn de los ministerios vy entidades
nacionales.

El mandato del Inciso 2e., del Articulo 1Bi;de
la Constitucitin debe hacerse realidad vy ios
gobernadores deben tener la real cocordinacidn vy
supervisibn de los servicios que se presten en
territorio de su jurisdiccion.

En la medida que los departamentos cunplan
estas funciones deben desaparecer una serie de
instituciones o entidades supradepartamentates
que han venido desarrolEf@ﬂ%ﬁﬁ?dzaﬁyianes
paralelas a los departament vfp}nos referfiaé'a

las Corporaciones Auténomaé5Regiqnales~y a>ibs
P \ and >l
% et
CORPES, o Consejos Regionales de Planificacg%%.
§
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En cuanto a las primeras, el decretc 77 de
1.987 ordena que para 1.992 han de haber
cumplido con la transferencia de competencias
que pasaron a ser municipales, principalmente
en materia de prestacion de servicio. Por esta
razon es factible que con la misma orientacidn
se haga la transferencia de las funciones que
han de ser especlficamente departamentales.

Los CORPES, como regiones de planificaciaén
fueron concebidos tecnocraticamente sin incluir
coma criteriop de regidnalizacibn la divisibn
politico-administrativa del pals,
dificultandose asi su operatividad. Carentes
entre otras razones por la anterior de
viabilidad politica para su real desempefto no
pudieron crear las condiciones estructurales
para su organizacidn administrativa Y
financiera.

En un intento de consolidar el modelo se
propusc a los gobiernos departamentales varias
propuestas de regionalizacidn que la prdactica
ha demostrado no superaron las limitaciones
iniciales vy hoy se cuenta con las regiones de
la Amazonia, Orinoquia, Dccidente M* VCentru
Oriente, conformadas respectivamente a traveés
de los decretos 3803, 3804,'; 3805, - 3806 de
octubre de 1.987.

17



III.3.

13

e

Las regiones de planificacién son porciones del

territorio nacional para desarrollar una accion

especifica coma es la planificacibn socio

econbmica vy fortalecer, coordinar e integrar

los distintos niveles de la administracidn

publica para buscar un desarrollo

mas

equilibrado en las distintas regiones del pais.

S5i se piensa gque los departamentos fortalezcan

su actividad planificadora, los CORPES deben

desaparecer en la medida que buena parte de
planeacidn regional o subregiocnal Y
coordinacion con otros niveles de

la

la

la

administracién padblica se puede hacer desde los

departamentos. Sin embargo no se puede negar

la necesidad de una planificacién

supradepartamental y en esta materia deben

limitar su accidn. En este punto la discusidn a

plantear seria, si precisamente

las

Corporaciones Autdnomas Regionales de cardcter

supradepartamental no tendrian duplicidad

funciones con estos CORPES.

de

La reforma de la estructura de la Administracion

Departamental.

L.a refarma del departamento comggkﬁenﬁidad

rpmaVUNﬁqg

territorial del Estado, implica rgfgkmas E

distintaos niveles de la administrééibn nacional

S S

. p M NREC z0
nos referiremos a las reformas segd{n el Eﬁvét desdes
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donde se plantean.

a. Nivel Nacional.
Se ha recomendado la creacion de un Ministerio
de la descentralizacibn o de la administracibn
territorial, que se encargue de todos los
asuntos que se refieran a las entidades
territoriales de la Nacibtin; de esta manera el
Ministerio de Gobierno seria un ministerio dgl
interior encargado del orden publico interno
principalmente (10).
Existe ademds la necesidad que el sector
central sea coherente con el proceso
descentralizador y oriente dentro de este
propésito los programas multisectoriales como
el DRI vy el PNR, que han creado su propia
estructura administrativa al interior dEl
Estada.
A manera de disgresidn piénsese no mas el
paralelismo entre Concejos Municipales Y
Consejos Municipales de Rehabilitacitn can
capacidad de gestibn; o veedurias popular del
PNR y las personerias municipales.
Debe procurarse desde el ministerioc propuesto
que las reformas al interior del sgctqr-;entral

no sean regresivas frente a ““qa

9

(10) INFORME DNUDI.
19
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descentralizacion, coma parecen serlo la
medidas de reestructuracidn orgadnica de I]os
Ministerios de Agricultura y Desarful;o
Economico, hechas a través de la ley B1 de
1.988 y el Decreto ley 501 de 1.989 desde
parametros centralistas (11).
b.1. Nivel Departamental sector central Y
entidades descentralizadas.
A este nivel deben suprimirse la burccratica
administracibn central, representada en -
secretarias, y buena parte de las entidades

descentralizadas por funciones Y servicios

que pueden incurrir en duplicidad de
funciones con los municipios. A cambio
unidades de planeacitn, programacibn Y

evaluacitin orientadas a las nuevas funciones
de los departamentos resultarian mds dtiles.
El control fiscal a través de auditorias
delegadas que aun susbsiste debe reemplazarse
por uno mas eficiente y menos politizado, e
incluso prestado por firmas privadas.

b.2. Las provincias.

Desde 1la época de la colonia, los Cabildoes
corresponden 3 una prov}ﬁbia, Yy tiedebhe
A o\
a b
Y. )
(11) Con amplia bibliografia FALS, Orlando. “La ifsurgencia .de
las provincias". Bogota, 1.987. Pag. 31. ﬁu sj
A >
Kﬁh 5;)
20 .~ &
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recordarse que fueron todas y cada.una de las
pravincias las que declararon la
independencia y a su vez fueron la base de la
construccitn de la nacibtn colombiana. lLos
Estados soberanos de la Repablica Federal,
l1lamados desde 1.886 departamentos,
conservaron en su interior las provincias
como componentes territoriales junto con los
distritos, municipios y corregimientos. En
varias zonas de Santander y Boyaca, las
provincias siquen relativamente vivas y otros
departamentos tratan de revivirse como en
Cundinamarca, que por 1la Ordenanza 11 de
1.987 1las organizd y les dig funciones, eso
si con pocos resultados visibles.

Distintas investigaciones han identificado un
namerao entre 73 y 130 provincias o comarcés
en el pais, como realidades sociolégicas, con
implicaciones econdmicas. Se trata ahora que
estas entidades provinciales tengan apoyo
legal, para ser referencia administrativa
comp en el pasado lo fueron.

La realidad va mostrando que hay una serie de

obras o de tareas de alcance regional;
Watk I‘!‘g:\
. o A
tratamiento de basuras, acuedg;tﬁs, cuéngps
rh g 0
/. <
de  bomberos, preservacion . de recursos
\

g ool N m W <
naturales comunes. Todas %?135 ﬁpuﬂ&éﬁ ser:

21 ¢
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"

gestionadas desde la figura de la provincia.
Las propuestas para revitalizarla son
variadas, vy pueden ir desde el estimulp a la
creacibn de Asociaciones de Municipios,
dentro del marco actual de la figura, hasta
propuestas mas de fondo gque las conviertan en
circunscripciones electorales (12).

Los recientes proyectos de reforma
constitucional han reconocido la realidad de
las provincias; asl el presentado en 1.988 a
las cadmaras legislativas les daba el caracter

de entidades territoriales y a manera de

pequehos departamentos prevéia una
corparacibdn de eleccibn paopular, el
Ayuntamiento Provincial y un Prefecto a
manera ejecutivo. La iniciativa fue

modificada en el transito de la reforma vy en
ultimas se asignaba a la ley la regulacibn de
las pravincias (13).

La eleccidn popular de los gobernadores.

Se ha dicho que dicha eleccidn debe _resultar
dentro del proceso general de reforma

departamental.

(12) CASTRO,

Jaime,

revista citada. Pag. 8

(13) CAMARA DE COMERCIO DE BOGOTA. REFORMA CONSIITUCIDNAL 1.9864
y textos para la Segunda Legislatura. Bogota. 1.989.,
151 - 154. B )
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Resulta hoy notoria la disminucidn de la
importancia politica de los gobernadores. En
la medida que no escogen Alcaldes, su,pgder
administrativo se reduce y su influencia erv
consecuenciay asi mismo la insuficiencia de
recursos le impide hacer sentir su poder a
través de programas de inversion.
La consecuencia del menor poder politico es
que brganos regionales como los Corpes, e
disminuyen ya que sus gestores naturales los
gobernadores pierden inter&s frente a la
planeacibn regional si no tienen poder para
concretar programas y obras de intereés.
El fortalecimiento de la democracia Municipal.
Dos aspectos se debhen mencionar como piezas Glaves-
de wuna vida municipal democratica; de un lado 1la
participacibn ciudadana Y de otro el
fortalecimiento de los Concejos Municipales caomo
corporaciones de conformacibn popular,
esencialmente representativas.
a. El fortalecimiento de la participacidn
ciudadana.
De 1los puntos de la reforma municipal ningin
otro con tan poco desarrnl}@ﬁﬁ;ﬁﬂ&gq_ la
participacidn ciudadana en laafségntos loééiég.

o 45

Ademds del hecho mismo de la elecciodn .populék
- RS - >

"i Eoe % 5 e
de alcaldes, tres mecanismos fueron concebidosg
}.’ o ~F
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legalmente en 1.986 para propender '5;
participacibon; la consulta popular, propge;ﬁaph
en el articulo & del Acto Legislativo No. 1 de '
1.986 y reglamentado por la ley 42 de 1.989; la
reglamentacitn 1legal en la ley 11 de 1.98&4 -dé -
las juntas administradoras locales, previétaﬁ'
en la Reforma Constitucional de 1.968; vy La
celebracidn de contratos con entidades civicas.
En 1lo relativo a la Consulta Popular, pesé‘ a
existir reqglamentacibn legal, es necesa}iu¥
conforme la misma ley reglamentaria que 1la
Registraduria General del Estado Civil,
disponga lo necesario para su participacidén en
el proceso a traviés de las Registradufias
Municipales o Distritales; en consecuencia &
casi 4 affos del Acto Legislative No. 1 'de‘ 
1.986, no se ha realizado ninguna .cunsulta _
popul ar en los té&rminos de la _ley'
reglamentaria. La suerte de las juntas
administradoras locales ha sido un poco mejor,
si bien cuantitativamente en no mas de
doscientos municipios del pais eran viables
legalmente las comunas urbanas, Yy ni siquiera

en la décima parte de ellas se han conforgado
rON Y DESa /,;';}\‘

las juntas administradoras localesrggé reconué@;g
L “N

que alli donde funcionan esj{ﬁalpable la )

Y

S

o,

Yy

transformacion lenta pero ré&al, bngJL'Ias

A
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relaciones entre la administracidn winicipal vy
la ciudadania (14). ‘

La posibilidad de convenios con entidades
civicas, bajo cuya denominacibn se cobijan
cooperativas, juntas de accibn comunal, juntas
de mejora y ornato u otras entidades no
gubernamentales ne ha sido muy explaorada,
sienda el desarrollo de esta forma contractual,
ante todo un praoblema de voluntad politica.

La participacidn de 1los usuarios de los
servicios publicos de que habla el articulo 157
del Decreto 1333/87, reglamentada por el
Decreto 700/87 esta sin desarrollo practi;o,
porque su Decreto Reglamentaric el 700/87 fué
declarado inexequible en sus articulos 5, 7,a8,
?, 10, 12 vy 13. Consejo de Estado (Fallo iS—
viii-ae, EXP. 971. Consejero FPonente: Dr.
GUILLERMO BENAVIDES MELO). Es imperativo
reglamentar de nuevo este articulo para no
hacer nugatorio el derecho de participar de las
entidades civicas a través de sus delegadas vy
usuarios de los servicios pdblicos.

Del fortalecimiento de estos mecanismos de

participacién ciudadana depende que la vida

¥ N

(14) VELAS®UEZ, Fabio E. “La gestion Hun:cxpag ‘para quxén” eﬁ?“
£y

Revista Foro No. 11. Enero 1 de 1990, pag. 12. /- - 1L >
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municipal se dinamice y puedan de una 1p;rte
expresarse fuerzas distintas de aqu&llas -qu
tradicionalmente participan a traves del
proceso electoral y de otra la misma comunidad
municipal sea quien decida y gestione. sus
propios asuntos.

b. Fortalecimiento de los Concejos Municipales.

Tal y como se prevela en los comentarios

previos a la eleccibtin popular de los alcaldes,
¢stos se han convertido en "presidentes", pero’
en muchos casos afortunadamente de al:ancg

parroquial (13).

Es indudable que un ejecutivo legiiimddé 
popularmente y magnificado en las mediaﬂds y

grandes ciudades por los medios 3&

comunicacibn, rompe el tradicional equiiibrié

entre el Concejo y el Alcalde, drganos béyycﬁm

de la Administracibn Municipal.

Desde el punto de vista juridico debe 5enalérse

que el Concejo Municipal no es el bréano

coadministrador como de manera frecuente 5@ oyé

decir, sino que el Concejo Municipal tiene a su

cargo la administracibtn de los intEFéEES‘ del

municipio, a tenor del Numeral lo. ded asrt. 197

;uvnmfi.

(Y o\
- 5{55
(15) Scobre este tema VIDAL P. Jaime "El presidencialiseoe
Municipal®™ en "Temas regionales y locales”, ntaFMJJSBﬁ, - Pag.
2 § 3 N W Sk
229. %\ o }
& (?y
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de 1la Constitucidn: "Son atribuciones de 1los
Concejos que ejercerdn conforme la ley, las
siquientes:

"Ordenar por medio de acuerdeos, lo caonveniente
para la administracitn del distrito". |
alcalde es jefe de la administracidn municipsal,
a tenor del articulo 200 de la Constitucibn.
Viene a establecerse asl una relacibn similar
a la que existe entre Congresc de la Repiublica
y Presidente en el orden nacional.

Desde el punto de vista politico el Conceijo
tiene una conformacibin pluralista, con la
presencia de tendencias Yy grupas qQue
probablemente no apoyaron al alcalde electa
popularmente; en este sentido los concejos
municipales tienen una base democriatica mas
amplia que los alcaldes y por esta razétn, 1la
distorsibn presidencialista de las relaciones
concejo—alcalde en un municipio puede llegar a
tener caracter antidemocritico. En efecto una
estrecha mayoria puede imponer el alcalde sobre
una amplia minoria, por ser la mayoria regla de
oro de la democracia, pero esta r991§,ﬂ%?§ ser
atemperada por el equlibrio entre»léé hbr§;3q§.
del poder publico al que »hg escapan la;?

relaciones concejo-alcalde. / EER

La reflexidn debe ser quel tanto se ha,



. -
&

menoscabado la posicidn de los concejas ;rente_
a los alcaldes y que correctivos legales pueden
proponerse.

Los Concejos Municipales eligen personero, que
hoy es ante todo un veedor cuidadano o defensnr
del pueblo, esto es sin ninguna funcidn
administrativa de frente al municipio; también
en algunos casos eligen contralores
municipales, quienes por principioco no deben
realizar actos de administracitn scobre el énte'
que vigilan. En conclusibn los brganas que
pueden depender del concejo municipal no pueden
jugar ningdn papel de equilibrio en relacidn
con los alcaldes municipales; deben por lo
tanto ser ellos mismos en su actividad vy
funciones que deben lograr desarraollar el papel
que como administradores del municipio les
corresponde.

Los concejos municipales son oOrganaos que
ejercen en la inmensa mayoria de los casos, con
eficacia tres de sUs atribucinnés
constitucionales vy legales: 1) La discusidn y
aprobacibn del presupuesto. 2) La potestad 'd?
imponer contribuciones. 3) La elecciaén de les
funcionarios de su resorte. ;

Sin embargo, las | cifras demﬁéstran’ qu losi
concejos obtienen menos vntétibn que lug

28




alcaldes, lo que indica que despiertan menares

expectativas por los resultados que alcancen;

asimismo en materia de iniciativa en la
presentacibn de proyectos, si bien debe
considerarse que hay materias que

constitucionalmente son de iniciativa del
alcalde, este es quien desplega la iniciativa
para la mayoria de los proyectos aprobados.'
También son escasos en los concejos los debates
sobre la gestidn administrativa y mas escasos;ﬁ
los de interés general que pueden convaocar
sectores de la poblaciéon (16).

El fortalecimiento administrativo de Los"
Concejos, antes que reformas legales,vrequie#eﬂ
de canciencia al interior de la institucién del
papel pollitico que juegan, estando llamados a
desarrollar mas intensivamente el poder de
iniciativa y sobre tode de convocatoria a
través de cabildos abiertos. Los instrumentos
legales para ello son suficientes.

El fortalecimiento politiceo sugiers la
existencia de controles tales como el poder de
veto o suspension de medidas del ejecutivo

- . - A
municipal o scbre la persona m1§gﬂgﬂbtﬁﬁggglde.
J N {
s {

© X
5 @
e ‘Y
/ =~ (‘;‘ y
(16) SANCHEZ TORRES, Carlos A. Revista citada, pag. 29 Fueﬁﬁ:
investigacidn desarrollada en la ESAP. Facultad{ de ' €iencia
Politicas y Administrativas. L . P
z Ly
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La reciente experiencia de los primeros
alcaldes electos no destaca experiencias de
conflicto administrativo que hagan recomendable
este tipo de medidas.

El reordenamiento fiscal municipal.

El reordenamiento fiscal para los municipios se

debe oarientar en doble sentido, de un lado el

fortalecimiento de los fiscos a través del aumento

en la cesibtn del IVA y del otro, la obtencibn de

recursos financieros a través de l1la barica de

desarrollo territorial.

a. Aumento de la cesidn del IVA.
Se ha observado que la fdrmula de cesion  dil
IVA, pese a lo favorable de las intenciones dé

la ley 12/84, el factor principal para 1la

cesidn sigue siendo la poblacidn de los

municipios.
El porcentaje adicional para distribuir entre

municipios de los departamentos, intendencias y

comisarias de menos de CIEN MIL (100.000)

habitantes, precisamente tiende a favorecer a
los municipios de mayor poblacibn, que

coinciden con los de mayor dinamismc fiscal.

{
N

Por esta razén los municipiog/' de 'mhngr,
P “ N
poblacion no pueden obtener’. la proporcién:

L g

adicional al esfuerzo fiscal. Floe

De ptro lado el aumento de los avaluoé

Ty
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catastrales puede hacer aparecer un menar
esfuerzo fiscal y asi se llama menor la
proporcidn adicional de cesion de IVA. (17).

b. El financiamiento de la inversion.

La desaparicibtn del Fonde Financiero de

Desarrollo Urbano del Banco Central Hipotecario R

y la creacitin en su lugar de una entidadv
oficial, la Financiera de Desarrollo

Territorial ha sido objeto de comentarios en

razén a su orientacién centralista. En efecto,

la composicidn de 1la Junta Directiva la

determinara el Departamento Nacional de

Planeacidn y la Junta Monetaria, centralizando
asi la inversidn publica territorial, con la’
tendencia a que la politica crediticia ademds

de fortalecer el papel del sector centrél, sea

un simple instrumento de politica monetaria vy
no un factor de desarrollo.

De otro lado de no fortalecerse la cesidn del

IVA, el crédito serd para atender con recursos

ajenos, las funciones gue se transfirieron sin

suficiente reflexidn con los Decretos 77 a 81

de 1987, ante la insuficiencia de recursos

propios. WQQQWSMng
3N P
f 4 Qr\‘
o <
f\_.' (\?
Y o
.1 N - %—‘»
(17) ORDZCO, Alba Lucfia y otrao. Financiam Ento?’ﬁﬁﬁf&ipal.;bEl
Tiempo, 14-V-90. Pag. 5 B. = )
\Z, o
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Esta ponencia concluye con un proyecto de Reforma Constitucional
al Titulo XVIII y en lo que corresponde a las atribuciones de las
Asambleas Departamentales y Concejos Municipales y las reformas
legales conducentes dentro del proceso de Descentralizacibon

Politica que se desarrolla actualmente en el pais.

PROYECTO DE REFORMAS PARA LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

I. La reforma del Titulo XVIII de la Constitucibdn y . de las

normas concordantes.

I.A. ELECCION POPULAR DE GOBERNADORES.
Art. 1.- Derdgase el numeral 4o. del Articulo 120 de la
Constitucidn Nacional.
Art. 2.— El1 articulo 181 de la Constitucion Nacional
quedara asl: .
En cada departamento habr3 un gobernador de eleccién
popul ar, que serd el jefe de la Administracion
Seccional.
Para ser elegido gobernador se requieren las mismas
condiciones que para ser representante a la Camara.
La 1ley reglamentard 1lo relativo a las causales de
remocibn y destitucitn de los gobernadoaores.
El gobernadar, dirigira Y coordinara, en el
departamento los servicios nacionales, en las

_— DESARED
condiciones que establezca la ley. ﬁﬁ“y @03\
L X
N &

I.B. PARTICIPACION DEPARTAMENTAL EN LA PLA %CIDN NACIDNAEE\

< =)
Esta participacibn hoy estid ordenad ;}egakpﬁﬁtgjpn %y

A IS
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literal a., del articulo 70., del Cddigo de Régimen
Departamental y se propone elevarla a cateqoria
constitucional.
Art. 3.- El numeral 2o0., del Articulo 187 de 1a
Constitucitn Nacional quedara asi:
Fijar, a iniciativa del gobernador, los planes ......;
tales planes y programas se elaboraran bajo las normas
que establezca la ley conforme la participacibn de los
departamentos en la elaboracitn y coordinacibin de 1los
planes y programas regionales y nacionales ; ....
En la practica la reforma de la Constitucidn en lo que
se refiere udnicamente a las funciones de las Asambleas
Departamentales debe limitarse a estos articulos.
La constitucibn es amplia materia de funciones de las
Asambleas Departamentales y la ampliacidn de tales
funciones es ante todo un problema de expedicibn.‘de
leyes orientadas a la descentralizacitin Departamental.
En efecto los numerales 1, 2, 6, 7, y 11 del Articﬁlo
187 de 1la Constitucibn ordenan remiti&ndose los
alcances de tales facultades a la ley:
"Caorresponde a las asambleas, por medio de ordenanzas":
"l1io. Reglamentar de acuerdo con los preceptos
constituciconales y legales, la prestacidn de los

o T T, &
servicios a carqo del departamentg}?whYUS&hkgyado
T (s L,// X
N o
nuestro ). < >
¢ I

"20. Fijar, a iniciativa del gnberﬁédorﬁmlgﬁuglaneééy

N« r ‘ E..-’ }.h. e «.:
= >
rogramas desarrollo econbmicDQy social, asi capo
prog \ &
D 4\ 1
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los de obras pdblicas que hayan de eaprenderse o
continuarse.....; tales planes vy programas se

elaborardn bajo las normas gue establezca la ley
para que puedan ser coordinados con los planes y
pragramas regionales y nacionales'". (Subrayadao

nuestra).

"6ao. Crear, a iniciativa del gobernador, los
establecimientos publicos, la sociedades de
economia mixta Yy empresas industriales Y
comerciales, conforme a las normas  gue

"70. Expedir anualmente el presupuesto de rentas vy

gastos ....y de acuerdo con las correspondientes

"1lo. Las demds funciones que le sealen la

constitucidn y 1la ley". (Subrayado nuestro).

REFORMAS DE ORDEN LEGAL A LAS FUNCIONES DE LOS
DEPARTAMENTOS.

Una de las novedades de la ley 3 de 1.984, de reforma a la
administracibn departamental, fudé la de sehMalar
especlificamente las funciones de los departamentos. Hoy esta
norma es el articulo 7o., del decreto-ley 1.222 de 1.984 o
Cadigo de Reégimen Departamental, que bien merece qﬁa
reforma orientada a precisar el alcance de ;asifagﬁiohgs.de

los departamentos, precisando materialmente lo  que

corresponde a estas entidades.

§ it A

En concreto se propone una reforma a este ‘articulo 7o0., -gn

~Nd
r 4
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sus literales e y f, que quedarin asi: 1 A0

"Corresponde a los Departamentos:

e) Disponer y ejecutar en colaboracidn con los municipios
las tareas necesarias para la conservacibn del medio
ambiente vy disponer lo que requiera para la ade&uada
preservacion de los recursos naturales.

f) Concédense facultades extraordinarias al presidente de
la Repdblica por el término de un affo para que expida
los decretos de asignacion de las siguientes funciones a
los Departamentos:

a. Prestar los servicios de, conservacidn,
administracibn ' aprovechamiento de las ‘vias
nacionales que se extiendan UGnicamente sobre su
territorio.

b. Atender la salud Y la asistencia piblica
obligatoria, sin perjuicio de lo prescrito por las
normas que regulan el sistema nacional de salud.

c. La planificacitn y ordenacibn del territorio.

d. La participacibn de los ciudadanos en el proceso de
formaciodn vy ejecucidn de las decisiones pdblicas.

e. La ejecucidn de 1las obras pdblicas de intereés
departamental.

f. Creacion del Ministerio de las entidades

territoriales a fin coordine la descept“ra}rjpég\‘én,
K%,
N

departamental y municipal. ﬁ‘ Q‘

< <
III. REFORMAS DE ORDEN LEGAL. PARA LOS MUNICIPIOS. {}
| x rzrs L‘:‘"’" E;

b

d
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IlII.A. Cesidon de impuesto a las ventas (&iﬂ).
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Se hace necesario reformar la ley 12 de 13by
articulo lo. |

El articulo lo., de la Ley 12 de 1984, quedara oois.
"A partir del lo., de julio de la vigencia f%;;;;f/
de 1993 la participacitin en la cesibn del Impd%ét@ﬁ
a las Ventas de que tratan las Leyes 35 de 1#68{ 44",
de 1971, 22 de 1973, 43 de 1975 y el Decreto 232 de

1983, se incrementari progresivamente h&nt$5

representar el 757 del producto del impuesto. Este it

incremento se cumplira en los siguiéntés

porcentajes: En 1991, el 45%; en 1992, el 50%; 0

1993 el 55%; en 1994 el 60%; en 1995, el &9%; en

1996, el 70%; y en 1997, el 75%.

Ahaddase el PARAGRAFD lo., AL ARTICULO 4o., de 1a

Ley 12 de 19B6 que quedard asi:

70. La distribucién del porcentaje adicicnal para
las poblaciones de que trata el literal b) del
Articulo 2o., de la presente ley en proporcitn
al esfuerzo fiscal, se hard para aquellos
municipios cuyo catastro est® actualizado en

los t&rminos del Articulo 74 de la Ley 75/84.

FIDEC
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