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I. INTRODUCCION

EI prop6sito de este ensayo es haeer algunas consideraciones que apun-
ten a construir una critica general at proceso de descenrralizacicn en Celom-
bia. CrHica radical que demuestre, la no consolidacion de una "Auronomta
Municipal?' en el orden de 10politico. de [0 administrative 0 de 10fiscal. EI
estudio de las leyes y decretos basta para confirmar la perpetuacicn del or-
den centralisra, patemalista y servitista en las relaciones poluicas entre 13
naci6n, los ordenes territoriales y la poblacion. Err6neo sena sin embargo
conduir que nada esta pasando y que todo sigue tal cual. La globalidad y
coherencia del proceso de reforma tiene fuerza suficiente para provocar
cambios en las retaciones entre el Estado, la actividad econornica. los indivi-
duos y la sociedad civil. Hacia el objetivo de desentranar esta "Iinalidad"
apunta nuestra contribuci6n.

La exposicion consra de tres partes: Primero. una e. nica episternologi-
ea y teorica a los eontenidos ideologicos que sustcntan [a justificaci6n del
proceso de descentralizaci6n. En segundo lugar, la evocacion de ejemplos
hist6ricos que desvirtuan la asimiJaci6n del concepto de descentralizacion
can el concepto de democracia. En ultima instancia. la presentacion y cr itica
de la reforma actual en Colombia.

La problematlca episternologica, historica y practice hacen parte de la
crttica general al proceso de descentralizacicn sabre la cual voy a exponer al-
gunas ideas.

En la conclusion se aborda la nueva regulacion neoliberal de la sociedad
por el Estado introducida mediante el proceso descentralista en retacion con
el asunro de la democracia polrtica y el Estado Autoritario Colombiano.

II. CRITICA EPISTEMOLOGICA

1. En el ambito de 10 Politico

Resulta particularmente impactanle la unanimidad en lorno a la creen-
cia en que el sistema centralista es sin6nimo de poder Autoritario, fuerte. no
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compartido, exclueynte de la mayorra de las regiones y los ciudadanos de la
lorna de decisiones. El regimen politico centralista se erige en base a una de-
mocracia representative formal que convierte el ejercicio de la polftica ina-
sequibte al ciudadano comun y corriente.

Contrariamente, se pretende que un sistema descentralizado es sin6ni-
rno de poder Democratico, atenuado, compartido y consensual. La descen-
tralizaci6n politica darfa mayor acceso a las especificidades polfticas territo-
riales en la determinaci6n de su futuro e inaugurarta un proceso en el que, al
lado de la democracia formal y representativa , se desarrollarian espacios de
democracia participativa, real y directa.

Los mas estudiosos, profundos y convencidos defensores de las bonda-
des Inherentes al proceso descentralisra han buscado fundaren el pasdo de la
filosofia sociologica la justificacion a la reform a actual.

Para Tocqueville, el poder local y municipal es el poder popular, como
si el contenido de la democracia se encontrara en el grado de localizaci6n
geograflca del poder. Para Proudhon. la dicctomia entre podercentralizado
y descentralizado se identifica con la dicotomfa entre autoridad y libertad,
como si todo sistema centralizado eonspirara contra la libertad individual y
cclectiva que s610puede ser garantizada por la descentralizaci6n institucio-
nal del poder mas que por Ia naturaleza social de este.

2) En el Ambito de 10 Administrativo

La justifieaci6n del proceso descentralista se ampHa al campo de la ad-
ministraci6n. Aquf se dice que el centralismo es ineficiente par definicion.
Desde un centro no se puede tener la informaci6n necesaria sobre las perife-
rias para determinareficientemente el Indice de prioridades y los criterios de
la administraci6n publica local. Por 10demas, el centralismo administrativo
es antidemocratlco porque impone autoritariamente una normatividad na-
donal a roda la especialidad territorial violando las especificidades, poten-
cialidades y quereres de los administrados locales. Par ultimo y relacionado
can 10anterior al centralismo administrative expulsa y aleja los ciudadanos
locales de la participaci6n y fiscalizaci6n de la administraci6n de sus propios
y exclusives asuntos locales.

La descentralizaci6n administrative consiste en devolverle las funcio-
nes propiamente locales a la gesti6n municipal. Se presume de esta manera
lograr una mayor eficiencia en la prestaci6n de los servicios estatales. Son los
ciudadanos de una localidad 10 que mejor eonocen sus necesidades y los
que estan autorizados para establecer los criterios mas aptos para una efi-
ciente autogesti6n administrativa local. Par 10demas. se aeercan asf las insti-
tuciones a la sociedad civil y esta al Estado. Se amplfa el interes de los admi-
nistrados en el manejo de la cosa publica y posibilita una mayor participa-
ci6n y fiscalizaci6n ciudadana de la administraci6n. La descentralizaei6n ad-
ministrativa conducir!a entonces a una simbiosis democratica y eficiente en-
tre la sociedad civil y el Estado.
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3) En eI Ambito de 10Econ6mico

El modelo de desarrollo centralista se caracteriza por ser exc!uyente.
La intervenci6n del Estado en la economfa se centra en ciertos sectores pro-
ductivos, regiones y c1ases sociales. De esta manera se multiplican las desi-
gualdades regionales y sociales con respecto a los beneficios del crecimiento
econ6mico. La implementaci6n de este modelo de desarrollo se logra me-
diante una centralizaci6n de las decisiones en favor de los sectores, las regia-
nes y las c1ases privilegiadas por el modelo. Se Hega, asf entonces, una vez
mas, a explicar la antidemocracia 0 sea, la negaci6n de una participaci6n
abierta y equilibrada de todas las regiones y ciudadanos de un pais en la de-
termmacion de su futuro. El centralismo econ6mico, edemas de annderno-
cranco es ineficiente puesto que abandona la mayorta de las actividades pro-
ductivas, las regiones y las c1asessociales y les retira el apoyo economtco del
Estado. La estrechez del mercado nacional y la miseria serran, segun esa vi-
si6n, fruto del modele de desarrollo centralista impulsado por el Estado.

Por el contrario, la descentralizacion economica consiste , de una parte,
en la redistribuci6n espacial de los dineros estatales. De otra, en la descon-
centraci6n de la toma de decisiones hacia los entes territoriales. As! se logra-
ria un mayor equilibria en el desarrollo de las regiones del pais y una ere-
ciente participante de la ciudadania local en la determinaci6n de sus planes
de desarrollo econ6mico y social. La descentralizaci6n economica conduci-
ria a un modelo desarrollo equilibrado, participativo y, par ende, eficiente y
democratico.

Todo es culpa del centralismo! La ineficiencia admimstrativa, las desi-
gualdades regionales, la miseria de las mayortas y ante todo la falta de demo-
cracia. Menos mal que de repenre , alguien se acordo de Tocqueville ellibe-
ral y de Proudhon el socialista. Ellos ya 10habtan dicho. No tenemos sino
que descentralizar. .. y resolveremos nuestros problemas. Primero el de la
administraci6n burocratica, ineficiente y odiosa. Despues el de la miseria
mas absoluta y, en un plazo mas largo, el de losdesequilibrios regionales. La
historia colombiana de los ultimos cien enos es la historiade un olvido. Se 01-
vi6 que el grade de democracia se mide por la localizaci6n del pader en et es-
pacio institucional mas proximo al ciudadano, el municipio. La dernocracia
es local 0 no es.

DESCENTRALIZACION • AUTONOMIA LOCAL -
PARTICIPACION CIUDADANA - DEMOCRACIA

No hay duda, la argumentaci6n dominante en torno al procesode refor-
rna es seductora y conceptualmente coherente. Es por ello que se puede ha-
blar de un cuerpo ideol6gico descentralista. La descentralizaci6n (polttica.
administrativa y econ6mica), conduce a la "Autonomla Local" el espacio te-
rritorial al cual se Ie transfieren mayores funciones y en el cual se abren las
posibilidades de participaci6n ciudadana en la cosa publica. Se sume dicho
proceso como fundamento de la modemizaci6n democratica de Colombia.
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Primers Critica. EI FetichLsmo Institucional

Para los defensores del proceso descentralista, bien sea desde la dere-
cha 0 desde la izquierda, dicha reforma institucional contiene en sf misma
virtudes automaticas, inequivocas y untvocas. Esta argumentaci6n reposa
en una concepci6n funcionalista e instrumentalista del Estado. Este es un
ente tecnico-institucional sin naturaleza ni funciones de c1ase. Por el contra-
rio los grandes refonnadores del Estado con s610ajustar el aparato adminis-
trativo pueden garantizar la resoluci6n de los problemas y conflictos socia-
les, econ6micos y politicos. Estamos en el mundo asexual de la sociedad fun-
cional en el cual pueden ser corregidos los defectos y desajustes a traves de
un consenso social alrededor de reformas institucionales mequfvocas y be-
neficas para todas las partes de la sociedad.

Sociedad funcional, Estado instrumento, formas mstirucionales a las
cuales corresponde un conjunto de atributos, son parte de la ideologia des-
centratista. Esta busca obscurecer los conflictos constitutivos de la sociedad,
el caracter c1asista del Estado y de sus insrituciones y, por ultimo, la pugna
politica y social entre fuerzas encontrades en torno al impulso y utilizaci6n
de ta reforma institucional.

Segunda Critics. Reducci6n de la Democracia a una Cuesti6n de Forma

EI regimen centralizado seria ineficiente y antidemocrarico. EI regimen
descentralizado serra economics y administrativamente eficiente y polttica-
mente democratico.

Sin embargo, los ejemplos practices son rozudos. Ellos nos permiten
constatar que a la estruetura centrallzada 0 descentralizada no Ie son in-
herenres determinados contenidos sociales 0 ideologicos propios. Prueba de
ello es la existencia del sistema centralizador en regtmenes sociales. tan
opuestos como el sovietico y la Espana del General Franco. Por otro lado, al
interior de sociedades con el mismo modo de producci6n dominante, (socia-
lista 0 capitalista), encontramos las dos estructuras. Entre los patses socia-
hstas, la URSS es centralista y la China es descentralista. En el mundo capi-
talista, los E. U .A. son descentralistas y Francia centralista, hasta hace bien
poco.

Los mas consecuentes partidarios de las descentralizaci6n diran que
tanto en el comunismo como en el capitalismo se puede dar la democracia 0

su contrario y que el que se Begue a un resultado u otro dependera de la
adopci6n 0 no de una estructura descentralizada. Esta argumentaci6n supo-
ne definir la democracia excluyendo de ella el contenido social del poder so-
bre el cual se ejerce. Se trata precisamenter de reducir la democracia a una
cuestion de forma. La democracia aquf se resolverta en la manera como esta
organizada la administraci6n publica, en la repartici6n de funciones y trans-
ferencias presupuestales entre los 6rdenes territoriales y. en los lugares de
elecci6n de representantes politicos y de participaci6n ciudadana en la cosa
publica.
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Sin embargo, el poder no es local 0 regional sino nacional como espa-
cia en el cual se tejen las relaciones sociales de producci6n dominantes que
irrigan y subordinan todos los espacios territoriales. El pader noes el de una
forma institucional sino eI de un conjunto de relaclones poltticas y sociales
que se dotan de un aparataje institucional en el ejercicic de 5Udominaci6n,
ya sea bajo una fonna centralista 0 descentralista.

La reducci6n de la democracia a una cuesti6n de torma esconde la UT-

gencia de imponer reformas sociales en pro de la "eficiencia y la democra-
cia" social. Mas globalmente, la ideologfa descentralista Ie da un traro for-
mal a la democracia, 0 sea, la reduce a1analisis de estructuras administrati-
vas y de los espacios representatives. Se evita as! cuestionar la orientaci6n
social de la administraci6n publica, el poder real en la sociedad y se elude
por completo el debate sobre los lfmites absolutes de esa propuesta de de-
mocracia polttica se desconoce que no existe una total autonomta polftica
del representante elegido localmente con respecto a sus superiores jerarqui-
cos y que no prima la soberanra popular sobre las instituciones y los elegidos
ya que el elector no puede en ningun case sancionar 0 revocar al elegido.

Tercera Critica. Redueci6n de la Democracia a una Cuesti6n de Estado.

Las luchas democraucas no son indiferentes al grado de participaci6n
institucional que un Estado permira a los sectores populates. No por ello
cambia la naturaleza social del Estado. Se amplian as! las posibilidades de
infringir las poHticas desde "adentro" de las instituciones. Ademas. se logra
legitimar legalmente la fuerza de la oposicion social y politica, como tam-
bien llevar la fiscalizaci6n de la sociedad civil sobreel Bstado interior del Es-
tado mismo.

En una perspectiva estrategica , el objetivo de los sectores populares es
el de dotarse de unas instituciones conforme a sus intereses. En esta medida.
la participaci6n en el Estado actual permite dos cosas. La primera, la legiti-
maci6n institucional del poder popular y la ampliaci6n de los espacios de lu-
cha democratica y la consolidaci6n de las reivindicaciones laborales, sociales
y pohticas al interior del Estado. La segunda , los espacios institucionales ga-
nados son un punto de apoyo para ampliar cualitativamente la organizaci6n
popular en pro de una nueva institucionalidad diferente de la actual.

Hecho este reconocimiento de los beneficios de una mayor participa-
ci6n ciudadana en las instituciones, es necesario advertir que dicha partici-
paci6n (no importa cuan amplia sea) no agota el problema de la democracia
polftica.

La democracia polltica tambien se juega en la sociedad civil. Se requie-
re del desarrollo de formas de organizaci6n variadas y heterogeneas, inde-
pendientes del Estado cualquierasea este. Ellopara logrardos cosas. Prime-
rocomo garantfa de una fiscalizaci6n permanentede las instituciones "desde
afuera". Segundo, como principal medio de vida de una ciudadanfa que se
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autoregula y su autodetermina y, que lueha permanentemente contra el en-
cadenamiento de la sociedad civil por el Bstedo bajo todas sus formas.

Todo Estado, de una U otra manera, conspira contra la sociedad al que-
rer amarrarla en una formas institucionales, en unas normas y reglas que se
izan por encima y contra los ciudadanos. Por ello, la democracia no puede
reducirse a una cuesti6n de Estado (cualquiera que este sea), ni a un grade
determinado de participaci6n ciudadana en las instituciones por mas amplia
que sea esta participaci6n.

Precisamente, el modele totalitario es aque1 que reduce toda forma de
organizaci6n y participaci6n ciudadana en la cultura y la polftiea a una cues-
ti6n estetel. EI modele totalitario es aquel en que el Estado penetra en IOOas
las formas de organizaci6n y de actividad de la sociedad civil. La estatizacicn
de la sociedad civil es el punto mas alto de "participaci6n" ciudadana en las
instituciones y es tambien el mayor grado de absolutismo antidemocratico.

Si consideramos el caso colombiano el contexte de violencia que vive el
pais sefiala ann mas c1aramente las razones por las cuales la democracia no
se reduce a una posible participaci6n ciudadana en las instituciones del or-
den local. Nosotros padecemos de una situacton de no paz, de guerra politi-
ca. La democracia es unicamente la posibilidad de participaci6n de otras
fuerzas sociales y polrticas de mayorfas representatives en los municipios.
Es, primero que todo, la garantfa de la vida y de los derechos politicos para
ejercer la oposici6n al bipartidismo. Sin ello, la apertura institucional es
cuando menos una pantomima, cuando mas, una trampa. En rerminos gene-
rales, la democracia pasa por el derecho de la sociedad civil a organizarse,
sin peligro de muerte, independientemente de las instituciones, de los pam-
dos tradicionales y de otras formes de organizaci6n que hasta hoy detentan
el monopolio del Estado, de la "Iegalidad" y la "Iegitimidad institucional".

Ante esta realidad, resulta particularmente preocupante y ambigua la
actitud del gobierno. Por un lado habla de Autonomfa Municipal, de partici-
paci6n ciudedana, de co-gesti6n de los servicios publicos. Peroel mismo go-
biemo en boca de su primer vocero, el Presidente de la Republica, yen una
situaci6n de generalizaci6n de la guerra sucia contra los sectores populares y
los candidates a los Alcaldias no pertenecientes al bipartidismo, desprecia la
gravedad de la existencia de los grupos paramilitares refiriendose a ellos
como a grupos de autodefensa, permitidos por la Constituci6n. Se tratarta
en ultimas de un grupo problema de semantica. Ademas el "Estatuto en de-
fensa de la democracia" reprime fuertemente las fonnas mas comunes de ha-
cer polftica por el movimiento popular. Carcel y multas seran el precio a pa-
gar por aquellos que ocupen emisoras, edificios publicos, vias, retengan el
transporte ... 0 sea exacramente los metodos de lucha desarrollados por las
marchas indfgenas y campesinas, por los movimientos ctvico, estudiantil y
obrero.

Se tiene una situaci6n en donde, por un lado, el gobiemo penaliza la
manera propia que tienen los sectores populaTes de "participar en la poUti·



117

ca" 0 sea, por fuera de las instituciones establecidas e independiente de los
partidos tradicionales. Por otro lado, el regimen bipartidista quiere institu-
cionalizar y estatizar los movimientos sociales a traves de su participaci6n en
las institucionales bipartidistas. Este contraste demuestra que el objetivo del
regimen se asemeja mas a la concepci6n autoritaria de la participaci6n que a
la concepci6n democratica de ella 0 sea el reconocimiento del derecho a la
organizaci6n independiente de los movimientos sociales respecto del Esta-
do.

III- CRITICA HISTORICA

La unica pretension de este aparte es la ilustraci6n de casos hist6ricos
que desvirtuan la pertinencia de la asimilaci6n de la democracia y la descen-
tralizaci6n. No pretendemos tampoco concluir 10opuesto. Serta atribuir un
contenidc social e ideol6gico a una forma instltucional. 8610 las condiciones
hist6ricas concretas, a saber, la articulacion entre los modos de producci6n,
los conflictos politicos y la lucha de dases pueden esdarecer el sentido y el
lugar de las fonnas institucionales en una sociedad.

La experiencia colombiana durante la segunda mitad del siglo pasado,
revoca el principio axiomatico segun el cual: todo proceso de descentraliza-
cion conduce a una autonomia local que posibilita una mayor participacion
democratica de los ciudadanos en el Estado.

Colombia tuvo en ese momento como en mngun otro un regimen des-
centralista radical. Las Regiones-Estados lIegaron a poseer sus propias
Constituciones, emitir su moneda, ejercer su administraci6n y formar ejerci-
tos autcnomos. EI federalismo fue la forma institucional necesaria para la
consolidaci6n de los grupos dominantes en cada regi6n y result6 del equili-
brio de poderes entre los terratenientes en proceso de convertirse en clase
dominante a nivel nacional. Las relaciones de produccicn mas extendidas,
las haciendas y las unidades productivas parcelarias, fonnaban el circuito
econ6mico territorial que pennitia la consolidaci6n de los poderes regiona-
les mas 0 menos independientes de la economfa nacional.

La legislaci6n regional 0 la falta de ella era el instrumento de someti-
miento de la fuerza laboral a los terratenientes y hacendados por vias extra-
econ6micas. La autonomfa regional era la libertad de sujetar la mano de
obra local a una tierra. a un senor.

En Europa se dieron los primeros pasos hacia la descentralizaci6n ad-
ministrativa bajo el reino de las monarqutas absolutistas y antidemocraticas.
En los tiempos modernos, en Francia, el Presidente social-dem6crata,
Francois Mitterrand, respetandoy utilizando todos los artificios que permite
el "golpe de Estado permanente''? impuls6 en 1982 y 1983 la adopci6n de
un paquete de leyes de descentraJizaci6n econ6mica y administrativa.
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Par otro tado. cabe destacar que en la mayona de los casas. son los mis-
mos Estados centrales los que imputsan los procesos de descentrulizacion
buscando can ella administrar mejor , dividir para reinar. Generalmente. la
descentralizaci6n no es el resuhado de lucbas democraticas territoriales que
buscan con clio liberarse del autoritarismo del Estado y de su burocracia
cenlralizada. Se trata mas bien de iniciativas del grupo en el poder.

Como bien escnbio en 1977, Mario Calderon Rivera. Gerente actual
del Banco Central Hipotecario. respecto a la fall ida Reforma Constitucional
de Lopez Michelsen, que preveia una descentraltzacion administrative mu-
nicipal y departamental y una regionalizacion de la planeaci6n: "Para cual-
quiera que posea un minima de conciencia sabre la realidad cultural del
pais, debera resultar evidente que nuestra estructura polftica tiene que afir-
rnarse mucho mas en un Estado. en que ta unidad de mando sea la mayor ga-
rantia para la optima utilizacion de los recursos humanos y materiales dispo-
rubles. De ahf que en mi en tender , la proyeccicn pracnca de las reformas
que se introduzcan a la carta dependera fundamentalmente del entasis que
se ponga en el reforzamiento del Poder Presidencial".

"Aunque pudiera parecer contradictorio con los objetivos de la descen-
tralizacion del desarrollo, la via del poder politico concentrado -dentro del
nuevo concepto ya mencionado de distribuci6n especial de los recursos -. re-
sultana siempre la mejor attemanva nacional. Es este. precisamente. e!
sen lido de la creaci6n de 6rganos regionales de planificacion, en un contexlO
en que las lineas de autoridad esten inequivocamente coordinadas a nivel
vertical y horizontal, sin las perturbaciones que necesariamente generan las
concesiones a un falso conceplo democratico de la estruclura constitucio-
nal',3.

La evocaci6n de estos casas hisloricos nos hacen dudarde la asimilacion
entre descentralizacion y democracia, Par un lado regfmenes anlidemocrati-
cos han impulsado e impulsan procesos descentralistas. De otm lado, la ex-
periencia historica nos ensena que la descentralizacion no lIeva necesaria-
mente a un enfrenlamiento can el Poder Central. EJ "poder local", la "Au-
tonomia Regional", eslan lejos de oponerse a los propositos cenlrales de la
c1ase dirigenle y de su Estado Central, Es err6neo pretender tanto que la de-
mocracia consiste en la delegacion de pader a las Instituciones Locales como
que eslas. par naturaleza, eslen en canflicto can el Poder Central.

Siendo que los Estados Nacionales usualmcntc combinan visos de des-
centralizacion politica y/o administrativa ylo economica, la primera tarea
debe ser el estudio de las causas que dan origen al irnpulso de esta articula-
cion entre 10centralizado y 10descentralizado.!, La segunda debe serel estu-
dio de la forma eslructural como se relacionan los espacios de decision y cje-
cuci6n. Por ultimo, se deben esludiar los objetivos perscguidos por el proce-
so de descenlralizacion, Estos solos. en ultima inslancia. podrian dar cuenta
del senlido de la nueva forma institucional.
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IV- LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

El proceso de desccntr alizacion en Colombia pre ten de haber side inspi-
rado en un proposito clara mente democratizante Para consegulr este obje-
rive, sc habrian ideado los diversos mecanismos de tr ansferencia de dineros
y responsabihdades admlnistrauvas a los Municipios. y ante tcdo , la elec-
cion popular de Alcaldes. Los Municipios contartan , en este final de siglo ,
con la libre autodeterminacion polulca, la posibilidad de agenciar sus pra-
pies asuntos administrativos y los medias econ6micos para clio y para impuJ-
sar un praceso de desarrollo propio. La "Autonomra Municipal"? sintetiza-
ria tanto el mecanismo como el objetivo democrauco del proceso descente-
ralista.

Nuestra intencion en este Capitulo es repasar sistematica men Ie todas
las nuevas figuras poltncas. administrativas y fiscales introducidas par la
Ley. Demoslraremos de est a rnanera. que el sistema centraJizado y paterna-
Iista pcrmanece aun despues de estes reformas en Colombia. EI estudio de
las Leyes y Decretos niega la pretend ida autonomia local y afirma e! reduct-
do alcance de la Ian promocionada panicipacion ciudadana.

I. Limites a la Autonomia Pohnca Local

La figura de descentralizacion politica cuenta con dos iniciativas: Pri-
mero. la eleccicn popular de Alcaldes eJ 13 de Marzo de 1988. en todos Jos
Municipios del pais y en 1£1capital de la Republica y segundo, la introduccion
de la figura de la consulta popular como un mecanismo para decidir sobre
asuntos especificos que conciemen a Jos Municipios.

Haciendo aqui caso omiso de todas las repercusiones poJiticas de la
eleccion popular de Alcaldesl> solo haremos referencia, para negarlo, al su-
puesto proposito de dicha iniciativa: La autodeterminacion poJilica local.
En efecto, el Articulo 3 del Acto Legislativo Numero I de 1986 y el Articulo
17 de la Ley 78 de 1986 otorgan exclusivamente al Gobernador, Intendente.
Comisario 0 al Presidente de la Republica (en el casu de Bogota), la facultad
de deslituir al Alcalde elegido popularmente. La Ley estipulaclaramente los
motivos que pueden dar origen a dicha deslitucion. ElJosson: cuando al c1e-
gido se Je haya dictado sentencia condenatoria de canicter penal 0 auto de
llamamiento a juicio. Cuando por aetas cometidos como funcionario publi-
co, el Pracurador General de la Nacion solicite su destituci6n. Por vacancia.
o sea par ausencia injustificada del cargo 0 en caso de muerte 0 imposibili-
dad fisica 0 menial. Finalmente, el Alcalde puede ser destituido por viola-
cion al regimen de incompatibihdades. Dicho regimen prohibe al Alcalde
"intervenir en nombre propio 0 ajeno en pracesos 0 asuntos. fuera del ejer-
cicio de sus funciones, en Jos cuales lengan interes el Municipio 0 el Distrilo
o sus Entidades Descentralizadas ..7.

Esto quiere decir que Ie es prohibido al Alcalde. so pena de destitucion
adminislraliva. encabczar a la poblaci6n que 10eligio. en las luchas yexigen-
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cias reivindicativas que esta avance frente a la nacidn y a sus Entidades. El
Alcalde elegido populannente no Ie pertenece enteramente a los electores y
Sl1legitimidad y soberanfa esta suspendida de la espada de Damocles en ma-
nos de sus superiores administrativos.

No se discute aquf un problema de la filosofia electoral. Las preguntas
esenciales son: En d6nde reside la soberanfa?, quien es el soberano?

El regimen constitucional colombiana esta basado en el sistema de la
democracia representativa en el cuallos ciudadanos delegan, via procesos
etectorales, Sl1soberania en representantes que compaDen el cuerpo legisla-
tivo, en el Presidente de la Republica y, en virtud de la descentralizaci6n po-
Utica. en el Alcalde de cada Municipio y del Distrito Especial de Bogota.

Sin embargo, el acto de delegar no obliga el respeto del mandato popu-
lar por parte de los representantes elegidos. A ese prop6sito, el Articulo 179
de la Constituci6n Nacional reza: "EI sufragio se ejerce como funci6n consti-
tucional, el que sufraga 0 elige no impone mandato al funcionario electo".

Por tanto, la Consritucton Colombiana. por principio, convierte a los
Alcaldes elegidos popularmente en irresponsables ante el mandata y los
quereres de sus electores. Por el eontrario esta Ie dice: "Su primera funci6n
es el respeto de la soberanra y la soberania reside en la Nacicn representada
en las Instituciones. Usted debe, par tanto, acatar no s610 la Constituci6n y
las Leyes sino las 6rdenes administrativas de sus superiores institucionales''.

De esta manera, en Colombia, el pueblo es anicarnente un instrumento
de aceeso a las Instituciones Soberanas en vez de ser las lnstituciones un ins-
trumento de la soberama popular. En el ambito meramente polttico, la so-
berania popular dentro de un sistema de democracia directa implica la posi-
bilidad de elegir, fiscalizar y revoear a todo momenta cualquier mandatario
o funcionanc publico.

La eleeci6n popular de Alcaldes en Colombia no permite ni la autono-
mta poHtica del Alcalde ni la plena autodeterminaci6n politica de los electo-
res. Para que as! fuere , serta necesario instituir la figura del respeto del man-
data 10 eual revocana el sistema de democracia representative en beneficia
de un sistema de democraeia directa.

Como garantra legal de este, la comunidad, par via directa 0 indirecta,
debe poseer el derecho exclusivo y constitueional de elegir, fiscalizar, revo-
car 0 reiterar a los Alcaldes en su funci6n.

La segunda figura de descentralizaci6n poltrica es el referendum 0 con-
sulta popular local directa sabre asuntos propios al Municipio. (Articulo
No.6, Acta Legislativo Numero I de 1986). La reglamentaci6n de dicha Ley
no ha sido todavta adoptada, par 10cual no cabe extenderse en esta materia.
Se puede senalar, sin embargo, que la Ley presentada porel entonces Minis-
tro de Gobierno Fernando Cepeda Ulloa en su Articulo 50., Ie otorga a los
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Intendentes, Comisarios, Gobemadores y al Presidente de la Republica (en
el caso de Bogota) 1aexclusividad para autorizar al Alcalde para lIamar a la
consulta popular. Por tanto, en mngun caso, el Alcalde, 0 una mayorta del
Concejo 0 un porcenta]e determinado de la poblaci6n local, rendrran el de-
recho de convocar el referendum. Se Iimita as! gravemente Ia posibilidad de
autodeterminaci6n pohtica local a rraves de laconsulta directa a los ciudada-
nos sabre sus propios asuntos. Mas aun. 1apropuesta en menci6n prohibe la
consulta sabre aspecto esenciales de la vida municipal, a saber:

"1. Votar contribuciones y gastos locales, 10eual no excluye que seordene
o niegue la construcci6n de obras por el sistema de valorizaci6n.

2. Determiner la estructura de la administraci6n municipal.

3. Expedir el Presupuesto de Rentas y Gastos del Municipio.

4. Ordenar participaci6n en las rentas municipales 0 rransferencias de las
mlsmas.

5. Nombrar 0 remover funcionanos.

6. Autorizar aportes 0 suscripciones del Municipio 0 de sus Entidades
descentralizadas 0 empresas industriales 0 comerciales.

7. Decretar exenciones de impuestos, contibuciones 0 tasas municipales,
o suprimirlos."

2. Limites a la Autonomia Economica Local

El segundo soporte del trtpode que sostiene la Autonomra Local es el
conjunto de medidas que refuerzan las areas munidpales dentro de un crite-
rio de responsabilidad en Ia determinacion de su propio desarrollo.

a) La Ley 14 de 1983 reforz6 las capacidades del Municipio para recaudar
ingresos del orden local. EI grueso de los tngresos municipales estan con-
formados porel impuesto al comercio, a la industria, al sectorfinanciero y
el impuesto predial. La ley determina la base gravable y los lopes mini-
mos y maximos de imposici6n. Estos topes son del 2 al 7 por mil sobre las
actividades industriales y 2 a! 10 por mil sabre actividades comerciales y
de servicios. EI gravamen al sector financiero dependera de los Ingresos
operactonales anuales y oscilara entre el 3 por mil para corporaciones de
ahorro y vivienda al 5 por mil para las otras entidades financieras. (Ley
14 de 1983).

De esta manera, la nacion edemas de establecer los impuestos directos al
capital en niveles bastante bajos. no otorga al "poder municipal" autori-
dad alguna para fijar aut6nomamente los impuestos a los sectores econo-
micos que ella estime poHtica 0 econ6micamente necesanos".
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b) Mediante la ley 12 de 1986 1a naci6n transferira progresivamente a los
Municipios hasta el cincuenta por ciento (50%) del recaudo nacional por
concepto del impuesto al valor agregado I. V.A. La ley fija en un 25.8% el
monte que se debe utilizar para gas los de inversion y funcionamiento y en
un 74.2% 10que se debe emplear exclusivamente en doce rubros de inver-
sion autorizados legalmente. Ademas. el Ministerio de Hacienda y Credi-
to Publico ordenara ana tras ano, paracada Municipio, la utilizaci6n por-
centual de los recursos. Esto es, en gastos de inversion 0 funcionamiento,
gastos en inversion y sector rural 0 urbano. EI Ministerio se reserva 1a fa-
cuhad de retener transferencia por conceptodell. V.A. en caso de incum-
plimiento de deudas municipales no pagadas. EI mecanismo de tutcrta
nacional sobre la utilizaci6n de los bienes cedidos a los municipios es ann
mayor para aquellos con una poblaci6n menor a cien mil (100.000) habi-
tantes. En este caso seran en ultima instancia, las oficinas de planeacion
departamental'tlas que aprobaran legalmente el presupuesto municipal.

Ni el Alcalde. ni el Concejo pueden modificar. en nmgun senudo. los con-
ceptos ernitidos por Planeaci6n Departamental sabre el proyecto de pre-
supuesto presentado por el Alcalde.

c) La Ley 76 de 1985 cre6 el Consejo Regional de Planificaci6n (CORPES)
de la Costa Atlantica. Posteriormente el8 de octubre de 1986 se integr6 al
conjunto del pais (exceptuando a Bogota) en cuatro CORPES: Regi6n
de Occidente, Centro-Oriente, Orinoquia y Amazonas. El supuesto ob-
jetivo de los Consejos Regionales es eI de descentrahzar la planeaci6n
mediante la elaboraci6n de planes de desarrollo por y para las regiones.
Muy rapidamente se derrumbaron las ilusiones de los costenos que creye-
ron que podrian realizar sus propios planes regionales, debido al articulo
16 de la Ley el cual concedi6 facultades extraordinarias al Presidente de la
Republica para:

"Definir el objeto y contenido baslco de las planes de desarrollo regional
que deben formar parte del Plan Nacional de Desarrollo Econ6mica y So-
cial y senalar los mecanismos de parucipacicn de las regiones en su prepa-
raci6n" .

S610 en el nivel mas bajo de la estructura de planificaci6n regional. encon-
tramos un mecanisme de participaci6n de ta comunidad en la figura de un
Comlte de concertaci6n como 6rgano consultative y al cual, seran coopta-
dos representantes que desarrollen actividades en pro del desarrollo re-
gional.

3. Limites a la Autonom.la Administrativa Local

La transferencia de una serie de funciones del orden nacional al orden
local, la ampliaci6n del numero de ciudadanos en la administraci6n de juris-
dicciones intermumcipales y la participaci6n de representantes de Iigas de
usuarios de servicios publicos en la direcci6n de estos, son las tres grandes in-



novaciones introducidas per la descentraHzaci6n administrativa. EI reforza-
miento administrative municipal y la participacion ciudadana en la adminis-
traci6n de sus instituciones y de los servicios domiciliarios completarian los
objetivos de la descentralizacicn polttlca y economica: Un Municipio auto-
determinado poHticamente y con los medias econ6micos necesarios para la
gerencia de sus propios asuntos. tal es la definicion de la Autonomia Munici-
pal que no resiste el examen somero de las leyes y decretos adoptados bajo el
gobierno anterior y el actual. La Ley 11 de 1986 permite crear las Juntas Ad-
ministrativas Locales (J.A.L.) en cada Corregimiento (area rural) y Comu-
na (area urbana) cuando el Concejo Municipal as! 10disponga como instan-
cia de apoyo a sus funciones administrativas. Un tercio de las J.A.L. estara
integrada pOTrepresentantivas de la comunidad elegidos para este cargo. La
socializacion del Estado lograda pOTesta ampliada participaci6n ciudadana
tendra efectos practices recortados. Las Juntas son meros organismos de
apoyo y consultorta al servicio del Concejo Municipal Municipal y no dispo-
nen de autonomra presupuestal ni pueden crear ninguna organizacion adrni-
nistrativa. Las siguientes son las atribuciones consultoras de las Juntas Ad-
ministrativas Locales:

"a) Cumplir par delegaci6n del Concejo Municipal, mediante resoluciones,
10 conveniente para la administraci6n del area de su jurisdicci6n.

b) Proponer motivadamente la inclusion en el presupuesto municipal de
partidas para sufragar gastos de prograrnas adoptados para el area de su
jurisdicci6n.

c) Recomendar la aprobaci6n de determinados impuestos y contribuciones.

d) Vigilar y conirotar la prestaci6n de los servtcios municipales en el area de
su jurisdiccton: y

1;) Sugerir al Concejo y demas autoridades rnunlcipates la expedicicn de de-
terminadas medidas y velar por el cumptimiento de sus decisiones"lO.

No oeurre 10 mismo can las Juntas Administradoras de Servicios Publi-
cos a nivellocal. Elias estaran compuestas por funcionarios publicos. eonce-
jales y por representantes de ligas de consumidores de servicios en tercios
lguales. La Junta Direcnva en las diversas entidades efeetivamente es un 6r-
gana de decisi6n con una participaci6n ciudadana ampliada. Pero no todo
espacio de participaei6n es democratico. En este easo se trata de una amplia-
ci6n de los instrumentos clientelistas en favor del Alcalde. Las diferentes Ii-
gas de usuarios de un mismo servicia presentan sus candidatos al Alcalde
quien decide autonomamente a qui en integraren la direcci6n administrativa
del servicio.

En segundo lugar, la escogeneia que debe efectuar el Alcalde esta legal-
mente enmarcada dentm de una concepci6n eHrista de la participaci6n. La
liga de usuario debe representar no menos del2% mensual de la facturaci6n
total del servicio 0 servicios prestados por la respectiva entidad descentrali-
zada, dentro del aiio inmediatamente anterior a la fecha de eonvocatoria a
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presentar candidatos a la Junta Directiva de los respectivos servicios domici-
liarios. Los enonnes sectores marginados del consumo de servicios 0 aque-
lIos no menos numerosos que los consumen pero los "roban'' sin facturar'! ,
no cuentan como fuerza representativa de las ligas de usuarios. Por el con-
trario, los sectores de altos ingresos y las empresas, grandes facturadoras de
servtctos tendran plenas garantias legales de aeceder a 1adirecci6n local de
las entidades descentralizadas prestadoras de servicios publicos. El Artfculo
13 del Decreta 3446 de 1986 fija los siguientes criterios que deberan guiar la
decisi6n del Alcalde:

"I. Valores y magnitudes de los consumos representados.

2. Derecho de los diferentes estratos sociales, usuarios del servicio. a una
participecion adecuada en la administraci6n de la entidad".

EI Decreto 77 de 1987 y los Decretos 78, 79, 80 Y 81 del mismo ano re-
glamentan la descentralizaci6n fiscal en sus relaciones con las diversas com-
petencias adrninistrativas transferidads a los Municipios. Sin entrar en el de-
talle, podernos afirmar que para cada una de las funciones descentralizadas.
can mayor 0 menor grado, fueron previstos mecanismos estrictos de tutoria
nacional. Las entidades descentralizadas del orden nacional, los Ministerios
o Departamentos Administrativos 0 los 6rdenes territoriales superiores al
municipal estableceran las pautas , normas y criterios con los cuales el Muni-
cipio debe administrar las funciones descentralizadas. La descentralizaci6n
funciona asf: "Yo les transfiero a ustedes una serie de tareas y platas pero us-
tedes no deciden aut6nomamente del destine de los dineros ni los criterios
de manejo de las funciones delegadas. De esas cosas me encargo yo".

Por tanto, ni en la elecei6n popular de Alcaldes y la consulta popular. ni
en la descentralizaci6n fiscal,la regionalizaci6n de la planeaci6n y la descen-
tralizaci6n administrativa, existen elementos suficientes para conduir que el
objetivo de la descentralizacicn es la promoci6n de la Autonomfa Municipal
o la amplia participaci6n democratica de los ciudadanos a las instituciones
locales.

OBJETIVOS DE LA DESCENTRALIZACION

En la primera parte de este ensayo se realiz6 una entice a los presupues-
tos ideologicos que pretenden justificar la implementaci6n del proceso des-
centralista en Colombia'", Tambien se expusieron algunas ideas sabre el Es-
tado, sobre las form as institucionales y sabre la democracia que la ideologfa
descentralista tiene como misi6n ocultar. Se evocaron algunos casos histori-
cos con el fin de desvirtuar la veracidad de la ideologfa descentralista. Se
hizo un seguimiento sistematico a las leyes y decretos reglamentarios de la
descentralizaci6n polttica, administrativa, fiscal y de la planeaci6n en Co-
lombia para desmentir la pretendida Autonomfa Municipal y reducir el al-
cance real de la participaci6n ciudadana ampliada en las instituciones y ser-
vicios locales.
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Las condiciones estan dadas para ir mas alia de la entice teorica y for-
mal hacia la presentacicn de algunas hipotesis sabre los objetivos que el regi-
men politico colombiano busea consolidar con el proceso de autorefonna
descentralista'". En otro lugar!" expusimos detalladamente la totalidad de
estos objetivos, aquf los presentamos parcial y someramente.

El metoda de la refonna actual residen en el impulse articulado de mo-
dificaciones a la regulaci6n econ6mica, administrativa y pohtica del Estado.
Resenaremos primero los'objetivos especificos buscados en ceda una de es-
tas areas, para, en la conclusi6n, lanzar una hipotesis sabre emil es el sentido
unificador del proceso en curso, ~Cual es la modificaci6n sustancial que se
quiere introducir en las relacionesentre la sociedad civil, el Estado, la activi-
dad econ6mica y la polftica? "Cual es el rasgo fundamental del "nuevo regi-
men"?

Objetivos Economicos y Consecuencias Sociales de 18Descemralizaclen

Control y reducci6n a termino del deficit fiscal y adecuaci6n de la inter-
vencion del Estado a las necesidades de la acumulaci6n.

La descentralizaci6n fiscal (Ley 12de 1986) y el reforzamiento de las ca-
pacidades municipales y departamentales en el alza de impuestos locales
(Ley 14de 1983) s610pueden ser comprendidas con referenda a las grandes
tendencias teoricas que han orientado la polftica econ6mica en los ultimos
anos.

Desde mediados de los serentas 15 se viene imponiendo en Colombia y
en la mayorfa de los parses capitalistas la teorta segun la cual se responsabili-
za a la intervencion del Estado en 10economico y 10social como principal
factor causante de la crisis. EI Estado es demasiado grande, asume costos
"improductivos" crecientes y monopolize progresivamente los mas variados
sectores de la actividad economlca. Ello ha conducido, de un lado, a que el
Estado Ie dispute al sector privado estas actividades bajo unos criterios que
no son los de la rentabilidad capitalista. Por otro lado, la inversion impro-
ductiva del Estado en servicios publicos Ysociales deriva en el deficit fiscal,
cuya financiaci6n acelera el proceso de endeudamiento , eI alza de los im-
puestos y la emisi6n de moneda. La circulaci6n de mayor cantidad de mone-
da con respecto a las necesidades de la acumulaci6n provoca el fen6meno in-
flacionario que agrava los costos de producci6n y disminuye las ganancias de
las empresas, 10que desincentiva la actividad econornlca y genera mas de-
sempleo.

La "soluci6n ,. a la crisis econ6mica pasa entonces por una reducci6n del
deficit publico nacional mediante la disminuci6n de las inversiones "impro-
ductivas" del Estado y el aumenlo de los ingresos fiscales sin penalizar la in i-
ciativa privada. Por otra parte, el Estado debe retirarse de una serie de sec-
tares en beneficia del sector privado, 0 cuando menos, aplicar en todos los
casos el criteria de costo-beneficio 0 de autofinanciamiento de todos los en-
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res terri tori ales y de todos los sectores de intervenci6n estatal en la econo-
mfa. En Colombia estamos lejos de una plena realizaci6n de esta polftica
ann cuando ella ha venido siendo aplicada gradualmente.

La descentralizaci6n fiscal y administrativa y la regionalizaci6n de la
planeaci6n vienen siendo discutidas desde la reforma constitucional de 1968
en el informe Musgrave (1969), los estudios previos a la convocatoria de la
Asamblea Constituyente (1976), el informe Bird-Wiesner (1978), la comi-
sian del Gasto Publico (1986) y el estudio del Banco Mundial sobre los servi-
cios publicos en Colombia (1987), como estrategia para el cumplimiento de
los objetivos expuestos arriba. Estos son: retiro creciente del Estado Central
en tanto gerente y financiador de servicios, somenmienro de las inversiones
del Estado al criteria de costa-beneficia (acabar can los gastos improducti-
vas), disminuir el deficit publico nacional aumentando los ingresos y redu-
ciendo los gastos y, por ultimo, hacer recaer el coste de la crisis sobre los sec-
tores populares y en beneficio de los capitalistas.

Como vemos, los objetivos econ6micos son inseparables de una opci6n
politica y nenen repercuslones sociales determinadas. A continuaci6n expo-
nemos dichos objetivos econ6micos y algunas de sus multiples implicaciones
sociales.

1. Gracias al proceso de descentralizaci6n, el Estado Central transfiere la
responsabilidad gerencial de los servicios publicos a los municipios, bus-
cando comprometer las insntuciones y los habitantes de cada localidad
en la prestacion de las poutlcas pubticas.

Se busca asf hacer desaparecer la presi6n politica y social sabre el Go-
bierno que existio durante el perrodo en que este era el responsable uni-
co de la prestaci6n de los servicios. EI 80% de los paras civicos en Co-
lombia se originan por ausencia. irregularidad a precios altos de los ser-
vicios publicos domiciliarios (Acueducto y aJcantarillado, Energfa y
Aseo). Con la descentralizaci6n administrativa, al ser el municipio el
responsable de los servicios. no tendna ya sentido que los paras crvicos
se reahzaran contra el Gobierno y su Estado Central. De otro tado, la
participaci6n de representanres de ligas de usuarios en la Juntas Admi-
nistradoras de los servicios tiene como objetivo comprometer 10:" Hderes
del movimiento cfvico can la gerencia de estes. La institucionalizacion.
division par localidades y la neutralizaci6n del primer aglutinador social
de oposici6n al Estado sena el resultado de la "Autonomta Administra-
tiva Local" y de la "ampliada participaci6n ciudadana" en los asuntos
que mas Ie atanen. Asilo entiende claramente Jaime Castro, ex-Minis-
tra de Gobierno cuando Ie asigna como tarea a la descentralizaci6n la:
"Desaparici6n 0 disminuci6n de los paras civicos origin ados en la defi-
dente prestaci6n 0 no prestaci6n de los servicios publicos locales" Ih.

1.. La transferencia a los Municipiosde hasta eI50'''10del I.V.A. capt ada
par la nacion es uno de los mecanismos previstos para la nacionalizad6n
del gasto publico.
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El ultimo estudio sabre el gasto publico en Colombia'? propane una se-
rie de reformas al regimen presupuestal central,la adopd6n de una nue-
va estrategia de planificaci6n y relacionado con 10 anterior, una reade-
cuaci6n del funcionamiento operative del Estado que redefine sus Tela-
ciones a nivel espacial. En otro lugar" desarrollamos estos temas de los
cuales aquf evocaremos s61010relacionado con las transferencias del
I.V.A.

La Comisi6n denuncia las asignaciones presupuestales con destinaci6n
especffica como una de las causas que generan un creciente e ineficiente
deficit fiscal. Con miras a quebrantar la rigidez que implican las rentas
con destinaci6n especffica Ia Comision propane, entre otras medidas,
condicionar la cesion del I.V.A. en favor de los Municipios a planes es-
pecfficos de inversion. Se lograrra asf una racionalizacion y eficiencia 1\1

del gasto publico. En efecto, los mecanismos de tutoria del Estado Cen-
tral sobre los Municipios y la capacidad que tiene el primero de retener
las transferencias a los segundos Ie permite juzgar y corregir sabre la
marcha la pertinencia y los criterios de inversion de los dineros publicos.
Dicho flexibilidad sera el instrumento para adecuar permanentemente
la inversion al comportamiento del mercado. al criteria del capitalista
privado de costo-beneficio.

De la misma manera este mecanismo de transferencias condicionadas a
los diferentes Municipios sobre los cuales se descentralizan una sene de
funciones permitira al Gobierno tratar con una rnultitud de pequenas
administraciones locales que por su tarnano pretende controlar facil-
mente. En et caso de "errores' politicos 0 administrativos de gerencia 0
inversion en una 0 varias de las funciones descentralizadas. las conse-
cuencias econ6micas y/o politicas seran de menor escala y de mas tacit
correcclon y control.

3. La descentralizaci6n funcional de competencias tiene como objetivo
disminuir los costos del gasto publico y privatizar la prestacion de los
servicios: "Las Juntas de Acci6n Cornunal. las Sociedades de Mejora y
Omato. las Juntas y Asociaciones de Recreaci6n, Defensa Civil y usua-
nos. constituidas con arreglo a la ley y sin animo de lucre. que tengan
sede en el respective Distrito. podnin vincularse al desarrollo y rnejora-
mien to de los Municipios mediante su participaci6n en el ejerciclo de las
funciones y la prestaci6n de los serviclos que se hallen a cargo de estes.
Can tal fin, dichas Juntas y Organizaciones celebraran con los Munici-
pios y sus entidades descentralizadas los convemos. acuerdos 0 contra-
tos a que hubiere lugar para el cumplimiento de la ejecuei6n de determi-
nadas funciones u obras·'2U.

Las organizaciones comunitarias sin animo de lucro aportaran su princi-
pal riqueza en la conclusi6n de los contralOs con el municipio, su mano
de.obm. La administraci6n pondra. a disposici6n la maquinaria, los insu-
mos y el trabajo calificado mientras que la asociaci6n de vecinos por
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ejemplo , orgamzara los turnos de trabajo gratuuo casa por casa. cuadra
par cuadra.

La cesi6n de dineros par concepto dell.V.A. es insuficiente para la fi-
nanciacion del conjunto de tunciones delegados par la naci6n a los mu-
nicipios. Par eso, el Concejo y las y las entidades descentralizadas po-
dran celebrar contraros de servicio can empresas privadas.

El someurmenro de la prestaci6n de los servicios a los criterios privados
(cuando menos) y la pnvanzacion directa de los reductos publicos que
hasta hoy son monopolio del Estado sera la consecuencia de la descen-
tralizacion administrativa.

4. La descentralizacion fiscal y administnva conduce al aumento de los in-
gresos por parte del Estado a fin de financiar sus poluicas, sin ahondar el
deficit fiscal.

La delegacion de funciones en los municipios (Autonomta Administra-
tiva) tiene como contra partida para estes la necesidad de generar nue-
vas recursos (responsabilidad local sobre sus propios asuntos) can los
cuales completar las transferencias recibidas del Estado Central. Para
ello el municipio debera recurrir al alza de los impuestos locales (Ley
14). a asociaciones can el sector privado. a los contratos con organize-
ciones sin animo de lucro e , inevitable men te. a utilizer la palanca del en-
deudamiento. Honrar el pago de la deuda municipal conducira a una
combmacion de tres hechos. El no page de ciertas deudas y par tanto la
retenclon de dineros municipales por parte del Ministeriode Hacienda y
Credito Publico. No obstante esta reduccion de Ingresos municipales ,
seguiran vigente sus responsabilidades en la financiaci6n y prestacion de
obras y servicios. Pero, esta vez el municipio sera el unico responsable
de su subdesarrollo y de la no prestacicn de los servicios publicos!

EI alza de los impuestos locales y la delegacion de politicas publieas en el
sector privado son las olrasdosconsecueneias del endeudamiento muni-
cipal.

5. La deseentralizaci6n fiscal es profundamenle regresiva a nivel social e
inequitativa a oivel territorial. La tOlalidad de las nuevas transferencias
haeen partes del impuesto at valor agregado I.V.A., el cual, en ultima
iostancia, es pagado par la masa de consumidores. Se mantiene as! la
orientaci6n que se viene eonsolidando en cuanto a la finaneiaei6n de
las polHicas publicas par via tributaria desde mediada la decada del se-
tenIa. Los impuestos indirectos ysabre las remuneracionessalariales re~
presentan un porcentaje cada vez mayor dentro de los ingresos naciona-
les respecto a los impuestos directos sobre la propiedad y 1ariqueza.

La clave de repartiei6n de la cesi6n del I.V.A. entre los municipios pe-
naliza por un lado, a aquellos con poca poblacion y por otro, a los muni-
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cipios que no realicen un gran esfuerzo en el cobra del impuesto predial.
En Colombia. los municipios pobres que no tienen a quien cobrarle el
impuesto predial son tambien los municipios con menos habitantes. "La
responsabilidad de cada localidad ante su futuro" se asemeja rnucho ccn
un lIamado a1 "satvase quien pueda" y tenga los medias para ello.

Objetivos Politicos de la Descentralizaci6n

Por primera vez en Colombia habra Alcaldes de partidos politicos dife-
rentes al del Presidente de la Republica y de las colectividades poluicas ma-
yoritarias a nivel nacional. a rata de la eteccion popular de Alcaldes.

Se pretende as! combatir la abstenclcn electoral (::'::60"10) y encauzar
dentro de las instituciones las fuerzas nacionales y politicas (movimientos
ctvicos. movimientos politicos regionales) que en [as uttimas decades han
ganado fuerza y legitimidad pero que evolucionan por fuera de los partidos
tradicionales. las instituciones y el orden establecido.

De esta rnanera. el regimen pretende ampliar [a base poltuca y social
que se expresa institucionalmente ganando ast estabilidad y legirimidad ante
las mayonas nacionales.

Los nuevos movimientos sociales (:!: 15 enos) han nacido desde las loca-
lidades y a partir de sus problemas propios. Sin embargo, han ido evolucio-
nando hacia una mayor coordinaci6n operacional y polftica a niveles depar-
tamental, regional" y nacionaf".

La elecci6n popular de Alcaldes y las competencies descentralizadas a
nivellocal pretenden reanimar la vida polnica municipal pero tam bien acan-
toner los rnovimientos sociales en su expresi6n local. Por 10demas. recae sa-
bre el Alcalde el principal peso de [a responsabilidad sobre el devenir de su
Municipio. De esta manera el Gobiemo y el Estado Central se protegen de
la centralizacion del descontento social. La nueva funci6n del Estado es la de
mediar en los conflictos entre los ciudadanos y su Alcalde 0 entre estos y el
Gobernador. De todas maneras en ultima instancia y en casu de fusi6n de in-
tereses entre el Alcalde y el pueblo municipal contra el Gobierno, este ulti-
mo posee la facultad constitudonal de revocar fulminantemente al Alcalde.

Valga la salvedad, una cosa son los objetivos que los representantes del
regimen asignan al proceso de auto-reforma descentralista y otra cosa es 10
que realmente ocurrini con ella. En particular. en 10 politico, la centraliza-
cion nadonal de diversos sectoriales sociales2J y su coordinaci6n polftica na-
donal24 y, mas generalmente. la polarizaci6n de los enfrentamientos. han
Ilegado a tal punta de maduraci6n que la elecci6n popular de Alcaldes puede
representar espados conquislados por la insurgeilcia social en vez de ser fac-
tor de divisi6n y neutralizacion de la oposici6n a de legitimad6n del regimen
de de.mocracia restringida.
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CONCLUSION: HACIA UN EST ADO NEOLIBERAL AUTORITARIO

EI proceso de descentralizacion en Colombia parece ser el resultado del
surgimiento de nuevos retos en las areas de 10social. 10politico y 10econo-
mico. La articulaci6n entre estos tactores se refleja en las formas de regula-
cion de la sociedad por el Estado. Despues de todo es mediante las reformas
pohtica, fiscal y administrativa que el Estado interviene sobre los cambios
en curso e intenta darles una cohesion para orientarlos hacia polnicas con-
formes a su funcion integradora. "Cual es el rasgo de esta mtegracion que se
confunde todavfa con las viejas practices y formas estatales y que deja otras
intactasj ". Hacia que tipo de regimen apunta el proceso de descenrratiza-
ci6n? C6mo caracterizar la nu_evamtervencicn del Estado?

EI principal elemento unificador de los diferentes procesos en curso es
una tendencia hacia una regulacion focalizada en y por los micro-espacios.
combinado con un reforzamiento de los mecanismos tutelares del nivel cen-
tral sobre los 6rdenes territoriales y una mayor concentracron de poder en el
ejecutivo.

Los nuevos movimientos sociales que nacieron en las locahdades a par-
tir de reivindicaciones de tipo local desarrollaron un proceso de coordina-
cion espacial y de fusion con las luchas y las plalaformas de lcs sectores socia-
les que tradicionalmeme habfan estado organizados: el movimiento mdtge-
na, campesinado y los obreros'". Can respecto a esra realidad. el proceso de
descentratizacion polrtica y administrative ofrece el espacio institucionallo-
cal para su manifestacion dentro de la legalidad. Aun cuando explfcitamente
el objetivo de esta apertura sea la integracion , institucionalizaci6n y neutra-
lizacion de estos movimientos es necesario considerar que la reforma no
hace desaparecer las contradicciones sociales sino que tiende a desplazar el
lugar de su exprestcn protegtendo ast al Gobierno y al Estado Central.

Una de las consecuencias de los paras y rnovimientos ctvicos locales es
el surgimiento de los movimientos politicos regionales. La eleccion popular
de Alcaldes y lasJuntas Administradoras locales refuerzan la democracta re-
presentative municipal abriendo espacios politicos a [as movimientos civi-
cos y polfticos del orden local, a las nuevas fuerzas polfticas (Union Patri6ti-
ca) y a la guerrilla.

Concomitantemente se ha erosionado el poder de [as otras instancias
representativas, e[ Congreso por ejemplo. en beneficio de una concentra~
ci6n de facultades en el ejecutivo.

Las crHicas contra la gesti6n centralizada de los servicios publicos y de
las obras y servicios .prestados por el Estado se han intensificado en los ulti-
mos ai'los en el pafs2

. Las reformas actuales descentralizan [agesti6n y la fi-
nanciaci6n de dichas poHticas hacia los municipios que debenin apoyarse
en el sector privado y las comunidades locales para este fin. Se persigue as!
desmontar el Estado~Benefactor, reducir el deficit fiscal y crear estructural-
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mente unas practices institucionales en donde se apliquen los critertos de
costo-beneffcio a las transterencias nacionales y a las poltncas publicas.

La nueva concepcion de la planificacion conffa tambien su forma opera-
cional en la regulaci6n especial por regiones. departamentos y municipios
bajo un esmcto control y directrices verticales.

La redefinicidn especial de la regutaclcn estatal en 10social. 10politico.
10 adrninistrutivo. 10 fiscal y en la planeacion sirve como mecamsmo de im-
plemeruaoon de una pohticu social regresiva y de criterios neoliberates para
la intervencion del Estado'".

La polnica economics neoliberal ha sido analizada ampliamente en la
ultima decada. La regulacion neoliberal de la sociedad par el Estado com-
prende de una rnanera articulada los rasgos esenciales que unifican la inter-
vencion estatal en 10economico pero tam bien cabr ia descrifrarla en 10social
y 10 politico.,

En 10 economico, se trata de devclverte al sector privado una serie de
actividades y de someter la Intervencion del Estado en las senates del merca-
do mediante la aplicacion del criteria de costa beneficia. EI mercado dira
quienes son mas eficientes y el Esrado restringira su intervencion a premiar
dicha eficiencia y a generar las condiciones para que otros irrumpan en el
mercado.

Es aSI como en el caso de la pchtica de descemralizacion una mayar
transferencia dell. V.A. dependera del esfuerzo local en la generacion de los
impuestos prediales. De la misma manera los servicios publicos tienden a ser
financiados par las tarifas cobradas a los usuarios. "Ouien consume debe pa-
gar su propio servicio''. Por ultimo, la gestion local de obras y servicios obI i-
ga la generaci6n local de recursos. "A mayor gasto. mayor recaudo". Pre-
miar los ganadores "Winners" y no sostener a los perdedores "Loosers", tal
es e1 criteria de la intervencion neolibera1.

Los plane9 bandera del actual Gobiernol\l: "La campana contra la po-
breza absoluta y por la generaci6n de empleo" y el "Plan Nacional de Reha-
bilitaci6n" tienen como objetivo crear las condiciones infraestructurales
(vias, servicios publicos, credito. asistencia lecnica) para incorporar dace
millones de campesinos a la producci6n. la circulacion y el consumo de los
bienes y servicios en el mercado3<J. Estos planes bandera no son entonces el
basti6n asistencialista neo-keynesiano navegando en aguas nea-liberales a
partir de los cuales el Estada impulsarfa una polftica de intervention para la
redistribuci6n de ingresos sino la ex presion de una polftica de intervenci6n
neoliberal del Estado destin ada a estimular la producci6n en un mercada
que se encargara de distribuir ingresos. "Consuminl quien produzca y pueda
pagar los bienes y servicios".

En el area de 10 social, el Estado busca por diferentes medias debilitar
al movimiento obrero y sus organizaciones c1asistas, impulsa e integra a la
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gesncn institucional organizaciones comunitarias en base a su localizaci6n
territorial, acceso a servicios y vocaciones por funciones determinadas: Aso-
ciaci6n de Vecinos, Juntas de Ornaro. Clubes Recreativos. Culturales , etc.

Mediante la descentralizaci6n operacional de tunciones publicae a nivet
municipal y la participaci6n comunitaria en elias, el Estado pretende izarse
por encima de los conflicros territoriales y jugar un papel mediador entre
usuarios y representantes polftico-administrativos locales.

En este marco conceptual, la eleccion popular de Alcaldesse dora de un
sentido especrfico dentro del nuevo tipo de relaciones polfticas que se quie-
ren promover mediante la reforma descentralista. Mario Calder6n Rivera,
Gerente del Banco Central Hipotecario , define tajantemente el contenido
de la elecci6n popular de Alcaldes aS1:"Es claro edemas. que con lasoportu-
nidades que ofrece la reforma, no cabra disculpa posible para las fallas hu-
manas que se presenten, porque la elecci6n popular de Alcaldes brinda la
ineludible posibilidad de elegir los mejores. Si la mayorra silenciosa termina
absteniendose , ella y s610ella sera responsable del mal gobierno que se de a
nuestras ciudades y del crecimiento del desorden urbano (... ). Las ciudades
colombianas solo pueden ser el resultado de la buena 0 de la mala adminis-
tracicn" ... y de ella son s610 responsabtes los ciudadanos locales.

La nueva "politizacion" neoliberal de la sociedad civil pretende desres-
ponsabilizar al Gobierno Central en materia del devenir de las poblaciones
locales, hacer de estes el resultadode la malao buena administraci6n territo-
rial, cuya responsabilidad exclusive recae en elias misrnas.

Precisamente esta "libertad de cada cual ante 10suyc", de cada liga de
usuaries de servicios publicos ante su Junta Directive. de cada usuano ante
el pago de su servicio. de cada localidad ante su Alcalde, de cada ente terri-
torial ante la generacion de sus propios recursos, de cada ciudadano ante su
Junta Administradora Local, es eI rasgo neoliberal comun a toda la reforma
descentralista.

El Estado burgues pretende suplantar su funci6n histories de mediador
y parte en el conflicto entre el capital y el trabajo, entre sus gremios y organi-
zaciones. por el mediador entre individuos y administraciones espectficas.
Cada individuo es un productor y un consumidor. EI Estado es un adminis-
trador de servidos que gerencia con la participaci6n y cofinanciaci6n de los
usuarios respectivos. Cada ente territorial es un colectivo de asociados com-
puesto y gerenciado por las instituciones locales, las empresas privadas y la
comunidad. El Estado Central es un superaparato nacional que coordina y
armoniza los colectivos asociados e imparte las directrices de su gesti6" y
media en los conflictos inter y extra locales.

EI Estado Autoritario

Posterior al rapido fracaso de la "Apertura Democratica" y del "Dialo-
go Nacional" y en un contexte de generalizaci6n de la guerra sucia el Go-
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bremo de Virgilio Barco renueva su continuidad con las polfticas represivas
(Estado de Sitio, Bstatuto anurerrorista en defensa de la dernocr acia) y
busca una via reaccionaria de resoluci6n a la crisis institucional

Esta crisis se manifiesta en la perdlda de harmonia en el funcionamiento
de las tres ramas institucionales". inoperancia de carla una de elias y despres-
tigio ante la poblacicn. Porelladodel Congreso reina el ausemismo, la lenti-
tud, el desprestigio y un insuficiente compromiso con los proyectos del Eje-
cutivo. La hija pobre de la familia institucional, la justicia. no tiene fondos
para tuncionar. esta sobrecargada de competencies que no logra asumir vall-
damente y se encuentra corrofda par 1amafia y 101venalidad. Los intentos de
extender las leyes de excepci6n para gobernar sin modificar 101constituci6n y
los ensayos de adaptar esta a las necesidades del regimen han encontrado un
creciente rechazo en 101Corte Suprema de Justicia que defiende la jurisdici-
dad que se quiere sobrepasar. Despues de los tragtcos eventos del Palacio de
Justicia, 101Corte hOIredoblado su celoen defensa del orden dernocratico for-
mal las tendencias OIlejercicio autoritario del poder presidencial y militar.
Bajo el actual Goblemo 101Corte Suprema turnbo decretos promulgados en
virtud del Estado de Sitio, el juzgamiento de civiles por militares , el Plan de
Emergencia para Uraba, el Tratado de Extradicion, el Tribunal Especial de
Instruccion para los crtmenes politicos. las guardias civicas , etc. Todos los
mecanismos que en el decir del presidente han logrado -manlatarlo" ante 101
agravacion del orden publico. Ademas hay que agregar centro de la crisis
institucionalla incapacidad creciente del c1ientelismo como instrurnento de
control y legitimacion del regimen de demccracia restringida.

Ante esta situaci6n, el regimen bipartidista persiste en su esfuerzo recu-
rrente por superar el marco legal de 101democracia burguesa formal y su divi-
sion y equilibrio entre los poderes institucionales , el ejecutivo. ellegislativo
y el judicial.

EI ejercicio continuo del poder mediante los decretos de Estado de Sitio
(articulo 121 de 101Constitucton) y el decreto de Emergencia Econ6mica (ar-
ticulo 122 de 101Carta) que llevan. por una parle. a 101concentraci6n a uhran-
za de facultades legislativas y judiciales en manos del Ejecutivo. y, otra. a la
consolidacion de una verdadera cuarta instituci6n la de las Fuerzas Armadas
bastante aut6noma y que en momentos de crisis no es control ada por ningu-
na otra instancia, (Palacio de Justicia), son los rasgos esenciales del Estado
Autoritario Colombiano. EI equilibrio entre los Ires poderes institucionales
oficiales es un lujo de 101democracia burguesa que Colombia no hOIpodido
ofrecerse. EI Gobierno del Presidente Carlos Lleras Restrepo (1966-1970)
en nombre de 101despolitizaci6n y la coherencia en 101intervenci6n econ6mi-
Col y administrativa del Estado. transfiri6 una serie de competencias OIlEje-
cutivo debilitando OIlCongreso. La reform a constitucional no se di6 sin difi-
cultades, superadas mediante 101amenaza de la renuncia presidencial. 101mo-
neda de cambio porel sometimiento OIlamo fue 101recompensa de los auxilios
parlamentarios.
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Sin la pretensi6n de ser exhaustivos podriamos mencionar que desde
entonces el Congreso pierde iniciativa en cuestiones econ6micas y reduce su
funci6n a la de aprobar las propuestas del Ejecutivo como en el caso del Pre-
supuesto Nacional. En otras materias , el Congreso establece una Ley marco
que fija los parametres de la acci6n legislativa del Gobierno en materia eco-
n6rnica y administrativa, como por ejemplo sobre comercio intemacicnal.
Toda la legislaci6n concemiente al ahorro pasa a ser competencia exclusiva
del Ejecutivo sin que el Congreso Intervenga en la iniciativa ni en la aproba-
cion de las medidas dictadas. La introducci6n de la planeacicn. como eje de
la constituci6n, permitini al Presidente de la Republica ampliar y orientar
una creciente Intervencicn del Estado en el desarrollo econ6mico y adminis-
trativo del pais. Adernas de estas practices ordlnarias, el Presidente L1eras
separ6 en dos Artfculos diferentes (e1121 sobre Estado de Sitio y el122 so-
bre Emergencia Econ6mica), los mecanismos que Ie permiten adoptar ex-
cepdonalmente facultades extraordinarias en materia de orden publico y de
emergencia econ6mica. Se abri6 aSI la puerta para una mtervencion presi-
dencial que suplantara sistemancamente y de manera mas precisa las com-
petencias constitucionalmente otorgadas a la rama legislative y judicial.

Por ultimo, la refarma constitucional de 1968 reforz6 el conjunto de la
rama ejecutiva central dejandoen el atraso el desarrollo del Congreso yde la
justicia y, par tanto, el poder de control de estes sabre el Ejecutivo.

EI Presidente Alfonso L6pez Michelsen (1974-1978) romola iniciativa
de convocar una" Asamblea Nacional Constituyente" con el fin de reformar
el regimen departamental y municipal (descentralizaci6n administrativa, fis-
cal y de la planeaci6n) y la organizad6n de la Justicia. La "Pequeiia Consti-
tuyente" foe declarada mconstitucional por la Corte Suprema de Justicia
pues en su rramitecion en el Congreso hubo vicio de forma. En eI fondo L6-
pez quiso superar, con la benevolencia del Congreso, la traba a toda reform a
a la Carta consistente en el monopolio que detente eI Congreso para refer-
mar la Constituci6n. La propuesta de Lopez delegaba dicha tarea a un grupo
de notables extemos al Congreso. Para efectos de su composicion. se pre-
vela una pari dad bi-partidista lograda par la elecd6n de un representante li-
beral y uno conservadcr en cada departamento. al igual que en cada inten-
dencia y comisarta las que forma ban una sola circunscripci6n electoral para
dicha ocasion. Estos notables no podfan ser representantes ni senadores en
funci6n y disponfan de derecho a voz y vote para reformar la constituci6n al
igual que los cuatro expresidentes existentes en ese entonces. Participaban
con derecho a voz mas no a voto el Ministro de Hacienda y represenlantes
del Senado y de la Camara.

Si bien la "Pequena Constituyente" bi-partidista era un golpe constitu-
cional contra las competencias del Congreso, ella curs6 sin dificultad todos
los tnimites en el Senado y Camara loeual hacia participe al Congreso del in-
tento de auto-golpe. Esto no puede entenderse sino como el consentimiento
unanime del bi-partidismo (Congreso inclufdo) de crear un nuevo ordena-
miento institucional (p~lf una v(a inconstitucional) que Ie diera salida a la
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ineticiencia e ineficacia del aparato administrative del Estado y de la inter-
vencion economica por un lade, y, al insuficiente control y cooptacion de los
movimientos sociales poT otro.

Violentar al Congreso no era el unico rasgo autcritario de la iniciativa
presidencial. Tanto el instrumento como el objetivo lIevaban la marca de los
poderes urupersonales que requieren de pequenas cortes. tribunates. conse-
jos. comisiones y fiscales que suplantan los 6rganos representativos 0 auto-
nomos y que se someten como perras a su amo.

La reforma tenia como prop6sito el de crear la Corte Constitucional a
partir de 1a Corte Suprema de Justicia. Esta ultima, en plena. es la que deci-
de la constitucionalidad de las leyes y decreros y preserva su autonorrua ante
el Ejecutivo a traves del mecanismo de cooptacion de sus miembros. La Cor-
te Constitucional 0 "de bolsillo" poseerta la Have de la constitucionalidad y
serra compuesta en un principio por cuatro Magistrados nombrados per el
Presidente los que posteriormente cooptartan sus nuevos miembros. Se 10-
grana por este mecanismo discipliner los supremos vigilantes de la Consutu-
cion a las iniciativas presidenciales.

EI Gobiemo de Turbay Ayala (1978-1982) retoma la iniciativa de refor-
mar la Justicia y hace proposiciones de reforma al Congreso. Propuso crear
al Consejo Superior de la Judlcatura can una cornposicion bipartidista , la
mitad de cuyas miembros sedan nombrados por el Presidente y la otra mitad
provendria del ineficiente Tribunal Disciplinano. EI Consejo Superior, ade-
mas de fijar las poltticas generales para el desarrollo de la rama jurisdiccio-
nat, debia juzgar disciplinariamente a Jueces y Magistrados de Tribunales,
de la Corte Suprema de Jusncia y del Consejo de Estado. Asf mismo. se su-
gena la creacion de la figura del Fiscal General de la Naci6n elegido por la
Corte Suprema de Justicia, con base en una tema presentada par el Presi-
dente de la Republica. La reforma fue aprobada por el Senado y per la Ca-
mara de Representantes y empez6 a regir el 30 de octubre de 1981 pero la
Corte Suprema de Justicia declar6 inexequible la reforma consntuclonal.

EI Gobiemo actual de Virgilio Barco, en ejercicio de las facultades que
Ie confiere el Estada de Sitio promulg6 el 27 de enero del presente ano el
"Estatuto para la Defensa de la Democr acia" de gran similitud con el "Esta-
tuto de Seguridad" de Turbay Ayala. La fidelidad a la tradicion represiva en
el manejo del "orden publico" (rota durante los dos primeros anos de la ad-
ministraci6n Betancur) se completa con eillamado al Referendum Nacional
con miras a modificar la Constituci6n. La fecha de su convocaloria es toda-
via incierta pero el objetivo y el instrumento plebiscitario son un eslab6n
mas en la lucha abierta para la consolidaci6n del Estado Autoritario.

En alocuci6n televisada el7 de Febrero de 1988 el Presidente de la Re-
publica inform6 que el objetivo de referendum era someter a consult a popu-
lar directa la revocaci6n del monopolio eXciusivo del Congreso para modifi-
car la Carta Constitucional, 10 que darla lugar a la conformacion de una
Asamblea Constituyente externa al Congreso de la Republica .

.;" ... J
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Virgilio Barco propane la modificaci6n de la Constituci6n en los si-
guientes aspectos. Reformar to Administraci6n de lusticia "can el fin de ha-
ceria mas eficaz, modernizarla y darle flexibilidad para que contribuya a ali-
viar la struacion de violencia e inseguridad que estamos sufriendo". Revuali-
zar el Congreso y los Partidos Politicos "dotandolos de mecanismos de ac-
cion que les permitan, par un lado, responder con prontitud a las necesida-
des y angustias de los colombianos y, par otro, fiscalizar responsablemente
los actos de la Rama Ejecutiva del Poder Publico". Reformar el Articulo 121
de la Constituci6n (Estado de Sitio) "para que el Goblemo cuente con ins-
trumentos legales capaces de afrontar situaciones de anormalidad". Refor-
mar algunos aspectos de la Administraci6n Publica "para que adquiere la ca-
pacidad de acci6n necesaria para mejorar el nivel de vida de las personas,
lIevar salud y educaci6n a los nifios, mujeres y hombres que habltan en todos
los rincones de Colombia y desarrollar rapidamente grandes proyectos que
beneficien a quienes viven en el campo y las ciudades". Dotar de Instrumen-
to al Estado para maneiar racional y agitmente los recursos "para dirigirlos
con eficacia hacia la soluci6n de los problemas de pobreza, para corregir las
desigualdades, para hacer a todos los colombianos participesdel bienestar y
brindarles oportunidades de progreso". Crear nuevos organismos capaces de
proteger los derechos y libertades ciudadana~l.

Cuatro comentarios respecto de los objetivos asignados a la Asamblea
Constituyente.

Primero, se recogen las propuestas de reforma previstas por la "Peque-
fia Constituyente" de 1976y par las de 1979. Esto es, reformar al Congreso y
a la Justicia para que el primero sea expedito en la tramitaci6n y voto de las
leyes en su mayorta propuestas por el Ejecutivo (Camara unica por ejem-
plo) y, para reforzar y agilizar la funci6n penalizadora del segundo. Trata-
miento privilegiado recibirfa la Corte Suprema de lusticia a la cual se Ie limi-
tarfa su autonomfa 0 sus competencias para que cese de "mania tar" al Presi-
dente y a las Fuerzas Armadas, en su funci6n de reprimirla insurgencia civil.
Ademas, como 10declara Barco, la reforma constitucional debe permitir Ja
armonizaci6n y coordinaci6n entre las instituciones, esto es, someter mas
aun el Congreso y la lusticia a las directrices de la "monarquia constitucio-
nal" y las necesidades de la "dictadura constitucional33 bipartidista".

Segundo, eillamado a reformar la administraci6n publica y a dotar de
mayores medios al gobiemo para manejar el presupuesto nacional significa,
por un lado, que actualmente el Ejecutivo no tiene la posibilidad de lIevar a
cabo su polftica y, par otro lado, que no es el Congreso de la Republica el
que puede y quiere desbloquear las rigideces administrativas y presupuesta-
les.

Tercero, la agilizaci6n de los tramites en el Congreso, la adaptaci6n de
la administraci6n y la flexibilidad en el manejo presupuestal tienen como
fin, ni mas ni menos, realizar las recomendaciones neoliberalesde la "Comi-
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si6n del Gasto Publico", los Planes Bandera del Gobierno y el "Plan de Eco-
nomta Social".

La Asamblea constitucional y el plebiscito abren entonces el peligroso
antecedente de buscar la realizaci6n de las poltticas del Gobiemo de turno
pasandose por alto las otras ramas del Poder y adaptando el aparato de Esta-
do para este fin.

Cuarto, el intento de revitalizarel Congreso y los partidos politicos coo-
slste en adaptar la Constituci6n al nuevo esquema (post-frenrenacionalista)
de Gobiemo de partido -parudos de oposicicn euyo objetivc es el de consi-
derar unicamente como opositores legitimos al Gobierno a aquellas fuerzas
que posean una representaci6n parlamentaria. Como 10expres6 c1aramente
Virgilio Barco ante el Congreso de la Republica: "En el Congreso, al iguaJ
que en las demas Corporaciones Publicas , estan representadas todas las
fuerzas poltticas tanto los que apoyan al Gobiemo como los que no estan de
acuerdo con sus programas. Este es el primer tore de la oposici6n". "Se per-
slgue que el dtatogo entre las fuerzas poltticas y sociales se haga rsrimordial-
mente en el Congreso":". A elias, "Ia mane tend ida" y a los otTOS 5, "el pulso
firme" del Estatuto para la defensa de la Democracia frente al cual eillama-
do a "crear nuevos organlsmos capaces de proteger los derechos y libertades
ciudadanas" tiene un alcance decisorio.

EI instrumento del Referendum Nacional y el objetivo de la Asamblea
Constitucional tienen un mismo destinatario, reforzar el poder presidencial
y su institucionalizaci6n significaria un saltocualitativo en el regimen autori-
tario con el argumento de que para su realizaci6n el Presidente pide al pue·
blo acompai'iarlo en la violacion de la Constituci6n y la soberanra popular.
En efecto, la consulta popular directa consiste en "saltarse per encima" to-
das las mediaciones representatives entre el Presidente y el pueblo. En ella,
los ciudadanos pierden su capacidad deliberante puesto que el Presidente
escoge el momento, el contenido y establece la formulaei6n de la consulta,
que no requiere, en nuestro pais, de un quorum minimo de votantessobre el
total de la poblaci6n electoral.

Pretender que el Referendum es la creaci6n de la democracia directa
contra la democracia representativa no es cierto sino como instrumento a
traves del cual el Despota pone en situaci6n de interinidad y de potencial
golpe de estado permanente a las institueiones de la democracia represents-
tiva burguesa.

La democracia directa y popular no reside en un acto sino en una practi-
ca pennanente anudada por una secuencia de aetos. Esto es, el derecho in-
delegable del pueblo para realizar el mandato de gobierno, elegir para este
fin sus comisarios, fiscalizarlos pennanentemente, poder ajustar los pTOgra-
mas y reservarse el derecho constitucional de revocar en eualquier instante
todos los funcionarios publicos y comisarios elegidos popularmente.
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En el caso actual no es de esta democracia directa de la que habla el Pre-
sidente sino de la realizaci6n de un Referendum que institucionalice una re-
laci6n directa entre el Caudillo y el pueblo en donde el primero posee todos
los instrumentos de manipulaci06n para legitimar su poder unipersonal. EI
Referendum se convoca para plebiscitar el Poder Autoritario, legislar sin
el concurso del Congreso y sin el control de la Corte Suprema.

Este paso es el que estan dispuestos a dar Barco, su Gobiemo y la Di-
recci6n Liberal. El "pool" de ex-presidentes y Alvaro G6mez Hurtadoestan
contra la iniciativa de Plebiscito y se unen para defender la democracia re-
presenratlva con el marcado carecter presidencial que ellos mtsmos ayuda-
ron a acrecentar. Los "sa bios" saben por experiencia propia que eillamado a
un Salvador, supremo depositario de la soberanta puede engendrar et mons-
truo que devore su creador bipartidista.

EL ESTADO NEOLIBERAL AUTORITARIO

EI rasgo autoritario del regimen constitucional y politico colombiano
funda sus rakes en la constituci6n de 1886 que parti6 la historia del pais en
dos. A traves de las diferentes reformas constitucionales y los periodos de
reforma institucional sin modificaciones a la carta, el poder autoritario se ha
sofisticado y acomodado a las cambiantes relaciones entre la esfera de 10so-
cial, 10politico y 10economlco. Sin embargo 10institucional no es una varia-
ble independiente de las otras, ni un mero reflejo 0 instrumento derivado de
los confhctos en el campo social. Por el contrario, las instituciones y sus for-
mas especrficas estan eDel senn mismo del conflicto social, son parte de el y
como tal estan atravesadas por las presiones de c1ase.

De otra parte tenemos que considerar que si bien, las instituciones reo
sultan y son parte del oonflicto social, constituyen un aparato nacional tan
potente que las instituciones mismas son en sf un agente fundamental en el
devenir de los conflictos sociales, un instrumento de poder. La concentra-
ci6n de funciones en el Presidente de la Republica y la consolidaci6n de las
Fuerzas Armadas al interior del Ejecutivo y del Estado no se realizan en be-
neficio exclusive de los presidenciables y de la casta militar.

EI Estado colombiano no es un Estado burgues con al menos tres cas-
racteristicas propias respecto de los Estados que inspiraron las primeras teo-
rtas sobre el Estado. De una parte, el Estado colombiano no reina sobre una
naci6n plenamente constituida. De otra parte, el Estado no lIega ftsicamen-
te a cubrir todo el territorio nacional. EI Estado de la burguesfa extiende,
hasta donde puede la represi6n legftima, el imperio de la Constituci6n y las
leyes y la presencia de su moneda, 0 sea, un poco mas alia de la extension
concreta de las relaciones capitalistas de producctcn. Es quizas esta debili-
dad relativa del Estado y de la burguesfa que explica la permanencia del ras-
go autoritario del Estado colombiano.
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Por ultimo es necesario anadir por una parte que 1a forma conereta de
las diversas instituciones esta relacionada con las diversas funciones histori-
cas asumidas par el Estado en fases sucesivas del desarrollo capitalista en el
pars y, por otra, que el regimen politico resulta mas particularmente de la lu-
cha de c1ases enralzada en cada fase hist6rica del devenircapitalista y del Es-
tado.

Hemos definido como Estado neoliberalla gestaci6n de una nueva arti-
culaci6n entre aspectos de la regulaci6n social, polftica y de la intervenci6n
econcmtca del Bstado sabre la soctedad. El rasgo neoliberal nose desprende
entonces de un hipotetico retiro de la esfera publica en oposicicn a un Tasgo
neo-keynesiano caracterizado por el apoyo a la extensi6n intervensionista.
Intervenir 0 no intervenir , "that is not the question".

Sin ser exhausttvos podrfamos enumerar las siguientes razones que in-
habilitan toda pretensi6n de desmantelar el Estado. Este ha lIegado a ser un
generador tal de producci6n, estrategica en infraestructura y serviciosque la
interrupci6n de estas funciones Ilevarfan a un colapso econcmico. social y
politico. EI Estado asume una serie de costos necesarios al sostenimlento de
tasas de ganancias rentables para los capitalistas privados. En esta epoca de
crisis del Estado ha debido acrecentar su intervenci6n para sostener el em-
pteo, otorgar credlro y otros incentivos al sector privado. transferir fondos
de la masa de trabajadores y consumidores hacia las empresas, hacia el sec-
tor financiero, y reducir los deficits fiscal y extemo.

De otra parte, eI regimen de dominaci6n partidista reposa esencialmen-
te en el c1ientelismo. EI Estado debe entonces hacer pagar al con junto de los
contribuyentes la financiaci6n de este gasto improductivo que garantiza la
dominaci6n polftica sobre la sociedad. Por ultimo, ia guerra que sacude al
pars obliga al Bstado burgees a aumentar los gastos y la presencia militar en
el territorio, de la misma manera , las marchas campesinas e indfgenas y los
paras civicos requieren de gastos e intervenciones extraordinarias par parte
del Estado. Mas generalmente, el Estadc al ser instrumento de poder, es lla-
mado en esta epoca de crisis econ6mica, de crecimiento de la insurgencia ci-
vil y de guerra polftica a redoblar fuertemente su intervenci6n y sus rasgos
autoritarios.

EI Estado neoliberal es aquel que surge de una situaci6n de crisis en
donde se recomponen estructuralmente las relaciones entre la economia, la
polftica y la administraci6n prefigurando una nueva tipologfa de la interven-
cion estatal. EI Estado neoliberal esta hacienda de la crisis; el Estado autori-
tario colombiano tiene mas de un siglo pero con la crisis institucional y polfti-
ca esta !lamado a reforzarse. No es valido entonces derivar el rasgo neolibe-
ral del autoritario perc por 10 menos se puede afirmar que la polftica neoli-
beral encuentra en eI regimen de democracia restringida y el Estado autori-
tario s61idos instrumentos de coercion para imponerse.-----r··'~'.'.",-.'. ,

•



140

NOTAS

I. Autonomja Municipal. Action Legisiatfva y otros Documentos. Torno III. Presiden-
cia de la Republica, Enero 1987.

2. Frase celebre de Frano;ois Mitterand refiritndose a la Constituci6n Presidencialista y
Centralista que inaugur6 el General De Gaulle con su gotpe de Estado en 1958.

3. CALDERON RIVERA, Mario. Un Nuno Municipio, un nucvoPals, Talleres Edito-
riales de 13 lmprenta Nacional de Colombia. Marzo de 1<JI17,

4. En "La Reforma Politica del gsrado. La descentralizaci6n: ~una saida msntucronat a
la crisis? Universidad National de Colombia. mimeo. diciembre de 1986. analizamos las causas
poltticas. economicas y sociales que dan nacimiento a la descentralizacion en Colombia. Una
version actualizada esta proxima a aparcccr, publicada por FESCQL

5. BARCO, Virgilio. Asi eslamoscumpl~ndo, Autonomia Municipal. Presidencia de la
Republica. Enero 1987.

6. Ver RESTREPO. Dario. "La Reforma Politica .. obra ya citada.

7. Articulo 60. lncompatibilidades. Ley 78 de 1986,

8. De la misrna manera en Inglaterra el gobierno conservadcr de Margaret Tatcher revo-
co reoememenre las disposicicnes que permitian a las Iocahdades fijar autonomamente los im-
puestos directos al capital.

9. °sea funcionarios pnblicos nombrados admimstrattvamenre y no elegidos.

10. Articulo 17, Ley 11 de 1986, Los worayaoos son del autor.

II. En el mas grande tugurio del pais. el Distrito de Aguablanca en Cali con mas de
200.000 habitantes el Estado iza los posies electncos de donde se tejen casa por casa tetaranas
suicidas para -robarte" eJ servicic a la nacion.

12. NOTA: Entendemos por ideolcgfa un conjunto de ideas articutadas en un todo orga-
nico coherente tendiente a recllbrir con un vela el sentido real de los procesos bist6ricos.

13. El cumplimiento de estas tareas requiere de todos los mecanismos de tutor!a estudia-
dos en el Capitulo anterior.

14. Vease. del aulor, op. cit.

IS. Ver D. Restrepo. uPolitica Neo-Liberal y Descentralizaci6nn·'. Documento Festol.
en prensa.

16. CASTRO, Jaime. "Consecuencias polfticas y administrativas de la elecci6n popular
de Alcaldes". Serie Reforma Politica No.5. FESCOL, 1987.

17. Informe Final de la Comisi6n del Gasto Publico, Diciembre de 1986. Revista Econo-
mfa Colombiana. Separata No. 12, Abril de 1987.

18. Ver. D. Restrepo. "Polltica Neo-Liberal y Descentralizaci6n", Documento FES-
COL. en prensa.



141 Intllf'Vllnclon del EsWcIo

19. «Eficiencia significa programaci6n con un senndo de costo-beneficio. ejecucion ajus-
tada a los programas con la Ilexibilidad que estes permiten, y evaluation sobre la marcha para
COITCgiTerrores y desvtos-. Op. ya citada.

20, Ley 11 de 1986. Capftulo V. Participacicn Comunitaria. Articulo 22.

21, Como en el para crvlco del Nor-Oriente que involucre Municipios de los Departamen-
lOS de Arauca. Santander. Norte de Santander, Cesar y Sur de BolIvar.

22. Como en los dos encuentros nacionales de movirnientos crvicos de 1983 y 1986.

23. CivicOj;. campesinos , obreros, indfgenas. estudiantes. guerrilleros ..

24. Mesa de ccnvergencia democranca. Comire Nacional de Unidad. Coordinadora Gue-
rrillera Simon Bolivar,

25. Trararemcs ll11uiscore la estructura adminislrativa y modalidades de la intervenci6n
econ6mica del Eseado en obras y servicios. Ninguna modificacion pareee estar en curse en las
empresas publicas productivas. comerciales 0 financieras. No se modifican tampoco las poltti-
cas caterera. agraria 0 la de deuda exteme con su destinacion priorilaria hacia el sector de in-
Iraestrucrura energetica.

26. EI movimiento obrero y particularrnerue la CUT es la unica fuerza con capacidad de
ccnvocarona y agfutinamientc de los diferentes sectores oprimidos dentro de Ull proyecto de
conslrucci6n de un polo nacional unitaric y alternative.
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nesianos, Banco Mundial.

21l, Sin embargo no siempre es valido asimilar el objelivo con el instrumento, Actualmen·
Ie en lnglalerra es mediante una revocaci6n de las competencias econ6micas de las localidades
que el Gobiemo aplica su polflica social regresiva bajo una orientaci6n neoliberaL

29, Y que cuentan con la aprobaci6n de la comunidad internacional y la asesorla y finan-
ciaci6n del Banco MundiaL
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