NOTAS SOBRE LA DESCENTRALIZACION
EN COLOMBIA

Fernando HENESTROSA *

Habiendo escogido dentro de los varios temas indicados para el
Congreso el de la descentralizacion, por considerarlo mis proximo
a mis querencias, a la vez que de grande actualidad universal y,
particularmente en nuestro pais, lo trataré dividido en cuatro seccio-
nes, a saber: 1) los antecedentes peninsulares de la organizacién
del Estado y Ja distribucion territorial, autoridades y competen-
cias en el Reino de las Indias; 2) centralismo y descentralismo
en la vida independiente de la nacién colombiana; 3) apertura
reciente hacia la descentralizacién y la participacion de las comu-
nidades; y 4) orientacicnes y perspectivas de un Estado democra-
tico descentralista y participativo.

1. “La organizacion del gobierno espafiol y portugués en Amé-
rica derivé de la organizacion externa e interna de las madres pa-
trias europeas”, es éste un punto de partida fundamental e incues-
tionable de cualquier andlisis politico-juridico relativo a América
Latina. Leyendo distintos estudios acerca de la manera como se
realizd la conquista, se impulsaron los descubrimientos y los asen-
tamientos, se adelanté la colonizacién y se fueron afirmando las
instituciones en las distintas regiones de América hispanolusitana, se
encuentran antecedentes importantes de las concepciones del gobier-
no y de la prictica de la organizacién administrativa que pugna-
rian por prevalecer en las nuevas naciones, surgidas de los movi-
mientos y, luego, las guerras de independencia de los albores del
siglo XIX. Cito a manera de ejemplos sobresalientes, a Ricardo
Levene, Introduccidn a la historia del derecho indiano, Buenos
Alres, 1924, José Maria Ots Capdequi, Manual de historia del de-
recho espariol en las Indias y del derecho propiamente indiano, t. 11,
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Buenos Aires, 1943, y Richard Konetzke, Die Indienerkulturen
Altamerikas und die spanisch-portugiesische Kolonialherrschafr,
Frankfurt a.M., 1945, para, siguiéndolos muy de cerca, casi literal-
mente, hacer una recordacién descriptiva de puntos fundamentales
de la historia de las provincias y las ciudades de la conquista y la
colonia.

Para cuando se sucede ¢l asi llamado “descubrimiento de Améri-
ca”, la monarquia espafiola apenas se estaba conformando y constitu-
yendo, eran los albores de un Estado nacional, dificilmente perfilado
luego de siete siglos de Iuchas de nacionalidades varias y heteroge-
neas, congregadas apenas por sentimientos religiosos y étnicos. Con
todo, se percibia ya el ascenso y el robustecimiento de al autoridad
real. Las instituciones del viejo burgo medioeval, que tanto influye-
ron en la reconquista, habian comenzado a decaer, tanto en su fun-
cionamiento y prestancia en €l ambito de la ciudad, como en cuanto
a su participacion en el gobierno nacional: la injerencia del monar-
ca en la designacion de las autoridades municipales, la mengua de la
competencia local, la restriccién del nimero de ciudades con repre-
sentacion en las Cortes de Castilla y la disminucién de la frecuencia
de las sesiones de éstas, ponen de presente ese rumbo, anticipo de lo
que habria de ocurrir en los territorios de ultramar.

Los territorios de América vinieron a resultar dominio del mo-
narca de Castilla y Ledn, convertidos, en reino, asi s6lo fuera nomi-
nalmente, a la par de los territorios europeos, con igualdad juridica
tedrica, y formando parte del “cuerpo unido de la nacién”. Y esa
misma circunstancia, unida a la realidad colonial-feudal, estimu-
Iada por la politica europea de los Austrias, hizo que se trasplan-
taran a América con fidelidad la concepcién y el sistema peninsu-
lares y, mas estrictamente, castellanos, comenzando por la propia
nomenclatura politico-administrativa: provincias, reinos, dominios,
republicas, territorios. Las relaciones de los conquistadores y colo-
nizadores con los aborigenes, tomados individualmente o como
comunidades, fueron de dominacién y coloniaje, con rasgos feuda-
les, nada propicios a materializar la igualdad de los reinos.

La expansion del poder espaiiol en Europa a raiz del descubri-
miento, favorecida por el flujo de oro hacia la metrépoli acentuéd
la aspiracién de poder imperial absoluto de los sucesores de Isabel
la Catdlica, de modo de apartarse de la concepcién de los repre-
sentantes del iusnaturalismo racionalista espafiol en cuanto a la
necesaria subordinacién del principe a la “constitucién y costum-
bres de los territorios heredados o para cuyo gobierno habia sido
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elegido”. En fin de cuentas, el descubrimiento habia sido iniciativa
y gasto de la reina, y las nuevas campafias para ampliar los terri-
torios, retenerlos y explotarlos corrian de cuenta de contratistas
autorizades por la Corona, cada vez méas necesitada de oro para
sus aventuras europeas. De ahi la asignacién de atribuciones poli-
ticas, administrativas, militares y jurisdiccionales, en una palabra,
el otorgamiento de privilegios a descubridores y conquistadores, jun-
to con la constitucion en su favor de dominios y sefiorios. En sen-
tido formal y materialmente, poco o ninguno fue el respeto por los
derechos de los aborigenes, en cuanto a su dominio territorial,
a sus costumbres y normas, a su autonomia administrativa, en fin, a
sus libertades personales. No causa, entonces, sorpresa la regla que
aparece en la Recopilacién de Leyes de Indias (2,2,13): “las leyes
y el gobierno debia ser lo més semejantes posible en los reinos de
Castilla y de Indias”.

La Corona se movia sin ideas preconcebidas, ni perseverancia,
mas al compés de las circunstancias y de sus estrecheces y apremios,
entre la concesién de privilegios en forma amplia en su magnitud
y duracién (vitalicios, por varias generaciones, hereditarios, suscep-
tibles de cesi6n) y la conservacion de algunas expresiones de la
autoridad o la recuperacién de su poder enajenado al azar. O, di-
cho, en otras palabras, entre el traslado del feudalismo a América
y €l ejercicio alld del absolutismo.

Desde el propio descubrimiento estd presente esa contraposicién:
los adelantados, ejerciendo poder administrativo, militar y jurisdic-
cional en nombre de los monarcas y por delegacién suya, con ten-
dencia practica a olvidarla, y los agentes directos -—espias y esbi-
rros— de la Corona.

Un segundo paso fue el de los gobernadores reales, designados por
el monarca para periodos fijos y cortos, sustituidos o aiternados a
poco por los descubridores y conquistadores gobernadores, para las
nuevas provincias, con un auxiliar nombrado ora por ellos mismos
0 por el rey: el teniente de gobernacion, y, eventualmente, por un
teniente letrado, que pas6é més tarde a ser el alcalde mayor, gober-
nador con facultades administrativas y judiciales, y también legisla-
tivas, sujetas éstas a la confirmacién del rey, y a la vez capitin ge-
neral, en lo que concernia a las funciones militares.

Como expresién de merma del absolutismo y la arbitrariedad pro-
pios de la época y estimulados por la lejania de cualquier control,
vino ¢l mando colegial, al comenzar el segundo cuarto del siglo XVI:
la audiencia, creada para la Nueva Espafia en 1528, y que paulati-
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namente s¢ fue extendiendo a otras provincias: cuerpo colegiado con
funciones administrativas y jurisdiccionales, con un presidente, que
a poco se convirtid en virrey, tomando pie en antecedentes de la mo-
narquia aragonesa, instifucién util para redondear Ia organizacién
burocratica y hacer presente una figura sefiorial, una corte, algo que
diera imagen del rey remoto y ausente.

En la Nueva Granada (Santa Fe) se erigié el virreinato en 1717
y, suspendido luego, se le restablecié definitivamente en 1739, dos
sizlos después de los de Nueva Espafia y Peru.

Dejando de lado su nombramiento incuestionable por el monarca,
la variacion de los periodos, su origen social y cultural, es evidente
que a medida que avanz6 Ia organizacion borbonica, la figura del
virrey fue mas cortesana, a la vez que correspendié més a criterios
administratives, sin gue las 1iltimas reformas, tendientes a una mo-
dernizacién de la administraciéon hubieran alcanzado a ponerse en
marcha, por el advenimiento de la independencia.

Gobernador, administrador de la capital de la provincia, presiden-
te de la audiencia, a la vez que supervisor y vigilante de los demads
gobiernos y capitanias generales del territorio, el virrey, con todo,
debia respetar las competencias ajenas, dentro de una concepcién
enderezada a crear factores de equilibrio de poder.

De su parte, a las audiencias, a mas de sus funciones jurisdiccio-
nales, les concernia confirmar los ordenamientos municipales y ejer-
cer alguna inspeccion y vigilancia en las ciudades.

Se afirma que el paso mas importante en lo que se refiere a la
organizacién burocrética y administrativa de la Corona espaiiola en
América se dio avanzado el siglo XVIII con la introduccion del sis-
tema de Intendencias, de estirpe francesa-borbonica, aclimatado en
la metrépoli. Cuarenta y tres intendencias, divididas en partidos, al
frente de las primeras un gobernador o corregidor-intendente, con
funciones prevalecientemente administrativas en materia econémica
y de finanzas piblicas, pero con atribuciones también militares y
aun civiles. Y los partidos con un subdelegado, y, en las capitales, a
veces, un superintendente general, contrapeso evidente y grande a la
imagen y la autoridad del virrey.

La ciudad, el municipio, comunidad municipal, nicleo politico,
social y administrativo basico, concebido, fundado, organizado a ima-
gen y semejanza de las instituciones peninsulares, dentro de su invo-
lucién ya mencionada. La ciudad, villa o pueblo espaifioles, desarro-
llados auténomamente, con pocos rastros del municipium romano,
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que para la época de su trasplante a América habia caido ya en
manos del absolutismo monarquico en ascenso.

La comunidad, o sean los vecinos, el concejo municipal, esto es,
el cabildo, con sus alcaldes y regidores, en nimero variado, segin la
clase y el tamafio de la ciudad.

Especial atencién merecen las autoridades y cargos municipales y,
entre estos, los corregimientos y las alcaldias mayores, como unida-
des basicas de la vida de las ciudades, y por ello mismo, de la ad-
ministracion y el gobierno.

Colén recibié el privilegio de proponer al rey el nombramiento de
alcaldes, que Ia Corona extendié a Jos conquistadores, por razones
de estimulo de sus empresas y de Jas circunstancias, pero que luego
recuperd. En La Espafola se dio por vez primera en 1507 a los ha-
bitantes de la ciudad el derecho a elegir sus alcaldes, facultad que
habian perdido ya las villas peninsulares. Sin embargo, seria iluso
pensar que ese fue un giro democritico del emperador: se trataba
simplemente de introducir cortapisas a los poderes y tendencias feu-
dalistas de descubridores y conquistadores. Empero, la realidad re-
sulté mds fuerte, y hubo de aceptarse que éstos, en calidad de gober-
nadores, nombraran alcaldes y regidores sin mayor injerencia del
cabildo.

Numerosos y variados fueron los procedimientos para la jntegra-
cién de los cabildos: nombramiento, eleccién, sorteo. En fin de cuen-
tas ellos representaban la contraposicién de los distintos intereses en
juego: “Corona, patriciado y burguesia”.

El cargo de regidor, designado por el gobernador-conguistador dis-
crecionalmente o por el propio rey, a veces de por vida, otras para
periodos fijos, tuvo grande importancia en ia vida municipal. Por
ordenanza de Carlos V, de 1523, los regidores debian ser elegidos
por los vecinos, también los alcaldes, anualmente, el 1? de enero de
cada afio. Pero la participacidn ciudadana real fue harto restringida,
como limitado era el ius sufragii. “El concejo municipal se ampliaba
por medio de cooptacién, con lo cual vino a quedar en manos de una
oligarquia de funcionarios”, No tardd en presentarse la venta de ofi-
cios piblicos municipales, como arbitrio fiscal de la Corona, desvia-
cién de la que sélo escaparon las alcaldias y los cargos con juris-
diccion.

El procurador, representante de la comunidad de ciudadanos ante
jueces, la Corte y el Cabildo, debia ser elegido por ella. Sin embar-
go, desde comienzos del siglo XVII se autorizé su nombramiento
por los regidores, en vez de su eleccion por el cabildo abierto,
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Son palpables los vaivenes en la politica gubernamental y admi
nistrativa en América, dentro de una tendencia marcada y continua
hacia la limitacion de la autonomia administrativa de la ciudad, ana-
loga a la que se presentaba en la Espafia europea. En oportunidades,
incluso, con algunas justificaciones, dentro del propésito de contro-
lar y refrenar el imperio de oligarquias.

El corregidor, presente desde inicios del siglo XVI, debia imponer
orden y autoridad en el concejo municipal, que presidia, y, sin des-
plazar a los alcaldes en materia jurisdiccional, si ejercia control sobre
una administracioén de justicia muchas veces parcial y en manos de un
circulo estrecho de personas e intereses.

La figura del cabildo abierto, participante en los grandes aconte-
cimientos de las ciudades, memorable por su actuacién en las procla-
maciones de independencia, es un remanente de libertad y autonomia
municipales. Era la comunidad entera deliberante y actuante. Su
convocatoria era extraordinaria, como también lo eran el motivo y
sus decisiones. Las autoridades coloniales no lo miraban con buenos
ojos ¥ con frecuencia prohibieron su reunién, con el argumento de
que facilmente degeneraba en tumulto. El cabildo abierto llegé a
convertirse en “corporacién de los notables de la ciudad”, cuyas opi-
niones atendia y no dejaba de solicitar el cabildo municipal.

Los miembros de los concejos municipales, especialmente los regido-
res, desplegaban actividad intensa y variada en la regulacién de la
vida de la ciudad, en particular respecto de la economia: la distribu-
cién de viveres, la provisién de los bienes de consumo més importan-
tes a los habitantes, la reparticion de la tierra, la vigilancia de los
pastos y tierras de la comunidad, la supervision de las actividades
profesionales, la elaboracion de reglamentos gremiales, la fijacion de
precios y muchas otras cosas eran de la incumbencia del cabildo.

Paulatinamente el poder municipal derivé hacia el patriciado de
la ciudad, y resulté enajenado con cargos vitalicios y hereditarios.
Por otra parte, en distintas provincias se llegé al desinteresamien-
to por el desempefio de los cargos, sin que valiera haberlos sacado
a remate.

La conclusién es que en las ciudades de la América hispana “no
se llegd a crear un espiritu civico y un sentido de comunidad” que
preparara para el desempefio de una autonomia administrativa y, por
ese camino, para la independencia politica. Sin embargo, cuando ésta
se produjo, en los distintos virreinatos y provincias, como ya habia
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ocurrido antes en las reacciones mayores contra “el mal gobierno y
los impuestos y contribuciones excesivos”, el cabildo fue la institu-
cion bésica a la que acudid la élite criolla, como tinico representante
de la ciudadania v, en ltimas, al cabildo abierto, como encarna-
cién de la soberanfa popular. Extraordinario se lamé el de Santa Fe
del 20 de julio de 1810,

2. Las distintas ciudades capitales de provincia fueron declarando
por intermedio de sus cabildos la independencia, primero de una Es-
pafla invadida por las tropas napolednicas y, mas tarde en forma
absoluta. Y, casi inmediatamente surgié entre ellas no poca rivali-
dad, y controversia acerca de la organizacién sobre el futuro del
Nuevo Reino de Granada y, ante todo, sobre el sistema de gobierno:
centralismo contra federalismo. Pienso que, a més de las apreciacio-
nes y experiencias de] patriciado, en la toma de partido debieron
influir las doctrinas prevalecientes en el campo de los patriotas: las
federalistas, provenientes de la Unién Americana, condensadas en
ia Constitucion de Filadelfia, y las originarias de Francia, remitidas
a la Declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano, pero
penetradas de buena dosis de jacobinismo y tamizadas por el 18 Bru-
mario.

El Acta de Federacién de las Provincias Unidas de la Nueva Gra-
nada de 27 de noviembre de 1811 afirma la independencia, sobera-
nia e igualdad de todas ellas y su autonomia administrativa interior,
a tiempo que regula sus relaciones con las autoridades centrales. El
enfrentamiento entre los bandos mencionados derivé desde un co-
mienzo, en combates armados, dando lugar a la primera guerra civil,
a la que apenas pusieron fin la reconquista espaifiola y la derrota de
Jos patriotas a manos de la pacificacién.

Consumada la independencia, al irse a constituir la Gran Colom-
bia, de nuevo se manifestd esa contraposicion de criterios y actitu-
des. La Ley fundamental aprobada en el Congreso de Angostura el
17 de diciembre de 1819 para la denominada Repliblica de Colom-
bia, conformada por la antigua Capitania de Venezuela y en el anti-
guo Virreinato del Nuevo Reino de Granada, se limitd a sefialar su
divisién en tres grandes departamentos: Venezuela, Quito y Cundi-
namarca y a remitir a su Congreso general la elaboracion de la Cons-
titucién.

La Ley fundamental de los Pueblos Unidos de Colombia, expedida
en Rosario de Cidcuta el 12 de julio de 1821 por el Congreso gene-
ral, ratific aquellas bases, dispuso que el territorio se dividiria “para
la més ventajosa administracion de Ia repiblica en seis o mas depar-
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tamentos, teniendo cada uno [...] una administracién subalterna
dependiente del gobierno nacional” (articulo 6°), a tiempo que se
impuso el deber de “formar la Constitucién de la Repiblica, confor-
me a las bases expresadas y a los principios liberales que ha consa-
grado la sabia préctica de otras naciones” (articulo 79).

En la misma Villa del Rosario de Ciicuta, el 30 de agosto siguien-
te, el Congreso expidié esa Constitucién, que “en cuanto a la orga-
nizacién interior de la repiblica” dispuso: el Congreso dividird el
territorio en seis 0 mas departamentos; el mando politico de cada
departamento residird en un magistrado con la denominacién de in-
tendente, sujeto al presidente de la Repiblica, de quien serd agente
natural e inmediato; en cada provincia habrd un gobernador, que ten-
dra el régimen inmediato de ella con subordinacién al intendente del
departamento, quien serd el gobernador de la provincia en cuya ca-
pital reside, subsisten los cabildos o las municipalidades de los can-
tones (articulos 150 a 155).

La Constitucion de la Repiiblica de Colombia de 19 de abril de
1830 estatuyo sobre la misma materia: el gobierno de cada depar-
tamento reside en un prefecto, dependiente del jefe del Ejecutivo, de
quien es agente inmediato, y con quien se entendera directamente por
el 6rgano del ministerio respectivo; el gobierno de cada provincia
estara a cargo de un gobernador dependiente en lo politico del pre-
fecto del departamento; los prefectos y gobernadores ejercerdn sus
funciones por cuatro afios; los cantones seran regidos por un emplea-
do subordinado a los gobernadores (articulos 120 a 125). Habra
concejos municipales en las capitales de provincia y en aquellas ca-
beceras de cantén en que puedan establecerse a juicio de las cAmaras
de distrito, la ley determinard el nimero de sus miembros, la dura-
cién de sus destinos y la forma de su eleccidn (articulo 134),

Concluida Ia dictadura bolivariana y disuelta la Gran Colombia,
se expidid la Constitucion del Estado de la Nueva Granada el 29 de
febrero de 1832, que dividié el territorio en provincias, éstas en can-
tones y éstos en distritos parroquiales. La provincia, dirigida por un
gobernador, dependiente y agente del poder ejecutivo, con periodo
de cuatro afios y los cantones regidos por un empleado del gober-
nador (articulos 150 a 155). En cada provincia habrd una cdmara,
compuesta de diputados de todos los cantones, en nimero de nueve
a veintiuno, elegidos para periodos de dos afios, renovados por mitad
cada afio, con atribuciones electorales indirectas de senadores y re-
presentantes, y de magistrados de Tribunal de Distrito y de Corte
Suprema de Justicia, y derecho a proponer seis nombres para que
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entre ellos el ejecutivo nombre gobernador, a decretar las contribu-
ciones y arbitrios para el especial servicio de la provincia, fijar cada
afio el presupuesto de gastos, promover obras ptiblicas y estableci-
mientos de utilidad, beneficencia y comodidad, y a organizar la po-
licfa (articulos 156 a 160). En las capitales y otras cabeceras de can-
tén habrd concejos municipales {articulo 168).

Fl péndulo volvié a inclinarse hacia el centralismo y el robusteci-
miento del ejecutivo, a raiz de guerra civil, y en abril de 1843 se
aprobd una nueva Constitucién de la Repiblica de la Nueva Gra-
nada, que regulé asi el “régimen politico de las provincias, cantones
y distritos parroquiales”; en cada provincia habrd un gobernador de
libre nombramiento y remocion por el poder ejecutivo, agente poli-
tico de éste, jefe politico de la provincia (articulos 131 a 133); en
cada provincia habra una camara compuesta de los diputados nom-
brados en los cantones, en nimero no menor de cinco, con funciones
dejadas a la ley, igual que todo lo relativo al régimen municipal de
las provincias, cantones y distritos (articulos 135 a 139).

En 1849 se inicié un periodo de modernizacién institucional: de-
bian acometerse reformas politicas y econémicas fundamentales para
consumar la independencia, y la Constitucién conservadurista de
1843 no era adecuada para tal empresa: “La repuiblica de la Nueva
Granada establece para su régimen y administracién general un go-
bierno popular, representativo, alternativo y responsable”. Reserva a
las provincias, o secciones territoriales el poder municipal en toda
su amplitud, quedando al gobierno general las facultades y funciones
“que enumera en seguida” (articulo 10). El territorio continuara di-
vidido en provincias para los efectos de la administracién general y
las provincias se dividirdn en distritos parroquiales, con posibilidad
de variarse la reparticién: por ley para los efectos fiscales, politicos
y judiciales, y por ordenanza municipal para los efectos de la admi-
nistracion municipal. Cada provincia tiene el poder constitucional
bastante para disponer lo que juzgue conveniente a su organizacién,
régimen y administracién interior, sin invadir los objetos de compe-
tencia del gobierno general; el gobierno o régimen municipal de cada
provincia estard a cargo de una legislatura provincial y de un gober-
nador, agente del poder ejecutivo general. La legislatura, necesaria-
nente de eleccion popular y con no menos de siete miembros, y el
gobernador, también elegible, con un periodo de dos afios. El pre-
sidente de la Republica puede suspender a los gobernadores, dando
cuenta a la Corte Suprema, para que ésta fije el tiempo de la suspen-
sién (articulos 47 a 53}.



384 FERNANDO HENESTROSA

Treinta y seis fueron Ias provincias de la Primera Republica Libe-
ral; cada cual podia darse su propia Constitucién y grande fue el
impulso que cobraron los esfuerzos en ese sentido. Carlos Restrepo
Piedrahita, estudioso del derecho y la historia constitucionales de
Colombia y fervoroso cultor del espiritu liberal, logré recuperar 61
(Constituciones de la Primera Republica Liberal, Bogota, t. I y II,
1979). Prevalecia un ambiente de descentralizacion y las condiciones
especiales de Panamd aconsejaban dotarla de un estatuto propio. Asi
se creo en 1855 el Estado de Panama. Ensefianza que olvidaron los
delegatarios de 1885, quienes habiendo sometido al istmo distante a
una rienda fuerte y estrecha, precipitaron su separacion definitiva.

La Constitucion Politica para la Confederacion Granadina de 22
de mayo de 1938, patrocinada inclusive por el gobierno conservador,
bastante inspirada en la experiencia de la Union Americana, declard
que los estados, ocho para entonces, “se confederan a perpetuidad;
forman una nacién soberana [...] y se someten a las decisiones del
Gobierno general en los términos que se establecen en esta Consti-
tucién” (articulo 19), con poder y competencia residuales en favor
de cllos (articulo 8°). Nada dispuso acerca del régimen territorial.

Después del triunfo de la revolucién contra el régimen central que
no se resignaba a la autonomia de los estados, tnica victoriosa entre
las seis guerras mayores del siglo pasado, se paso a los Estados Uni-
dos de Colombia, la Constitucion de Rionegro de 8 de mayo de 1863:
“Los estados se unen y confederan a perpetuidad” (articulo 19). Se
deslindan Jas competencias entre los estados y la Unidn (articulos
62 a 14 y 16, que establece el poder residual de aquéllos). Tampoco
dispuso nada especifico acerca del régimen municipal.

Las constituciones provinciales entre 1854 y 1856, y las de los
estados, entre 1856 y 1880, se encargaron de la divisién territorial
y de la administracién o gobierno municipal, con un poder legisla-
tivo radicado en el cabildo o concejo municipal, y un poder ejecuti-
vo en manos del alcalde. Se conocid y practicé con buen provecho
la iniciativa de provincias, estados, municipios y parroquias en em-
presas de su interés, con sus propios recursos, por medio de autori-
dades elegidas por todos los ciudadanos, incluidas en ese concepto
las mujeres. Participacién intensa de la ciudadania en los negocios
publicos: educacién, comunicaciones y creacion de rigueza, como
preocupaciones centrales de los sucesivos gobiernos radicales.

La agudizacién de Ia lucha politica, el viraje del veleidoso presi-
dente Rafael Nufiez, quien habiéndose iniciado como centralista al
pronunciarse sobre el proyecto de 1853, pasé a ser federalista deci-
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dido en 1855 (“La Federacién es nuestra tierra prometida. [...] La
lhistoria administrativa de la Nueva Granada, casi desde su fundacién,
es la historia del desarrollo de los fueros seccionales, a despecho de
la mas obstinada resistencia del Poder nivelador, o sea del centralis-
me. [...]” {cit. Carlos Restrepo Piedrahita, “Estudio preliminar” a
Las Constituciones de Colombia, de Pombo y Guerra, Bogoté, 1886,
t. I, pp. 86 ss.), para terminar entregado al partido conservador,
desencadend una revolucion fallida, a cuyo término el presidente de-
cretd la extincion de la Carta federal y convocé un consejo nacional
de delegatarios, que habria de redactar su reemplazo sobre las ba-
ses de repiiblica unitaria y centralista que, en manos de los jerarcas
del partido triunfante, se convirtié en establecimiento teocratico, ab-
solutista y arbitrario, que suprimié toda autonomia administrativa de
los estados, convertidos en departamentos, y de Jos municipios, a mas
de haberles arrebatado sus bienes y rentas.

Para el servicio administrativo los departamentos se dividirin en
provincias y éstas en distritos municipales, en cada departamento
habra una corporacién administrativa denominada asamblea departa-
mental, que se reunird cada dos afios, votardn con esa periodicidad
el presupuesto de rentas y gastos del departamento, pudiendo intro-
ducir contribuciones subordinadas a la ley, las asambleas pueden
crear y suprimir municipios; el gobernador del departamento es de
libre nombramiento y remocién del presidente de la Reptiblica, agen-
te de 1a administraciéon central, puede suspender las ordenanzas de la
asamblea y revisar los actos de las municipalidades y de los alcaldes,
con poder de suspender los primeros y revocar los segundos (articu-
los 182 a 195).

En cada distrito municipal habra un concejo, ordenador de la ad-
ministracién, que expide, dentro de los limites de la ley y las orde-
nanzas, acuerdos relativos a contribuciones y gastos; y un alcalde,
agente del gobernador (articulos 198 a 200).

Los baldios, minas y salinas pertenecientes a los estados pasaron
a poder de la Repablica (articulo 202).

La empresa de la denominada regeneracién se monté dentro del
lema de “Centralizacion politica y descentralizaciéon administrativa”
del que solamente se cumplié la primera, unida a un centrahsmo
administrativo absoluto: el departamento de Panama quedé someti-
do a la autoridad directa del gobierno central {(articulo 203), y todas
las entidades territoriales fueron despojacdas de bienes y de compe-
tencias y sometidas a vasallaje.
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El autoritarismo y el absolutismo que se entronizaron desde 1885,
que eliminaron toda posibilidad de oposicion, provocaron dos gue-
rras suicidas: en 1895 la primera y de 1900 a 1903 la segunda. Sélo
a partir de 1905 se abrié el compas con ley electoral de minorias y
una redistribucién territorial.

La Asamblea Nacional de 1910 reformé la Constitucion para, en-
tre otras cosas, restablecer la divisioén del territorio en departamentos,
sentar las bases para la creacidn y supresién de éstos, confiar a la
ley la posibilidad de cambiar la radicacion de los municipios, esta-
blecer la eleccién popular de consejeros municipales y diputados a
las asambleas departamentales, con empleo del sistema del cociente
electoral. En cuanto al régimen interior, la reforma dio a los depar-
tamentos “independencia” para la administracion de los asuntos sec-
cionales, con las limitaciones que establece la Constitucion, garantizo
el derecho de ellos y de los municipios a sus bienes y rentas, en forma
absoluta y exclusiva, con prohibicién al gobierno nacional para con-
ceder exenciones de derechos departamentales o municipales, y abo-
lié el poder de los gobernadores de suspender las ordenanzas y llievd
los acuerdos de los concejos a la decision judicial.

La segunda repiblica liberal impulsé la reforma de la Constitu-
ci6én, luego de haber optado por enmienda en lugar de sustituciénm,
pero se redujo a la parte dogmatica, sin entrar a modificar la orga-
nizacién y el funcionamiento del estado. Y, dentro de la orientacion
solidarista e intervencionista de la reforma de 1936, el rumbo fue
de refuerzo de la accion del poder central, con posposicion, cuando
no abandono de cualquier intento de descentralizacién.

El Congreso constituyente de 1968, dentro de una modificacion
de vastas proporciones; introdujo algunos temperamentos al centra-
lismo pleno mantenido desde 1886: creé el denominade “situado
fiscal” (articulo 182 de la Constitucién, 53 de la reforma), asi:

Salvo lo dispuesto por la Constitucién, la ley, a iniciativa del Gobier-
no, determinara los servicios a cargo de la Nacién v de las entidades
territoriales, teniendo en cuenta la naturaleza, importancia y costos
de los mismos, y sefialar el porcentaje de los ingresos ordinarios de
la Nacién que deba ser distribuido entre los departamentos, las in-
tendencias y comisarias y el distrito especial de Bogota, para la aten-
cién de sus servicios y los de sus respectivos municipios, conforme a
los planes y programas que se establezcan.

El treinta por ciento de esta asignacién se distribuird por partes
iguales entre los departamentos, intendencias, comisarfas y el distrito
especial de Bogotd, y el resto proporcionalmente a su poblacion.



NOTAS SOBRE LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA 387

Adicionalmente dispuso sobre la materia: corresponde al Congre-
so, por medio de leyes, fijar los planes y programas de desarrollo
econémico y social a que debe someterse la economia nacional, y los
de las obras piblicas que hayan de emprenderse o continuarse, con
la determinacién de los recursos e inversiones que se autoricen para
su ejecucion, pero la ley respectiva requiere la iniciativa del gobier-
no; los senadores y representantes tendran voz en los organismos
departamentales de planeacién que organice la ley; las asambleas fi-
jardn los planes de desarrollo econdmico y social, asi como los de
obras publicas de los departamentos y los recursos respectivos, pero
a iniciativa del gobernador; la ley, a iniciativa del gobierno, deter-
minar lo relativo a los planes y programas de desarrollo econdémico
y social y de obras piblicas de los municipios, y podra confiar la
iniciativa de los proyectos de acuerdo al alcalde, atendiendo a su
categoria: en Bogota la iniciativa de tales proyectos y del presupues-
to incumbe exclusivamente al alcalde. En fin, autorizé a la ley para
establecer diversas categorias de municipios, segin su poblacién, re-
cursos e importancia econdmica, y sefialar su régimen; la formacion,
por medio de ley, de 4reas metropolitanas para la mejor prestacién
de los servicios, compuestas por dos o més municipios de un mismo
departamento, y de asociaciones de municipios, que puede ser for-
zosa, por ordenanza de Ia iniciativa del gobernador.

Sobre tales bases fue expedida la ley 46 de 1971, por medio de la
cual se transfirio el 13 por ciento de los recaudos ordinarios de
la nacién, con posibilidades de aumentar su monto hasta el 26 por
ciento, a los departamentos, intendencias, comisarias y Bogota, para
ser invertido en los gastos de funcionamiento de los servicios de edu-
cacién primaria (el 74 por ciento) y de salud (el 26 por ciento).

El Congreso de 1977 aprobé reforma constitucional para convo-
car a una asamblea constituyente que se encargaria de innovar lo
relativo a la administracién de justicia y a la administracién depar-
tamental y municipal, pero la Corte Suprema resolvié declarar in-
constitucional dicha reforma, alegando vicios de procedimiento y tam-
bién la imposibilidad de variar el tramite ordinario de enmienda.

De esa forma, la regulacién de ambas materias, de suyo urgente
y de gran trascendencia, se fue posponiendo, con lo cual se represa-
ron y agravaron los problemas.

3. Recientemente s¢ han expedido normas de distinta indole: le-
yes, decretos extraordinarios, decretos reglamentarios y enmienda
constitucional acerca de lo que se denomind antafio régimen interior,
hoy administracién departamental y municipal:
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Laley 14 de 1983, “por la cual se fortalecen los fiscos de las en-
tidades territoriales”, establecié el reajuste periddico del avalio ca-
tastral y autorizdé a los municipios para introducir tarifa diferencial
en el impuesto predial, fij6 tarifas del impuesto de industria y co-
mercio, lo extendié a las actividades financieras, y reajustd otros
impuestos municipales.

La ley 50 de 1950 gravé con impuesto predial las actividades co-
merciales e industriales de los establecimientos pablicos y cedid a los
municipios de poblacién menor de 100,000 habitantes el producto
de un antiguo recargo del mismo impuesto.

El 9 de enero de 1986 se aprobd reforma constitucional, segin la
cual los alcaldes serdn en lo sucesivo jefes de la administracién mu-
nicipal, mas no agentes del gobernador respectivo; se les elegird por
votacidn directa de todos los habitantes del municipio para periodos
de dos afios, sin posibilidad de reeleccion inmediata; los gobernado-
res podran revisar la legitimidad de los actos de los concejos y de los
alcaldes e impugnar ante Ja jurisdiccion contencioso-administrativa,
pero no suspenderlos ni revocarlos, y se autoriza la realizacion de
consultas populares para decidir sobre asuntos que interesen a los
habitantes del respectivo distrito municipal.

En ese mismo afio se expidié un conjunto arménico de preceptos
sobre la materia, asi: la ley 3*: Normas sobre administracién muni-
cipal; la ley 11: Estatuto bdsico de la administracién municipal y de
participacién de la comunidad en el manejo de los asuntos locales;
1a ley 12: Reguladora de la cesién del impuesto de ventas o de valor
agregado; los decretos 1222 y 1333, en su orden, Cédigo de régimen
departamental y Cédigo de régimen municipal. Por ltimo, el decreto
700 de 1987, relacionado con la participacién de los usuarios y en-
tidades civicas en las juntas directivas de las entidades descentrali-
zadas municipales.

En desarrollo de la reforma y para su mejor aplicacion, los depar-
tamentos ejerceran tutela sobre los municipios para planificar y coor-
dinar e] desarrollo regional y local y la prestacién de servicios. Todo
niicleo urbano de méas de 20,000 habitantes debera formular su res-
pectivo plan integral de desarrollo. En los concejos municipales habrd
una comisién del plan. Los departamentos vigilardn la ejecucién de
los planes y proyectos de obras publicas y de desarrollo econdmico
y social en los municipios de menos de 100,000 habitantes, Los mu-
nicipios deberin levantar su plano regulador. Se amplia el concepto
de utilidad piblica en materia de expropiacién, de modo de incluir



NOTAS SOBRE LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA 339

la constitucion de reservas para futuras expansiones de las ciudades
y la proteccion del sistema ecoldgico.

El personero municipal esta definido como “defensor del pueblo
o veedor ciudadano” se desempefia, ademds, como agente del minis-
terio publico.

Las juntas directivas de los establecimientos piiblicos y de las em-
presas industriales y comerciales encargadas de la prestacién directa
de los servicios municipales estardn integradas: un tercio por funcio-
narios municipales, otro por representantes de los concejos y el ul-
timo, por delegados de entidades civicas o usuarios de los servicios
respectivos.

A partir de la vigencia fiscal de 1986 la cesion del impuesto a las
ventas se viene incrementando progresivamente y habra de llegar a
un 50 por ciento, con privilegio en favor de los municipios de menos
de 100,000 habitantes, y con inversion forzosa de éstos en beneficio,
tanto de la cabecera o casco urbano, como de Ia zona rural.

Los concejos podran dividir el territorio en secciones: comunas
las urbanas y corregimientos las rurales. Las juntas administradoras
podrén proponer la inclusién en el presupuesto municipal para los
gastos que demanden los programas de la zona y la aprobacion de
impuestos y contribuciones al efecto, igual que vigilar la prestacién
de los servicios. A lo menos la tercera parte de los miembros de esas
juntas serd de eleccién directa por los ciudadanos de la seccidn.

Se autoriza la asociacién, por medio de acuerdos, de dos o més
municipios entre si, aun cuando no pertenezcan a la misma entidad
territorial, para la mejor prestacién de los servicios. Las asambleas
departamentales, por iniciativa del gobernador, podrin imponer la
asociacion.

Varios municipios de un mismo departamento, que satisfagan cier-
tos requisitos de poblacién, podran asociarse en area metropolitana
con miras a su desarrollo conjunto y la prestacién de servicios.

Los establecimientos pidblicos nacionales y las secciones de los
ministerios que habian venido atendiendo a la prestacién de servicios
a cargo de la nacién, como agua potable, alcantarillado, salud, cons-
trucciones escolares, regulacion del transporte, han venido siendo
gradualmente desmontados y suprimidos. para dar paso al desempe-
o municipal directo.

Las entidades nacionales han tenido que ceder gratuitamente a
los municipios sus acciones o intereses sociales en las empresas de
desarrollo urbano.
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En materia de régimen presupuestal, se establecié conexién y
coordinacién entre los municipios, las gobernaciones y el ministerio
de hacienda: éste enviard oportunamente a los municipios la estima-
cion de su participacion en el impuesto de valor agregado o de ven-
tas para la vigencia fiscal siguiente, de modo de permitirle a tos mu-
nicipios la elaboracién del proyecto de presupuesto, con su programa
de inversiones, que han de someter a Ja consideracion de la oficina de
planeacién del departamento, que lo aprobarai si se ajusta a la lista
Jegal de inversiones o de lo contrario lo improbara, siendo obligato-
rio su concepto.

A comienzos de este afio se realizd en todos los municipios l1a elec-
cién popular de alcaldes, junto con la eleccién periédica de conce-
jales municipales y de diputados departamentales, con amplia parti-
cipacién y resultados altamente satisfactorios, y en el mes de junio
tomaron posesion los nuevos alcaldes. Todo sin que se hayan presen-
tado los enfrentamientos, crisis y cataclismos que vaticinaban los
augures de desgracias y nostélgicos de poder central fuerte, cuando
ne absoluto.

4. El gobierno nacional acaba de proponer a la consideracién del
Congreso un proyecto de reforma constitucional, que en cuanto a la
administracién seccional y local contempla: la eleccién popular de
gobernadores para periodos de cuatro afos, sin posibilidad de reelec-
cién inmediata; los departamentos tendran autonomia administrativa,
con los solos limites establecidos en la Constitucién, y ejercerin tu-
tela sobre las provincias —que se restablecen— y los municipios; el
35 por ciento del situado fiscal se dividird por partes iguales entre
departamentos, intendencias, comisarias y Bogot4, y el 65 por ciento
proporcionalmente a la poblacién; el territorio de los departamentos
se divide en provincias, con un prefecto y un ayuntamiento, inte-
grado por los alcaldes y los presidentes de los concejos, el prefecto
serd nombrado por el gobernador para periodos de dos afios, de
lista de candidatos que le presente el ayuntamiento; se sugiere la
‘organizacion de agrupaciones de residentes y de asociaciones ciu-
dadanas de servicio a la comunidad, eventuales delegados de tareas
administrativas varias; los municipios se dividirin en zonas urba-
nas, con alcaldes menores, y fracciones rurales, con corregidores,
unos y otros designados por los alcaldes municipales, de listas que
le pasen las juntas administradoras locales.

Por otra parte, Colombia quedaria definida como “un Estado
de derecho, democrético y social, con descentralizacién”, y es mar-
cado el acento que se pone en los deberes que por parejo incumben
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a los poderes piiblicos, a la sociedad y a los particulares, como tam-
bién en la participacion de la ciudadania, comenzando con la intro-
duccién del referéndum y la iniciativa popular para la reforma de
la Constitucién y de las leyes.

Frente a los presagios pesimistas que pulularon vaticinando gran-
des desgracias para el pais con el inicio de un proceso de descen-
tralizacién, a los temores de desgrefio administrativo y desorden
en €l gasto y las inversiones piblicas por ¢l aminoramiento de la
tutela del poder central, la ciudadania ha dado muestras, no sélo
de satisfaccion por la posibilidad efectiva de autoconducirse, perdi-
das como parecian las esperanzas de quebrantar el centralismo cen-
tenario, manifestada en el caudal de las votaciones para alcaldes y
en el entusiasmo con que, particularmente en las poblaciones me-
nores, las gentes estdn atentas a la marcha de las obras e intervie-
nen en las deliberaciones sobre los problemas municipales, y frente
a la nostalgia de absolutismo en quienes se educaron en el descré-
dito de la Federacién y del liberalismo y han vivido en él y de él,
las nuevas clases y la juventud observan con interés la apertura po-
litica que se esti viviendo y anhelan que ella sea mayor.

Todo hace pensar que se estd viviendo un proceso irreversible de
cambio. Recientemente se quiso ensalzar, hasta su sacralizacidn, la
Constitucion centralista y autoritaria de 1886, atribuyéndole el re-
sultado de la unidad nacional y poderes maravillosos por el mero
hecho de haber perdurado supuestamente cien afios. Supuestamente,
digo, porque fueron grandes los cambios que se le introdujeron en
1910 y 1936 para atenuar sus rigores, gracias a los cuales se avan-
za hacia un Estado social de derecho. Sin embargo, el pais entero
clama por una modernizacién del Estado, de la administracién y
de la vida politica, y para ello reclama con insistencia la reforma
constitucional, sabiendo bien que la sola enmienda de los textos no
produce ¢l cambio, pero, al propio tiempo, que para éste tenga lugar
es menester que las normas reflejen una ideologia y un designio
politico.

Dentro de las numerosas y variadas explicaciones que se le han
venido dando al fenémeno recurrente de la violencia que padece el
pa1s no parece la menos fundada aquélla que muestra la insatisfac-
¢ion ciudadana por la ineficiencia del Estado y su desconfianza en
la accién de éste, en vista de la multitnd de promesas reiteradas e
insistentemente incumplidas, la tardanza con que se encuentran los
reclamos, y el movimiento espasmédico de las autoridades, que
apenas se conmueven y reaccionan cuando la poblacién se yergue
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en protesta y emprende paros civicos o marchas que hacen temer
por la turbacién del orden ptblico, como sucedia antafio con el ca-
bildo abierto y los movimientos comuneros.

Pues bien, si se pretende un Estado mas efectivo, a la vez que
mas democratico y si se estima que la responsabilidad no es exclu-
siva de las autoridades, sino que los ciudadanos la comparten y
deben obrar de conformidad, es incuestionable la necesidad de dar
oportunidad a las gentes comunes, a los habitantes del municipio
de proponer, de lanzar iniciativas y de intentar realizarlas. Si se
quiere ser més crudo, tener ocasion de saber las dificultades propias
de la administracién, y de poderse equivocar y asumir las conse-
cuencias de los yerros propios. De otra manera se continuari inde-
finidamente en la rogativa al gobierno central, la presién sobre él
y la pugna entre las entidades territoriales por conquistar la preferen-
cia paternal, sin poder madurar y prepararse para una vida adulta.

Han de ser las regiones, los municipios, las comunas, los corre-
gimientos, quienes digan cuiles son sus necesidades mas sentidas y
cudles sus preferencias, y quienes apliquen sus recursos a esos fines,
poniéndole asi coto a la suplantacion de que han venido padeciendo
por los funcionarios y burdcratas de la cispide.

Pienso, por lo demas, que esos son los vientos que soplan en todo
el mundo: en las distintas longitudes y latitudes, dentro de los més
variados regimenes politicos y econémicos, las gentes, distribuidas
en provincias y municipios quieren vivir con mayor autonomia y la
exigen en forma apremiante. No aceptan imposicién, como tampoco
los intentos de absorcion en nombre del Estado o de cualesquiera
otros fetiches o entelequias. Las regiones, los municipios, y en las
ciudades mayusculas, las secciones, barrios reparticiones, desean
ser mas ellas mismas, con afirmaciéon de sus costumbres, tradicio-
nes, individvalidad y, cada vez mas, de su propio futuro, del que
hace parte el respeto al medio ambiente, al paisaje, sacrificado a
menudo en nombre del desarrollo y el progreso, cudntas veces fal-
sificado e insoportable.

Valga pues, concluir estos comentarios con una nota de esperan-
za y de ilusién de recuperar un hilo histérico, a la vez que de una
incorporacion del pais en lo que se puede denominar la marcha
inexorable de la vida politica contempordnea: democracia represen-
tativa, a tiempo que participativa, acceso directo a los recursos del
Estado, poder de iniciativa local, que al poder central le correspon-
derd armonizar los distintos intereses, Ia planificacién concertada,
la asociacidn para una economia de escala.
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Muy posiblemente se esti abriendo el camino de retorno al mu-
nicipio y a la importancia y la influencia de éste en la vida nacio-
nal, inclusive como un amortiguador en la lucha entre individuo y
Estado, a manera de comunidad intermedia de dimensiéon humana
y capaz de tutelar efectivamente a sus miembros y asegurarles una
vida digna y grata.



