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INTRODUCCION

En la esfera administrativa, politica y fiscal de la vida
municipal se introducen cambios a través de los cuales 1la
sociedad civil y las administraciones locales ejercen su

autonomia.

E1 aumento de las funciones de los municipios, la elecciodn
popular de alcalde, la consulta popular, las juntas admi-

nistradoras locales, la participacion comunitaria y el in-
cremento fiscal representan cambios sustantivos en las tra-

diciones de los municipios, cuyo prop6sito es lograr pau-
latinamente la modernizacién de las costumbres y activida-
des de la sociedad civil, y la integracién social y cultu-
ral de las comunidades en torno a objeti?os colectivos au-
tonomos, definido en funcidn de la satisfaccion de las
necesidades bdsicas: esta implicaci6n de la descentraliza-
cion estda intimamente asociado a su objetivo directo, y por
tanto, no parece arriesgado afirmar que de las caracteris-
ticas de su evolucion dependerd@ el éxito de todas las re-

formas puestas en marcha.



*En estos aspectos de la reforma munipipa1 es convgntentese—
fialar por 1o menos dos puntos de vista adicionales: uno se
refiere a los costos que todo proceso de descentralizacion
conlleva, originado en la equivocada utilizacidon que por ac-
cion u omisidon, las comunidades locales y sus administracio-
nes hacen de sus nuevos derechos. E1 otro tiene que ver con
la intensificacidn de la difidmica local, especialmente eﬁ
el campo politico 1o cual se refleja en la aparicion de
nuevos grupos politicos; la consolidacifén<-de los existentes,
la consolidacidon de alianzas enfre grupos para alcanzar me-
jor representatividad ya sea en la eleccidn de alcalde, en
la formacidn de los concejos municipales o de Tas juntas ad-
ministradoras locales, o en las juntas o concejos directi-

vos de las empresas de servicios piblicos.

Naturalmente, todas estas posibiiidades son una consecuen-
cia prevista y un objetivo explicito de la autonomia po-

Titica local.

En el campo fiscal, aumentara para los municipios su capa-
cidad.de endeudamiento y se fortalecerada su hacienda pibli-
ca por concepto de la restructuracidon de los impuestos pre-
dial, de industria y comercio y circulacidén y trdnsito, y
los aportes que recibird por concepto de las transferencias

del impuesto al valor agregado (IVA).

la”ocu?rentia de 10 uno-y de 7To:otro.no debe sorprender a
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nadie. Sin embargo, 1o que si es necesario seﬁajar s que
los "costos" de la descentralizacion son susceptibles de
ser reducidos, y de esta tarea desempefia papel principalel
trabajo que el Estado y las instituciones sociales juegan
para educar y hacer consciente a 1a sociedad civil del al-
calde y las reformas propuéstas en marcha y de su respon-

sabilidad en el buen uso de sus nuevos recursos.

Hoy después de un debate que durd aproximadamente siete afos,
durante los cuales se discutieron diversos aspectos sobre
la eleccidon popular de alcaldes, se posesionan en todos los
“municipios del pais los primeros alcaldes producto de la
designacion de los ciudadanos de cada municipio. Marca pues,
este hecho, un nuevo camino en la vida institucional de nues-
tro pais y es sinA1ugaraadudas el mayor avance dentro del
proceso de apertura democratica iniciada en el anterior go-

bierno y continuado con éxito en la actual administracidn.
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0.1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA
La.crisis de Tos municipios no se puede radicar Gnicamente
en la forma de escogencia del alcalde. Las dificultades ma-
yores, de pronto, estdan en la carencia de recursos para cum-
plir las funciones que deben atendér y en la ausencia de
una organizaciaon administrativa moderna, eficiente y auto-

noma..

A1 municipio como entidad territorial dg] Estado, le corres-
ponde la administracidn de los bienes, servicios de la co-
munidad enmarcada en una dgterminada jurisdiccion territo-
rial. Esta tarea la realiza con una relativa autonomifa o
independencia ya sea directamente pof sus propias dependen-
Eias 0 a través de establecimientos piblicos o empresas co-
merciales o industriales creadas a iniciativa del ejecuti=

vo municipal.

Las caracteristicas y exigencias de la época moderna que
demanda cada dia un tratamiento mas técnico y cientifica-
mente organizado de las distintas instituciones generado-

ras de la vida politica y social, nos lleva a que pensemos



en serio en la apremiante necesidad de recibir el ,maximo de
elementos técnicos y jurfdicos para que 1los entés']oca]es,
denominados municipios, sean administrados acorde con re-
quérimientoé que los ciudadanos y las instituciones espe-
ran de sus administradores: gran capacidad, eficiencia, a-

nimo civico, honestidad en el manejo de sus programas.

E1l tema del municipio y su administracién ha sido aborda-
do desde muy variados. dngqulos, y ha sido motivo de amplios
y controvertidos foros y discusiones con un mayor inte-
rés en los actudles momentos cuando han vuelto a tomar
fuerza ideas como la descentralizacidon y autonomia munici-
pal, el fortalecimiento del fisco municipal y la tecnifi-

cacion de los empleados publicos.

La descentralizacidn administrativa se ha conseguido median-
te la modernizacidon de las instituciones juridico-adminis-
trativas del municipio. Estébamos'frgnte unas institucio-
nes adoptadas en 1913, es decir, completamente anacroni-
cas. Todo ello figura en el estatuto bdsico de la admi-

nistracidon municipal que contiene la Ley 11 de 1986.

En materia de descentralizacidon politica, en buena parte,
estd dada con la eleccidn popular de alcaldes; también
hace parte de la descentralizaci6n politica 1la organiza-

cion de Tlas Juntas Administradoras locales que van a ser
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.
parcialmente elegidas por voto popular, la presengia de
los usuarios de los servicios piblicos en las ju;tas di-
rectivas de las empresas encargadas de su prestacion y la
participacion de entidades civicas sin &nimo de Tucro, en
el ejerciéio de funéiones que corresponde a los municipios,

en la prestacidon de 1os servicios locales y en la eje-

cucidén de algunas obras pidblicas.

-

Veamos la descentralizacidn fiscal. Son indiscutiblemente
las relaciones econdmicas las que determinan todos 1os
demds aspectos.de,la vida social y politica de una perso-
na natural o juridica, 1las que condicionan su suerte co-
mo ente histdérico y en fin, el motor de su propio desa-
rrollo. Por tal razén, han sostenido 1los impulsores de
la descentralizacion que mientras ésta no comience por la
parte fiscal y se 1ogfe un verdadero fortalecimiento en
~tal sentido, 1la descentrafizacién politica y administrati-

va resultarfia de poca significacién y trascendencia.

El afca]de puede hacer mucho para incentivar las rentas
de l1os municipios si mejora los c6digos fiscales, contro-
la la evasidon y la pide mas al impuesto que al contribu-
yente, pero hay necesidad de incrementar la masa presu-
puestal, para lograrlo; 0 sea, para conseguir la des-
centralizacidn fiscal, el gobierno se movié en dos direc-

ciones: de un lado mejord sustancialmente las transferen-
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cias que hace la Nacidon a los mun%cipios con la paetiicipa-
.

cidon que les concede en el impuesto a las ventas y de

otro lTado se reestructuran técnicamente los cuatro impues-

tos municipales mds importantes: predial, industria y

comercio, avisos y tableros y c¢irculacion y transito

Pero toda esta amalgama de beneficios en favor del munici-
pio no fue gratuita; el gobierno nacional en wuso de sus
facultades legislativas, conferidas por la ley 12 de 1986
expidid los decretos 77, 78,'79, 80 y 81 de 1987, a través
de ellos se le asignaron a los municipio§ en forma paulati-
na una gran cantidad de funciones 'y Servicios que se ha-

11an o se hallaban a cargo de la Nacion.

Aun cuando no se ha evaluado el costo econdmico que puede
significar el colmar estas nuevas responsabilidades, exis-
te una duda razonable sobre 1la capacidad administrativay

financiera del municipio.

Planteado el problema saltan a la vista los siguientes

interrogantes:

(Podrdn los municipios con estos recursos fiscales aten-

der las nuevas funciones que les han sido asignadas y que

XV



han sido asignadas y que antes eran atendidas por &1¢ gobier-

no central?

¢Se .:beneficiardn los municipios pequefios con estas nue-
vas disposicjohes administrativas, politicas y fisca-

les?

(Podrdn estos municipios adquirir un verdadero desarrollc?

0.2. OBJETIXOS

0.2.1. Objetivo general

0.2.1.1. Analizar 1la descentra]izaéién administrativa y
el fortalecimiento de fos‘ fiscos municipales como con-
secuencia del proceso de kéformas politicas y de apertura
democrética surgido en bueha hora en nuestro pais y con-
tribuir al estudio de la normatividad que rige a la enti-
dad mds cercana a los intereses y a las expectativas de

los gobernados.
0.2.2.» Objetivos especificos

0.2.2.1. Estudiar el origen y antecedentes histéricos

XVi
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municipio colombiano. .

0.2.2.2. .Analizar la descentralizacion administrativa co-
mo institucidn juridica y su aplicacidon en beneficio de los

municipios.

0.2.2.3. Examinar la descentralizacidon politica.

0.2.2.4. Investigar el nuevo régimen fiscal del municipio

y la cesion del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

0.3. JUSTIFICACIONES

0.3.1. Justificaciones tedricas. Me propongo adelantar un
andlisis de 1los distintos-tépicos e instifuciones juri-
dicas a la 1luz de las nuevas reformas poiiticas, adminis-
trativas y fiscales que se relacionan con los entes Tloca-
les. Ademds, contribuir a la necesdria tarea de ayudar
al qdnocimiento de Ta normatividad que rige a la entidad
mds cercana a los intereses y a las expectativas de los go-
bernados pero sobre todo, estudiar las nuevas normas sobre

descentralizacidon, ddndole un enfoque netamente ‘juridico.
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0.3.2,Justificac1§n précficas. Es nuestra mayor jnieﬁcidn
proporcionar con esta investigacidén una elemental guia pa-
ra todas éque11as personas que desean conocer mas a fondo
los asuntos de 1a.admini§trac16n'municipal y desean inmis-
cuirse en el manejo.de los asuntos qﬁe considero de mayor

importancia en la vida admﬁnistrativa del municipio}
0.4. DELIMITACIONES

0.4.1 E1 tema mismo. Nuestro estudio se refiere a los cam-
bios politicos, administrativos y fiscales sufridos por los

municipios colombianos.

0.4.2.Especiales. Geogrdficamente hablando en nuestra in-

vestigacion nos referiremos a los municipios colombianos.

0.4.3 Tiempo. Analizaremos estos temas especialmente den-

tro del perfodo actual (1988).

0.4.47Durac16n de la dinvestigacion. Este trabajo lo comen-
cé a mediados de 1987 y tentativamente gspgrp‘concluirlo pa-
ra junio de 1988, fecha que trataré de cumplir.

0.5. MARCO TEORICO

Para la composicidn del marco tedrico considero necesario
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y oportuno hacer merecida referencia a las pa]abrﬁs°de1 ge-

1

neral Rafael Uribe Uribe™, donde destaca la fimportancia

de1l municipio en el marco de la historia de la civiliza-

cion.

Con razdon se ha dicho que si se tratara de escribir
la historia de la civilizacidon, bastaria escribir la
historia del municipio, porque efectivamente donde no
ha existido verdadero municipio, tampoco ha reinado
civilizacion verdadera y durable. La formacidon de
los municipios, su desarrollo gradual, sus luchas con
los poderes hostiles y su engrandecimiento y .deca-
dencia constituye uno de los aspectos mds importantes
y mds fecundo en ensefianza que Tla historia politica
y econdmica de los pueblos puedan ofrecer. Una ley
perfectamente demostrada por la misma historia es 1o
de que Tas Naciones que perfeccionan su organizacion
social y politica, mejoran también las condiciones de
su régimen municipal y al contrario: el pueblo don-
de empeora la situacidon municipal es un pueblo des-
graciado porque de €1 puede asegurarse ipso factor
que ha retrocedido social y politicamente y es natu-
ral: Ta suma de libertad y despotismo existente en
un pafs cualquiera, no puede.menos que reflejarse en
las instituciones municipales.

Si bién uno de Tos objetivos primordiales de la reforma po-
1itica, fiscal y administrativa es dotar al municipio de

recursos financieros para atender en forma oportuna y efi-
caz sﬁs necegidades ¥y las nuevas funciones~asignadas, 1a
propia rigidez de Ta 1ey.12 de 1986 calificada por algunos

de tecnicista con prescindencia de los aspectos sociales y

LURIBE URIBE, Rafael. Citado por GAVIRIA CORREA, Gonzalo. Nuevo ma-
nual de Administracion Municipal. Bogotd: Kid, 1987. p. 24.
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politicos de la realidad municipaﬁ puede a la poste&e® no per-
.

mitir la reorganizacidn y reasignacidn de recursos preten-

dida. La distribucion se realizo .atendiendo exclusivamen-

te a criterios pob]acionalég N é una esperada “efiéiencia"

fiscal qﬁe dejan de lado la diversalidad socio-econdmica,

asi como sus caracteristicas cu]tufa]es, y en especial, sus

necesidades y prioridades derivadas del desigual desarro-

110 municipal.

Sostiene el magistrado del Consejo de Estado Javier Henao
'Hidrénz, después de vivir en las @ltimas décadas una pro-
funda crisis en su estructura y funcionamiento debido an-
té todo por un absprbenté centralismo (politico, fiscal

y administrativo). E1 municipio comiénza a vislumbrar un
nuevo horizonte como consecuencia del progreso de reforma
po]itfca o apertura democratica gurgido en buena hora en

nuestro pafTs.
Continda diciendo el Senador Libérar Jaime Castro Castro3

La eleccion popular de alcaldes, puede ser un paso
adelante en la vida politica del pais, pero es a-
penas una parte del conjunto de soluciones que re-
quiere el municipio colombiano. Por ejemplo: qué
saca el municipio con alcalde elegido si no tiene

rentas propias, planificacion, administracion téc-

?ﬁkNAO HIDRON, Javfer. Concepto del consejo de Estado. Jurispruden-

cia y doctrina. Bogota, 1987.
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nicamente concebida, adecuada orierntacidon del gasto
piblico, soluciones que permitan resolver re&lmente
los problemas e impulsar el municipio hacia adelan-
te en beneficio de sus habitantes3.

Y concluye el profesor Gonzalo Gaviria Correa4, sien al-
guna parte del sector piblico.se hace necesario el cambio
y la renovacion que propendan por una racional y Gnica o-
rientacidn de la administracion es en el municipio colom-
biano, donde la pobreza unida a las malas administracio-

nes han mantenido estos entes primarios de la administra-

cion en continuo vfa crucis.

Para complementar el marco tedrico, nuestro punto de vista:
E1 proceso descentralizador surgido con la puesta en vigen-
cia de la Ley 12 de 1986 se enfrente a dos situaciones: por
un lado, se le asignaron a los municipios nuevas responsa-

bilidades, especialmente las relacionadas con la prestacidn

de servicios piblicos, para que sea el propio municipio quien
determine sus necesidades y las férmu1as para solucionarlos,

superando la tradicional dependencia del poder central.

Por otro lado, esta amalgama de responsabilidades se en-

frenta a la debilidad administrativa del municipio colom-

3CASTRO CASTRO, Jaime. Eleccidn popular de alcalde. Oveja Negra,
1987.

4GAVIRIA‘ CORREA, Gonzalo. Nuevo manual de administracidon municipal.

Dike, 1987.
XX



biano. Todo este proceso puede fornarse.inoperantﬁ ante la
insuficiencia de personal capacitado y la falta de una in-
fraestructura adecuada para el cumplimiento de los objeti-

vos propuestos.

Esta citada ley pretende ambicioso grado de autonomia re-
gional que necesariamente implica la implantacidon de efi-
caces y modernos controles administrativos, fiscales y po-

T1iticos.

Al proceso de descentralizacién se le han presentado wuna
serie de trobiezos que por no ser insalvables, pueden ser
objefo de revisidon con el fin de guperar1os, especialmen-
te los relacionados con la distribucidn inequitativa de los
recursos que no se Compadecen con las relaes necesidades

regionales.
0.6, METODOLOGIA

0.6.1, Método deddctivo. Para la realizacidon de este tra-
bajo utilizaré el método deductivo, pues es el que se em-
plea en toda investigacién juridica porque parte de lo ge-

neral a lo particular.

0.6.2. . Tipo-de estudio. Analitico-descriptivo, porque con-

siste en realizar antecedentes legislativos, jurisprudencia-
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les, doctrinales, con el fin de buscar una interprettacidn

acorde con el ‘estudio que se quiere hacer.

0.6.3. Técmicas documentales. Documentaciones bibliogra-

ficas, y otras fuentes que complementaran la investigacior.
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1. ORIGEN Y ANTECEDENTES=HISTORICGS DEL MUNICIPIO
EN COLOMBIA

1.1. ORIGEN LEGAL

‘Desde el punto de vista juridico y de acuerdo a Fernando
GéTViss la primera division territorial de Colombia fue 1la
de departamentos, provincias, cantones y parroquias entre
1821 y 1830. En 1828: en prefecturas, entre 1832 y 1843:
en provincias, cantones y distfitos parroquiales. En 1853:
provincias y distritos parroquiales. En 1886: en departa-
mentos, ﬁfovincias y distritos municipales. Las eﬁmiendas
constitucionales han conségrado algunas variaciones asf:
En 1910 mediante el Acto Legislativo nimero 3, se dispuso
la division del territorio.nacional en departamentos y €&s-
tos en municipios o distritos muni;ipa]es[ Se prescindfia
de unas entidades 1ntgrmediés entre los departamentos y

los municipios, 1lamadas provincias, aun cuando se facul-

5GALVIS, Fernando. E1 municipio colombiano. Bogota: Temis, 1985.

p. 207.



taba al legislador comiin para crearlas o suprimir]hs: de

acuerdo con las necesidades de cada region.

En 1936 se elevaria a categoria constitucional las inten-

dencias y comisarias, las cuales venian funcionando median-

te leyes y decretos.

Finalmente, en 1968, mediante el acto legislativo nilmero
1, articulo 20., se fijaron como entidades territoriales

de la replblica lTos departamentos, las intendencias, Tlas
comisarfas y los municipios o distritos municipales en que
se dividieran aquéllos 'y €stos. Todo esto sin olvidarnos
désde luego, de las constituciones federalistas que ante-
cedieron hasta la constitucidon de 1886 que es cuando se le

da reconocimiento legal al municipio.

Galvis aclara que 1los municipios fueron las divisiones te-

rritoriales originalmente denominadas parroquias.

Precisamente y como 1o sefiala el doctor Jaime Vidal Perdo-
m06, Rafael Nifiez considerd bien el transito del federalis-
mo al sistema centralista en su famoso postulado de '"cen-

tralizacidon politica y descentralizacidon administrativa".

~ ~

6VIDAL PERDOMO, Jaime. Evolucion de régimen departamental y munici-

pal. Puntos de referencia para una reforma. Camara de Comercio.
Barranquilla. p. 8.



Como consecuencia de ello, las partes o secciones componen-
[ ]

tes de la nacibn perderian sus atributos politicos -los de

expedir constituciones y legislaciones propias- que queda-

rian concentrados en las autoridades nacionales.

En ese orden de ideas la capacidad impositiva de los depar-

tamentos y municipios quedd condicionada a la Tley.

Md&s tarde, -en 1888, la ley 149 aparece como el primer CO-
digo Municipal y como antecedentes inmediatos se aprobaron
varias leyes reformatorias hasta el decreto ley 1333 de 1986
o Cdodigo de REgimen Politico y Municipal vigente. "Porotro

lado, segin el articulo 187 .C.N., corresponde a las asam-

-bleas departamentales crear y suprimir municipios, segre-

gar o agregar términos municipales y fijar 1imites entre és-
tos. Finalmente, la ley 14 de 1969 establecid los requisi-
tos minimos para crear un;municipio. Tales fequisitqscons—
tituyen en G1tima instancia, 1os critérios 1nst1tuc16ha]es
y legales que definen &1 municipio y gobierno municipal en

Colombia.

AéT, pues, los requisitos y las condiciones para la crea-
cidn de municipios corresponde a una disposicién constitu-
cional: ET1 numeral 50. del articulo 76, y en tal virtud
en la ley, expedida por el Congreso de la Republica. En

efecto asi se ha procedido. Primero fue el articulo 147



del Cédigo de Régimen Politico y Municipal, derogaﬁo']ue-
go por el artifu]o 8o. de la ley 71 de 1916, el que a su
vez fue reemplazado por el articulo lo. de Ta ley 49 de 1931l.
Posteriormente la ley 14 de 1969 sefiald esos requisitos, mo-
dificado alguno de ellos por la ley 11 de 1986 pero consig-
nados todos e]]oé en el decreto ley 1333 de 1986 articulo

14 y siguientes.

A la luz de una perspectiva‘de desarrollo historico inde-
pendientemente de la: definicién‘estrictaménte juridicapo-
dria argumentarse que los origenes del municipio se remon-
tan a la colonizacidn espafiola que segin Orlando Flas Bor-
dé7 y Fernando Galvis, quiso imponer formas de poblamiento
similares a las que predominaban en:Europa y parficu]armen-
te en Espafia como era la que se:define como idea nucleada
(en las ideas nucleadas los habitantes se concentraban en
un nicleo en el que viven;y en el cual abandonan para ir

a trabajar en los campos cifcundantes. En la forma de a-

sentamiento 1lamada de granjas dispersas, 1os campesinos

~viven en el mismo terreno en que trabajan. En el sistema

de aldeas en 1inea 1la poblacidon vive en la vereda de Tlos
caminos y ribera de los rios), como forma de poblamiento

que pddria garantizar un mayor control sobre el territorio

7F;\LS BORDA, Orlando. Campesino de los Andes. Bogotd: Planeta,
1975. p. 110.



y la poblacidn nativa. Sin embargo, de acuerdo g]'e;amen
de las formas de asentam%entos por la antropdloga Virginia
Gutiérrez, no en todo el“territorio predominé la forma de
poblamiento implantada por los colonizadores. Asi, el sis-
tema de poblamiento en aldeas nucleadas predominante en el
litoral atlantico las aldeas en lineas caracteristica en las
zonas de avanzada colonizacidon y las granjas dispersas pre-
dominaron en la regidon andina donde se agrupa 1la mayor par-
te de la poblacidon del pais, sin lugar a:dudas estas formas
de poB]amiento dieron lugar a organizaciones primarias co-

mos las aldeas y veredas.

Su proceso de crecimiento y desarrollo fueron formando 1a

organizacidon que-la ley ha denominado municipio.

Desafortunadamente estudios histdoricos realizados general-
mente bajo un enfoque socibiégico, poco pueden dar cuenta
de . como se origind la formacidon del municipio. En términos
generales puede decirse que estudios de este tipo han es-
tado ausentes en la preocupacion de los estudiosos y porlo
general predomina la perspectiva juridica y:legal, la que
no necesariamente da cuenta de la realidad histdrica y ac-

tual de esta forma de organizaciodn.

Por su origen.etimoldgico, el municipio presenta diversos

significados:



Algunos la deducen de los vocablos latinos municep® Mmune-
ris, que significa lazos de vecindad, participacion en los
derechos y cargos comunes; otros la derivan de manus (lar-
go, oficio, misidon, y capio tomar, coger a la fuerza) lo
que implica la idea de desempefio de una funcidén que se a-

sume 0 que se recibe de otro.

A partir de la Revolucidn Francesa, se presentd un plantea-
miento sociopolitico que muestra por primera vez un senti-
do y concepto mds propio y concreto del municipio como una
circunscripcidn creada por el Estado a su servicio para el
mejor cumplimiento de sus fines o como una asociacidon -le-

galmente reconocida y sometida a 1a administtracion central.
1.2. ESTRUCTURA MUNICIPAL EN COLOMBIA

1.2.1. E1 municipio a tr;vés de las leyes y codigosmuni-
cipdles.~ Durante el periodo federal, no hay leyes o codi-
gos municipales porque cada provincia o departamento se da
sus propias constitucianes municipales que, como ya fue a-
notado, no aportaron ninglin cambio fundamental en la es-.

tructura del municipio colombiano.

Dentro del sistema del gobierno centralista ha habido nu-
merosisimas leyes o codigos municipales que han regido en

todo el pafs.



Las principales leyes municipales en orden cron©1§gico han
sido: 1la ley 8 de octubre de 1821; 1ey 11 de marzo de 1825;
ley 19 de mayo de 1832; ley 3 de junio de 1848; ley 149 de
1888; ley 4a. de 1913 y el decreto ley 1333 de 1986.

Ademas de las 7 leyes basicas que hemos senalado, ha habi-
do innumerables leyes que han adicionado, reformado y de-
.rogado a las primeras. Para citar un caso concreto, tene-
mos que la ley 4a. de 1913 habia sido modificada hasta 194¢€
por .105 ]eye§ y 50 decretos. Facilmente se comprende la
extraordinaria facultad, no sdlo para estudiar la estructu-
ra del municipio,‘sjno para aplicar la ley, ya que es extre-
madamente arduo saber cuil esta vigente y cud@l no por haber

sido adicionada, reformada y derogada.

La gran complejidad de laulegislacién municipal y las fre-
cuentes leyes que se dictan sobre la materiay; son una de
las caracterfsticas mds notables de la estructura munici-

pal del pafs.

De una a otra ley, de un cédigo a otro, la legislacidn mu-
nicipal ha ido perfecciondndose, preferentemente en los as-
pectos formales: mejor redac¢idén, mayor orden, menos in-

congruencias, etc.

Finalmente, podemos anotar, como caracteristica de nuestras



leyes municipales, que todas ellas se referfian ﬁgieamente

@ régimen departamental y municipal, que hasta 1888, 1la

ley 149 reguld no s6lo esta materia, sino el Ministerio Pi-
blico y la Administracién Pablica y 11e96 a dar oOordenes so-
bre el 6rgano legislativo y el poder ejécutivo. Pero Tlos
afios 1986, 1987 y 1988 tendran una especial y merecida sig-
nificacién en la orgahizacién politica democratica de Co-
lombia, la eleccidn popular de alcaldes, la consulta pgbu-
lar municipal y la participacidon ciudadana marcan el nuevo

rumbo de esta etapa de transformaciones politicas y admi-

nistrativas.

E1 presidente de la Repiliblica en uso de las facultades que
le confiere 1aA1ey:11 de 1986 expidié el nuevd Codigo de

Régimen Pdetico, Municipal y Departamental (decreto Tley

.1333 de 1986), 1os efectivos alcances de esta codificacion
los explica el doctor Jaime Castro Castros.

"E1 decreto ley 1333 codifica las disposiciones de carac-
ter legal vigentes sobre 1o referido a aspectos, ese es su
a]cancé y su valor juridico. En efecto correspondio6 al
gobierno como legislador extraordinario, establecer de ma-
nera expfesa~quéAnormas de.cardcter legal regulaban en el

momento de:la .expedicidon del nuevo C6digo. En consecuen-

8cASTRO CASTRO. “0p. ¢it.



cia han quedado derogados: 1la ley 4a. de 1913, .a1°e?1ten—
derse ésta como una subrogacidn oderogacidn parcial, pues
parte del antiguo Cddigo de kégimen politico y municipal

ain continfia vigente.

1.2.2. Niveles de gobiermo: La administracion del Estado
moderno para el cumplimiento de sus funciones, se organiza
de acuerdo auna estructura jerdarquica dentro de 1o cual es
posib]é definir niveles de gobierno. La naturaleza de ta-

les niveles varia de acuerdo al régimen politico dominante.

En un régimen federal por ejemplo, predomina .1a existencia
de_Estados independiehtes;71os que tienen su propia consti-
tucion, legislaciodon y administracion. En uno éentra]ista
la soberanfa es de la Nacion. y las entidades territorfa]es
dependen de las facultades que le aéignen la constitucion
y Tlas 1eye§;~ ET Gltimo es:e1 tipo de régimen imperante en

Colombia desde 1la constitucidn de 1886.

La identificacion del régimen politico cobra significado si
se tiene en cuenta qUe en términos generales al régimen fe-
deral, se:le'haasociado con la descentralizacidon mientras que
&l régimen donde predomina la soberanfa dej1a nacion se Tle

ha asociado con la centralizacién.

Independientemente de Ta definicidn que se examine sobre
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descentralizacidn y centralizacidn, es importanﬁg tchalar

por ahora .que de acuerdo al régimen que adopte el Estado,
los diferentes niveles de gobierno desempefiardn diferentes
funciones. En el caso de Colombia el andlisis de los ni-
veles de gobierno éxige la distincién de dos formas de or-
ganizacion; por un lado la organizacidon territorial o di-
visidn politico-administrativa en que.estd dividido. el te-
rritorio y, la organizacidn estrictamente administratiya 0

diferentes :competencias gubernamentales.

La identificacidn de los diferentes niveles de gobierno den-
tro de la organizacién de la administracidn pGblica permi-
te arrojar claridad sobre el nivel pakticu]ar que le corres-
ponde: a la administracidon municipal dentro de]vsistema ge-

neral en que estd inscrito.

De acuerdo a la constitUC%én de 1886 y la reforma de 1945

las diferentes formas de organizacidon y de gobierno son:

lo. -Territorialmente. La Constitucidén Nacional en su ar-
ticulo 50. estipula que el territorio estd dividido en de-
partamentos, intendencias y comisarias; Estosa su vez,es-
tdn divididos en municipios y distritos municipales. }Ade—
mids, el Distrito Especial de Bogotd, dreas metropolitanas,

etc.
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20. Administrativamente, De acuerdo a la organjzacﬁén de
las diferentes formas de administracidn paiblica es posible

distinguir tres niveles de gobiernOS-bésiéos.

a) Gobierno nacional (Rresidente, Ministros, Jefes de de-

~

partamento administrativo).

b) Gobierno departamental (Asambleas y Gobernador).

c) Gobierno municipal (Concejo y Alcalde).

De acuerdo a lo anterior vale la pena hacer resaltar la im-
portancia que cobra el nivel de gobierno municipal como for-
ma de gobierno menor en la jerarquia politico-administrati-

va que define la constitucidn.

Es indudable Ta importancia que tienen los gobiernos muni-
cipales, pues es la forma de gobierno que deberfa atender
las necesidades bé§iCas de la mayor parte de la poblacidn
colombiana. Por 1o tanto, el estudio del ‘municipio como
forma de organizacidn territorial y administrativa'es e-
sencial pues en Gltima instancia, se constituye en nivel

de gobierno bdsico dentro de la administracidn global.

Como tal debe tomar decisiones que afectan de una u otra
manera la comunidad total, cumple funciones especificas den-

tro del sistema global de la administracién, requiere se-
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guir criterios de planificacién de acuerdo a las necesida-
. [

des que demanda a corto y largo plazo las comunidades 1o-

cales, debe atender necesidades especificas que no proveen

otros nivéles de gobierno como el departamento y la nacidn.
1.3. &QUE ES EL MUNICIPIO?

Para iniciar el examen sobre qué es el municipio vale la pe-
na empezar citando al profesor Ka]niss, quien como tratadis-
ta del tema afirma: "No existe un sistema de gobierno lo-
cal que sea universal. La forma estructura que adopta es-
ta organizaciéh'depende en un alto grado del temperamento,
de la mentalidad y madurez politica de Tlos pueb]os_comoéus

costumbres y grado de desarrollo econdmico y social".

De acuerdo a lo anterior, el profesor Kalnis resume en cua-
tro los principales sistemas o tipos de gobierno local que

han existido:

lo. Sistema cldsico. Como el méds generalizado y en €l cual
" coexisten dos 6rganos; un 6rgano deliberante y colegiado y

otro 6rgano ejecutivo y unipersonal.

8KALNES, Arnids. Gobierno municipal. Departamento Nacional de :Pla-

neacion. Bogota, 1976. p. 4.
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20. Sistema de Gnico 6rgano unipersonal en el ques nb exis-
L J
te un cuerpo deliberante y todos los poderes se concentran

en un (nico organismo de cardcter unipersonal.

30. Sistema de gobierno por comisid6n cuya cardcteristica

esencial es que la direccién del municipio estd a cargo de
un solo 6rgano colegiado, es decir, de una comisidon que e-
jerce-funciones ejecutivas y deliberativas y cuyos migpbros

son elegidos popularmente. -

4o. Sistema de concejo o intendente. En este sistema el
gobierno municipal estd compuesto por un lado, de un cuer-
po deliberante de integracion pluripersonal responsable de
la determinacion de la politica administrativa y de la e-
laboracion de ios reglamentos locales y por otro lado, de
un funcionario ejecutivo subordinado al o6rgano anterior cu-
yas decisiones y resoluciones debe ejecutar. En este sis-
tema se encuentra subordinado el ejecutivo al cuerpo deli-

berante.

E1 planteamiento del profesor Ka]nié, sobré 1as”formés u-
niversales de 10 que se ha denominado gobierno municﬁpa],
y las caracteristicas que presenta el gobierno municipal
en Colombia plantea Ta necesidad de examinar en mas de-

talle qué es el_gdbierno municipal.
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E1 actual Cdédigo de régimen politico y municipal e Su ar-
[ ]

ticulo 8o. sefiala que el territorio sometido a la jurisdic-

cidon del alcalde constituye con sus habitantes el distrito

0 municipio.

Es esta la dnica nocidn legal de municipio conocida desde

1913.

Fernandez-'de Veélazco define el municipio como una institu-
cién juridico-politica que personifica con facultades pi-
blicas y capacidad civil una o varias comunidades de fa-
milia, entidades, bienes y trabajo, el cual estd emplaza-
do en un territorio 1éga1mente circunscrito, al que extien-
‘de su poder jurisdiccional e integra en el Estado como 6r-

gano final de su jerarquia administrativa y territorial.

Fernando Ga'1v1's9 en su trabajo "E1 municipic colombiano"
1o define como el conjunto derfamilias que habitan en un
territorio y que persiguen unas finalidades plblicas que
trascienden la esfera de la fami]ﬁa, pero no 1legan a 1la
de otras entidades piblicas superiores, a las que estansu-

bordinadas en razdon del bien comin del Estado.

Dos puntos importantes pueden sefialarse con respecto a la

dGALVIS. Op.cit. p. 210.
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definicidn dada por Galvis. Primero para é1, eL Whﬁicipio

es una realidad que existe independientemente de la volun-

tad.del legislador y segundo, toda agrupacidon de :poblacidn
»

en un territorio y que desarrolla conciencia de grupo de-

fine un‘municipio.

10 aporta elementos interesan-

Un estudio reciente del»CIDI
tes en la definicion de municipio. Segin el estudio muni-
cipio es una agrupacidon de familias o individuos con inte-
reses comunes enmarcado dentro de un territorio determina-
do, con reconocimiento constitucional y legal, destinado a-

prestar sus servicios bdsicos a que tiene derecho la co-

munidad yavincularla al proceso de desarrollo del pafs.

Algunas definiciones sobre municipio son las siguientes:

lo. E1 municipio es una persona juridica constituida por
la reunidon de familias, que forman su poblacidn, por el
territorio, por la autoridad local, 6rgano de los intere-
ses locales y las relaciones de necesidad.

20. E1 municipio o la comunidad es una unidad ecolégica

mayor que la vereda que se compone de varios vecindarios y

10CIDI. Recomendaciones bdsicas para una nueva estructura administra-
tiva del municipio colombiano. ESAP, 1983.
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que tienen locus central. . e

Aunﬁue en todas las definiciones antes anotddas se propo-
neﬁ elementos esenciales vale la pena subragar que las de-
finiciones dadas por el socidlogo Orlando Fals Borda y el
CIDI logran interpretar de manera mads integrada la nocion

de municipio.

1.3.1. Elementoms esenciales del municipio. A manera de
informacion es necesario saber cudles son los elementos e-
senciales que forman un municipio por ser éste el tema cen-

tral de nuestra investigaciodn.

Dichos elementos fundamentales son:

a) Un conjunto de familias que desarrollan una actividad
de grupo y que tienen en comidn unas finalidades piblicas,
que trasciendena la esfera de la familia, pero que no 1le-
gan a aquéllas en que se desenvuelven otras entidades de

cardcter piiblico (departamento, nacidn).

b) Un territorio en el cual se asienta la poblacion.

c) Una subordinacidon a los fines generales de la nacién,
que no pueden ser distintos de los que indican el bien co-

min de la colectividad.
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d) Unas autoridades propias. .

e) Unas necesidades locales que satisfacer por las autori-

dades que justifiquen los servicios piblicos locales.

Donde quiera que exista una poblacidon que vive en un terri-
torio, que estd subordinada a entidades superiores de ca-
racter pﬁb]ico y que desarrolla una conciencia de grupo, hay
socio]ééicamente un municipio. Cuando el Estado reconbce
legalmente 1la existenc{a de dichas comunidades, el munici-

pio empieza a existir frente a la ley y se convierte en-

persona juridica de derecho piblico.

De suerte que el nimero de habitantes, la extensiodon del te-
rritorio o el monto del presupuesto son caracteristicas ac-
cesorias, pero nunca esenciales, de un municipio. Deter-

minar dichas caracteristicas es muy importante para cla-

sificar en diversas categorfias 10s municipios de la nacidn.
Esta nocidn traida por Galvis 16gico es pensarlo, es neta-
mente socioldgica, pues juridicamente para que exista mu-
nicipio se requiere de otros elementos como son: el re-
conocimiento constitucional y legal, una representatividad
politica y unidad nacional y descentralizacidon funcionaly
financiera, elemento éste Gltimo fundamental del municipio

actual.
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1.3.2. Requisitos para crear un mumicipio. Segﬁn‘eﬁ ar-
tifculo 14 del C6digo de régimen politico y municipal, pa-
ra que una porcidon del territorio de un departamento pue-
"da ser eregida en municipio, se necesita que concurran las

siguientes condiciones.

lo. Que tenga por 1o menos 20.000 habitantes y que el mu-
nicipio o municipios de 1os cuales se segrega quede cada .
uno con una poblacidn no inferior a 25.000 habitantes se-

gin certificado del Dane.

Desde el afio de 1969 viene exigiéndose esta certificacion
de'pob1ac16n~por parte del Dane, para estos efectos no se
requiere de una ley aprobatoria de ese censo poblacional,
ni esperar lTos resultados de un censo comercial debidamen-
te organizado y qrdenado. Esta es la razdn para encontrar
nuevos municipios con un hayor hﬁmero de miembros de 1los
concejos en relacidn con otros de mayor volumen de pobla-
cion o, a la inversa, con fundamento en la ley 41 de 1971
que dispuso "Presumase de derecho que en las creaciones del
municip{o hechas por las diferentes asambleas del pafis has-
ta el 31 de diciembre de 1970 y que actualmente tenga exis-
tencia juridica, se cumplieron plenamente los requisitos e-

xigidos por la ley para- tal efecto.

Conviene ademds recordar, que cuando se habla de habitan-
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[ ]
tes se estd haciendo referencia a cualquier pergoﬁh natu-
ral, nacional o extranjera, domiciliada, residenciada, o
transeiinte con o sin derechos politicos, ciudadanos o me-

nores de edad.

20. Que en 1os tres Gltimos afios fiscales hayan aportado
en rentas y contribuciones al municipio o municipios de los
cuales se ségrega suma no inferior a $1.000.000 de pesos a-
nuales y que ademds estos distritos queden cada uno con un
presupuesto Ho inferior a $1.500.000 anuales sin computar
en esta suma las transferencias que reciben de 1a nacidn

o departamento de conformidad con la certificacidén expe-
dida por la Contraloria Departamental o Municipal, segin

el caso. Estas sumas o valores se reajustan anualmente a
partir de 1987 segln la ley 11 de 1986 aftfcu]o 30, en un

porcentaje igual al que aumenta para respectivo perfiodo el

indice de precios al consumidor segin el Dane.

30. QUe a juicio de los organismos departamentales de pla-
neacion y:segln estudio motivado tenga capacidad para or-

ganizar presupuestos anuales no inferior a $1.500.000.

40. Que en el poblado destinado a cabecera residan no me-
nos de 3.000 personas segln certificado del Dane; que ha-
yan locales adecuados para el funcionamiento de oficinas

piblicas, carcel, centro de salud y escuelas.
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50. Que la creacidn sea solicitada por no menos.dé 2.000
ciudadanos domiciliados dentro de los 1imites que se piden
para el nuevo municipio, y que las firmas de los solicitan-
tes estén autenticadas por el juez del municipio o munici-

pios de los cuales se segrega el que se pretende crear.

La solicitud de creacidn reviste las siguientes caracteris-

ticas: .

a) Debe ser anterior y presentada por no menos de 4.000
ciudadanos. Ciudadano no esvya cualquier persona o habi-
tante, sino el colombiano mayor de 18 afios, y estar domi-

ciliado en los términos de la ley civil.

b) Para acreditar las firmas deben estar autenticas ante

el juez respectivo.

60. -Que los organismos departamentales de planeacidn con-
ceptien sobre Tla conveniencia econémica y sociales de 1la
nueva-entidad, teniendo en cuenta su capacidad fiscal, sus
posibilidades econdmicas y su identificacidon como area te-

rritorial de desarrollo.

70. Que durante el ano anterior a la creacidon del munici-
pio en el territorio de éste haya funcionado una junta ad-

ministradora local organizada en los términos del Cdédigo
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de régimen politico y municipal. °

Son estas las condiciones generales para que puedan las a-
sambleas vdlidamente erigir en municipio determinadas por-

ciones del territorio.

Hay que tener en cuenté que es una impropiedad hablar de
segregacion en la creacidén del municipio. Pues segregacidn
territorial es tras1adar parte del territorio de una enti-
dad para agregarlo a otro limitrofe. £Es, pues, mds bien
una desmembracidn, toda vez de que 1o que se pretende es

la formacidn de un nuevo municipio.
- EXCEPCIONES.

lo. Sin el 1leno de los requisitos a qua se refiere el ar-
ticulo 14 del C6digo de Régimen politico y municipal, las
asambleas podrdn erigir en municipio aquellos territorios
que carezcan de medios adecuados de comunicacidn con la
cabecera del distrito o distritos de los cuales forma par-
te, si el desarrollo de la colonizacidn o°la explotacidn
de recursos naturales asi lo aconseja, previo concepto fa--

vorable del Departamento Nacional de Planeacidn.

20. Igualmente, y por razones de conveniencia nacional,

podrdn crearse municipios en las zonas fronterizas sin el



22

11eno de” los mismos requisitos previo dictamen fawrable
[ ]

del presidente de la Repiblica.

30. E1 gobierno nacional, a iniciativa de 1los concejos in-
tendenciales y comisariales, podran crear, suprimir o fu-
sionar municipios 0 agregar territorioé a los mismos y fi-
jar los Timites entre 10s diferentes territorios municipa-

Tes.

Para tal efecto solo se exigira en materia de poblacion,

presupuesto y censo poblacional 1a mitad de los requisitos
requeridos por la ley para el establecimiento de municipios
en los departamentos. Sin embargo cuando el gobierno na-
cional 1o considere conveniente para la colonizacid6n o 1la
defensa nacional podrdn crear municipios, sin sujetarse &

los requisitos legales.

Sin embargo en la prdctica y tal como ha sido demostrado
por el profesor Kalnis, si se analizan las caracterfisticas

de poblacidn y superficie los municipios del pais por de-

partamento, se encuentra que mis del 75% de éstos no cuen-

tan con el minimo de poblacidon establecido por la ley.
1.4. EL MUNICIPIO DE HOY

A1 analizar el curso de la vida municipal es facil obser-
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var el circulo vicioso a que estd sujeto el municipi®, ya
[ ]

que de una parte se le reclama el cumplimiento defunciones

para satisfacer las necesidades bdsicas.de la comunidad en

sus 6rdenes de infraestructura econdmica, sociocultural,

politica, administrativa y de servicios piblicos. Y de o-

tra parte no se han otorgado, ni la suficiente autonomia,

ni los medios legales o prdacticos para realizarlos.

Es claramente palpable que el origen de la crisis por 1la
que atraviesan los municipios, estd en la falta de ingre-
sos econdmicos, unidos a la mala administracion o a la au-
sencia de una estructura administrativa fuerte y acorde con

las exigencias de la época y de las circunstancias.

Para la mayoria de 1os municipios la estructura de sus in-
gresos descansa sobre tres formas de tributacion.
E1 impuesto predial, el de industria y comercial y el deno-

minado impuesto a las ventas.

Tanto el 1ﬁpuesto predial como el de industria y comercio
de gran importancia dentro de la estructura presupuestal,
son régu]ados por los concejos municipales, integrado en
su mayoria por los finqueros y comerciantes del pueblo, de
una parte desconoéédbres de los mds elementales principios

de administracidn de empresa y de otra parte, agiotistas,



24

o
carentes de sentido c¥vico y ciegos defensores qF %us pro-
-pios intereses. A todo esto se suma la falta de capacidad
de endeudamiento y el cdncer de la burocracia que se lleva

mds del 50% del presupuesto anual en casi. todos ellos.

Su misma situacidn los ha convertido en verdaderos limos-
neros de los poderes centrales (nacién y departamento) 'y
a valerse por 1o general de 1os politicos de turno para po-
der subsanar algunos de los problemas prioritarios de su

gente, relacionados con la prestacidn de servicio.

Frente a la rigidez de la organizacidon territorial del -Es-
‘tado colombiano, el municipio comienza a demandar un tra-
tamiento especial inherente a Ta.importancia de su activi-
dad econdmica y a"la complejidad adquirida en sus estruc-

turas administrativas.

A pesar de todo debemos reconocer que se han hecho esfuer-
zos y se han dado ya pasos tendientes no sélo a fortale-
cer econdémicamente a los municipios como obviamente es el

proposito de las leyes 14 del 83 y 12 del 86, sino a re-
novarlos politica y administrativamente, propendiendo pa-
ra una mayor aﬁtonomfa del ente municipal tal como es 1la
pretension de la ley 11 del 86 y el acto legislativo No.1
del 86 plasmado en el nuevo cédigo del régimen municipal

y la ley 78 de. 1986 que también ha significado un gran a-



vance para la administracion de los municipios. o

As1 las cosas podemos afirmar que aun cuando mucho camino

por recorrer los entes locales han comenzado hoy la tan an-
helada atencidon de las autoridades centrales y ella le per-
mitird a su vez asumir con mayor certeza y enteresa las res-
ponsabilidades en las distintas dreas.de los servicios co-

munitarios.

1.4.1. Nueva organizacion admimistrativa. La estructura

administrativa del municipio colombiano ha sido determina-
da por la constitucidon y la ley al sefialar sus oOrganos . de
gobierno que sirven como pilares bédsicos de la administra-

cion:

E1 concejo municipal y el alcalde, a partir de los cuales
.se desprende la organizaci6n administrativa de los munici-
pios. Estos dds 6rganos de gobierno han tenido hasta nues-
tros dias un origen distinto deﬁfro de la jerarquizacion
politica del pais, pues mientras el concejo ha tenido siem-
pre su organizacidn en la voluntad popular, el alcalde se
ha despreridido~de-la voluntad extrafia a la municipalidad:
E1 gobernador, quien ha venido nombrando al alcalde por de-
creto. Hoy estos dos 6rganos del gobierno reciben su e-
leccidon y mando di%ectamente de la voluntad popular 1lo que

significa indudablemente una mayor autonomia politica y ad-

ministrativa para el municipio.
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2. DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

2.1. DESCENTRALIZACION.- CONCEPTO, ANTECEDENTES E INSTRU-
MENTOS '

AnteéAde‘adentrarnos en el andlisis de nuestro tema prin-
cipal, es conveniente hacer una breve'descripcién del .con-
cepto de descéntra]iiacién, presentar algunos de los ante-
cedentes mas relievantes del debate que sobre el particu-
lar ha tenido lugar en Colombia y sefialar los instrumentos

mas importantes, de tipo legal, utilizado en el caso co-

lombiano para llevarlo a cabo.

En el nuestro como en otros paises, al concepto de descen-

tralizacidon le han dado diferentes significados y a menudo
se le confunde con conceptos como la desconcentracidn, pa-
ra referirse a situaciones en las que el gobierno nacional

cumple sus funciones en las diferentes regiones del pafis

mediante agentes y funcionarios suyos localizados en ellas,

o las delega en agencias especializadas, generalmente ads-
critas a los ministerios o en Tos niveles seccionales y 1lo-

cales de gobierno.
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Sin embargo, a diferericia de 1o indicado anterigrmeﬁte, en
que la delegacidon de funciones y responsabilidades respon-
de sencillamente a actos administrativos mediante los cua-
les se procura mejorar la prestacion dellos servicios pl-

blicos o el desempefio de algunas funciones especializadas

del Estado, el concepto de descentralizacidon tiene un con-
junto de caracteristicas que van mas alla del ambito es-
trictamente‘adminisfrativo, los cuales dan una connotacidn
particular a la organizacion del Estédo. En este sentido,
con fines Gnicamente ilustrativos, es conveniente hacer

explicita 1la diferencia existente entre los conceptos de

desconcentracidn administrativa y descentralizacidn.

Hay desconcentracidon cuando la nacién atiende el cumplimien-
to de las funciones y la prestacion de los servicios -que
estdn a su cargo por medio de Tos funcionarios y agentes"
suyos ubicados en las distintas regiones del pais. Pores-
to, dentro de este concepto, las entidades territoria]es

no son consideradas como entidades dotadas de capacidad y
de personeria para cumplir unas funciones sino como simples

lugares de trabajo.

La descentralizacidn, en cambio, consiste en asignar o a-
tribuir a las entidades territoriales, que en el caso nues-
tro se denominan municipios, departamentos, intendencias y

comisarias, la responsabilidad de ejercer unas funciones
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(por ejemplo, el control de .precios), prestgr ungs'sgrvi—
cios (acueducto, alcantarillado) o ejecutar unas obras (cons-
truir escuelas). Para el desempefio de esas funciones se
les asigna los recursos necesarios (impuesto predial, im-

‘ puesto al consumo de licores, o las transferencias por con-
cepto del IVA) y se les dota de las autoridades propias
(concejo, alcalde) que a nombre de las respectivas comuni-
dades se encarga del cumb11m1ento de todas las tareas .ad-

ministrativas para el lTogro de sus objetivos.

El mahco normativo de la descentralizacidn y los alcances

de la misma lo determinan la constitucidén y la ley.

Tehiendo en cuenta que descentralizacidén no significa au-
tonomfa abso]uta,'dicho marco normativo suele prever . los
mecanismos e instrumentos de control de las autoridades na-
cionales sobre las departémentales y de éstas a las muni-
cipales. Este control se ejerce en el caso que sefiala 1a
ley, unas veces, sobre los actos y, otras, sobre las per-
sonas., y es 1o que se conoce con el nombre de tutela admi -
nistrativa. |

Con sobrada razdn manifiesta el doctor Jaime Castro Castr‘o11

11CASTRO CASTRO, Jaime. Descentralizacion administrativa. Universi-
dad de Los Andes. Bogotd, 1980. FESCOL.
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"En Colombia hemos venido trabajando tradiciona]Teth con
el eéqueha de que la descentralizacién es un problema fun-
déhenta1mente de tipo técnico, porque se trata del traspa-
so de funciones administrativas, que hay que dejarlo en ma-
nos de los especialistas, en manos de 1los técnicos, frente
al cual las entidades piblicas, gobierno o congreso, no tie-
nen nada distinto por hacer que avalar las formulaciones

que les presentan o las propuestas que les hagan y, si es
el caso, expedirlas en forma de leyes o decretos. Esa con-’
cepcidon, a mi juicio, es equivocada y es la que no ha per-
mitido en Colombia darle al problema la entidad que tiene

ni concientizar al pais politico sobre la trascendencia e

importancia de la materia.

Y la descentralizacidn si tiene que ver con 1o politico por
lo siguiente: significa nada menos que la escogencia entre
las distintas propuestas éue aparecen en lo relacionado con
el reparto de competencias, de funciones o de atribuciones,
de recursos entre los varios niveles, planos o esferas ad-

ministrativas que para el caso colombiano son la nacidn,

departémento y municipiol.

E1 problema de la désCentra]izacién, dentro del derecho
paiblico politico, comprende dos aspectos diversos. EI1 de
la descentralizacidn politica, que hace a la estructura del

Estado; y el de la descentralizacidon administrativa, que
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hace a la organizacidn de los servicios plGblicos. eE% vo-
[ J
cablo descentralizar, que significa 1o opuesto a centrali-
zar o concentrar, proviene eﬁimb]égicamente del griego (cen-
tro) la descentralizacidon es un fendémeno que afin cuando
de larga data en el dominio de la historia institucional,
se acentla contempordneamente como presupuesto de la moder-
na organizacidon del Estado y de la administracion publica.
E1 concepto de descentralizacidn en 1o politico es corre-

lativo al de autonomia y en 1o administrativo al de autar-

quia.

Bielsa en su derecho administrativo define a’la entidad
autdrquica como "Toda persona juridica pdblica que dentro
de los 1imites del derecho objetivo y teniendo capacidad

para administrarse a s misma, es considerada respecto del
Estado como uno de sus organos, porque el fin que ella (1a
entidad) se propone es la realizacidn de sus propios inte-

reses, que son también intereses del Estado mismo".

2.1.1. Antecedentes de 1a descentralizacion. En Colombia
el debate sobre la descentralizacidn no es nuevo. En su

version mds lejana el mismo se remonta a] problema del cen-
“tralismo y el federalismo que tuvo enfrentado al pais a lo
largo del siglo XIX hasta 1886. Durante este periodo, va-
rias de las const{tuciones politicas fueron de orientaciodn

moderadamente federalistas y otras fuertemente centralis-
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tas hasta 1legar a la de 1863 que fue de corte netamehte

[ ]
federalista. En el afio 1886 se promulgd una nueva consti-
tucion politica, de orientacidn centralista la cual con

algunas reformas es la que aln nos rige.

Dicha constitucidon ha sufrido varias reformas a través del
tiempo. En ella 1las mds relievantes son las de 1910, 1936,
1945, 1957, 1968 y 1986, sin embargo, desde el punto de vis-
ta de la administracidon municipal las reformas mds impor-

tantes son las introducidas en 1910, 1968 y 1986.

Durante 1los éﬁos de 1976 y 1977 hubo un intenso debate so-
bre 1a descentralizacidon con motivo de la creacidon de 1la
pequefia constituyente, la cual fue aprobada por el congre-
so de la Repiiblica y posteriormente declarada inconstitu-

cional por la Corte Suprema de Justicia.

E1 debate {niciédo ~en razdén a la pequefia constituyente fue
fundamentalmente politico; la principal objecién judeica‘
fue la de qué ella implicaba una delegacidon de funciones
del congreso en un mini-congresito, 1o cual no era posible
tratandose de asunto tan esencial y claro a nuestroé ex-
pertOSaoonsﬁituciona]iétas. Por este motivo es algunas
veces dificil definir cuales son las propuestas que real-
mente hicieron a]éunos aportes al.tema de 1;“descentra1i—

zacion y cudles fueron meramente ataques politicos a las



- propuestas del presidente Lopez. o ®

Dos puntos claves propuso Ldpez  se estudiarian a traveés

de la asamblea constituyente.

La reforma al régimen departamental y municipal y la refor-
ma a la justicia.
Veamos algunas de las propuestas planteadas por Alfonso LO-

pez con respecto a la descentralizacion administrativa.

La nacidn deberd ceder a los departamentos una serie de im-
puestos ya que el situado fiscal no remedid las condiciones
econdmicas de alguno de ellos; los gobernadores deberdn
ser nombrados para un periodo minimo de dos (2) afios y su
designacidon aprobada por la Asamblea departamental; crear
un nivel de gobierno entre los municipios y departamentos
coﬁ respecto al Estado central, este nivel era la regidn;
los municipios se deben hacer cargo de la mayoria de 1los

servicios que afectan directamente a los asociados.

Uno de los opositores a la reforma Lbépez Michelsen fue el
-profesor Jaime'Vida1 Pefdomolz, quien habia sido parte ac-

tiva en la reforma de 1968 (Lleras Restrepo). Es amplia-

12y1DAL PERDOMO. Op. ‘¢it., p. 10.
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mente conocido que la reforma del 68 produjo como wefulta-
) ®

dos ademds de la modernizacion del Estado el que el cen-

tralismo 1legara a extremos que histdricamente nunca habia

sido alcanzado.

Para Jaime Vidal estas son las diversas formas que se han
presentado para 1levar a cabo la descentralizaciodn:
a) E1 federalismo moderno planteado por un grupo de an-

tioqueﬁos,“encabezados por Samuel Cyro Giraldo.

b) La régiona]izacién, como una opcidn sustitutiva o com-
plementaria de la organizacidn departamental. Opina que
las corporaciones autdnomas regiona]es; han significado un
fendmeno de descentralizacidn y que son un modelo moderno
de entidad administrativa.

c) Un régimen departamental atenuado, el .cual segdn Vidal

Perdomo, ya estd@ operando.

d) La desconcentracidon administrativa. Dé&ndole competen-
cia a los departamentos y municipios sin alterar la estruc-

tura de su division.
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13 en su libro "Un nuevo régimen departam®ntal

[ ]
y municipal" incluye tal vez el esquema metodoldgicamente

Jaime Castro

més aceptado para el estudio de la descentralizacidén co-

lombiana. En mi concepto, el analisis que hace Castro Cas-
tro sobre las posibilidades para la realizacidén de una des-
centralizacidn administrativa en Colombia, configuran mas
que una propuesta un diagndstico, y relne una serie de con-
ceptos que en distintas ocasiones ya habfan sido debatidos

como por ejemplo, el doctor Lopez Michelsen.

Es cierto que ademds de autores colombianos, el tema de 15
descentralizacidon administrativa ha sido estﬁdiado por ex-
pertos internaciona1e§ coho lo es el profesor Ka]m’s14 quien
para el caso colombiano propuso con respecto a los munici-

pios lo siguiente:

a) E1 gobierno municipal, si se quiere fortalecer, es in-
dispensable cambiar el sistema de designacidn de los alcal-

des y propuso tres sistemas:

1. Que sea nombrado por el concejo municipal.

2. Que sea elegido directamente por el pueblo.

13CASTRO CASTRO, Jaime. Un nuevo régimen departamental y municipal.
Bogptd: Rosaristas, 1979. p. 100.

Yyais. op. cit. p. 7.
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[ ]
3. Que sea elegido por el concejo municipal de sy %eno.

b) E1 concejo municipal: Se requiere separar las eleccio-
nes municipales de las de los demds cuerpos legislativos.
Elevar el periodo de ejercicio a cinco (5) afios y aumentar

sus atribuciones.

c) La administracion municipal: Es mds conveniente que
se elabore una estructura administrativa modelo para cada
categoria de municipio, de acuerdo con su poblacidn, re-

cursos financieros, e importancia econdmica.

d) Personal municipal: Debe establecerse la carrera ad-
ministrativa, para los empleados municipales y fomentar su
capacitacion.

e) Sistema tributério mun%cipa]: Elaborar dn cédigo fis-
cal municipal a nivel nacioné], €ste indicard qué impues-

tos deben cobrarse y fijaria las mdximas y minimas tari-

fas.

f) Servicios pdblicos municipales: Se necesita una ley
que indique cudles servicios estarfian a cargo de los mu-
nicipios, y elaborar unos estatutos para las Empresas Pi-

blicas Municipales.
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g) Planeacidon municipal: E1 proyecto antes mencionado tam-
bién soluciona el problema de planeacidn municipal.
Como se ve, las soluciones propuestas por Kalnins, implican
una reforma constitucional profunda, es de anotar que algu-
nas de estas sugerencias son hoy en Colombia realidades en

la practica.

En 1910 se consagrd la autonomia administrativa de los de-
partamentos, que habTa desaparecido en 1886. La reforma de
1968finstitucipna1i26 la planificacion econémica y delegd
en los gobernadores la direccifén y coordinacidon de los-ser-
vicios nacionales que se presentan en el ambito de los de-
partamentos; ademas, les delegé la iniciativa en materia
de gasto pdblico y sobre la estructura y funcionamiento de

la administracion.

Asi mismo, instaurd el situado fiscal. Por otra parte y
de gran relievancia para la reforma legislativa reciente

de los municipios, autorizdé la creacidn de dreas metropo-
litanas y las asociaciones dé:municipios asi como las jun-

tas administradoras locales.

La Gltima reforma constitucional, l1a de 1986, fortalece la
autonomia administrativa en el iaspecto politico, que, sin

duda alguna, conllevan la eleccidén popular de alcaldes 'y
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la consulta popular. : o

De la revisidon de los conceptos de descentralizacidon y  de
los antecedentes del proceso que actualmente se 1leva en
el palis, se concluye, como se vera, el ejecutivo y el le-
gislador disefiaron un novedoso proceso de descentraliza-
cién principalmente en las normas de la constitucidn po-
1itica vigente, utilizando el camino de la reforma. Al
otorgar 1la 1ndependent1a necesaria a los gobiernos 1locales,
ho cabe duda de que la redefinicidon de funciones introduci-
das en la estructura politica administrativa del pafs ;a
mis alld de la desconcentracion de funciones para conver-

tirse en una real descentralizacidon de funciones y de res-

ponsab11idades.

2.1.2. Objetivos de la descentralizacion. Cualquier in-
tento de déscehtra]iiacién;debe entenderse en términos re-
lativos, ya que en la préctiéa no existe estados totalmen-

te centralizados o totalmente descentralizados.

Adn mads importante, cuando se inician dos procesos de des-
centralizacion en dos paises, el punto de partida no nece-
sariamente es el mismo y por 1o tanto, los a]cance§ de uno
y otro taﬁpoco seran iguales. Esto sencillamente para po-
ner énfasis en la relatividad que caracteriza a los proce-

sos de descentralizacidén, y en la cautela que es convenien-
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te tener cuando se comparan procesos de esta natyr%]eza.

Cada proceso de descentralizacidn tiene .sus rasgos parti=

culares.

En el caso colombiano la descentralizacidon reviste caracte-
risticas especiales, en la medida que su estructura final
no es el resultado de una decisidn Gnica sino el producto
de un conjunto sucesivo de decisiones de orden politico y
administrativo adoptadas en el periodo 1983-1987. No obs-
téhte, el conjunto de ellas, const{tuye un todo coherente

y armdénico que conforma 1o que aqui se denomina descentra-
1izacidn administrativa, politica, fiscal y de planeacidn

regional.

La descentralizacidn administrativa se refiere al conjunto
de cambios introducidos pof el lTegislador y el ejecutivo

en las normas que rigen la administracidn y el funcionamien-

to de los municipios.

Las normas basicas relativas a este concepto de la descen-
tralizacidn son 1as leyes 22 de 1985 y 3a. y 11 de 1986 'y
los decretos 1222, 1333 y-470 de 1986 y 77, 78, 79, 80 y 81
de 1987. Mediante este conjunto de normas se adecdan las
instituciones juridico-administratﬁvas de las entidades te-
rritoriales en funcidn de los requisitos de 1a autonomfia

local. Al respecto cabe sefialar que los decretos 1222 y
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1333 de 1986 codifican para los departamentos y gmhi%ipios
las normas constitucionales relativas a su organizacidon 'y
funcionamiento y las disposiciones legales sobre las mismas

materias, vigentes hasta abril de 1986.

Asi pues, son varios los aspectos que en general identifi-
can la redefinicidn de funciones de los diferentes niveles
que componen la estructura administrativa del pafs. _Esto
;ignifica que el municipio se convierte en célula bdsica de
la estructura del Estado en cuanto a la administracion, fi-
nanciamiénto y control de la prestacidon de los servicios
basicos que requiera 1a comunidad. Entre los aspectos re-
lativos a la gestion munitipé] qUe fueron definfdés, es con-
veniente destacar los contenidos en las disbosiciones so-
bre:

- La modernizacion de 1os;reglamentos que gobiernan las en-
" tidades descentralizadas. Articulo 156 al 165 del Cddigo

-de régimen municipal.

- E1 nuevo Fégimen para los contratos que celebre &1 muni-
cipio y sus entidades descentralizadas - Articulo 273 a

274 del Codigo de régimen politico y municipal.

- Supresidon de las autorizaciones previas o aprobaciones

posteriores de autoridades departamentales o nacionales
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respecto a las operaciones de crédito interno que se®cele-
[ ]

bran con entidades sometidas a la vigilancia de la Superin-

tendencia Bancaria - Articulo 276 Cédigo de régimen politi-

co y municipal.

- E1 nuevo régimen para los servidores piblicos ‘locales.

Art. 288 a 296 Codigo de régimen politico y municipal.

- La posibiﬁidad de desconcentrar funciones municipales me-
aiante la creacién de divisiones administrativas. Art. 311,
312, 313,.314, 315 y 316 Cbdbdigo de régimen politico y mu-

nicipal.

- La planeacidon integral:'del desarrollo econdmico y social
del municipio. Art. 33 al 37, y 52, 53 del C6édigo de régi-

men politico y-municipal.

- Las adiciones al régimen presupuestario. Art. 86, 88, 89,
92, 93, 94, 95, 96, 97, 98, 99, 100, 101, 102 y 103 Decre-
to 77 de 1987.

- E] programa de inversiones. Art. 89, 90 y 98 del Decre-

to 77 del 87.

A partir de 1987 se inicia un proceso que deberda concluir

en 1992, a 1o largo del cual 1os municipios asumen la.ple-



4. DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL
4.1. ASPECTOS GENERALES

Son indudablemente 1las re]acionés econdmicas las que deter-
minan todos los demas aspectos de la Qfda social y politi-
ca de una persona natural o juridica, las que condicionan
su suerte como ente hisférico y en fin, el motor de su pro-

pio desarrollo.  _

E1 amplio conjunto de medidas adoptadas por el gobierhonaF
cional en los Gltimos afios relacionados con 1o que se ha

dado en 1lamar descentralizacidn fiscal, marcan un cambio

en la orientacign y en la concepcidn misma del Estado.

)

/

E1 estado intervencionista y benefactor que caracterizd la
historia reciénte del pais hasté bien avanzada la década de
los setenta ha dado paso a diversos aspectos, aparentémén—
te fructiferos, tendientés.a restructurér el papel del mis-
mo en el frente fi;cé]. El énfééi; se dirige ahora mds ha-
cia el contrbl;-racionalizécién y ésjgnacién_de1 gasto pia-

blico que hacia la intervencidon directa en favor del desa-
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rrollo de la actividad productiva. Relacionado gort fo an-
terior, emerge tambi&n la creciente preocupacidon por el a-
vance de- los conflictos sociales y su consiguiente "nacio-

nalizacién" que presionan continuamente la situacidn de las

finanzas piblicas.

En este contexto, la estrategia adoptada por el gobierno na-
cional en 1o relacionado con la descentralizacidon fiscal to-
ca diversos puntos: Por una parte se ha avanzado en 1a rede;
finicidon de las competencias territoriales, en el fortale-
cimiento de los recursos propios de los municipios (ley 14
de 1983 y ley 50 de 1984) y de otra parte se ha propiciado
la asignacidn de recursos significativos y crecientes pro-
venientes de la participacidn en el jmpuesto a las ventas
(ley 12 de 1986) que en conjunto hagan Factible el tras-
lado de fesponsébi]idades mayores en el gasto a los nive-
les locales asumiendo proéresivamente aquellas que se eli-
minan total o parcialmente a entes descentralizados del or-
den nac¢ional. Con razdn se ha dicho que si las entidades
territoriales no cuentan con recursos suficientes, la des-
centralizacidén no serd realidad, pues nada podrian _hacer
las éutoridades regionales y locales, por autdénomos que
fuéran, ante la carencia de los medios econdmicos necesa-

rios para atender las tareas que se les encomiendan.

En efecto, si los recursos del IVA cedidos a los municipios
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se comparan con las funciones asignadas a los mismos ¥ con

[ ]
sus ‘necesidades de servicios basicos, no cabe duda que di-
[

chos recursos son escasos. Sin embargo, al quedar dichos
recursos administrativamente en cabeza de los municipios au-
tomdticamente se mejora-su capacidad de endeudamiento y por

lo tanto potencial para llevar a cabo proyectos de inver-

sion mejor financiados, y si se quiere, de mejor alcance.

A este respecto, los estudios de simulacidn realizados por
el Banco Central Hipotecario, son bastante dicientes. Es-
tas simulaciones, obviamente con fines exclusivamente ijlus-
trativos, muestran la magnitud de los recursos adicionales
que estarian al alcance de las administraciones locales si
ellas deciden hacer uso.de su capacidad adicional de endeu-

damiento.

A manera de ejemplo dentro del conjunto de a1ternétivas e-
xaminadas dentro del estudio de la referencia la mas opti-
mista de ellas, 1o cual supone que 1os municipios utilizan
el 100% de su capacidad de endeudamiento, muestra que en
circunstancias normales de tasas de interés, plazos y por-
centajes de inversidn de contrapartida, se encuentra que
el monto.de los nuevos préstamos que podrian recibir Tlos
municipios menores de 100.000 habitantes se incrementardn
desde una cifra dé 6.493 millones en 1987 hasta sobrepasar

los $110.millones en 1992. Si a las cifras de los nuevos
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préstamos se adiciona las inversiones directas qqe'ef]os

deben re§1izar, las inversiones total que los municipios
podrian efectuar en 1992 seria del orden de 158.000 mi-
Tlones. En otros términos esto significa que por cada pe-
so asicional de IVA cedido.a 1os municipios de menos de
100.000 habitantes, si se hace uso pleno:de la capacidad

de endeudamiento en 1987, el potencial de inversiones es
mds del doble, y en 1992, hechos los descuentos necésqﬁos
para amortizar los préstamos recibido§ durante 1los cinéo

afios anteriores, el potencial de inversidon seria de 1.23

veces.

4.2. PARTICIPACION MUNICIPAL EN EL IMPUESTO NACIONAL A
LAS VENTAS

Desde el punto de vista fiscal, el IVA es la transferencia
mds importante que’1a nacién hace a 1os‘municipios. Para

muchos de ellos, pequefios y'medianos, ésta es su principal
fuente de financiamiento y en el caso de los municipios pe-

quefios corresponde al 90% de sus ingresos corrientes.

Originalmente el tributo se cred como impuesto a las ven-
tas mediante la ley 21 de 1963; desde esa fecha sufrid di-
ferentes modificaciones hasta convertirse en el impuesto

al valor agregado'en 1983. Esto significd una ampliaciodn

importante de la base del impuesto, ya que se incorporaron



a ella los diversos niveles de intermediacion. .

La ley 12 de 1986, tendrd sin lugar a dudas, un impacto muy
favorable en el fortalecimiento de los fiscos municipales.
Dicha ley coﬁjuga tres elementos 1mporténtes en busca de

este objetivo:

a) Mayor transferencia a los municipios, especialmente a
los mds pequefios, de los recaudos de la nacidn por concep-

to del IVA.
b) Exigencia de un esfuerzo fiscal propio.

c) Traslado de funciones del gobierno central a los entes

municipales.

Segin lo estipulado en Tla Hey 12 de 1986, el monto de Ta
cesion del impuesto al valor agregado IVA, aumentara pro-
gresivamente del 30% en 1985 hasta alcanzar el 50% del to-
tal del recaudo en 1992. De este 50% los municipios re-
cibiran el 45.3%. Por si'so1o, el incremento de la parti-
cipacidon representa el aumento mds importante en sus 1in-

gresos que hayan recibido los municipios en los Gltimos afios.

En efecto, de acuerdo con las estimaciones realizadas por

el Ministerio de Hacienda, el recaudo total por este con-
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cepto en 1992 se estima en $652.000 millones sobre da base

de un incremento moderado -de 22% promedio anual.

Esto significa que la participacidon del IVA para distribuir
en esa fecha entre los municipios, seria del orden de 320.00C
millones, de los cuales aproximadamente 200.000 millones co-
rresponden a los que seria la cesidn antes de la ley 12 y

$120.000 millones a la adici6n posterior a ella.

La cesidn que la nacidn hard en 1992 del recaudo total del
IVA sera del 50%. Sinembargo, no toda la recibirdn los mu- .
nicipios ni todos‘participarén en ella en la misma propor-
cién. Por ello es conveniente indicar cémo se distribuye
dicha cesidon. En total son seis 1os beneficiarios direc-

tos del IVA previstos en la ley 12 de 1986, a saber:

a) E1 Distrito Especial de Bogotd y todos 1os municipios
de los departamentos, intendencias y comisarias reciben un
porcentaje que pasa?é progresivamente del 25.8% en 1986 al

28.5% en 1992,

b) Ademds del porcentaje indicado en el literal a, todos
los municipios de menos de 100.000 habitante§ recibirdn uno
adicional progresivo de 0.4% en 1986 hasta alcanzar el 16.8%

en 1992.
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c) Las intendencias y comisarias, las cuales tendran de-
[

recho a un porcentaje de 0.7% en 1986, 0.6% en 1987, 0.6%

en 1988, y de 0.5% en los . afios subsiguientes.

d) Los departamentds, intendencias y comisarias recibirdn
un porcentaje con destino a las cajas seccionales de pre-
vision. Este porcentaje serda de 3.5% en 1986, 1987 y 1988,

de 3.8% en 1989 y 1991 y a partir de .1992 de 4%.

e) La Escuela Superior de la Administracién Pdblica ESAP,

recibird el 0.1%a partir de 1987, y

f) E1 Instituto Geografico Agustin Codazzi IGAC recibira
el 0.1% a partir de 1986.

E1 examen de "la' forma como se distribuye la-cesiodn del
IVA de acuerdo con la ley 12 de 1986 muestra que, ademés:
de los municipios, las intendencias y comisarfas, las ca-
jas seccionales de prevision, la ESAP, y el iGAC, seran nue-
VoS béneficiarios.de] IVA. Sin embargo, 1o que es mas im-
portante destacar es que la proporcion mas grande de la a-
dicion la fecibirén los municipios de menos de 100.000 ha-
bitantes. En efecto, Eon respecto a la participacibﬁ efec-
tiva total de los municipios en la cesidn que es de 45.3%,
los de menos de 160.000 habitantes se beneficiarén con el

34.5% en 1992. E1 efecto del tratamiento favorable a este



grupo es de reducir el desequilibrio en los ingresos co-

rrientes gntre éste y el de los municipios grandes.

La asignacidon de los recursos del IVA a los beneficiarios
diferentes de los municipios y de las cajas de previsién
social es automdtica, segln. 1os porcentajes determinados
para cada caso.

En 10 que se refiere a 1os municipios el procedimiento es

el siguiente:

lo. La participacidon que corresponde al distrito especial
de Bogotd yAa todos los municipios del pais, se asigna de
acuerdo a la proparciﬁn en qde cada uno participe dentro
de la poblacidn total del pais cdh base en los datos del

censo de 1985.

20. La participacidn adicional que corresponde exclusiva-
mente a los municipios con poblacidén inferior a los 100.000
habitantes, se distribuye de acuerdo con la poblacidn de
cada uno de ellos dentro del total de municipios de menos
de 100.000 habitantes y de acuerdo con su esfuerzo ffscé].
E1 esfuerzo fiscal de los municipios comprendidos :en este
grupo se obtiene de multiplicar el valor total de los ava-
ldos del municipio, por la diferencia entre la tarifa e-

fectiva promedio del impuesto predial de este grupo de mu-
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nicipios y la tarifa efectiva del impuesto prediq]'dé] mu -

nicipio gorrespondiente.

De esta.manera, para determinar la asignacion adicionaldel
IVA;ﬁue corresponde a un municipio con poblacidn inferior
a los 100.000 habifantes primero se obtiene el monto que
Te corresponde de acuerdo con la proporcidn de su pobla-
cidén con respecto a la del total de su grupo y 1ue§o a es-
ta magnitud, se le resta la cifra obtenidé para su esfﬁer-
zo fiscal. _Los estudios que hasta el momento se han 1le-
vado a cabo por diferentes entidades ofic1§1es han permi-
"tido detectar algunos problemas asociados con la utiliza-
cidon de la fbrmulé adoptada. Dichos problemas serdn re-
sueltos en el futuro, y se pueden considerar técnicos y
administrativos. Los de orden técnico hacen referencia al
peso efecti&o QUe en la asignacidon de los recursos adicio-
nales del IVA entre los m;nicipios de menos de 100.000 ha-
bitantes, tienen el factor poblacional y el esfuerzo fis-

cal.

Los de orden administrativo, se re]acioﬁan con 1a.émp1ia

dispersién de las tarifas efectivas de los municipios con
respecto a la tarifa media existente 1o cual conduce a una
relacidon que favorece a los municipios situados en los ex-

tremos de la distribucion.



. - 87

Los ‘recursos de la cesion del IVA desde el punto de’f;scaL
constituyén una transferencia de la nacidn a los municipios.
Esto significa que el monto total -de estos recursos entra

a ser parte integrante de sus presupuestos de iﬁgresos y
gastos y que,bon cargo a ellos debe financiarse la presta-
cion de los servicios que estdn bajo su responsabi]idad.
Esta aclaracidon es*importante porque esas dos caracteris-
ticas son las que garantizan la autonohTa de los municipios,“
dentro de las limitaciones de la ley, para utilizar la ce-

sion de acuerdo con sus objetivos y prelaciones.

De acuerdo con 1o previsto-en la ley 12 de 1986 y en el art.
100 de la ley 75 de 1986, 1los recursos adicipna]es del IVA
de los municipios pueden ser utilizados exclusivamente pa-
ra el financiamiento de gastos de inversién. |

En todo caso y en razon de las funciones asignadas a los
municipids, y la necesidad de propiciar el equilibrio de
las inversiones y de:la infraestructura de servicios en-
tre la ciudad y el campo, la ley dentro de sus sanos cri-
terios de equidad horizontal y desarrollo econémicq y so-
cial, obliga ailos municipios a asignar a las zonas rura-

- 1es una proporcidon de los recursos que reciben. Con este
prop6sito, en los municipios en donde la mayoria de 1apo-‘
blaci6n estd localizada fuera de la cabecera municipal, se-

rd obligatorio invertir al menos el 50% de .1a participacién
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del IVA, en sus zonas rurales y corregimientos. Ene &que-
11os municipios menores de 100.000 habitantes en donde 1la
mayorfia d; la poblacidon vive en la cabecera, serd obliga-
torio invertir al menos el 20% de:la participacidon en 1la

cesidn en sus zonas rurales y corregimientos.

En razon de la cantidad de funciones puestas bajo respon-
sabilidad de las entidades territoriales locales, de 1la
necesidad .de mantener un flujo regular de recursos hac%a.
ellas a fin de evitar traumatismos en la:prestaci6n de 1os
servicios bdsicos a su cargo y de la naturaleza de los in-
gresos corrientes de la nacidn que se alimenta de transfe-
rencia en referencia, se hicieron previsiones en 1la ley
para asegurar que el ministerio de hacienda y crédito pl-
blico haga los giros correspondientes a 1os municipios den-

tro de 1os términos razonables de tiempo.

- Por e]io, los municipios deberadn recibir sus participacio-
nes en la cesidon en seis cuotas bimestrales calculadas se-
gin los estimativos de apropiaciones que aparecen en la
respectiva 1ey'de1 presupuesto. E1 giro debera hafer]o
el Ministerio de Hacienda dentro del mes siguiente al Ven;
cimiento del bimestre respectivo. Los acuerdos de gastos
corfespondientes é la cesién del IVA serd&n hechos sobre la
base del 80% del éforo que anualmente se registre en 1a

mencionada ley. E1 saldo pendiente de giro al finalizar



. . s 89

cada vigencia fiscal debera ser cancelado dentro pe' *los

2

primeros cuatro meses de la siguiente vigencia fiscal.
L J

Antes de la vigencia deila ley, los ingresos municipales de-
pendian, casi en su totalidad, de l1os impuestos: predia],
de industria y comercio y de circulacidn y trdnsito, Lo
anterior implica qae los municipios, en donde estaba mds
concentrada la actividad econdmica, eran los que ‘mayores
ingresos obtenian, mientras los pequefios con base econodmi-
ca muy débil, tenfan muy poca capacidad para obtener 1los
recursos tributarios indispensables para atender sus ne-

cesidades de servicios bdasicos.
4.3. PRINCIPALES INGRESOS DE LOS HUNICIPIOS

La Hacienda municipal esta conformada por el cimulo de bie-
nes y derechos que presupuestalmente se denominan ingresos.

Entre los principales ingresos del MUnicipio se distinguen:

a) Los ingresos corrientes, y

b) los recursos de capital.

Los ingresos corrientes se subdividen en tributarios y no
tributarios. A su vez los tributarios comprenden los im-
puestos directbs y los indirectos y los no tributarios com-
prenden: las tasas, las multas, las rentas contractuales,

los aportes y auxilios, las participaciones y las contri-



buciones. -
. . . »

Los impuestos son el gravamen que se impone a los ciudada-
nos para el sostenimiento de la administracion y la reali-
zacion dé las obras de beneficio comin. Se denominan di-
rectos a los que gravan directamente 1a propiedad y los
bienes de los ciudadanos Yy que péra los municipios péque-
fios constituyen los mayores 1ngre§os por concepto de Ajm-
puestos.

Los indirectos recaen sobre 1los producto; y'mefcancfas y
sobre 10 que constituyan una actividad comercial o indus-
trial gque genere utilidades y represente a su vez los ma-
yores ingresos para los municipios y ciudades que han l1le-
gado a un grado de comercializacion o industrializacion im-

portante.

Para que los directivos de Tla administracidn municipal pue-
dan cumplir a cabalidad con las funciones propiés de su car-
go-téndientes a lograr §1Edesarro110 local, tienen que co-
nocer el significado, bases legales y formas de recaudo de

16s principales renglones rentisticos.

Como nuestro andlisis se 1imita a las normas de descentra-
lizacidon fiscal basta con una breve enunciacidn de algunos

impuestos municipales y estudiaremos a fondo solo los tres



mds importantes para el fisco muﬁicipa]. « ®
"~ a) Impuestb predial o catastral y complementarios.

b) Impuesto de industria y comercio.

c) Impuésto de circulacidon y tréansito.

d) Impuesto dé contribucidon de valorizacion.

e) Impuesto de~de§ue11o de ganado mayor y menor.

f) Impuesto de juegos permitidos.

g) Impuesto de espectdculos pablicos.

h) Impuesto de patentes o licencias de funcionamiento.
i) Impuesto de registro de marcas y herretes.

j) Impuesto de parques y arborizacion.

k) Impuesto de aseoy alumbrado pdGblico y vigilancia-
1) Impuesto de ocupacidon de vias, plazas y lugares puablicos.
m) Impuesto sobre rifas.
n) Imbuesto de coso.

i) Impuesto de servicio de nomenclatura.

4,3.1. Andlisis y resultados de la aplicacién de la ley

14 de:1983. Antes de la prohu]gacién de 1a ley 14/83, 1la
caracteristica de los fiscos municipales era la del desfa-
se créciente entre los ingresos y las necesidades. La in-
sufiﬁiencia de recursos econ6micos se cubria en parte, con
transferencias directas del gobierno central o con inver-

siones de entidades oficiales del orden nacional.



A pesar de estas transferencias, l1os municipios noedispo-
®
nian de los ingresos suficientes para adelantar sus pro-
[ ]
gramas de inversidn, particularmente en el campo de los

servicios pablicos.

La ley 14/83 consagrd un Conjunto de médidas tendientes al

fortalecimiento de 1o0s ingresos tributarios prdbios de los
municipios y departAmentbs mediante la modernizacidn de los
sistemas de recaudo y el intremento de las bases y tasas que

se aplican a tales impuestos.

Para 1los muhicipios, las modificaciones mas importantes,
introducidas por la ley 14/83, se refieren a Tos impuestos

predial y de industria y comercio.

4;3.2. Reforma en el impuesto predial. La ley 14/83 in-
trpdujo fundamentales modificaciones en la estructura mis-
ma del impuésto predial en Colombia. La necesidad de es-
tas‘reformas era apremiante, ante la constante disminucidn
eﬁ términos reales que venian sufriendo los recaudos de-
rivados de los impuestos cataétra1es, produciendd_un na-

tural deterioro en el presupuesto de los municipios.

La ley establece un sistema de determinacién de los valo-
res catastrales dirigidas a crear una base de actualizacion

equitativa de los avalios. Para ello se previd que el ava-



l1do catastral de todos 1los inmuebles se reajustara en un
10% anual. acumulado por todos los- afios anteriores a 1983

en que no se hubiera hecho avalGo, sin que pueda exceder

.de 15 afios.

Como medida comp]e@entaria de éctua]izécién, se establecio
la ob]igacjén de formar y ac;ua1izar los catastros munici-
péles en el curso de periodos de cinco afos en todos 105.
municipios de]lpafs. Este térmiho fue ampfiiado por la ley

75/86 a siete afios.

Teniendo en cuenta qué_e] métbdb»de acha]iz&cién se pro-

duce en periodos largos de t{empo Y que, adémés, en la prdc-
tica resu]ta d1f1c11 que se cump]a estrictamente con esa

obligacidon, se ided un s1stema anual’ automat1co de reajus-
te en los avalios catastrales. El gobierno nacional deter-
minard el monto de ese feajusté, sin qué el incremento sea
superior a la variacidon anual del indice de precioé de vi-
vienda, determfnado‘por el DANE. ‘Este no puede ser ni fn—

ferior al 40% ni superior al 60% del indice.
Concluido el periodo de siete aﬁbsidesdé_]a formacidn o ac-
tualizacion del censo catastral, no se podrd hacer un nue-

'vo reajuste.

E1 que haya resultado hdsta ese momento continuara v?gente



hasta tanto se cumpla un nuevo acto de formacidn. e °

La ley faculta a los concejos municipales para fijar Tlas
tarifas.dei impuesto predial entre el 4 y el 12 por .mil,
en forma diferencial, segln sea la destinacidn econfmica

de los predios.

A la vez dispone que a:la vivienda popular y a la pequefa
propiedad rural destinada a la hroduccién agropecuaria les

sea aplicada la tarifa minima:

Excepcionalmente, pueden fijarse tarifas superiores al ma-
ximo de doce por mil, a los lotes urbanizados no edifica-
doy a los urbanizables no urbanizados. Esta Gltima dis-
posicién se convierte en instrumento de politica urbana que
puede dirigirse a controlar la expansidn urbana y a eVitar

la subutilizacidn de 1los ﬁredios;

En materia de tarifas aplicables en las dreas metropolita-
nas, ‘se autoriza la creacidon de una sobretasa del dos por
mil sobre el avalio catastral. A pesar de que el impues-
to predia se cobra sobre la totalidad del avaldo catastral,
se dispuso que el 60% de este avalio catastral se denomina-
rd avallio fiscal y sustituye al primero para efectos de los

impuestos de orden nacional.
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Con ello se evita el abrupto efecto que los neavatﬁds'tie—
nen sobre el impuesto patrimonial y la renta presuntiva de.

los contribuyentes.

En ese mismo sentido, se reconoce a las personas naturales
la oportunidad de descontar del impuesto patrimonial, una

parte del impuesto bredia] pagado a los municipios.

Constituye un aspecto 1mportdnte de la posibilidad que se
reconoce a todo propietario de presentar ante la correspon-
diente oficina de catastro su estimacion del valor del a-
vallio catastral, reconociendo al duefio del inmueble Tla po-
sibilidad de medir, dentro devéiertos limites, las conse-

cuencias fiscales del avalio.

La ley ordend la desvinculacién del avalGo catastral -como
referencia para fijar las iarifés de los servicios plabli-

cos. Con ello se evitd que el cambio abrupto en el avaldo
incidiera en un aumento desproporcionado en las tarifas de

estos -servicios.

E1 impuesto predial fue convertido en renta municipal a
través de la ley 20 de 1908, fijando la tarifa del dos por
mil sobre el valor del avaldo del inmueble. Mas tarde Ta
ley 4a. de 1913 defogﬁ la ley 20 devolviéndole a.la nacidn

las rentas del mismo, hasta 1920, cuando con la ley 34 lo-
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establecia definitivamente como ingresos a favor de %Yo0s mu-

nicipios[ La ley 14 de 1983 revitalizdo lo concerniente a
los impuestos municipales, reglamentdndolos y dandole una

mayor eficacia a los mismos.

Definicién: Es el tributo que recae sobre los propietarios
0 poseedores de un predio, entendiéndose por predio toda
unidad inmueble distinguida, juridicamente, por un nidmero

de matricula inmobiliaria ya sea urbano o rural.

4.3.3. Ihpwest@ de industria y comercio. Este impuesto

ha sido reglamentado por diferentes disposiciones legales
entre ellas la ley 97 de 1913, ley 84 de 1915, ley 33 .de
1968 y la 1éy 14 de 1983m a través de los cuales se han fi-
jado factores diferentes para la regulacién del gravamen,
teniendo en cuenta en la mayoria de las veces el origen,
clase de producto, vo1ume5 de broduccién y de .venta y cla-

se de establecimiento industrial o comercial.

La autonomia existente en cada municipio en'materia de im-
puesto de industria y comercio habia llevado a un régimen
cadtico con una amplia gama de bases tarifas y exenciones.
La ley 14/83 le puso orden a esta situacion y unificdo las
normas que regulan este impuesto para todo el pais: se de-
terminé una base Gnica, se establecieron 1imites a las ta-

rifas, y se redujeron las exenciones.
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Se fij6 como base lnica para el cobro de impuesto, slds in-
) [ ]
gresos brutos y se extendié su obligacidn a‘®las actividades
*

financieras.

"Se fij6 como base Gnica para el cobro de impuesto, los in-
" gresos brutos y se extendid su obligacidén a las actividades

financieras.

Las tarifas para las actividades industriales quédaron en
un rango del 2 al 7 pdr mil mensual y las comerciales en-
tre el 2 y 10 por mi],‘ Se‘incdrporé el impuesto de avisos
y tableros como un complemento del de industria y comercio,
con una tarifa Gnica del 15.0% sobre el valor liquidado por

dicho gravamen.

Para el cobro del impuesto a las actividades financieras,
la lTey.determind que la suberintendencia bancaria debera
ejercer un control sobre las operaciones que desarrollen
las actividades del sector en cada municipio y suministrar-
esta informacidn a las respectivas tesorerias para estable-

cer la base gravable.

También se limitaron las exenciones municipales de este tri-

buto en todas ‘las actividades, a un maximo de diez afos.

Las reformas introducidas por la ley 14 al impuesto de in-
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dustria y comercio han mejorado sustanciaimente 108 ingre-

sos de los fiscos municipales.

Segln cifras suministradas por Pianeacidn Nacional, el mon-
to total del recaudo por este concepto en 1984 fue de 14.864
millones, 1o cual signific6 un incremento, en valor absolu-
tos de 6.065 mi]]gnes con respecto a 1983. En términos re-
lativos esto significa un aumento del 68.9%. Por concepto
de impuesto complementario de : risos y tableros, en 1984 se
recaudaron en todo:. el pafs 1.332 millones, 1o cual repre-
senta 300.0% mads que en 1983. Para analizar un perfodo mas
amplio, se pueden considerar las :¢ifras del departamento de
Antioquia, por ser éste el departamento en donde mejor se
recauda este impuesto, se puede ob:s :rvar que dentro de Tlos
dos afios siguientes a la vigencia de la ley, los ingresos

por este confepto, en el departamento creciente 101 3%. En

Medellin dicho crecimienfo fue del 99.1% mientras que en

el resto del departamento fue del 108,1%

En conclusidon se puede afirmar que la ley 14/83 ha tenido
una incidencia importante en el fortalecimiento de:los fis-

cos municipales.

Esta ha sido mayor, en términos relativos, en 1os munici-
pios pequefios que en las grandes ciudades, debido a que

éstas ya tenfan un sistema tributaric mas moderno y efi-
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ciente. Un efecto secundario del fortalecimiento, de los
ingresos municipales es la mayor capacidad de endeudamien-
to que adquieren los municipios para adelantar sus progra-

mas de inversion.

Sinembargo, para que las nuevas normas tengan pleno alcan-
.

ce en 1os mhnicipios pequefios, es necesario que se moder-

nicen y capaciten alipersonal pafa que puedan captar las

disposiciones con la misma eficiencia. A esto contribui-

ria la coordinacidon de las oficinas de planeacidon departa-

mental para colaborar con las regiones que no dispone de

elementos de planificacidn y organizacion.

4.3.4. Impuesto de circulacion y trd@nsito. Este impues-
to ha sido reglamentado por la ley 97 de 1902, por el de-
creto Tey 3425 de 1954 y por la ley 48 de 1968, reciente-

mente reglamentado por la ley 14 de 1983.

E1 INTRA para los efectos de determinar el impuesto a co-
brar, establecerd anualmente una tabla con el valor comer-
cial correspondiente a cada uno de los vehiculos. Si - se
presentare vehiculo no incluido en dicha table, el pro-

pietario deberd solicitar al INTRA el valor comercial.

De otra parte, con el objeto de asegurar el recargo de..es-

te impuesto por los municipios respectivos la ley ha dis-
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puesto que las inspecciones departamentales de tuéhs?to,
exigieran como requisito para matricular los vehiculos a-
creditér la vecindad del propietario y la inscripcién del
vehiculo en la respectiva tesoreria municipal. Ademds,
tanto para poder traspasar la propiedad de los vehiculos
como para poder gesiionar el revisado, es menester acom-
.

pafiar el paz y salvo por concepto del impuesto municipal

de circulacidn y tréansito.



5. CORCLUBSIGEES
.
Aunque se entiende el proceso hacia la descentralizacibn co-
mo una cadena de esfuerzos y realizaciones enfrentados a
obstdculos que deben removerse para garantizar el logro de
los objetivos propuéstbs, y se reconoce el avance que ha
significado Ta expedicién.lé normas atinentes a reformar 1as
estructiras existentes en 1o politico, admfnfstrativo y fis-
cal, el examen realizado permite sefialar algunas deficien-
cias importantes en la 1mp1ementac16nkde zste proceso, que
demanda ajustes en las medidas adoptada:c. y resolucidn de
-problemas intrinsecos al municipid, como protagonista de é€1.
Si bien 1legar a conclusiones mé&s definitivaz requiere a-
bordar el estudio de Tla descentralizacidn «<zsde la perspec-
tiva de la nacidn, como protagonista, se puaden anticipar

las siguientes:

lo. E1 municipio no cuenta con instrumentos adecuados pa-
ra imprimir elementos de equidad al proceso. La estructu-
ra tributaria municipé] es bastante precaria, no consulta
la capacidad del pago real de los contribuyentes, y des-

cansa en impuestos que 1levan implicitas las tendencias con-
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centradoras de riqueza y, por tanto, de las posibilidades
de crecimiento de los municipios. Los mecanismo; adopta-
dos por Ta nacién para corregir tales desequilibrios no ha-
cen mads que acentuarlos. Y la resiiltante capacidad de gas-
to municipal, especialmente er materia de inversidon, =ante
la ausencia de un ésquema de prioriéades péra la atencion

de necesidades, termina siendo inocua y objeto de reparto

clientelista.

20. No se ha planteado el problema de la eficiencia como
un objetivo especifico, menos se ha asignado .herramientas
adecuadas para alcanzarla. La ineficiencia de la inter-

vencidon estatal ha sido tratada de manera puramente ideo-
16gica, sin considerar la relacidn existente entive los re-
cursos administrativos, humanos y financieros efectivamen-
te disponibias, frente a objetivos a los cuales se aplica.
Se plantea una redistribucién de funciones entre niveles

administrativos, humanos y financieros, sin beneficio de
inventario del papel jugado por los institutds descentra-
lizados, considerando el municipio como un ente homogéneo
y sin mediar andlisis alguno libre de les 11m1ta¢ionesque

se le anotan a las demds irstancias.

30. Adn no existe una base de informacidn sobre las nece-
sidades locales que permita afirmar la suficiencia de re-
cursos asicnados para cubrirlas. E1 ejercicio aqui reali-

zado revela diferencias abismales entre recursos y necesi-
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dades, que refutan aln la posibi1fdad de suprimirias, cen
.

las socorridas fuentes del crédito y las transferencias del
IVA. EI hB encarar el déficit de apropiaciones ha permiti-
do disponer varias veces de los rc~ursos aparentemente a-
bundantes, haciendo caso omiso del condicionante impuesto
por el legislador para la asuncidén de funciones.

.
4o. La bisqueda del equilibrio regional a partir de una
distribucién formalmente equitativa,sin el origen de tales
desequi]ibrios resulta demasiado costosa, pues 10s recursos
no se aplican sobre la base de un c¢nocimiento dé las ten-
dencias de'la;distfﬁbucfén espacial de la actividad econé-
mica, que permita apoyar esa dindmica y atenla sus efectos

nocivos.

Ademds de las anteriores conclusiones vale la pena hacer
algunos comentarios con respecto a- los decretos que regla-
mentaron el acto legislativo Ko. 1 de 1986, los cuales a
mi modo de ver presentan graves vacios o mejor, regulado
circunstancias que se pueden presentar a través de su de-
sarrollo o habiéndola regulado son incongruentes e impre-
cisas, pues no Tlogran convertirse en un estatuto feg]amen-
tario serio. Otro inconveniente 1o determina la prolife-
racion de leyes y decretos que facilitan la cohc]usién al

momento de su aplicacion.
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Con respecto a la descentralizacidon fiscal y el ané]jsis de
[ 4

las leyes 14 de 1983 y 12 de 1986, hay que decir:
a) Es indudable que la ley 14 de 1983 ha tenido un efec-
to importante en el fortalecimiento de los fiscos municipa-

Tes.

b) Igualmente, la ley 12 de 1986, contribuird a mejorar én
forma cdnsiderab]e 1os'ingresos de Tlos muhicipios, un; vez
alcance su plena vigencia en 1992. Pero. esa misma 1ey]2-
planted unas nuevas propuestas pard'determinar el-valor de
las transferencias, expresando objétivos ambiguos y, aftn
incompatibles a mi_modo de ver. Si se pretendia avivar la
tributacidn 1eca1,Aporque se pensaba que eiio contribuirfia
al logro de la autonomfa local, se deberia haber supedita-
do ]é'cesién adicioné] exclusivamente al esfuerzo fiscal,
pefo si, por el contrario, se considersd que el incremento
de la nacisn mejora el poder de decisidén iccal, indepen-
dientemente del peso relativo que tengan 10s recursos pro-
pios en Tos ingresos ‘corrientes de los municipios no se

deberfa haber incluido la contrapartida.

ASTApues, la ley 12 estimula mé&s el esfuerzo fiscal que los .
municipios mayores, no "premia" en la misma proporcidn a

los municipios pequefios.
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Ademds, no hay que o]viddk que ei municipio no cu?mtd con
instrumentos adecuados para imprimir elementos de equidad
al procesh. La estructura tributaria municipal es bastan-
te precaria, ho consulta Tla capaéfdéd de pago real de los
contribﬁyentes, y descanéa en impuestos que llevan impli-

citas las tendencias concentradoras de riquezas y, por tan-

to, de las posibilicades de crecimiento de los municipios.

.
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na responsabilidad de la administracidon de un ﬁoqguhfb de

servicios, sociales y econdmicos, que hasta el momento tam-
bién eran funcién de la nacidn. Esta asignacién de. fun-

ciones y responsabilidades tiene el propdésito de contribuir
a mejorar la eficiencia y aumentar la cobertura de Tos ser-
vicios bdsicos del Estado, estimular el acercamiento del ciu-
dadano a dichos servicios bdsicos y hacerlo mds responsable
del gobierno del municipio y facilitar la vigilancia y con-

trol por parte de los usuarios de los servicios que reciba.

2.2. ESTATUTO DE DESCENTRALIZACION EN BENEFICIO DE LOS MU-
NICIPIOS

2.2.1. Sector agua potable, saneamiento bdsico, matadero

pGblico, éseo piiblico y plazas de mercado. (Art. lo. De-

creto 77 de 1987). £1 Decreto 77 de 1987, cominmente 1la-
mado Estatuto de descentralizacién administrativa, fue ex-
pedido por el goBierno nacional en ejercicio de las facul-
- tades conféridas en la Ley 12 del 86 y como un paso firme

en la.tarea descentralizadora iniciada en el gobierno an-

terior y continuada en la actual administracién. A tra-

vés de este decreto el gobierno delega en los entes loca-

les unha serie de funciones que -antes se hallaba en cabeza

del "gobierno y de los institutos descentralizados.

-~

Claro es que el fortalecimiento de las atribuciones de Tos
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municipios acompafiada de la cesidon de recursos tisci]esdes—
tinados a financiar su ejercicio, definen el proceso de des-
centralizacidon administrativa en virtud del cual se estimu-
la el acercamiento del ciudadano a losiservicios del Estado.
Asi pues, y de acuerdo con 1o planteado, corresponde a los
municipios y al Distrito Especial de Bogota la prestacion del
servicio de agua potable, saneamiento basico, matadero pi-
blico, aseo plGblico y plazas de mercado. A la vez se _su=
prime el Instituto Nacional de Fomento Municipal (INSFOPAL)
establecimiento pGblico creado y reorganizado con los de-
cretos 94 .de 1957 y 2804 de 1975 respectivamente; éomocon-
secuencia de esto y para que los entes locales puedan cum-
plir adecuadamente con esta nueva responsabilidad, se cred

en el Ministerio de Obras Publicas y.Transporte dependien-

te de la secretaria técnica, la direccidn de agua potable

"y “saneamiento basico con las siguientes funciones.

lo. Preparar el inventario y el diagndéstico del estado sa-
nitario a nivel nacional sobre abastecimiento de agua po-

table y saneamiento basico.
2o0. Elaborar y proponer planes y programas generales en
materia de abastecimiento de agua potable y saneamiento ba-

sico.

30. Desarrollar programas de investigacién destinados a
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mejorar los disefios, la construccion y la operacupn’de los
sistemas a través de los cuales se prestan los servicios

de agua potable y saneamiento bdsico.

40. Expedir normas técnicas sobre disefio, construccidn,

operacion y mantenimiento de los servicios antes anotados.

50. Asistir a las entidades departamentales, intendencia-
les, comisariales y municipales en la elaboracidon de la
planeacion fisica, la determinacion de los costos de los
proyectos y la obtencidon de los recursos financieros para

su ejecucion.

6o. Promover el programa de saneamiento basico rural y ur-
bano menor, con mecanismo de participacidon comunitaria y

administracién directa de los servicios. Ademas se dgsig—
nd al Ministerio:de Salud Has funciones de vigilar la ca-

lidad del agua para el consumo humano.

Este programa de saneamiento basico tendra como objetivo
principal la dotacidn de agua potable y saneamiento bdasi-
co en las areas rurales y en las zonas urbanas hasta de

12,000 habitantes.

2.2.2. Sector salud. Dentro de las funciones especificas

que pasaron a ser responsabilidades de los municipios esta
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la construccidn de obras civiles y la operacion glﬁa;teni-
miento de centros, puestos de salud y hospitales locales,
y las inversiones en dotacidon basica de tales institucio-
nes; y la construccion, dotacidon bdsica, la operacion y
mantenimiento de los centros de bienestar al anciano. To-
das estas funciones estaban a® cargo del fondo nacional
:hospitalario y empezaran a ser prestadas por los municipios
desde enero de 1990. Por dotacidn basica debe entenderse
105 elementos de tecn01ogfa’de.menbr complejidad de acuer-
do con el régimenique para el efecto expide el Ministerio
de Salud y por mantenimiento integral todos los gastos ne-
cesarios:para garantizar la prestacidn de los servicios de
salud. Al Fondo nacional hospitalario se les reservara las
funciones de asesoria técnica y financiera de los munici-

pios a las actividades antes descritas.

2.2.3. Sector educacion. Corresponde a los municipios la
construccidon, dotacidon y mantenimiento de planteles escola-
res e instalaciones deportivas, de educacion fisica y de

recreacion.

Se suprime el Instituto Colombiano de Construcciones Esco-
lares (ICCE). Serdn suprimidas progresivamente las funcio-
nes de Coldeportes, re]acioﬁadas con la construccidon, man-
tenimiento y dotacion de escenarios deportivos. Lo‘mismob-

currird con las. juntas administradoras seccionales de depor-
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En el Ministerio de Educacidon Nacional se cred la direccidn
general de construcciones escolares, con las siguientes fun-

ciones:

1. Elaborar los planes de construccidon y dotacidn escolar.

2.. Establecer las normas minimas para el adecuado disefio

de la construcciodnes y dotaciones escolares.

3. Prestar asistencia técnica a enfﬁdades pablicas y pri-
vadas sin dnimo de lucro, en la programacidén y ejecuciodn de
las construcciones gsco]ares para distintos niveles de en-
sefianza, asi como para la dotacidon, conservacidon y mante-

nimiento de las mismas.

2.2.4. Sector agropecuarib. Otra de las funciones de los
municipios serd la prestacjén de Tos servicios de aéisten—
cia técnica agropecuaria directa é pequefios productores que
actualmente desarrolla el ICA y el INCORA para 1o cual se

fija como fecha 1imite la de 1992.

Estos dos drganos permanecerdn dentro del organigrama na-
cional y se limitardn a fijar bases técnicas para la pres-
tacion de tal servicio. No obstante, el Incora podra pres-

tar apoyo presupuestal o financiero para el establecimien-
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to de Tos respectivos servicios, a aquellos municipid® que
-, ®

‘por sus~condiciones especiales no estén en capacidad de a-
sumir la totalidad de los gastos que demande la creacidn y
funcionamiento de las unidades locales de asistencia agro-

pecuaria.

2.2.5. Adjudicacién de baldios. Sabido es pues, que sien-
do Ta adjudicacidon de baldios nacionales funcidn exc]ysi—
va del Incora éste podrd delegar conforme a las disposicio-
nes legales vigentes esta funcidon a los municipios, éstos
levantardn por medio de funcionarios de su dependencia 0
personal técnico vinculado por contrato, todos los infor-
mativos necesarios para su adjudicacidon. Lo anterior no
impide que en.todos los casos, puedan ser utilizados para
la identificacidon predial otros informativos hechos por
entidades plblicas o particulares cuando se ajusten a las

normas técnicas aceptadas por el Incora.

Ademés corresponde a los municipios la formacidn y cofinan-
ciamiento con el DRI, de programas de desarrollo rural in-
tegrado dirigido a las &dreas de economia campesina y zonas
de minifundio y colonizacidon. Estos programas deberdn ser
incluidos en los planes integrales de desarrollo de los mu-

nicipios.

ET DRI es un establecimiento piblico de orden nacional ads-
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crito al Ministerio de Agricultura, cuyo objetivg primor-
dial es participar con el municipio y otras entidades pl-
blicas y privadas mediante mecanismos de cofinanciacidn, en
la ejecucidon de programas y proyectos de inversidon destina-
dos al programa de desarrollo econémico y social integral
de las dareas de economia campéSina y zonas de minifundioy
colonizacidon, con.la participacidon de las comunidades ru-

rales beneficiarias.

Las corporaciones autdnomas regionales dejaran de cumplir
las funciones de generacidn y transmisidon de energia eléc-

trica.. Estas pasaran al ICEL.
Ademas de las anteriores serdn funciones de l1os municipios:

a) Asumir en dos (2) afios la direccidn y en control de'Tos

puertos y muelles fluviales, con las excepciones contenidas

en é1 articulo 71 del Decreto 77 de 1987.

b) Las funciones de caminos vecinales, relacionados con la
construcdﬁén, conservacion y mejoramiento de caminos, se_.
realizaran en concurrencia con aportes otorgados por Tlos

municipios. Para tal efecto cuenta con recursos equivalen-

tes al 10% del impuesto a los combustibles.

c) La adecuacidon de terrenos con infraestructura vial y
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de servicios plblicos y comunales, sin perjuicio de Tas ac-
@
tividades que otras entidades e inclusoé en zonas privadas

realicen en los municipios.

d) La cofinanciacidon con el Instituto de Crédito Terri-
torial de progfamas de vivienda y de urbanizacidon, ademds
el otorgamiento de permiso para desarrollar las activida-
des de enajenacion de inmuebles destinados a viviendas, y
para el desarrollo de los planes de programas de vivienda
realizados: por el sistema de autoconstruccién y de las ac-
tividades de enajenaciodn de las soluciones de vivienda re-
sultante de los mismos,y de los parques urbanos declara-

dos como monumento nacional.

Los empleados y trabajadores que resulten desvinculados de

~la administracidon en razén de la distribucién de funciones.

el decreto contempla un régimen especial que les otorga pre-

ferencia en la vincu]acién a otras entidades piblicas.

2.2.6. ;Asignacién de fumciones con respecto al transborte
urbano (Decreto 80 de 1987); Asigna a los municipios, a
partir del afio siguiente a su vigencia, el cumplimiento de
ﬁna serie de funciones ejercida por el INfRA. Se desta-

can las siguientes:

a) Lo relacionado con la asignacién, modificacién, revo-
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cacidn y cancelacidon de rutas y horarios para la prestacion
del servicio de transporte terrestre, urbano, suburbano, de
pasajeros y mixto. Licencias de funcionamiento de las em-
presas de transporte piblico y la administracidn y: decisio-

nes sobre el servicio de taxis.

b) Fijar con sujecidn al:iidecreto 588 de 1978, las tarifas
de transporte terrestre urbano y suburbano, de pasajeros y

mixto, cuando no sean subsidiados por el Estado.

c) E1 municipio es competente para regular el uso de las
vias municipales y autorizar la constitucion de personas ju-
ridicas que tengan por objeto la prestacidn del servieiopi-

blico de transporte dentro de su territorio.

2.3. CREACION DE LA GUARDIA CIVICA LOCAL (DECRETO 79 DE
1987) ' '

Este decreto, a través del cual se facultd a los concejos
municipales para crear la.guardia civica local en los mu-
nicipios fue declarado inexequible por la Corte Suprema de -

Justicia.
2.4. NUEVAS FUNCICNES DEL ICBF

Al ICBF se 1le asignaron como funciones, ademds de las que
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en la actualidad desarrolla, las de ejecutar en Eo?anra—
ci6n con los municipios programas de construccion de edi-
ficios y espacios dedicados a la proteccién de la nifiez

en barrios subnormales, programas de nutricidn, comp]lemen-
tacion alimentaria para ancianos y menesterosos y prestar
asesoria técnica y apoyo financiero a los municipios para
la realizacidén de programas de:construccidon y sostenimien-

to- de centros de bienestar para estos Gltimos.

E1-c0njunto de funciones.que la ley asigna a los municipios
les confiere a éstos el control efectivo sobre la casi to-
talidad de las actividades bdsicas que afectan la vida co-
tidiana de sus habitantes. A diferencia de 16 que hasta
hoy significa el manejo centralizado de la administracion
'de1 Estado, en el futuro inmediato las :administraciones mu-
nicipales deberdn responder directamente ante sus comunida-
des por el bien, regular JJma1 desempefio de las funciones

que asume.

Por ia naturaleza y amplitud de dichas funciones, es urgen-
te un cambio radical en la prdactica administrativa munici-
pal. También se requiere de un esfuerzo, sin precedentes,
de coofdinacién y de cooperacidon técnica especializada de
las réparticiones correspondientes del nivel central del
Estado. Este asﬁecto no cabe duda de que parte del €xi-

to del proceso dependerd del buen desempefio que en el mis-

mo tenga el centro.



3. DESCENTRALIZACION POLITICA

Tal vez uno de los componentes mds importantes de la des-
centralizacidn es el que se refiere a sus aspectos poli-
ticos. De hecho estos aspeétos son parte sustantiva del
objeto directo de*la misma. Sin embargo, se puede afirmar
que hasta ahora éste es el ;omponente menos analizado - de

todo el proceso.

ET conjunto de reformas de carédcter politico adoptadas en

relacion con la definicidén de las funciones del municipio,
representan cambios sustantivos en sus fradiciones politi-
cas. Esto; éambios débidamente encauzados y apoyados, de-
berdn reflejarse paulatinamente en la modernizacidn de las

actitudes politicas de la sociedad civil, en la integracion
de las comunidades locales en torno a objetivos colectivos
y en funcion de la satisfaccidon de sus necesidades bdsicas,
en el fortalecimiento de las tradiciones y valores cultura-
les, regibna]es y en la consolidacidon de”las instituciones
sociales. Estas.reformas politicas tenfan que 1legar pues
a causa del desfase entre el Estado y la sociedad, nuestra

democracia hacfa cada vez mé&s dificil la incorporacién de
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nuevos sectores politicos y sociales a la vida ips%i%ucio-
nal. De ahi la necesidad de ampliar los canales e instru-
mentos de participacidn ciudadana para que todos ellos pue-
dan decir su verdad, manifestar sus particulares puntos de
vista sobre los problemas piblicos y presentar sus propues-

tas de solucion.

Con la reforma politica no se-supera el estado‘de>subdesa—
rrollo y atraso pero si se crean las condiciones para que
otras fuerzas, dentro del sistema, promuevan sus ideas, pro-
gramas y proyectos. Por ello, se convierte en condicidn
preVia de toda transformacidn socioecondmica -sin reforma
pojitica no habri reforma-égraria ni urbana, ni desarrollo
equilibrado, ni justo cambio social-. Para que estas mo-
dificaciones sean realidad, esnprecfso que nuevas corrien-
tes de opiniodn gstén preseﬁtes, con poder real y efecti-
vo, en la vida pﬁb]ica,qu; 1os no beneficiarios del cre-
cimiento ec0n6m1co'hagén seﬁtir su voz y consigan los a-
justes y mejoras que exigen sus necesidades y demanda 1la

actividad del sﬁstema.

Nuestro régimen polfitico mostrd siempre capacidad para a-
sumir y oriéntar las rea1idades'emergentes qué debfa go-
bernar. No hemos padecido, en este campo, los movimientos
péndu]ares que han debido soportar nuestros pafises herma-

nos. Todo porque a tiempo, en 1910, 1936, 1945, 1957 y 1968,
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supimos hacer algunas de las reformas necesarias. ® Desa-
[ ]

fortunadamente, en parte a consecuencia del Frente Nacio-
nal, que alterd el papel de los partidos y formalizd préac-
ticas que buscan permanecer, y en parte a causa de equivo-
cadas decisiones, hemos olvidado una caracteristica propia
de la vida politica colombiana: Dar oportunidad de expre-
sién institucional a los nuevos hechos sociales y econdmi-
cos. Recuperar el hilo de esa tradicidén de cambio politi-

co pacifico era el reto del momento. Es 1o que ha logrado

el pafs con las reformas adoptadas recientemente.

Como resultado de la accidn conjunta del gobierno y del con-
gfeso y de"la voluntad de las fuerzas po]Tticds_en ellos re-
presentadas, se cump]ie;on sustanciales cambios en el or-

denamiento institucional del pafs y se puso en marcha se-

ria y progresista reforma politica que amb]ia el espacio de-
mocratico, moderniza el Eéfado, yile da mayor solidez, le-

galidad y proyeccidn. Sus aspectos sustahciales estructu-

ran global éstrategia.descentra1izadora y actualizan nues-

tra orientacion pdblica, gracias, entre otras, a sus nor-

mas sobre regionalizacion (ley 75 de 1985), reforma elec-

toral (ley 96 de 1985), manejo comunitario y no gubernamen-
tal de la television (Ley 42 de 1985), férta]ecimiento de

la carrera administrativa (ley 13 y decreto 583 de 1984),

institucionalizacion de los partidos y publicidad de 1los

actos y documentos oficiales (leyes 58 de 1985).
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Haée falta desde luego, muchas otras deéisiénes ya?é’aco—
modar adn mas nuestro réQimén,institucioné] a las actué]es
realidades econémicas'y soéia1es, el "desmonte" del 120 C.
N. es uno de ellos. E1:pro¢eso iniciado durante el cuatre-

nio 1982-1986 ha conseguido imprimir a la nacién irreversi-

ble dindmica de reforma politica.
3.1. ELECCION POPULAR DE ALCALDES -

3.1.1 Origen y antededentés.histéffcqs'del alcalde. Algqu-
nos autores, al referirsé al origen dé] alcalde, sé remon-
tan al .Dumviro romano, qde era el funcionario existente en
el municipio de Roma, con la. funcidn especifica de presi-
dir las reuniones de Tacurié. No obstante, el criterio mis
aceptadb es el que atribuye origen arabe al alcalde, ha-
ciendo relacion al funcionario "EI Kidi" autoridad &rabe

_que poseia prerrogativas judiciales y gubernamentales.

Ricardo Larrainzar%S, comenta c6émo la voz arébjga'due en
Espafiol equivale a "el juez" debid pasar a . los muzé%abes
y de éstos a los bbblacién de Ledn de.Cast111a, y en 15
misma se ha querido-ver un precedente Jingufstico de "E1

Kadi", All1-Kalle y mas tarde "Alcaide".

1 LARRAINZAR, Ricardo. Sfintesis econdmica. Reforma municipd] y ace-
leracion del desarrollo. Bogota, 1987. '
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Espafia.tomd, pues, este término de los &rabes, y Tyuego en
o
la época de la colonia, por herencia espafiota fue introdu-

L]
cido en los paises de América.

En Espafia las modalidades de alcaldes proliferaron, tomén-
dose. desde diferentes categorias o criterios, de acuerdo

con su funcidén y cardcteristica o rango, y jurisdiccion.

Ent}e nosotros la idea de la eleccidn ﬁopu]ar de a]ca{des
no es nueva como pkopuesta politica, ha sido una constan-
te én declaraciones \ prbnunciamiénto de'1os partidos. Sin
embargo, hasta ahdra'ha.tenido vida, consagracidn normati-
va y desarrollo bo11tito. Los antecedentes constituciona-
les de‘la eleccidon de alcaldes son muy nuherosos y anti-
guos. Sin necesidad de remontarnos a los origenes del ré-
gimen municipal, se recuerda que la Constitucidén de Tunja
cbnségré la eleccidn de alcaldes "por los vecinos de cada
lugar" y que la-carta fundamental de Antioquia de 1815,
prescribid esa eleccion, por Tla via indirecta, a través

de los cabildos (Concejos).

La Constitucion de 1886 dispuso que la direccidon adminis-
trativa del municipio correspondia al alcalde, funcionario
que segiin el texto de esa carta, tenia el doble cardcter
de agente del goBernador y mandatario del pueblo. Para-

algunos como José Maria Samper, e€sta expresidon implicaba
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.necesariamente la eleccidon popular de a]caides.. Para o-
tros el cardcter de agente del gobernaddr 1o hacia emplea-
do de 11Lre nombramfento y remocidn de éste. Sin sujecién
a elementales criterios o requisitos. La‘nérma de 1886
consagrd, entonces, dos principios ﬁontradictorios que ori-
ginaron debate que se mantuvo hasta 1810 -Acto Legislati-
Vo N07.3-, cuando se elimind 1la expresiéﬁ "Mandatario del
pueblb", y se dejd que el alcalde, a mis de égente delgo-.
bernador era jefe de la administracidn municipal. A par-
tir de ese momento fue {ndiscutible la subordinacidn je-

rarquica administrativa, juridica y politica delalcalde res-

pecto del gobernador.

- ET general Rafael Uribe Uribe16 en el 1lamado "Plan de Mar-
zo" considera necesario ensanchar las 1n$titﬁciones munici-
pa]eé con el objeto de concedéf "eT manejo de 1los asunto;
piblicos a‘1as colectividades que tiene en ello -interés
especial y conocimiento directo". Posteriormente en con-
ferencia pronunciada en IQIO sobre Tos orTgenes_de1 poder
municipal destaca la importancia de que Tlos aica]deg emer-

jan del sufragio universal.

En la plataforma liberal para 1912 y 1913 se incluyé "la ex-

1yRIBE URIBE. Op. ¢it., p. 27.
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presion de la ley de autonomfa municipal, en que ;e'c%nsa?
gre la eleccidon de alcalde y demds funcionarios del dis-
trito por el concejo". En 1917 dentro de las normas bdasi-

cas del liberalismo se incluye la eleccidon de los alcaldes.

La convencidn de 1922, celebrada en Ibagué consagra, como
una de las bases de accidon y aspiracidon de sus politicas,

la eleccidon de Tos alcaldes por-el mismo pueblo.

En la plataforma ideoldgica de Coldn, de 1947, a instan-
cia de Jorgé E1iécer,Gaitén, se dice que el 1ibera1fsmoes
"partidario de que los alcaldes de las capitales y de 1las
ciudades que tengan determinada poblacion y determinado pre-
supuesto sea elegidos popularmente. Durante el Ffente Na-
cional, representantes del partido-1ibera1 presentaron. a
consideracion del congreso proyecto§ que buscan idinstaurar
en Colombia la eleccion pdpu]ar de alcaldes, entre - ellos
figuran Tos preséhtados én 1959 por Edmundo Lopez Gomez,
Hernando Duran Duzéan y otros; en 1968 por Juan José Tur-
bay; en 1970 de nuevo: por Edmundo Lopez; y posteriormente

por Camilo Mejia Duque y Gregorio Becerra.

La comisidon polftica central del liberalismo en 1979, su-
giere la adopcidon de un estatuto "de la oposicidn que in-
cluya Ta participacion directa de los ciudadanos en la es-

cogencia de los gobiernos locales de manera que la pérdi-
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da de la presidencia de la Repﬁb]fca no 'neprésent& tPrau-
matismo alguno, de tipo.politico 0"administrativg, a ni-
vel munic}pél."Todas estas  declaraciones y programas no
surtieron-éfectos prééticos pues Tas propuestas presenta-
das P0h~ié banéada lTiberal no contérOn.con el apoyo de su
partido y paradéjicémenfe fue la propuesfa pfesentada en
1980 por 1los senadores conservadores Alvaro Gémez Hurtado,
Emiliano Isaza Henao y Dario Marin Vanegas,-presentéroﬁ‘el
proyecto de acto legislativo No. 7 que :disponia Tla eleécién
popular de los alcaldes de todo el pais. En ese instante
una idea liberal pasa a mano conservadora. Es lo que al-
gunos politicos 1laman "El1 raponazo ideoldgico". E1 pro-
yecto fue aprobado por el Senado durante la legislatura or-
dinaria de 1980. La Camara de Representantes inicia su estu-
dio en octubre de 1981. Sin embargo no logra -evacuar Jla
iniciativa; hasta 1982 se apruéba en esa corporacion. Al
1legar en 1983 al Senado de la.repGblica, para cumplir su
segunda vuelta . institucional, éste se abstuvo de conside-

rarlo y, en consecuencia, fue archivado.

E1 tema de la eleccion popular de alcaldes fue plataforma
politica durante las campafias presidenciales de 1982, por
un lado el candidato conservador Belisario Betancur decia
"Que en atencidn a que los municipios tomardn a-su cargo
deberes adicionales y contaran con mds amplios recursos,

los alcaldes deberian ser elegidos por voto popular". EI
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El‘Qtro candidato Lo6pez Michelsen, se manifesté;p5r£ida~

rio y considerd que la autonomia politica se conseguira a

través popular de los alcaldes de las ciudades capitales.

La tesis dé que los alcaldes fueran e]egiaos por el pueblo
hace parte de la 1lamada apertura dempcrética o reforma po-
1itica, y a ella se -referia expresamente "el acuerdo de

la Uribe", entre el gobierno de Belisario y lTas guerrillas
de las Farc. Sin embargo la iniciativa 'se 1leva a las Ca-

{ .

maras solo en la legislatura de 1984.

E1 personaje artifice de la iniciativa fue Jaime Castro,
quien)]]evd la propuesta a las camaras; gracias a su co-
nocimiento del éongreso, a su habilidad parlamentaria, a
su capacidad para celebrar acuerdos politicos, logrd que
a pesar de adversas condiciones el proyecto fuera acogido
por los partidos y se con;irtiera en el acto legislativo

No. 1 de 1986.

Entre algunas de las ponencias que se dieron en virtud de
los debates en el seno de las:.cdmaras vale la pena hacer
menciodn:

17

E1 profesor Jaime Vidal Perdomo comenta "Yo considero que

17VIDAL PERDOMO,AJaime. Eleccidn popular de alcaldes - Itinerario
' de una reforma constitucional. . MED-Colombia, 1985.
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.
éste es uno de los proyectos méas importantes de que pueda
ocuparse el congreso en la actualidad y sobre todo en re-
.
lacion con el tema de la descentralizacidon, que ya no:so-
lamente serfa administrativa sino que podiamos hab]a} de
una cierta descentralizacion politica, en ‘1a medida en que
la eleccidn popular de alcaldes le confiera al alcalde un

determinado grado de autonomia en relacidn con los otros

funcionarios del orden administrativo.

Los ponentes del-acto en su exposicion de motivos argumen-
ta: "La eleccion popular de alcaldes resulta entonces un
instrumento descentralista de la mayor importancia y una
prerrogativa constituciona1.para lograr la plenitud-de Ta

ciudadanpia politica. Es urgente para custodiar la pre-
sencia de una.democracia actuante, otorgarle a nuestros

compatriotas la posibilidad de acceder a los estrados del
mando administrativo paré exponer sus anhelos... y  su
designacidn por concuréo_pobu]ar 1e5'otorgarfa una pfoXi%
midad al pueblo y una autonomia dque en mucho podria mejo-
rar las interrelaciones de los asociados con sus conducto-

res
3.2. EL ALCALDE EN LA LEGISLACION ACTUAL

Los conceptos o acepciones del alcalde, tanto los que a

través de la historia se han ido sucediendo, como el que
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ha sido introducido con las nuevas reformas son copjcebidos
en atencidon a sus funciones y atribuciones que le conceden
[ ]
una triple investidura: politica, administrativa y poli-

civa.

Entre las funciones politicas que se le atribuyeron al pri-
mer mandatario municipal tenemos las sefialadas en el nue-
vo Codigo de régimen politico y municipal, art. 132 nume-
rales 1, 2, 3, 4 y 5 entre otros; las funciones administra-
tivas estan consagradas en los numerales 6, 7, 8, 9, 10,
11, 12, 13, 14 y 15 del art. 132, decreto 1333 de 1986.
Las funciones policivas estai dadas a sa]vagﬁardar los de-
rechos y garantias constitucionales de los ciudadanos 'y
hacer cumplir ]aétﬁspOSiciones legales consagradas en ese
sentido. Dentro de estas funciones distinguimos las  de
cardacter administrativo, civil, penal y de policia judicial

consagrada en los Cdédigos de policia.

A pesar de que nuestro estudio no tiene como tema central

el andlisis de la eleccidn popu]ar.de alcaldes y al alcal-
de en particular tampoco es menos cierto la importancia del
tema y la trascendencia actual que por si solo reviste, por

eso me voy a permitir hacer algunos apuntes al respecto.

De acuerdo con los articulos 128, 130 y 131 del Decreto

1333 de 1986 tenemos que:
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E1 alcalde es el jefe de la administracion municipil: eje-
cutor dé J-0s acuerdos del concejo, jefe de policia en el
municipio y el representante legal del mismo, con razdn al-
gunos autores catalogan al-alcalde como funcionario con fa-
cultades omnipotentes, por el sinnimero de facultades que
la Tey le ha conferido. E1 hecho de ser jefe de la admi-
nistracidon municipal y quitarles la de agentes del goberna-
dor, les hace responsables ante la co]ectfvidad que los.eli-
gido y no ante el gobernédor 0 presidente que les dio nom-
bramiento. Para ser alcalde no exige mds calidades que la
de ser Ciudadanb en ejercicio y haber nacido o haber sido
vecino del respectivo municipio o de la correspondiente &rea

metropolitana durante un afio anterior a la fecha de-su ins-

cripcidon como candidato.

Respecto a'ias inhabilidades, incompatibilidades y prohi=
biciones, éstas han sido éstab]ecidas.con el objeto de sal-
vaguardar la modalidad admiﬁistrativa y de evitar que el
funcionario se involucre con intereses ajenos a la admi-
nistracidn, que comprometan su independencia administrati-
va. Las inhabi]idade§ bara ser e]egidos 0 para desempefiar
estdn seﬁa]adas en e]iart;.50. del decreto 1333 de 1986,
con las adiciones hechas por el art. lo. de la ley 49 :de

1987 en sus literales a.y e. Ademds las sefialadas en los

arts. 50 y 51 del Cddigo Penal.



Las inéompatibi1idédé§, se.réfieren_a circunstancias ;on?
comitantes, qué ségﬁn la 1ey no son cbmbatib]es ni permisi-
bles .con elrejerﬁicﬁo deT cargo :y estén seﬁa]adas en 1o0s
arts. 6 yi7,dé la ley 78 de 1986;AAY por.ﬁifimo, las prb—»
hibiciones estdn sefialadas en los afts. 10 y 11 del mismo

decreto.

3.3. PROPOSITOS GENERALES QUE SE BUSCAN cou LA ELECCION. Po-‘
PULAR DE ALcALDEs '

lo. Garantizar que la democracia colombiana sea mis parti-
cipativa, establecer 1a eleccidon directa que los ciudadanos

hagan de sus gobernantes mds prdoximos.

“20. - Dotar a 1as reg1ones de una mayor 1ngerenc1a en Ja so-

1uc1on de sus asuntos 1oca1es

30. . Servir como instrumento complementario a la descentra-
lizacidn administrativa y el fortalecimiento de .1os fiscos
"municipales.

40. Moderar el tradicional centralismo colombiano.

'3.4. ARGUMENTOS ‘A FAVOR DE LA/ ELECCION POPULAR DE ALCALDES

lo. Incremento en la eficiencia de la administracidn - al
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crearse una mayor responsabilidad del alcalde fregté a la

comunidad,
[ ]

20. E1 logro de una descentralizacidn no sdlo técnica si-

no politica y efectiva.

30. Se rompe la estructura férrea que centraliza la toma
de decisiones a nivel nacional, ya que ésta por 1o general

no consulta de manera iddnea las necesidades locales.

40. Fortalecer el doncepto_de democracia al garantizar la

participacidon ciudadana en 1o que mas le concierne.
50. Garantizar una mayor participacidn electoral.

3.5. ARGUHMENTOS EN CONTRA DE LA ELECCION POPULAR DE ALCAL-
DES )

lo. Con ellas se romperd la estructura orgdnica ded poder
en Colombia al debilitar el poder central. Ante la crisis
institucional y de orden pﬁb]ica que vive Cb]ombia, no con-
viene el debilitamiento del poder de mando entre los dife-

rentes niveles de la administracion.

20. Legitimard constitucionalmente el clientelismo regio-

nal y el fortalecimiento de los "gamonales" municipales.El
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Estado tendra un control debi]itaao sobré el poder detiso-
rio que estos primeros tengan.

.
3o. No conviene la autonomia de los alcaldes en momentos
de perturbacidon en el orden piublico. Ademds, mandatarios
y'responsables podrdn eventualmente crear "repliblicas in-
dependientes", rompiendo con la estructura central del

poder.

4o. La adopcidn de la eleccidn popular debié haberse es-
tructurado como un proceso gradual, adoptdndose para aque-
11as ciudades‘con un determinado ndmero de habitantes. De
esta manera se hubiera excluido las pequefias poblaciones

en las cuales, en parte por la carencia de una suficiente
madurez politica y también debido'a los conocidos proble-
mas de orden pdb]ico, tal eleccién puede convertirse en un

factor perturbador.

3.6. PARTICIPACION COMUNITARIA EN EL DESARROLLO LOCAL (ARTS.
375-377 CODIGO DE REGIMEN POLITICO Y MUNICIPAL)

La participacidon comurnitaria es un instrumento politico y
administrativo que permite a los ciudadanos y alos -usuarios
de los servicios a cargo de:los municipios intervenir enel -

manejo de éstos.
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Desde el punto de vista administrativo, el proposiso®de la
o
participacidon comunitaria es permitir a las juntas de ac-
cion comJnal, a las sociedades de mejoras y ornatos y a
las juntas y asociaciones de recreacién, defensa civil y
usuarios, vincularse al desarrollo y mejoramiento de 1los
municipios mediante su participacidn en el ejercicio de
las funciones y la prestacidn de los servicios a cargo de
lTos dGltimos. La participacidon comunitaria se formaliza me-
diante convenios que se celebren entre 10s municipios y sus

entidades descentralizadas y dichas juntas y brganizacio-

nes. Esta participacion por 1o menos toma dos .formas:

Una puede ser la de los contratos que celebren 1os munici-
pios con organizaciones comunitarias para la prestacion de
determinado servicio. La otra, la que se realiza a tra-
vés de la participacion de las juntas de usuarios de ser-
vicios en las juntas o coﬁcejos directivos de los estable-
cimientos piblicos y de las empresas industriales y comer-
ciales. Esta es.una forma de administracidon y control de
la gestion de dichas entidades y una manera de hacer cons-
cientes a las comunidades de las limitaciones que tienen
las entidades encargadas de la prestacién de los servicios
locales vy, porjtanto, de la importancia de establecer un
orden de pré]acibnes en la satisfaccidon de Tlas necesiﬂades
de la poblacidn. 'Més 1mporfante alin, es el puente.entre

la comunidad y sus necesidades, y las entidades encargadas



de proveer los servicios bdasicos sociales.
[ A

~La especial caracteristica de estos contratos es que por
regla general no estan sujetos a formalidades y requisi-
tos distintos a los exigidos para la contratacidn entre par-
ticu1dres, excepto las de interpretacidon, modificacidon y
terminacion uﬁi]atera] del contrato; multas. garantfas, etc.
Se permitid inclusive, entregar en fiducia a estas entida-
des la recaudacidn, manejo e inversidon de determinadas con-

tribuciones o tasas.

3.7. JUNTAS ADMINISTRADORAS LOCALES PARA LAS ‘COMUNAS Y CO-
RREGIMIENTOS (ARTS 311 A 319 CODIGO DE REGIMEN POLI-
TICO Y MUNICIPAL)

D1gamos que para una meJor administracidon y prestacidon de
los servicios a cargo de 1os municipios, la ley autor1za

-al concejo municipal para q1v1d1r el territorio del muni-
cipio en sectores que se denominan Comunas en los ceﬁtfos
urbanos y corregimientos en las dreas rurales. La divi-

sion territorial del municipio a nivel rural a través de
la historia ha sido de dos élases:' las veredas y los co-
rregimientos, ]as_primera§ﬁson asentamientos o agrupaéio—
nes naturales de familia en un marco considerable que se
encuentra establecido en 1a7parte rural del municipio, por

ser esencialmente agrupaciones naturales no necesitan au-
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torizacion legal que las protocolice. EI socié]agb Orlan-

18

do Fals Borda sefiala cinco factores importantes de una
[

vereda:

lo. La vereda es un grupo social, etnocéntrico, autdénomo

y politica cohesivo.

20. Depende de la sede municipal para la satisfaccidn de
las necesidades religiosas, econ6micas y administrativas,

esta.Gltima levemente.

30. Tiene intercambio ecoldgico de sostenimiento con una

regidon natural topograficamente delimitada.

40. Esta combinacidn de hombres y ambientes es de probable
origen precdlombiano (puede no ser éste el caso en otras ve-

redas), y
50. Se identifica por un toponimica funcional.
E1 progreso de una o varias veredas aledafias, ubicadas en

un mismo sector geogrdfico con caracteristicas similares,

puede 1levar al nacimiento de un corregimiento. Los corre-

18FALS BORDA, Orlando. E1 hombre y la tierra en Boyaca. Bogota, 1957.

p.p. 183-184.
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gimientgs segin el art. 155 de la ley 4a. de 1913, To des-
cribe "cugndo un municipio tenga caserios de alguna impor-
tancia, en los cuales -convenga establecer una administra->
cion especial-, se erigiréd en corregimiento y seran admi-
nistrador por un corregidor, que ejercerd sus funciones ba-
jo la dependencia del alcalde y de: acuerdo con las inStruc-
ciones de éste. Esta atribucidn cbrresponde a los conce-
jos, pero sujeta a la revision del gobernador a solicitud

de los vecinos del caserio .

Respeéto a las cmmﬁnas debemos decir que su nacimiento co-
mo taies tienen origen reciente, y responden a una necesi-
dad de la &poca moderna que se desprende del crecimiento
demogréfico de los pueblos. Tradicionalmente los distin-
tos sectores de las dreas urbanas se denominan barrios y
distinguen Tlas divisiones Ferritoriales_de cardacter urba-
no en los municipios; aunque‘la reforma constitucionai en
1968 no involucrd ain el término "comuna", si se argumen-
taba ya enilas exposiciones de motivos correspondientes a
la reforma, la necesidad de una sectorizacidn mas amplia
en los municipios y de .mecanismos que propendieran por una
mas dgil administracidon de 1ps servicios piblicos. Soloen
la ley 11 de 1986, la figura de la "comuna" se vino a in-
volucrar en nuestro ordenamiento legal, origindandoles a su

vez la facultad de poder contar con una junta administra-

dora local que para tal caso creardn los concejos munici-
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pales. °« °

- ‘ .
La reglamentacion que en la ley 11 de 1986 se les dio a las
comunas y los corregimientos estd plasmada en los arts. 311
.y s.s. del Cdédigo de régimen politico y municipal y sus a-

partes mds importantes son:

lo. Son creadas por el concejo municipal a iniciativas del

alcalde.

20. Igual cosa sucede con respecto al sefialamiento de 17-

mites para las comunas y corregimientos.

3o. Ninguna comuna podra tener menos de 10.000 habitantes.

3.8. COMSULTAS POPULARES O REFEREHDUM LOCAL (ART. 60. DEL
ACTO LEGISLATIVO No.. 1 DE 1986 Y ART. 374 DEL DECRE-

TO 1333 DE 1986)

Esta reforma de "plebiscito hunicipal“ como algunos la 1la-
man, btorga a*la ciudadania faCultad-para decidir directa-
mente sobre asuntos que sean de su interés Yy que se refie-
ran al ambito propio de un distrito municipal, organiza cau-
ces. institucionales que aproximan la administraéién a los
administrados y el-imina el corrosivo escepticismo que sue-
le mostrar la comunidad frente al manejo de los temas que

le son mds cercanos. Esta posibilidad de que se realicen -
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en el fu?uro consultas populares dirigidas a decid?r.sobre
los asuntos que interesan a 1os habitantes del respectivo
[ ]

distrito municipal, serda materia de desarrollo legislati-
Jyo, pues expresamente seflala que serd la ley la que deter-
mine los requisitos y formalidades que se deben cump]ir'
dentro de este proceso de participacién dirgcta de la co-
munidad. Este es pues, uno de los canales que se. abren al
ciudadano para actuar directamente en las decisiones coO-
munitarias. Cbn él se pretende .crear unambito favorable
de‘so1idar1dad y respaldo . para las realizaciones de 1las
gestiones gubernamentales. Dota, iguq]mente, a las auto-
ridades, de un medio jdéneo para tomar medidas de senala-
do interés comﬁn,‘revive el espTrifu civico de los asocia-
dos, permite aprovechar sus iniciativas y buena voluntad y
crea posifiva atmods fera de cooberacién y control frente a
una gestidon que se debe cumplir siempre con splido apoyo

ciudadano.

Como dije. anteriormente, las consecuencias po]iticas y so-
ciales que pueden derivarse de la 1éy reg]émentaria de 1la
consulta popu1ar son._de enorme tFascendenc{a. A este ins-
trumento legal le corresponderda definir con precisidon las
materias susceptibles de consulta, quién o quiénes tienen.
la iniciativa para convocarla, cuales requisitos o forma-
lidades deben cumplirse, en fin, bajo qué condiciones ju-

ridicas debe manifestarse esta especie de poder constitu-
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yente primario que, con expresidn de democracia di‘recta,

crea un nuevo orden juridico municipal.

La consulta popular o referéndum local ha sido una de Tlas
propuestas planteadas por el doctor Lépez Michelsen dentro
dé las muchas que se han presentado para reformar la cons-
titucidon nacional por medios distintos al contemplado en

el articulo 218 de la carta.
3.9. JUNTAS ADMINISTRADORAS LOCALES
Su existencia fue prevista por la reforma constitucional de

1968 pero nunca antes implementada. La ley 11 de 1986 1la

reglamenta estableciendo una junta administradora local pa-

‘ra cada comuna ocorregimiento en que pueda dividirse el

territorio de 1os municipios. Su creacidn es funcidn de

los concejos municipales y la ley les ha establecido sus

funciones.

Estas juntas administradoras locales expresan desde el pun-
to de vista politico a las comunidades residentes en ellas.
También hace mds legitimo y expedito el ejercicio de las
funciones pGblicas y amplian el espacio democrético pues
la ley dispone que no menos de la tercera parte de sus miem-
bros deben ser escogidos por votaciones directas de los ciu-

dadanos de:la comuna o.corregimiento. Las juntas adminis-
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tradoras locales estardn formadas por no menos de tres ni
[ ]
mas de siete miembros elegidos en la forma que determinen
. .

los concejos, pero esta eleccidn no podrd coincidir con

las. demds elecciones que prevén la constitucibn y lailey.

Entre las funciones de las juntas administradoras locales

tenemos:

lo. Cumplir por delegacidon del concejo municipal, median-
te resoluciones lo conveniente para la administracidn del
drea de su jurisdiccién y las que .se deriven del articulo

197 ordinal 8o0. de la C.N.

20. Proponer motivadamente la inclusidon en el presupuesto
municipal de las partidas para sufragar gastos de programas
adoptados .para el d@rea de su jurisdiccion.

30. ‘Recomendar la aprobacidn de determinados .impuestos y

contribuciones.

4o. Vigilar y controlar la prestacion de los servicios mu-

nicipales en el area de su jurisdiccion.

50. Sugerir al concejo y demads autoridades municipales la
expedicion de determinadas medidas y velar por el cumpli-

miento de sus decisiones.
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Es de observar que los verbos aqui utilizados: preplner,
.
recomendar, sugerir estdn muy lejos de una accidn adminis-
tradora ; ejecutora de planes y programas que la enmarquen
como un ente eficaz o que le permitan administrar los in-
tereses de la comunidad. Asi pues, la misma ley que posi-
bilita su funcionamiento contradice lo que predica en su
verdadera razdn de ser "juntas administradoras" pues il16-
gicamente, Tlas jﬁntas administradoras locales no son ﬁgd-
ministradoraé", asi se desprende no sdlo de las funciones
ya enumeradas s$ino del articulo 316 del Cdédigo de régimen
politico y municipal. ‘'"lLas juntas administradoras loca-
les no podrdn crear organizacidon administrativa alguna y
la presupuestacidon, manejo e inversidn de sus recursos se
hard siempre por entidades o dependencias de caracter mu-

nicipal!. Carecen, entonces, de toda autonomia administra-

tiva.

Segin el articulo 313 (ibidem) 6rdina1 30. el periodo de

lTas juntas deberfa coincidif con el perjodo de los respec-
tivos. concejales municipales; ademds los alcaldes, persone-
ros,‘tesoreros, contralor y los inspectores de policia po-
drdan participar con derecho a voz, en las deliberaciones de
las juntas administradoras locales. Una de las ventajasdé
“las juntas administradoras locales es la de evitar el des-
mesurado aumento dé entidades locales, a exigir el numeral

70. del articulo 14, en la actual codificacidn del régimen
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politico y municipal, que para que una -porcion delstérri-

torio de un departamento pueda ser erigida en municipio,

[ R
es necesario que durante el afio anterior a su creacidon en
el territorio de é&ste haya funcionado una junta administra-

dora local.

3.10. USUARIOS EN LAS JUNTAS DIRECTIVAS DE LAS EMPRESAS
DE SERVICIO PUBLICO (ART. 157 Y 160 C@DIGO DE RE-
GIMEN MUNICIPAL)

El tema es de suma importancia pues la manera como Se pres-
tan los servicios plGblicos incide notoriamente en aspectos
que tienen.que ver con la calidad de la vida. Por eso: la
ley dispone que la fercera parte de las juntas o.concejos

directivos de las empresas municipales de servicios, estén
constituidas por de]egadoslen los usuarios y de entidades

civicas que concurran a las mismas con el cardcter de miem-
bros priﬁcipa]es y la plenitud de los ‘derechos que se con-
ceden a los demés 1ntegfantes de esas corporaciones. Equi-
vale .a la pérticjpacién, real, y efectiva, de los usuarios
en el manejo de los servicios, pues las juntas o concejos

son, de acuerdo con nuestro ordenamiento juridico adhinis—
trativo, las autoridades encargadas de la direccidon de Tlos
organismos descentralizados, y cumplen, entre.otras,‘ fun-
ciones como 1as,dé adoptar. sus politicas y programas. A-

doptar su presupuesto, fijar sus tarifas y autorizar sus
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contratos. .
E1 ministro de gobierno de la pasada administracidn defen-

did la iniciativa con los siguientes argumentos:

lo. La presencia de 1los de}egados de Tos usuarios en las
juntas directivas de las entidades encargadas de la pres-
tacidon de los servicios piblicos, con toda la plenitud de
los derechos que les conceden a 1los deﬁés integrantes equi-
vale a una participacién real, directa y efectiva en el ma-
nejo de los servicios, pues es sabido que de acuerdo con

nuestro ordenamiento jurfdico son éstas las autoridades en-

cargadas de dicho manejo.

Segin el art. 27 de la ley de:1986 las juntas directivas de
los establecimientos piblicos y de las empresas industria-
les y comerciales encarga&as de prestarlos estaran inte-

gradas por:

Una tercera parte serdn funcionarios de la correspondiente
administracidn municipal; otra tercera parte, representan-
tes de los respectivos concejos (podrédn ser éonceja]es prin-
cipales, suplentes u otras-personas ajenas) y la terceré
parte restante, delegados de las entidades cfivicas o usua-
rios del servicio o servicios cuya prestacidn corresponde

a los citados establecimientos o empresas. Estardn presi-

didas por el alcalde sin facultades para delegarla.
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