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"Con razén se ha dicho que si se tratara de escribir la
historia de la civilizacién, bastarfia escribir la histo
Tria del municipio, porque efectivamente, donde no ﬁa e
xistido verdadero municipio, tampoco ha reinado civili
zacién verdadera y durable. La formacién de los munici
pios, su desarrollo gradual, sus luchas con 10s pode
res hostiles y su engrandecimiento y decadencia, cons
tituyen unos de los asuntos mds interesantes y mis fecun
dos de ensefianzas que la historia politica y econdmica
de los pueblos puede ofrecer. Una ley perfectamente de
mostrada por la historia es la de que las naciones qﬁe
perfeccionan su organizacién social y politica, mejo
ran también las condiciones de su regimen municipal
y al contrario: E1 puéblo donde empeora la situacién
del municipio es un pueblo desgraciado, porque de 61
puede asegﬁrarse ipso facto que ha retrocedido social
y politicamente. Y es natural: La suma de libertad o
de despotismo existente en un pais cualquiera, no puede

menos que reflejarse en las instituciones municipales"

RAFAEL URIBE URIBE.
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INTRODUCCION

El tema en estudio ha sido desarrollado con el propésito
de manifestar una serie de inquietudes que a nuestra con
sideracibn se identifican con el interés general de la

comunidad.

Pretendemos con esto hacer un aporte conceptual, utilizan
do para ello nuestro conciente e imparcial criterio; par
tiendo de una minuciosa investigacifn, ¥y haciendo un en
foqﬁe no s6lo juridico - social, sino también mirando el
aspecto politico ¥y filoséfico“que conlleva su estudio.

Al hablar de eleccifn popular de alcalde indispensablemen
te tenemos que ubicarnos dentro de una organizacidén Esta
tal eminentemente democrdtica, es pof eso que para centrar
nos en el tema hacemos un esquema general de las diferentes
formas de organizacién gubernamental, para asi llegar a
nuestro sistema. Es de anotar que el tema reviste gran
importancia en vista de que a pesar dellos innumerables

intentos hechos a través de nuestra historia politica, so
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lo hasta ahora ha llegado a traducirse en una realidad.

Nuestro pais estaba en mora de realizar una reforma en es
te sentido, ya que desde hace muchos afios en paises donde
se ha simentado una democracia s6lida, ha sido con base
en este principio, egte hecho constituye el ejercicio di
recto de un derecho que tienen los ciudadanos cual es el

de elegir a quienes han de regir sus destinos.

Por otro lado esa intervencidn direéta de la comunidad,
en el manejo de 1la cosa ptblica a través @e una persona
que ha sido eéscogida directamente por ella produce 1los be
neficios que genera el vinculo permanente que debe exis

tir entre quien es elegido y sus electores.

Como complemento a esta eleccién popular de alcalde se rea
1iz% la reforma a nivel municipal en cuanto hace relacién
a su organizacién administrativa, y en ella hay que resal
tar el espacio politico concedido a los ciudadanos al per
mitirseles, el autogobierno, cuando se convirtié en nor
ma legal el precepto constitﬁcional, creador de las jun
tas administradoras locales; 1la prestacién de los servi
cios piblicos a través de contratos por parte de la comu
nidad y de hacerse representaf en las juntas directivas de

las entidades encargadas de la prestacién de los mismos,



al elegir a sus voceros a fin de que estos trasladen a las
diversas entidades 1las necesidades que sean de su competen

Cia, presentando a la vez proyectos y programas que redun

den en beneficio de la comunidad.

Todo 1o anterior va directamente encaminado a otorgarle

al municipio su verdadera autonomia, ya que al sustraerlo
de la directa accifn gubernamental de la nacién o del de
partamento y robustecer su economia, el municipio adQuie

Te la prestancia que debe tener como célula bdsica de nues

tra organizacidn estatal.



1. ASPECTOS FILOSQFICOS E HISTORICOS DEL

SUSTEMA DEMOCRATICO EN COLOMBIA

1.1 RASGOS GENERALES

El Proceso histdrico que vivié nuestro Estado para alcan
zar la organizacién que hoy detenta, definir su forma de
gobierno, su sistema democridtico; se ha cumplido en tres

etapas fundamentales: La época colonial, la Reptblica y

la Neointervencionista.

Tomamos pues como punto de partida, la colonia, cuyas ca
racteristica principal es la asimilacién e iﬂtegracidn de
los grupos aborigenes y los inmigrantes conquistadores es
pafioles que 1inician 1la comunidad nacional con el mestiza
je. En esta etapa, como es 16gico hay predominio de lo.
foréneo, por ser los espafioles un grupo muecho mds avanza
do, cultural, politico, econbmica y militarmente, lo que
hizo posible 1la dominacidn, quedidndole a los aborigenes
s6lo la posibilidad de distribuirse y reagruparse segdn

lo establecido en las Capitulaciones, Encomiendas y Res

AN

L



5 :
7
guardos, Con poca asimilacién o muy lenta, del patrdén cul
tural que se-le imponia, tienen pues una personalidad so
ciol6gica propia pero que sin embargo, convivieron dentro

del marco politico del imperio espafiol.

Es en esta época, en que debido a la estructura juridica
dada por Espafia a nuestras tierras, que las refleja, como
sociedades relativamente homogéneas con destino indepen
diente al del imperio, es que aparecen los factores que
determinan la creaci6n del nuevo Estado. Dindole Espafia
a sus colonias unidad politica, personalidad cultural vy

posibilidad de crear un nuevo Estado.

Unidad polfitica, porque siendo Espafia un Estado que gober
né determinado muchas veces por su honda raigambre cris
tiana, siempre tuvo el momento de legislar mayor conside
racidén y mucho cuidado para con el tratamiento que de
bia dirsele al aborigen: por eso produce un derecho espe
cial, que es el Indiano. Lo que impiica un reconocimien
to de indole distinta para estos pueblos, con un gobierno
propio, adn a pesar del fuerte centralismo, cuya dependen

cia del monarca es determinante para todas 1las actuacio

nes.,

Desde un principio de nuestra historia juridica se plan
tean dos caracteristicas a saber: un gobierno propio, ¥y

la uni6n a través del centralismo.
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Personalidad cultural, que es un fenémeno mds sociolégico
que juridico; y lo podemos enunciar diciendo que Espana

en su conquista y posterior colonizacién, fusioné su cul
tura con la de nuestros aborigenes, dando lugar a un nue

vo tipo social.

Posibilidades de crear un nuevo Estado, que es consecuen
cia de las dos anteriores, cuando nace una nueva cultura,
una nueva clase social, que detenta el poder econdmico,
es apenas natural qﬁe quiera ser indepeﬁdiente, determina
do ademds por ser un hombre culto, por las condiciones po

liticas del viejo mundo y las econ6micas de la misma Espa

na.

La Reptblica: Cuya nota predominante en un principio es
la separacibn politica y econ6mica de Espafia, poderes que
antes eran ejercidos por la corcna, y que desde entonces
lo detentan los criollo; ricos e instruidos, clase compues
'ta por latifundistas, hacendados y burguesia comercial. Pe
To sin embargo esta separacién no entrafia el rompimiento
total con el imperio, especialmente con su ﬁultura y su fi

losofia.

Como ejemplo de lo anterior tenemos la constitucidén de

Cundinamarca en.181]1 que consagr6 1la aristocracia como
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forma de gobierno, aunque la supeditdé a que el Rey se hi
ciere presente en esas tierras, Ademis estableci6 el su
fragio restrihgido, siendo aptos para ejercerlo los mayo
res de veinticinco afios,quienes debfan ser varones libres,
que vivan de sus rentas u ocupaciones sin depender de otro.
Se considerd la religidn Catélica como la oficial del Esta
do, rgcibiendo la iglesia poder para intervenir en los a

suntos del mismo, prohibiendo cualquier otro credo.

Todos estos principios son eminentemente espaficles, consa

grados en la normatividad de ese entonces.

la segunda caracteristica de esta &poca (La primera de nues
tro Estado independiente) la constituyen las contradiccio
nes que se presentaron en el seno de la clase dirigente,

presentindose en ésta diferentes fases asi:

En unos momentos fué Clérical, en otros confesional. De
pendienéo lo uno o lo otro del grupe que estuviera en el
poder vy al sistema de organizacién adoptado. De acuerdo
a esas contradicciones existentes, se polarizaron las po
siciones, siendo los centralistas fuertemente clericales:

presentdndose perfodos laicos a su vez, cuando los federa

listas detentaron el poder,

Padeci6 rupturas violentas. Las controversias entre las



secciones dominantes se saldan en Colombia utilizando la
violencia y como producto de ésto sufgen las dictaduras,
concebidas como f6érmulas salvadoras, s6lo para sefialar al
gunas podemos citar las siguientes: 1a de Narifio, que

fué dictador de Cundinamarca en 1811, 1la de Bolivar, que
después de la conspiracifn septembrina, implanta un gobier
no fuerte, en donde su voluntad es la Gnica ley, acumulan

do toda la autoridad en el Presidente.

Las Guerras son pues nuestro estado natural e inclusive
dos de nuestras mds importantes constituciones estuvie

ron precedidas en su expedicifn de €stas.

La Constitucién de 1863, fué antecedida por una guerra ci
_vil de los Estados contra el gobierno central, encabeza

da por el General Mosguera, cuyo triunfo permiti6 la ins
talaci6n de una conven;ién‘constituyente, que expidib6 lue
go dicha constitucién . A su vez la Constitucién de 1886,
fué precedida por la guerra fomentada por el poder central
contra los Estados; es una guerra en que triunfa la "lega

lidad y que di6é como fruto nuestra Constitudién vigente.

Desde un principio tendi6 un Estado totalitario. Es cla
ra esta tendencia desde los primeros dias de nuestra evo

lucién institucional, pues nuestro Estado siempre ha mos



trado, por su influencia espaﬁdlé pensamos, como un Esta
do estrictamente jerdrquico, centralista y condicionante,
en el que es un Ente poderoso y que tiene inijerencia en
todos los asuntos, tiene todas las funciones Yy potesta
des. Desde un principio se fusionan el Estado poderoso
y el regimen presidencialista, acompafiado ademds por el
fenbémeno politico del caudillismo, que en nuestro medio

ha sido siempre una constante. Bolivar, Santander, Mos

quera, Obando, etc., son ejemplo de ello.

Y s6lo en algunos lapsos de nuestra historia se ha presen
tado el caso contrario, es decir una debilidad presideh
cial, un Estado sin muchas intervenciones y libertades
plenas. Que fué durante la vigencia de los Estados Uni
dos de Colombia y la Constitucién de 1863, cuyos linea
mientos generales constitulan (para contrarrestar los an
teriores) en la dispersién del poder del Estado en focos

regionales que impedian la acumulacién de poder en el 6r

gano central.

La presidencia es rebajada en importancia al disminuirle
su periodo, sus facultades cercadas y establecer la elec
cibn indirecta del Congreso, pasando éste a ser la pieza

clave del Estado al revertirle de importantes funciones.

Y por Gltimo su etapa Centralista-Federalista.
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Nuestra independencis nace con esta gran divisidn , por e

112 se dan las guerras en la 1lamada "Patria Boba"

Asii tenemos que la Gran Colombia, es unitaria. La Nueva

Granada, recibe a su vez una constitucién centralista.

Con 1a llegada al poder de los federalistas se expidieron
a2 su vez constituciones bajo esta forma de organizacién,
como' la de la CONFEDERACION GRANADINA y 1a de los ESTADOS
UNIDOS DE COLOMBIA, que constituyeron treinta y cincd de

adopcitn rigida de esos principios.

Acogiéndose definitivamente la dureza del centralismo polfi

tico en 1886, con la Constitucidn de ese afio.

La ETAPA NEOQINTERVENCICONISTA, que es nuestro actual Estado
Busca mediante el planéamiento cientifico y la ejecucidn
téunica el contenido sééial de la Democracia Politica, en
funcidn de los servicios piiblicos, de gesti6én de los inte
reses del Estado implicados en la promocidn del desarrollo
armonico. Empieza esta etapa desde que fué superada la cri
sis del Cemtralismo - Federalismo y que se adoptd este il

timo combindndolo con la férmula de descentralizacidén admi

nistrativa.
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1.2 INFLUENCIAS IDEOLOGICAS DE NUESTRO REGIMEN DEMOCRA
TICO.

Las sociedades americanas en su proceso de independencia,
reciben influencias ideol6gicas fordneas, principalmente
de Espafia como es 16gico, de Francia, Inglaterra y poste

riormente de los Estados Unidos.

De Espafa lo recibe por un proceso natural, que se di6 du
rante la Colonia, y que incluso luego de la independencia
se conservan aidn hoy en dia muchas de sus instituciones
y principios; siendo Don CAMILO TORRES su mas ferviente
defensor durante las primeras &pocas constitucionales.
Asi en la Constitucidn cundinamarquesa de 1811, que fué
redactada por &1, se observa su anhelo de la monarquia
que era el sistema por €1 defendido como gobierno para
el Estado naciente. Sus primeros pasos son hacia la bur
guesia, pues en su célebre Memorial de Agravios, habla de
“igualdad en los cargos pidblicos, pero exige descendencia

noble para ocuparlos",

De Francia nos llega a nosotros por Don ANTONIO NARIRNO,
gran conocedor de las jornadas de la revoluci6n Francesa,
es &1 quien traduce los Derechos del Hombre, y quien en

sefia y propaga la filosofia de ROSSEAU, VOLTAIRE, etc.
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De Inglaterra, aprendemos por la misma Francia, fué en es
te pais donde se did 1la revolucién industrial, donde na
ci6 la burguesia, de allf lo recogen los franceses, que
son los fil6ésofos por excelencia; luchan en su revolucidn
por imponer sus ideas en contraposicién al feudalismo y
a la aristocracia; triunfan, ponmen en préctica los nuevos

principios, y 1los propagan por todo el mundo.

Las ideologias estadinenses, nos llega después de la inde
pendencia, es un proceso tardio, perb que se did mids por
un fenbmeno econémico que uno politico. Una vez afianza’
do el poderio del pais del norte, €ste se interesa poT el
resto de paises americanos, para garantizar su dominio y
ocupar el lugar de potencia mundial en que se venia ges
tando; es cuando empieza su lucha por desplazar de las
tierras americanas las influencias y dominacién de las po
tencias europeas especialmente a Ingalterra y ocupar €l

su lugar. Comienza entonces una politica de expansidn de

sus ideas democrdticas en todos estos palses.

Concluyendoc tenemos que Espaha nos 1egd:

- La teorfa del Derecho Natural. Aplicada esta teoria
a lo gubernamental, consistente en que Gobierno y Go
bernados deben estar sometidos a un cdmulo de normas

superiores en armonia con la naturaleza, por 1la jus

45
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ticia intrinseca que ella envuelve y la necesidad de

estar sometidos a un determinado ordenamiento,

La teoria Escol&tica sobre la fuente de la autoridad.
Dichas teorias debido al caricter religioso Espafiol,
tuvieron mucha acogida y que luego nuestros pensado
res la tomaron de este pafs. Segin la cual la Fuente
Gitima de la autoridad es Dios y que por designios
divinos esta autoridad radica en el pueblo y quien
a su vez, la entrega al Gobernante teniendo éstella

facultad de revocar esta autoridad.

La Organizaci6n Provincial, Espafia es un Estado di
vidido, la nobleza se reparte el territorio en fueros,
asi existieron los de Leén; Viscalla por ejemplo. Pe
ro esta nobleza a su vez es respetuosa de la Corona,
es especialmente cuidadosa de sus provincias; las mu
nicipalidades con sus cabildos, el concejo comunal
de los Egidos y significativas autonomias, constitu
yen los rasgos m&s importantes de su organizacidn.
Cuando conquista y coloniza las nuevas tierras, les
déd este mismo caridcter, de alll el sobresaliente si
tio que desde la independencia y a lo largo de nues

tra historia, han tenido los cabildos y las entidades

municipales.
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Francia por su parte nos regalé:

- Lo mis significativo, la consagracidén constitucional de
la igualdad y universalidad de los derechos humanos.
El reconocimiento de los derechos humanos ha sido siem
pre una constante en nuestras constituciones, ninguna
los ha omitido; siendo estas libertades algunas veces
ilimitadas como 1é constitucién de Rionegro y en otras,

estos derechos supeditados al orden, como la Constitu

cibn de 1886.

- La separacién e independencia de las tres ramas del po
der. Fundamentadas por Montesquieu, tomadas de la rea
lidad inglesa, consignadas por Looke, para limitar el
poder,atajar la arbitrariedad y dar seguridad ante el

Estado.

- La Soberania Populaf.- Entendiendo a el pueblo como 1la
suma de individuos iguales. Considérase a Rousseau co
mo el Padre del conéepto burgues de Soberanfia, en con

traposicidn el Feudal de Soberania Real.

- El concepto de Constitucidn Escrita. Los ide6logos
de esta época insistieron en la necesidad de la certi
dumbre que ofrece una Constitucifn escrita, que racio

nalice el ejercicio del poder, sefialando un perfecto
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régimen de competencia.

- Francia nos leg6é ademds el principio de legalidad, el
apego a la exégesis, el miedo a los vacios juridicos

y a considerar la Ley como marco de toda autoridad,

1.3 LA CONSTITUCION DE 1886 BASE DE LA ACTUAL
NORMATIVIDAD.

1.3.1 Antecedentes Politicos. La Constitucidn de 1886
como se dijo estuvo precedida por una guerra civil que se
did como reaccifn al sistema Federal impuesto por la Cons
titucidn de Rio Negro., Un movimiento dentro del Seno del
partido Liberal, llamado los "Independientes™, cuyo jefe
indiscutible fué don Rafael Nufiez, plante6 desde un prin
cipio la ruptura con el partido Liberal y su tendencia Ra
dical, cuando se hizo manifiesta la oposici6n al radicalis
Mo imberante. Lo que determin6 la eleccit6n del Doctor Na

hez a la presidencia de la Repdblica en 1880 y su reelec

cibn en 1884,

Desde entonces comienza la lucha ahierta entre los defenso

res y opositores de la nueva reforma constitucional que

se venla gestando.

Comienza asi esta guerra que le sirvié de antesala a nues
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tra constitucitdn, esta vez impulsada por el poder central,
contra los Estados Federados, en busca de la unidad nacio
nal, contando ademis con el apoyo del partido Conservador

Y que did como resultado el triunfo de las fuerzas de go

bierno sobre 1los liberales radicales en la famosa batalla

de LA HUMAREDA"

Después de la derrota de los Liberales se dieron los acon
tecimientos dél memorable 9 de septiembre de 1885, cuando
el partido Conservador organiza una manifestacién de apoyo
al gobierno y fué éste dfa cuando Nufiez pronuncié las céle
bres palabras '"La Constitucién de Rio Negro ha dejado de

existir, sus pdginas manchadas han sido quemadas en el

fuego' de la Humareda".

1.3.2 Nace la Nueva Constitucién. Ndfiez convoca al Con
sejo Delegatorio, por decreto del primero de Septiembre de
1885, compuesto por dos‘miembros por cada Estado, que se

encargaria de la discusién y aprobacién de 1a nueva Consti

tucién.

Este consejo fué instalado el 11 de Noviembre de 1885, vy
entre sus miembros destacados por haber sentado desde un
principio las tendencias de la nueva Constitucifn estdn:
Miguen Antonio Caro, de decisiva influencia, José Maria

Samper, José Domingo Ospina Camacho, Sergio Arboleda y Ra
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fael Reyes.

En esta comisifn se presentaron tres proyectos a saber:

Uno elaborado por José& Maria Samper, cuyo texto conserva
ba el federalismo con alguna restricci6én. Otro presenta
do por Ospina y el dltimo presentado por Rafael Reyes.

Se les di6 primer debate y se pas6é al estudio de una co
misifn especial, precedida por Caro, quien desechd las an
teriores redactando un nuevo provecto, que se 1mpuso casi

en su totalidad, salvo algunas disposiciones que Samper

logrd modificar.

El 4 de Agosto de 1886, fué aprobada la nueva Constitu
cibén, que reprodujo en muchos aspectos la Constitucién

Conservadora de 1830 y 1843,

1.3.3 Normas Fundamenfales. Esta Constitucidn fué re
dactada segin el modelo de las democracias liberales, con
caracteristicas propias como el fuerte presidencialismo,

el centralismo polftico y el férreo catolicismo. Siendo
sus normas principales las siguientes: En nombre de Dios g
fuente suprema de toda autoridad y sobre 1la base de que
toda “'soberania reside escencial y exclusivamente en 1la
Nacidén', restablecieron la Repdblica Unitaria, dividién

dola en Departamentos, municipios y Distritos Municipa
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les. Se consagré los derechos del:Hombre equilibrando su
ejercicio, asi como las garantias sociales. Se consagro
la religidn cat6lica como elemento esencial del orden pd
blico, se toleraron los cultos diferentes, que no atenta

ran contra la moral.

Se ampliaron las facultades del ejecutivo y se extendi6
el perfodo presidencial a seis-afios. Las elecciones se ha
cian por asambleas electorales. Los senadores duraban seis

anos y los representantes cuatro, siendo la reunidén del con

greso bienal,

La Constituci6n podia ser reformada por dos legislaturas
consecutivas y por el voto y en la dGltima de las dos ter

ceras partes de los congresistas.

En suma la constitucién corresponaid a las ideas y aspira
ciones del mensaje que'él presidente Nﬁﬁe?‘dirigid al Con
sejo de Delegatarios el dfa de su instalacién; "Los C6di
gos que funden y definan el derecho, deben ser naciona
les ¥y 1lo mismo la administracién pdblica, enéﬁrgadas de
hacerlos efectivos. El sistema de educaci6n, deberd te
ner por principios la ensefianza cristiana, por ser ella el
alma mater de la civilizaci6én del mundo. Si aspiramos a
ser libres es necesario que empecemos por ser justos. E1

campo de accién de cada individuo.tiene, por tanto, 11
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mite de acci6n en el campo de accidn de los otros y en el.
interés de 1a-comunidad. La prensa debe por tanto ser an
torcha y no tea, cordial y po_tdsigo, debe ser mensajera
de la verdad, y no de error y calummnia, Porque la heri

da que se hace a la honra y al sosiego es la mis grave de

todas',

Sin embargo como obra de reacci6n, la Constitucidn, extre
mé el centralismo, aplicdndolo adn a lo puramente adminis
trativo y apartdndose de la f6rmula de equilibrio qﬁe ha
bia enunciado el mismo Doctor Ndfiez. "Centralizacién polil

tica y descentralizaci6én administrativa',

Si como se ha visto la Constitucién de 1863 fué producto
del romanticismo, la de 1866 fué obra de armonia, de ponde
raci6n de estructura grecorromana, y trasunto pues, de 1a

escuela cldsica a que pertenecfan sus autores.



2, EL ESTADO COLOMBIANO

2.1 CONCEPTO DE ESTADO

Paralestablecer.el concepto de Estado es necesario hacer
antes un an4dlisis de ciertos aspectos fundamentales de
esta forma de organizaci6n social, como son los fendmenos
0 causas que determinaron su origen, las condiciones de

existencia y los elementos que lo integran.

2.1.1 Causas que Determinaron su Formacién. Desde 1los
comienzos de la existencia del hombre, este siente la ne
cesidad de vivir en édﬁunidad, asf como también de tener
una forma de organizacién; podemos decir que hay Estado
desde que existen hombres que gobiernan y hombres que obe
decen, desde que unos pocos, ya sea por fuerza o por con
viccién, logren imponer su voluntad sobre los otros que se

limitan a obedecer.

Desde el punto de vista de la teoria Marxista, el Estado

nace desde que surgen las diferencias de clases entre ''do



minantes y dominados", cuando , esta clase dominante nece

sita de "un aparato especial de coacci6n, destinado a so

meter la voluntad ajena.

Sin embargo para algunocs autores ,» entre éstos ﬂAURICE HAU
RIOU, en las €pocas de incipiente organizacién no existe
el Estado,pues éste s6lo surge cuando existe una sociedad
organizada, donde el poder politico separado de todo ele
mento,especialmente el patrimonial toma un aspecto de so
berana autoridad que se ejerce sobre los hoﬁbres libres'.
En conclusién tenemos que el Estado surge COmMo COnsecuen

cia del fenémeno de ohediencia.

2.1.2 Elementos del Estado. Desde un punto de vista so

clol6gico podemos definir los elementos del Estado asi:

- Un elemento material , que es la fuerza considerada
por los autores como.determinante para su existencla,
el Estado se diferencia de toda otra forma de organi
zacidn social, porque cuenta con el monopolio de las
fuerzas armadas, y.puede en ui momento dadé hacer cum
plir sus decisiones, por su emplec. FEs una forma de

coaccidn material, de lo que se derivan dos consecuen

cias:

- El Estado puede hacer cumplir las leyes, como tam



22
&

bien dar su consentimiento y reconocer las reglas
que creen los particulares, para que éstas puedan

tener vdlidez, .

El estado es soberano, esto es, es superior a
cualquier otro grupo u organizacién que pudiere

existir en su territorio.

Un elemento sicol6gico, que es la legitimidad del poder,
es decir, el convencimiento que tienen los asociados del
deber de obedecer la norma emanada de el Estado, por
considerarlas que vienen de una autoridad legitima y que
son dignas de acatar. Esta nocién de legitimidad evolu
ciondé de acuerdo a la época, asi por ejemplo durante la
monarquia, se crey6 que determinada familia tiene el de
recho de gobernar, segin las reglas de trasmisidn del
poder por herencia, y por tanto los actos del monarca
deben ser acogidos por los stGbhditos. En €pocas mis an
tiguas, se obedecfia a un determinado gobernante, influen

ciados por las ideas religiosas, se crefa que &stos des

cendientes directos de un dios, como ocurrié en Egipto o

en la China,

En nuestra época y entre nosotros los actos de 1os gober

nantes descansan sobre principios democrdticos de elec
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cibn, de que los ciudadanos han querido elegir deter
minadas personas para que los dirija. Como también
puede provenir del concepto de soterania proletaria,

que existe en los paises donde triunfa la revolucifn

socialista.

- Y por dltimo un elemento histérico - geogrdfico, que
es la nacifn, y lo podemos definir como el conjunto
de individuos unidos por vinculos de distinta clase

(raza, cultura, religidn, etc) teniendo como radio de

accién determinado territorio.

2,1.3 Condiciones de Existencia del Estado. Los ele
mentos ya analizados en el punto anterior deben reunir tres
condiciones para que se configure el fenfmeno estatal asi:

el Territorio, La comunidad internacional y el Consenti

miento de los Gobernados.

- El territorio. Es aquella parte del globo terrdqueo
sobre el cual el Estado ejerce su soberania y que de
be estar claramente delimitado; sin embargo existen di
ferentes concepciones acerca de lo que es el territo
rio y su necesidad para que exista Estado. Por ejem
ple Bordeau considera que no es un elemento constitu
tivo, sino una condici6én indispensable para que la au

toridad politica se ejerza eficazmente,.
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Para HAIRIOU, el Estado es un fenémeno escencialmen
te espacial, confundiéndose entonces los dos concep
tos. VALLUX, por su parte enuncia que el Estado es

una forma geogrdfica de viad social., DUGUITT dice

que el territorio es un elemento constitutivo del Es

tado.

Los que opinan que el territorio no es un elemento
constitutivo del Estado se fundamentan en la teoria
de que el ejercicio del poder politico no estsd deli
mitado por un campo territorial preciso Y QUE por e
sa razbn se han tenido como Estados gpupos humanos
‘cuyas fronteras no estdn delimitadas Y que como ejem
plo tenemos el caso de Polonia después de la segunda

guerra mundia.

El territorio circunscribe una serie de actitudes del
Estado y de elld resulta el motivo de su utilidad.
Comprende el cuadro sobre el cual se ejerte.la compe
tencia estatal, sefiala el campo sobre el cual las au
toridades deben ejercer su potestad, donde deben pres
tarse los servicios que la comunidad requiere. Ademds
precisa el cardcter de ciudadano de urlB.persona con res

pecto a un determinado lugar.



- la Comunidad Nacional, Es el grupc humano, asentado\
en un territorio , unido por vinculos de caricter re
ligioso, econbmicos, de raza, lengua, que tienen un
mismo pasado, y que se identifican emn una misma aspi

racién del futuro.

- Consentimiento del poder. Es aquella aceptacidén que
le dan los sibditos a la voluntad estatal, manifesta
dos en actos de cardcter general y de imperativo cum
plimiento, por considerarlos legitimos al provenir de

autoridad competente.

Luego de definir la causa por la cual surge el Estado, sus
elementos y las condiciones de existencia podemos definir

el Estado de Jla siguiente forma:

Es una realidad social, un hecho y al mismo tiempo una per
sona moral o juridica; es decir, un ente capaz de ejercer

derechos y contraer obligaciones.

Es una realidad social en la medida en que lo sentimos gra
vitar sobre nosotros; es un hecho en el sentido en que to
dos participamos de su existencia; y una persona moral,

porque pertenece a la comunidéd internacional, y es recono

cida por ella, ejerce su propia soberanifa y se gobierna de



acuerdo a los principios por &1 adoptados.
Los tratadistas lo definen asi:

DUGUITT: Lo concibe como la fuerza material de que dispo
nen los gobernantes para hacer que los miembros de una
colectividad, dentro de un territorio determinado, obedez
can su voluntad, con el fin de organizar, reglamentar y
controlar los servicios pdblicos, 3e acuerdo con las nor

mas sociales o derechos objetivos.

BORDEAU: Por su parte sostiene que el Estado es una expli
cacibn, una justificacién y una utilizacién del fendémeno
social del poder. Los gobernantes ponen en movimiento un
poder que no es suyo, sino del Estado, a cuyo ejercicio

los gobernantes pueden imponer los limites que deseen,
2.2 FORMAS DE ORGANIZACION ESTATAL.

Antes de definir las diferentes formas de organizacién es
tatal es necesario establecer la diferencia existente entre
los conceptos de Estado y Gobierno, ya que éstos no son si
nénimos pero que histéricamente se han llegado a confundir,
debido a que la persona o instituci6n gobierno constituye

lo mis importante de la organizacioén del Estado; es decir,
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que éste viene a ser s6lo parte de aquel, cuya funcién pri

mordial es conducir al pueblo a la consecucidn del bien pG

blico temporal.

De lo anterior se desprende que el gobierno no es mds que
el conjunto de érganos estatales a los cuales se le ha

confiado el poder politico del Estado.

En este sentido podemos decir que las formas de Estados

como una manera de ejercer el poder estdn determinadas a

si:
- El poder del Estado en relacidn con la base fisica del

mismo, o sea con el territorio, origina dos formas fun

damentales de organizaci6én: La unitaria y la federal.

- El poder estatal en relacidn al elemento humano o po

blacibn origina tres formas de organizacién : Autorita

rismo, Totalitarismo y Democracia.

2.2.1 El Estado Unitario. BORDEAU, lo define como a
quel que posee un solo centro de impulsidén politica y gu
bernamental. E1 poder politico en l1la totalidad de atribu

tos y funciones dependen de un titular Gnico que es la

persona juridica Estado., Todos los individuos colocados
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bajo la soberania del Estado, obedecen a una sola Y mis
ma autoridad, bajo el mismo régimen constitucional, y son

regidos por unas mismas leyes’

Este concepto tiene especial importancia para la defini
cidn de la soberania del Estado, pues siendo ella indivi °
sible y ejercida sobre una misma poblacidén y en un solo
territorio, tenemos como consecuencia un Estado Unitario,
en donde existe unidad de soberanfa, que es 1la nacién con

siderada como un todo.

Tiene como caracteristica un gobierno central o general,
como organismo unificado que es ejerce pleno dominio so
bre el interior y lleva 1la representacidn en lo interna
cional. No existen autoridades locales con total autono
mia, siendo &stas agentes del gobierno central, de acuer
do a cada pafs acttian bajo la forma juridica de deécentra
1izacidn, desconcentracién, delegacién, o la combinacidn
de las anteriores. Ademds existe una jerarquia claramen
te determinada, que va desde loa entes bdsicos, hasta el

gobierno central.

2.2.2 El Estado Federal. Segtn lo define BORDEAU, el

e€stado federal es aquel en donde existe una asociacidn de

Estados sometidos en parte a un poder dnico, pero conser °
AT MTMTITIRRY
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vando por otra parte su independencia.

Tiene un territorio propio formado por el de los Estados
miembros, de una poblacidén, que es el pals entero Yy un go
bierno que es el federal, a quien le estsd encomendado el
ejercicios de la soberania constitucional, existe ademds
una legislacién federal, de 1a que forma parte la consti
tucibn polftica, siendo €sta ley fundamental del pais.
Los estados miembros se caracterizan por lo que tienen
elementos propios, sin embargo s6lo son libres y Ssobera
nos en cuanto a su régimen interior. Su origen, compo

$icién y atribuciones dependen de la constituci6n de ca

da pals,

Es por ésto que Bordeau considera que el Estado federado,
€s "aquel que a pesar de aparecer como unidad en las Te
laciones internacionales, est4 constituido por Estados

miembros que conservan ciertas prerrogativas de sobera

nia interna y concretamente el poder de legislar™.

La diferencia fundamental entre un Estado centralista y
un Federalista éonsiste en el ejercicio de las funciones
pGblicas, ya que mientras en el primero las entidades te
rritoriales de administraci6n, tienen s6lo autonomfa rela
tiva y ciertas competencias, en el segundo disponen de

plena autonomia y competencias propias fijadas por la cons
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tituci6n en materia legislativa, ejecutiva y jurisdiccio

nal,

2.2.3 El Estado Unitario Colombiano. El Estado Colom
biano ha asumido formas diversas de organizacién desde su
independencia, con dos tendencias fundamentales; centralis

ta la una y federalista la otra.

Optando por esta Gltima forma desde 1886, . con la Consti
tuci6n de ese mismo afio, cufo predmbulo enunci6é como una
de sus finalidades, el afianzamiento de la unidad nacio
nal, consagrando este mismo principio en su articulo pri
mero. Reconoce ademis en el articulo segundo una sobera
nia, la de la nacién. E1l articulo cuarto establece que
el territorio y los bienes en el comprendido pertenecen

a ella, disposiciones que desarrollan el principio de la
unidad polftica. Como caracteristica de esa unidad tiene
un gobierno central éﬂﬁargado de la direccifn suprema
del Estado y organismos reconocidos Yy creados por €l
encargados de prestar servicios pdblicos todo bajo su
responsabilidad y suprema direccidén, muestra de ello son
los articulos quinto y séptimo de la C.N. Reconoce al
referirse a las entidades administrativas ademds de-los en
tes territoriales, otras subdivisiones, para arreglar el
servicilo pﬁblico; aceptando que en lo fiscal, militar,

instruccién pfiblica, planificacién y desarrollo econdmico
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y social no es necesario que coincidan con la divisién te .

rritorial.

El Congreso representa a toda la nacibn, siendo la orga
nizacién electoral, dnicamente para determinar el ndmero
de miembros que serin elegidos por cada departamento, pe

To sin que &stos actuen sflo en nombre Yy representacidn

de la comunidad que los eligiég.

" Por su parte el articuloc ciento ochenta y dos le confie
re a los departamentcs independencia en los asuntos sec

cionales, pero que deberdn estar sometidos a la Consti
tucidn y las Leyes, signdo Jos gobernadores jefes de 1la
administracidn seccional y agentes del gobierno central,
conservando por tanto &ste la-facultad de suspender los

actos del gobierno departamental que sean inconstitucio

nales o ilegales,

En cuanto a la administracién de justicia, ésta se impar
te a nombre de la nacién, siendo la Corte Suprema de Jus
ticia su mdximo organismo, los Tribunales de Distrito, y
demds tribunales estdn encargados de ejercer jurisdiccidn
de acuerdo a su competencia, pero conservando una estric

ta escala jerdrquica.



32

&

2,3 FORMAS DE GOBIERNO

-

En una forma genérica podemos decir que gobierno es el con

junto de personas que dirigen un Estado, sea cualquiera el

6rgano frente al cual actden.

Tambi&én se puede definir como el conjunto de medios por
ios cuales la soberania se traduce en actoé;les el conjun
to de instituciones organizadas por el ordenamiento juri
dico; representa el bdrgano supremo central, instituido pa

ra actuar, para realizar la voluntad estatal.

De acuerdo a lo anterior las formas de gobierno vienen a
ser los diferentes modos de constituci6én de los 6rganos
encargados de gobernar, de sus poderes y de la relaci6n

de esos poderes entre si,

v

Siguiendo 1la definicién.dada por PLATON y desarrollada
por ARISTOTELES, podemcs decir que son tres las formas
bisicas de gobierno. La Monarquia, la Aristocracia y De
mocracia. Que segin 1la definicién dada por &stos pensa
dores son formas "puras' de gobierno, porque en los tres

casos no se busca el beneficio propio, sino el bien -comdn.

Pero también Arist6teles advirtié que estas formas "'puras"

pueden degenerarse hacia la obtenci6én de beneficios par

46353



ticulares, asi 1a Monarquia se convierte en Tiranfa; la A

ristocracia en Oligarquia y la Democracia en demagogia.

MAQUIAVELO, ensefi6 a su vez una clasificacién bipartita de

la forma de gobierno: la Repdblica y la Monarquia o Princi

pado.

Veamos pues en que consiste cada una de estas formas de go

bierno.

2.3.1 Monarquia. Etimol6gicamente significa el gobier
no de uno s6lo, es el sistema en el cual el poder supremo
es depositado en una sola persona fisica que recibe la de
nominacién genérica de Rey y que puede variar de acuerdo
a la tradici6n de cada Estado o pafs, asi tenemos en Per

sia a el Sha, o al Emperador én el Jap6n.

Sin embargo, esta forma de gobierno no se presenta en for

ma pura, sino que puede ser:

Absolutas: En que el Monarca es el titular de la sobera
nia; aplica la ley pero &stas no le son aplicables; im
parte justicia por medio de sus tribunales, etc. Esta
forma por aemasiado absclutista desaparece desde 1848,
con el triunfo del Liberalismo politico en la mayorfa de

l1os paises europeos, dando paso a Ia Monarquia constitu
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cional,

Constitucionales. Que se dividen a su vez en Puras y Par
lamentarias, segdn que el rey ejercite por si soloc la fun
cidn ejecutiva, como titular del respectivo 6rgano. 0 sea
simplemente su titular, en cuyo caso esta funcitn estaria

en manos de un primer Ministro, responsable ante el Parla

mento.

2.3.2 Aristocracia. Sistema cuyos gobernantes, para po
der serlo requieren pertenecer a una determinada clase o
grupo social, es decir, que el gobierno es ejercido por

un grupo minoritarioc o por unos pocos. Este sistema va

no tiene asidero constitucional, no estd reconocido por
ningdn Estado, presentdndose sin embargo, en la prictica

en muchos pafises, en donde los gobernantes surgen del gru

po que detenta el poder econémico.

-

2.3.3 Democrédtico. Cuando el mando corresponde a to
do el conglomerado social. Es un sistema en que al me

nos tedricamente, es el pueblo quien gobierna.

La doctrina ha dividido la Democracia en : Directa, Semi

directa y Representativa.

Directa: Cuando el pueblo ejerce las tres funciones: la



Legislativa, ejecutiva yljurisdiccional, sin necesidad de

representantes o mandatarios.

Es un sistema mis bien hist6rico que se ejercité en Grecia
cuando el pueblo se reunia en asambleas y decidia todo lo
Telativo al gobierno; pero que en los Estados modernos de
bide a su vastedad y al gran mimero de habitantes se ha
ce imposible su prdctica. Ademds que existen otras razo

nes de orden técnico, que impiden su ejercicio, pues de

acuerdo a la complejidad de los asuntos estatales, é€stos
requieren ser atendidos por personas capacitadas que diri

jan su desarrollo,

Representativa. Segln este sistema el poder reside en el
pueblo pero €ste no lo ejercita, sino que lo delega en

personas elegidas directamente por é&1.

Semidirecta. Es combinaci6n de las anteriores y de acuer
do a éste, el pueblo delega el ejercicio de la soberania
en cuanto a la funcidn legislativa se refiere, pero conser
va su competencia para ciertas funciones y en ciertos ca
sos, utilizando como medio para ello principalmente el ple
biscito, © el apovo o denegaci6n a la politica de un gober
nante; el referendun o la aprobacién por parte del pueblo

de textos constitucionales o legales, y el veto, con que

el pueblo puede oponerse a una ley expedida por sus repre
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sentantes, cuando es consultado.

2.3.4 Repiblica. Es el sistema de gobierno que utili
za a su vez la democracia ‘como medio de constituir sus Or
ganos, y en el cual el jefe de Estado es designado por e

leccidn popular, para un periodo determinado.

Este gobernante generalmente llamado Presidente, conforma
junto con los ministros el 6rganc ejecutivo de un pais.

E1l gobierno republicano tiene dos formas a saber:

El gobierno presidencial. En donde se reunen en la perso
na del presidente el goce y ejercicio de las atribucio
nes sefialadas en la constitucidén a la rama ejecutiva del
poder p@iblico, siendo a la vez jefe de Estado y de go

bierno, encabezando la administracién ptiblica con plenocs

poderes.

Gobierno Parlamentario., E1l presidente es el jefe del Es
tado pero no jefe de gobierno, tiene goce peroc no ejerci
cio de las atribuciones que entrafia el poder ejecutivo,
siendo el primer ministro el encargado de las riendas del
gobierno; es responsable ante el parlamento quien por
medio de sus votos (de confianza o de apoyo) puede de

cidir la permanencia o caida del gobierno qQue encabeza el
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primer ministro.

2.3,5 Consagraci6n Nacional, Nuestra organizacién Po
litica 1a podemos definir como una Democracia Republicana,
bajo la modalidad ejecutivo unipersonal; &ste ha sido

una constante en nuestro sistema, con excepcionales cir
cunstancias de un ejecutivo plural, sin haber llegado sin
embargo a identificarse con el regimen parlamentario, como
sucedié con la junta‘militar de gobierno constitulda en

1957 y compuesta por cinco generales,

Nuestra constitucidn no define en forma expresa su forma de

gobierno, no obstante puede llegarse a su determinacién to
mando 1la definici6n dada a cada forma de gobierno, amol

dandola al caso colombiano. -Jacobo Perez Escobar y Jaime
Vidal Perdomo, coinciden en afirmar que nuestro sistema es

Presidencial por las siguientes razones:

- El presidente de la Repiiblica es elegido popularmente;

asi lo define el articulo 114 de 1a C.N.

Tenemos un ejecutivo monocéfalo; es decir, el jefe de

Estado es a su vez jefe de gobierno.

- El presidente es suprema autoridad administrativa (art.

120) y no comparte con nadie la direcci6én del Estado;

¢
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los ministros son sus inmediatos celaboradores, sien
do de su libre rombramiento y remocién. (Art. 120 ord.

1).

Es politicamente irresponsable ante el congreso (art
57), en tal virtud le estd prohibido dirigir exitacio

nes a los funcionarios pdblicos ni dar votos de aplau

sos o de censura respecto de los actos de é&stos.

Existe separacién de funciones de los 6rganés del Es
tado aunque pueden colaborar arménicamente, para el lo
gro de sus fines (art. 55) esta colaboracién se tra
duce en la participacién de un 6rgano en las funcio
nes del otro. Art. 120 Ord. 3ero, 68, 118 ord. 7,

134 y 85 a 91.

Hay preponderancia del ejecutiveo sobre el legislativo,

Art. 68 inc 2do. y 122,

También hablan los autores de un Neopresidencialismo por

la preponderancia del ejecutivo, lo que estd determinado

Elecci6n mediante el sufrégio popular directo del pre

sidente.
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- Existencia de uil partido fuerte del que es jefe el Pre

sidente.

- Los poderes -extraordinarios y excepcionales que en tiem

po de crisis se le atribuyen, Art, 121 y 122,

- Por corcentrar €1 las atribuciones de miximo orientador

del Estado y por disponer de una amplia facultad regla

mentaria.

- Por reconocerle al presidente la exclusiva iniciativa
en determinadas materias como la financiera, presupues

tal y crediticia, con participacién de sus ministros.

- Por 1la facultad que se otorga al presidente de pedir
el procedimiento de urgencia al congreso en proyectos

de especial importancia y procederse en consecuencia.

- Por el poder de veto suspensivo, al no promulgar un pro
yecto de ley que ha sido aprobado por el congreso hasta
tanto no se produzca un nuevo debate, con la aprobacién

de una determinada mayoria.

De esta forma nuestro presidencialismo hace resaltar los
razgos de la direccidn unipersonal, y-desdibuja la 1linea

de la separacién de poderes por el predominio del ejecuti
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2.4 ESTRUCTURA DEL ESTADO COLOMBIANO

El Estado colombiano, como organizacidn estd formado por
los tres elementos que caracterizan a todo conglomerado

de esta naturaleza.

Tiene un territorio establecido en el Tftulo primero de
nuestra Constitucién, en su.articulo Tercero establece
los limites, considerando como parte de &ste ademds a el
espacio aéreo, el mar territorial y la plataforma conti
nental; en el articulo cuarto establece la titularidad
del Estado de todo el territorio nacional, considerdndo

1o como bienes de uso pdblico.

Por su parte el articulo quinto establece 1a divisi6n te
rritorial en Departameh%os, Intendencias, Comisarias, Muni
cipios y Distritos Municipales, estableciendo los requisi
tos para la creacién de Departamentos y su procedimien
to, dandole a estas entidades el cardcter de administrati
vas., El articulo séptimo reconoce otras formas de divisién

para la prestacitn de los servicios piblicos,

De la poblaci6n se encarga el Titulo segundo, al establecer

todo lo relacionado con los habitantes, sean éstos naciona



una persona sea considerado lo uno o lo otro (art. Octavo)

les o extranjeros, determinardo los presupuestos para que

Como se pierde esa nacionalidad (art. Noveno), los debe ’
res, los derechos de los extranjeros; asi como lo atinen
te a las personas juridicas. Establece la edad para ad

quirir la ciudadania, determinante para eleglr y ser ele

gido.

En su titulo segundo consagra los derechos civiles y ga
rantias sociaies que gozan todas las personas que resi
den en el territorio. Y el poder, a que se refieren los
titulos siguientes, en los cuales se estructura el ejer
cicio del mismo. Su divisibn en ramas, ejecutivas la una

legislativa y jurisdiccional, las otras.

Nos encontramos ante un Estado que como forma de organi
zacidn escoge la unitaria y como forma de gobierno ins

titucionaliza el RepUblicano Presidencialista.

Para poder desarrollar su finalidad y cumplir con sus fun

ciones el poder se organiza en ramas cada una con una fun
cidén determinada pero que colaboran arménicamente, seg(n

lo dispone el articulo 55 de la C.N.

La rama legislativa, La conforman el Senado y la Cédmara

de Representantes . Es el llamado Congreso, siendo su



42

&

funcidn escencial la de legislar; ‘estas cdmaras funcionan
separadamente debiendo reunirse en pleno para darle pose
si6n al Presidente de la Repiiblica y para elegir al desig

nado.

La Corte ha deducido del poder de hacer las leyes, una
cldusula general de'competencia en favor del Congreso:
"Toda materia de indole legislativa, no atribuida expresa

mente a otro Organo o agente del Estado, es de su incum

bencia."

Ademds ejerce funciones administrativas como la de darle
posesion al presidente y de elegir al designado; la de
dimitir o rechazar la renuncia que haga el Presidente
0 el designado. La Cémara es la encargada de elegir Con
tralor General de la Repiblica y escoger al Procurador
General cabeza del Ministerio Piiblico de terna que le

Com

pasa el Presidente de la Reptiblica.

Delibera en tres clases de sesiones; Ordinarias, que
celebra por derecho propio cada afio, durante 150 dias,
a partir del 20 de julio. Las extraordinarias que se
realizan por convocatéria del gobierno, y durante las
cuales sdlo puede bcuparse de 1os asuntos que éste so
meta su decisidn; las especiales, que se efectuan duran

te el estado de sitio o de emergencia econdmica por con
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vocatoria del gobierno o por derecho propio, en las cua
les debe velar por la constitucionalidad de los decretos
que dicta el gobierno en virtud de las facultades excep

cionales,

En el campo jurisdiccional el Senado conoce de las acusa
ciones que intente la Cidmara de Representantes contra el
Presidente, los Ministros, el Procurador General de la Na
cidén o los magistrados de la corte, o los concejeros de &
Estado, o dé las que intente el Procurador contra esos o
funcionarios, acusaciones que podrdn fundarse en violacién

de la Constitucién o de la Ley.

La Rama Jurisdiccional. Comprende los organismos de la

jurisdiccién comin y 1los de la jurisdiccién contencioso ad

ministrativa.

Los primeros estén enéébezados por la Corte Suprema de Jus
ticia que es al mismo tiempo trihunal constitucional, de
casacibn, de instancia dltimo para los asuntos m4ds impor
tantes de la jurisdicci6n comGn. Ademds 1la Corte juzga
en Unica instancia a los altos funcionarios que sean pues
tos a su disposicién por el Senado, y juzga también sin
intervencifn del Senado, a los jefes de Departamentos Admi
nistrativos, al Contralor general de la RepGblica, a los

Agentes Consulares y diplomdticos,. a los Magistrados de
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los tribunales superiores y a otros funcionarios, por res

ponsabilidad en el desempefio de sus cargos.

En orden de jerarquia descendente, ejercencen la juris
dicci6én comin, después de la Corte, los tribunales supe
riores de distrito, a razbn de uno o mids por departamen
to, cuyos miembros son elegidos por la Corte, los jueces

superiores, jueces del circuito Yy jueces municipales,

elegidos por los tribunales superiores,

Los 6rganos de la jurisdicci6n contenciosa administrati
va, estidn encabezados por el Consejo de Estado, que ejer
ce a la vez las funciones de cuerpo consultivo del gobier
no en los problemas que éste le plantea, de drgano cola
borador del congreso {(en el sentido de que el Consejo pue
de prepararle y presentar proyectos de leyes, de c6digos

e incluso de reformas constitucionales ) y sobre todo,

de juez supremo de lo contenciosc administrativo. En los
departamentos funcionan también tribunales administrati
vos, cuyos miembros; segln disposicién legal son elegi

dos por el Consejo de Estado.

La rama ejecutiva. Estd integrada por dos sectores; uno

de orden nacional y otro de orden seccional y local.

En el orden nacional estd constituido por el Presidente,
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los Ministros y los departamentos édministrativos,'asi lo

establece el articulo 57 de 1a Constitucién Nacional.

Los de orden seccional son : las gobernaciones, las inten
dencias y 1las Comisarfas. Encontrdndose dentro de la dl
tima escala jerdrquica,los municipios y los distritos mu
nicipales, correspondiendo todas &stas al concepto de des

centralizaci6én territorial.

El Presidente de la Repiiblica es segin el art. 120 de 1a
C.N. jefe de gobierno y jefe de Estado o lo que es lo mis
mo suprema autoridad administrativa, siendo integrante de
la rama ejecutiva. Es elegido por el voto popular de 1los

ciudadanos para un periodo de cuatro afios no reelegible.

Tiene como funci6én principal en su calidad de jefe de go
bierno la direcci6n de la gestidn administrativa del Es
tado, toda la marcha de la administracién nacional estd

impulsada directa o indirectamente por €1,

Ademds es el encargado de el manejo de las Telaciones
internacionales; y en'virtud de la colaboracién de funcio

nes de las ramas del poder pdblico, coadyuva en la fun

cibn legislativa.

Como suprema autoridad administrativa cumple las siguien



tes funciones:

Ejecuta las leyes, La Constitucifn lo expresa en el nu
meral segundo del articulo 120, "promulgar las leyes,
sancionadas, obedecerlas y velar por su exacto cumplimien
to" Y otro mads amplio como es el de asegurar las condi
ciones necesarias para la continuidad de la vida nacional,
es decir que envuelve los conceptos de orden pidblico y la

prestacidén de servicios que requieren la comunidad.

Ejerce la funci6n reglamentaria. Dispuesta en el articulo
120 Ord. Tercero, "Ejercer la potestad reglamentaria expi
diendo los decretos ordenes, Yy resoluciones necesarios pa
ra la cumplida ejecucidén de las leyes". En virtud de es
ta funcifn el presidente hace dindmica la ley, desarrolla
sus principios, fijando mediante decretos el criterio que
debe dirigir a la administraci6n en la aplicaci6n de las

"

leyes; €sto es que sirve de orientador en la ejecuci6n de

las mismas.

Estd encargado de mantener el orden pdblico. Ord. 7 del
art, 120, "Conservar en todo el territorio nacional el or
den piblico y reestablecerlo en donde fuere turbado'.
Esta facultad es la conocida como '"poder de policfa™, tie
ne el presidente el deber de brindarle a todos sus gober

nados la existencia de ciertas condiciones de seguridad,



47
60

tranquilidad y salubridad, gque son necesarios para la

buena marcha de la sociedad.

Este concepto -envuelve entonces lo militar, o de Tepre
$i6n contra grupos que enfrentan la autoridad, la salu
bridad, es decir las condiciones ambientales y el manejo

-

de ellas y la seguridad tanto econ6mica como social.

Nombra sus funcionarios. Es la funcién propia de jefe de
la administracifn, puesto que las personas que con &l co
laboran deben necesariamente compartir su criterio sobre

’

la administracién a ellos encomendadas.

El Art. 120 num, Primero, indica que el Presidente es el
encargado de nombrar ministros, jefe de departamentos
administrativos, directores o gerentes de las entidades
descentralizadas (por servicios) del orden nacional; el
Ord. cuarto le confierelfacultad para nombrar a los gober
nadores, que serdn sus agentes e inmediatos colaboradores
en las administraciones seccionales y el numeral quinto,
le confiere la amplia facultad de nombrar las personas

que deban desempefiar cualesquiera empleos nacionales cuya
Provisién no corresponda a otro funcionario o corporacion,
asi como también los representantes de la nacifn en las

juntas directivas de las entidades descentralizadas.

MEBLIOTECA SRIRERSITAR:
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Los Ministerios. Son prganismos pertenecientes a la admi
nistracidn nacional, encargados de dirigir , coordinar y
ejecutar un conjunto de servicios pdblicos, estin bajo la
direc¢idén de un ministre, con la inmediata colaboracién

del viceministro y del secretario general.

Son los encargados de la mayor parte de las tareas adminis
trativas del gobierno,que bajo 12 forma de desconcentra
Ci6n administrativa de' funciones. vy mis exactamenté des
concentracién Dﬁr adscridcidn '(por estar fijada en la ley)
el presidente delega en estos organismos , funciones admi
nistrativas actuando €stos bajo su prepia responsabilidad,
Art. 135 C.N., son pues colaboradores necesarios de 6€1.
Actdan como 6rganos de comunicacién del gobierno con el
congreso, Art. 134. cuando presentan proyectos de Ley al
Congreso y cuando ihtervienen en los debates de las Cémaras

a través de los Vicemindistros.

Los Departamentos Administrativos. Son los encargados de la
prestacién de determinados servicios, considerados como es
peciales , cumplen funciones técnicas especializadas , es
decir, netamente administrativas. En sentido general podemos
afirmar que se encargan de coordinar, dirigir y ejecutar un

servicio péblico.

Siguen en importancia a los Ministerios, aunque tedrica



mente se encuentran en el mismo nivel de la escala jerdr
quica y asi lo establece la C.N. al decir que hacen parte
de la administraci6n nacional. E1 nombramiento de su je
fe, le compete al presidente y los actos concernientes a
cada departamento deben sea firmados por €1 y el jefe admi

nistrativo respectivo.

Las otras entidades enunciadas como pertenecientes a las
administraciones seccionales y locales, ademds de las en
tidades descentralizadas por servicios; que como se di
jo pertenecen 2l concepto de descentralizacioén por fun
ciones la una y territorial la otra, serdn tema de estu
dio en otro capitulo de este trabajo, por lo tanto deja

mos su definici6n y andlisis para esa-parte del mismo.

Existen ademds otras instituciones que hacen parte de 1la
estructura estatal, de las que solo haremos mencién, por
la bastedad de estudiolque requeririan su delimitacién,
aunque sea en forma somera como lo que hasta aqui hemos
hecho. Y son ellas la Contralorfa General de la Repdbli

ca, encargada de la vigilancia de 1a gestién fiscal de

la administraci6n, Art. 5- de la C.N.

El Ministerio Pdblico, cuyos funcionarios son los encar
gados de defender los intereses de la nacién, promover

la ejecuci6n de las leyes, de las sentencias judiciales
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y disposiciones administrativas, supervigilar la conduc
ta oficial de los empleados pdblicas, y perseguir los

delitos y contravenciones que turben el orden social. Art.

il

143,

Y la Fuerza Pdblica, que es el organismo encargado de de
fender la Nacién, organizada en un ejército permanente.
Art. 186 de la C.N. €sta establece tres clases de cuer
pos armados: el Ejército, la Milicia y 15 Policfa, Tienen
como funcibn especifica la defensa de lo nacional, en lo

interne y lo externo.

Queda hecho de esta forma un esquema general de lo que es
el Estado Colombiano, sus organismos principales y la re
lacién de las escenciales funciones de cada una de ellas.
Con lo que pretendemos hacer una introduccidn, repasando
en forma somera lo mds importante de nuestras institucio
nes juridicas en el caﬁpo administrativo para poder lle

gar si a la descentralizacifn y su incidencia en la vi

da municipél.



3. CENTRALIZACION POLITICA Y DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVA

3.1 CONCEPTO

Cuando se habla de centralizacidn politica se estd denotan
do un sistema de organizacidén en virtud del cual se reuﬁen
las funciones de legislar., administrar justicia y ejercer
funciones administrativas en un centro dnico. Su elemento
preponderante es la jerarquia o subordinacién de unos 6rga
nos o funcionarios con respecto de otros. Debido a lo gran
de de el Estado, a los innumerables servicios que debe pres
tar, a los muchos deberes que tiene para con sus stbditos,
este Estado centralista en forma absoluta, diffcilmente se

presenta por lo que en la mayoria de los casos se ejerce el

poder desde un solo centro impulsor, pero que cuenta con de
terminadas formas de administracidn que podemos enunciar bre
vemente, como las mds comunes: la descentralizacién, descon

centracidn, delegacidén que constituyen las formas de organi

zacidn adminsitrativa.

Se desconcentra cuando la ley otorga funciones del &rgano

central a unidades administrativas pero sin otorgarles per
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soneria propia a éstos.

Con la descentralizacidén si se adquiere ésta personeria,

ademés de autonomia administrativa y patrimonio propilo.

La delegacidn que ocurre cuando un superior traslada la com
petencia que le ha otorgado la ley a un inferior, por lo

que debe estar facultado para ello.

Entre nosotros observamos esta caracteristica optando como
se dijo por un sistema centralista combinado con descentra
lizacion administrativa; lo que implica un otorgamiento

de autonomia a los entes descentralizados que nunca serd ab
soluta dados los controles que soporta. Es entonces tras
lado de competencias de una persona juridica pdblica a otra
que crea la ley de ese mismo Estado, y por 1lo tantb subordi

nado a €1 (entidades descentralizadas).

LY

Fraga afirma que ''la descentralizacién es inherente al ré

gimen de la democracia politica.

La centralizacidn polftica supone la unidad jurfdica en el
Estado y la concentracidn de poder en unas solas manos, pe
ro en virtud de la autonomia dada por la descentralizacién
administrativa a las entidades descentralizadas, tenemos

que €stas pueden organizarse y prestar independientemente
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los servicios piblicos que en principio estarian a cargo del

Estado, pero que por é&sto se la transfiere a ellas.

Duguitt, concibe la descentralizacién como "consecuencia de
régimen democritice-en el que todos participan de la. gestiém
del Estado organizado de tal forma que permita su éesarro
110". Dice que si se practica a fondo contribuye a la rea
lizacidn econémica permitiendo una prestacidn técni;a y efi

caz de los servicios pdblicos.

La descentralizacidn se ha configurado en torno a la exis
tencia de personas juridicas piiblicas distintas a el Esta
do, quien ejerce a su vez un control de tutela si se habla

de descentralizacién.

Pero como en algunas ocasiones también puede el frgano cen
tral administrar utilizando 1a férmula de la desconcentra
cidn o delegacidn; se utiliza ademis el control jerdrquico

cuando estamos en presencia de la centralizacibn.
3.2 MANIFESTACION DE LA CENTRALIZACION

La centralizacidn es el fenémeno juridico politico que con
siste en que todas las tareas y funciones pidblicas se radi

can en  manos de la persena jurfidica Estado. Es decir, que

este se encarga de la funcién pablica.
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Implica una estricta dependencia jefﬁrquica, de tal manera
que, partiendo del drgano de mis alto nivel se va crean

una escala descendente hasta llegar al 8rgamo que ocupa el

grado inferior,

La supremacia del 6rgano que ocupa el mis alto nivel, se
garantiza y hace real mediante el otrogamiento de un con
junto de facultades que le permite no sélp orientar, sino
incluso para dirigir todos los asuntos a cargo de la admi
nistracién. Como sistema de manejo del Estad;-la centrali
zacidn (en forma absoluta) es excesiva y excluyente por lo
que realmente no existen autoridades propias pues &stas es

tdn subordinadas a las autoridades centrales y por tanto

sélo transmiten y ejecutan 6rdenes pero no toman decisio

nes.,

En nuestro sistema de organizacién la centralizacién tiene
su propia forma de manifestarse, que se puede resumir de

la siguiente forma:

3.2.1 Organos Politicos Centrales. El Congreso y la
Presidencia de la Repiblica son los érganos centrales por
excelencia; el primero por que es el organismo encargado de
manfiestar la voluntad estatal traducida en normas o leyes
para que sean cumplidas en todo el territorio nacional. Ca

da uno de sus miembros, una vez ha sido elegido representa



a toda la nacidn. A través de €1 se manifiesta politicamen
te el conglomerado, es el impulsor de las reformas una vez
ha habido acuerdo entre los diferentes partidos politicos

que tienen asiento en €1, tomando ‘este cuerpo las decisio

nes politicas.

Y la Presidencia de 1la Repiblica, como cabeza del Estado,
es el d6rgano que mis poder ostenta, por el fuerte presiden
cialismo imperante, ya que del Presidnete dependen directa
o indirectémente las decisiones y la puesta en marcha de to

dos los asuntos de este pais.

Pero en general quiere decir que s6lo existe una constitu
cién para Colombia, que el Congreso legisla para todo el
pais y que la rama jurisdiccional imparte justicia en nom

bre de 1la Repidblica.

Como se ha dicho en la rama administrativa del poder pibli
co se puede hablar de descentralizacidn ya que las entida
des descentralizadas toman parte de la funcién administrati
va, pero su gestidn estd controlada por la Presidencia, los

Ministerios y Departamentos Administrativos.

3.2.2 Funcionarios Agentes del Poder Central, De lo an
terior se desprende que en las entidades descentralizadas

-ellas son territoriales y por servicios- siempre tendré
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ingerencia los anteriores funcionarios, asi vemos que con
respecto a las autoridades regionales, gobernadores e in
tendentes y comisarios, los primeros son agentes del Pre
sidente, y los segundos dependen de un Jefe Administrati

vo, director del Departamento Administrativo de Intenden

cias y Comisarias.

Asi también ocurre en las eéntidades descentralizadas por
servicio, primero porque ellos son entidades adscritas

o vinculadas a un Ministerio o un Departamento Administra
tivo, y segurdo en sus juntas directivas siempre habrd un
representante del Presidente y uno del Ministro o del Je
fe Administrativo correspondiente. Es decir, que necesa
riamente todas las decisiones de este pais siempre tendréan

que ser tomados previa consideracidn del poder central.

3.2.3 Controles Eijercidos por la Centralizacidn. Es e
vidente que en la centfélizacién el Estado monopoliza las
actividades piblicas por 1o que es obvio gue tiene bajo su
mando directo a los &érganos y empleados que realizan activi

dades propias de €1, en su nombre.

la relacién jerdrquica ha sido definida como la relacidn ju

ridico administrativa interna entre los Organos de la admi

nistracién, que implica vinculacidn mediante poderes de su

bordinaciédn para asegurar la unidad -en la accidn.
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Podemos decir que el control jeridrquico es aquel que ejer
ce la autoridad superior sobre la entidad o funcionario in

ferior con fundamento en su rango o autoridad.

Este control jerdrquico lo ejerce el poder centrél a tra
vés de dos mecanismos, los cuales son: Control sobre los
funcionarios y control sobre los actos de €stos. Sobre

los funtionarios se ejerce cuando designa, tiene sobre
ellos poder disciplinario y de- retiro del servicio. Y

es la ley la que esté éncargada de establecer cuidl es el
funcionario superior que ejerce este control, todo de acuer
do a las leyes especializadas especificamente sobre carrera
administrativa que fija cufles son los criterios dentro de

los cuales debe actuar éste.

En cuanto a 10s actos de los funcionarios, comprende la fa
cultad que tiene un superior de revocar los actos de un in
ferior una vez interpué§t0 el respectivo recurso de apela
cién o mediante revocatoria directa. Asi como también se
ejerce este control por el llamado poder de instruccidn,
que consiste en la facultad que tiene un superior de dar
ordenes a su inferior y hacer que ellas sean cumplidas, tra

tindose obviamente de érdenes legales.
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3.3 MANIFESTACION DE LA DESCENTRALIZACION -

De acuerdo a la concepcidn clasica de descentralizacién ,
ésta consiste en la transferencia de funciones del Estado
a las demds personas juridicas pdblicas, por lo que ella ~
implica existencia de centros de imputacidn juridica y de

cisién administrativa dentro del Estado.

La Constitucidén Nacional reconoce expresamente ésta forma
de administracién a partir del articulo 182 e implicitamen

te en otras normas de 1a misma.

La descentralizacién administrativa es la radicacidn de fun
ciones administrativas a entidades de Derecho Pdblico que

las ejerce en su propio nombre -y bajo su propia responsabi

lidad.

Por lo que para que ella exista deben reunirse los siguien

tes presupuestos:

- Atribuciones de poderes de decisién sobre asuntos ad
ministrativos. Los asuntos que se le transfiere deben
ser de orden administrativa, teniendo poder de decisién
propia para resolver de manera definitiva los asuntos

que le estdn encomendados.
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- Existencia de personas jurfidicas. Las personas a quie
.nes se le transfieren esas funciones deben ser perso
nas juridicas pdblicas, para que puedan actuar con-ple

na eficacia en el campo del derecho.

- Autoridades propias. Encargadaé de ‘hacer cumplir las
decisiones emanadas de esa entidad; dichas autoridades
pueden ser designadas o elegidas popularmente o nom

‘bradas por el poder central,

- Existencia de un Control de Tutela. Que obedece al sis
tema de organizacidn nuestro, que implica una descen
tralizacidédn mis o menos amplia. Entre nosotros este CoOD
trol se estructura en torno a vinculos existentes entre
Nacidn y entes descentralizados, y que significa una de
pendencia no jerérquicé.

Entre nosotros esta degcentralizacién se manifiesta de
dos formas: Descentralizacifn por servicios y Descen

tralizacidén Territorial.

3.3.1. Descentralizacidn por Servicios. Es el otorgamien
to de funciones o competencias a entidades que se crean para
ejercer una actividad especializada, que se traduce en la e
xistencia de establecimientos piblicos, Empresas Industriales

y comerciales del Estado y Sociedades de Economfa Mixta, las



cuales el articulo primero del Decreto 3130 de 1968 1las

califica de entidades descentralizadas.

La razén de ser de &stas entidades se encuentra en el con
cepto mismo de descentralizacién y en la necesidad que tile
ne el Estado - que es un Ente demasiado heterogéneo corn-fun
ciones muy amplias- de despojarse de determinadas funciomes
propias de €1, para otorgarlas a otros organismos en busca

de una prestacién técnica y especializada de esos servicios.

Fara que se pueda hablar de descentralizacidn por servicios

€s necesario la concurrencia de los siguientes elementos:

Personeria juridica. Las entidades descentralizadas son
personas juridicas, esto es, son sujetos de derechos, con
autonomia de gestién, que pueden adquirir derechos y con

traer obligaciones.

Adquieren esta condicién, por ministerio de la ley que las
crea, es asi como el Decreto .1050 de 1968 le confiere el a

tributo de persona juridica a estas entidades.

Autonomia® Financiera. También deben tener patrimonio y
presupucstos propios. Esto constituye uno d los elementos
preponderantes para su configuracién, ya que les permite

ﬁoner en acci6n la autonomia conferida, y asi cumplir &gil
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y eficazmente las funciones encomendadas, por lo que al
gunos autores llegan a afirmar que la razdén de la persona
lidad conferida a ellas, es precisamente porque disponen

de un patrimonio propio.

El reconocimiento de un patrimonio independiente del ge
neral del Estade permite también y, &sto con miras a una
mejor financiacién de los servicios encomendados a las en
tidades descentralizadas, atraer liberalidad de particu
lares a una masa de Tecursos cuya inversién es concedida
a su cuidado, por lo que se facilita a el legislador pa
ra establecer tributo a favor de ellas, para que los par
ticulares conozcan del destino de su erogacién. Por 1o
que su patrimonio depende en gran parte de las tasas, con

tribuciones, impuestos de destinacién especial.

Autonomia Administrativa. Para que éstas entidadgs pue
dan autogestionarse administrativamente,creando dependen
cias, empleos, establecer reglamentos propios para desarro
llar su actividad, los Decretos 1050 y 3130 de 1968, 1les

confiere este elemento.

Autoridades Propias. Nombradas por la propia entidad y en
lo posible relacionadas con su actividad. Sin embargo en
la préctica-este elemento estd limitado, ya que la mayo

ria de las autoridades directivas de estas entidades son
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nombradas por el poder central, como es el caso del Geren
te, Director o Presidente y de alguﬁos miembros de la Jun
ta Directiva. Pero de esas autoridades provienen les car
gos de menor nivel, ya que son nombrados por la misma en
tidad. Ademids en la Junta Directiva, por regla general
se encuentran o tienen asiento representantes de los gre

mios relacionados con la actividad de 1a entidad.

Control por parte del Poder Central. El artficulo Sépti
mo dei_Deareto 1050 de 1968, prevee'que'la tutela guberna
mental a que estdn sujetas las entidades descentralizadas
tiene por objeto el control de sus actividades y la coor

dinacién de éstas con la politica general del Gobierno.

Ha de sefialarse que la autonomia que corresponde a cada u
na de estas entidades 1la precisa el respectivo estatuto
bdsico u orgdnico, que compete expedir al Congreso median

te una ley, estando vedado al gobierno ampliar o restrin

gir los términos de autonomia definidos por el legislador.

Pues en este caso no se trata de entidades totalmente in
dependientes, sino que hacen parte de la organizaciodn es

tatal, por lo cual, las autoridades centrales tienen mu

cha ingerencia en €£stas.

3.3.2. Descentralizacién Territorial. En un sentido
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amplio tenemos que la descentralizacidn territorial es la
autonomfa institucional de las entidades estatales regio
nales para el cumplimiento de determinados objetivos:

prestacidén de servicios, imposicién de tributos, ejecucidn

presupuestal, etc.

Nuestra Constitucién, al concederle autonomia a estas enti
dades lo hace siempre respetando la Centralizacidén Politi
ca, lo que significa que nunca habri una descentralizacidn
plena, pues siempre estarid sujeto a puntos de unidad, que
son: La Constitucién, La Ley y los controles que se ejer

cen sobre é&stos entes administrativos.

Tienen que existir unos presupuestos para que se pueda pre
sentar el fenémeno, cuales son: Personeria Juridica, Patri
monio Econdmico independiente, unas necesidades locales
diferentes a aquellas de ]a Nacidn, autonomia administra
tiva, autoridades locaies y control por parte del poder
central. Estas entidades descentralizadas territeoriales

son: Los Departamentos, las Intendencias, Las Comisarias,

y los Municipios.

Por lo que con respecto a ellas podemos afirmar que-en e

llas existe:

- Descentralizacidén por Servicios. (Art. 182, inc. lero.
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C.N.). Consiste en la delimitacién de funciones que la
Ley debe hacer para establecer la competencia a nivel
nacional, a nivel regional, y a nivel local, e inclusi
ve cuando se permita la existencia de otras unidades ad
ministrativas territoriales, para la prestacidn de un
determinado servicio, como son las 4reas metropolitanas

y la asociacién de municipios.

Descentralizacién de rent;s nacionales. Ya que estas
entidades deben tener '"bienes y rentas que serin de su
propiedad", segin lo estatuye el art. 183 de 1la C.N.

A su vez el art. 183 de lamisma, establece que la dis
tribucién de las apropiaciones por parte de la Nacién
se hard de acuerdo a lo que sefilale la Ley. Y cuando la
Constitucidén establece €sto no esti haciendo otra co
sa. sino haciendo participe a las entidades descentrali

zadas de sus rentas, redistribuyéndoselas.

. Descentralizacibn de Planificaciéﬁ. El art. 187, nume
ral segundo, 189 y 194, N°® 3, confiere a las asambleas
la facultad de expedir el plan de desarrollo econdmico
y social del Departamento, el cual debe estar adaptado
a las prescripciones de la Ley y a lo dispuesto en el

plan nacional de desarrollo econdmico y social. Los Mu
nicipios tienen a su vez amplias facultades para adop

tar su propio plan de desarrollo.. (Art. 189, inc.2do)
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Descentralizacidén Fiscal. Comprende dos aépectos: Im
poner tributos (art. 43, 191, 197}, que debe estar su
jeto a ley que se encarga de concretar el impuesto y
precisar el marco de accidén de €llos. Y de otro lado

la libertad de los Departamentos y Municipios de ela

borar su propio presupuesto.

Descentralizacidn Patrimonial. Establece nuestra Cons
titucidn en su articulo 183, que los bienes y rentas
de las entidades territoriales son de su.propiedad ex
clusiva. Sometiendo estos bienes al régimen de propie
dad privada, pués ellos no podran ser ocupados sino
en los mismos términos de éste. Por otra parte es en
el 1dnico aspecto en que se manifiesta verdaderamente
la descentralizacién, ya que en el tiene injerencila
el poder central; aunque lo limita de otra manera cuan
do no provee a estas entidades de suficientes recursos

-

para cumplir con su cometido.

Descentralizacidén Burocridtica. Faculta la Constitucidn
a las asambleas para crear la estructura administrati

va departamental, fijando las funciones de las diferen
tes dependencias y las escalas de remuneracidén correspon
dientes a las diferentes categorias de empleos; y a los
gobérnadores les otorga la facultad de crear, suprimir

y fusionar los empleos que demanden los servicios depar
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tamentales; y por su parte el arf. 197 N° 3, faculta

a los Concejos para determinar la estructura de 1la ad
ministracidén municipal. Sin embargo esta autonomia no
es total porque la cabeza administrativa del Departa
mento, es nombrada por el Presidente de la Reptblica y
es ademfis para todos los asuntos de la administracién
su agente. Por lo que se mira con complacencia el pro
ceso de autonomia politica otorgado a los Municipios,
al poder 1los ciudadanes elegir por voto popular a su

Alcalde.

3.4 PROCESO DE DESCENTRALIZACION

La descentralizacién como sistema de organizacidén juridi
co administrativa y como proceso de transformacidn en la
administracién pdblica colombiana se inicia a partir de
la Constitucidn de 1885; al reconstruirse la Nacidén en Re
piblica Unitaria. Desde este momento 1los Estados existen
tes se convierten en Departamentos, perdiendo la potestad
propia de la jerarquia de Estado, que antes lucian, y que
desde entonces son simples entidades administrativas (art.
182 y 185 de la C.N.), con autonomia para administrar 1la
prestacidn de los servicios a ellos encomendados, es de

cir, son entes descentralizados.
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Pero esta constitucidn como obra de reaccidén que fué pe
car.por su excesivo centralismo, en ella se consagrd una
serie de disposiciones sobre administracidén Departamen
tal y Municipal contenidas en el Titulo XVIII;y en donde
se refleja mds que en cualquier otro, su cardcter ferrea

mente centralista.

El régimen departamental y municipal sufrié una reforma
con el acto legislativo N° 1 de 1910, en el cual se die
ron los primeros pasos hacia un mejor desarrollo de la

férmula de Ndfiez, "Centralizacién politica vy descentra

lizacidén administrativa".

Comienza en este aflo el proceso de regulacidn legal de 1la
vida departamental y municipal de Colombia. En dicho ac
to legislativo se contempld principalmente materias de ca
Ticter municipal, cred ciertos distritos especiales, con
forma de adminiStraciSﬁ, de acuerdo a 1o previsto por la
Constitucidn Nacional, al respecto decia el Art. segundo
del mismo: "La ley podréd ademds segregar de los departa
mentos existentes o de 1los que se formen, distritos es
peciales, para organizarlos y administrarlos conforme a
las leyes especiales'., En desarrollo de este acto legis
lativo la ley 17 de 1905, cred mds de treinta departamen
tos y se dispuso en erigir como Distrito Especial a Bo

gotd, que seria administrada por el gobierno nacional, dén
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dole al Presidente de la RepGblica facultad para decidir
todo lo referente a su administracidén, como rentas, gas

tos, policia, prestacién de servicios, etc . (Art. 13).

Esta situacidn durd hasta 1909, pues la ley 65 del mismo
afio, dispuso que la administracién de Bogotd pese a su
condicidn de Distrito Especial, se encomendaba a un Alcal
de y al respectivo Concejo Distrital, todo de acuerdo a
las disposiciones contenidas en el C6édigo de Régimen Poli
tico y Municipal, terminando en esta forma la administra

cidén especial que para Bogotd existia.

Dentro del desarrollo de este acto legislativo también se
expidid la ley cuarta de 1913 1llamada Codigo de Régimen
Politico y Municipal, que en un principio, entre otras ma
terias regulaba el régimen de las provincias, subdivisién
intermedia entre Departamentos y Municipios, figura que de

saparecid con la reforma de 1945,

Lluego fué expedido el acto legislativo # 1 de 1945, cuya
filosofia e?a revitalizar el Departamepto como unidad ad
ministrativa, que reformé-a el entonces articulo 181 de 1la
C.N. sobre divisién en provincias y municipios de los de
partamentos, disponiéndose que a cambio &stos se dividie
ran en distritos municipales, los cuales serfian de dos ca
tegorias: Ciudad y Municipios. Serfan los primeros aque

lios que tuvieren méis de diez mil habitantes y rentas
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suficientes para atender 10s servicios administrativos

gue le confiere la ley y Municipios si tuvieren por lo
menos dos mil-habitantes y rentas suficientes para aten
der los servicios que les confiere la ley. Con esta re
forma se pretencié abir las puertas para establecer dos
categorias de Municipios, pues se consideré en opinidn

de el Doctor Alberto Lleras Camargo que 'uno de los princi
pales problemas que afectan la administracién pidblica con
siste en la existencia de una sola divisién administrativa
municipal, ddndole asi un mismo tratamiento a todos los mu
nicipios, lo mismo a una capital que a uno de mezquino
presupuesto”. El propésito era permitir que el 1egisiador
quedara en capacidad para establecer distinciones en cuan

to a los servicios que debfa cumplir mara cada municipino

Ademis de este acto legislativo con respecto a ei Distri
to Esﬁecial de Bogotd. "instituy6 que no debla estar suije
to a el régimen municipal ordinario, pues se trataba de un
caso especial, singular que no es posible encasillar en
ningﬁna de las dos categorias propuestas. Se le did en con

secuencia a el legislador facultad para organizar directa

mente al Distrito Especial de Bogotd.

Pero no fu€ sino hasta 1968, en que se did un cambio funda

mental de fondo a nuestro rétimen departamental y municipal,conte
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nido en el acto legislativo N° 1 -de 1968, expedido duran
te el gobierno del Doctor Carlos Lleras Restrepo,en el
cual se introdujeron sustanciales reformas de mucho cala
do tendientes a actualizar las instituciones propias de
esta materia, pero que desafortunadamente no tuvieron su

ficiente desarrollo legislativo para ponerla en prictica.

En dicha reforma se aprobé modificaciones en cuanto a las
condiciones para la créacién de nuevos departamentos y
municipios, cen lo que se ponia talanquera a la desmembra
cién de las entidades politico administrativo existen
tes, que en muchos casos se presentaban por razoues pura
mente electorales, sin atender determinantes geogrdaficas,
econémicas, sociales y culturales, como a la postre se ha
demostrado en muchos casos, en que con la creacidén de un
nuevo departamento o municipio en vez de resolverse un
problema se crean unos aldn mayores, especialmente en el
aspecto fiscal. Pero se establecié'ung excepcién al caso
anterlor, en lo que respecta a los departamentos, y e€s
que cuando no se trate de desmembracién de uno o varios
Departamentos, sino de elevar de. categoria a una Intenden
cla convirtiéndola en Departamento, cuya expansién y desa

rT0llo asi lo demanden.

Numerosas disposiciones de tipo descentralistas contiene
esta reforma, con la extencién del concepto de planifica

cién a los departamentos y municipios, fortalecimiento de
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la autonomia fiscal y administrativa; agilidad de la admi

nistracién departamehtélAy municipal, la creacién de &reas
metropolitanas, la asociacién de municipios, y la creacién
de las Juntas Administradoras locales. Ademis se le dié a
las Intendencias y Comisarias la calidad de entidades admi
nistrativas regionales. Pero de todas estas reformas pocas
se han podido- aplicar, entre ellas la delegaci6n a los go
bernadores de atribuciones presidenciales para coordinar

los servicios nacionales en 1los respectivos departamentos
complementdndose esta tendencia descentralizadora con el

poder de tutela de los departamentos sobre los municipios.

Se redisefié ademds la estructura de las asambleas depar
tamentales, pero estas atribuciones no fueron tan amplias
como era de desear, y se hicieron cambios en cuanto a las
funciones de los gobernadores.

En cuanto al régimen ﬁd%icipal cabe destacar que la refor
ma introdujo valiosas novedades en el intento de afrontar
la crisis de 1la municipalidad afectada en gran parte por
la proliferacién de municipios en paupérrimas condiciones
"en los que no existe ni el mids minimo asomo de vida 1o
cal, ni organizacién econ6mica, ni recaudacidén de impues
to, ni vida administrativa', segn opinidn de LUIS VILLAR

BORDA.
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En esta reforma siguiendo la filosofia de fortalecer el
ejecutivo, no s6lo-a nivel nacional, sino regional y lo
cal, las modificacicnes se refirieron también al fortale

cimiento de las funciones del alcalde.

En lo referente al régimen municipal la reforma contem
pldé los siguientes aspectos: Se ampliaron las atribucio
nes del Concejo Municipal, ya que ademis de las funciones
existentes se¢ les confirid la de -determinar la estructura
de la administracién municipal, crear - juntas administrado
ras locales confiriéndole a éstas funciones dentro de los
limites que establezca la ley, crear a iniciativa del al
calde entidades descentralizadas por servicios de orden
municipal, con subordinacidn a las normas que sefiale la
Ley; expedir‘el presupuesto de gasto y rentas con base en
el proyecto presentado por el aléalde, autorizar a éste pa
ra la celebracién de contratos, negociar empréstitos, ena
jenar bienes municipales, y ejercer protempore precisas
funciones de las que corresponden al Concejo. (Art. 197
C.N.). Ademis segdn la opinién de VIDAL PERDOMO, del
art. 189 de la C.N. se desprende la facultad del concejo
de adoptar el plan de desarrollo econdmico y social y de
obras pliblicas del municipio. Por todo lo anterior es que
se dice que la reforma de 1968 introdujo importantes elemen
tos en materia de descentralizacién tanto en lo territorial
como en 1o funcional, aunque haya sido esta dltima 1la que

més desarrollo legislativo ha tenido, quedando el otro as

46383
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pecto en simples enunciados, lo que demuestra que no bas
tan las enmjendas constitucionales, por bien inspiradas

que sean, para cambiar la realidad econdmica y socilal del

pais.

Ademéds de estas reformas constitucionales debemos destacar
los intentos de descentralizar la administracién hechos
por los gobiernos de los doctores Alfonso Ldpez Michel
sen y Julio Cesar Turbay Ayala, para subsanar los errores

e inoperancia de la reforma de 1968.

La primera fué la llamada "Pequefia constituyente o la
Constituyente de Lépez'", que a pesar de haber side aproba
da por el congreso y convocada con la dnica finalidad de
reformar el régimen departamental y municipal, la Corte
Suprema de Justicia, en sentencia de 5 de Mayo de 1978, de
clard inconstitucional el acto legislativo N°2 de 1977 ,

-

por medio- del cual se convocaba a dicha asamblea.

A raiz de la convocatoria del doctor Lépez para que esta
asamblea se ocupara de reformar los asuntos departamenta
les y municipales ydeJaadministracién de justicia se desa
td wuna gran controversia a nivel nacional sobre-el tema
de la descentralizacién, cuyds lineamientos generales que
daron consagrados en el "Testimonio Final', en donde que

daron se plantean los puntos primordiales para una ini
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ciativa de descentralizacidn.

Seglin este diagnéstico el situado fiscal, creado en la
reforma del 68, no remedid las condicionés econémicas

de los departamentos y municipios, asi 1la nacidn debia
ceder a éstos una serie de impuestos. Sin embargo la
reforma se mostraba contraria de considerar el descen
tralismo como robustecimiento fiscal y se hablaba en e’
lla més bien de una delegacién de funciones a través de
la redistribucién de recursos de acuerdo con los dife
rentes aportes de las regiones. Esta propuesta buscaba
el fortalecimiento fiscal y cierta autonomia regional me
diante la designacién por parte de la asamblea de los go
bernadores y la eleccifn popular de alcaldes, para ciu
dades capitales y el implantamiento de formas de fiscali
zacidn y control popular. Manteniéndose a su vez un sis
tema de centralizacidén apoyado en los aportes regionales
el cual redistribuiria geogradficamente el ingreso nacio
nal, evitandose la concentracidén de riquezas en determi

nadas regiones.

Luego Turbay Ayala en 1978 inicid una serie de reformas
tendiehteé 4° atenuar el excesivo centralismo en las 1la
madas entidades descentralizadas del orden nacional y co
mo fruto de ello cred el "Consejo Nacional para la des

centralizacién", encargado de estahlecer las politicas
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propias de la materia: La iniciativa para asegurar una
mejor vida para las regiones. Pero estas iniciativas

se quedaron en el papel, porque se constituyeron en sim
ple delegacién de funciones, y que por lo demds fué ino

perante este organismo.

Hasta llegar al gobierno deél Doctor Belisario Betancur,
que reformd la Constitucién Nacional, por medio del ac
to legislativo N° 1 de 1986, en el cual se establece la
elecc16n~popular de alcaldes, la intervencidn de la comu
nidad en la toma de decisiones en los asuntos de su loca

lidad y la reordenacidn del Distrito Especial de Bogotd.

Impulsando ademds reformas y desarrollos constitucionales
tendiéntés a actualizar al régimen departamental, inten
dencial, comisarial y municipal, y en su fortélecimiento
fiscal y administrativo. Estas normas son 1as.siguientes:
Ley Tercera de Enere 9 de 1986, que concede mayor autono
mia a los departamentos a través de los siguientes ins
trumentos: Delimitacidn y precisidén de las funciones de
los departamentos incluyendo la de participacidn en la e
laboracidén del plan de desarrollo nacional y la prestacidn

de los servicios de carédcter nacional.

Asociacién de Departamentos, medlante la celebracidn de con
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venios para la prestacién de ciertos serviclos o funcio

nes.

Se modificé la regulacién vigente por las entidades des

centralizadas del orden departamental.

Los anteriores aspectos se conjugan con las medidas que
se vienen aplicando previstas en la Ley 14 de 1983, como
ceder a los departamentos y otros entes territoriales

el recaudo de impuestos de ~timbre nacional, sobre vehi
culos automotores, y que por lo menos el 80% de dicho re
caudo debe designarse a gastos de inversién y al servicio

de la deuda contraida para tal fin.

Reformd el impuesto al consumo del cigarrillo, también

se unificd los gravidmenes y creacién de estimulos para

la distribucidén y consumo de licores.

Modificé el impuesto al consumo y subsidio de la gasolina.
Todas estas medidas que han venido a2 fortalecer los fiscos
del Departamento, que conjugadas con lo previsto en 1la ley
tercera del 86, dinamiza la autonomia departamental de ma

nera efectiva, si se tiene en cuenta que esta es la politi

ca nacional.

Cabe sefialar ademds el incremento de las transferencias
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de los recursos ordinarios de la nacién, a estos entes
territoriales, o sea el 1llamado Situado fiscal, el cual
debe destinarse para el pago de servicios de salud y e

ducacién.

Ademds esta administracién cumpliendo con su potestad re
glamentarias ha expedido los siguientes decretos para po

ner en marcha las propuestas aprobadas en tal sentido.

Decreto 467 de 1986. RéEgimen administrativo de las Inten

dencias y Comisarias.

Decreto 469 de 1986, Régimen presupuestal y fiscal de las

intendencias y comisarias y sus entidades descentralizadas.

Decreto 470 de 1986. Régimen especial de fomento econdémi

co.

Decreto 471 de 1986. Normas sobre control y regulacién

de interna del DAINCO.

Ley 11 de Eneroc 9 de 1986. Estatuto bdsico de la admi

nistracidn municipal:

Prevee nuevas condiciones para la creacidén de municipios.

Creacidén y funcionamiento de las inspecciones de policias.
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Incentiva la Asociacidn de Municipios.

Establece el desarrollo constitucional de las juntas ad

ministradoras locales.

Establece 1a participacitn de la comunidad en las juntas
o concejos directivos de las entidades descentralizadas

del orden municipal.
Sefiala las funciones del personero.

Se dictan pautas para que se expidan los estatutos sobre
administracién del personal al servicio del municipio y

de sus entidades descentralizadas.

Se d& la guia para la contrataci6én municipal.

Estas disposiciones también se conjugan con la Ley 14 de

1983, ' .

También cabe anotar que la actual administracién ha hecho
su aporte para desarrollar el tema de la descentralizacidn,
es asi como se han expedido los siguientes instrumentos

juridicos:

Ley 78 de 1986, reglamentaria de la eleccidn popular de al

caldes.
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Decretos 78, 79, 80, 81, de 1987, :que redistribuyen 1la

competencia en materia de servicios piblicos a favor del

municipio.
3.5 INTERPRETACION DEL PROBLEMA

3.5.1 Interpretacién Politica. El andlisis de 1la des
centralizacidon se remonta hasta nuestras instituciones co
loniales, pues Espafia ejercidé de una manera especial el
trato a sus colonias, que se caracterizé pof una fuerte
estructura centralista, en la cual bajo las figuras de
las Reales Audiencias, los presidentes coloniales y 1los
Virreyes, ejercian un radical control por parte de la Me
tropoli, de toda la actividad colonial. Desde ese enton
ces se empezd a'plantear la inconformidad por la forma
de colonizacidn, tal es el caso del oidor Antonio Mon y
Laverde, que en su anflisis sobre las posibilidades re
gionales que ofrecia la colonizacidn en Antioquia, lo
convierten en el primerode 1los estudiosos del tema en

nuestro pais.

Para este eminente pensador la provincia de Antioquia pre
sentaba las caracteristicas de un pueblo que podia desarro

llarse por si mismo, si se le permitia un minimo de auto

nomia,
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Los primeros movimientos iﬁdependistas fueron locales, los
que surgieron en las privincias de Popaydn Monpox, Santa fé&
de Antioquis, fueron reacciones para defender los procesos
econdmicos locales, agobiados por la imposicibén tributaria

de la metrdpolis.

DPe alli que nuestro pensador Rafael Uribe considerase que
'""La independencia fué un movimiento de municipalidades que
fueron los municipios los que se levantaron, hicieron sus

actas, sus proclamas, sus constituciones".

El periodo de los primeros afios republicanos se caracteri
z6 por las enconadas luchas entre federalistas y centralils
tas, cuyo desarrollo afecta el progreso politico y econdmi

co Colombiano durante todo el siglo XIX.

Asi llegamos al triunfo-politico de la Regeneracidn con MNi
fiez y Caro a 1la cabeza, quienes solucionan privisionalmen
te el problema con la conocida férmula "Centralizacidn po
litica y descentralizacién administrativa'™. Solucidn que no
evitd sin embargo, la guerra de los mil dias durante la cual
explotaron todos los conflictos y contradicciones fermenta
das durante la segunda mitad del siglo XIV. Fué& entonces
necesario la intervencién de Estados Unidos, la separacidn
de Panamid y la dictadura de Rafael Reyes, para que se die

ran 1o0s primeros pasos tendientes a conferirle mayor autono



81 C}O%

mia a los departamentos y municipios con 1a reforma de 1910.

Una vez superada la vieja controversia del siglo pasaco sobre
Centralismo - Federalismo, hoy vivimos otra parecida debido
al excesivo centralismo en manos del poder central en des
medro Ge las entidades regionales y locales, que han puesto

en entre dicho la fdrmula salvadora de Mufiez.

Como consecuencia de ésto, la actual situacidn de los depar
tamentos y municipios es de asfixia presupuestal y casi de
total inoperancia en la prestacidn de los servicios adminis
trativos a ellos encomendados. La queja que dia tras dia
se siente en estas entidades, por el excesivo poder deciso
rio del poder céntral, impidiendo asi una administracidén e
ficiente, por lo lento de los tramites, ha dejado de ser TU
mor para convertirse en voces queé a gritos claman descentra

lizaciobn. .

Esta sifuacién que no solo se da de la capital con respecto
a 10§ departamentos y municipios, pues en los departamentos
su capital también ejerce concentracidn de poder con respec
to a su provincia, lo que es causado por el crecimiento de
las ciudades capitales debido a 1la concentracién de poder en

ellas, que anteriormente se encontraban dispersas.

Debido a la concentracién decisoria tanto politica como econd
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mica en unas cuantas regiones prinéipalmente en la capital

y el Departamento en que éété ubicada, ya que el uno necesi
ta del otro, es que se crean regiones o ciudades industria
lizadas que son polo de desarrollo , mientras que otras que
carecen de estos dos factores o s8lo cuentan con uno de éllos
se encuentran en total abandono. Como el poder econdmico mue
ve el politico, consecuencialmente tenemos siempre decisiones
que favorecen a las ciudades industrializadas o desarrolla
das (en cuanto a obras de infraestructura por ejemplo). Co
mo fruto mis nefasto aln tenemos'que la concentracidn politi
ca trae como resultado que el poder decisorio definitiveo es

té siempre en la capital.

La descentralizacibn es entonces una medida de alcance poli
tico, que significa darle mayof preponderancia a las regio
nes, departamentos y municipios. Plantea el hecho de 1la efi
ciencia de los instrumentos de planeacién y en general de la
efectividad de la administracidn para responder a los proble
mas de la comunidad. Por lo que su andlisis no se agota en
el debate juridico, sino que se desarrolla estrechamente con

los factores de orden politico y de régimen democritico.

Por lo que es oportuno citar la opinidén del Doctor Jaime Cas
tro Castro, "La descentralizacidén como criterio organizativo
de conveniencia, da vueltas al concepto de democracia forma

les y a los esquemas administrativos estereotipados, pues 1la
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sociedad busca ahora afanosamente ﬁecanismos que le permi
tan protagonizar a sus individuos en la orientacién y re

gimiento de sus destinos. En esta blsqueda se vislumbran
mecanismos aparentemente novedosos, pero que en realidad

no son miasque o1 redescubrimiento del viejo concepto de

descentralizacidn territorial'.

Asi mismo lo entendieron las masas populares, quienes en. las
administraciones pasadas provocaron una serie de paros ci
vicos, protestas de toda indole, y lo que es peor, se Vvivid
el recrudecimiento de la violencia politica por parte de 1os
grupos alzados en armas, pof lo que propuestas de eleccidn
popular de alcaldés, la descentralizacidn administrativa,

en Municipios y Departamentos desarrolladas en las normas an
teriormente citadas, no son mé§ que respuesta a todas las si
tuaciones aqui planteadas.

3.5.2 Interpretacidén econdmica. Otra forma de analizar el
problema de la descentralizacidén es estudiando el desarrollo
econdmico de nuestro pais, a partir del desenvolvimiento de
nuestras relaciones de intercambio internas y'externas,del
predominio econdmico en el mercado de determinados productos,
de la formacidn de capital, de la evolucidn del proceso de
industrializacidén y tecnificaéién, del modelo agropecuario
y las distintas fases que han asumido las fuerzas producti

vas en la historia de nuestro pais.
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Por lo que es de mayor importancié tener en cuenta los pe
riodos de predominio de una u otra forma de actividad eco

némica y las prioridades tenidas en cuenta por el Estado al
adoptar, influenciado en gran medida por el sector privado

de los sucesivos planes de desarrollo econdmicos.

Para hacer este andlisis es necesario tener en cuenta ademis

que como hilo conductor de nuestra economia se ha presenta

do siempre la dependencia técnica: y fimanciera de las distin
tas poteﬁcias Yy sus sistemas econfmicos. Primero fué Espaiia,

luego Inglaterra, posteriormente los Estados Unidos y'actual

mente este pais y las potencias Europeas y el Jap6n.

Para corroborar lo anterios podemos citar lo ocurrido duran
te la mitad del siglo XIX a nuestra economia, en dicho perio
do, hizo carrera la tésis de la divisién internacional de la
economia, originaria de.Inglaterra y que en nuestro pais fué
defendida por no pocos expertos en la materia e inclusive por
personalidades de las altas esferas gubernamentales. Segiin
esta teoria naciomes como la nuestra debian especializarse
como exportadoras de materias primas para surtir las necesida -
des de los paises manufactureros. Esta teoria trajo como con
secuencia nefasta la monoproduccién y la monoexportacién, con
base en el Tabaco, la quina, los minerales, el café, por lo
que todo este siglo estuvo bajo los efectos desvastadores de

las fluctuaciones de los precios de los productos anteriores,
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Cuyo auge o colapso afectd contundentemente la economia re

gional vy el destino de las provincias y los estados,

La exportacidn del café y ia expansién de la frontera agri
cola permitieron la acumulacién de capital necesario para i
niciar un proceso paulatino de sustituci6én de importaciones
de transferencia de tecnologias y de compra de maquinarias

que ‘sustentd el aparecimiento de la industria nacional.

E]l proceso de industrializacién se afianzd en las zonas que
presentaban ventajas comparativas de cardcter productivo, de
via de comunicacién, de mano de obra barata, de alternativas
de mercado interno o de cercania a los centros de materia pri
ma. Esta situacién va perfilando el predominio de tres po
los de ' desarrollo industrial 1iamado "Tridngulo econdémico"

de Bogotd, Cali y Medellin, y una de - caracteristicas par
ticulares con epicentro en la ciudad de Barranquilla, En es
tas cuatro ciudades la denominada composicién orgfnica del ca
pital permiti6é la expansi6n industrial, la centfal{zacién de la
actividad comercial y 1la formacién de polos de atraccién de
corrientes migratorias campesinas que desataron-un acelerado

esquema de modernizacién urbana y definieron el principal mo

delo de nuestro desarrollo econdmico.

 Este desarrollo combinado y desigual gener6 la superposicién

de estructuras productivas suigeneris en nuestra historia eco
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némica: Zonas de potencial econémicb como €l Chocé, los va

lles del rio Caquetd, el Urabd Antioquefio, el Magdalena medio
onocieran tardiamente la viabilidad industrial, o como en el
caso del Choc6 que debieron asumir la totalidad del atraso en

las perspectivas de la industria maderera.

Paralelamente al avance tecnol6gico y productivo de algunas
regiones por su economia como en el caso de la ganaderia en

el Valle, Sabana de Bogot4, Puerto Triunfo, Cereté, Monteria,
etc., otras regiones se quedaron con el esqﬁema de agricultura
sustentada en la producci6én minifundista, bdsica en la produc
ci6n de alimentos, éstas viven 1a crisis del desequilibrio
tecnoldgico, el agotamiento de la tierra y la irracionalidad
del mercado en los departamentos de Boyacsd, Santander, Antio
quia, Narifio y Cauca. Por lo que los gobiernos desde 1936 han
venido haciendo esfuerzos para modificar 1la situacién existen
te llevando a cabo sendas reformas agrarias, pero que sin em
bargo, atin hoy subsiste el problema,por lo que hoy se discu

te en las cdmaras un nuevo proyecto de reforma en tal sentido.

Se han hecho ademis 6tros intentos pafa mejorar este aspecto

de la economfa nacional, tal como la incentivacién para la crea
cidn de industria regional mediante subsidios, creacién de zo-
ﬁas francas, planificaci6n dirigida de inversiones, la creacién
de el Instituto de Fomento Industrial, los contratos de asocia

cidn, la concesién de explotaciones, etc., sin que salvo conta
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das excepciones hayan arrojado una solucién de conjunto.

El problema de la descentralizacién es'escencial y fundamen
talmente un problema econdmico, sin comprender €sto no se €n
tenderd jamis la magnitud del mismo y sus posibilidades de
realizacidén. Puesto que las variables que determinan las po
sibilidades de desarrollo de todo el pais dependen sustancial
mente de que se pueda irripgar los beneficios de la economia
nacional de manera arménica y equitativa. E1 problema de la
descentralizacibn visto désde un punto de vista econdmico 1o
ubica como un conjunto de relaciones sociales totales en cuan
to al lugar particular de produccién , en cuanto a dreas de
conflictos politicos y de desarrollo ideolégicos que conlle
va un sentimiento de unidad interna y de diferenciacidn sec

torial.

Por lo que tratadistas q§ Derecho constitucional, Estadistas,
Expresidentes, Jefes Politicos han coincidido en afirmar que
la descentralizacibn politica y econdmica en el pais es presu
puesto indispensable e imprescindible para que la accifn admi
nistrativa colombiana llegue a todos los rincones de Colombia
y que €llo se logra fortaleciendo los fiscos departamentales

y municipales y adelantando obras de evidente beneficio para

la comunidad.

3.5.3 Descentralizacién y Servicios PGblicos. E1 tema de



la descentralizdcidn va siempre iiéado al tema concreto de
la prestacién de los servicios pGblicos, La situacidén gene
ral de éstos a nivel local, asi como las caracteristicas de
su estructura administrativa, sugieren a los gobiernos loca
les afrontar problemas que frenan los mayores grados de efi
ciencia, la tendencia hacia el deterioro de los mismos, de
su infraestructura bdsica y de la social, no coadyubando con

€sto a un nivel siguiera aceptable en el- bienestar de la

poblacién,

La proliferacién de los paros civicos, son producto del dete
rioro en la prestacién y administracién de los servicios, y
€ste ha sido frecuentemente un argumento en favor de la des

centralizacidn administrativa.

Asi, dentro de los problemas concretos de eficacia que se
pretenden resolver eon la adopci6n de una medida de descen
tralizacidn, estd la mejorfa en la prestacién de los servi

cios ptblicos a nivel local.

La precariedad de esos servicios, estdn. determinados por va
rios factores, identificidndose en €sto los autores de la ma
teria, entre los cuales se destacan, la insuficiencia de re
Cursos para ampliar su cobertufa, tarifas no costeables y de

ficientes estructuras administrativas.
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La insuficiencia de recursos se deﬁe principalmgnte a que
las entidades encargadas de prestar estos servicios, sus
operaciones estin basadas mis en el credito que en recur
s0s propios siendo estos créditos a largo plazo, por lo que
el mayor peso de su presupuesto recae en satisfacer estas
deudas, afectando la capacidad econémicas de las mismas y
por ende impidiendo el desempefio normal de sus funciones
por lo que sus finanzas no llegan a recuperarse debido al

fenémeno inflacionario.

Otra causa de la escasez de recursos, €s que.COmO SON en
tidades estatales y por lo tanto "burocrdticas' sus presu
puestos de gastos se limitan casi que exclusivamente a sa

tisfacer las necesidades de funcionamiento.

Por lo que siempre tienen que recibir auxilio o transferen

cia del gobierno central o los departamentos.

Este precario estado de finanzas de las entidades encarga
das de prestar servicios impide ampliar la cobertura a ni
veles acordes con las necesidades de la comunidad, agrava
do ademds porque esos servicios siempre estan pagados con
tarifas que no representan siquiera el costo de produccién,
1o que también dificulta la inversi6n para ampliacidn y me
jora de los mismos, por lo que la situacién se torna en un

circulo vicioso, ya que la comunidad no acepta aumento de
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las tarifas, si estos servicios son precarios, y a su vez

las bajas tarifas son causa que determinan la poca efica

cia de €l1los.

Por 1o que la descentralizacién entraria a jugar un papel
importante, si se tiene en cuenta que la base de estas ta
rifas es siempre el avaluo catastral , pero he aqui el fon
do del problema, pues €stos estdn en casi todos los munici
pios desactualizados, por lo que se hace necesario ordenar
este reavallio y ese fué el paso que afortunadamente dif el
legislador al expedir la ley 14 de 1983, al ordenar en su
articulo primero la actualizaci6n del avaluo catastral du
rante ese mismo afio. Ordenado al Instituto Agustin Coda
zz1 y las oficinas de Catastro de Cali, Medellin, como au
toridades catastrales para tal fin. Con lo que se salvd el
obstdculo que se podia preveer si se hubiera conservadoe 1la
funcién en manos de un Ente local, ya que la proximidad de
el ciudadano con ese Ente, impediria que se llevara a ca
bo la medida mds por razones politicas que técnicas, Deb%l
do que ning(n funcioﬁario ptiblico encargado de tal funcién,
arriesgaria su futuro politico por causa de la aplicacién

de los reavaluos.

Pero todo lo anterior se reduce a un solo aspecto que es vi
tal en la solucién del problema y es la eficiencia adminis

trativa, incluso algunos autores han llegado a afirmar que
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el problema no es de recursos sino de eficaéia en la utili
zaci6n de los mismos. Por lo que 1a descentralizacidn ga
rantizara ademds de mayores recursos, que la comunidad vi

gile porque su utilizacién sea la mejor. Para cumplir es
te cometido la ley 11 de 1986, ordend la participacibn ciu
dadana en el manejo de los asuntos locales, asi como la in

tervencién de €stos en las juntas directivas de estas entil

dades,

Otro aspecto es la atribucidn de funciones antes a cargo de
la Nacidn a las entidades locales o a los municipios, pues
el excesivo centralismo eh la prestacidén de los servicios
piblicos no trae sino consecuencias adversas como son la
dispersién de funciones, y el caos administrativo, al no
saberse a ciencia cierta quien es el responsable de un ser
vicio., Razdn por la cual fueron expedidos los decretos 77
78, 79, 80, 81 de 1987{ que cumple con el cometido de rea

signarle al municipio las funciones que le son propias.

3.5.4 Valores Democriticos de la Descentralizacidn Terri
torial. La restauracién de un sistema que posi
bilita la efectiva . responsabilizacién del individuo sobre
su destino integrdndolo plenamente en el aparato del poder,
remite necesariamente al concepto de descentralizacifn te
rritorial y més exactqmeﬁtg a las administraciones locales.

Esta férmula adecuadamente utilizada sirve de base fundamen

104
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tal-a las aspiraciones y reivindicaciones sociales contem

pordneas que-pretenden corregir y contrabalancear democrd
ticamente las autoritarias tendencias del Estado central;
ademds que €sto supone una nivelacidn y coordinacién de
poder a distintos niveles y la instauracién consciente y
visualizable de centros de decisiémn. Son pues innegables
las veéntajas que en términos de realizacién dé los valo
res democridticos tienen las soluciones que representan la
administracién descentralizada. Porque implica en su au

téntico sentido  autogesti6n por parte de la comunidad

en..los asuntos que primeramente le afectan.

Supone entonces autogestioén, autointegracifn, autonomia -
autarquia, dentro de un marco legal que compagine los inte
reses de la comunidad local con los de una comunidad supe
rior. Autogestifdn, en cuanto é la posibilidad de consti
tufr los Grganos rectores de las localidades y en alguna me
dida de las regiones. Autonomia al poder ellas mismas re
gular su actividad- y Autarquia, o lo que es 1o mismo , au

to administracidn.

La descentralizacidn asi concebida supone una valiosa apor
tacifén a la realizaci6én auténtica del Estado  Social de De
recho (que sonlos pasos que el nuestro estd dando para con

vertirse en €110, y que garantizara a 1os ciudadanos la mixi

ma participacibén en el ejercicio del poder y en la adopcidn
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de decisiones), posibilitando la efectiva articulacién de

mocritica de los ciudadanos en los diferentes polos de de

cisién v poder.

De agui que quienes se preocupan por estos temas conside
ren que las libertades locales son la méjor forma de desa

rrollar la descentralizacién.

Por lo que es necesario concluir afirmando que a la descen
tralizacifn le atafie una fuerte carga politica que no es
posible desconocer. Es erroneo suponer que se trata de un
mero dispositivo administrativo o una simple técnica neu
tral de organizacién y aunque ella se justifique que ade
mds porque supone una mayor eficacia administrativa, no

€s menos cierto que prevalece en ella el factor libertad.

3.5.5 Binomio Centralizacién - Descentralizaci6én. Se pre
tende con este titulo integrar estos conceptos ya que e

1los son una realidad y pilar fundamental de nuestra admi
nistracién pdblica, terminando con €llo este punto que pre

tende ser de andlisis ideolégico del tema.

Se habla y se puede hablar juridicamente de descentralizacidn
propiamente dicha,de desconcentracién o de delegacidn, pe
ro la lucha estd planteada entre la.descentralizacién -que

reduce todos los tefminos anteriores Yy su antonimo la Centra
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lizacién. La lucha no es de Loy sino de siempre, como que

dd establecido en los anteriores aportes.

Se dice en términos generales que un pais es centralista

si tebrica o pricticamente todas o casi todas las decisio
nes dependen de la voluntad de sus &drganos centrales de la
administracién; bién porque sean ellas guienes realmente
decidan o porque juridicamente se les otprguenesta compe
tencia, o también porque ese poder central ejerce fiscali
zacibn en cualquier forma, porque se requiere su autoriza
cidn o porterior autorizacién, o porque detentan faculta
des: en cuanto al presupuesto de las llamadas entidades des
centralizadas, asi como cuando tienen facultades para dejar
sin efectos los actos de estas entidades, al resolver recur

sos o suspendiéndolos o anuldndolo de oficio, etc.

A contrario censu, cuando en un pais no ocurre €sto u ocurre
en escasa medida esti descentralizado, De tal manera que po
demos afirmar, que los dos facteres son inversamente porpor

cionales, aumenta el uno cuando disminuye el otro.

Aunque es arriesgado concluir en eésta parte del estudio, el
presente punto tiene como finalidad dejar sentado lo que a nues
tro entender debe ser el equilibrio de las formas administrati

vas,



Se parte de la -premisa de que un Estado, que ha escogido

la forma centralista, verdaderamente funcional, debe en
primer término atribuir la mayor cantidad de funciones a
sus entes descentralizados, a las localidades y en menor
escala cumplirlas haciendo reconocimiento de la necesidadel
que exista funciones que Per - Se debe cumplirlas el po
der central, como la de legislar, o de administrar justi
cia, asj como trazar (en el campo administrativo) los
derroteros generales de su politica de desarrollo vy de la

prestacién de servicios administratives.

No cenvirtiendo el sistema en el otro contrario de centra
lizacién . déscentralista pues una descentralizacidén exce
siva es ca6tica, degenera en anarquia, sin un centro nece

sario para impartir politicas y trazar derroteros.

El caso contrario es perjudicial a su vez, porque ahoga vy
opaca la libertad, languideciendo €sta por su inactividad

sumergida en un mar de 6rdenes, reglamentos excesivos, con

troles, etc.

El binomio centralizaci6n - descentralizacién es simplemen
te un problema de presidencia politica y de andlisis, en
busca de eficacia y técnica organizativa, ya que uno y otro

tienen sus pro Yy sus contras,
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La centralizacidh que para uhosles un mal necesario, hay
que anotarle que ha tenido validez histérica casi que uni
versal, A élla se debid el crecimiento del Estado, a cos
ta del poder que tuvieron las corporaciones regionales (los
antiguos estados federados en los Estados Unidos de Colom
bia, por ejempld) o de los mismos individuos (cuando la
Revolucidn Francesa acabd con el poderio de los Sefiores

Feudales confisdndole el poder a un sélo ente llamado Esta

do) .

También es innegable la utilidad de 1la centralizacién por
simples necesidades técnicas que exigen la planificacién a
escala nacional, ya que si se tiene centrada esta funcién
solo el poder central es capaz de desarrollarla, con la
colaboracién -en donde entrarfa a jugar lawrdadera descen
tralizaci6n - de las entidades regionales y locales.

En principio se pensé que la unidad nacional estaba mejor
asegurada con el centralismo que con el federalismo, de a
qui que se acogiera este sistema de organizacidn. A su vez se
pens6 en una f6érmula que garantizara la unidad nacional pa
Tra que los antiguos Estados Federales no desaparecieran por lo que
se optd por combinarla con 1la descentralizacién convirtien
do los Estados en Departamentos. Con lo que se pretendia a
segurar a esa unidad Nacional, ddndoles mayor eficacia a la

administracién pdblica, lo que nos lleva a concluir que cuan
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do existe una verdadera descentralizacién, con entes que
cuentan con suficientes recursos fiscales y asignacién de
funciones propias de ellas, se conseguird el- fin propues

to y no el resquebrajamiento de 1a unidad Nacional.

La descentralizacién ha de defenderse siempré porque élla
es absolutamente necesaria, ya que por muy diminuto que
sea un Estado, seria materialmente imposible que sus érga
nos centrales pudieran cumplir con todas las funciones
por la complejidad y diversidad de ellas y por la urgen
cia con que a menudo ha de resolverse los problemas, por
lo que en un Estado centralista es inevitable 1la existen
cia de €ste concepto, y el bien desarrollado conlleva al
acercamiento de las soluciones de los problemas de una co
munidad. Huelga entonces COnéluir que la férmula centra
lizaci6n - descentralizacién tiene plena validez, adn des
pués de haber Cumplido cien afios de vigencia nuestra Cons
titucién Nacional. Maxime cuando han sido superadas to
das las ectapas que hemos teﬁido que vivir para poderla po

Ner en prdctica, para que se cumpla verdaderamente.

Entre las férmulas de descentralizaci6n consideramos como

la verdadera y propia la descentralizacién territorial. Pri
meéro porque es la mis apetecida por todos. Ademds por la
natural y obvia simpatia que sentimos todos por el lugar don

de nacimos, donde desarrollamos nuestras actividades, asi co
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mo la aceptacidn general, del éénéimiente del pertenecer
a una determinada regién. A esta conclusién se llegan
sin necesidad que una ley lo imponga o que se tenga que
hacer reflexién alguna, por lo que 1la ley que establez
ca la descentralizacidn debe amoldarse a la naturaleza y

no desconocerla.

Si consideramos que el municipio es en buena parte ufia
entidad natural lo 16gico y razonable es que sea &€sta cé
lula del Estado 1la que de mds autonomia goce; para que
todos sus vecinos se sientan participando de su desarro
1lo, sometido claro estd al Estado, ya que de &1 hace par
te, pero por discretas normas de vigilancia. Convirtiéndo
los de ésta forma en pilar de su propio desarrollo dindo
le los medios econdmicos n6ce§arios y atribuyéndole com
petencias, para asi cumplir con la raz6n de su existencia
lo cual permitird la satisfaccién de las necesidades loca

les.
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4. EL MUNICIPIO COLOMBIANC

4.1 DEFINICION

4,1.1 Concepte Etimolégico. Mirando su origen etimo

16gico la palabra Municipio presenta diversos significa

dos:

Para algunos deriva del vocablo latino MUNICEPS - MUNERIS,

que significa participacién en los asuntoS comunes.

Segin otros autores de las locuciones MANUS y CAPIO, que
quiere decir desempeﬁo'ael cargo que seé asume y gue se re

cibe de otro.

Y finalmente de MANUS INCIPIQ, o comienzo del ejercicio

del cargo.

Entre los romanos la palabra municipio, se empieza a utili
zar debido al tributo que los ciudadanos pagaban a Roma y

que se llamaba MUNERE, y que fué dando origen al MUNICI
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PIUM, que era agéulla ciudad prihcipal que se gobernaba

por sus propias leyes, cuyos vecinos gozaban del derecho

de ser ciudadano Tomano.

Esta idea de Municipio se mantuvo hasta la revolucidn fran
cesa, quienes se acercaron mis a un concepto juridico con

creto, considerdndolo como aquella circunscripcidn territo:
rial creada y reconocida por el Estado, para la prestacién

de los servicios piblicos.

4.1.2 Concepto segidn la Doctrina. La doctriné para de
finir lo que es el municipio 1o mira desde varios aspec
tos, a saber: Desde el punto de vista psicélégico, el mu
nicipio es el nidcleo de familias radicadas en un territo
rio determinado, que tienen intereses y necesidades comu

nes, subordinadas a los intereses de la nacidn o intere

ses generales.

Desde el punto de vista constitucional, se concibe como
una unidad administrativa territorial, bajo la jurisdiccién
de un alcalde, que tiene como "finalidad la satisfaccién de

las necesidades comunes locales.

También lo define la doctrina como agrupacién de familias
organizadas en un determinado territorio en busca de 1a

satisfaccidn de intereses comunes.
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RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO, citado por Gonzalo Gaviria
Correa en su obra "Manual de Administracién Muniéipalh, de
fine al Municipio como "Una institucién juridico politica
que personifica con facultades pdblicas y capacidad civil
a unas o varias comunidades de familia, entidades, bienes,
y trabajo, el cual estd emplazado en ﬁn territorio legal
mente circunscrito, al que extiende su poder jurisdiccio
nal e integra el Estado como drgano final de su jerérquia

administrativa y territorial'.

4.1.3 Definicidn Legal. Entre nosotros, la Comstitu
cidén Nacional no define 1o que es el Municipio quedando

ésto a cargo de la Legislacidn y la doctrina.

La primera definicidn legal la-encontramos en la ley cuar
ta de 1913, en su articulo 140 que lo define como "el te
rritorio sometido a la jurisdiccidn de un alcalde con sus

respectivos habitantes'.

Es esta la Gnica nocidn legal de municipio conocida desde
1913. Y a su contenido la doctrina nacional ha venido rei
teradamente haciendo criticas, por la errada utilizacidn
del término jurisdiccidn, que al entender de los tratadis
tas, no denota la verdadera funcién que ejerce un alcalde
dentro de su territorio. Segin estos autores 1la palabra

jurisdiccidén proviene del iatin JURISDICTIO, o sea, juris,
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que significa derecho y diciere; declarar, dar. Es pues,
‘1a facultad de declarar el dereche. Pero asi considera
da esa funcién tendria un amplio campo de aplicacidn, com
prendiendo al legislativo y al judicial porque decir de
recho es reglamentar las relaciones sociales ya sea crean
do la norma o aplicdndola. Pero especificamente conside
rada, s8lo puede referirse a la facultad del Estado, atri

buida a uno de sus Organos con la finalidad exclusiva de
administrar justicia.
Por 1o que lo cogrecto seria utilizar el vocablo 'competen 7

cia'" que denota el lugar donde el funcionario ejerce sus

funcicnes.,

4.1.4 Legislacién Extranjera. En cuanto a la utilizacidn
del vocablo Municipio en los diferentes pafises del &rea
hispana observamos como a pesar de tener todos unas mismas
raices juridicas, éste no es empleado en todos ellos para
designar el mismo fenémeno juridico sociolégico, cual es
el de la asociacidn del grupo humano para la satisfaccién
de los intereses comunes, ya que a pesar de lo comin de la
expresion "Municipio", €ste se utiliza de diversas formas.
Asi tenemos que en paises ﬁomo Chile, Paraguay, Bolivia,
la sustituyen por 1la palabra '"Comuna'", Filipina designa
esta organizacién con el nombre de "Municipalites y de
Municipal Corporacidn". Ctros paises designan con las pa

labras Municipal o Municipalidad, no a la organizacidn en
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si, sino, al gobierno de 1a misma, -entre éstes estdn: Pe
!

rd, E1 Salvador, Guatemala y Costa Rica.
4.2 HISTORIA Y EVOLUCION DEL MUNICIPIO

4.2.1 Generalidades. Para hacer un estudio de la situa
cidn del Municipio colombiano, es necesario adentrarnos un
poco en el proceso que debieron cumplir 1las comunidades a
través de las épocas para alcanzar la categorfa de institu
.cién jurfidico politica que hoy ostentan estas organizacio

nes,

E1 origen del municipio hay que buscarlo dentro del origen
del Estado e¢ incluso de la misma sociedad, tanto es asi que
el origen de ambos fendmenos juridico - sociales, en un de
terminado momento de la historia. se fusionan, haciéndose

necesario estudiar el origen de los dos en una misma mani

T om

festacidn.

Cuandp el hombre deja de ser némada toma un determinado te
rritorio, luego busca la socializacidn formindose asi los
primeros grupos humanos en busca de la ayuda mituz y 1la
proteccidén contra el rigor de la naturaleza, se manifiesta
entonces la i1dea del ‘'territorio o espacio vital', el cual

era bastante reducido.
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Esta misma concepcién la encontramos en las primeras civi
lizaciones o sociedades organizadas: asi los griegos con
sideraban que el dominio del hombre s6lo debe llegar hasta

donde le es posible controlar la situacién de su habitat.

De esta forma nacieron Tebas, Atenas, Esparta, etc., cada
una unificada por el vinculo de 1a sangre, de donde se des
prende que " los limites del Estado y la ciudad eran unos
mismos, ya que éstos tenian una misma administracién, que
ademﬁé era eminentemente loéal; fenémeno que supervive hoy
en algunas organizaciones estatales o asimilables a ellas,

como Ménaco o Ciudad del Vaticano.

La idea romana del municipio "aglutinacidn de gentes de di
versas provincias', se extendié por todo el mundo Europeo,
en Grecia después de la dominacién de éste pueblo, desapa
recen las antiguas ciudades - estados y se extendid el con
cepto imperial, en donde el municipio hace parte de é1,
credndose dos clases de municipios: Unos que conservaban
su antigua organizacidn, pues eran independiente o autdno
mos gozando de plena personalidad y otros menos autdnomos
dependiendo &sto del grado de ciudadanfia romana. Esta mis

ma idea la acogid Espafia, Francia, etc.

En la edad media desaparece por completo el municipio de

bido a las nuevas relaciones econdmicas del feudalismo, de
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acuerdo a éste medio de prodiccién, es un sefior feudal
quien domina un determinado territorio de acuerdo a Sus
relaciones de vasallaje, absorbiendo totalmente totalmen

‘te cualquiera otra forma de organizacidn social.

Esta nueva estructura social se extiende por toda Europa a
lo que Espafia no es ajena, dentro de la cual se vive por
mucho tiempo, hasta que con el debilitamiento del siste

ma feudal, y la invasién Musulmana a la peninsula, se die
Ton los présupuestos para que renaciera el sentimiento.

parroquial, por 1o'que poco a poco va fortalecilendose la

localidad.

Es en esta €poca cuando se perfila con claridad el munici
pio Espafiol, ya que sus autoridades van adquiriendo mayor
poder, y se crean los concejos abiertos encargados de fun
ciones propias de la vida municipal, como la creacién de
cargos y la reglamentacién de cada uno de ellos, de acuer
do a como las necesidades 1o vayan exigiendo. Desde este
momento los vecinos de un determinado territoric reunidos
en Ayuntamiento tienen 1a posibilidad de resolver los asun
‘tos de su propio interés. Tiene el municipio de ese enton
ces la siguilentes caracterfsticas: Un alcalde, un concejo
elegido por el voto de los ciudadanos, funcionarios propios

con funciones reglamentadas segin la voluntad local.
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Pero como-Espaila marcha hacia la Aristocracia la estructura
municipal cambia radicalmente, perdiéndo su caricter demo
crdtico, convirtiéndose por ejemplo el concejo abierto en
uno cerrado, pues sus miembros ya no son elegidos por la
ciudadania, sino que son nombrados por el poder central,
recayendo esa designacidn en los '‘caballeros' llegando in
cluso a serltrasmitidos de padres a hijés denomindndose en

tonces "Regidores perpetuos',
4,2.2. El1 Municipio en Colombia.

La idea de Municipio llega a nosotros con la conquista y
posterior colonizacién por parte de Espafia, pero incluso,
antes de este proceso, encontramos entre nuestros indige
nas su propia organizacibén, por 1la necesidad que tiene el
hombre de socializarse, de acuerdo al concepto del Derecho
Natural, esta organizacidn tiene que estar estructurada de
alguna forma. Los aborigenes tenian la suya; primero es
taba la familia como c€lula fundamental, el conjunto de e
' 1las asentadas en un determinado territorio formaban un
clan, los cuales agrupados constituifan la tribu, goberna
das por un Cacique, y un nimero determinado de éstos for
maban las Confederaciones de Cacicazgos, que tenian como
supremo gobernante al Zipa, y que ejercia su poder a tra

vés de los cacilques,
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Cuando llegaron 16s éspafioles 4 huestras ‘tierras encontra
ron sociedades primitivas pero con algo de organizacién y
gobierno, que fueron abruptamente suspendidos, imponiéndo
le el Imperio su forma de organizacién, utilizando para tal

fin la fundacién de villas o poblados y , como de conquis

ta se trataba, la dominacidn fué politica y militar.

Espafia divide sus nuevos territorios para poderlos adminis
trar de acuerdo a como las necesidades lo exigieron, en

términos generales la organizacidn administrativa impuesta

por Espafia fué la siguiente:

Los Virreinatos: Era la suprema autoridad administrativa
que gobernaba dividiendo el territorio en audiencias. El1 po
der era ejercido por un virrey, que tenfa numerosas funcio
nes, ya que era el representante en las colonias.

Las Reales Audiencias: Administraban a su vez las comarcas,
formadas por varias gobernaciones, que estaban encargadas

de gobernar y organizar los indigenas.

Gobernaciones. En-principio eran entes auténomos vinculados
al imperio por medio del Concejo de Indias. Estaban forma
das por varios poblados o ciudades. Un gobernador era quien
ejercia las funciones politicas, administrativas y jurisdic

cionales dentro del territorio.
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Existfia ademds una clase de gobernacidn especial l1llamada
"Capitanifa General", que se daba cuando estaba localiza
do en territorio altamente peligroso, era un gobierno es
cencialmente militar pues ademis de las funciones propias

del gobernador debia asumir la defensa del territorio.

Los Poblados, Villas o Ciudades: En l1la época de la con’
quista existian dos clases de organizacién de vida comunal
o en conjuntos: La provincia o pueblos espafioles que tenian
como autoridad a un alcalde, un corregidor y los alcaldes

menores, y los pueblos indics que conservaban su organiza

cidén y costumbres.

El Cabildo o Ayuntamiento: En cada poblado o provincia espa
fiola, existia este Ente con autonomia administrativa, for
mado por las autoridades espafiolas, junto con el alguacil.
Tenia cardcter democrdtico, sus miembros eran elegidos por

los vecinos, les era propia la administracidn de las rentas

locales, las obras piblicas, etc.

E1 Regidor: Como autoridad municipal tuvieron como funcidn
proteger a los indigenas, fueron sus representantes, quie

nes tenfan que garantizar el bienestar de €stos. De acuer
do a la poblacidn podian existir hasta cuatro en cada pobla

do. Para ocupar el cargo, era necesario ser indigena, lo

mismo que por lo menos dos de los alcaldes menores.
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El Alcalde Mayor: Designado de entre los espafioles de ma
yor antiguedad en el territorio. Tenia como funcidn escen

cial 1la de administrar justicia.

Por sobre toda esta orgahizacién; como Espafia adopta para
sus colonias un sistema fuertemente centralista, se encon
traban los miximos organismos de administracién, que fueron
1lamados CONSEJOS DE INDIAS y LA CASA DE CONTRATACION DE
SEVILLA, que tenian su sede en Espafia. Estas tenian como

funcidn las siguientes:

La Casa de Contratacién de Sevilla, se encargaba primordial
mente de administrar el comercio entre Espafa y sus Colonias,
aunque en un tiempo se le otorgaron funciones politicas fis
cales y judiclales, suprimiéndoselas icuando se cred el Su

premo Concejo de Indias en 1790

Este ejercia las funciones legislativas, ejecutivas y judi

ciales.

La ejecutiva, ya que se encargaba de nombrar a los funciona

rios, ademds de reglamentar las Audiencias y el Regio Patro

. natos

La Legislativa, pues era la encargada de redactar las Leyes

y luego someterlas a la aprobacién del Rey.
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La judicital, porque debia conocer de las apelaciones en
los procesos por contrabando, juicios de residencia a los
funcionarios que terminaban su administracién, ademis que

resolvian los conflictos entre la.Iglesia y el Estado.

Pero como en las colonias de Espafa también se hace sentir
el régimen Aristocrdtico, el cabildo y la alcaldfa bien pron
to pilérden su cardcter democritico, entrando en franca deca
dencia, razén por la cual Carlos III pretendid darle un ca
rdcter més participativo al permitir que personas distintas
de los nobles participaran de la administracién, y fueran
nombrados en los cargos piiblicos. Pero debido a la crisis
econdmica que vivia Espafia esta reforma fué utilizada en 1la
forma mds burda posible, pues era tal la descompesicién que

como formula salvadora de la crisis se llegd a la venta de

estos cargos.

De lo anteriormente expuesto tenemos que una vez afianzadn
el poderio espafiol en sus nuevas tierras, se produjo lo que
socioldgicamente se denomina "Fusidn de las razas". Ya que
el espafiol en su tarea conguistadora y colonizadora, une su
cultura con la del aborigen, ddndole su religién, lengua,
ciencia politica, etc; adoptando a su vez éste, elementos
propios de la cultura India. Y de su cultura jurfdica nos
legd, instituciones como el Cabildo, el Alguacil, el Regidor
el Alferes, el Alcalde, todos estos perteneciéntes a la ad

ministracidn municipal.
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Con el correr del tiempo Espafia ademds de los problemas

econdmicos, afronta en sus colonias unc mids graves que

son:

- E1 surgimiento con una nueva clase dirigente, gque cuen
ta ademds con poder econémico, formado por hombres na
cidos en estas tierras, con arraigo en lo que conside
ran suyo y no de los espafioles que son vistos desde en

tonces como invasores o usurpadoTes.

La pérdida de dominio y autoridad, que se refleja prin
cipalmente en la venta de los cargos piblicos, ya que
los nacidos en estas tierras y enriquecidos, pudieron o
cupar posiciones de verdadero poder, por lo que en la
~mayoria de los casos ejercian sus funciones, con inte
rés contrarios a los de la corona, situacidn que cred
un verdadero caos en la administracién de las colonias.
Se inicia entonces el movimiento independista, que tiene
como fuente externa entre otras: la revolucidén industrial
la Revolucién Francesa, y como elemento comdn el ascenso
de la burguesia al poder en todo el mundo occidental, por
lo que esta crisis mundial afectdé de manera especial a Es
pafia y su relacién con colonias. Y como causa interna te
nemos el movimiento de los comuneros, la expedicién bot4

nica y la traduccién y divulgacién de los "Derechos del Hom
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bre y del ciudadano”. De entre estas se destaca la inci
dencia que tuvo la Expedicién boféﬁica entre los criollos
pues le acentud la conciencia de pueblo que queria ser in
dependiente por las pocas posibilidades que daba Espafa
para la explotacidén de los recursos descubiertos, ademéds

que fomentd el sentimiento de 1lo nacional.

Al producirse la emancipacién polfitica, como quiera que e
1lla estuvo alimentado ideoldgica y filos6ficamente por Fran
cia, se impone en un principio un régimen fuertemente cen
tral, perdiendo el ﬁunicipio su razén natural de creacidn
popular y vecinal convirtiéndose en un Ente ficticio de crea

cién legal.

Dijimos que en principio, porque una vez eliminado el yugo
espanol, las consideraciones se polarizaron; adoptando unos
la posicién del centralismo, tomando al pie de la 1letra el
sistema francés,los otrés por su parte defendian el federa

lismo, al considerar que la causa del atraso econdmico se de

bia a el fuerte centralismo al que nos tuvo sometido Espana.

Desde 1810 se redactan las primeras constituciones de la re
piblica, perdiendo en esta €poca la relativa autonomia que
gozaba el municipio colonial, pues desde ese entonces se con
siderd que éste no debia tener mayor incidencia en 1a vida

politica de las naciones, por lo que' predominé un fuerte cri
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terio de centralizacién por parte del Estado. Y esto no
sélo dentro de laé corrientes centralistas, sino inclu
so, en las filas federalistas, porque cuando se organi
26 el Estado de acuerdo a esta concepcién, se interponia
entre €ste y el municipio, otros organismos como los de
partamentos, las provincias, los estados federados, que

junto con las funciones del Estado hacfan m4s debil y se

cundaria 1la funcién de la comunidad municipal.

Cuando se adoptd con firmeza el Estado ‘centralista, después
de un devenir de guerras civiles por imponer uno u otro sis
tema, en donde el municipio es el protagonista por excelen
cia, en vez de encontrar un molde adecuado en el que desa
rrollarse de acuerdo a su natural evolucién, ha venido su
friendo paulatunamente la pérdida de la finalidad que jus

tifica la existencia de éste.

M 4

Tenemos en conclusidén un municipio con hondas raices popula
res, ya que desde un principio contd con funcionarios ele
gidos popularmente y que tienen funciones administrativas
reglamentadas por la ley, pero que debido a innumerables

causas hoy s6lo existe en el papel.
4.3 EL MUNICIPIO FRENTE AL ESTADO.

Partiendo de la premisa "El1 municipio hace parte del Esta
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do", entendiendo a éste como una comunidad mds compleja,
un territorio més extenso, una organizacién juridicamente
superior. Es necesario definir qué es este ente de caréc
ter local dentro del engranaje estatal, asi como tambilén

establecer cudl es su finalidad.

Siendo el municipio de acuerdo a su funcidén histérica y a
la definicién legal el encargado de satisfacer las necesi
dades primarias o locativas de la comunidad, debe haber
equilibfio entre las funciones asumidas por el Estado o
mis exactamente por la centralizacién que busca la unidad
de derecho y la unidad en la ejecucidn legislativa y en la
gestién de los servicios, y la descentralizacidén que busca

llevar a estas entidades el mayor numero de decisiones y de

gestidn.

Pero para definir cudl debe ser esta autonomia y que debe
entenderse por tal, la doctrina se ha dividido en diferen
tes teorias de acuerdo a como consideren debe ser esa au

togéstidn municipal.

Tenemos en primer lugar la teoria del circulo de accidn pro
pio del municipio. Para los defensores de esta teoria es
ta entidad posee un derecho propio para autogestionarse,
por ser éste un ente de creaciém natural, y que por lo

tanto no depende de las facultades ‘del Estado para su forma
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cién. Entre sus defensores tneemos a Savigny, Tocquevi

1le, Leroy, Beauliev.

Para los sostenedores de la teoria de la Escuela Politica
nada tiene que ver las funciones que cumpla el municipio
ya que la autonomia se logra y existe cuando las funciones
administrativas son ejercidas por funcionarios que prestan

sus servicios gratuito y voluntariamente.

La teoria de Escuela Juridica. De Lorenzo Steine, conside
ra que la autonomid del municipio solo existe en aquellos
asuntos que el Estado le haya concedido facultades. Con
sidera a los municipios como $imples 6rganos del Estado,
aunque estén proviestos de poderes de decisién-y coaccidn.
Considera la autonomia lo contrario a ser administrado, y
para el caso de los municipios la tienen pero sélo porque
el Estado, que tiene el derechode administrarlos, no apli
ca este derecho, 1imita;dose Gnicamente a fijar las normas

para el -ejercicio de las funciones administrativas propias

de €1 y a vigilarlos en su actuacién.

Por iltimo encontramos la Escuela Mixta de Rosin, quien
distingue las acepciones de la expresién Autonomfa, entre
una politica y otra juridica. Juridica si se examina la
funcidén del Estado , y las que delega al municipio para

la prestacidn de los servicios.
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Politica, al considerar que el problema de la autonomia

es mds politico que juridico ya que siendo €lla clamor ge
neral es utilizado frecuentemente como programa, que se
decide de acuerdo a las necesidades del momento y a la
estructura de la poblacién. Al lado de estas teorias en
contramos la americana que nos llega de los Estados Uni
dos, en dicho pais se ha elaborado un criterio de autono
mia local, conocido como el HOME RULE,siendo su principal
exponente Wilcox, quien establece de la siguiente forma

las bases fundamentales de esta teorfa. "El derecho de los
ciudadanos de elegir de entre los suyos a los que habrin

de aplicar las léyes en su territorio. La ciudad tiene la
facultad de elegir su forma de organizacién. Compete a los
ciudadanos definir la finalidad y esfera del gobierno local
A la ciudad le compete los poderes necesarios para satisfa
Cer sus propias hecesidades, debiendo ejercitar estos pode
res sin contrariar la Constitucidn y las Leyes del Estado.
Por Gltimo establece qﬁ; debe haber una politica local di

ferente a 1a del Estado'.

Concluyendo podemos decir que el HOME RULE, concibe la au
tonomia municipal, como el poder que tiene la municipali

dad de definir la politica local en todas las materias cir
cunscritas en ese 4mbito, sin la injerencia de ninguna au

toridad; asi como también la facultad para determinar los

med1os y modos de aplicar esa politica.
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Estos principios pasan a todos los paises hispanos, acep
tdndolos, y propugnando por su aplicacién,y en muchos de

éstos ya han sido traducidos a normas de derecho positivo.
A juicio de los tratadistas que defienden esta teoria wun
municipio tiene autonomia cuando es extensa su competen
cia, cuando hay eleccibn popular de alcaldes, y cuando el
poder legislativo no tiene facultad para decidir materias

propias de cada localidad.

4.4, NATURALEZA JURIDICA DEL MUNICIPIO,.

El municipio es de acuerdo a la mds acogida definicién el

organismo que hace parte de la estructura estatal, pero
que poT ser el mds préximo a los ciudadanos es el encarga
do de satisfacer sus necesidades mds urgentes que sOn con
secuencia del contacto vecinal. Pero a pesar que entre
los autores existe acuerdo en cuanto a su finalidad no ocu
rre 1o mismo al tratar de establecer su éaracterizacién

y contenido. Es preciso entonces citar ias diferentes ten

dencias en que se han dividido estos para definir este as

pecto.

Sistema Histdrico o Angloamericano: Segin este sistema,
el municipio nace no forma expontidnea, predominando enton
ces la variedad por lo que cada uno de acuerdo a sus carac

teristicas requeriri gobiérnos diferentes. Consecuencial

Fl
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mente se tendrdn municipios rurales, o urbanos, por ejem

plo, sometidos uno y otro-a tratamiento legislativo di
ferentes. Se le critica a esta teoria que establece como
razdn de existir de los municipios, la necesidad natural

de asociaci6n de las personas, pero ademds establece la ne
cesidad de la manifestacidn es%atal,-ya sea una resolucidn

u ordenanza, fijando la ley en la mayorfa de los casos cier
tas condiciones para su existencia, como exigir minimos de
poblacién,_rentas, capacidad para autogestionarse, etc, )

no compaginindose &sto a su idea de creacidn natural.

Sistema Legal o Francés. De acuerdo a este sistema el muni
cipio no reposa sobre una base natural o social, sino a unas

condiciones aprioristicamente establecidas por el legislador.

El sistema Franc€s ha influido grandemente en todos los pai
ses latinos, ya que de Francia la toma Espafia, y de este
pais nos llega a nosotros. De acuerdo a este principio pa
ra administrar al municipio es necesario una'fuerte centra
lizacidn, ya que el municipio es concebido como una simﬁle
divisidén administrativa del territorio del Estado. Es la
‘Gltima de las circunscripciones territoriales de las que

desciende la autoridad pdblica.

Pero vemos como hoy en dia ni aGn en la cuna de esta teo

ria se aplica ella con tanto rigorismo, pues Francia a pe
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sar que adn conserva su régimen centralista, es uno de

los paises impulsores y defensores de la autonomfa muni

cipal.

Sistema Jusnaturalista. Esta teoria concibe 2al munici
pio como anterior al Estado, por lo que consideran que
el Estado no cred en ningldn momento al municipio, sino que
é€ste existidé antes que &1, e inclusive determind para que

se formara una comunidad mis compleja, cual es el Estado.

Esta es producto de la interpretacién histdrica de la evolu
cidén del gobierno local, reconoce en el municipio unos dere

chos fundamentales, como aquellos que radican en la persona

como los derechos individuales del ciudadano.

Esta teoria es recogida por el derecho natural-y es difundi
da especialmente en Espafia, considerando al municipio como
una asociacién natural, anterior a la voluntad-del Estado
y de 1los iﬁdividuos, por lo que sus relaciones con éste tie
nen que ser reconocidas, no impuestas e incluso lo conside
ran superior a la ley, que de acuerdo a esta teoria sdlo de

be limitarse a reconocerlo y amparar sus funciones.

Se le critica a esta teorfia que solo tiene en cuenta un solo
elemento constitutivo, la agrupacién humana, olvidando el
otro elemento, la institucidén jurifidica, que es el munici

pio propiamente dicho. Ademds que segrega de la organiza
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cién total del Estado, estad célula de la administracién pi
blica, que de aplicarse ella quedaria como Tueda suelta

dentro del andamiaje estatal, ya,que'sélo el Estado como
persona soberana es la encargada de determinar mediante u
na ley, cual es la forma de prestar los servicios propios
de el, pero que de acuerdo a su magnitud le es imposible

asumir.

Sistema de la Capacidad Econémica.  De acuerdo a €l, es
Municipio '"sdlo aquél que pueda serlo'" y para determinar
lo se tiene en cuenta la finalidad del Estado cual es la
prestacidén de los servicios piiblicos, pero como no le es
posible asumirlos todos es necesario que otras entidades
lo hagan a su nombre. Pero sélo asumirdn estas funciones
quienes reunan determinados requisitos que en la mayoria
de las legislaciones serd la capacidad econdmica lo que
determinaré la decisidn, agregidndole en algunos €asos o
tras exigencias como 1;'de1 niimero de habitantes, quedan
do esta decisi6én a cargo del Estado. Como podemos obser
var este sistema es acogido en Colombia en comBinacién con
el frances lo que determina el concepto que de municipio
acoge nuestro sistema legal 'Una entidad adminsitrativa ba

jo 1la jurisdiccién de un alcalde, que tiene como finalidad

la satisfaccidén de las necesidades locales'.
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4.5 ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DEL MUNICIPIO

El municipio como concepto abstracto es aquella reunidén de
familias que habitan en un determinado territorio, goberna
dos por autoridades propias, que debe estar reconocido y -
sometido a la constitucidén y a la ley, bajo el control de
una autoridad superior encargada de satisfacer las necesi

dades de esa comunidad. .

De donde se desprende que son elementos del municipio: E1l
Territorio, la Poblacién, Personalidad Juridica, La mani

festacidon estatal que lo reconoce. Examinaremos cada una

de ellos.

- El1 territorio. Es este un elemento material del munici
plo, concebido como aquella circunscripcién en la que se
encuentran asentadas un ndmero determinado de personas
y en el cual un alcalae ejerce su competencia. iirdndo
lo desde el exterior, el territorio representa para el
municipio un 1limite. Pero interiormente no lo limita si
no que ejerce su funcién dentro de é1. Tanto es asi que

muchas veces se deja a un lado su caracter de agrupacién

para ser solo una entidad administrativa.

- La Poblacién. Es el elemento humano aunque también mate

rial, dentro de este concepto tenemos que es necesario
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que primero exista una familia, -Juego un grupo de éstas,
forméndose asi el concepto de lo vecinal, que determina
la comunidad de residencia, Cuando esta convivencia en
un mismo territorio ocasiona necesidades especiales, hace

necesaria una organizacién juridica, que es entonces cuan

do podemos decir que nace el municipio.

- Autoridades Administrativas. Siguiendo este orden de i
deas, una vez sentida la necesidad de organizacidn, lo
16gico es que exista una autoridad que frene los impul
sos de resolver cada quien los asuntos, encargada de diri
gir los intereses de la comunidad. Entre nosotros esa
autoridad estd representada por el Alcalde y el Concejo
Municipal. Que tienen como funcidén, el uno de trazar

los planes de prestacién de -1os servicios y el otro de

ejecutarlos.

- Personalidad Juridica. Es aceptado por todos que el mu
nicipio una vez tenga un territorio, unos habitantes, u
na autoridad administrativa, debe ser una persona distin
ta a todos sus miembros, con voluntad propia, patrimonio
propio, capaz de desarrollar todas las actividades necesa
rias para la consecueibn de sus fines, ademds con potes

tad de mando y facultad coactiva.

- Manifestacidn Estatal que las Reconoce o las crea. Si u
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na determinada comunidad asentada en un determinado-terri
torio, con capacidad para producir sus propias Trentas o
mejor con capacidad econémica, debe de acuerdo a la nocidn
de legalidad de los muni¢ipios, someterse a la decisién
del Estado; es €ste quien decide si se crea o no un muni
cipio. Por 1lo que las anteriores exigencias solo cuen
tan en un momento meramente pasivo, pues para gque nazca
un municipio a la vida juridica, es necesario la manifes
tacion del Estado-a través de un acto administrativo, que
entre nosotros es la ordenanza, emanada de la Asamblea
departamental, ya que ellos serdn luego parte de un deter
minado departamento, como ente de cardcter administrari

vo con personalidad propia.

4.6 EL MUNICIPIO COMO UNIDAD TERRITORIAL DE ADMINISTRA
CION.

Segin la filosofia que ha inspirado nuestro orden consti
tucional, se considera al municipio como entidad de dere

cho pilblico, cuya funciénes escencialmente administrativa.

El municipio es entonces la primera fase de la complicada
estructura. administrativa del Estado, la sede de las prime
ras relaciones de caridcter piblico que liga a la familia
y a los individuos que residen en un mismo lugar, y que

por razones €tnicas, culturales, econdmicas, sociales y geo
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grdficas se hacé necesario la conservacidn de las buenas
relaciones de vecindad, de ayuda mdtua, tratando de crear
servicios que colmen las necesidades. Por lo que se afirma

que la finalidad del municipio es el bienestar de la comu

nidad.

Es la base de las relaciones democridticas y el-fundamento
de la nacionalidad, ya que liga al individuo con un terril

torio,

El viene a ser una manifestacidn mids de. la descentraliza

cién, junto con los departamentos y las intendencias y comi

sarias.

Es un ente de caridcter administrativo, distinto del Estado,
encargado de la prestacidn y satisfaccién de los servicios
locales, dentro de los limites previstos por la Constitu-
cidén y las leyes, que guenta con patrimonionio independien
te para la consecusidn de sus fines, con autonomia adminis
trativa, ya cuenta con funcionarios y &rganos encargados de

ejercerlas, y que dicha funcibén debe estar sometida a un

control por parte del poder central.

En consecuencia tenemos que los municipios de acuerdo a la
doctrina generalizada reune todos los presupuestos necesa

rios para que se configure la descentralizacién territorial
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1986, o Cédigo de Régimen Polfitico y Municipal, artficulo

14, en la siguiente forma:

- Que tenga por lo menos veinte mil (20.000) habitantes y
que el municipio o municiplos de los cuales se Segrega
quede cada uno con una poblacién de veinte y cinco mil
(25.000) segin certificacidén detallada de el Departamen

to Administrativo Nacional de Estadisticas.

- Que en los Gltimos tres afios fiscales hayan aportado en
rentas y contribuciones al municipio del cual se segre
ga una suma no inferior a Un Millén (1'000.000) de pesos
anuales y que ademis estos distritos queden cada uno con
un presupuesto no inferior a un millén quinientos mil
(1'500.000), sin computar en esta suma lo que reciban
de la Nacién y el Departamento, por concepto de transfe
rencias, todo de conformidad con las certificaciones mo

tivadas que expidan las contralorias departamentales y

municipales segin el caso.

Se advierte aqui que el nuevo .régimen municipal aumentd

las cuantias con respecto a la anterior normatividad, pues
segin la Ley cuarta de 1913, el aporte anual de los terri
torios que se pretendian segregar de ciertos, eran de cin
de

cuenta mil pesos anuales y el presupuesto exigido era

doscientos mil pesos anuales, sin computar las sumas de
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las transferencias de la Nacién'y el Departamento. Obede

ciendo esta exigencia de mayor capacidad econdmica al

fortalecimiento de los fiscos de las entidades territo
3

riales contempladas en la Ley 14 de Julio de 1983, la Ley

12 de 1986, y la ley 50 de 1984, reformatoria de la ley

14,

Consistiendo este fortalécimiento, de acuerdo a la-polil
tica de descentralizacién trazada por e¢l gobierno nacio
nal, en el robustecimiento de los fiscos municipales con
siderados como parte vital para el desarrollo municipal,
y pilar fundamental para una verdadera descentralizacidn;
en la revitalizacidn de 1o impuestos municipales, regla
mentadndolos y ddndoles mayor operancia. Siendo los im
puestos reglamentados los siguientes: Catastro e impues
to predial, de industria y comercio, de circulacién y
trédnsito, de parque y arborizacidn.

Asi como también lo contemplado en la ley 12 de 1986, que
da mayor participacidén a partir de la vigencia fiscal

de 1986, en la cesidn del impuesto a las ventas, o impues
to sobre el valor agregado IVA, estableciendo que esta par
ticipacidén serd progresiva, comenzando en 1986 con el
treinta y cinco por ciento hasta 1992 que seri de un cin

cuenta por ciento.



- Que a juicio de los organismos departamentales de pla
neacidén presentado en estudios motivados, tengan capaci
dad para organizar presupuestos anual no inferior a Un
Milldn quinientos mil pesos, sin computar las transferen
cias que reciban de la Nacién y el Departamento. La ante
rior legislacién, exigfa capacidad para organlizar presu
puesto anual no inferior a doscientos mil pesos, obedecien

do esta reforma a las razones anteriormente anotadas.

- Que en el poblado que esté destinado a ser cabecera muni
cipal residan un nimero no inferior de tres mil (3.000)
personas, segin certificado del Departamento Nacional de
Estadisticas, que existan allf mismo locales apropiados
para el funcionamiento de oficinas pdblicas, casa municil
pales, cdrcel, centor -de salud, escuela como minimo, o
que cuente con recursos suficientes para construirlos, o
que su establecimiento esté previsto dentro de los pro

gramas nacionales, regionales o departamentales.

- Qué la creacifn sea solicitada por no menos de cuatro
mil-(4000) ciudadanos domiciliados dentro de los limites
que se pidan para el nuevo municipio y que las firmas es
tén auténticadas por el juez del municipio o municipios

de los cuales se segrega el que se pretende crear.

- Que los organismos departamentales de planeacidén motiva
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damente conceptuen sobre la conveniencia econdmica y so
cial de la nueva entidad, teniendo en cuenta su capacidad
fiscal, posibilidades econémicas y su identificacién co
mo drea territorial de desarrollo . También analizar4n
lJa conveniencia o inconveniencia para el nuevo municipio

o municipios de los cuales se segrega el nuevo.

Que durante el afio anterior a la creacidén del municipio,
en el territorio de este haya funcionado una junta admi

nistradora local, organizada en los términos de este cd

digo. .

Esta dltima exigencia encuentra su respaldo en la ley 11
de 1986, que-desarrolid el precepto constitucional inmis
cuida dentro de l1la reforma constitucional de cardcter ad

minstrativa de 1968, previsto en el art. 196 inc. final

de la C.N.

La importancia de estas juntas administradoras locales
la sefiala }a misma ley 11 del 86 "Para la mayor adminis
tracidn y prestacidén de los servicios pblicos a cargo

del municipio'.

Se pretende con esta Gltima exigencia la preparacidn de
la comunidad hacia la Constitucion de una entidad muni

cipal, ya que si funciona una junta administradora lo
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cal se logra una experiencia administrativa en asuntos

comunitarios, tal como lo establece la ley cuando sefiala

las funciones de é&stas.

De lo hasta aqui estudiado vemos como hoy se aumentan los
requisitos que debe cumplir una comunidad asentada en un
determinado territorio, siendo algunos de estos requisitos
dificiles de cumplir, por ejemplo con respecto al Gltimo
observamos s6lo Cartagena ha puesto en prdctica la eleccidn
de la J.A.L. de las Comunaé. El legislativo previendo esta
dificultad de los municipios de cumplir con todos los re
quisitos dispuso en el articulo 16 del Decreto 1333 1la no
concurrencia de todos ellos siempre y cuando se trate de

los siguientes casos:

Que sean territorios que carezcan de los medios adecuados
de comunicacidén con la cabecera de distrito o distritos,

de 1los cuales se segreéan, si el desarrollo de la colo
nizacién asi lo a consejan, previo concepto favorable del
Departamento Nacional de Pianeacién. Si se trata de crear
municipios en las zonas fronterizas, previo dictamen favo

rable de la Presidencia de la Repdblica.

Luego de establecer los requisites para la creacién de un
municipio, ‘hay que anotar que la misma ley, para el caso

de la devaluacidn de la moneda, preve en el inciso final
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del articulo 14 (Dto 1333), el reajuste de las exigencias
primera y segunda "En porcentajes iguales al que aumenta
para el respectivo periodo el indice de precios al consumi

dor elaborados por el Departamento National de Estadisticas.

Y para el caso de municipios comprendidos en una Intenden
cia o Comisaria, establece que serid el gobierno Nacional el
encargado de crear o fusionar o suprimir municipios, ademés
que en estos casos sdlo es necesario el lleno de la mitad
de los requisitoé'exigidos en lo referente a la poblacién,

presupuesto, y concenco poblacional.

Y en caso de municipios fronterizos o en proceso de colonil
P

zacidén, el gobierno nacional podrd crearlos'sin el 1lleno

de é&stos.

El tramite de creacién 1lo establece el articulo 15 del

decreto antes citado en la siguiente forma:

La solicitud acompafiada de los documentos y certificacio
nes exigidos serd presentada por los interesados al Gober
nador del Departamento, quien se encargari de tramitar el

expediente.

Si la documentacidn resultare incompleta, la devolverid me

diante resolucidn motivada, en un término improrrogable de
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de diez (10) dias, para las correcciones a que hubiere lu
gar. Luego serd presentado a la Asamblea Departamental,

quien la conocerd por haber sido presentado por el gober

nador o algin miembro del gabinete de gobierno.

Esta corporacién podrd : O crear el nuevo municipio por
medio de una ordenanza, o negarla en cuyo caso se archiva
ré el expediente y no podrid ser presentado nuevamente sino

una ves transcurrido -dos afios.

La Ordenanza que crea al Municipio dispondré4:

La forma como el nuevo municipio contribuird al pago de 1la
deuda pdblica que quede a cargo del municipio o municipios

de las cuales fué segregado.

4.6.2 Estructura Administrativa del Municipio. La Cons
titucién Nacional y la 'Ley determinan la estructura del mu
nicipio colombiano, al sefialar que sus érganos de gobierno
son El1 Concejo Municipal, E1 Alcalde, cuyos cargos para ser
proveidos, tienen que ser elegidos por el voto directo de
los ciudadanes. E1 Concejo siempre ha sido conformadb de
esta forma, aunque en algunos esta eleccidén fué indirec
ta. Y el Alcalde serd elegido por el voto popular, a par
tir de el segundo domingo de Marzo de 1988, segin 1lo dis

pone el acto legislativo No. 1 de 1986.
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De estos dos organismos se desprende toda la organizacidn
administrativa del municipio, haciendo parte ademds de es
ta administracién, el tesorero, las juntas municipales, las
secretarias del despacho, los departamentos administrativos
las entidades descentralizadas, dependiendo todos ellos del

alcalde.

Del Concejo dependen. el Contralor, el Secretario del Conce
jo ¥y el Personero. Ocupando lugar especial las Juntas Ad
ministradoras Locales, como organismo de asesoria del Con

cejo e intermediario entre €ste y la comunidad.

Revisaremos brevemente los mis importantes organismos admi

nistrativos del municipio.

4.6.2.1 El Alcalde,. De acuerdo a2 lo establecido en el
acto legislativo No. 1 de 1986, articulo Z, en cada muni
cipio habri un alcalde‘que serd jefe de la administracidn
municipal. Es entonces el primer mandatario municipal. Se
gin jurisprudencia del Concejo de Estado (sentencia de ju
nio 4 del-77) "El cardcter de jefe de la administracidn que
la-Constitucidn asigna al Alcalde, le da una suma de pode
res a este funcionario que hace de €1 el motér de desarro
lio y del bienestar municipal. Tiene ante todo un enorme
poder discresional que le permite desarrollar una serie de

funciones, que interesan no solamente al campo juridico,
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sino principalmente a la vida econdmica y social de la po
blacidn; por este aspecto no es discutible su potestad de
intervenir en todos los campos de la actividad ciudadana

que interesan al bienestar y desarrollo del municipio y

tiene ademds la potestad reglamentaria como jefe de la admi
nistracidn municipal, asf lo pone de manifiesto 239 y 240

de 1a Ley cuarta de 1913 uqe dice:

)

"A los empleados municipales se les puede imponer deberes
por las leyes, ordenanzas, acuerdos, los reglamentos del
Alcalde respectivo y las 6rdenes de los superiores. En

los asuntos municipales el orden de prelacidn es el siguien
te: Las leyes, las ordenazas, los acuerdos, los reglamen
tos del alcalde respectivo.'"(Concejo de Estado, sala, de lo

contencioso administrativo, seccién primera sentencia junio

4 de 1977).

El Alcalde es ademis eiﬂejecutor de los acuerdos del con

cejo, es el jefe de la policia del municipio y el represen

tante legal del mismo.
Tiene que cumplir una labor bastante compleja en donde se
conjugan los aspectos politicos, administrativos y juris

diccionales, estando todas ellas correlacionadas.

Como funcidén politica tenemos entre -otras las siguientes:
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Cumplir y hacer cumplir la Constitucién, las Leyes, las

Ordenanzas, los Acuerdos y Decretos que estén en vigor.

Cuidar que el concejo se reuna oportunamente, desempeiie
los deberes que le corresponden y convocarlo a reunio

nes extraordinarias.

~

Suministrar al Concejo los informes y datos necesarios
para el buen desempefioc de sus funciones y cada vez que
€ste se reuna en secciones ordinarias presentan un balan

ce de la gestidn cumplida en el trimestre anterior.

Presentar al concejo los proyectos de acuerdo que consi
dere necesarios para la buena marcha del municipio, ade
mids de aquellos que solo son de su iniciativa, como los
de creacién de entidades descentralizadas del orden muni
cipal y el proyecto anual de presupuesto, los planes y

programas de desarrollo econémico y social.

Sancionar u objetar los acuerdos expedidos por el conce

jo y publicarlos en debida forma.

El alcalde puede objetar un proyecto de acuerdo, por ser
inconveniente, o por ser contrario a la constitucién, las

leyes y ordenanzas.
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- Conceder licencias a los c¢ontejales.

- Ejercer protempore, funciones precisds de lo que corres

ponde al concejo con autorizacidn de éste.

- Servir de vocero de la comunidad ante las autoridades na

cionales.
Funciones Administrativas:

De acuerdo a los postulados de la descentralizacién adminis
trativa, los alcaldes tienen cierta autonomia dentro del mu
nicipio ya que como jefes de la administracién municipal

son la mdxima autoridad, todo con sujecidén a las normas su

periores vigentes. -Son éstas las siguientes:

- Ser jefe de la Administracidén Municipal

Tom

- Representar administrativa y judicialmente al municipio

- Velar porque los empleados del municipio cumplan debida

y oportunamente sus funciones.

- Nombrar y remover libremente a los empleados de su ofici
na, y desde enero de 1988 elegir y remover libremente al
tesorero (funcionario que de acuerdo a la ley anterior

ley cuarta de 1919 era designado por el Concejo.).
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- Dictar los actos administrativos necesarios para la ad
ministracién del personal que presta sus servicios en el

municipio.

- Ordenar los gastos de la administracién de acuerdo al pre

supuesto y los reglamentos fiscales.

- Dar posesidn a los funcionarios, escepto en los casos que

establece la ley, ordenanzas y acuerdos.

- En sintesis debe en el desempefio de su funcién administra
tiva, coordinar y controlar todos los asuntos concernien
tes a su administracién. Cumple esta funcién por medio
de Decretos, Resoluciones y Reglamentos. Debiendo pasar
dentro de los tres diés siguientes al de su expedicidn,
copia de sus actos al gobernador, intendente o comisario
seglin el caso, para su revisién juridica, tal como lo dis

pone los articulos 73, 74, 75 de la Ley 11 de 1986.

Funciones Policivas:

En esta materia a los alcaldes le competen funciones admi
nistrativas, civil, penal o de procedimiento judicial de
acuerdo a lo establecido en el Cddigo Nacional de Policia
y en los respectivos cédigos'Departamentales de Policias Yy
en los distintos cédigos, leyes, decretos que a nivel na

cional se han expedido para reglamentar la materia.
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Las funciones policivas del alcalde entre otras son las

siguientes:

- Es el jefe de 1a Policia a nivel municipal.

- Es el encargado de hacer cumplir los deberes y derechos
de los ciudadanos en su territorio, asi como hacer cum

plir las disposiciones que en tal sentido se consagren.

- Dar las érdenes por intermedio del respectivo comandan
te de policia, o de quien lo reemplace, que como jefe de
polieia sean necesarios, para el mantenimiento del orden

y seguridad de los ciudadanos.

4.60.2.2 El Tesorero Municipal. Es el funcionario que
se encuentra al frente de 1la dependencia municipal 1llamada
tesoreria, que es el organismo encargado de recaudar y cus
todiar los distintos valores e ingresos del municipio asi

como también de efectuar los desembolsos necesarios de la

administracidn.

Antes del Acto legislativo ndmero uno de 1986, eran funcio
narios que dependian de los Concejos Municipales, pero a
partir de la vigencia de este precepto constitucional que
dejd en libertad a la ley pafa decidir al respecto, fué a
si como la ley 78 de 1986 dispuso que éste funcionario de

pendiera de el Alcalde, a partir de Junio de 1988. Pues se
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rd este el encargado de nombrarlo, y que de acuerdo a €s

ta Ley no tendran periodo fijos estos funcionarios.
Entre sus funciones podemos mencionar las siguientes:

- Recaudar impuestos, contribuciones y demds ingresos del

municipio.

- Pagar las cuentas debidamente legalizadas que deba aten

der el municipio.

- Rendir informes de acuerdo con el reglamento, el conce

jo Municipal y 1las Contralorias Municipales y Departamen

tales.

- Dar a los funcionarios competentes los-datos necesarios

para la Administracidn Municipal.
- Dirigir la contabilidad de 1la tesoreria.

--Expedir paz y salvo a aquellas personas. que se encuentren

al dfa en el pago de los impuestos municipales.

- Ejercer la jurisdiccidn coactiva para hacer efectivo el

recaudo de los impuestos que se adeuden al municipio.

- Todo funcionario que sea nombrado como tesorero deberd

asegurar su manejo.
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- Este funcionario estd calificado como un empleado de mane
jo, por lo que las contralorias establecen la regulacién
de la caucién que deberd constituir, para garantizar o res

paldar su gestién.

Es una proteccién formal a la comunidad para que los bile

nes piblicos no sufran menoscabo irresponsable,

4.6.2.3 E1 Concejo Municipal, Es el organismo municipal

de mayor trascendencia en 1la vidé politica y administrati

va que encontramos dentro del mismo, ya que desde las prime
ras épocas de nuestras colonias ha existido, pasando por las
gépocas republicanas con igual brillo emn importancia hasta
llegar a nuestros dias en que constituye el organismo encar

gado junto con el alcalde de administrar los intereses del

municipio.

Nuestra Constituci6n en su artficulo 196 inciso primere 1o
define como wuna corporacién administrativa de eleccién po
pular, lo que determina su naturaleza juridica, ordenando
por medio de acuerdos lo conveniente para la administracién
del municipio. Desvirtuando su calidad de corporacién polil
tica que ostentd hasta la expedicién del acto legislativo
nimero 1 de 1968 articulo 61 que dispuso que en '"cada distri
to municipal habr4 una corporaci6n administrativa de elec
cibn popular que se llamard concejo.municipal; que estari

integrada por no menos de 6 ni mis de 20 miembros, segin lo
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determine la ley de acuerdo a la poblacién respectiva. En
consecuencia lo5 concejos municipales no legislan, sus dis
posiciones para el derecho administrativo y constitucional

son Actos Administrativos.

En cada municipio se eligen los miembros del concejo munici
pél por - el sistema de eleccién popular que se realiza el
segundo domingo del mes de marzo de cada dos afios, conjunta
mente con los diputados, concejos intendenciales y comisaria

les y a partir de 1988 con los alcaldes.

El nimero de Concejales que integran cada Concejo municipal,
varia de acuerdo a la poblacibén de cada municipio, a su vez
el nlmero de concejales que elige cada grupo politico o lis
ta debidamente inscrita es proporcional al nimero de votos
por ella obtenidos y para determinarlo se-adopt6é el sistema
del cociente electoral, de acuerdo a lo establecido en el ar
ticulo primero de la‘ﬁéy 30 de 1969, que estipula: '"Cada
lista al concejo sacar4d tantos ccncejales, cuantas veces a
fuepa el cociente electoral en el nf@mero total de votos ob
tenidos. Si quedaren cargos por proveer, se adjudicardn a

los residuos en orden descendentes'.

Cada concejal tendrd su suplente y el nimero de &stos serd
el mismo para los concejales principales, reemplazaridn a &s

tos en cadso de faltas o temporales, segin el orden de colo
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cacidn en la respectiva lista electoral (art. 66 del Dto
333 C,N. art. 196, inc. 1). Este‘sigtema existid desde
1916, con la ley 85 de 1916 art. 85, tuvo como finalidad
evitar la falta de quorum suficiente para sesionar . El ac
to legislativo N° 1 de 1968, elevd a norma constitucional
la presente disposicidén, variando la institucién en el
sentido de que ya los suplentes no ocuparin el cargo por
faltas absolutas o accidentales, sino, bor faltas absolu
tas y temporales, esto significa que el retiro accidental

o momenténeo de un concejal principal no habilita al supien

te para actuar en este momento. -

E1l Articulo 67 del Dto 1333, establece que "los municipios

tendrdn un concejo que se comprenderdn de los siguientes con

cejales:

Los municipios cuya poblacidn no exceda de cinco mil/habi
tantes, elegirin seils (%) , 10s que tengan de cinco mil uno
a diez mil, elegirén ocho (8); los que tengan de diez mil
uno a veinte mil, elegirdn diez (10), los de veinte mil has
ta-cincuenta mil, elegirdn doce (12), los de cincuenta mil
uno hasta cien mil, elegirdn quince (15), y uno mids por ca

da cien mil habitantes, hasta completar el miximo de vein

te (20).

Para estos efectos la poblacidn serd estimada por el censo

realizado en el ano 1964, su vez el Dto. 15 del 84, expre
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56 que para - los municipios de creacién posterior a la fe
cha-de aprobacién del censo del 64, se tomar8 en cuenta el
Gltimo censo realizado aunque no haya sido aprobado, y en
su defecto. 1a poblacidn acreditada para la expedicidn de

la ordenanza que cref el respective municipio.

Las calidades para ser leegido concejal las determinaran la
Ley 11 de 1986 y el Dto. 1333 articulo 83, que exige ademis
la calidad de ser ciudadano en ejercicio, no haber sido con

denado a prisidén excepto por delitos politicos.

El régiméh de las inhabilidades, es decir el aspecto negati

vo de ‘la eleccidn, quienes ostenten estas calidades no po
drdn ser elegidos miembros del respectivo concejo, es el si

guiente:

Quienes hayan sido elegidos simultineamente alcalde (Art.
74 del C.R.M.). La infracciés de esta norma vicia de nuli

dad ambas elecciones.

Quienes dentro de los dos afios anteriores a la eleccitn ha
yan sido contratistas del respectivo municipio o dentro

de los seis meses anteriores a la eleccién hayan sido emplea

dos oficiales (Ley. 11 del 86, C.R.M. art. 83).

Los apoderados de los contratistas del respectivo municipio,



L

Art.84 ibidem.

Quienes en cualquier época y por autoridad competente hayan
sido excluidos del ejercicio de una profesién o sancionados

mis de dos veces por falta a la ética profesional. Art. 83.

Los Magistrados de la Corte Electoral, y lds Registradores
del Estado Civil, durante elperfodo para el éual fueron nom
brados, ni dentro del afio siguiente, contanto a partir del
dia en gye hayan cesado en el ejercicio del cargo, por dis
poéicién de la ley electoral (Ley 28 del 79, art. 16, 26,

Ley 85-del 81 y 96 del 85).

El régimen de incompatibilidad para los concejales, que im
pide a éstos ocupar determinados cargos o ejercer determina
das funciones una vez han sido elegidos, prohibe a éstos tan
to principales como suplentes, desde el momento de la elec
cién hasta un afio despu%s de aceptarsele la renuncia si fal
tare en un lapso mayor para el vencimiento del periode o du

rante este lapso (dos afios), el ejercicio de los siguientes

cargos:

Ocupar cargos oficiales distintos a los de secretarios de
la alcaldia o gerente de entidad descentralizada (Art. 87).
No obstante durante todo el lapso en que el concejal elec

to ocupe el cargo se produce vacancia transitoria en el con
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Ocupar el cargo de secretario del respectivo concejo (Art.

77).

Formar parte de Juntas Administradoras locales que funcionen

en las comunas o corregimiento del respectivo municipio.-

Ser alcalde municipal por eleccién popular.

Ser nombrado por el mismo concejo en cargos remunerados o

destino lucrativo en el respectivo municipio.

Ser nombrados por 1los funcionarios elegidos por las respec
tiva corporacién (personeros, contralores,auditores, etc)

para ningdn cargo en las oficinas de su depehdencia. La 1in
compatibilidad se extiende a los familiares de los conceja
les principales o suplentes. Es nulo todo nombramiento he

cho en esta circunstancia.

Ser delegados de los usuarios en las juntas directivas de

las entidades descentralizadas del municipio.

Ser miembro de mis de dos juntas directivas de entidades

descentralizadas -del municipio.

Ejercer simultdneamente autoridad civil, judicial, o militar,.
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Este organismo administrativo municipal tiene sus funcio

nes asignadas por la ley en los art. 92 y 93 del C.R.M. de

la siguiente forma:

- Ordenar por medio de acuerdos todo lo atinente a la admi

nistracidn del municipio.

- Votar de acuerdo a la constitucién, las leyes y las orde

nanzas, las contribuciones y gastos locales.

- Determinar la estructura de la administracién municipal
funciones de las distintas dependencias y escalas de remu

neracién de las distintas categorias de empleos.

- Crear a-iniciativa del alcalde, los establecimientos pd
blicos, sociedades de economia mixta y empresas industria
les y comerciales, conforme a las normas que determine 1la
ley. Expedir anualmente el presupuesto de rentas del muni

cipio, con base en el proyecto presentado por el alcalde.

- Elegir personeros y contralores municipales, cuando las

normas vigentes lo autoricen y los demds funcionarios que

la ley determine.

--Autorizar al alcalde para celebrar contratos, negociar em
préstitos, enajenar bienes municipales y ejercer, pro tem

pore, precisas funciones de las que corresponden al concejo.
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- Ejercer las demis funciones que la Ley les sefiale.

El articulo 93 sefiala como funciones legales de los conce

10s:

- Imponer contribuciones para el servicio municipal, dentro
de los limites sefialados por la ley y las ordenanzas y

reglamentar su recaudo e inversién,

- Nombrar el personero.

- Arreglar la policia en sus diferentes ramos, sin contrave
nir las leyes y ordenanzas, ni a los decretos del gober

nador respectivo.

- Sefialar multas y penas de arresto hasta por diez dfias a

los que infrinjan sus acuerdos.

- Exijir a los empleados del municipio los informes necesa

ri0s para el buen funcionamiento de sus deberes.
- Oir y decidir las escusas accidentales de sus miembros.
- Reglamentar sus trabajos y policia interior

- Acordar lo conveniente a la mejora , moralidad y prospe

ridad del municipio, respetando los derechos de los otros
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y las disposicion!s de la Constitucidén y las Leyes,

- Calificar 1las credenciales de sus propios miembros,

- Sefialar el dfa o los dias en que deba temer lugar el mer

cado piblico.

- Reglamentar el repartimiento y entrega de los terrenos co

munales y de los baldfios cedidos al municipio-

- Disponer lo conveniente acerca de la manera como debe hacer

se uso de los terrenos comunales de los municipios.

4.6.2.4 El Personero Municipal

Este funcionario es nombrado por el Concejo municipal, de
acuerdo a lo establecido en el articulo 93 del-C.R.M,

Es el representante de la comunidad, como defensor del pue
blo y veedor ciudadano, actGa en nombre y representacidn del
Concejo que lo eligib, es el encargado de vigilar y fiscali

zar la gestién que cumplan las diversas autoridades adminis

trativas de caridcter local.

Como también es agente del Ministerio Pdblico, cuando 1lle

va la voceria de la ciudadanfa para garantizar el cumplimie
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to de la ley. Este funcionario tendri un suplente que lo S

reemplazard en caso de faltas absolutas o temporales.

Para ser personero municipal se requiere ser Abogado titu
lado, o haber terminado estudios de Derecho. Norma que por
cierto ha sido muy criticada ya que se considera que el le
gislador cuando dispuso €sta, no consider6 la realidad y le
gislé de espaldas al pais, al instituir una norma que a cla
Tas luces se ve va a ser burlada,lpues se presentard en la
mayoria de los casos personeros interinos, ante la imposibi
lidad de una grah mayoria de municipios de contar con perso
nas que reuna estas calidades. Primero porque seran pocCos
los abogados que le apetecerid ocupar el cargo en un peque
flo municipio y segundo, porque en &stos siempre se labora

por infimos sueldos, incapacés de atraer a ningdn profesio

nat.

Sin embargo, hay quienés conslderan que la exigenclia es ne

cesaria debido a las nuevas funciones que la ley 11 le atri
buyd a este funcionario, tal como la de intervenir en proce
sos penales, civiles, etc, para lo quelse necesitard funcio

narios con conocimientos en la materia.

Por otra parte también se aduce que puede generar el que se
haga necesario designar como personero a personas extrafias

a la comunidad, sin el vinculo a ésta tan necesario para im
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ponerle seriedad y trascendencia al compromiso, convirtién
4

T,

dose en consecuencia en un funcionario que sdlo debe favores

politicos, incapaz de cumplir con sus verdaderas funciones.

Este funcionario ejercerd sus funciones en un término de
un afio, contado a partir de el Primero de Enero de 1987 y puede

ser reelecto indefinidamente.

En cuanto a las funciones del personero, que la ley 11 del

86 y los decretos 1332 y 1333, revitalizaron la institucidn
que desde 1974, afio en que dejé de ser representante legal
del municipio, habia entradoen decadencia al no tener ca

si ninguna funcidn.
Sus funciones como veedor del pueblo son las sigulentes:

- Velar por el cumplimiento de la Constitucidn, leyes, or

denanzas, acuerdos y-6rdenes superiores en el municipio.

- Promover la ejecucién de las leyes y disposiciones admi
nistrativas que se refieran a la organizacién y actividad

del municipio.

- Recibir las quejas y reclamos que toda persona le haga
llegar referente al funcionamiento de la administracidn,

al cumplimiento de los cometidos que le sefala la ley y
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lo relativo a la efectividad d€ los derechos e intereses

de los administrados.

Vigilar la conducta oficial de los empleados y velar por

que desempeften cumplidamente sus deberes,

Intervenir en los procesos de policia para perseguir las

contravenciones, coadyuvar al mantenimiento del orden pd
blico y colaborar en la defensa de quienes carecen de re

cursos econdmicos para ello.

Adelantar investigaciones sobre los hechos que a su jui

cio impliquen situaciones irregulares y formular la reco

mendaciones, quejas o acusaciones a que hubiere lugar.

Demandar ante las autoridades competentes las medidas de

policia necesarias para impedir la perturbacién de bienes

fiscales y de uso pdblico.

Promover ante cualquier autoridad o empleado todo lo que

estime conveniente y 1la mejora y prosperidad del munici

pio.

Excitar a las autoridades locales a que tomen las medidas
convenientes para -impedir la propagacién de epidemia y en

general los males que amenacen a ]a comunidad.
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- Velar por la conservacidn de los bienes municipales y la

puntual y exacta recaudacifén e inversién de sus rentas.

- Concurrir a las sesiones del concejo cuando se le invi

te ¢ lo crea conveniente.

Como funcionario agente del Ministerio pdblico, cumple las

siguientes funciones:

- Intervenir en los procesos penales de competencia de los

jueces municipales y en los sumarios que estos institu

yan, -

- En los procesos a cargo de los juzgados de instruccién,

cuando esos actuen en el lugar en que ocurrieron 1o6s he

chos.

- En los juzgados del circuito, ante los cuales no haya

sido acreditado un fiscal.

Su intervencién se 1llevarid a cabo mediante la interposi
cidén de recursos contra los autos inhibitorios, los que-
resuelvan la libertad del sindicado, califiquen el mérito
del sumario, ordene la cesacién de procedimiento, o el ar
chivo del procesb y los sentencia, para lo cual dichas pro
videncias deben notificarsele pefsonalmente. Las restan

tes providencias no se le notifican.



153

A

Hay que anotar que el personerb no debe intervenir en to
dos y cada uno de los procesos que cursen en los juzgados
ante los cuales hace parte como agente del Ministerio Pd

blico. Estos s8lo actfian en los siguientes casos:

- Cuando lo ordene el Procurador General de la Nacidén o el

funcionario en quien &€ste delegue la funcién.

- Cuando lo solicite el Procesado o el perjudicado con el

delito.

- Cuando el respectivo personero asi lo decidz por encon

trarlo conveniente.

- Asi como también puede intervenir en todos 10s procesos
civiles, que no sean competencia de los jueces del cir

cuito.
4.6.2.5 Contralor Municipal

Es el funcionario encargado de ejercer la vigilancia de 1la
gestidn fiscal, actda en aquellos municipios cuyo presupues
to anual superior a cincuenta millones de pesos sin incluir
el valor de los recursos de crédito ni las transferencias
que Teciban de la nacién y el departamento. En los demis

casos de este control serd ejercido por la Contraloria De
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partamental. Este valor se reajustard anual y acumulati
vamente en un porcentaje igual a la variacién del indice
nacional de precios al consumidor, segin informe del Depar

tamento Administrativo Nacional de Estadisticas.

Excluyéndose de este regimen 1los municipios intendenciales
y comisariales, en cuyo caso ejerceri el control la Con

traloria General de la Repdblica.

La Gestién Fiscal comprende aspectos econémicos de la admi
nistracién, y su control es ejercido por las contralorias
departamentales y municipales segin lo establezca 1la ley

como- también se puede ejercer por auditorias o revisorias

La contralorfa municipal es ejercida por un contralor, que
serd nombrado por el Concejo Municipal, para un periodo de

dos afios, que empezari a contarse a partir del primero de

v .

Enero de 1987.

Para ser Contralor se requiere ser ciudadano en ejercicio,
tener més de veinte y cinco afios, poseer tftulo universita
Tio o tecnblogo cuyo pénsum académico comprenda el estudio
de materias en Derecho, Ciencias Econémcas, contables, fi
nancieras o administrativas. Los contralores tendrin las

siguilentes funciones:
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- Las que sefiale la ley y los acuerdos del Concejo.

--Vigilar 1la gestidn financiera de la administracién muni
cipal y de sus entidades descentralizadas y la manera de

rendir cuenta los responsables del manejo de fondos o bie

nes municipales.

- Exigir informes a los empleados piblicos municipales so

bre su gestién fiscal,

--Revisar y fenecer las cuentas de los ingresos y gastos pi

blicos, con el fin de establecer si se han hecho confor

me a las disposiciones vigentes.

- Asi como también ejercer funciones administrativas inhe

rentes a la organizacion de sus dependencias.

4.6.3 Divisi6n Administrativa de los Municipios. El ar
ticulo 311 del Decreto 1333, dispone que para mejor adminis
tracién y prestacién de los servicios publicos a cargo de
los municipios, los concejos podrdn dividir el territorio
de su respectivo distrito en sectores que se denominan Co
munas, si se trata de freas urbanas, y Corregimiento si se

trata de &reas rurales, ninguna Comuna podr4 tener menos de

10.000 habitantes.
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De donde tenemos que las comunas Y corregimientos son divi
siones territoriales locales, los acuerdos sobre sefialamien
to de limites a las comunas o corregimientos sdlo podrdn ser

dictados o reformados a iniciativa del Alcalde.

Sobre las normas se puede anotar que su origen responde a u
na necesidad de la época moderna, que se de;prende del cre
cimiento demogrdfico de los pueblos. Refiriéndonos a los
distintos sectores de las 4reas urbanas, tradicionalmente
solo se habla de barrios para distinguir las divisiones te

rritoriales de caricter urbano en los municipios.

De lo que se desprende que ellas obedecen a la necesidad

de pensar en una sectorizacién mis amplia que encuentra a
su vez fundamento legal de caridcter politico administrati
VO, ya que tanto en las veredas -sector rural- como en las
Comunas, el crecimiento, 1la complejidad y la multiplicacién
de €stos, implican und mayor cobertura de la administracién
de sus intereses y sus servicios piblicos, conlleva a 1la

necesidad de creaci6n de estas divisiones territoriales.

El auge y progreso de una o varias veredas aledanas, ubica
das en un mismo sector geogrdfico con caracterfsticas simi
lares, puede 1levar al nacimiento de un corregimiento. En
la Ley cuarta de 1913, encontramos una definicién de 1lo que
€S un corregimiento: “Cuando un municipio tenga caserios

de alguna importancia, en los cuales convenga establecer u
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na administracién especial, se erigirén en corregimientos y
serdn administrados por un corregidor, que ejerceri sus fun
Ciones bajo la dependencia del alcalde, y de acuerdo con
las 1instrucciones de é&ste, Esta atribucién corresponde a
los concejos,pero sujetas a las revisiones de los goberna
dores, a solicitud de 1los vecinos‘del caserio'", La refor
ma administrativa de 1968, contempl6 la necesidad de crea
cibn de estas divisiones territoriales del municipio, fué
asi como el articulo 61 del acto legislativo N° 1 de ese
mismo afio estatuyé que "Los concejos mﬁnicipales podrén
crear juntas administradoras locales para sectores del te
rritorio municipal, asigndndoles algunas de sus funciones
y sefialdndoles su organizacidn, dentro de los limites que
determine la ley". Pero sélo fué hasta 1686, que vino a
involucrar en nuestro ordenamiento legal, el concepto de
comuna, originfindole a su vez la facultad de poder contar
con una junta administradora local, que en tal caso crea

ron los Concejos Municipales.

4.7, COMPETENCIA ADMINISTRATIVA DE LOS MUNICIPIOS

El municipjo constituye una circunscripcidn para el ejerci
cio de la administracién del Estado Yy una colectividad des
centralizada dotada de personeria juridica encargada de ad
ministrar sus propias necesidades. La administracién muni

cipal corresponde todo lo relativo a el ejercicio de las
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funciones de los empleados del municipio y al manejo de
los intereses de aquel. En términos generaies puede de’
cirse que corresponde al municipio todo lo relacionado
con su organizacign, las funciones y manejos de sus emplea
dos, la administracién de sus bienes y recursos y la satis
facciones de las necesidades locales. Para el ejercicio
de estas funciones los municipios, como entidades descen
tralizadas que son, gozan de autonomia administrativa, au
tonomia financiera y autoridades propias, ademds de per
soneria juridica. Légicamente su autonomia eété sujeta a
el control de tutela por parte del Estado, el cual se ejer

ce fundamentalmente por medio del Departamento.

Por las anteriores consideraciones es que el Decreto 1333

ha reglamentado la materia en la siguiente forma:

El articulo 10 establece: los Municipios podrdn ser delega
tarios de la Nacién, de los departamentos y de sus entida
des descentralizadas pafa la atencidn de funciones adminis

trativas, la prestacién de servicios y la ejecucidén de obras.

Articulo 11: La competencia administrativa de los munici
pilos estd constituida por la relacién de funciones y servi
cios que les asigne la ley de acuerdeo con 1la categoria en

que cada municipio o distrito se halle clasificado.,
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Articulo 12. 1La atencién de las funciones, la prestacién
de los servicios y la ejecucidon de las obras a cérgo de
los municipios se hard directamente por estos, a través de
sus oficinas y dependencias centrales o de sus entidades
descentralizadas, o por otras personas en razén de los con
tratos y asociaciones que para el efecto se celebren o cons

tituyan,

Para el adecuado ejercicio de sus atribuciones, los munici
pios recibirin de otras entidades la ayuda y la colabora

cibén técnica, administrativa y financiera que prevean las
normas vigentes y los acuerdos o convenios vidlidamente ce

lebrados.

La atencidn de funciones, la prestaci6n de servicios y la
ejecucidén de obras por parte de los distritos que integran
un drea métropolitana o una asociacién de municipios, se ha
rd de acuerdo con las disposiciones y cldusulas de los ac
tos y contratos que creen y organizan la respectiva drea o

asociacidn.

No existe una absoluta autonomia municipal, si bien sus 1in
tereses son de beneficio comunitario, el interés general que
reportan las obras nacionales y departamentales tendrdn siem

pre prioridad.
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Debe entenderse, para evitar conflictos de intereses armo
nizar las finalidades del municipio mediante delegaciones

contratos y acuerdos.
4.8 OTRAS FORMAS DE ADMINISTRACION MUNICIPAL.

4.8.1 Areas Metropolitanas. Este ente administrativo
que la Constitucién Colombiana en su artficulo 198 inmis

cuye en nuestro ordenamiento hﬁuridico tiene su origen in
dudablemente, en razén del surgimiento de las grandes ciu

dades metrdpolis, o mejor en razén de las grandes concen

traciones humanas en un nicleo territorial determinado.

El crecimiento demogridfico en determinadas 4reas territo
riales, crean inevitablemente 1la imperiosa necesidad de
aunar fuerzas y recursos en busqueda de soluciones a los
problemas que con este fendmeno se generan, en especial
el grave problema de los servicios pdblicos que va revis
tiendo dimensiones impredesibles. Se muestra asi las dreas
metropolitanas como entidades geogrdficas de significati
vos perfiles sddoldgicos que requieren tratamiento global

y mancomunado.

Con la Ley 61 de 1978, y su decreto reglamentario 3104 de
1979, por medio del cual se dictan normas para la organiza

cién y funcionamiento de las 4reas metropolitanas, se pone
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realmente en marcha estos efites ‘administrativos.

Se entra en primer lugar a definir é€stas, sefialando sus
condiciones y elementos asi: 'Las d&dreas metropolitanas

son entidades autorizadas por la Constitucién y organiza
das por la ley, para la mids ordenada promocién, planifica
ci6n y coordinacién del desarrollo conjunto y la presta
cidn de servicios de dos o mis municipios de un mismo de
partamento, dotado de personeria juridica, autoridades y
régimen especial, autonomia administrativa y patrimonio in
dependiente" C.R.M. Art. 349 . Corresponde a las Asambleas

a iniciativa del gobernador disponer el funcionamiento de

éstas.

El 350 del Decreto 1333 estatuye que para que dos o mds mu
nicipios de un mismo'departamento se organicen como 4rea
metropolitana, debe reunir los siguientes requisitos:

- Que segfin concepto de planeacidédn nacional, los varios mu
nicipios Eonstituyan una unidad territorial y que exista
entre ellos estrechas relaciones de orden fisico, demogra
fico, econbmico, social y cultural que exijan su desarro

1lo integrado y mejor prestacién de los servicios pibli

COs.

- Que el conjunto de municipios tenga una poblacidén no in
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ferior a 300.000 habitantes y que la poblacién del muni
Cipio principal no sea inferior'a 250.000 habitantes, de
acuerdo con la certificacidén que respecto emita el‘Depar
tamento Administrativo Nacional de Estadisticas , DANE,
con base en las proyecciones de poblacién a 1a fecha de

expedicidén de la misma certificacién.

La ley asigna a las dreas metropolitanas unas funciones es
peéificas que clasifica acorde con el objeto y finalidad de

cada una de ellas, en seis clases a saber:
- De Planificacién:
En este sentido cumplen ellas funciones tales como:

Definir y ordenar los programas y proyectos que en desa

rrollo del plan integral que han de ser ejecutadas por

-

los municipios u otras entidades del sector piblico, ba
jo la direccién y coordinacién de las autoridades del 4

rea.

Adoptar el plan vial y los planes maestros de servicios

piiblicos para el irea.

Fijar los perimetros urbanos y sanitarios del 4rea de los

municipios que la integran,
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- Funciones de prestacién de servicios piblicos:

En el cumplimiento de este cometido, estas pueden reall

zar las siguilentes tareas:

Sefialar y reglamentar los servicios de cardcter metropoli
tano que se deben prestar en comin con el drea y adoptar

las medidas necesarias para su organizacidn.

Autorizar 1la participacién de dreas metropolitanas en

1a constitucidn de entidades descentralizadas destinadas

a la prestacién de servicios piblicos.

Establecer polfticas y criterios sobre fijacién de tari

fas de servicios piblicos de conformidad con el plan de

desarrollo para el érea.

Funciones relativas a la contribucién de valorizacion.

Dictar el estatuto general para establecer, distribuir,
ejecutar, recaudar y liquidar las obras de valorizacién
de cardcter metropolitano y definir las autoridades encar

gadas de su aplicacidn.

Establecer los recursos y procedimientos gubernativos pro
pios de los actos administrativos.relativos a la contribu

cidn de valorizacidn.
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Definir las obras cuya ejecuciédn deba realizarse por el

sistema de contribucién de valorizacién y acordar su eje

cucidn directamente o por intermedio de otras entidades.

Funciones de coordinacidén administrativa.

Dictar las normas y establecer los mecanismos para la o

rientacién y coordinacién de las inversiones piiblicas en

el territorio de su jurisdiccidn,

Fijar los procedimientos de coordinacién y cooperacién
entre los organismos y entidades del orden nacional, de

partamental y municipal que operen en el 4rea,

Funciones Politico - Fiscales.

Formular recomendaciones en materia de politica fiscal

y financiera para los municipios que integran el 4drea.
Fijar politicas y criterios para la unificacién y mane

jo integral del sistema de catastro, cuando los munici

pios del 4rea tengan competencia en esa material.

Otras funciones:

Dictar su propio reglamento
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Expedir anualmente el presupuesto de rentas y gastos del

area metropolitana.

Dictar el estatuto para la celebracidn de contratos por

parte del drea metropolitana.

Determinar las funciones que el alcalde pueda delegar

en sus funcionarios subalternos.

Confiar la vigilancia fiscal a la contraloria del munici

pio principal o a la Contraloria Departamental respectil

va.

Estas dreas metropolitanas tendrdn como autoridades a un
alcalde que serd el del municipio principal quien ejercera
a su vez las funciones de alcalde metropolitanc y una jun

ta en la que tienen participacidn representantes de los mu

nicipios que la componen y de la ciudad metrdpoli.

Los bienes y rentas del 4rea metropolitana son de su propie
dad exclusiva. Las obras pdblicas que ejecuten sOn suscep
tibles de ser financiadas por el sistema de valoriiacién.
Ademis la Ley 14 del 83,-con el fin de proveerlas de recur
sos, cred una sobretasa del uno por mil sobre el avaldo L.
catastral de las propiedades ubicadas dentro de sus juris

- diccién, dicha sobretasa puede ser aumentada hasta el dos

por mil.

NH
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4.8.2 Asociacién de Municipios. De acuerdo al articulo
198 de la C.N, corresponde al legislador establecer 1las
condiciones y normas para que los Municipios se puedan
asociar, para la prestacidén de los servicios. Por otra
parte, las asambleas Departamentales, a iniciativa del go
bernador podrén hacer obligatdria esa asocilacién, cuando
la mdas eficiente y econfmica prestacion de los servicios

piblicos asi lo requieran.

La razdén de ser de una asociacifén de municipios puede limi
tarse a la prestacién de un servicio piblico u obra de in
terés comin, extenderse a la prestacién de varios servicios
municipales o actividades complementarias como la planifi
caci6n, financiacién y ejecucién de obras para la presta

cién de tales servicios.

La Ley Primera de 1975 y su decreto Reglamentario 1390 de
Julio de 1976, dispone todo lo relativo a la creacibén, or
ganizacién y funcionamiento de las asociaciones de munici
pios, en consecuencia se definen &stas como : "Entidades ad
ministrativas de derecho pdblico con personeria juridica y
patrimonio propio e independientes de los municipios que

la constituyen , se Tigen por sus propios estatutos y gozan
para el desarrollo de su objeto de los mismos derechos,
privilegios, exenciones y prerrogativas acordadas por la

Ley para los Municipios,
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Para asociarse los Municipios no requieren pertenecer a un
mismo departamento, asi lo dice la ley: Dos o mids munici
pios, aunque pertenezcan a distintas entidades territoria
les pueden asociarse para organizar conjuntamente la pres
tacién de servicios plblices procurando el desarrollo inte

gran de la regidén comprendido en sus términos territoriales.

La Asociacidn de Municipios puede ser obligatoria y volunta
ria, y serd lo uno o lo otro de acuerdo a quienes tomen la ini

‘ciativa, y obligatoria, si es la asamblea quien lo impone.

La Asociacidn voluntaria de municipios se convertirid median
te acuerdos expedidos por los respectivos concejos municipa
les en los cuales se aprobaron los estatutos de la entidad
Con el propdsito de dar cumplimiento fiel a su objeto la

ley faculta a las asociaciones de municiplos para:

- Elaborar planes, programas y estudios técnicos de los ser
vicios pdblicos de interés intermunicipal y de las obras
necesarias para desarrollarlas, en coordinacidn con 1los

concejos de los municipios.

- Decidir cuales de los servicios u obras realizadas deben’
ser retribuidas por medio de tasas o cuotas de reembol
sos por 1los beneficiaries directos y liquidar la cuantia

y establecer la forma de pago de los tributos correspon



dientes.

- Organizar la prestacién de sérvicios piblicos de los muni
cipios asociados integrdndolos o para crear los organis
mos y realizar las obras necesarias para su adecuado fun
cionamiento o para asumir la prestacién de un nuevo ser

vicio.

- Coordinar mediante planes reguladores el desarrollo urba

no de los municipios asociados.

- Hacer los estudios de costos y tarifas de los servicios

que presten y obtener su aprobacién cuando ésta se re

quiera.

- Elaborar y adoptar su presupuesto para ejecutar y ordenar
la ejecucién de las obras proyectadas controlando su co

rrecta realizacién,

- Celebrar contratos y negociar los empréstitos necesarios

para el cumplimiento de sus fines.

En lo que corresponde a los estatutos, organos de adminis

tracidn y patrimonio, el—Cédigo de Régimen Municipal, reco
giendo lo dispuesto por el Decreto 1390 de 1976, preceptda
los pormenores en caso de crearse una Asociacién de Munici

pios, Art. 324 a 347.
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4.9 DIVERSAS CATEGORIAS DE MUNICIPIOS

El articulo 198 de la C.N. perceptiia que la ley podrd esta
- bleecer ciertas categorias de municipioé de acuerdo con su
poblacidén, recursos, importancia econémica y sefialar dis
tintos regimenes para su- administraciodn. Esta no¥ma no
incluye el Distrito Especial de Bogotd, pues este eS un mu
nicipio especial, con fundamento en la orden contenida en
el Art. 199 de la misma Constitucién, Pero aquella facul
tad ‘no ha sido desarrollada por- la 1ley de manera sistemd
tica en tal forma que pudiera hablarse en forma concreta
de varias clases de municipios, sino que simplemente se ha
utilizado para conferir a algunos municipios facultades es

peciales o para someterlos a normas administrativas diferen

tes de materias determinadas,.como en materias de impuestos

y contribuciones, reglas para sesionar los concejos de de

terminados municipios, etc, entre leos mds importantes.

E1 Doctor Julio Cesar Turbay Ayala, propuso durante su go

bierno, a través del informe BIRD-WiSDNER un nuevo régimen
por categoria de municipios. asi: Distrito Especial, Ciu

dades intermedias, étc.

E1 Gltimo de los intentos para poner en pr&ctica la dispo
sicién constitucional, lo constituye el proyecto de Ley

N° 1 E presentado a la cimara de representantes en 1985,
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convertido luego en ley 11 de 1986. En este se disponia

la creacidn de las siguientes categorias de municipios:

- Distrito Especial. Seria la ciudad de Bogotd, capital
de la Reptublica, su creacidn es constitucional y se cons

tituye en el Gnico municipio del pais que tenga tal ran

go.

- Distrito Urbano. Serian 1las ciudades con mids de quinien
tos mil habitantes, las que servirdn de nicleo a las Areas

metropolitanas organizadas de acuerdo a la ley.

- Distritos Intermedios. Que serian las ciudades con menos
de quinientos mil habitantes y mds de cien mil, y las ca

pitales de departamento.

- Distritos Bisicos: Los municipios con menos de cien mil

habitantes y mis de veinte mil.

- Distrito Local. Los que tengan menos de veinte mil ha

bitantes,

Para los efectos de esta poblacidn se tendrd en cuenta el
censo realizado por el Departamento Nacional de Estadis

ticas DANE, en el afio 1973.
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A esta disﬁosiciﬁn en aquella oportunidad se le objetd
que solo tenian en cuenta la poblacién y deja de lado as
pectos como las rentas y la capacidad econémica tan im
portante para delimitar su régimen de administracién.
Por otra parte también se considerd que era imposible ar

monizar la norma con el precepto constitucional sobre 1la

materia.

Por estas razones fué que el Senado rechazf este aspecto

del proyecto, desaprovechandose asi 1la oportunidad que hu
biera permitido, de aprobarse ella, dar um real dimensién
y significacidn a las entidades locales cuyos 4mbitos de

actuacidén administrativa no han pasado del simple papel

0 escrito.



5. EL ALCALDE Y LA VIDA MUNICIPAL

5.1 GRIGEN Y EVOLUCION DE LA INSTITUCION

5.1.1 E1 Alcalde en Espafia. Etimolégicamente la palabra
Alcalde procede del vocablo ardbigo ELKADI, que designaba
la autoridad Arabe que ejercia funciocnes judiciales y gu
bernamentales, Larraizar Yolde, sostiene que la locucién
Arabe que en Espafia significa juez debié pasar a los Mu
raabes y de éstos a los pobladores de Leén de Castilla y
que por el giro ideomdtico primero fué el Kadi, luego ALL

KALLE, hasta llegar al conocido alcalde. En todo caso des

de los inicios, con esta palabra se designaba a la autori

dad con jurisdiccidn y mande dentro de una comunidad.

En Espafia que es donde se desarrolla la institucién, exis

tieron diferentes modalidades de alcalde, asf se pueden des

tacar 1las siguientes:

Alcaldes Ordinarios, que ejercian jurisdiccidn ordinaria,

Alcaldes Mayores, que tenfan jurisdiccidn civil y criminal
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ademds de funcidnes administrativas.

Alcaldes de Casa y Corte,- con jurisdiccién criminal en

Madrid.

Alcaldes de Mestas, encargados de dirimir asuntos asuntos

relacionados con el ganado y los pastos.

5.1.2 E1 Alcalde En Colombia. En Colombia se transpor
ta la institucién durante la conquista y la colonia, en
donde en un principio también existi6 esta divisidn de a
cuerdo a sus funciones, Destacéndéée los alcaldes ordina
rios pues son los dinicos que perduraron hasta la indepen

dencia inclusive en los primeros afios de la Reptiblica.

Estos alcaldes ordinarios ejercian sus funciones en las
Villas, existiendo dos en cada una de ellas, eran nombra

dos por el Rey , debiendo cumplir los siguientes requisi

L3

tos.

- Ser vecino de la Villa, para la cual es nombrado, en la

que debia tener casa poblada.

- Saber leer 1y escribir.

- Ser persona de reconocida honorabilidad, hibiles y esti

mados.
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Ejercian funciones escencialmente judiciales, aunque tam
bién algunas administrativas como asistir a los cabildos
y reemplazar al corregidor o al gobernador de su provin

cia, cuando-estos cargos estuvieran vacantes.

En los primeros afios de la Repdblica se conservd la insti
tucién de los alcaldes ordinarios, existiendo uno en cada
cabecera de Cantén, nombrado por el respectivo cabildo.

Se encargaban de la policia, conservar el orden dentro de
su jurisdiccién. Estando subordinados a los jefes politi

cos y a las autoridades superiores.

En 1825 surge la primera reforma con respecto al alcalde.
Cuando se remplaza por el concepto de alcaldes municipales
Encargados de mantener el orden y tranquilidad en su Can
tén, velar por el cumplimiente de la Constitucién Nacional
las leyes y o6rdenes sqperiores, ademds de ser el responsa

ble de la policia, y la salubridad en el dmbito de su jurls

diccion,

Con la Ley 19 de 1834, se fiian definitivamente el caréc
ter de autoridad administrativa del alcalde, cuando dispone
que &ste es un funcionario pliblico subordinado al jefe po

1ftico de quien es agente natural e inmediato.

Se exigia en ese entonces las siguientes calidades para de
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sempefiar el cargo:

- Ser Granadino
- Vecino del Distrito Parroquial
Tener pleno ejercicio de los derechos ciudadanos.

Con la Constitucidn de 1886 alcanza el caricter de insti

tucidn constitucional la alcaldia y en su articulo 200 es

tablece que: "La accién administrativa en €l distrito co

rresponde al alcalde, funcionario que tiene el doble caréc

ter de agente del gobernador y mandatario del pueblo™.

El cardcter de agente del gobernador lo hacla empleando el
libre nombramiento y remocién de €éste, sin sujecién a ele

meititales criterios o requisitos.

Consagrd entonces esta norma dos principios contradictorios

=

que originaron debate: Para unc de Estos alcaldes debian

ser elegidoé popularmente dado su calidad de "mandatarios
del Pueblo'" y para otros que fué la tésis acogida eran subor
dinados del gobernador, y por lo tanto éste tenia la facul
tad de nombrarlos y removerlos. Dicha controversia perdu

ré hasta 1910 cuando el acto legislativo nimero 3 de ese a
fio, articulo 65, reformd el anterior postulado, consagran

do que el alcalde serfia jefe de la administracién municipal

y agente del gobernador con lo que ‘en definitiva se convirtid
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€n un empleado pGblico.de libre nombramiento y remocidn.
Lo que continud vigente hasta el afio 1886, en que median
te el acto legislativo nfimero 1 de 1986, se reformd 1a

Constitucién Nacional estableciendo la Eleccién Popular

de Alcaldes.

5.1.3 Sistemas Para Designar el Alcalde. Sentada 1la
premisa de que el alcalde constituye la principal autori
dad de un conglomerado social, y mds en nuestro sistema

en que en el municipio buscamos la satisfaccién de nues
tras necesidades de servicios piblicos y anhelos de desa
rrollo, la forma de constituir esta autoridad ha sido
siempre preocupacién de todos los ciudadanos porque &1

es la representacidn de nuestra célula bdsica institucio
nal. Como se dijo desde los primeros afios de colonizacién
€sta autoridad fué designada por el Rev,

Durante la Repiiblica hé;ta 1834 es nombrado por el Cabildo,
lo que podriamos interpretar como una eleccidén indirecta

si se tiene en cuenta que €stos eran corporaciones de elec

€16n popular,

La ley 149 de 1898, establecia que ésta autoridad sers nom
nrada por el prefecto. La Ley cuarta de 1913 que transcri
bi6é en mucha parte la anterior en su artfculo 185 prescri

cribia que el perfodo de duracién del alcalde seria dos afios
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contados a partir del momento-de su eleccidén, pudiendo ser
reelegido. Y el articulo 186, expresaba que el alcalde
tendria dos suplentes nombrados por el gobernador, que se
encargarian de ocupar la alcaldia cuando faltare el prin
cipal., Con lo que da la impresifn que se combinaron en e
se entonces los sistemas anteriores: De eleccifn por parte
del Cabildo para el principal, y el mnombramiento para los

suplentes.

Hasta 1910, afio en que se convirtig al Alcalde en un emplea
do pdblico de libre nombramiento y remésién por parte del
Gobernador. Por lo que el contenido del Acto legislativo
N® 1 de 1986, viene a ser gran innovacidén y revolucionario
sistema, en nuestro pais, de la forma como se constituye

esta autoridad.
5.2 DEFINICION

La definicién de lo que es &sta autoridad depende de sus fun
ciones y atribuciones como punto de partida tenemos que el
alcalde es la cabeza y cerebro de la administracidén munici
pal, pero su definicién legal y doctrinal especialmente Si

se miran las funciones por €1 cumplidas no siempre ha sido

la misma.

En un principio fué una simple figura decorativa encargada
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de representar a la ciudadania.en los eventos sociales,
presidir las fiestas histdricas y pronuncian discursos
de agradecimiento cuando se tenia en cuenta la ciudad pa

Ta algﬁn programa de desarrollo.

Poco a poco fue cobrando importancia dentro de la vida mu
nicipal, perfilidndose como primera figura administrativa
que se consolidd cuando se le instituydé como representante
legal del municipio, calidad que antes ostentaba el perso

nero municilpal.

La constitucidén nacional en su articulo 201, vigente hasta
1986, considera al alcalde jefe de la administracién local

y agente del gobernador. Y de acuerdo con el desarrollo de
la sociedad y la aspiracidn de-progreso de las comunidades,
ocupan. un puesto preponderante en -ella; asi lo consagrb

el profesor Carles H. Pareja en su Curso del Dereche Adminis
trativo, teérico y préctico: '"La primera de las funciones
del alcalde no en la ley, sino en la vida, es promover el
bienestar municipal, y como dentro del estado la vida local
es la primera, del aicalde pende generalmente la prosperi
dad de una Nacién. E1 Alcalde tiene ante todo, un enorme
poder discrecional; por el cardcter mismo de la organizacidn
municipal, debe desarrollar y.desarrolla muchas veces, acti
vidades que-rozan, no simplemente el campo juridice, sino

principalmente la vida social y econémica de 1la poblacidn
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por este aspecto no es discutible su potestad de interven
cibn en todos los campos de la actividad ciudadana que in

teresan al- desarrollo del municipio".

Por lo que hoy se ha convertido de acuerdo a la opinién
de Jaime Castro Castro "en gestor del progreso y del mejo
ramiento de la comunidad, en gerente de unos servicios

piblicos locales".

Como définicién doctrinaria podemos citar la del doctor Gon
zalo Gaviria Correa. "E1 Alcalde es un funcionario piblico
de eleccidn popular a quien la Constitucién y la ley han en
comendado la jefatura de la administracién pdblica en el mu
nicipio, la ejecucién de 1los acuerdos del concejo, la jefa
tura de policia en su jurisdiccién y la representacién legal
del municipio con sujeciédn a las disposiciones constitucio

nales, legales, ordenanzales, acuerdos y decretos que estén

en vigor,

El decreto 1333 de 1986, en sus articulos 128 , 130 y 131,
lo definen como jefe de la administracién municipal, jefe
de la administracién pdblica del municipio, jefe de la po

licia en elmismo vy su Tepresentante legal.
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5.3 ACTO LEGISLATIVO N° 1 DE 1986

5.3.1 El Alcalde Elegido Popularmente. Un nuevo Represen
tante de los Ciudadanos. Para entender la signifi

cacidén de esta reforma constitucional el poder elegir su

mds inmediato gobernante. E1 Alcalde. Estableciendo su ra

z6n histoTica y politica y su conveniencia.

Hoy en dia cuando 1la cfisis de la municipalidad es eviden
te y cuando aforturadamente se estdn tomando las medidas
institucionales para contrarrestar esta crisis volviendo
los ojos de todos hacia el municipio; es esta eleccidén popu
lar de alcaldes un punto mds de estas medidas , pero la que
més resonancia ha tenido porque mezcla sentimientos politi
cos y democréticos dindole lahtan ansiada oportunidad a los

ciudadanos de autogobernarse nombrando el director de su

progreso. -

Actualmente en Colombia existe un gran abismo entre el Esta
do y el ciudadano, que se acentida en la medida en que no

se permita mecanismos de participacién politica en el dmbi
to local. Y es que no se justifica como hasta ahora no se ha
bian dado los pasos para emprender la marcha hacia una verda

dera democracia de plena participacién ciudadana.

Uno de los proqlemas que afrontan nuestras instituciones de
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mocraticas es la poca participaciﬁﬁ ciudadana en el proce
so electoral, porque hasta ahora se trataba de elegir per
sonas que estaban muy lejos del hombre comin y corriente,
porque ain los concejos municipales adolecen de un gran
mal y es que se les asocia miAs con su caricter politico
que con el administrativo, lo contrario que ocurre con el
alcalde, que es personaje cercano -conocido por todos, en
los casos de los pequefios municipios-, porque se piensa
en €1 como el ejecutor del progreso, eé decir se le mira

como la figura administrativa por excelencia.

Una verdadera democracia, no puede darse impidlendo al elec
tor intervenir en al escogencia de su gobernante inmediato.
De aqui que la eleccidén popular de alcaldes contribuya a

la democratizacién de las localidades.

Por 1o que en este tema, son relievantes dos aspectos: Uno

politico y uno administrativo.

- Aspecto Poliiico: E1l municipio debe ser por excelen
cia, el medio de participacien politica que permita
a los ciudadanos comunicarse con el Estado. Esta idea
plantea la justificacién-de la reforma, para que los
ciudadanos se sientan représentados por quienes diri
Ademids

gen y manejan la gestidn pdblica a nivel local.

que se rompe con la hasta ahora realidad politica de
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Colombia, que se representa mds a los partidos que a la

comunidad y sus intereses.

La crisis de representaci6n es una crisis de descentrali
zacién , tanto politica como administrativa, porque po

der municipal es equivalente a descentralizacién politi

ca.

- Aspecto Administrativo, Tiene también esta reforma con
notacién administrativa, ya que élla hace parte de la
nueva vida que se le pretende dar al municipio colombia
no, Va acompanada de las nuveas leyes sobre fortaleci
miento a sus ficsos, a la de mayor participaci6n de 1la
comunidad en la toma de¢ decisiones en los aspectos ad
ministrativos locales, con la eleccidén de las Juntas Ad
ministradoras locales, contenidas en la Ley 11 de 1986.
Y a la de redistribucién de competencias para la pres
tacidon de los servicios ptblicos locales. Se busca con
ello, que el pueblo elija su gobernante, de entre los ciu
dadanos mas honestos y capaces, que sea 8ste el mejor ad
ministrador de la vida municipal. Y empezar entonces si

un nuevo camino desde los municipios hacia el desarrollo

nacional.

5.3.2.. Antecedentes Hist6ricos. ‘En todos los textos es

tudiados y de acuerdo a los documentos revisados, y al exd
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men de pensamiento politico de Raféel Uribe Uribe, comsi
derado el defensor de la municipalidad por excelencia, en
contramos que no es ésta una idea nueva,nos data inclusi
ve de nuestras primeras constituciones; asi, la constitu
cién de 1811 establece la eleccifn de alcaldes- "para 1los
vecinos de cada lugar', y al de AninQuia de 1815, esta

blecié la misma pero por via indirecta a través de los Ca

bildos,

Es esta una tésis de clara raigambre liberal, pues ha sido
punto reiteradamente proclamado por este partido hace mas de
siglo y muestra de ello es que constitucinoes que llevan el

sello liberal asi lo instituyeron,.

Por esta razdén es necesario destacar las constituciones que
se expedieron durante la llamada "RepGblica Liberal", que
fueron desarrollo del principio descentralista contenida en
el articulo 48 de la Constitucion de 1853 éuyo tenor fué

el siguiente: '"Cada provincia tiene el poder constitucio
nal bastante para disponer lo que juzguen conveniente a su
organizacién, régimen y administracién interior, sin invadir
los objetos de la competencia del gobierno general, respec
to del cual es imprescindible y absoluta obligaci6n confor
marse a lo que sobre ellos digponga ésta constituci6n o las

leyes.



‘ 184
A
Rafael Uribe Uribe en lo atinente a la reforma administra
tiva estableci6 que: 'Debe hacerse sobre la base de forta
lecer al municipio, base fundamental de la organizacidn na

cional", Y en lo referente al alcalde de esa municipalil

dad siempre lo concibis como producto del sufragio popu

lar.

En la plataforma liberal de 1912 y 1913 se consigné la 1
dea de "Expedir una ley de autonomia municipal, en que se
consagre 1la eleccién de alcaldes y demds funcionarios del

distrito, por el concejo.

En 1917, en la plgtaforma ideol6gica que contenia las nor
mas bdsicas del liberalismo, se expres6 también esta mis
ma idea, lo mismo. se hizo en la convencién de Ibagué en
1922, En la Convencién de 1947, se expres6 de esta for
ma el partido 1ibera1:q“Para que los Departamentos y Mu
nicipios puedan atender debidamente sus intereses, y 1la
descentralizacién politica se ponga en prédctica sin aten
tar contra la unidad nacional. Dentro de este orden de
ideas, los alcaldes deben ser elegidos directamente por
el pueblo, o en forma indirecta por el respectivo conce
jo". "E1 liberalismo es partidario de que el Vicepresi
dente o primer designado, 1os.gobernadores, y los alcal
des de-las capitales y de las ciudades que tengan determi

nada poblacidén y determinado presupuesto, sean elegidos
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popularmente™,
Luego en 1979 en su “"Estatuto de la Oposicién", presentaban
como férmula para el desmonté del inciso final de el arti

culo 120 de 1a C.N. y acabar con el bipartidismo, la elec

cién popular de alcaldes.

Es de importancia destacar estas ideas liberaleés Y. espe
cialmente estas constituciones por la estrecha relacién
que creemos guarda con la reforma recientemente aprobada
ya que en €llas quedaron consignadas las ideas de descen
tralizaci6n que inspiraron a estas constituciones, pues
en todas se reivindic6é la auvtonomia municipal. De aqui
que &sta tenga dos pilares fundamentales: Las libertades

individuales y las libertades.municipales.

En todas estas constituciones se estableci6é la elecci6n po
pular de alcaldes y s6lo por parte del gobernador que a su

vez era elegido popularmente,

Es entonces esta hora de nuestra historia constitucional,
reliveante en el entendimiento del nuevo fendémeno politi
co, dado el cardcter revolucionario en su forma de conce
bir el sistema de organizacibn estatal, por ser ademds
hondamente progresista y estar a tono con la época del ra

dicalismo liberal.
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Por 1o que no queda duda alguna acerca del raigambre 1i

beral del principio de eleccién popular del.alcaldes.

5.3.3 Antecedentes Legislativos. En este aparte del tra
bjao se relacionardn los diferentes proyectos que sobre
la materia fueron presentados al Congreso , a .través de

los afos.

En el anterior punto se concluyd que es ésto una idea de cor
te liberal vigente desde los primeros afios de nuestra vida
republicana, ya que muchas de nuestras constituciones la.
incluyeron dentro de su normatividad, y que desgraciadamente
desde 1886 se instituy6 el caso contrario, es decir alcal

des nombrados por un superior jerédrquico.

Veamos ahora las razones por las que s6lo en 1986 un siglo
después, es qué se logra 1la eleccibén popular de este fun

cionario que tanta incidencia tiene en nuestra cotidaniedad.

Como primera.razdn anotamos qué las anteriores propuestés
no contaron nunca con ei respaldo institucional del mismo
partido liberal (que se caracteriza por ser indisciplina
do, con constantes divisiones por razones principalmente
electorales), con al voluntad politica y el concenso nece
sario para que el proyecto fuera una realidad; Como tam

poco contd nunca con el respaldo gubernamental, tan necesa
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rio cuendo de reforma constitucional se trata, mdxime cuan

do ellas conllevan incidencia en la vida politica del pais.

Por 1o que fué necesario que el partido conservador una vez
concientizado de la crisis por la que atravesaba la muni
cipalidad y ante 1la circunstancia de no poder aplazar méds
las reformas en ese sentido, que ya eran un clamor general,
tomara como suya la propuesta y presentara un proyecto de

acto legislativo sobre la materia.

Es lo que llamamos '"Concenso Nacional' en torno a 1la refor
ma ; pero antes de hablar de €l1lo, detallaremos los dis
tintos proyectos, que en orden cronolégico fueron los si

guientes:

5.3.3.1 Proyecto de Acto Legislativo N°® 58 de 1959. Es

ta propuesta contemplaba la eleccién directa de gobernado
res, Jefes de Territorios Nacionales y alcaldes con sus
respectivos suplentes, teniendo el presidnete de la Repidbli
ca la facultad de suspender en sus funciones a los Goberna
dores y Jefes de Territorios Nacionales, por graves motivos

de 1interés piblicos, previo concepto del Concejo de Estado.

Lo mismo que al gobernador con respecto al alcalde, previo

concepto del Tribunal contencloso administrativo del respec

tivo Departamento,
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Como fundamento sus impulsores daban los siguientes:

- Que la verdadera descentralizacidn adminstrativa en su

forma regional se cumple cuando las autoridades locales

son elegidas popularmente,

- Que la propuesta es un aporte al entendimiento nacio
nal, para contrarrestar la violencia politica existen
te, cuyo motivo en muchos casos lo constituye el sis

tema antidemocrdtico de designar gobernadores y alcal
des, ya que estos en la mayoria de los casos solo repre

sentan a un jefe politico que los impone dejando a la

gran masa ciudadana con un sentimiento de frutracién al

no sentirse representados.

- Que de aceptarse la propuesta se realizarfa el necesario

vinculo democrdtico entre gobernante y gobernado.

- Se atenuaria en esta forma el fuerte centralismo, que es

causa de la congestién de funciones y poderes invasores.

- De aceptarse la propuesta estos funcionarios asi elegidos
no quedarian como piezas sueltas sino que estarian someti
dos disciplinariamente al Presidente y gobernadores segin

el caso, ademds que se perpetuardn los controles existen

tes en la actualidad. ) . ‘
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- Atenuaria ademds la paridad politica existente en esos
momentcs, porque ella no abarcaria a estos funcionarios,
con lo que no se desconoceria la veluntad popular en la

designacién de gobernadores y alcaldes,

5.3.3.2, Proyecto de Acto Legislativo N° 58 C de 1962

Este proyecto consagraba 1é eleccién Popular de Alcaldes
Y su respectivo suplente para un periodo de dos afios, pa
ra aquelloé municipios con poblacién mayor de 100.000 ha

bitantes y el Distrito Especial de Bogotd, Estatuyendo

que para ser Alcalde se necesitard las mismas condicio

nes que para ser pobernador o representante a la Camara.
Los alcaldes asi elegidos continuardn en su calidad de

agentes del gobernador.

Contemplaba ademds como complemento para un amejor marcha

administrativa de las regiones y localidades, que las ins

a

talaciones de las Asambleas y Concejos debian hacerse el

20 de Julio de cada ado.

Buscaban los inspiradores de este proyecto lo siguiente:

Estabilizar y darle solidez a la administracién piblica y
convertir al alcalde en auténtico personero de las aspira

ciones colectivas.

Darle estabilidad a las administracibnes locales al acabar
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con la poca permanencia de ejercicio local, lo que impide

el desarrollo al no poder ninguno poner en marcha un plan

de gobilerno.

Se limita esta capacidad de eleccidn de goblerno local a
aquellas ciudades de mds de cien mil habitantes, porque en
ellas es menos posible las maquinaciongs e .imposicones, a

s{ como también se dispone de un mayor nimero de aspirantes,

lo que garantizaria una elecci6bn acertada.

Se inicia-de esta forma una prictica real de 1a descentrall
zaci6én que hasta ahora no ha sido posible traducir en medl

das concretas.

Por Gltimo tiene el proyecto de ser aceptado, la bondad de
acostumbrar al pueblo a la participaci6n en el ejercicio de
sus prerrogativas democriticas para la escogencia de su can

"

didato.

5.3.3.3, Proyecto de Actos legislativos N° 705 de 1970.
Igualmente este proyecto pretendia la eleccibn direeta de
gobernadores, Jefe de Territorios Nacionales, y de alcal
des y sus respectivos suplentes para un periodo de dos a

fios, cuya escogencia seria el mismo dia de eleccidn de di

putados Yy concejales.
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Conténdia como causal de imhabilidad para ser Gobernador
la de haber oecupado en el mismo 1la de haber ocupado el
mismo cargo en el afio inmediatamente anterior, igual prohi

bicién para los jefes de Territorios Nacionales y Alcaldes.

Teniendo el Presidente , la facultad, por motivos de orden
piblico de suspender eﬂ sus funciones a los Gobernadores,
y Jefes de Territorios Nacionales, previo concepto del con
.cejo de Estado, lo mismo que los gobernadores con respecto
al Alcalde, previo concepto del respectivo Tribunal de 1o

Contencioso Administrativo.

Esta propuesta es la misma que se presentd en 1959, ya que
€ste no cont6é con el suficiente respaldo politico, porque
la norma sobre paridad politiéa la hacia incompatible con
ella; y siendo el Setenta las postrimeras del Frente Na
cional, se piensa entonces como propicio el momento para

llevar a cabo la reforma.
Fundamento:

En esencia son los mismos que los del proyecto del 59, so
lo cabe destacar la anotacidn hecha por sus proponentes ,
Doctor Edmundo Lépea Géme:z "Desafortunadamente se perdid
la oportunidad de reformar este punto de nuestras institu

ciones, junto con la llevada a realizacidén en 1968. Pero
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€s gue en ese momento se confuhdié la descentralizacién ad
ministrativa con 1la descentralizacidén Politica, ya que la
elecci6n popular de los gobernantes locales hacen parte de
esta y no de aquella. Como lo hemos sostenido con el res

paldo de respetables autores como HARIOQU, LABADIRE, BON

NARD".

5.3.3.4 Proyecto de Acto Legislative N® 2 S de 1974.
Pfopendia por la eleccidén de Alcaldes, y gobernadores y .

sus suplehtes en distritos y municipios de mds de cien mil
habitantes para un periodo de dos afios, a partir de Julio

25 del 76. Estos funcionarios podran suspenderse por me
dio de la censura; por actos de la Administracidn departa
mental y municipal imputables a Gobernadores y Alcaldes, y
si fuere necesario convocar é nuevas elecciones a las cua
les puede presentarse el censurado como candidato.. Esta
censura la hard el Presidente o el Gobernador segin el caso,

quienes convocarin a nuevas elecciones si faltare mds de

un afio en el gobierno.

Para los municipios de menos de cien mil habitantes contem
pla la eleccidén de alcaldes y tesoreros por parte del Con

cejo Municipal,



193

265

Fundamentos:

Combatir la violencia politica, previniendo 1a del mismo
gobierno, lo que seria necesario utilizar para conservar

las instituciones,

Se considera la reforma como consecuencia 16gica del fren
te Nacional, pues una vez superado el sectarismo politi
co con una tregua de diez y sels afios 1lo natural es que
exista un pais maduro politicamente, capaz de elegir sus

mandatarios mas préximos.

Es ésta la Gnica férmula para contrarrestar la violencla

producto de la descentralizacién absopluta del poder espe

cialmente en la rama ejecutiva

Ademds es el tnico modo de moralizar las administraciones

seccionales como base en el control popular.

Como consecuencias de lo anterior se acabaria con '"les al

caldes de Paso™, cuyos gobernados lo conocen por obra y gra
cia del "Sefior Gobernador' en cuyo nombre actlan cometien
do en muchos casos los mds alarmantes abusos de autoridad

o las famosas "alcaldadas'". 'De otra parte la institucidn
de eleccidn directa de gobernadores y alcaldes, e indirec
ta én algunos casos; tiene el significado y alcance de’las

mds puras y profundas filosoffas democriticas, pues ella en
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su verdadera esencia consisten en "la facultad que tienen

los ciudadanos de poderse dar su propio gobierno".

Este proyecto no fué tramitado, por lo queel senador Bece-
rra Becerro, en compafifia de Francisco Triano, Ernesto Vi
1lla y Juan Pastor (Castellano, volvieron a proponerla en el

siguiente periodo legislativo en los mismos términos.

5.3.3.5 Proyecto de Acto Legislativo N° 55 de 1980. Ed
mundo Lépez Gbémez, insistié de nuevo sobre su proyecto de
eleccién popular de alcaldes, gobernadores, y Jefes de Te
rritorios Nacionales, En esencia es el mismo proyecto
del 59 y del 70, con sus mismos fundamentos técnicos y po
liticos-, con excepcidn de un pardgrafo que no estaba in
cluido en los anteriores, referente a que estos funciona
rios al integrar su gabinete debfan hacerlc en tal forma
que le den representa;ipn al partido que le sigue en vo
tos al que representan aquellos. TCon 1o que se pretendia
armonizar la reforma con el articulo 120 inciso final de
la Constitucién Nacional, por considerarlo producto de las
mds sanas costumbres politicas para evitar la instauraciédn
de las hegemonias. Haciendo la saivedad en su fundamenta
cién que €sta participacidén no era obligatoria para el par
tido al cual se le ofrece, pﬁes éste puede optar por no

participar.
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5:3:3.6  Proyecto de Actos Legislétivos 7 Sy N°127 C
de 1980. Es éste el momento en €l que los
conservadores siendo su vocero en este caso Alvaro Gomez
Hurtado, Emiliano Isaza Henao y Dario Marin Barrera, to
man la iniciativa como suya, al responder al clamor gene

ral de reforma que se hacia sentir en el pails.

Contenia el proyecto la eleccidn Popular de Alcaldes, su
reeleccién, sus funciones como mandatarios del pueblo y
agentes del gobernador, la iniciacién de su periodo al afio
siguiente a su eleccién y la atribucién legal de estable
cer el régimen de inhabilidades y de incompatibilidades

y determinar a quien corresponda aceptarle renuncia, con
cederle licencias temporales, sefialar el funcionario que
deba reemplazarlo y reglamentér todo 1o pertinente en es

tos casos.
Fundamentos:

Contrarrestar el excesivo poder presidencial al ser el pue
blo quien elija al alcalde, pues éste indirectamente parti
cipaba del nombramiento de alcaldes, cuando designaba al
gobernador, ese nombramiento obedecia a previos acuerdos
politices en que los Senadorés y Caciques politicos de Tur
Do al aceptar el nombre del gobernador tenfan asegurado

por ese hecho su cuota en las alcaldias.
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Teniendo en cuenta el gran arraigé cultural con que cuenta
el municipio al ser una institucién que nos viene desde nues
tros primeros afics de vida constitucional es conveniente en
tonces que si se desea asegurar una auténtica participacién
democrética en la solucidn de las necesidades locales otorgar
le al ciudadano mediante la elecci&m popular de alcaldes, es
coger la persona cuyo cargo se encuentra la jefatura de la

administracién municipal.

La Eleccidén popular de Alcaldes resulta ser un instrumento
descentralista de la mayor importanciz, y una nueva prerro

gativa para lograr la plenitud de la ciudadanfia politica.

Es necesario acercar el Estado al ciudadano, para garanti
zar una democracia actuante oforgéndole a estas la posibi
lidad de acceder a los estratos de mandos mds prdximos a
€l y estos funcionarios por excelencia son los alcaldes
ante quienes se pueden ejercer exito el derecho de peti

cidn,

Se modifica con esta reforma un titulo precario de nom
bramiento, por parte del gobernador, por uno mds sglido
como es el de la elecci6n por voto popular, déndole a la
administracidén prestigio y Qigor, que es el propbsito que

en esencia anima la misma.
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Se estatuye la reeleccién porque gi lo que se piensa com

batir es la poca permanencia en el cargo y la imposibilidad
fisica debido al poco tiempo en €lla, para implementar pro
gramas de desarrollo local, nada mds obvio que si un alcal
de demuestra capacidad en su mandato, puede continuar las o

bras que por €1 emprendidas en un préximo gobierno.

Si se conserva el cardcter de agente del gobernador es por
la necesidad que en muchos casos se presentarfa al ser
el municipio parte de un departamento, de que el goberna
dor le delega funciones al alcalde; s8lo en estos. casos

actuaria €ste como agente del gobernador.

Tramite del Proyecto:

- En el Senadop (Comisién Primera). E1 proyecto luego
de ser publicado fué enviado a la comisién Primera del
Senado para el primer debate constitucional, designén
dose como ponente al doctor Roberto Gerlein. Cuya poneén
cla se inicia haciendo un andlisis del tratamiento dado
a nuestra c€lula primaria institucional a través de nues
tra vida republicana, haciendo énfasis en el desinter€s
del constituyente en ese tema, llamando la atencidn sobre
la profusa y disueta reglamentacién que lo rige. Dejando

¢lara la necesidad que tiene Colombia de revisar el régi

-~ men de sus municipios.
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En sintesis fué una ponencia favorable al proyecto res
catdndose el cardcter de honada aspiracién popular, de
negando la tésis de "Imposicidn de doctrinas" con que

algunos atacaban la propuesta.

En su andlisis de la normatividad propuesta se desta
ca los argumentos con que se fundamentz €larticulo cuar
to del mismo, segin el entender del ponente combinar
la calidad de mandatario del pueblo con la de agente
del gobérnador, es la mejor férmula para establecér

la nueva definicién del Alcalde, vya que ser mandata
rio del pueblo es la dnica f6rmula de mantener los vin
culos de su representacién popular, con sus elegidos

concordantes con el origen de la designacifn consig

nada en el proyecto.

A su vez no olvida el proyecto la organizacidén general
del estado colombiano y prevee las situaciones que se
presentarin de acuerdo a ella por esta razébn el alcal

de continuard siendo agente del gobernador en los espe
cificos eventos que actde como delegatario de sus facul
tades. Esta férmula permite conciliar la necesaria au
tonomia al ejercer funciones propias con las indispensa
- bles sujecidn a los gobernadores, cuando por ser agentes

especiales, ejercitan funciones delegadas por los manda

tarios seccionales.
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Con las deliberaciones, el original texto de la propues

ta, f{fué reformado en los siguientes puntos:
El Alcalde es jefe de la Administracién Municipal.

Como funcidn administrativa del Alcalde , se adicioné
la eleccidn del personero municipal, del contralor que

tenfa la inicial propuesta.

Para la delegacidn por parte del Gobernador de determi
das funciones propias de é1. Es necesario que exista

una ley que determine cuales funciones pueden ser dele

gadas.

Los gobernadores podrin suspender en sus funciones al
alcalde y designar la persona que deba reemplazarlo,

en los casos taxativamente seflalados por la ley, de
biendo pasar copia de su actuacidén a consideracidén del
-Tribunal de lo Contencioso Administrativo, para que é&s
te decida si se cumpliefon o no los requisitos legales.

incurriendo en mala conducta el gobernador que abuse de

€sta potestad,

- En la Plenaria del Senado.

Fué designado el mismo ponente doctor Gerlein Echeverria,
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quien consider6 en su intervencién en la plenaria del
senado, que la esencia del proyecto estd contenida en
los articulos primero y cuarto del mismo y en virtud
de los cuales todos los ciudadanos podrdn elegir direc
tamente sus alcaldes, teniendo &stos la calidad de man
datarios del pueblo y jefes de la administracidén municil

pal, sin perjuicios de actuar en determinados casos como

agentes del gobernador.

Para salvaguardar la buena marcha de las alcaldias, se
instituye 1la facultad que tiene el gobernador de sus
penderlo de sus funciones; pero asi mismo , esta facul
tad del gobernador tendrd un control automdtico que lo
ejercerd el respectivo Tribunal de lo Contencioso Admi
nistrativo, evitando asi los posibles abusos de poder
en que pudileran incurrir estos funcionarios. Por 1lo
que tiene la obligacidén de actuar legalmente so pena
de incurrir en causal de mala conducta. Con lo que se
busca ratificar la voluntad popular, evitdndose ademds
el abuso de poder de los alcaldes que confundieran el

mandato popular con el abuso de funciones.

Fué finalmente aprobado por la plenaria senatorial cuya
votacidn arrojaria 56 votos afirmativos y 33 negativos
presentando el senador Victor Mosquera Chaux, una cons

#

tancia en 1a que decfia no estar en contra de 1la elec
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. ¢ién popular de alcalde, pero..consideraba que 6sta

debfia ser una reforma integral de la Constitucifm,
en la que se incluyera, reformas‘ai regimen departa
mental y municipal, ademds que considera necesario
limitar é&sta prerrogativa s6lo a capitales y munici

pios principales del pais.

Tramite en la Cdmara de Representates.

Comisidén Primera.

Tras un accidentado nombramiento sucesivo de ponentes
finalmente fué designado como tal al doctor Luis Vi
liar Borda, que en brillante ponencia hacia un andlisis
histérico, politico e ideoidgico de la reforma, mencio
nando ademds muchas legislaciones extranjeras para de
mostrar que Colombja no es la Gnica que Jucha por 1ns
titucionalizar el poder local y la participaeidn ciudada
na es esos asuntos. Concluyendo que la reforma es cla
mor general aceptada por todo el mundo, lo que respalda
ria no solo la elecci6n popular de alcaldes sino tam
bién la de Gobernadores: Con 1lo que se daria atn
mis estimulos a la descentralizacién politica y admi
nistrativa. Haciéndole p&r otra parte las siguientes

observaciones al proyecto:
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Es incompleta la reforma porquezque&a atin pendiente o
tros asuntos como las de autonomias regionales Yy loca
les, crisis financieras, la adecuaci6én de la divisidén
administrativa del pais a 1las necesidades de desarrollo
y planificacién, entre otros. Si se quiere llevar a ca
bo la reforma en toda su extensibn es necesario que se
adopten muchas medidas legales, siendo la de la carrera
administrativa una de las mds uyrgentes para qué no se

convierta en otro motivo mds de frustacidn.

Luego de la ponencia se inicié 1las deliberaciones, pero
debido a la clasusura de las sesiones ordinarias del

Congresoc, €éste no pudo ser votado,.

Nueva Ponencia,

Integrado el nuevo Congreso el Periodo 82-86 e instala
do el 20 de Julio dél 82, luego de integrar las nuevas
comisiones fué designado como ponente Benjamin Ardila
Duarte, quien en su ponencia objetd el proyecto que le
fué encomendado para su estudio , el informe, por consi
derar que de acuerdo él articulo 218 de la Constitucién
Nacional el proyecto que fué presentado y aprobado por
el Senado en 1980 y luego puesto a consideracién de la
Cdmara en 1982, (ya que en el 81 no fue votado) no po

dfa hacer trédncito legislativo, lo que suscitfd gran

controversia juridica, hasta llegar a concluirse que si
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S€ podia seguir su tramite al aceptar la tésis del doc
tor Carlos Mauro Hoyos, quien aducia que el articulo
218 exigia continuidad en los debates de las Cdmaras en

legislaturas sucesivas para la 1llamada "segunda vuelta"
de reforma constitucional, no asi para 1a primera, de
lo que se colige que si en el 81 no se logrd la vota
¢idn del proyecto, este vuelve a la comiisién primera
para que se le de el respectivo primer debate. Con lo
que se cumplid el requisito constitucional aprobando el

proyecto la comisién primera.

-- En la plenaria de la cédmara.

Se designé como ponente al mismo doctor Ardila Duarte
quien una vez aclarada la sdituacién del transito legal
se convirtid en defensor ardiente de la propuesta y en
esplendida intervencién adujo ademds de las razones po
liticas y filos6ficas de la reforma unas cientificas a
cerca de lo que es la administracién pdblica, con lo
gué la plenaria de la Cdmara en votacién undnime apro

bé el proyecto.
Segunda Vuelta:

- Primer Debate:

En la comisién primera del Senado fué designado como po

1
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nente del proyecto al Senador Aiberto Santofimio Botero,
quien rindidé ponencia favorable al proyecto haciendo con
sideraciones de orden ideolégico, juridico (con respec
to a la controversia sobre el tridnsito legislativo del
proyecto), fijando al final su posicién sobre el tema:
"lLa propuesta que no es del todo completa porque seria
de desear que contemplara una integral reforma al régi
men departamental y municipal naeiéndo asi una verdade

ra descentralizacidn; ademis que lo 8ptimo seria que

la reforma fuese de tal magnitud que contemplara la Te

vocatoria del mandato , para hacer mis racional y demo

crdtica la relaci6ébn Estado - Pueblo.

Rendida asi la ponencia del Docror Santofimio Botero, se
propuso la integracién de una comisidn especial que bus
caba con €llo reafirmar el concenso politico para apro

bar en definitiva la reforma.

Esta comiisi6én especial no se integrd, como tampoco se
llegd a la votacidn del proyecto al clausurarse las se
siones ordinarias del congreso del afio 19834 con lo que

quedd archivado el proyecto.

5.3.3.7 Se Presenta un Nuevo Proyecto. Durante la le
gislaci6én de 1984, el Ministro de Gobierno, Jaime Castro Cas

tro, presenta a consideracién de las Cidmaras un nuevo pro
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yecto de acto legislativo para consagrar constitucional
mente la eleccidn popular de alcaldes. Este nuevo proyec
to tiene como novedad con respecto a los anteriores la
consagracidn de la calidad de jefe de la administracién
municipal, sin las anteriores calidades dadas por los
procedentes proyectos al alcalde,de mandatarios del pue

blo y agentes del gobernador en algunos casos.

No fija el dia en que debe esta alcalde posesionarse,
dejando tal decisién a la ley, no contempla la
reeleccidén simultinea de una misma persona como al
calde Y congresista, diputado, concejal, conseje
ro intendencial o comisarial, como tampoco podrd ser

elegidos los congresistas en mitad de periodo.

<

La facultad de los gobernadores de revisar los actos de
los Concejos y Alcaldes por motivos de inconstituciona
l1diad o 1ilegalidad . debiendo remitir los respec

tivos tribunales de lo Contencioso Administrati

VoO.

La introduccién dentro del cuerpo normativo del acto 1le

gislativo , el 11lamado Plebiscito Municipal.
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Este proyecto discutido en la cémara con poenencia Orlan
do Vdsquez Veldsquez y César Pérez Garcia, fue votado fi
nalmente en la plenaria con 123 congresistas a favor y 61
eén contra. En el Senado fue pomente Alberto Santofimio
Botero y en segunda vuelta ya sélo es capaz de votar en

contra una pequefia minoria de diez senadores.
5.3.4 Contenido del Acto Legislativo N° 1 de 1986.

Articulo 1. El1 articulo 171 de 1la Constitucién Nacional

quedari asi-:

Todos los ciudadanos eligen directamente Presidente de 1a
Repdblica, senadores, representantes, diputados, conceja
les,consejeros interdenciales y comisarios y alcaldes mu

nicipales y de Distrito Especial,

Articulo 2do. El articulo 200 de la Constitucidn-Politi

ca quedari Asi:

En todo municipio habrd un alcalde que serd jefe de la ad

ministracién municipal.

Articulo 3ro. E1 articulo 201 de 1a Constitucién Politica

quedard asi:

Los Alcaldes serdn elegidos por el voto de los ciudadanos
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Para periodos de dos afios, el dia;que fije 1la ley y nin

guno podréd ser reelegido para el periodo siguiente.

Nadie podrd ser elegido simultdneamente alcalde y congre
sista, diputado, consejero intendencial o comisarial o
concejal,Tampoco podrédn ser elegidos alcaldes los congre
sistas durante la primera mitad de su perfiocdo constitu

cional. La infraccifn de este precepto vicia de nulidad

ambas elecciones,

El Presidente de la Repdblica y 1d6s gobernadores, intenden
tes y comisarios, en los casos taxativamente sefialados por
la ley suspenderdn o destituirdn el alcalde del distrito
especial y a los demds alcaldes, seglin sus Tespectivas
competencias. La Ley estableceri las sanciones a que hubie
re lugar por ejercicio indebido de esta atribuciémn.

También determinari 1#5 calidades,inhabilidades e 1ncompa
tibilidades de los alcaldes , fecha de posesi6én, faltas ab
solutas o temporales y forma de llenarlas , dictari las de
mds disposiciones necesarias para su eleccidén y el normal

desempefio de sus cargos.

Pardgrafo Transitorio: La primera eleccién de alcaldes ten
drd lugar el segundo domingo de marzo de mil novecientos o

chenta y ocho (1988).
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Articulo 4to. La atribucién éctava del articulo 194 de

la Constitucibn Politica quedard asi:

Revisar los actos de los concejos municipales y de los
alcaldes y por motivos de inconstitucionalidad o ilegali
dad remitirles al Tribunal competente para que decida

sobre su validez,

Articulo 5to. La atribucién sexta del articulo 197 de 1la

Constitucién politica quedari asi:

Elegir personeros y contralores municipales cuando las nor
mas vigentes lo autoricen, y los demds funcionarios que la

ley determine,

Articulo 6to. Previo cumplimiento de los respectivos re
quisitos y formalidades que la ley sefiale, y en los casos-
que &sta determine, pdd;én realizarse consultas populares
para decidir sobre asuntos que interesen a los habitantes

del respectivo distrito municipal.

Articulo 7mo. El articulo 199 de la Constitucién Politica

quedaria asi:

La ciudad de Bogotd, capital de 1la Repiblica, serd organi
zada como un distrito especial sin sujecién- al régimen mu

nicipal ordinario,dentro de las condiciones que fije la ley
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podrd agregar otro u otros municipios circunvecinos al,
territorio de la capital de la Repiblica, siempre que sed
solicitada la anexién por las tres cuartas partes de los

concejales del respectivo municipio.

Sobre las rentas departamentales que se causen en Bogotid
la ley determinard la participacién que le corresponderd

a la capital de la Repdblica.

Articulo 8vo, ‘EI presente acto legislativo rige a partir

de su promulgacifn,

Dada en Bogotd D.E. a los 9 ddis del mes de Enero de mil

novecientos ochenta y seis,

5.3.4.1 Analisis de. Su Contenido. Los principales as
pectos de esta reforma,  lo constituyen la consagracifén cons
titucional de la eleccidn popular de alcalde, la calidad
de jefe de la administracién municipal. La facultad del
Presidente y los gobernadores, intendentes y comisarios

de suspender en sus funciones al alcalde en los casos taxa
tivamente sefialados por la Ley; la continuidad del control

de tutela por parte de los gobernadores y la consagracion

del pdebiscito municipal.

Como quiera que en este trabajo se han citado los fundamen
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tos de cada uno de los proyectos que a consideracién del
Congreso se sometieron sobre la météria, s6lo nos queda
exponer los motivos de las novedades del Acto legislativo
aprobado, y son ellos: La calidad del jefe de la adminis
tracidén municipal, la continuidad del control de tutela
y ¢l plebiscito municipal como también la no aprobacidn

de la reeleccitn.

- E1 Alcalde Jefe.de la Administracién Municipal,

En-principio podria pensarse que con la calidad de je
fe de la administracidén municipal siendo esta calidad

adquirida gracias al voto popular de los ciudadanos,

D

este funcionario dejaria de ser un agente politico, pero

nada mds alejado de.la realidad que ésta consideracidn

b

pues €ste sigue siendo el gobernante encargado de guar

dar la Constitucién, las leyes, ordenanzas departamen

tales y 6rdenes supériores.

Debido a su eleccidn popular tiene el compromiso de cum

plir con une determinados planes y programas de desarro

1lo, adquiere con esta eleccién la funcién politica de

Alcalde mayor trascendencia.

En nuestro entender se consagrd en definitiva esta cal

dad obviando las anteriores contenidas en los preceden

1

1

tes proyectos del mandatario del pﬁeblo y agente del go
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bernadoq porque siendo en ﬁitimas la filosofia de 1la
reforma ademis de buscar con €1lla la mayor participa

cién ciudadana y desarrollar el concepto de descentra
lizaci6n la de una administracién eficiente, cientifi

ca en que el alcalde es su impulsor.

La administracién pdblica es una ciencia mis, con prin
cipios y fundamentos y Colombia tiene que ponerse a tono
on la €poca de grandes avances cientificos, por lo que
no.se.podia conservar por mds tiempo el actual estado

de inoperancia de nuestras administraciones, se tenfa
que acabar con el alcalde que s6lo ocupaba esta posicibn
para satisfacer los apétitos burocriticos de quienes lo
. impusieron, de su "jefe politico. Desde que sea elegi
do por primera vez por el voto popular de los ciudadanos
tendrd que ser el gestor del progreso local, es entonces

su funcién escencial la de "Administrar".

El Control de Tutela.

Se buscd con esto la conservacidn de la preminencia del
orden juridico del pais, ya que con esta reforma no podian
quedar las alcaldias camo piezas sueltas del engranaje estatal.
Deben por tanto los alcaldes respetar el prinéipio de
legalidad cumpliendo todas las normas superiores , ac

tuando dentro de los principios del Estado de Derecho,
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Este control de tutela que se ejerce con respecto al
funcionario y con respecto a sus acto a sus actos, que
da asi garantizado, en el primero cuando el presidente
para el caso de los alcaldes.del Distrito de Bogotd,

y los gobernadores e Intendentes y Comisarios en los de
mds municipios, tienen la facultad de distribuirlos en
los casos previstos por la Ley. Y el segundo, cuando el
gobernador tiene la facultad de revisar los actos de los
concejos y alcaldes por inconstitucionalidad e ilgealidad
y remitirlos a el Tribunal de lo Contencioso Administra
tivo, por lo que subsisten con respecto al alcalde los

controles estatuidos en el C6digo Contencioso Administra

tivo.
E1l Plebiscito Municipal.

Establece el acto iegislativo la posibilidad que se rea
licen consultas populares para decidir sobre los asun
tos que interesan a los habitantes del respectivo muni
cipio en los casos que determine la ley y bajo las con
diciones por €élla establecida. Tiene esta norma como
mayor alcance 1a -facultad dada a los ciudadanos de
decidir sobre determinadas actuaciones de sus alcaldes

0 del Concejo Municipal.

Se pretente con €110 contrarrestar el otro gran mal que
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aqueja nuestro sistema de.gobiérno -ademds del centra
lismo- y es la poca participacién ciudadana en las de
cisiones gubernamentales. La mayoria de los cludada
nos sienten que sus aspiraciones no son colmadas, que
no son tenidas en cuenta, Han perdido fé en sus gober
nantes. Para impedir este estado de cosas es que se

ha pensado en el plebiscito municipal, como forma de
democracia local , como estimulo al autogobierno, ex

presidn mixima de la democracia.

Se considera que con esta norma se subsana un poco la
posible decepcién comunitaria, al no concebir la re
forma al alcalde como mandatario del pueblo. Entende
moS que esta expresidén si se analiza desde un estricto
concepto politico del término, conllevaria necesaria
mente a la revocatoria del mandato, y ello no es posi
ble dada la clase de democracia que ostentamos, que e€s
una democracia representativa., Por lo que se requeri
r4 una reforma constitucional mds de fondo hasta lle

gar a este punto,

Como se conservé el actual sistema democrético, la Gni
ca manera de que los ciudadanos sientan que tienen una
verdadera injerencia en los asuntos de su comunidad es

con esta forma de participacién en 1la toma de decisio

nes,
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La Reforma dijo no a la reeleccién

Las razones son muchas, nos identificamos con esta nega
tiva de nuestro constituyente pues ello conlievaria mis

a fracasos que a buenas administraciones.

Quienes defendian 1a reeleccién arguian que asi se le da
ba la oportunidad a un alcalde que hubiere mostrado ca
pacidad, que realizd wuna buena tarea, pero que atin le
quedan programas por desarrollar, cuando expiren los dos
afios de su gobierno, tienen la oportunidad de llevarlas
a2 cabo en un segundo gobierno; ademf#s que se decia que
si la reforma busca entre otras cosas darle estabilidad
al cargo nada mejor que establecer esta reeleccidn pa

ra garantizarla, Aunque esta no fuere en forma permanen

te pues solo podia ocurrir por una sola vez.

n

Los que se pronunciaron en contra daban entre otras razo

nes las siguientes:

En las democracias todo mandato es limitado en cuanto a
las atribuciones y al tiempo. Por mds reelecciones que

se autoricen siempre llega el momento en que se hace ne

cesario ponerle término,

Si se estatuye la relacidén diaria como resultado innume
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rables perturbaciones politicas y administrativas que
ocasionaria ridpidamente el desprestigio de la Institu
cién, y lo que es mds grave adn a todo el sistema de

elecciébn popular.

Se desprestigiarian 1las alcaldias populares ya que
ellas serian necesariamente instrumento politico de
todos estos funcionarios que siempre querian estar
otro periodo mis en el poder. No impulsarian progra
mas de desarrollo, si mno s6lo aquellos aspectos que

les conviene para garantizar su reeleccién.

Esta Institucidn (la reeléccién) siempre ha sido utili
zada como mecanismo para constituir gobiernos despéti
cos; por estas mismas razones se prohibe la de presi
dentes de la Repiblica.
5.3.4.2. Significaci6n Polfitica. La institucionalizacién
de 1la eleccidn popular de alcaldes es producto de un viejo
anhelo de la colectividad, a quien desde muchos tiempos a

tris se les denegl este privilegio democrdtico.

Es respuesta necesaria de 1a abrumadora opinién de los es
tamentos municipales. Incluso en este aspecto podemos
citar las opiniones de un vocero popular: "En cuanto a las

reformas descentralizadoras tenemo$ en estos momentos una
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serie de leyes que no han sido donadas por nadie, sino
que son clare producto o balance positivo del movimiento

riguroso de lasclases populares.”

En este mismo sentido se pronuncid el doctor Jaime Castro
Castro, gestor definitivo de la reforma, en su libro demo
cracia local: "Cada vez son mds numerosos los paros civi
cos y las protestas que, con el apoyo abierto o tdcito de
los partidos e incluso de las autoridades locales, degene
ran en tumultos y desdrdenes. Y cada dia también es mayor
la desafeccibn de la ciudadanfa -que se refleja en absten
cionismo creciente, por unas instituciones que no le per
miten intervenir en el proceso decisorio y se muestran in
capaces de prestar eficientemente unos servicios que pa
ra las necesidades de la vida moderna son apenas elemen

tales."

En el régimen local, la democracia permite una planeacidn
participante, una comunidad mayor o nueva porque hasta
ahora solo parcialmente existe entre los alcaldes y el pue
blo que estdn subordinados y sometidos a la autoridad inmé
diata de los mismos y a la :autoridad lejana que los envibd
a ser jefes administratives de una sociedad local descono
cida.

- .

La eleccidn popular de Alcaldes dard a estos funcionarios

necesariamente una gran responsabilidad, hoy casi extinta
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a la clase dirigente municipal,

Al pais le conviene que no haya choque entre la voluntad
ciudadana y las autoridades y la mejor forma de coinci
dencia es la eleccidn del alcalde por el pueblo que va

a ser gobernado y administrado por la persona por €l es

cogida.

Es adems un remedio contra el clientelismo imperante, se
dard particularmente este fenbémeno en-aquellos municipios
caracterizados por ser su vida escenclalmente comunitaria
donde existe el municipio por excelencia, pues la comuni
dad se hard cada dia mis responsable al sentirse partici
pe de las decisiones en su contexto mds préximo. Se hard
el manejo clientelista mds difficil en cuanto ahora tiene
que escuchar la opinisn pdblica, con lo que se mejora un
poco mis nuestra democracia, que es el ideal de todo pais

-

civilizado.

Como otra bondad de la reforma podemos anotar que serd
instrumento contra el abstencionaimo, pues los vecinos

de un determinado lugar, al poder elegir su gobernante a
cudirdn en mayor nimero a las urnas, porque sabrin que de
esa manera estdn tomando decisiones sobre algo que les a
fecta de manera muy directa. Porque unas de las razones
del abstencionismo es que las personas ven como algo leja

no a los funcionarios que eligen al parlamentario que mu
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chas veces no vuelven a ver o que muchas veces no conocen,
A contrario sensu el alcalde elegido por el voto popu
lar serd en la mayoria de los casos un personajeé conocido

por todos.

Es ademds un funcionario préximo, que va a resolver sobre
sus problemas mis inmediatos y que ademids en una forma
u otra tiene que estar sujeto a su control, que serd entre

otras cosas mis efectivo que cualquier otro que se le ha

ga al alcalde.

En sintesis podemos afirmar que la propuesta sobre eleccién
popular de. alcalde, responde fundamentalmente a dos consi
deraciones. Primero hace m4s participativa la democracia
de modo que la poblacién pueda intervenir en la eleccién

de sus gobernantes mds préximos, que se demostrd con los
argumentos anteriorésl Y segundo; otorgarle a las regiones

mayor injerencia en sis propios asuntos que serd tema de

andlisis en el punto siguiente.

5.3.5 Incidencia de la Eleccién Popular de Alcalde en 1la
Descentralizacitn Administrativa, Por encima de
las consideraciones de orden pridctico y lds ventajas o pro
blemas de la eleccién popular de alcalde, es evidente que
lo esencial es el cambio politico que conlleva en la estruc
tura del poder, aldarleprimacia a la participacidn popular,

el establecimiento de la institucién implica una descentra
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lizacién administrativa y adn politica por los efectos que

producirian en la estructura fundamental del Estado.

Establecer el procedimiento para la constitucién de éste fun
cionario no es como se ha dicho 1o que soluciona los graves
problemas que afronta el municipio. Por lo que esta refor
ma, hace parte de todo un engranaje de disposiciones que
buscan en sintesis una sola meta, el desarrolle de las con
diciones econbmicas y sociales de la comunidad, agrupadas en
el municipio; o lo que es lo mismo que el municipio ocupe el
lugar de impulsor del desarroilo del Estado, sirviendo efi

caz y cumplidamente los deberes en &1 encomendados.

Esto en concordancia con los efectos de la reforma que,
entre otras, §§ria el aumento de la autonomia administra
tiva y politica del mﬂnicipio, derivarid- en el aumento de
la eficiencia administrativa 1local y en la asignacifn de
TEeCUrsos, como es comﬁ; a todo proceso de descentralizacidn.

Por lo que para que los resultados sean ciertos esta refor

ma va acompafiada por las siguientes disposiciones legales:

-~ Una delimitacidn cuidadosa de los espacios de acci6én del
municipio, frente a los departamentos y la Nacién esta
blecidas en los decretos N° 77 de 1987 y 78 de 1987, 79, 80

y 81 de 1987,
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Una capacidad de accién del municipio que le permite
responder efectivamente a la autonomia politicayres
ponsabilidad asumida, por lo que fu€ expedido el de

creto 1333 de 1986,

Cuenta con un sistema efectivo que da acceso a los mu

nicipios a las capacidades y recursos de nivel superior
por eso se ha puesto en marcha una rigurosa politica

de descentralizacidn fiscal por lo que se conjuga esta
reforma de la ley 14 de 1983, 1ley 12 de 1986, ley 50

de 1984 y en alguna medida la ley 130 de 1987.

No sobra advertir que para asegurar el verdadero desa
rrollo de los municipios es necesario también hacer
Teal la planificacién, pues hasta ahora los planes, pro
gramas de desarrollo se hacen sin consultar con los de

partamentos y mucho menos con 1los municipios.

La enmienda hace parte de la descentralizacién que afirma
mes €n este caso es politica, en la medida en que le
confiere al Alcalde cierto grado de autonomia en rela
ci6n con otros funcionarios del orden administrative,
respecto de los cuales ha guardado una relacién de subor

dinacidn jerirquica o administrativa.

Entonces <con la eleccidn popular de Alcaldes se preten

de desarrollar el principio de la descentralizacibn ,

+
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que va a colocar esa pequefila porcién de la administra
cibn descentralizada en cabeza de un alcalde que tendréd
desde el momento de 1la elecciédn un titulo consolidado,

siendo esta una medida efectiva contra la concentracién

del poder.

Esta tiltima afirmacién se hace teniendo en cuenta los
fundamentos estudiados en cada uno de los proyectos so
bre el tema; y es que es: denominador comdin entre to
dos ellos, considefar que si el pueblo elige a su al
calde ademis de consolidar su titulo estid disminuyendo
el excesivo poder presidencial, ya que los gobernadores
por €1 nombrados, no tendrdn mids como tarea fundamental,
la de nombrar los alcaldes, que siempre eran presupues
to necesario para aceptar él nombre del gobernador, por

parte de los jefes politicos regionales.

Como {iltima consideracién citaremos otra parte fundamental
de lareforma y es la estabilidad , por lo menos en dos a

nos, que le confiere al alcalde.

Como descentralizar conlleva desarrollo de la democracia
y desarrollo de las entidades- locales; y como uno de 1los
procedimientos que mis afecta.profundamente el sentimiento
democrético de los Colombianos es el de hacer depender 1la

designaci6n de las autoridades locales de la rama ejecuti
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Vva, 1o que inestabiliza la administraciﬁn pdblica a ni
vel regional por las inusitadas crisis que con gran fre
cuencia se presentan. Es que la eleccién como acto po
lftico colectivo estabiliza la administraciodn, si se ana
lizan las causas de la crisis que atraviesan los munici
pios y los departamentos, nos encontramos en que una de
€llas es la inestabilidad administrativa, por lo que en
definitiva lo que se busca es acabar con esa inestabili
dad, desarrollar la democracia y desarrollar el concepto
de descentralizacién administrativa. Por lo que es opor
tuno citar los conceptos del profesor Lambadiere, traidos
a colacién por el doctor Edmundo Lépez Gémez cuando sus
tentaba su proyecto:'La elecci6n de Alcaldes por los habitantes
de la localidad constituye en democracia el procedimiento

de realizacién de 1la descenfralizacidn administrativa."
5.4 REGLAMENTACION_QE LA ELECCION POPULAR DE ALCALDES.

El Congreso de la Repiblica por ley 78 de 1986, consagrd
1o que se ha 1lamado el estatuto bidsico del alcalde popu
lar, es el aspecto prictico de 1la reforma, el contiene
las calidades para ocupar el cargo, las funciones, inha
bilidades, incompatibilidades, prohibiciones, 1las faltas,
Causales de vacancia, causaies de destitucibn, causales
de suspensién , normas electorales. Veamos como s5e Tre

glamentd esta materia.
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Requisitos para ser alcalde:

La ley 78 1986 en su articulo segundo exige para ser

alcalde las siguientes condiciones:

Ser ciudadano en ejercicio.

Haber nacido o haber sido vecino del respectivo munici
pio o de la respectiva drea metropoliténa, durante

el afio anterior a la fecha de inscripci6én como candi
dato. No es entonces muy exigente esta ley para que
una: persona reuna estos requisitos; con respecto al
primero de ellos vemos que es una condicién muy simple
que daria oportunidad a muchas personas a presentarse
como posibles candidatos._Parece ser que esta situacidn
se debe a que nuestro legislador pensd® mds en los pe
quefios municipios en que el comin de sus habitantes son
pérsonas que no reunen ningidn requisito académico e in
telectual, pero no se compadece con que para ser perso
nero se exige la calidad de abogado titulado o haber
terminado los estudios de derecho mientras que para

ser alcalde no se-exige ninguno,

En cuanto al segundo requisito ello armoniza con el es
piritu de la reforma, ya que ella entre otras razones
busca acabar con los llamades alcaldes paracaidas, sin

ningin arraigo e interés por el municipio.
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Funciones del Alcalde:

Son muchas 1las funciones qué el decreto 1333 asigna

al alcalde, que en términos generales se pueden divi

dir en administrativas y politicas, pero por sobre to
das estas consideraciones el alcalde tiene una funcidn
especial, la de administrar, ya sea como jefe de la
administracidém-municipal o como delegatario de otra au
toridad (del gobernador por ejemplo), todo de acuerdo a
la cohstitucién, las leyes, ordenanzas, acuerdos, lo que
significa que la eleccidn popular de alcaldes no sustrae
a este funcionario de su obligaci6n de acatar la consti
tucibn y la ley. De lo que se colige que cuando el ciu
dadano deposita su voto no elige soberanos sino jefes

de la administracién municipal, que estdn obligados a
ejercer su cargo con estricta sujecién a los fines, va
lores, objetivos,principios y medios propios del esta

do de derecho.
Normas Electorales:

El contenido de los articulos 26,-27, 28, a 31 de la Ley
78 de 1986, reglamentan todo lo concermriente a las elec
ciones, escrutinios, inscripciones, aceptacién de la can

didatura, procedimiento de la inscripcién , sistema de

.eleccibn, demanda de la elecci6n, tridmite de 1a misma;que
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no tiene otro propésito sino el de garantizar la libre

conciente y adecuada manifestacién de la voluntad popu

lar,

Esta voluntad popular también estd garantizada cuando

a pesar que se le otorga al Presidente o Gobernador,
segin el caso, la facultad de suspender provisionalmen

te al alcalde en los siguientes casos:

Por haberse dictado por autoridad judicial competen
te medidas de aseguramiento, aunque proceda la escar

celacibn o cualquier otro beneficio y

A solicitud del juez competente o del procurador ge

neral de la Nacién.

Asi mismo, para impedir que con el pretexto de sancio
nes disciplinarias se burlara la decisién del pueble

desvinculando alcaldes sin justa causa, se prevee

un control automitico de legalidad del acto que dispo
ne la suspensi6n provisional ; lo mismo ocurre con la
decisién final de separarlo definitivamente del cargo
Se consagré como causal de mala conducta el hecho de
que con manifiesta y ostensible violacién de la ley

o con exceso, abuso, o desviaci6n de poder se ordene

la suspensibn o destitucién de un alcalde.
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Incompatibilidades o Inhabilidades,

Por dltimo el régimen de incompatibilidades, prohibi

ciones y sanciones para su desconocimiento estableci

do para el Alcalde responde a todo un sistema de garan
tias dirigidas a asegurar 1la credibilidad de la ges”
tién oficial, asi como el decoro y dignidad de la fun
cién pdblica y que constituye un conjunto de proteccio
nes para el patrimonio coﬁﬁn y para la eficiencia Yy
providad de las actuaciones estatales. Por lo que en
conclusién tenemos que el legislador en la presente

ley tuvo como objetivo garantizar para los ciudadanos:

. E1 respeto a la voluntad popular,
El control sobre los gobernantes para que sus actua
ciones se sujeten al ordenamiento juridico.
La preservacidn.de la unidad juridica.

La realizaci6n de 1a democracia local.

. E1 principio de Constitucionalidad y legalidad.
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6. LA NUEVA VIDA MUNICIPAL

6.1 CRISIS DEL MUNICIPIO

La conocida frase del Doctor JORGE MARIO EASTMAN "El muni
cipio se le exige la prestaci6én de innumerables servicios
que marquen la pauta del desarrollo nacional, pero no se
le d& las suficientes herramientas ni juridicas, ni fis
Cales, ni autonomia administrativa para que pueda cumplir
su cometido", refleja en formé clara cual es la realidad

del municipio actual.

L

De loestudiado hasta ahora, tenemos un municipio que exis

te mds en un papel que en la realidad.

Este tiene una gran Eategoria juridicé, ya que alcanza la
de Institucién constitucional, que es concebido como un
ente encargado de cumplir competencias estatales, qﬁe hace
parte de un territorio y un céncepto juridico més amplio;

pues forma parte del estado.
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Pertenecer a un estado €5 una necésidad, para que una comu
nidad progrese, debe tener un Ente que lo impulse, una
guia de acuerdo a-unos planes previamente trazados; en sin
tesis que tenga organizacidén y clarificacién , y es preci
samente de esto de lo que se encarga el estado, en cuanto

de al desarrollo de sus coasociados se trata.

Como quiera que el estado tieng a asumir una forma de or
ganizacién y Colombia escogid 1a centralista, es desde es
te punto de vista en donde debemos detener nuestro anili

sis, establecer lo que para el municipio ha significado

descentralizacidn.

‘Como en un Eétédo Centralista es a €1 a quien corresponde
la funcién piblica, y el municipio es lo primero dentro de
la jerarquia organizativa de las entidades administrativas
a las que el Estado le confiere facultades; por considerar
se muy vasto y con much;s tareas y: obligaciones, por lo que
no puede asumirlas todas y en todas partes No puede hacer
sentir su presencia es que reconoce al municipioc como el
encargado de la satisfaccién de los servicios de cardcter
local; pero es éste el ﬁrimer motivo de crisis del munici
pio, pues por el contrario se observa c6mo dia a dia se va
dando un protéso de debilitacién mediante la succién de
Sus competencias mids relevantes por parte del Estado, no.

cortribuyendo con é&sto al logro de sus objetivos. Vemos

entonces, como muchas materias que antes eran solo de inte



228

ol

rés de la comunidad adquieren hoy una importancia nacional

o departamental.

Es lo que ocurre hoy en Cartagena con el programa de Cana
lizacién de Cafios y Lagunas, ya que siendo esta una obra
de vital importancia para ella por el desarrollo turistico
que le acarrearia, no puede ser el municipio quien asuma
esta obra sino una entidad del orden departamental. EDUR
BE{ quedidndole a é&ste solo la posibilidad de ser un mero
observador al no poder ejecutarla por la falta de presupues
to y por no contar con la capaciddad de endeudamiento necesa
rio para tal fin. Esto mismo ocurre en casi la mayoria de
municipios del pais que cuentan con un presupuesto exiguo

para afrontar las obras de desarrollo necesario para su

crecimiento,

No se pide con esto que el Estado no tenga ninguna ingeren
cia en la vida municipal, en la determinacién de sus intere
se€s, pero estar subordinados éstos a los nacionales es don
de reside el problema, es lo que se debe evitar. La inter
vencidn puede existir y es necésaria si se quiere desarro
llar en forma armbnica pero sin excluir los entes locales

del desempefio de los correspondientes servicios y de la res

ponsabilizacidn de las actividades concurrentes.

En 1950, la misién BIRF - WESDNER conceptua: E1 problema

fundamental que entorpece el establecimiento y administra
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cidn de los servicios pdblicos, reside en la extrema debi

lidad y pobreza de la mayorfia de los municipios.

El Centro Interamericano de Estudios Econdmicos CIDE; con
cluy6 que tanto su capacidad de accibén propia como su

capacidad de liderar a la comunidad local eran extremada
mente bajos. Su principal forma de satisfacer las necesi
dades locales consiste tristemente en la posibilidad de
intermediar ante las autoridades nacionales (Diagnéstico

de la situacién de 1los Municipios).-

En este sentido es donde juega papel importante la plani
ficacién regional, pues los entes locales se convertirfan
en interlocutores obligados en la toma de decisiones, y
serian ademds ejecutores necesérios en la fase de puesta
en prdctica de un programa . Cuando se opté por la forma
centralista, se estaba respondiendo al momento polfitico

de entonces, en donde lo que se pretendia en principio era
la reconstruccién de la unidad nacional y se concibié 1a
centralizacidn como Gnica forma de lograrlo, prueba de &
110 es el primer articﬁlo de la C.N, (La nacién se recons
truye en forma de Reptiblica unitaria). Pero poco a poco
el Estado unitario se va afianzando hasta ser un poderoso,
con miltiples funciones. Asf tenemos que este Estado dist
cia a las regiones y a su vez el centralismo departamental

distancia a los municipios que lo integran al no poder pa
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ticipar todos (solo su capital lo hace) de su gestidn. Obs
taculizando su desarrollo y convirtiéndose en un circulo

vicioso frenando de esta forma la productividad nacional. .

Otra de las causas de la actual crisis municipal la cons
tituyen sus escasos recursos econémicos, pues de acuerdo
al articulo al articulo 128 de l1la C.N. es necesario qhe
sea la filosofia se inspira en la convicci6n de que la

nacién es duefia de los mayores tributos.

Sobre este punto es necesario traer a colaci6én las palabras
del Doctor Vidal Perdomo, citado por Jorge Mario Eastman en
su obra '"Hacia la democracia de plena participacién'", "Es
alarmante el hecho de la nacién boyante en recursos, mientras
los municipios permanecen escaéos de €llos. Hoy existe el a
caparamiento por parte de la nacibn de los recursos tributa
rios, mds jugosos, dejdndoles a los municipios las rentas de
menor produccién." Es el caso del impuesto al valor agre
gado cuyo monto es significativo, no siendo asf el porcen
taje que 1la nacién retribuye a los municipios, ya que mis
del setenta por ciento, antes de la aprobacién de la ley 12
del 86,se concentraba en el poder central, ipual sucedia con

el impuesto de timbre de vehfculos, tableros, entre otros.

Para el caso de los municipios en que el impuesto de Indus

tria y Comercio y el Impuesto Predidl, no significan un ru
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blo importante para sus propias rén;as, se debia destinar
del noventa por ciento de la cesién del IVA para sufragar
sus gastos de funcionamiento quedando inhubilitados 1a ad
ministracién municipal para la financiacién de obras pd
blicas y la prestacién de servicios. Estos servicios fue
ron asumidos por los organismos descentralizados del orden
nacional los cuales demostraron su inoperancia y poca efec
tividad en las soluciones de los grandes problemas que afec

tan a los municipios:colombianos. .

Es 1o que se ha denominado "Tendencia Centralizadora™ en

la que estos organismos jan jugado un papel importante ya
que han salido fortalecicdos como intermediarios financieros
y sus dependencias rcgionales cque han contado con recursos
para la ejecucién de obrus. Agi se reforzé el rol del Estado
Central como financiador de Obras ptblicas y servicios en
todo el pais y la posicién de estos institutos descentraliza
dos como realizadores de estos programas de inversién. Por
1o que el municipio se fde reduciendo a un nivel de neticio
nario y se acomodd mds o menos r4pidamente a ser ciudadano de
paso de su propio desarrollo y de ejecutor fiscal. La apari
cién- de agencias con capacidad técnica y 2condmica signifi
cativa, que podian hacerse carge de muchas obligaciones tra
dicionales. del municipio , pudo haber jugado papel mﬁy impor
tante en restar. vigencia e importancia a las necesidades de

afrontar en el nivel local la ejecucién de obras Yy presta

cidn de sorvicios.
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Otra causa del languidecimiento della vida municipal es

que el sistema centralista tiende a imponer normas gene
ralizadas y procedimientos poco realistas con relacidn a
la verdadera capacidad local, y 1les génera extremas dif1
Cultades para hacer uso de los instrumentes que el nivel

central ofrece.

. Ademis se puede aducir que aumenta los costos econdmicos
y sd;ioldgicos para emprender iniciativas locales, por e
jemplo necesidad de viajes, de la duplicidad de funciones
y funcionarios y del paternalismo técnico y economico. Lo
cual conduce a un remedo de control efectivo y a una dis
persi6én inusitada de funciones y responsabilidades.

.
Otre aspecto que hay que tocar es el relacionado con la
tergiversacién en el manejo de los entes descentralizados
del orden nacional, que obedeciendo a factores politicos
regionales cocentraban los recursos de éstos en determi
nadas zonas del pafis, desconociendo su compromiso de in
cidir en una politica de cobertura nacional, pues el cen
tralismo facilita la manipulacién del poder cuando los
"Caciques poligicos” exigen su cuota burocrédtica en estos
organismos, que tienen como funcién la prestacidn de servi
cios que los municipios no pueden asumir, pero que Su ges
tidn en mucho deja de desear, sobre todo cuando se les impri

me un caracter meramente de instrumentos electorales para be
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neficiar el"jefe" de la corriente politica de su director.
Volcando todos sus recursos hacia las zonas en que este
tiene su electorado, olvidando a équellas que también
necesitan de sus funciones. Claro ejemplo de eéta situacibn
es 10 ocurrido en el Instituto de Fomento Municipal, encar
gado de la dotacién de acueductos, financiando EMPOS, ACUAS.
Ya que siendo el acueducto una necesidad eminentemente lo
cal, tiene que esperar los municipios que sea este ente
quien decida el momento de implementar este programa €n uno

que carezca de €1.

Es claro entonces el cardcter de simples apéndices de un
poder central y todo dominante en que se convirtieron los
municipios, pues perdieron poco a poco su razbén de ser, a
quello que le daba sentido a su existencia, convirtiéndo

se en "intermediarios fiscales'" que recibian y gastaban
transferencias del nivel nacional, sin ninguna politica de
desarrollo y con el {nico objeto de.sufragar sus gastos de
funcionamiento o mejor de “"Burocracia'. Cuando en la realil
dad estos entes deben ser el lugar desde donde debe marchar
el pregreso nacional, pero que desgraciadamente hasta hoy sé

lo son parésitos institucionales.

6.2 EL NUEVO MUNICIPIO COLOMBIANO.

El fortalecimiento administrativeo y financiero de los munici
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del desarrollo macional en los prdximos afios.

H resurgimiento de estos entes locales se debe al desarrollo
que en el anterior gobierno, se hizo sobre el concepto de
descentralizacién, por lo que el municipio a partir de este
momento serd autdénomo en gran medida, gracias a las bonda
des de estas nuevas disposiciones legales, que modernizaréin
al municipio desde el punto de vista politico, fiscal y ad

ministrativo,

Politico, porque los ciudadanos podrdn elegir alcaldes y par

ticipar en la toma de desiciones a traves del plesbicito mu

nicipal.

Fiscal, ya que los municipios han mejorado en muchos de sus
ingresos, gracias al incremento que registran su participa
ci6n al impuesto a las ventas y el producto de los mds im

portantes atributos locales.

Adminis£rativa. A través de las nuevas figuras que permiti
Tdn alcanzar este cometido, son €llas las Juntas Administra
doras localeS, la prestacion de servicios piblicos por par
te de Corporaciones sin fnimo de lucro, y la representacioén

de 1la ciudadania en las Juntas o consejos de las entidades

descentralizadas del nivel municipal.
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Asi como también el desarrollo de 1las facultades concedi
das al ejecutivo para la expedicién de normas que redis
tribuyan al municiplo su competencia en materia de servi

cios piblicos locales.,
Detallaremos estos aspectos.

6.2.1 Descentralizacién Politica. Se cumple con la elec
ci6n popular de alcaldes y el plebiscito muni;ipal. Como
quiera que estos aspectos constituyen capitulo especial

en el trabajo, solo resefiaremos conceptos acerca del con

tenido de estas normas.

La eleccidén popular de alcaldes y el plebiscito municipal.
Otorga a los ciudadanos la posibilidad de incidir de manera
efectiva sobre los asuntos que de manera directa e inmedia
ta les afecta -de esta forma se institucionaliza en Colombia
la 1llamada Democracia Local-, con mecanismos e instrumentos

dgiles y expéditos que aseguran amplia participacién comuni

taria en la definicién de los asuntos piiblicos.

La eleccidn popular de alcaldes responde al concepto mismo
de descentalizacifn, ya que si se quiere que élla sea cier
ta debe comenzar por otorgar a los administrados la posibi
lidad de escoger libremente sus propias autoridades. Por lo
que esta institucién corrige gran parte de los vicios y fa

llas de nuestra organizacidén institucicnal a nivel local.
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Representa sin lugar é dudas un av;nce democrdtico puesto
que eonfia la a la cémunidad la responsabilidad peolitica
de su propia gestién. Crea un nuevo espacio en que los
ciudadanos podrin actuar y sienta las bases para una mayor
eficiencia en la administracién local.

A\
Por su parte el plesbicito municipal también propende por
la organizacién de cauces institucionales que aproximen al
ciudadano a la administracién publica y eliminen el corro
sivo eicepticismo que suele mostrar la comunidad en el mane

jo de los temas mds cercanos a éllas.

6.2.2 Descentralizacidén Fiscal. Este aspecto hace par
te de la nueva legislacidén que busca el fortalecimiento de
la autonomia municipal apoyada en la capacidad real y efec
tiva de sus estamentos para regular y administrar su pro

pio desarrollo,

Dichas reformas permiten la canalizacién de importantes
recursos econdémicos que conlleva también una mayor respon
éabilidad de los municipios, dado que el gobierno nacional
y también el departamental, le rasladan obras de desarro
1lo en virtud de las grandes sumas de dineros, provenien
tes del impuesto a 1las ventas; del impuesto predial, y o
tros conceptos que estardn bajo 1a.resp0nsabilidad-de estos

entes locales,
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La descentralizacién fiscal estd contemplada en cuatro le x
yes bdsicas que son: Ley 14 de 1983, ley 50 del 84, lLey

130 del 86 y Ley 12 del 86.

Hasta la expedicidén de la ley 12 de 1986 los municipios re
cibian por parte de la nacién el veintiseis punto cinco

por ciento {25.5%) de las sumas que recauda por concepto

de impuesto a las ventas.

Para muchos municipios esta cesién es fundamental, puesto
que llegd a representar hasta el 70 u 80% de sus ingresos

corrientes,

Por lo que el fortalecimiento mds significativo de estos
municipios se dard cuando se'cumplan los cometidos de 1la
ley 12, que elevard gradualmente la participacién de los
municipios en el impueﬁto a las ventas, del 26.5% al 45.3%

del total recaudado.

Ademéds conforme a la nueva ley los municipios con menos
de cien mil habitantes, recibirin una participacién propor
cionalmente mayor que la ordenada para los municipios media

nos y las grandes ciudades.

Segdn cdlculos preliminares, esta participacién aumentard

los ingresos de los municipios de la siguiente forma:
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recibieron
recibieron
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2%

Por su parte el impuesto de avisos y tableros, crecid asi:

En 1979

1980
En 1981
En 1982
En 1983

En 1684

El

En

----------------------------

----------------------

----------------------------

L I R L R I R R I R R

1979 recibieron

---------

12 millones

20

de la circulacién y tridnsito crecid asi

millones

millones

millones
millones

millones

millones
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En 1986 recibieron ....,. b e e . 42 .445 millones
En 1987 recibirdn ..................... :+66.050 millones
En 1988 Tecibirdn ...........iiiininnnn.. 75.520 millones
En 1989 recibirdn ............ ... . ...... 103.370 millones
En 1990 recibirdn ...................... 137 .847 millones
En 1991 recibirdn .............0vu.... 168.520 millones
En 1992 recibirdn ...............iu.... 226.138 millones

El incremento no se ha dado solo en las transferencias del
poder central, También ha mejorado en cﬁantias aprecialbes
las rentas propias de les municipiocs, la ley 14 de 1983, que
reestructurd el régimen triﬁutario local y devolvié dind
mica a el impuesto predial de industria y comercio, de a
visos y tableros y de circulacién y tréansito, o "rodamien
to" losque ni siquiera creCian—al ritmo de la economia, e in
Clusive en algunos casos presentaban tasa negativa de cre

cimiento, .

Los nuevos ingresos percibidos a consecuencias de estas re
formas son considerables. Asi lo registran la s cifras para
los primeros afios citados muestran un crecimiento meramente
vegetativo y que a partir de 1983 registran cuantiosos au

mentos. El impuesto predial crecid de esta forma:

En 1879 recibieron ............ ... .. ... 1998 millones

En 1980 recibieron ............c0. . .... 2.768 millones
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En 1980 recibieron e Taeanssarernnenn 395 millones
En 1981 recibieron  ........ciiiiiinnn 482 millones
En 1982 recibieron . ....... e ... 541 millones
En 1983 recibieron S T et 996 millones
En 1984 recibieron e e ,.1.382 millones

Conforme a lo dicho los gravdmenes citados, que constitu
yen los renglones mds importantes de la tributacidén local
después de mostrar en pesos un crecimiento meramente vege
tativo que de manera alguna satisfacia las necesidades de
los municipios, logran dar un gran salto en cuanto a sus
recaudbs, gracias a las disposicones de la ley 14 de 1983
Seglin datos emanados del Departamento Nacional de Planea
cibén, se estima que los ingresos del municipio en térmi
nos generales.aumentarén de 27.532 millones percibidos en

1984 a 43.628 millones en el 10R8.

Comienza asi a mejorarse el panorama econdémico de 1los mu
nicipios que durante las Gltimas décadas presentaban balan
ces verdaderamente catastrdficos. Por eso la participacién

de ellos en los ingresos totales del pais son cada dia ma

yor.

Claro gque la expedicién de la ley 14 no fue suficiente, ya
que ella solo beneficia a los grandes municipios y en muy
poco medida a los pequefios en cuyos rublos poca significa

cibén tienen estos impuestos. Pornlo,que el legislador; tuvo
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en cuenta esta anomalia y ordené con la expedici6n de la ley
12 de 1986, la participacién de todos los municiplos en el

impuesto a las ventas,

Estas normas estdn acompafadas con otras disposiciones que
han venido complementando- y perfeccionando las anteriores
asi la ley 50 de 1984, fortalece los fiscos municipales al
contemplar en sus articulos 11, 12, 13 disposiciones atinen
tes al cobro del impuesto sobre actividades industriales y
comerciales, y la cesi6n a los municipios con poblacién me
nor a los cien mil habitantes, del producido del :.recargo
del impuesto predial previsto en el artidulo 10 de la ley
128 de 1941 y la eliminacién del aporte previsto en el ar

ticulo 13 de la misma ley 128,

La ley 130 de 1985, permite la apropiacibn de recursos pro’
venientes de la ley 61 de 1936 y el Decreto 1465 de 1953

los cuales podrin ser destinados por los municipios para
realizar programas de vivienda obrera conjuntamente con el
Instituto de Crédito Territorial. Por Gltimo hay que desta
car que la ley 12 de 1984, prevee que los municipios debe
rin destinar un 2% de los nuevos recursos hacia la éscue

la Superior de Administracién Pdblica para programas de
informaci6n, consultoria, capacitacién y asesorfa. Se es
tablece ésto con 1la finalidad de que aquellos municipios
que no estén lo suficientementeIpreparados para la asuncidn

de las funciones encomendadas a €1 y al manejo de estos re
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cursos cuenten con una asesoria seria y eficiente que per

mita el logro de 1la finalidad propuesta,

6.2.3 Descentralizacién Administrativa. Este aspecto

se cumple de dos formas:

6.2.3.1 Participacidén Ciudadana. Por un lado cuando la
ley 11 de 1986 asegura la permanente ingerencia ciudada
na y activa participacién comunitaria en la vida local. Es
ta Ley busca que el ejercicio de las funciones y la pres
tacién de los servicios piblicos se cumplan en el munici
pio por la comunidad organizada, por las personas directa
mente interesadas en que esas funciones y esos servicios
crean el ambiente necesario para el desarrollo de sus ac

tividades y contribuyan al mejoramiento de la calidad de

la vida.

Este cometido se cumplelde tres formas a saber:

6.2,3.1.1 Juntas Administradoras Locales. La Ley 11 de
1986 en sus articulos 16 a 21 y el decreto 1333 en sus ar
ticulos 311 a 316 y 319 desarrollar el precepto constitu

cional contenido en el articulo 196 de la C.N. que ordena
la creacifn por parte de los concejos municipales las jun

tas administradoras locales.
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Estas permitirdn un democridtico ejercicio de las funcio
nes pblicas, no sdlo en las grandes ciudades que se divi
dirén en Comunas, sino también eh los pequefios municipios

que a su vez lo hardn en corregimientos.

Asi que los concejos dividirdn a los municipios urbanos en
Comunas, cada una de ellas contardn con unas juntas adminis
tradoras locales que estarin compuestas por no menos de tres
miembros ni no mis de siete elegidos en la forma y fecha que
determinen los concejos. Los periedos de éstas coinciden con
el del respectivo concejo municipal. Los miembros de los con
cejos, asambleas y congresos de la Repdblica no podrén inte

grarlas,

En las deliberaciones de las juntas podrdn participar con de
recho a voz, el alcalde,'ei personero, tesorero, contralor,

$1 lo hubiere y los inspectores de policia.

Las juntas administradoras locales tendrén en cada comuna

las siguientes funciones:

El cumplimiento por delegacidn del concejo, de lo convenien

te para la administracidén del drea de su jurisdiccidn.

La facultad de proponer la inclusi6én en el presupuesto muni

cipal de partidas para atender los programas a realizarse en
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su Aarea.

El poder recomendar la creacidn de determinados impuestos

y contribuciones,

La vigilancia y control en la prestacidén de los servicios

municipales en su 4rea.

El poder sugerir al concejo y demds autoridades municipales
la expedicién de determinadas medidas y velar por su cumpli

miento.

La distribuci6n y asignacién de partidas que a su favor
se incluyan en los presupuestos nacionales, departamenta
les y municipales y a sus entidades descentralizadas. De 1
gual manera el poder apropiar el valor de los impuestos
sobre tasas y contribuciones que establezca el concejo
exclusivamente para la comuna o corregimiento y los demds
1ngresos que percibah por cﬁalquiera otro concepto.

Esta Gltima atribuci6én es de singular importancia pérque ’
permite una determinacidn expecifica de los recursos or
dinarios de los municipios, a voluntad del concejo én fa

vor de la respectiva comuna o corregimiento.

Ademds cabe anotar que segln opinidn de Orlando Vasquez
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Veldsquez, la verdadera importéncié_de la comuna reside

en que el articulo 14 del Decreto 1333 en su numeral sép
timo exige para la creacién de un municipio que en el res
pectivo territorio que aspire a convertirse en tal, haya
funcionando una junta administradora local en el afio in
mediatamente anterior, opina este autor que de no ser por
esta disposicién, estas qﬁedarian subsumidas por las juntas
de accién comunal, ya que éllas.se limitarian a recomendar

proponer, vigilar, sugerir acciones o gestiones locales sin

potestad o fuerza suficiente para imponerse.

6.2.3.1.2 Juntas Cicivas o Comunales. Tambi1én contem
pla la ley 11 de 1986 la posibilidad de los ciudadanos orga
nizados en juntas de acci6n comunal, sociedades de mejoras
y ornato, juntas de asociacibnés de recreacién de defensa
civil y usuarios, que hayan sido constituida conforme a la
ley y sin dnimo de iucxg, participen en la prestacifn de
los servicios pGblicos a su cargo de los municipios. Para
tal fin se celebrardn con estas entidades 105 contratos ne

cesarios para el cumplimiento y ejecucién de determinadas

obras.

Asi como también por medio de contratos de fiducea, podrian
confiarse la recaudaci6én y manejo e inversién de determina

da contribuciones o tasas.
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16.2.3.1.3 Participacién ciudadanaszen las juntas directi
vas de las Entidades Descentralizadas. La filo
soffa de la ley 11, de esfabiecer mecanismos para que los
particulares interesados en la mejor prestacidn de los ser
vicios ptiblicos intervengan en la toma de decisiones acer
ca de la forma como éstos deben llevarse a cabo , se cumple
a su vez cuando esta ley dispone que se vincule directa

ménte a la comunidad en la prestacién de los servicios, lo

cual se establece de la siguiente manera:

La presencia de delegédos en las juntas o concejos directi
vos de las entidades encargadas & la prestacién de los ser
vicios, con el cardcter de miembros de dichas corporaciones
con la plenitud de derechos que se le conceden a los demis
miembros de las juntas, en ndmero que podria ser hasta una

tercera parte de la composici6én de &stas.

Esto equivale a la parficipacién real y efectiva de los ciu
dadanos en el manejo de los servicios, pues las jﬁntas direc
tivas o consejos,son los organismos, de acuerdo a nuestro
ordenamiento juridico administrativo, encafgado de fijar 1los
derroteros en la administrécién de estas entidades, de es

coger sus politicas y programas, de aprobar sus presupuestos

adoptar sus tarifas, etc,
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6.2.3.2. Redistribucién de funciones al Municipio. Por
otra parte esta autonomia administrativa también se mani
fiesta en la redistribucién de funciones que se le conce

den al municipio,

Luego de establecer que una de las causas de la crisis que
afrontaba el municipio lo constituian su inoperancia admi
nistrativa, al no tener este funciones que cumplir, es

que el gobierno nacional tomé las medidas necesarias para
subsanar el error, para asi poder el municipio desarrollar
su labor, ya que cuenta desde ahora con claras funciones

delimitadas por la ley.

Fué asi como se expidieron los decretos 77, 78, 79, 80,81
de 1987, que ie asigna al muﬂicipio las siguientes funcio
nes administrativas:

6.2.3.2.1 En Materia de agua Potable y Sancamiento Am
biental. En concordancia con las normas sobre descentra
lizacién administrativa, el Dto. 77, traslada al munici

pio la prestacitnde los servicios de agua potable, saneamien
to ambiental, mataderos, aseo piblico y plazas de mercado,
en consecuencia desaparece el Instituto de Fomento Munici
pal y se adscriben a una nueﬁa dependencia del Ministerio de
Obras PGblicas y Transporte, la de Direcci6n General para que

la vigile, formule politica y asesore a los municipios en la ma
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teria.

Se suprime la divisién de saneamiento bdsico rural y sus
oficinas regionales y se crea el Instituto Nacional de
Salud, encargado de la aplicaci6n de la metodologfa y par
ticipacién comunitaria y de la administracién directa de
los servicios de agua potable, por lo que promeverian a tra
vés de los Entes territoriales la conformacidén de la estruc
tura. institucional mis adecuada para mantener la metodolo

gia de la administradora directa de estos servicios.

6.2.3.2.2 Sector Salud. Se traslada a los municipios

la construccidén de obras civiles y mantenimiento integral
de las instituciones de primer nivel de atencién médica que
son los centros de salud y hospitales locales y los centros

de bienestar del anciano.

Se suprime el Fondo Nacional Hospitalario; las funciones
relacionadas con la construccién, dotaci6én y mantenimien
to de centros hospitalarios, serédn desempefiadas por 1los

municipios, segidn las normas del sistema nacional de salud.

Para el cumplimiento de este serviclo se prevee la celebra
cion de acuerdos con el servicio seccional de salud respec
tivo, quienes deberdn prestar asesoria y apoyo técnico ¥y

financiero a los municipios.
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Con lo que se busca que lo recibido por los departamentos

a través del situado fiscal se invierta en el fortalecimien

to de la salud a nivel secundario y especializado.

Por sﬁ parfe el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
ademds de las funciones que ya tiene asignada,deberd junto
con los municipios construir edificios y espacios dedica
dos a la nifiez, a la proteccidén de los ancianos y a los me
nesterosos, por lo que deberd asesorar al municipio en ma
terias técnicas y de apoyo financiero para la realizacién
de programas de construccidn y sostenimientos del bienestar

para los ancianos.

6.2.3.2.3 Sector Agropecuario. Se 1le delegbé a los mu
nicipios la asistencia téchica-integral a pequefios produc
tores y usuarios del INCORA y se crean los mecanismos para
ampliar la cobertura de) fondo DRI a nivel nacional, para
tal efecto se faculta al Incora para delegar en los munici
pios y asociaciones de municipios la funcién de obtener la
informacidn necesaria, a través de sus funcionarios o de

contratistas para la adjudicacién de baldios nacionales.

El ICA fijarsd las normas técnicas a que debe sujetarse
la asistencia agropecuaria que deben prestar los munici

pios.
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Como también tendridn éstos la obliéaciﬁn de incluir den
tro de sus planes de desarrollo programas de desarrollo
rural integrado para zonas de economia campesina, mini
fundio y colonizacién, Para tal efecto se habilita al fon
do DRI para que concurra con el municipio en el desarro
llo de estos programas., De esta manera serd posible exten

der su cobertura a nivel nacional y atender las priorida

des locales.

6.2.3.2.4 Sector Educativo. Tiene desde ahora los munici
pios la funcién de construccign, dotacién y mantenimiento
de los planteles locales tanto de educacién bdsica prima

ria, secundaria y media vocacional, e instalaciones depor
tivas y recreativas, manteniendo el nivel nacional la fun
cién de planificacién, control y vigilancia de las activi

dades de los municipios en este sentido.

Por lo que se liquida el Insitutc de Construccién Escolar
y Se traslada sus funciones a la Direccidn General del
Ministerio de Educacién, que estari encargada de la pla
neacién del desarrollo de la infraestructura fisica y es
tablecimiento de normas de disfieo, dotacién y asistencia

técnica y administrativa delos municipios.

Como también se suprime del Instituto Colombiano de la ju

ventud y el Deporte COLDEPORTES, y de la junta Administra
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dora Seccionales, las funciones de construccién, mante
nimiento y dotacidn de escenarios deportivos y recreati
vos las cuales pasarédn al municipi¢. COLDEPORTES pasard
a ser el organismo encargado de planificar la educacién
fisicg ,- la recreacién y el deporte en el pais y las jun
tas administradoras seccionales serdn las ejecutoras de

esas politicas.

6.2,3.2.5 Otros Sectores. También es necesario desta
car que desde la vigencia de estos decretos, al municiﬁio le com

pete: '

- El1 disefio de programas de vivienda obrera, en colabora

cidén con las oficinas regionales del ICT

- El otorgamiento de licencias d construccién y vigilan

cia de ejecucidn de las obras.
- Construccidn y mantenimiento de caminos vecinales.
- Disefio y construccién de puertos fluviaies.

- Reglamentacién y-control del transporte urbano.

Las transferencias de funciones al nivel municipal, seri
en todo caso un proceso gradual que evitard traumatismos
en la prestacidn de los servicios y atenderi la estabilidad

laboral de los funcionarios que prestaban los servicios en
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las entidades que necesariamente désaparecerén.

.
Por lo que s6lo toca concluir que desde este momento los
municipios contardn con las suficientes herramientas juri
dicas materializadas en normas que como la elecciédn popu
lar de alcaldes, el funcionamiento de las Juntas Adminis
tradoras locales; fiscales, materializadas en normas de ma
yor participacibén de los Municipios en lo recaudado por con
Ceptos del impuesto al IVA y la regulacibn de les principa
les impuestos del municipio, y ésta dltima estudiada, de
la redistribuci6n de funciones, para desarrollar programas
de gran envergadura social., Por lo que estos y sus funciona
rios tendrdn que ser verdaderamente responsables, comprome

tidos con la funcién histdrica que se les encomienda.

Por otra parte también los ciudadanos deberin aportar sus
granos de érena para la consecucifn de estos finés, por lo
que deberdn ser extremadamente cuidadosos al"mpmenéo de es
coger las personas que pondrin en prictica este conjunto de
medidas, como también superar el estigma del abstencionis
mo y ocupar el espacio que se le abre gracias a estas nor

mas, con seriedad y sobre todo con verdaderos sentimientos

civicos y patridticos.
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CONCLUSION

El presente trabajo cumple en la actualidad un papel de
gran importancia en el campo politico - administrativo ya
que el Estado Colombiano se encontraba urgido de una re
forma de este tipo, para poder alcanzar una meta propues
ta desde hace mueho tiempo cual es el de hacer participe

al pueblo de su propia administraci6bn.

TenEndo en cuenta que la eleccién popular de alcalde es
la forma mds inmediata de manifestacidn de democracia,
creemos que en un tiempo no muy lejano alcanzari el come
tido querido por los gestores de esta reforma, pero que
para esto tendrd que pasar como 16gico proceso dialécti
CO por una serie de etapas en -las cuales juega un papel
muy importante la concientizacién del pueblo como ente
bdsico de este proceso. No debemos desconocer que al 1ins
titucionalizarse la eleccién popular de alcalde se ha
dado un paso gigante hacia la auténtica democracia. Y

como complemento a lo anterior, también debemos darle su

merecida importancia el aporte hecho a este proceso las
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reformas dadas en el campo administrativo a nivel municipal,
donde reviste gran importancia la participacién ciudadana
y que conlleva un vuelco total a la administracidén munici
pal, dandole como se lo merece al municipio autonomia, por

ser este ente primigenio de responsabilidad estatal.

Resaltamos - igualmente el acierto legislativo que le da al
municipio la oportunidad de contar con los presupuestos
necesarios para éumplir las fun;iones piblicas que histéri
camente le competen por ser sede primera de la presencia
del Estado y que debido a esto la ciudadania acude a €1

para la satisfaccién de sus necesidades.

Somos optimistas al considerar que las condiciones estédn
dadas, ahora s6lo falta el concurso de administradores e
ficientes e id6neos y administradores con sentimientos ci

vicos y patriétices capaces de sacar adelante a nuestro

pueblo,
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