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CAPITULO V
HACIA UNA REFORMA

suMario: 1. Las nuevas figuras constitucionales y su escasa ve-
percusion. A. Fecundidad constitucional. B. Esterilidad legis-
lativa. 2. El debate publico. A. Las tesis de Herndn Toro
Agudelo. B. Las tesis de Humberto Gallego. C. Las tesis de
Gustavo Penagos. D. Otros. 3. El ambiente nacional.

1. Las nuevas figuras constitucionales y su escasa repercusion
A. La fecundidad constitucional

La reforma constitucional de 1968 fue prolifica, también, en lo relativo a los
asuntos municipales. Aunque no modific6, esencialmente, su régimen ya se-
cular; agregé nuevas figuras y amplio varios aspectos de sus instituciones.

a. Introdujo el concepto de las dreas metropolitanas (articulo 198 CN, in-
ciso 2), “para la mejor administracion o prestacién de servicios publicos de dos
o mds municipios del mismo departamento. ..”

b. El tercer inciso del articulo 198 CN dispone que “la ley establecerd las
condiciones y las normas bajo las cuales los municipios puedan asociarse
entre si para la prestacién de los servicios puiblicos”.

c. “Los concejos podran crear juntas administradoras locales para sectores
del territorio municipal, asignindoles algunas de sus funciones y seiialando
su organizacién. ..” (articulo 196 CN, inciso tercero).

d. Segun el primer inciso del articulo 182, los departamentos ejerceran
sobre los municipios la tutela administrativa necesaria para planificar y co-
ordinar el desarrollo regional y local y la prestacién de servicios, “en los tér-
minos que las leyes sefialen”.

e. Los principios del situado fiscal, que permiten una participacién de las
entidades territoriales en un porcentaje, fijado por la ley, de los ingresos
ordinarios de la nacién, sefialan que tales recursos se destinardn a la atencién
de los servicios departamentales, intendenciales, comisariales, el distrito espe-
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cial de Bogotd, “y los de sus respectivos municipios, conforme a los planes y
programas que se establezcan” (articulo 182 CN, inciso segundo).

f. Lo relativo a los planes y programas municipales se determinard por
ley, a iniciativa del gobierno (articulo 189, inciso dos).

g- El alcalde, también mediante ley de iniciativa reservada al gobierno,
podra disfrutar de exclusiva iniciativa para presentar proyectos de acuerdo
sobre determinadas materias (articulo 189 CN, inciso dos).

h. La ley determinard las normas para la creacién, a iniciativa del alcal-
de, de los establecimientos publicos, sociedades de economia mixta y empre-
sas industriales y comerciales (articulo 197 CN, ordinal cuatro).

i. El articulo 190 CN, inciso dos, invita a legislar sobre contralorias mu-
nicipales.

j. El articulo 196 CN, inciso dos, dice que la ley determinari las calidades
e incompatibilidades de los concejales y la época de sesiones ordinarias de los
concejos (esto ultimo fue desarrollado por la ley 30 de 1969).

Aunque no forma parte de la reforma de 1968 sino de la de 1945, el actual
articulo 198 CN, muy importante, permanece en estado de hibernacién: “la
ley podrd establecer diversas categorias de municipios de acuerdo con su po-
blacidén, recursos fiscales e importancia econémica, y sefialar distinto régimen
para su administracién”.

B. Esterilidad legislativa

Es evidente que la reforma de 1968 hizo numerosas y valiosas alusiones al
régimen municipal.

Pero, para que sean efectivas, es necesario en cada caso la expedicién de
una ley que desarrolle tales preceptos, apenas esbozados sucintamente en la
Constitucion.

Lo cierto es que la reforma no ha influido en el abulico temperamento de
los gobiernos municipales, ni se han moderado los preocupantes sintomas
de que éstos se resienten desde hace tantos afios. Ni siquiera las primeras le-
yes de significaciéon (por ejemplo, sobre asociaciéon de municipios, ley 1 de
1975; concejos municipales, ley 30 de 1969; fortalecimiento de los fiscos seccio-
nales y municipales, ley 33 de 1968; situado fiscal, ley 46 de 1971; creacién
de nuevos municipios, ley 14 de 1969), han logrado romper la apatia.

El marasmo municipal se explica, entre otras, por las siguientes razones:

a. La falta de un vigoroso desarrollo legal de las novedades constitucio-
nales, sobre la base de un proyecto coherente de reforma municipal pro-
funda.
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b. La falta de resolucién politica de las fuerzas nacionales que tienen in-
fluencia sobre los mecanismos institucionales: los partidos tradicionales y
no tradicionales, otras corrientes organizadas de la opinién publica y de gru-
pos de interés.

c¢. La reforma constitucional de 1968 es incompleta, pues no atacé frontal-
mente los defectos de fondo que acusa el régimen decimonénico del munici-
pio. adin vigente.

d. Falta claridad en las propuestas de cambio. No hay amplio debate, ni
suficiente informacién (estadisticas, investigaciones econdmicas y sociales,
juridicas, urbanisticas, geogréficas, etcétera).

e. Toca luchar contra arraigados intereses que se oponen a un progreso
auténomo de la vida municipal, por ejemplo, la burocracia y la politiqueria
departamentales que plicidamente reposan en el actual orden de cosas.

f- Ni el Estado ni los departamentos se determinan a abrir la mano en ma-
teria de recursos, que deberdn arbitrarse generosa y oportunamente al poner
en marcha la reforma municipal.

2. El debate publico

Como muy bien ha dicho el expresidente L.épez Michelsen, “una corriente
universal tiende a hacer de este tema uno de aquellos que cautivan la ima-
ginacién politica de los pueblos”.143 En nuestro pais denostar del centralismo
se ha convertido pricticamente en un deporte nacional, popular desde hace
varias generaciones.

Recién expedida la Constituciéon de 1886 los mismos conservadores tomaron
la iniciativa de reabrir el gran debate nacional. Marceliano Vélez, en inte-
resante analisis, dice entre otras cosas: (la opinion) “... no considera con-
veniente el haber dejado una forma de gobierno entre la federacién y el
centralismo con la division en grandes departamentos, que arruinan la vida
municipal de las ciudades de segundo orden y de las pequeifias poblacio-
nes...”; a continuacién propone dividir el pafs en grandes provincias, en
forma que “la entidad municipal vendrd a ser la base firme de la Repu-
blica™. 144

El presidente Eduardo Santos, en 1939, sefiala la necesidad de reformas
fundamentales, tales como en lo tocante a “la vida departamental y munici-

“* Lépez Michelsen, Alfonso, prologo a Veinticinco afios de evolucion politico-constitu-
cional, de Carlos Restrepo Piedrahita, Universidad Externado de Colombia, Bogotd, 1976,
p. XLVL

1D, p. XXXVIL
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pal, por ejemplo, cuyo régimen en lo esencial no ha cambiado en los ulti-
mos treinta afios (y que) presenta deficiencias magnas que a nadie se ocul-
tan”.14%

Lépez Michelsen, por su parte, agrega: “La reforma de 1968... ha sido
letra muerta. Ni las llamadas dreas metropolitanas, ni las asociaciones de mu-
nicipalidades. .. han incidido en forma alguna para modificar el discurrir
de la vida nacional... Sin embargo, desde un punto de vista liberal doctri-
nario, forzoso es reconocer que, después de ochenta aiios, la reforma contiene
la primera respuesta a la causa regionalista o foral, de los fueros tradiciona-
les, como la llaman en Espafia, con el establecimiento del situado fiscal y la
participacién de los municipios en el impuesto a las ventas, por medio
de la cesién que les hace el Estado, al tenor de la enmienda. Es un hecho
indudable el robustecimiento de los fiscos departamentales y municipales
después de la reforma de 1968... Desafortunadamente, esta medida ha llega-
do cuando ya el debilitamiento de los departamentos y municipios ha anqui-
losado casi por completo su estructura administrativa hasta reducirlos a la
condicion de simples soportes de una burocracia sin recursos para inversién
que justifique su presencia en proyectos de largo alcance...”.1*¢

Con oportunidad del fracasado proyecto de reunir una Asamblea Nacio-
nal Constituyente que, entre otros importantes asuntos, concretaria la anhela-
da reforma al régimen departamental y municipal, y con posterioridad a este
episodio que cautivé la expectativa nacional, el debate sobre la organizacion
territorial del pais ha llegado a su climax. A continuacién veremos algunas
de las interesantes propuestas que se han lanzado con vistas a una reforma
municipal.

A. Las tesis de Herndn Toro Agudelo 147

Parte de dos supuestos que percibe como admitidos por consentimiento
m4s o menos generalizado: conservacion de la divisidon territorial en depar-
tamentos y redistribucién de competencias entre las entidades territoriales,
para lograr la descentralizacién administrativa y fiscal.

Otro punto de partida es que las reformas pueden adelantarse, por medio
de simples leyes, dado que suficientes caminos estin ya trazados en la actual
carta.

s b, p. XLIL,

8 1b,, pp. XXIX y XXX,

i Toro Agudelo, Hernin, Distribucion de competencias y patrimonios para una me-
jor prestacion de los servicios publicos, mimeografiado, Medellin, diciembre de 1976,
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a. Propone llevar la descentralizacion administrativa de la Nacién a los
municipios por el sistema de redistribucién de servicios y competencias pre-
visto en el articulo 182 CN, o por el de delegaciones mediante contratos para
la prestacién de servicios y ejecucién de obras publicas, con base en los ar-
ticulos 76 CN, ordinales 9° y 10?2, y 120 CN, ordinal 13¢.

b. La descentralizacién también puede propiciarse de los departamentos
hacia los municipios mediante los planes departamentales de desarrollo o
cuando las asambleas reglamenten la estructura y funcionamiento de los ser-
vicios departamentales (articulo 187 CN, ordinales 29 y 19).

¢. En cuanto a la obsoleta estructura administrativa de los municipios,
recuerda la potencialidad de los articulos 198 CN (categorias de municipios,
dreas metropolitanas y asociaciones de municipios) y 196 CN (juntas admi-
nistradoras locales).

d. La descentralizacién, que puede impulsarse por simple ley, deberia em-
pezar en lo relativo a los planes, municipales, departamentales y nacional,
coordinados y no impuestos como dogma, sin consideracién ni audiencia de
los interesados (articulos 182, 186, 187 y 189 CN).

e. Asegura Hernin Toro que la redistribucion fiscal “no tiene una sola
valla en la Constitucién, que todo lo deja a la decisién de la ley”. Asi, por
ejemplo, el legislador puede revisar las tarifas de los impuestos existentes,
ampliar los objetos imponibles o facultar para la creacién de nuevos tribu-
tos. También por ley se pueden ceder a los municipios algunas rentas na-
cionales de mas facil recaudo y administracién a ese nivel y otorgarles partici-
paciones porcentuales en otras (articulo 79 CN, inciso 2).

f. Se queja muy justificadamente de que la ley que fij6 el situado fiscal o
sea, la 46 de 1971, no se cumple. Sefiala que convendria reformar el articulo
182 CN, sobre esta materia, para asegurar un porcentaje minimo, suscepti-
ble de incrementos, y para fijar “la proporcién que del situado deba ir
necesariamente hacia los municipios” de cada departamento.

g. También se pueden mejorar los ingresos municipales mediante los auxi-
lios a que se refiere el articulo 76 CN, numeral 20.

h. El esfuerzo local también tiene buenas posibilidades de accién: mejor
planeacién del gasto, mas eficaz recaudo del debido cobrar, fijacién de cier-
tos minimos para las tarifas de servicios publicos y las de los impuestos de
industria y comercio, recurrir mds al sistema de valoraci6n, total o parcial-
mente, para ciertas obras publicas.

i. Propone una ley que “conceda autonomia a las capitales y municipios
mayores para organizar sus catastros... con asesorfa del Instituto Agustin
Codazzi”’, actualmente encargado de esa labor a nivel nacional, importanti-
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sima porque constituye la base para liquidar el monto del impuesto predial
y que convendria, por razones de actualizacién y agilidad, descentralizar.

B. Las tesis de Humberto Gallego48

a. Sugiere que los Concejos municipales se especialicen en la fiscalizacién
y control de la gestion administrativa local.

b. Propone una delimitaciéon de las funciones de fiscalizacion de las con-
tralorfas municipales.

¢. Considera que debe suprimirse el Personero Municipal.

d. La Tesorerfa Municipal debe depender del Alcalde, no del Concejo.

e. Debe reforzarse la autoridad e intervencion del Alcalde sobre los orga-
nismos descentralizados del orden local.

C. Las tesis de Gustavo Penagos'4?

a. “Es necesario defender la autonomia absoluta en materia administrati-
va para los municipios, dreas metropolitanas, juntas administradoras locales
y asociaciones de municipios”.

b. Defiende “la continuidad en la prestacién de los servicios piblicos mu-
nicipales, pero tecnificando el personal y logrando una reestructuracién de
las entidades departamentales y locales”.

D. Otrosiso

a. Alfonso Lépez Michelsen ha propuesto la divisién territorial de los de-
partamentos en Distritos, compuestos de uno o varios municipios, con un
minimo de 60,000 habitantes y recursos suficientes. Los departamentos no
desaparecen, pero perderan la capacidad de ejecucién. Permanecerin como
organismos de tutela, coordinacion y planificacién; la responsabilidad de un
numero de servicios quedari en cabeza de los distritos.

b. La eleccion popular de alcaldes, por lo menos en las ciudades mas im-
portantes, ha contado con ilustres defensores (Jorge Eliécer Gaitdn, Carlos
Lleras Restrepo, Alfonso Lopez Michelsen).

48 Gallego, Humberto, periédico El Tiempo, de Bogotd, marzo 13 de 1978,

4 Penagos, Gustavo, Manual de la administracion municipal, Publicaciones Librerfa del
Profesional, 3a. edicién, Bogotd, 1978,

% Vidal Perdomo, Jaime, Evolucion del régimen departamental y municipal-puntos de
referencia para una reforma, Cimara de Comercio de Barranquilla,
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¢. Eduardo Santa ha propuesto la eliminacién de los impuestos de caric-
ter departamental. Los vigentes pasarian a ser del municipio, en proporcién
a su capacidad tributaria, asi como los demas bienes y valores departamen-
tales. Las contralorfas departamentales desaparecerfan, también, en favor de
las municipales.

La organizacién municipal constaria de: alcalde, concejo, procurador y
contralor municipal, ligas o corporaciones regionales municipales y empresas
de servicios publicos.

d. Enrique Low Murtra recomienda modificar el régimen de las rentas,
pero sin centralizar, sin afectar la autonomia local, mediante una colabora-
cién publica (de nacién, departamentos y municipios) y privada.

Propone también robustecer el Fondo Financiero de Desarrollo Urbano vy
crear un Banco Municipal.

Observa que los recursos previstos por la ley de 1975 (Asociacion de Mu-
nicipios), al ser voluntarios, resultan en la prictica muy exiguos. Se necesita,
pues, una ley que fije aportes obligatorios a cargo de la nacién, los depar-
tamentos y las entidades descentralizadas.!5!

3. El ambiente nacional

Los partidos politicos (me refiero tanto a los tradicionales como a los de
mas reciente formacién) no han asumido posiciones claras frente a este pro-
blema de arraigado interés nacional.

Ante la dramdtica precariedad programatica por la que atraviesan nuestras
principales corrientes politicas, sorprende comprobar que este sustancioso
tema no ha suministrado materia para postular oficialmente tesis y defender
propias iniciativas.

Lamentablemente parece confirmarse, una vez mds, que los partidos poli-
ticos o pueden considerar esta cuestién sin desligarla de sus afanes electo-
rales y burocraticos. La preocupacién doctrinaria esti abandonada a la inicia-
tiva personal de distinguidos aunque muy contados intelectuales.

Por otra parte, como que se mira mas bien con sospecha y desconfianza
cualquier movimiento en pro de la vigorizacién municipal.

Es cierto que el medio politico, ocasionalmente, ha expresado algunos
puntos de vista, pero tales actuaciones han adolecido de por lo menos tres
defectos: fueron generalmente intervenciones indirectas (de ide6logos del par-
tido, mds bien a titulo personal), esporidicas (curiosamente cuando se

** Low Murtra, Enrique, “Régimen Municipal y Departamental frente a la reforma

constitucional”, XIX Congreso Nacional de Contralores, mimeografiado, Bogotd, Junio
de 1978,
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avecinan las elecciones) y, salvo excepciones muy notables, superficiales (tra-
tamiento demagogico-retérico).

Es importante recalcar cémo el debate nacional secular sobre la remodela-
cion espacial del pais casi ha ignorado por completo la cuestion municipal
en favor de la problematica departamental. Del municipio no se trata fron-
talmente, sino por rebote de las inquietudes departamentales, vortice de la
polémica.

Pero quizd lo mds grave es que no hay formacion, no hay informacién vy,
por consiguiente, no hay auténtico debate. Aqui estin involucrados los me-
dios de comunicacién de masas; la universidad, los demas difusores de cultura
y las organizaciones cientificas; las élites politicas, intelectuales y econdmicas.
El ciudadano comtn tiene interés en participar, pero no tiene suficientes
elementos de juicio; €l escepticismo va ocupando el lugar de la preocupacién
insatisfecha.

Tampoco hay suficiente investigacién, y hasta las mejores intenciones gu-
bernamentales han sido victimas fatales de la penumbra en que permanecen
las realidades, el diagndstico y la instrumentacion.
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