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I. INTRODUCCION

El propésito de este ensayo es hacer algunas consideraciones que apun-
ten a construir una critica general al proceso de descentralizacién en Colom-
bia. Critica radical que demuestre, la no consolidacién de una “Autonomia
Municipal”' en el orden de lo politico, de lo administrativo o de lo fiscal. El
estudio de las leyes y decretos basta para confirmar la perpetuacion del or-
den centralista, paternalista y servilista en las relaciones politicas entre la
nacién, los 6rdenes territoriales y la poblacion. Erréneo seria sin embargo
concluir que nada estd pasando y que todo sigue tal cual. La globalidad y
coherencia del proceso de reforma tiene fuerza suficiente para provocar
cambios en las relaciones entre el Estado, la actividad econémica, los indivi-
duos y la sociedad civil. Hacia el objetivo de desentranar esta “finalidad™
apunta nuestra contribucién.

La exposicion consta de tres partes: Primero, una ciitica epistemolégi-
ca y tedrica a los contenidos ideolégicos que sustentan la justificacion del
proceso de descentralizacién. En segundo lugar, la evocacién de ejemplos
histéricos que desvirtian la asimilaciéon del concepto de descentralizacion
con el concepto de democracia. En ultima instancia, la presentacién y critica
de la reforma actual en Colombia.

La problemitica epistemoldgica, histérica y practica hacen parte de la
critica general al proceso de descentralizacién sobre la cual voy a exponer al-
gunas ideas.

En la conclusién se aborda la nueva regulacién neoliberal de la sociedad
por el Estado introducida mediante el proceso descentralista en relacion con
el asunto de la democracia politica y el Estado Autoritario Colombiano.

II. CRITICA EPISTEMOLOGICA
1. En el ambito de lo Politico

Resulta particularmente impactante la unanimidad en torno a la creen-
cia en que el sistema centralista es sinénimo de poder Autoritario, fuerte, no
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compartido, exclueynte de la mayoria de las regiones y los ciudadanos de la
toma de decisiones. El régimen politico centralista se erige en base a una de-
mocracia representativa formal que convierte el ejercicio de la politica ina-
sequible al ciudadano comin y corriente.

Contrariamente, se pretende que un sistema descentralizado es sin6ni-
mo de poder Democritico, atenuado, compartido y consensual. La descen-
tralizacion politica daria mayor acceso a las especificidades politicas territo-
riales en la determinacién de su futuro e inauguraria un proceso en el que, al
lado de la democracia formal y representativa, se desarrollarian espacios de
democracia participativa, real y directa.

Los mds estudiosos, profundos y convencidos defensores de las bonda-
des inherentes al proceso descentralista han buscado fundar en el pasdode la
filosofia sociolégica la justificacion a la reforma 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 localizacion
geogrifica del poder. Para Proudhon, la dicotomia entre poder centralizado
y descentralizado se identifica con la dicotomia entre autoridad y libertad,
como si todo sistema centralizado conspirara contra la libertad individual y
colectiva que s6lo puede ser garantizada por la descentralizacién institucio-
nal del poder méds que por la naturaleza social de éste.

2) En el Ambito de lo Administrativo

La justificacién del proceso descentralista se amplia al campo de la ad-
ministracién. Aqui se dice que el centralismo es ineficiente por definicién.
Desde un centro no se puede tener la informacién necesaria sobre las perife-
rias para determinar eficientemente el indice de prioridades y los criterios de
la administracién piblica local. Por lo demas, el centralismo administrativo
es antidemocritico porque impone autoritariamente una normatividad na-
cional a toda la especialidad territorial violando las especificidades, poten-
cialidades y quereres de los administrados locales. Por iltimo y relacionado
con lo anterior al centralismo administrativo expulsa y aleja los ciudadanos
locales de la participacién y fiscalizacién de la administracion de sus propios
y exclusivos asuntos locales.

La descentralizacién administrativa consiste en devolverle las funcio-
nes propiamente locales a la gestién municipal. Se presume de esta manera
lograr una mayor eficiencia en la prestacién de los servicios estatales. Son los
ciudadanos de una localidad lo que mejor conocen sus necesidades y los
que estdn autorizados para establecer los criterios mds aptos para una efi-
ciente autogestién administrativa local. Por lo demads, se acercan asi las insti-
tuciones a la sociedad civil y ésta al Estado. Se amplia el interés de los admi-
nistrados en el manejo de la cosa piiblica y posibilita una mayor participa-
cién y fiscalizacién ciudadana de la administracion. La descentralizacién ad-
ministrativa conduciria entonces a una simbiosis democrética y eficiente en-
tre la sociedad civil y el Estado.
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3) En el Ambito de lo Econémico

El modelo de desarrollo centralista se caracteriza por ser excluyente.
La intervencién del Estado en la economia se centra en ciertos sectores pro-
ductivos, regiones y clases sociales. De esta manera se multiplican las desi-
gualdades regionales y sociales con respecto a los beneficios del crecimiento
econémico. La implementacién de este modelo de desarrollo se logra me-
diante una centralizacién de las decisiones en favor de los sectores, las regio-
nes y las clases privilegiadas por el modelo. Se llega, asi entonces, una vez
mads, a explicar la antidemocracia o sea, la negacién de una participacion
abierta y equilibrada de todas las regiones y ciudadanos de un pais en la de-
terminacién de su futuro. El centralismo econémico, ademds de antidemo-
crético es ineficiente puesto que abandona la mayoria de las actividades pro-
ductivas, las regiones y las clases sociales y les retira el apoyo econémico del
Estado. La estrechez del mercado nacional y la miseria serian, segtn esa vi-
sién, fruto del modelo de desarrollo centralista impulsado por el Estado.

Por el contrario, la descentralizacién econémica consiste, de una parte,
en la redistribucién espacial de los dineros estatales. De otra, en la descon-
centracién de la toma de decisiones hacia los entes territoriales. Asi se logra-
ria un mayor equilibrio en el desarrollo de las regiones del pais y una cre-
ciente participante de la ciudadania local en la determinacién de sus planes
de desarrollo econémico y social. La descentralizaciéon econémica conduci-
ria a un modelo desarrollo equilibrado, participativo y, por ende, eficiente y
democritico.

Todo es culpa del centralismo! La ineficiencia administrativa, las desi-
gualdades regionales, la miseria de las mayorias y ante todo la falta de demo-
cracia. Menos mal que de repente, alguien se acordé de Tocqueville el libe-
ral y de Proudhon el socialista. Ellos ya lo habian dicho. No tenemos sino
que descentralizar... y resolveremos nuestros problemas. Primero el de la
administracion burocritica, ineficiente y odiosa. Después el de la miseria
miés absoluta y, en un plazo més largo, el de los desequilibrios regionales. La
historia colombiana de los tltimos cien afios es la historia de un olvido. Se ol-
vi6 que el grado de democracid se mide por la localizacién del poder en el es-
pacio institucional mas préximo al ciudadano, el municipio. La democracia
es local o no es.

DESCENTRALIZACION - AUTONOMIA LOCAL -
PARTICIPACION CIUDADANA - DEMOCRACIA

No hay duda, la argumentacién dominante en torno al proceso de refor-
ma es seductora y conceptualmente coherente. Es por ello que se puede ha-
blar de un cuerpo ideolégico descentralista. La descentralizaci6n (politica,
administrativa y econ6mica), conduce a la “Autonomia Local” el espacio te-
rritorial al cual se le transfieren mayores funciones y en el cual se abren las
posibilidades de participacion ciudadana en la cosa piblica. Se sume dicho
proceso como fundamento de la modernizacion democratica de Colombia.
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Primera Critica. El Fetichismo Institucional

Para los defensores del proceso descentralista, bien sea desde la dere-
cha o desde la izquierda, dicha reforma institucional contiene en si misma
virtudes automdticas, inequivocas y univocas. Esta argumentacién reposa
en una concepcion funcionalista e instrumentalista del Estado. Este es un
ente técnico-institucional sin naturaleza ni funciones de clase. Por el contra-
rio los grandes reformadores del Estado con s6lo ajustar el aparato adminis-
trativo pueden garantizar la resolucién de los problemas y conflictos socia-
les, econémicos y politicos. Estamos en el mundo asexual de la sociedad fun-
cional en el cual pueden ser corregidos los defectos y desajustes a través de
un consenso social alrededor de reformas institucionales inequivocas y be-
néficas para todas las partes de la sociedad.

Sociedad funcional, Estado instrumento, formas institucionales a las
cuales corresponde un conjunto de atributos, son parte de la ideologia des-
centralista. Esta busca obscurecer los conflictos constitutivos de la sociedad,
el caricter clasista del Estado y de sus instituciones y, por iltimo, la pugna
politica y social entre fuerzas encontradas en torno al impulso y utilizacién
de la reforma institucional.

Segunda Critica. Reduccién de la Democracia a una Cuestién de Forma

El régimen centralizado seria ineficiente y antidemocratico. El régimen
descentralizado seria econémica y administrativamente eficiente y politica-
mente democritico.

Sin embargo, los ejemplos pricticos son tozudos. Ellos nos permiten
constatar que a la estructura centralizada o descentralizada no le son in-
herentes determinados contenidos sociales o ideolégicos propios. Prueba de
ello es la existencia del sistema centralizador en regimenes sociales, tan
opuestos como el soviético y la Espana del General Franco. Por otro lado, al
interior de sociedades con el mismo modo de produccién dominante, (socia-
lista o capitalista), encontramos las dos estructuras. Entre los paises socia-
listas, 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 mads consecuentes partidarios de las descentralizacion dirdn que
tanto en el comunismo como en el capitalismo se puede dar la democracia o
su contrario y que el que se llegue a un resultado u otro dependeri de la
adopcion o no de una estructura descentralizada. Esta argumentacion 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
cuestiéon de forma. La democracia aqui se resolveria en la manera como est4
organizada la administracién piiblica, en la reparticién de funciones y trans-
ferencias presupuestales entre los 6rdenes territoriales y, en los lugares de
eleccién de representantes politicos y de participacién ciudadana en la cosa
publica.
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Sin embargo, el poder no es local o regional sino nacional como espa-
cio en el cual se tejen las relaciones sociales de produccién dominantes que
irrigan y subordinan todos los espacios territoriales. El poder no es el de una
forma institucional sino el de un conjunto de relaciones politicas y sociales
que se dotan de un aparataje institucional en el ejercicio de su dominacion,
ya sea bajo una forma centralista o descentralista.

La reduccién de la democracia a una cuestién de forma esconde la ur-
gencia de imponer reformas sociales en pro de la “eficiencia y la democra-
cia” social. Mas globalmente, la ideologia descentralista le da un trato for-
mal a la democracia, o sea, la reduce al analisis de estructuras administrati-
vas y de los espacios representativos. Se evita asi cuestionar la orientacién
social de la administracién publica, el poder real en la sociedad y se elude
por completo el debate sobre los limites absolutos de esa propuesta de de-
mocracia politica se desconoce que no existe una total autonomia politica
del representante elegido localmente con respecto a sus superiores jerarqui-
cos y que no prima la soberania popular sobre las instituciones y los elegidos
ya que el elector no puede en ningtin caso sancionar o revocar al elegido.

Tercera Critica. Reduccién de la Democracia a una Cuestion de Estado.

Las luchas democraticas no son indiferentes al grado de participacion
institucional que un Estado permita a los sectores populares. No por ello
cambia la naturaleza social del Estado. Se amplian asi las posibilidades de
infringir las politicas desde “adentro” de las instituciones. Ademds, se logra
legitimar legalmente la fuerza de la oposicién social y politica, como tam-
bién llevar la fiscalizacién de la sociedad civil sobre el Estado interior del Es-
tado mismo.

En una perspectiva estratégica, el objetivo de los sectores populares es
el de dotarse de unas instituciones conforme a sus intereses. En esta medida,
la participacién en el Estado actual permite dos cosas. La primera, la legiti-
macién institucional del poder popular y la ampliacién de los espacios de lu-
cha democritica y la consolidacion de las reivindicaciones laborales, sociales
y politicas al interior del Estado. La segunda, los espacios institucionales ga-
nados son un punto de apoyo para ampliar cualitativamente la organizacién
popular en pro de una nueva institucionalidad diferente de la actual.

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

La democracia politica también se juega en la sociedad civil. Se requie-
re del desarrollo de formas de organizacién variadas y heterogéneas, inde-
pendientes del Estado cualquiera sea éste. Ello para lograr dos cosas. Prime-
rocomo garantia de una fiscalizacién permanente de las instituciones “desde
afuera”. Segundo, como principal medio de vida de una ciudadania que se
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autoregula y su autodetermina y, que lucha permanentemente contra el en-
cadenamiento de la sociedad civil por el Estado 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 cuestién de Estado (cualquiera que éste sea), ni a un grado
determinado de participacién ciudadana en las instituciones por mas amplia
que sea esta participacién.

Precisamente, el modelo totalitario es aquel que reduce toda forma de
organizacién y participacién ciudadana en la cultura y la politica a una cues-
tién estatal. El modelo totalitario es aquel en que el Estado penetra en todas
las formas de organizacién y de actividad de la sociedad civil. La estatizacién
de la sociedad civil es el punto més alto de “participacién” ciudadana en las
instituciones y es también el mayor grado de absolutismo antidemocratico.

Si consideramos el caso colombiano el contexto de violencia que vive el
pais seifiala atin més claramente las razones por las cuales la democracia no
se reduce a una posible participacién ciudadana en las instituciones del or-
den local. Nosotros padecemos de una situacion de no paz, de guerra politi-
ca. La democracia es tinicamente la posibilidad de participacién de otras
fuerzas sociales y politicas de mayorias representativas en los municipios.
Es, primero que todo, la garantia de la vida y de los derechos politicos para
ejercer la oposicién al bipartidismo. Sin ello, la apertura institucional es
cuando menos una pantomima, cuando m4s, una trampa. En términos gene-
rales, la democracia pasa por el derecho de la sociedad civil a organizarse,
sin peligro de muerte, independientemente de las instituciones, de los parti-
dos tradicionales y de otras formas de organizacién que hasta hoy detentan
el monopolio del Estado, de la “legalidad” y la “legitimidad institucional”.

Ante esta realidad, resulta particularmente preocupante y ambigua la
actitud del gobierno. Por un lado habla de Autonomia Municipal, de partici-
pacién ciudadana, de co-gestién de los servicios piiblicos. Pero el mismo go-
bierno en boca de su primer vocero, el Presidente de la Repiiblica, y en una
situacién de generalizacién de la guerra sucia contra los sectores populares y
los candidatos a los Alcaldias no pertenecientes al bipartidismo, desprecia la
gravedad de la existencia de los grupos paramilitares refiriéndose a ellos
como a grupos de autodefensa, permitidos por la Constitucion. Se trataria
en iltimas de un grupo problema de semantica. Ademads el “Estatuto en de-
fensa de la democracia” reprime fuertemente las formas mas comunes de ha-
cer politica por el movimiento popular. Carcel y multas serdn el precio a pa-
gar por aquéllos que ocupen emisoras, edificios piblicos, vias, retengan el
transporte... 0 sea exactamente los métodos de lucha desarrollados por las
marchas indfgenas y campesinas, por los movimientos civico, estudiantil y
obrero.

Se tiene una situacién en donde, por un lado, el gobierno penaliza la
manera propia que tienen los sectores populares de “participar en la politi-
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ca” o sea, por fuera de las instituciones establecidas e independiente de los
partidos tradicionales. Por otro lado, el régimen bipartidista quiere institu-
cionalizar y estatizar los movimientos sociales a través de su participacién en
las institucionales bipartidistas. Este contraste demuestra que el objetivo del
régimen se asemeja m4s a la concepcién autoritaria de la participacién que a
la concepcién democritica de ella o sea el reconocimiento del derecho a la
organizacién independiente de los movimientos sociales respecto del Esta-
do.

III- CRITICA HISTORICA

La inica pretensién de este aparte es la ilustracion de casos hist6ricos
que desvirtian la pertinencia de la asimilacién de la democracia y la descen-
tralizacion. No pretendemos tampoco concluir lo opuesto. Seria atribuir un
contenido social e ideolégico a una forma institucional. S6lo las condiciones
histéricas concretas, a saber, la articulacién entre los modos de produccién,
los conflictos politicos y la lucha de clases pueden esclarecer el sentido y el
lugar de las formas institucionales en una sociedad.

La experiencia colombiana durante la segunda mitad del siglo pasado,
revoca el principio axiomadtico segin el cual: todo proceso de descentraliza-
cién conduce a una autonomia local que posibilita una mayor participacién
democritica de los ciudadanos en el Estado.

Colombia tuvo en ese momento como en ningin otro un régimen des-
centralista radical. Las Regiones-Estados llegaron a poseer sus propias
Constituciones, emitir su moneda, ejercer su administracion y formar ejérci-
tos auténomos. El federalismo fué la forma institucional necesaria para la
consolidacién de los grupos dominantes en cada region y result6 del equili-
brio de poderes entre los terratenientes en proceso de convertirse en clase
dominante a nivel nacional. Las relaciones de produccién mas extendidas,
las haciendas y las unidades productivas parcelarias, formaban el circuito
econdmico territorial que permitia la consolidacién de los poderes regiona-
les mas o menos independientes de la economia nacional.

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

En Europa se dieron los primeros pasos hacia la descentralizacién ad-
ministrativa bajo el reino de las monarqufas absolutistas y antidemocraticas.
En los tiempos modernos, en Francia, el Presidente social-demécrata,
Francois Mitterrand, respetando y) utilizando todos los artificios que permite
el “golpe de Estado permanente™ impuls6 en 1982 y 1983 la adopci6n de
un paquete de leyes de descentralizacién econ6mica y administrativa.
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Por otro lado, cabe destacar que en la mayoria de los casos, son los mis-
mos Estados centrales los que impulsan los procesos de descentralizacién
buscando con ello administrar mejor, dividir para reinar. Generalmente, la
descentralizacién no es el resultado de luchas democriticas territoriales que
buscan con ello liberarse del autoritarismo del Estado y de su burocracia
centralizada. Se trata mas bien de iniciativas del grupo en el poder.

Como bien escribié en 1977, Mario Calderén Rivera, Gerente actual
del Banco Central Hipotecario, respecto a la fallida Reforma Constitucional
de L6pez Michelsen, que preveia una descentralizacion administrativa mu-
nicipal y departamental y una regionalizacién de la planeacién: “Para cual-
quiera que posea un minimo de conciencia sobre la realidad cultural del
pais, debera resultar evidente que nuestra estructura politica tiene que afir-
marse mucho mas en un Estado, en que la unidad de mando sea la mayor ga-
rantia para la 6ptima utilizacién de los recursos humanos y materiales dispo-
nibles. De ahi que en mi entender, la proyeccién practica de las reformas
que se introduzcan a la carta dependerd fundamentalmente del énfasis 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 distribucién espacial de los recursos—, re-
sultaria siempre la mejor alternativa nacional. Es éste, precisamente, el
sentido de la creacién de 6rganos regionales de planificacién, en un contexto
en que las lineas de autoridad estén inequivocamente coordinadas a nivel
vertical y horizontal, sin las perturbaciones que necesariamente generan las
concaesiones a un falso concepto democratico de la estructura constitucio-
nal™.

La evocacion de estos casos historicos nos hacen dudar de la asimilacion
entre descentralizacion y democracia. Por un lado regimenes antidemocrati-
cos han impulsado e impulsan procesos descentralistas. De otro lado, la ex-
periencia histérica nos ensena que la descentralizacion no lleva necesaria-
mente a un enfrentamiento con el Poder Central. El “poder local”, la “Au-
tonomia Regional”, estdn lejos de oponerse a los propésitos centrales de la
clase dirigente y de su Estado Central. Es erréneo pretender tanto que la de-
mocracia consiste en la delegacion de poder a las Instituciones Locales como
que éstas, por naturaleza, estén en conflicto con el Poder Central.

Siendo que los Estados Nacionales usualmente combinan visos de des-
centralizacion politica y/o administrativa y/o econ6mica, la primera tarea
debe ser el estudio de las causas que dan origen al impulso de esta articula-
cién entre lo centralizado y lo descentralizado®. La segunda debe ser el estu-
dio de la forma estructural como se relacionan los espacios de decision y eje-
cucién. Por tltimo, se deben estudiar los objetivos perseguidos por el proce-
so de descentralizacién. Estos solos, en iltima instancia, podrian dar cuenta
del sentido de la nueva forma institucional.
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IV- LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

El proceso de descentralizacion en Colombia pretende haber sido inspi-
rado en un proposito claramente democratizante. Para conseguir este obje-
tivo, se habrian ideado los diversos mecanismos de transferencia de dineros
y responsabilidades administrativas a los Municipios, y ante todo, la elec-
cion popular de Alcaldes. Los Municipios contarian, en este final de siglo,
con la libre autodeterminacion politica, la posibilidad de agenciar sus pro-
pios asuntos administrativos y los medios econémicos para ello y para impul-
sar un proceso de desarrollo propio. La “Autonomia Municipal™ sintetiza-
ria tanto el mecanismo como el objetivo democratico del proceso descente-
ralista.

Nuestra intencion en este Capitulo es repasar sistematicamente todas
las nuevas figuras politicas, administrativas y fiscales introducidas por la
Ley. Demostraremos de esta manera. que el sistema centralizado y paterna-
lista permanece ain después de estas reformas en Colombia. El estudio de
las Leyes y Decretos niega la pretendida autonomia local y afirma el reduci-
do alcance de la tan promocionada participacion ciudadana.

1. Limites a la Autonomia Politica Local

La figura de descentralizacion politica cuenta con dos iniciativas: Pri-
mero, la eleccion popular de Alcaldes el 13 de Marzo de 1988, en todos los
Municipios del pais y en la capital de la Republica y segundo, la introduccién
de la figura de la consulta popular como un mecanismo para decidir sobre
asuntos especificos que conciernen a los Municipios.

Haciendo aqui caso omiso de todas las repercusiones politicas de la
eleccion popular de Alcaldes® s6lo haremos referencia, para negarlo, al su-
puesto proposito de dicha iniciativa: La autodeterminacion politica local.
En efecto, el Articulo 3 del Acto Legislativo Numero 1 de 1986 y el Articulo
17 de la Ley 78 de 1986 otorgan exclusivamente al Gobernador, Intendente,
Comisario o al Presidente de la Republica (en el caso de Bogotad), la facultad
de destituir al Alcalde elegido popularmente. La Ley estipula claramente los
motivos que pueden dar origen a dicha destitucion. Ellos son: cuando al ele-
gido se le haya dictado sentencia condenatoria de cardcter penal o auto de
llamamiento a juicio. Cuando por actos cometidos como funcionario publi-
co, el Procurador General de la Nacion solicite su destitucion. Por vacancia,
0 sea por ausencia injustificada del cargo o en caso de muerte o imposibili-
dad fisica o mental. Finalmente, el Alcalde puede ser destituido por viola-
cion al régimen de incompatibilidades. Dicho régimen prohibe al Alcalde
“intervenir en nombre propio o ajeno en procesos o asuntos, fuera del ejer-
cicio de sus funciones, en los cuales tengan interés el Municipio o el Distrito

o sus Entidades Descentralizadas™’.

Esto quiere decir que le es prohibido al Alcalde, so pena de destitucion
admimistrativa, encabezar a la poblacién que lo eligid, enlas luchas y exigen-
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cias reivindicativas que ésta avance frente a la nacion y a sus Entidades. El
Alcalde elegido popularmente no le pertenece enteramente a los electores y
su legitimidad y soberania estd suspendida de la espada de Damocles en ma-
nos de sus superiores administrativos.

No se discute aqui un problema de la filosofia electoral. Las preguntas
esenciales son: En dénde reside la soberania?, quién es el soberano?

El régimen constitucional colombiano est4 basado en el sistema de la
democracia representativa en el cual los ciudadanos delegan, via procesos
electorales, su soberania en representantes que componen el cuerpo legisla-
tivo, en el Presidente de la Repiiblica y, en virtud de la descentralizacién po-
litica, 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 propésito, el Articulo 179
de la Constitucién Nacional reza: “El sufragio se ejerce como funcién consti-
tucional, el que sufraga o elige no impone mandato al funcionario electo”.

Por tanto, la Constitucién Colombiana, por principio, convierte a los
Alcaldes elegidos popularmente en irresponsables ante el mandato y los
quereres de sus electores. Por el contrario ésta le dice: “Su primera funcién
es el respeto de la soberania y la soberania reside en la Nacién representada
en las Instituciones. Usted debe, por tanto, acatar no sélo la Constitucién y
las Leyes sino las 6rdenes administrativas de sus superiores institucionales”.

De esta manera, en Colombia, el pueblo es tinicamente un instrumento
de acceso a las Instituciones Soberanas en vez de ser las Instituciones un ins-
trumento de la soberania popular. En el ambito meramente politico, la so-
berania popular dentro de un sistema de democracia directa implica la posi-
bilidad de elegir, fiscalizar y revocar a todo momento cualquier mandatario
o funcionario piblico.

La eleccién popular de Alcaldes en Colombia no permite ni la autono-
mia politica del Alcalde ni la plena autodeterminacién politica de los electo-
res. Para que asi fuere, seria necesario instituir la figura del respeto del man-
dato lo cual revocaria el sistema de democracia representativa en beneficio
de un sistema de democracia directa.

Como garantia legal de éste, la comunidad, por via directa o indirecta,
debe poseer el derecho exclusivo y constitucional de elegir, fiscalizar, revo-
car o reiterar a los Alcaldes en su funcién.

La segunda figura de descentralizaci6n politica es el referendum o con-
sulta popular local directa sobre asuntos propios al Municipio. (Articulo
No. 6, Acta Legislativo Ntimero 1 de 1986). La reglamentacién de dicha Ley
no ha sido todavia adoptada, por lo cual no cabe extenderse en esta materia.
Se puede senalar, sin embargo, que la Ley presentada por el entonces Minis-
tro de Gobierno Fernando Cepeda Ulloa en su Articulo 50., le otorga a los
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Intendentes, Comisarios, Gobernadores y al Presidente de la Repiiblica (en
el caso de Bogota) la exclusividad para autorizar al Alcalde para llamar a la
consulta popular. Por tanto, en ningin caso, el Alcalde, o una mayoria del
Concejo o un porcentaje determinado de la poblaci6n local, tendrian el de-
recho de convocar el referendum. Se limita asi gravemente la posibilidad de
autodeterminacion politica local a través de la consulta directa a los ciudada-
nos sobre sus propios asuntos. Mas atin, la propuesta en mencién prohibe la
consulta sobre aspecto esenciales de la vida municipal, a saber:

“1. Votar contribuciones y gastos locales, lo cual no excluye que se ordene
o niegue la construccién de obras por el sistema de valorizacién.

2. Determinar la estructura de la administracién municipal.
3. Expedir el Presupuesto de Rentas y Gastos del Municipio.

4. Ordenar participacién en las rentas municipales o transferencias de las
mismas.

5. Nombrar o remover funcionarios.

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

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

2. Limites a la Autonomia Econémica Local

El segundo soporte del tripode que sostiene la Autonomia Local es el
conjunto de medidas que refuerzan las arcas municipales dentro de un crite-
rio de responsabilidad en la determinacién de su propio desarrollo.

a) La Ley 14 de 1983 reforz6 las capacidades del Municipio para recaudar
ingresos del orden local. El grueso de los ingresos municipales estdn con-
formados por el impuesto al comercio, a laindustria, al sector financiero y
el impuesto predial. La ley determina la base gravable y los topes mini-
mos y maximos de imposicién. Estos topes son del 2 al 7 por mil sobre las
actividades industriales y 2 al 10 por mil sobre actividades comerciales y
de servicios. El gravamen al sector financiero dependera de los ingresos
operacionales anuales y oscilaré 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 nacién adem4s de establecer los impuestos directos al
capital en niveles bastante bajos, no otorga al “poder municipal” autori-
dad alguna para fijar auténomamente los impuestos a los seclores econo-
micos que ella estime politica o econémicamente necesarios®.
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b) Mediante la ley 12 de 1986 la nacidn transferira progresivamente a los

Municipios hasta el cincuenta por ciento (50%) del recaudo nacional por
concepto del impuesto al valor agregado 1.V_.A. Laley fijaen un 25.8% el
monto que se debe utilizar para gastos de inversion y funcionamiento y en
un 74.2% lo que se debe emplear exclusivamente en doce rubros de inver-
sién autorizados legalmente. Ademas, el Ministerio de Hacienda y Crédi-
to Publico ordenar4 aiio tras aiio, para cada Municipio, la utilizacién por-
centual de los recursos. Esto es, en gastos de inversién o funcionamiento,
gastos en inversion y sector rural o urbano. El Ministerio se reserva la fa-
cultad de retener transferencia por conceptodel I.V.A. en caso de incum-
plimiento de deudas municipales no pagadas. El mecanismo de tutoria
nacional sobre la utilizacién de los bienes cedidos a los municipios es atin
mayor para aquéllos con una poblacién menor a cien mil (100.000) habi-
tantes. En este caso serdn en ultima instancia, las oficinas de planeacién
departamental® las que aprobarén legalmente el presupuesto municipal.

Ni el Alcalde, ni el Concejo pueden modificar, en ningtin sentido, los con-
ceptos emitidos por Planeacién Departamental sobre el proyecto de pre-
supuesto presentado por el Alcalde.

c) La Ley 76 de 1985 cre6 el Consejo Regional de Planificacién (CORPES)

3.

de la Costa Atlantica. Posteriormente el 8 de octubre de 1986 se integré al
conjunto del pais (exceptuando a Bogota) en cuatro CORPES: Region
de Occidente, Centro-Oriente, Orinoquia y Amazonas. El supuesto ob-
jetivo de los Consejos Regionales es el de descentralizar la planeacion
mediante la elaboracién 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

Repiiblica para:

“Definir el objeto y contenido basico de las planes de desarrolio regional
que deben formar parte del Plan Nacional de Desarrollo Econémica y So-
cial y sefialar los mecanismos de participacién de las regiones en su prepa-
racién”.

Sélo en el nivel mas bajo de la estructura de planificacién regional, encon-
tramos un mecanismo de participacién de la comunidad en la figura de un
Comité de concertacién como 6rgano consultativo y al cual, serdn coopta-
dos representantes que desarrollen actividades en pro del desarrollo re-
gional.

Limites a la Autonomia Administrativa Local

La transferencia de una serie de funciones del orden nacional al orden

local, la ampliacién del nimero de ciudadanos en la administracion de juris-
dicciones intermunicipales y la participacion de representantes de ligas de
usuarios de servicios publicos en la direccion de éstos, son las tres grandes in-
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novaciones introducidas por la descentralizacién administrativa. El reforza-
miento administrativo municipal y la participacién ciudadana en la adminis-
tracion de sus instituciones y de los servicios domiciliarios completarian los
objetivos de la descentralizacién politica y econémica: Un Municipio auto-
determinado politicamente y con los medios econémicos necesarios para la
gerencia de sus propios asuntos, tal es la definicién 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 (drea rural) y Comu-
na (drea urbana) cuando el Concejo Municipal asi lo disponga como instan-
cia de apoyo a sus funciones administrativas. Un tercio de las J.A.L. estara
integrada por representantivas de la comunidad elegidos para este cargo. La
socializacién del Estado lograda por esta ampliada participacion ciudadana
tendré efectos practicos recortados. Las Juntas son meros organismos de
apoyo y consultoria al servicio del Concejo Municipal Municipal y no dispo-
nen de autonomia presupuestal ni pueden crear ninguna organizacién admi-
nistrativa. Las siguientes son las atribuciones consultoras de las Juntas Ad-
ministrativas Locales:

“a) Cumplir por delegacion del Concejo Municipal, mediante resoluciones,
lo conveniente para la administracion del drea de su jurisdiccion.

b) Proponer motivadamente la inclusién en el presupuesto municipal de
partidas para sufragar gastos de programas adoptados para el drea de su
jurisdiccién.

¢) Recomendar la aprobacién de determinados impuestos y contribuciones.

d) Vigilar y controlar |a prestacién de los servicios municipales en el drea de
su jurisdiccién; y

<) Sugerir al Concejo y demas autoridades municipales la expedicion de de-
terminadas medidas y velar por el cumplimiento de sus decisiones™'

No ocurre lo mismo con las Juntas Administradoras de Servicios Publi-
cos a nivel local. Ellas estaran compuestas por funcionarios publicos, conce-
jales y por representantes de ligas de consumidores de servicios en tercios
iguales. La Junta Directiva en las diversas entidades efectivamente es un 6r-
gano de decisién con una participacion ciudadana ampliada. Pero no todo
espacio de participacién es democritico. En este caso se trata de una amplia-
cién de los instrumentos clientelistas en favor del Alcalde. Las diferentes li-
gas de usuarios de un mismo servicio presentan sus candidatos al Alcalde
quien decide auténomamente a quién integrar en la direccién administrativa
del servicio.

En segundo lugar, la escogencia que debe efectuar el Alcalde esté legal-
mente enmarcada dentro de una concepcion elitista de la participacién. La
liga de usuario debe representar no menos del 2% mensual de la facturacién
total del servicio o servicios prestados por la respectiva entidad descentrali-
zada, dentro del afno inmediatamente anterior a la fecha de convocatoria a
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presentar candidatos a la Junta Directiva de los respectivos servicios domici-
liarios. Los enormes sectores marginados del consumo de servicios o aqué-
llos 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
servicios tendran plenas garantias legales de acceder a la direccién local de
las entidades descentralizadas prestadoras de servicios piblicos. El Articulo
13 del Decreto 3446 de 1986 fija los siguientes criterios que deberén guiar la
decisién del Alcalde:

“1. Valores y magnitudes de los consumos representados.

2. Derecho de los diferentes estratos sociales, usuarios del servicio, a una
participacién adecuada en la administracién de la entidad”.

El Decreto 77 de 1987 y los Decretos 78, 79, 80 y 81 del mismo anio re-
glamentan la descentralizacion fiscal en sus relaciones con las diversas com-
petencias administrativas transferidads a los Municipios. Sin entrar en el de-
talle, podemos afirmar que para cada una de las funciones descentralizadas,
con mayor o menor grado, fueron previstos mecanismos estrictos de tutoria
nacional. Las entidades descentralizadas del orden nacional, los Ministerios
o Departamentos Administrativos o los érdenes territoriales superiores al
municipal establecerdn las pautas, normas y criterios con los cuales el Muni-
cipio debe administrar las funciones descentralizadas. La descentralizacién
funciona asi: “Yo les transfiero a ustedes una serie de tareas y platas pero us-
tedes no deciden auténomamente del destino de los dineros ni los criterios
de manejo de las funciones delegadas. De esas cosas me encargo yo”.

Por tanto, ni en la eleccién popular de Alcaldes y la consulta popular, ni
en la descentralizacidn fiscal, la regionalizacion de la planeacién y la descen-
tralizacién administrativa, existen elementos suficientes para concluir que el
objetivo de la descentralizacién es la promocién de la Autonomia Municipal
o la amplia participacién democratica de los ciudadanos a las instituciones
locales.

OBJETIVOS DE LA DESCENTRALIZACION

En la primera parte de este ensayo se realizé una critica a los presupues-
tos ideol6gicos que prctcndcn justificar la implementaci6n del proceso des-
centralista en Colombia'?. También se expusieron algunas ideas sobre el Es-
tado, sobre las formas institucionales y sobre la democracia que la ideologia
descentralista tiene como misién ocultar. Se evocaron algunos casos histori-
cos con el fin de desvirtuar la veracidad de la ideologia descentralista. Se
hizo un seguimiento sistemético a las leyes y decretos reglamentarios de la
descentralizacién politica, administrativa, fiscal y de la planeacién en Co-
lombia para desmentir la pretendida Autonomia Municipal y reducir el al-
cance real de la participacién ciudadana ampliada en las instituciones y ser-
vicios locales.
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Las condiciones estdn dadas para ir més all4 de la critica teérica y for-
mal hacia la presentacion de algunas hip6tesis sobre los objetivos que el régi-
men politico colombiano busca consolidar con el proceso de autoreforma
descentralista'®. En otro lugar' expusimos detalladamente la totalidad de
estos objetivos, aqui los presentamos parcial y someramente.

El método de la reforma actual residen en el impulso articulado de mo-
dificaciones a la regulacién econémica, administrativa y politica del Estado.
Resefiaremos primero los‘objetivos especificos buscados en cada una de es-
tas areas, para, en la conclusién, lanzar una hipé6tesis sobre cudl es el sentido
unificador del proceso en curso, ;Cudl es la modificacién sustancial que se
quiere introducir en las relaciones entre la sociedad civil, el Estado, la activi-
dad econ6mica y la politica? ;Cudl es el rasgo fundamental del “nuevo régi-
men”?.

Objetivos Econémicos y Consecuencias Sociales de la Descentralizacién

Control y reduccién a término del déficit fiscal y adecuaci6n de la inter-
vencién del Estado a las necesidades de la acumulacién.

La descentralizacion fiscal (Ley 12 de 1986) y el reforzamiento de las ca-
pacidades municipales y departamentales en el alza de impuestos locales
(Ley 14 de 1983) s6lo pueden ser comprendidas con referencia a las grandes
tendencias teéricas que han orientado la politica econémica en los tltimos
anos.

Desde mediados de los setentas'” se viene imponiendo en Colombia y
en la mayoria de los paises capitalistas la teoria segin la cual se responsabili-
za a la intervenci6n del Estado en lo econémico y lo social como principal
factor causante de la crisis. El Estado es demasiado grande, asume costos
“improductivos” crecientes y monopoliza progresivamente los mas variados
sectores de la actividad econémica. Ello ha conducido, de un lado, a que el
Estado le dispute al sector privado estas actividades bajo unos criterios que
no son los de la rentabilidad capitalista. Por otro lado, la inversién impro-
ductiva del Estado en servicios publicos y sociales deriva en el déficit fiscal,
cuya financiacién acelera el proceso de endeudamiento, el alza de los im-
puestos y la emisién de moneda. La circulacién de mayor cantidad de mone-
da con respecto a las necesidades de la acumulacién provoca el fenémeno in-
flacionario que agrava los costos de produccién y disminuye las ganancias de
las empresas, lo que desincentiva la actividad econ6mica y genera més de-
sempleo.

La “solucién™ a la crisis econémica pasa entonces por una reduccién del
déficit publico nacional mediante la disminucién de las inversiones “impro-
ductivas” del Estado y el aumento de los ingresos fiscales sin penalizar la ini-
ciativa privada. Por otra parte, el Estado debe retirarse de una serie de sec-
tores en beneficio del sector privado, o cuando menos, aplicar en todos los
casos el criterio de costo-beneficio o de autofinanciamiento de todos los en-
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tes territoriales y de todos los sectores de intervencién estatal en la econo-
mia. En Colombia estamos lejos de una plena realizacion de esta politica
atin cuando ella ha venido siendo aplicada gradualmente.

La descentralizacién fiscal y administrativa y la regionalizacién de la
planeacién 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-
sién del Gasto Piiblico (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, sometimiento de las inversiones
del Estado al criterio de costo-beneficio (acabar con los gastos improducti-
vos), disminuir el déficit piblico nacional aumentando los ingresos y redu-
ciendo los gastos y, por iltimo, hacer recaer el costo de la crisis sobre los sec-
tores populares y en beneficio de los capitalistas.

Como vemos, los objetivos econémicos son inseparables de una opcién
politica y tienen repercusiones sociales determinadas. A continuacién expo-
nemos dichos objetivos econémicos y algunas de sus multiples implicaciones
sociales.

1. Gracias al proceso de descentralizacion, el Estado Central transfiere la
responsabilidad gerencial de los servicios publicos a los municipios, bus-
cando comprometer las instituciones y los habitantes de cada localidad
en la prestacién de las politicas publicas.

Se busca asi hacer desaparecer la presién politica y social sobre el Go-
bierno que existi6 durante el periodo en que éste era el responsable tini-
co de la prestacién de los servicios. El 80% de los paros civicos en Co-
lombia se originan por ausencia, irregularidad o precios altos de los ser-
vicios publicos domiciliarios (Acueducto y alcantarillado, Energia y
Aseo). Con la descentralizacién administrativa, al ser el municipio el
responsable de los servicios, no tendria ya sentido que los paros civicos
se realizardn contra el Gobierno y su Estado Central. De otro lado, la
participacion de representantes de ligas de usuarios en la Juntas Admi-
nistradoras de los servicios tiene como objetivo comprometer los lideres
del movimiento civico con la gerencia de éstos. La institucionalizacién,
divisién por localidades y la neutralizacion del primer aglutinador social
de oposicién al Estado serfa el resultado de la “ Autonomia Administra-
tiva Local” y de la “ampliada participacién ciudadana™ en los asuntos
que mds le atafien. Asi lo entiende claramente Jaime Castro, ex-Minis-
tro de Gobierno cuando le asigna como tarea a la descentralizacion la:
“Desaparicion o disminucién de los paros civicos originados en la defi-
ciente prestacién o no prestacion de los servicios publicos locales™'®.

2. La transferencia a los Municipios de hasta el 50% del 1.V.A. captada
por la naci6n es uno de los mecanismos previstos para la nacionalizacién
del gasto publico.
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El dltimo estudio sobre el gasto puiblico en Colombia'’ propone una se-
rie de reformas al régimen presupuestal central, la adopcién de una nue-
va estrategia de planificacion y relacionado con lo anterior, una reade-
cuacion del funcionamiento operativo del Estado que redefine sus rela-
ciones a nivel espacial. En otro lugar'® desarrollamos estos temas de los
cuales aqui evocaremos sélo lo relacionado con las transferencias del
I.LV.A.

La Comisién denuncia las asignaciones presupuestales con destinacién
especifica como una de las causas que generan un creciente e ineficiente
déficit fiscal. Con miras a quebrantar la rigidez que implican las rentas
con destinacion especifica la Comisién propone, entre otras medidas,
condicionar la cesion del I.V.A. en favor de los Municipios a planes es-
pecificos de inversion. Se lograria asi una racionalizaci6n y eficiencia'’
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 le permite juzgar y corregir sobre 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 criterio 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 serie de
funciones permitira al Gobierno tratar con una multitud de pequenas
administraciones locales que por su tamafio pretende controlar facil-
mente. En el caso de “errores™ politicos o administrativos de gerencia o
inversion en una o varias de las funciones descentralizadas, las conse-
cuencias economicas y/o politicas seran de menor escala y de mas facil
correccion y control.

La descentralizacién funcional de competencias tiene como objetivo
disminuir los costos del gasto publico y privatizar la prestacion de los
servicios: “Las Juntas de Accién Comunal, las Sociedades de Mejora y
Ornato, las Juntas y Asociaciones de Recreacion, Defensa Civil y usua-
rios, constituidas con arreglo a la ley y sin dnimo de lucro, que tengan
sede en el respectivo Distrito, podran vincularse al desarrollo y mejora-
miento de los Municipios mediante su participacion en el ejercicio de las
funciones y la prestacion de los servicios que se hallen a cargo de éstos.
Con tal fin, dichas Juntas y Organizaciones celebraran con los Munici-
pios y sus entidades descentralizadas los convenios, acuerdos o contra-
tos a que hubiere lugar para el cumplimiento de la ejecucion de determi-

nadas funciones u obras™*".

Las organizaciones comunitarias sin &nimo de lucro aportaran su princi-
pal riqueza en la conclusién de los contratos con el municipio, su mano
de obra. La administracién pondra a disposicién la maquinaria, los insu-
mos y el trabajo calificado mientras que la asociacién de vecinos por
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ejemplo, organizard los turnos de trabajo gratuito casa por casa, cuadra
por cuadra.

La cesién de dineros por concepto del I.V.A. es insuficiente para la fi-
nanciacién del conjunto de funciones delegados por la nacién a los mu-
nicipios. Por eso, el Concejo y las y las entidades descentralizadas po-
dran celebrar contratos de servicio con empresas privadas.

El sometimiento de la prestacion de los servicios a los criterios privados
(cuando menos) y la privatizacién directa de los reductos piibiicos que
hasta hoy son monopolio del Estado ser4 la consecuencia de la descen-
tralizacién administrativa.

4. La descentralizacion fiscal y administriva conduce al aumento de los in-
gresos por parte del Estado a fin de financiar sus politicas, sin ahondarel
déficit fiscal.

La delegacion de funciones en los municipios (Autonomia Administra-
tiva) tiene como contrapartida para éstos la necesidad de generar nue-
vos recursos (responsabilidad local sobre sus propios asuntos) con 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 con el sector privado, a los contratos con organiza-
ciones sin danimo de lucro e, inevitablemente, a utilizar la palanca del en-
deudamiento. Honrar el pago de la deuda municipal conducird a una
combinacién de tres hechos. El no pago de ciertas deudas y por tanto la
retencién de dineros municipales por parte del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico. No obstante esta reduccion de ingresos municipales,
seguirdn vigente sus responsabilidades en la financiacion y prestacién de
obras y servicios. Pero, esta vez el municipio serd el unico responsable
de su subdesarrollo y de la no prestacién de los servicios publicos!

El alza de los impuestos locales y la delegacién de politicas piblicas en el
sector privado son las otras dos consecuencias del endeudamiento muni-
cipal.

5. La descentralizacién fiscal es profundamente regresiva a nivel social e
inequitativa a nivel territorial. La totalidad de las nuevas transferencias
hacen partes del impuesto al valor agregado I.V.A., el cual, en ultima
instancia, es pagado por la masa de consumidores. Se mantiene asi la
orientacion que se viene consolidando en cuanto a la financiacién de
las politicas publicas por via tributaria desde mediada la década del se-
tenta. Los impuestos indirectos y sobre las remuneraciones salariales re-
presentan un porcentaje cada vez mayor dentro de los ingresos naciona-
les respecto a los impuestos directos sobre la propiedad y la riqueza.

La clave de reparticion de la cesién del 1.V.A. entre los municipios pe-
naliza por un lado, a aquéllos con poca poblacién y por otro, a los muni-
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cipios que no realicen un gran esfuerzo en el cobro del impuesto predial.
En Colombia, los municipios pobres que no tienen a quién cobrarle el
impuesto predial son también los municipios con menos habitantes. “La
responsabilidad de cada localidad ante su futuro” se asemeja mucho con
un llamado al “salvase quién pueda™ y tenga los medios para ello.

Objetivos Politicos de la Descentralizaciéon

Por primera vez en Colombia habra Alcaldes de partidos politicos dife-
rentes al del Presidente de la Repiiblica y de las colectividades politicas ma-
yoritarias a nivel nacional, a raiz de la eleccién popular de Alcaldes.

Se pretende asi combatir la abstencién electoral (+60%) y encauzar
dentro de las instituciones las fuerzas nacionales y politicas (movimientos
civicos, movimientos politicos regionales) que en las dltimas décadas han
ganado fuerza y legitimidad pero que evolucionan por fuera de los partidos
tradicionales, las instituciones y el orden establecido.

De esta manera, el régimen pretende ampliar la base politica y social
que se expresa institucionalmente ganando asi estabilidad y legitimidad ante
las mayorias nacionales.

Los nuevos movimientos sociales ( = 15 anos) han nacido desde las loca-
lidades y a partir de sus problemas propios. Sin embargo, han ido evolucio-
nando hacia una mayor coordmdcndn operacional y politica a niveles depar-
tamental, regional®' y nacional®.

La eleccion popular de Alcaldes y las competencias descentralizadas a
nivel local pretenden reanimar la vida politica municipal pero también acan-
tonar los movimientos sociales en su expresion local. Por lo demas, recae so-
bre el Alcalde el principal peso de la responsabilidad sobre el devenir de su
Municipio. De esta manera el Gobierno y el Estado Central se protegen de
la centralizacion del descontento social. La nueva funcién del Estado es la de
mediar en los conflictos entre los ciudadanos y su Alcalde o entre éstos y el
Gobernador. De todas maneras en tltima instancia y en caso de fusién de in-
tereses entre el Alcalde y el pueblo municipal contra el Gobierno, este 1ilti-
mo posee la facultad constitucional de revocar fulminantemente al Alcalde.

Valga la salvedad, una cosa son los objetivos que los representantes del
régimen asignan al proceso de auto-reforma descentralista y otra cosa es lo
que realmente ocurrird con ella. En parncular en lo politico, la centraliza-
cién nacmnal de diversos sectoriales sociales® y su coordinacién politica na-
cional®* y, mas generalmente, la polarizacién de los enfrentamientos, han
llegado a tal punto de maduracién que la eleccién popular de Alcaldes puede
representar espacios conquistados por la insurgencia social en vez de ser fac-
tor de divisién y neutralizacion de la oposicién o de legmmac:én del réglmen
de democracia restringida. ~ -
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CONCLUSION: HACIA UN ESTADO NEOLIBERAL AUTORITARIO

El proceso de descentralizacion en Colombia parece ser el resultado del
surgimiento de nuevos retos en las dreas de lo social, lo politico y lo econé-
mico. La articulacién entre estos factores se refleja en las formas de regula-
cion de la sociedad por el Estado. Después de todo es mediante las reformas
politica, fiscal y administrativa que el Estado interviene sobre los cambios
en curso e intenta darles una cohesion para orientarlos hacia politicas con-
formes a su funcién integradora. ;Cual es el rasgo de esta integracion que se
confunde todavia con las viejas practicas y formas estatales y que deja otras
intactas?*®, Hacia qué tipo de régimen apunta el proceso de descentraliza-

cion? Cémo caracterizar la nueva intervencion del Estado?

El 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 concentracién de poder en el
ejecutivo.

Los nuevos movimientos sociales que nacieron en las localidades a par-
tir de reivindicaciones de tipo local desarrollaron un proceso de coordina-
cion espacial y de fusién con las luchas y las plataformas de los sectores socia-
les que tradicionalmente habian estado organizados: el movimiento indige-
na, campesinado y los obreros”®. Con respecto a esta realidad, el proceso de
descentralizacion politica y administrativa ofrece el espacio institucional lo-
cal para su manifestacion dentro de la legalidad. Aun cuando explicitamente
el objetivo de esta apertura sea la integracion, institucionalizacion y neutra-
lizacién de estos movimientos es necesario considerar que la reforma no
hace desaparecer las contradicciones sociales sino que tiende a desplazar el
lugar de su expresion protegiendo asi al Gobierno y al Estado Central.

Una de las consecuencias de los paros y movimientos civicos locales es
el surgimiento de los movimientos politicos regionales. La eleccién popular
de Alcaldes y las Juntas Administradoras locales refuerzan la democracia re-
presentativa municipal abriendo espacios politicos a los movimientos civi-
cos y politicos del orden local, a las nuevas fuerzas politicas (Unién Patri6ti-
ca) y a la guerrilla.

Concomitantemente se ha erosionado el poder de las otras instancias
representativas, el Congreso por ejemplo, en beneficio de una concentra-
cién de facultades en el ejecutivo.

Las criticas contra la gestion centralizada de los servicios publicos y de
las obras y scrvici()s?restados por el Estado se han intensificado en los ulti-
mos afos en el pais®’. Las reformas actuales descentralizan la gestién y la fi-
nanciacién de dichas politicas hacia los municipios que deberan apoyarse
en el sector privado y las comunidades locales para este fin. Se persigue asi

desmontar el Estado-Benefactor, reducir el déficit fiscal y crear estructural-
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mente unas practicas institucionales en donde se apliquen los criterios de
costo-beneficio a las transferencias nacionales y a las politicas publicas.

La nueva concepcidn de la planificacion confia también su forma opera-
cional en la regulacién espacial por regiones, departamentos y municipios
bajo un estricto control y directrices verticales.

La redefinicién espacial de la regulacion estatal en lo social. lo politico,
lo administrativo, lo fiscal y en la planeacion sirve como mecanismo de im-
plementacién de una pol:llca social regresiva y de criterios neoliberales para
la intervencion del Estado™

La politica econémica neoliberal ha sido analizada ampliamente en la
ultima década. La regulacion neoliberal de la sociedad por el Estado com-
prende de una manera articulada los rasgos esenciales que unifican la inter-
vencidn estatal en lo econdmico pero tambi€n cabria descrifrarla en lo social
y lo politico.

En lo econémico, se trata de devolverle al sector privado una serie de
actividades y de someter la intervencion del Estado en las senales del merca-
do mediante la aplicacién del criterio de costo beneficio. El mercado dira
quienes son mds eficientes y el Estado 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 politica de descentralizacién una mayor
transferencia del I.V.A. dependeré del esfuerzo local en la generacion de los
impuestos prediales. De la misma manera los servicios piiblicos tienden a ser
financiados por las tarifas cobradas a los usuarios. *Quien consume debe pa-
gar su propio servicio”. Por ltimo, la gestion local de obras y servicios obli-
ga la generacién local de recursos. “A mayor gasto, mayor recaudo”. Pre-
miar los ganadores “Winners” y no sostener a los perdedores “Loosers”, tal
es el criterio de la intervencion neoliberal.

Los plane4 bandera del actual Gobierno®”: “La campana contra la po-

breza absoluta y por la generacion de empleo” y el “Plan Nacional de Reha-
bilitacién” tienen como objetivo crear las condiciones infraestructurales
(vias, servicios publicos, crédito, asistencia técnica) para incorporar doce
millones de campesinos a la producc:lén la circulacién y el consumo de los
bienes y servicios en el mercado™. Estos planes bandera no son entonces el
bastién asistencialista neo-keynesiano navegando en aguas neo-liberales a
partir de los cuales el Estado impulsaria una politica de intervencion para la
redistribucién de ingresos sino la expresion de una politica de intervencién
neoliberal del Estado destinada a estimular la produccién en un mercado
que se encargard de distribuir ingresos. “Consumird quién produzca y pueda
pagar los bienes y servicios”.

En el 4rea de lo social, el Estado busca por diferentes medios debilitar
al movimiento obrero y sus organizaciones clasistas, impulsa e integra a la
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gestion institucional organizaciones comunitarias en base a su localizacién
territorial, acceso a servicios y vocaciones por funciones determinadas: Aso-
ciacion de Vecinos, Juntas de Ornato, Clubes Recreativos, Culturales, etc.

Mediante la descentralizacion operacional de funciones piiblicas a nivel
municipal y la participacién comunitaria en ellas, el Estado pretende izarse
por encima de los conflictos territoriales y jugar un papel mediador entre
usuarios y representantes politico-administrativos locales.

En este marco conceptual, la eleccién popular de Alcaldes se dota de un
sentido especifico dentro del nuevo tipo de relaciones politicas que se quie-
ren promover mediante la reforma descentralista. Mario Calderén Rivera,
Gerente del Banco Central Hipotecario, define tajantemente el contenido
de la eleccion popular de Alcaldes asi: “Es claro ademas, que con las oportu-
nidades que ofrece la reforma, no cabra disculpa posible para las fallas hu-
manas que se presenten, porque la eleccién popular de Alcaldes brinda la
ineludible posibilidad de elegir los mejores. Si la mayoria silenciosa termina
absteniéndose, ella y solo ella seré responsable del mal gobierno que se dé a
nuestras ciudades y del crecimiento del desorden urbano (...). Las ciudades
colombianas s6lo pueden ser el resultado de la buena o de la mala adminis-
tracién®'... y de ella son s6lo responsables los ciudadanos locales.

La nueva “politizacién” neoliberal de la sociedad civil pretende desres-
ponsabilizar al Gobierno Central en materia del devenir de las poblaciones
locales, hacer de éstas el resultado de la mala o buena administracién territo-
rial, cuya responsabilidad exclusiva recae en ellas mismas.

Precisamente esta “libertad de cada cual ante lo suyo”, de cada liga de
usuarios de servicios piblicos ante su Junta Directiva, de cada usuario ante
el pago de su servicio, de cada localidad ante su Alcalde, de cada ente terri-
torial ante la generacién de sus propios recursos, de cada ciudadano ante su
Junta Administradora Local, es el rasgo neoliberal comiin a toda la reforma

descentralista.

El Estado burgués pretende suplantar su funcién histérica 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 especificas.
Cada individuo es un productor y un consumidor. El Estado es un adminis-
trador de servicios que gerencia con la participacion y cofinanciacion 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 gestién y
media en los conflictos inter y extra locales.

El Estado Autoritario

Posterior al rdpido fracaso de la “ Apertura Democritica” y del “Didlo-
go Nacional” y en un contexto de generalizacién de la guerra sucia el Go-
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bierno de Virgilio Barco renueva su continuidad con las politicas represivas
(Estado de Sitio, Estatuto antiterrorista en defensa de la democracia) y
busca una via reaccionaria de resolucion a la crisis institucional.

Esta crisis se manifiesta en la pérdida de “armonia en el funcionamiento
de las tres ramas institucionales”, inoperancia de cada una de ellas y despres-
tigio ante la poblaci6n. Por el lado del Congreso reina el ausentismo, 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 funcionar, esta sobrecargada de competencias que no logra asumir vali-
damente y se encuentra corroida por la mafia y la venalidad. Los intentos de
extender las leyes de excepci6n para gobernar sin modificar la constitucion y
los ensayos de adaptar ésta a las necesidades del régimen han encontrado un
creciente rechazo en la Corte Suprema de Justicia que defiende la jurisdici-
dad que se quiere sobrepasar. Después de los tragicos eventos del Palacio de
Justicia, la Corte ha redoblado su celo en defensa del orden democritico for-
mal las tendencias al ejercicio autoritario del poder presidencial y militar.
Bajo el actual Gobierno la Corte Suprema tumb6 decretos promulgados en
virtud del Estado de Sitio, el juzgamiento de civiles por militares, el Plan de
Emergencia para Urabd, el Tratado de Extradicién, el Tribunal Especial de
Instruccién para los crimenes politicos, las guardias civicas, etc. Todos los
mecanismos que en el decir del presidente han logrado “maniatarlo™ ante la
agravacion del orden publico. Ademas hay que agregar dentro de la crisis
institucional la incapacidad creciente del clientelismo como instrumento de
control y legitimacion del régimen de democracia restringida.

Ante esta situacién, el régimen bipartidista persiste en su esfuerzo recu-
rrente por superar el marco legal de la democracia burguesa formal y su divi-
si6n y equilibrio entre los poderes institucionales, el ejecutivo, el legislativo
y el judicial.

El ejercicio continuo del poder mediante los decretos de Estado de Sitio
(articulo 121 de la Constitucién) y el decreto de Emergencia Economica (ar-
ticulo 122 de la Carta) que llevan, por una parte, ala concentracién a ultran-
za de facultades legislativas y judiciales en manos del Ejecutivo, y, otra, ala
consolidacion de una verdadera cuarta institucién la de las Fuerzas Armadas
bastante auténoma y que en momentos de crisis no es controlada por ningu-
na otra instancia, (Palacio de Justicia), son los rasgos esenciales del Estado
Autoritario Colombiano. El equilibrio entre los tres poderes institucionales
oficiales es un lujo de la democracia burguesa que Colombia no ha podido
ofrecerse. El Gobierno del Presidente Carlos Lleras Restrepo (1966-1970)
en nombre de la despolitizacion y la coherencia en la intervencién econoémi-
ca y administrativa del Estado, transfirié una serie de competencias al Eje-
cutivo debilitando al Congreso. La reforma constitucional no se di6 sin difi-
cultades, superadas mediante la amenaza de la renuncia presidencial, la mo-
neda de cambio por el sometimiento al amo fué la recompensa de los auxilios
parlamentarios.
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Sin la pretensién de ser exhaustivos podriamos mencionar que desde
entonces el Congreso pierde iniciativa en cuestiones econémicas y reduce su
funcion 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 parametros de la acci6n legislativa del Gobierno en materia eco-
némica y administrativa, como por ejemplo sobre comercio internacional.
Toda la legislacién concerniente 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 introduccién de la planeacién, como eje de
la constitucion, permitird al Presidente de la Repiblica ampliar y orientar
una creciente intervencion del Estado en el desarrollo econémico y adminis-
trativo del pais. Ademds de estas practicas ordinarias, el Presidente Lleras
separ6 en dos Articulos diferentes (el 121 sobre Estado de Sitio y el 122 so-
bre Emergencia Econémica), los mecanismos que le permiten adoptar ex-
cepcionalmente facultades extraordinarias en materia de orden publico y de
emergencia econémica. Se abrié asi la puerta para una intervencion presi-
dencial que suplantara sistematicamente y de manera mas precisa las com-
petencias constitucionalmente otorgadas a la rama legislativa y judicial.

Por ultimo, la reforma constitucional de 1968 reforzé el conjunto de la
rama ejecutiva central dejando en el atraso el desarrollo del Congresoy de la
justicia y, por tanto, el poder de control de éstos sobre el Ejecutivo.

El Presidente Alfonso Lépez Michelsen (1974-1978) tom6 la iniciativa
de convocar una “Asamblea Nacional Constituyente” con el fin de reformar
el régimen departamental y municipal (descentralizacién administrativa, fis-
cal y de la planeacién) y la organizacién de la Justicia. La “Pequena Consti-
tuyente” fue declarada inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia
pues en su tramitacién en el Congreso hubo vicio de forma. En el fondo Lé6-
pez quiso superar, con la benevolencia del Congreso, la traba a toda reforma
a la Carta consistente en el monopolio que detenta el Congreso para refor-
mar la Constitucién. La propuesta de Lépez delegaba dicha tarea a un grupo
de notables externos al Congreso. Para efectos de su composicion, se pre-
veia una paridad bi-partidista lograda por la eleccién de un representante li-
beral y uno conservador en cada departamento, al igual que en cada inten-
dencia y comisaria las que formaban una sola circunscripcion electoral para
dicha ocasién. Estos notables no podian ser representantes ni senadores en
funcién y disponian de derecho a voz y voto para reformar la constitucién al
igual que los cuatro expresidentes existentes en ese entonces. Participaban
con derecho a voz mds no a voto el Ministro de Hacienda y representantes
del Senado y de la Cdmara.

Si bien la “Pequena Constituyente™ bi-partidista era un golpe constitu-
cional contra las competencias del Congreso, ella curs6 sin dificultad todos
los trdmites en el Senado y Cdmara lo cual hacia participe al Congreso del in-
tento de auto-golpe. Esto no puede entenderse sino como el consentimiento
unanime del bi-partidismo (Congreso incluido) de crear un nuevo ordena-
miento institucional (por una via inconstitucional) que le diera salida a la
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ineficiencia e ineficacia del aparato administrativo del Estado y de la inter-
vencién econémica por un lado, y, al insuficiente control y cooptacion de los
movimientos sociales por otro.

Violentar al Congreso no era el tnico rasgo autoritario de la iniciativa
presidencial. Tanto el instrumento como el objetivo llevaban la marca de los
poderes unipersonales que requieren de pequenas cortes, tribunales, conse-
jos, comisiones y fiscales que suplantan los érganos representativos o auto-
Nomos y que se someten COmo Perros a su amo.

La reforma tenia como propésito el de crear la Corte Constitucional a
partir de la Corte Suprema de Justicia. Esta ltima, en pleno, es la que deci-
de la constitucionalidad de las leyes y decretos y preserva su autonomia ante
el Ejecutivo a través del mecanismo de cooptacion de sus miembros. La Cor-
te Constitucional o “de bolsillo™ poseeria la llave de la constitucionalidad y
seria compuesta en un principio por cuatro Magistrados nombrados por el
Presidente los que posteriormente cooptarian sus nuevos miembros. Se lo-
graria por este mecanismo disciplinar los supremos vigilantes de la Constitu-
cién a las iniciativas presidenciales.

El Gobierno 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 Judicatura con una composicion bipartidista, la
mitad de cuyos miembros serian nombrados por el Presidente y la otra mitad
provendria del ineficiente Tribunal Disciplinario. El Consejo Superior, ade-
mas de fijar las politicas generales para el desarrollo de 1a rama jurisdiccio-
nal, debia juzgar disciplinariamente a Jueces y Magistrados de Tribunales,
de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado. Asi mismo, se su-
geria la creacion de la figura del Fiscal General de la Naci6n elegido por la
Corte Suprema de Justicia, con base en una terna presentada por el Presi-
dente de la Republica. La reforma fué aprobada por el Senado y por 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 constitucional.

El Gobierno actual de Virgilio Barco, en ejercicio de las facultades que
le confiere el Estado de Sitio promulgé el 27 de enero del presente ano el
“Estatuto para la Defensa de la Democracia” de gran similitud con el “Esta-
tuto de Seguridad” de Turbay Ayala. La fidelidad a la tradicién represiva en
el manejo del “orden ptiblico” (rota durante los dos primeros afos de la ad-
ministracién Betancur) se completa con el llamado al Referendum Nacional
con miras a modificar la Constitucién. La fecha de su convocatoria es toda-
via incierta pero el objetivo y el instrumento plebiscitario son un eslab6n
mas en la lucha abierta para la consolidacién del Estado Autoritario.

En alocucién televisada el 7 de Febrero de 1988 el Presidente de la Re-
publica informé que el objetivo de referendum era someter a consulta popu-
lar directa la revocacion del monopolio exclusivo del Congreso para modifi-
car la Carta Constitucional, lo que daria lugar a la conformacion de una
Asamblea Constituyente externa al Congreso de la Republica.
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Virgilio Barco propone la modificacién de la Constitucién en los si-
guientes aspectos. Reformar la Administracién de Justicia “con el fin de ha-
cerla mas eficaz, modernizarla y darle flexibilidad para que contribuya a ali-
viar la situaci6n de violencia e inseguridad que estamos sufriendo™. Revitali-
zar el Congreso y los Partidos Politicos “dotdndolos de mecanismos de ac-
cién que les permitan, por un lado, responder con prontitud a las necesida-
des y angustias de los colombianos y, por otro, fiscalizar responsablemente
los actos de la Rama Ejecutiva del Poder Piiblico™. Reformar el Articulo 121
de la Constitucién (Estado de Sitio) “para que el Gobierno cuente con ins-
trumentos legales capaces de afrontar situaciones de anormalidad”. Refor-
mar algunos aspectos de la Administracion Publica “para que adquiere la ca-
pacidad de accién necesaria para mejorar el nivel de vida de las personas,
llevar salud y educacion a los nifios, mujeres y hombres que habitan en todos
los rincones de Colombia y desarrollar rdpidamente grandes proyectos que
beneficien a quienes viven en el campo y las ciudades™. Dotar de Instrumen-
to al Estado para manejar racional y dgilmente los recursos “para dirigirlos
con eficacia hacia la solucién de los problemas de pobreza, para corregir las
desigualdades, para hacer a todos los colombianos participes del bienestar y
brindarles oportunidades de progreso”. Crear nuevos organismos capaces de
proteger los derechos y libertades ciudadanas™.

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 por las de 1979. Esto es, reformar al Congreso y
a la Justicia para que el primero sea expedito en la tramitacién y voto de las
leyes en su mayoria propuestas por el Ejecutivo (Cdmara tinica por ejem-
plo) y, para reforzar y agilizar la funcién penalizadora del segundo. Trata-
miento privilegiado recibiria la Corte Suprema de Justicia a la cual se le limi-
taria su autonomia o sus competencias para que cese de “maniatar” al Presi-
dente y a las Fuerzas Armadas, en su funcién de reprimir la insurgencia civil.
Ademas, como lo declara Barco, la reforma constitucional debe permitir la
armonizacién y coordinacién entre las instituciones, esto es, someter mas
aiin el Congreso y la Justicia a las directrices de la “monarquia constitucio-
nal” y las necesidades de la “dictadura constitucional®® bipartidista”.

Segundo, el llamado a reformar la administracidn publica y a dotar de
mayores medios al gobierno para manejar el presupuesto nacional significa,
por un lado, que actualmente el Ejecutivo no tiene la posibilidad de llevar a
cabo su politica y, por otro lado, que no es el Congreso de la Repiiblica el
que puede y quiere desbloquear las rigideces administrativas y presupuesta-
les.

Tercero, la agilizaci6én de los tramites en el Congreso, la adaptacién de
la administraci6n y la flexibilidad en el manejo presupuestal tienen como
fin, ni m4s ni menos, realizar las recomendaciones neoliberales de 1a “Comi-
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si6n del Gasto Piiblico”, los Planes Bandera del Gobierno y el “Plan de Eco-
nomia Social”.

La Asamblea constitucional y el plebiscito abren entonces el peligroso
antecedente de buscar la realizacion de las politicas del Gobierno de turno
paséndose por alto las otras ramas del Poder y adaptando el aparato de Esta-
do para este fin.

Cuarto, el intento de revitalizar el Congreso y los partidos politicos con-
siste en adaptar la Constitucién al nuevo esquema (post-frentenacionalista)
de Gobierno de partido —partidos de oposicién cuyo objetivo es el de consi-
derar unicamente como opositores legitimos al Gobierno a aquellas fuerzas
que posean una representacién parlamentaria. Como lo expres6 claramente
Virgilio Barco ante el Congreso de la Republica: “En el Congreso, al igual
que en las demds Corporaciones Piiblicas, estdn representadas todas las
fuerzas politicas tanto los que apoyan al Gobierno como los que no estdn de
acuerdo con sus programas. Este es el primer foro de la oposicién”. “Se per-
sigue que el didlogo entre las fuerzas politicas y sociales se haga Primordial-
mente en el Congreso™*. A ellas, “lamano tendida” y a los otros™, “el pulso
firme” del Estatuto para la defensa de la Democracia frente al cual el llama-
do a “crear nuevos organismos capaces de proteger los derechos y libertades
ciudadanas” tiene un alcance decisorio.

El instrumento del Referendum Nacional y el objetivo de la Asamblea
Constitucional tienen un mismo destinatario, reforzar el poder presidencial
y su institucionalizacién significaria un salto cualitativo en el régimen autori-
tario con el argumento de que para su realizacién el Presidente pide al pue-
blo acompaiarlo en la violacién de la Constitucién y la soberania popular.
En efecto, la consulta popular directa consiste en “saltarse por encima” to-
das las mediaciones representativas entre el Presidente y el pueblo. Enella,
los ciudadanos pierden su capacidad deliberante puesto que el Presidente
escoge el momento, el contenido y establece la formulacién de la consulta,
que no requiere, en nuestro pais, de un quorum minimo de votantes sobre el
total de la poblacién electoral.

Pretender que el Referendum es la creacién de la democracia directa
contra la democracia representativa no es cierto sino como instrumento a
través del cual el Déspota pone en situacién de interinidad y de potencial
golpe de estado permanente a las instituciones de la democracia representa-
tiva burguesa.

La democracia directa y popular no reside en un acto sino en una practi-
ca permanente anudada por una secuencia de actos. Esto es, el derecho in-
delegable del pueblo para realizar el mandato de gobierno, elegir para este
fin sus comisarios, fiscalizarlos permanentemente, poder ajustar los progra-
mas y reservarse el derecho constitucional de revocar en cualquier 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 realizacién de un Referendum que institucionalice una re-
laci6n directa entre el Caudillo y el pueblo en donde el primero posee todos
los instrumentos de manipulaciodn para legitimar su poder unipersonal. El
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 estdn dispuestos a dar Barco, su Gobierno y la Di-
reccion Liberal. El “pool” de ex-presidentes y Alvaro Gémez Hurtado estdn
contra la iniciativa de Plebiscito y se unen para defender la democracia re-
presentativa con el marcado carécter presidencial que ellos mismos ayuda-
ron a acrecentar. Los “sabios” saben por experiencia propia que el llamado a
un Salvador, supremo depositario de la soberania puede engendrar el mons-
truo que devore su creador bipartidista.

EL ESTADO NEOLIBERAL AUTORITARIO

El rasgo autoritario del régimen constitucional y politico colombiano
funda sus raices en la constitucién de 1886 que parti6 la historia del pais en
dos. A través 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 lo so-
cial, lo politico y lo econémico. Sin embargo lo institucional no es una varia-
ble independiente de las otras, ni un mero reflejo o instrumento derivado de
los conflictos en el campo social. Por el contrario, las instituciones y sus for-
mas especificas estdn en el seno mismo del conflicto social, son parte de él y
como tal estdn atravesadas por las presiones de clase.

De otra parte tenemos que considerar que si bien, las instituciones re-
sultan y son parte del conflicto social, constituyen un aparato nacional tan
potente que las instituciones mismas son en si un agente fundamental en el
devenir de los conflictos sociales, un instrumento de poder. La concentra-
cién 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 exclusivo de los presidenciables y de la casta militar.

El Estado colombiano no es un Estado burgués con al menos tres cas-
racteristicas propias respecto de los Estados que inspiraron las primeras teo-
rias sobre el Estado. De una parte, el Estado colombiano no reina sobre una
naci6én plenamente constituida. De otra parte, el Estado no llega fisicamen-
te a cubrir todo el territorio nacional. El Estado de la burguesia extiende,
hasta donde puede la represién legitima, el imperio de la Constitucion y las
leyes y la presencia de su moneda, o sea, un poco m4s all4 de la extension
concreta de las relaciones capitalistas de produccién. Es quizis esta debili-
dad relativa del Estado y de la burguesia que explica la permanencia del ras-
go autoritario del Estado colombiano.
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Por iltimo es necesario afiadir por una parte que la forma concreta de
las diversas instituciones estd relacionada con las diversas funciones histéri-
cas asumidas por el Estado en fases sucesivas del desarrollo capitalista en el
pais y, por otra, que el régimen politico resulta mas particularmente de la lu-
cha de clases enraizada en cada fase histérica del devenir capitalista y del Es-
tado.

Hemos definido como Estado neoliberal la gestacion de una nueva arti-
culacién entre aspectos de la regulacién social, politica y de la intervencién
economica del Estado sobre lasociedad. El rasgo neoliberal no se desprende
entonces de un hipotético retiro de la esfera piiblica en oposicién a un rasgo
neo-keynesiano caracterizado por el apoyo a la extensién intervensionista.
Intervenir o no intervenir, “that is not the question”.

Sin ser exhaustivos podriamos enumerar las siguientes razones que in-
habilitan toda pretensién de desmantelar el Estado. Este ha llegado a ser un
generador tal de produccién, estratégica en infraestructura y servicios que la
interrupcién de estas funciones llevarian a un colapso econémico, social y
politico. El Estado asume una serie de costos necesarios al sostenimiento de
tasas de ganancias rentables para los capitalistas privados. En esta época de
crisis del Estado ha debido acrecentar su intervencién para sostener el em-
pleo, otorgar crédito 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 déficits fiscal y externo.

De otra parte, el régimen de dominacién partidista reposa esencialmen-
te en el clientelismo. El Estado debe entonces hacer pagar al conjunto de los
contribuyentes la financiacién de este gasto improductivo que garantiza la
dominacién politica sobre la sociedad. Por iltimo, ia guerra que sacude al
pais obliga al Estado burgués a aumentar los gastos y la presencia militar en
el territorio, de la misma manera, las marchas campesinas e indigenas y los
paros civicos requieren de gastos e intervenciones extraordinarias por parte
del Estado. M4s generalmente, el Estado al ser instrumento de poder, es lla-
mado en esta época de crisis econdmica, de crecimiento de la insurgencia ci-
vil y de guerra politica a redoblar fuertemente su intervencién y sus rasgos
autoritarios.

El Estado neoliberal es aquel que surge de una situacién de crisis en
donde se recomponen estructuralmente las relaciones entre la economia, la
politica y la administracién prefigurando una nueva tipologia de la interven-
ci6n estatal. El Estado neoliberal estd haciendo de la crisis; el Estado autori-
tario colombiano tiene més de un siglo pero con la crisis institucional y politi-
ca estd llamado a reforzarse. No es vilido entonces derivar el rasgo neolibe-
ral del autoritario pero por lo menos se puede afirmar que la politica neoli-
beral encuentra en el régimen de democracia restringida y el Estado autori-
tario s6lidos instrumentos de coercion para imponerse.
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NOTAS

1. Autonomia Municipal. Accién Legislativa y otros Documentos. Tomo III, Presiden-
cia de la Republica, Enero 1987.

2. Frase célebre de Frangois Mitterand refiriéndose a la Constitucién Presidencialista y
Centralista que inauguré el General De Gaulle con su golpe de Estado en 1958,

3. CALDERON RIVERA, Mario. Un Nuevo Municipio, un nuevo Pais, Talleres Edito-
riales de la Imprenta Nacional de Colombia. Marzo de 1987,

4. En “La Reforma Politica del Estado. La descentralizacion: ;una saida institucional a
la crisis? Universidad Nacional de Colombia, mimeo, diciembre de 1986, analizamos las causas
politicas, economicas y sociales que dan nacimiento a la descentralizacion en Colombia. Una
version actualizada estd préxima a aparecer, publicada por FESCOL.

5. BARCO, Virgilio. Asi estamos cumpliendo, Autonomia Municipal, Presidencia de la
Repiiblica. Enero 1987.

6. Ver RESTREPO, Dario. “La Reforma Politica... obra ya citada.
7. Articulo 60. Incompatibilidades. Ley 78 de 1986.

8. Delamisma manera en Inglaterra el gobierno conservador de Margaret Tatcher revo-
cé reciéntemente las disposiciones que permitian a las localidades fijar autbnomamente los im-
puestos directos al capital.

9. O sea funcionarios piiblicos nombrados administrativamente y no elegidos.
10. Articulo 17, Ley 11 de 1986. Los subrayados son del autor.

11. En el mds grande tugurio del pais, el Distrito de Aguablanca en Cali con mas de
200.000 habitantes el Estado iza los postes eléctricos de donde se tejen casa por casa telaranas
suicidas para “robarle” el servicio a la nacién.

12. NOTA: Entendemos por ideologia un conjunto de ideas articuladas en un todo orgs-
nico coherente tendiente a recubrir con un velo el sentido real de los procesos histéricos.

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

14. Véase, del autor, op. cit.

15. Ver D. Restrepo, “Politica Neo-Liberal y Descentralizaciénn”, Documento Fescol,
en prensa.

16. CASTRO, Jaime. “Consecuencias politicas y administrativas de la eleccion popular
de Alcaldes”. Serie Reforma Politica No. 5. FESCOL, 1987,

17. Informe Final de la Comisién del Gasto Piblico, Diciembre de 1986, Revista Econo-
mia Colombiana. Separata No. 12, Abril de 1987.

18. Ver. D. Restrepo, “Politica Neo-Liberal y Descentralizacién”, Documento FES-
COL, en prensa.
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19. «Eficiencia significa programacién con un sentido de costo-beneficio, ejecucién ajus-
tada a los programas con la flexibilidad que éstos permiten, y evaluacién sobre la marcha para
corregir errores y desvios». Op. ya citada.

20. Ley 11 de 1986, Capitulo V. Participacién Comunitaria, Articulo 22.

21. Como en el paro civico del Nor-Oriente que involucré Municipios de los Departamen-
tos de Arauca, Santander, Norte de Santander, Cesar y Sur de Bolivar.

22. Como en los dos encuentros nacionales de movimientos civicos de 1983 y 1986.
23. Civicos, campesinos, obreros, indigenas, estudiantes, guerrilleros...

24. Mesa de convergencia democratica, Comité Nacional de Unidad. Coordinadora Gue-
rrillera Simén Bolivar,

25. Trataremos aqui sobre la estructura administrativa y modalidades de la intervencién
econémica del Estado en obras y servicios. Ninguna modificacién parece estar en curso en las
empresas publicas productivas, comerciales o financieras. No se modifican tampoco las politi-
cas cafetera, agraria o la de deuda externa con su destinacién prioritaria hacia el sector de in-
fraestructura energética.

26. El movimiento obrero y particularmente la CUT es la unica fuerza con capacidad de
convocatoria y aglutinamiento de los diferentes sectores oprimidos dentro de un proyecto de
construccién de un polo nacional unitario y alternativo.

27. Estas provienen de los sectores mds disimiles: movimientos civicos y movimientos po-
liticos regionales, partidos tradicionales y de izquierda, economistas neo-liberales y post-key-
nesianos, Banco Mundial.

28. Sin embargo no siempre es vélido asimilar el objetivo con el instrumento. Actualmen-
te en Inglaterra es mediante una revocacion de las competencias econémicas de las localidades
que el Gobierno aplica su politica social regresiva bajo una orientacién neoliberal.

29. Y que cuentan con la aprobacién de la comunidad internacional y la asesoria y finan-
ciacion del Banco Mundial.

30. BARCO, Virgilio. “Plan de Economia Social”, Reptiblicva de Colombia, Departa-
mento Nacional de Planeacion, Agosto de 1987.

31 CALDERON RIVERA, Mario. “Reforma Municipal y Ordenamiento Urbano™, Oc-
tubre 31 de 1987.

32. El Tiempo, Lunes 18 de Febrero de 1988.

33. LOPEZ MICHELSEN, Alfonso. “El Presidencialismo Excesivo™. 3 de agosto de
1986, Lecturas Dominicales, El Tiempo.

34. Discurso de Virgilio Barco ante el Congreso 20 de Julio de 1987. El Tiempo 21 de Ju-
lio.

35. Marchas Campesinas e Indigenas, Paros Civicos, Movilizaciones Estudiantiles, Huel-
gas Obreras.



