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S i bien Ia propuesta para la

eleccién popular de alcaldes en Colombia fue apoyada casi por
unanimidad, la realizacion inminente de tales comicios regionales ha
suscitado variadas criticas. En el articulo publicado a continvacion ', el
autor analiza algunas de las incongruencias y de los defectos que, a su
Jjuicio, prescmta la nueva legislacion, v ceestiona su alcance en términos
practicos de eficiencia administrativa.

Filiacidn ideoldgico-politica del proyecto
para eleccidn popular de alcaldes

SIMPLIFICANDD EXAGERADAMENTE PODEMOS DECIR gue exisien dos pro-
puecstas basicas sobre la razdn de existir del Estado.

La primera supone gue el individuo es cronoldgica v jerdrquicamente
prioritario sobre la comunidad y que el conjunto de los miembros de ésta,
por medio de un consenso, han logrado acordar unas reglas de juego para
convivir que conforman el Estado.

Para la scgunda la vida social no nace a posrteriori de un estado natu-
ral del hombre sino simultdneamente: en consécucncia, no se da una priori-
dad a las caracteristicas individuales del ser humano sino a sus funciones
sociales, v se considera que la realidad del conjunto de cualgquier organiza-
cion social no nace de un consenso sino de una imposicidn, o mas correcta-
mente de una prescripcion, es decir, de una aceptacion pasiva de una situa-
cion de hecho.

La teoria del estado liberal (o consensual) se puede decir que nacié
experimentalmente de los sistemas de gobierno emanados de la revolucién
inglesa y de la conceptualizacion que los pensadores y politicos franceses hi-
cieron posteriormente. Para efectos de este andlisis podemos decir que quien
mejor la coneretd fue Montesquieu, no por el concepto de la division de po-
deres que fue tan solo la consecuencia de su pensamiento fundamental, sino
por el énfasis que puso en la caracieristica de adaptacidén sociolégica que
debe tener cualquier Estado con la comunidad gue deberd enmarcar. El

IV TRIMESTRE 1987

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



desarrollo de la visién consensual del Estado lleva a que éste, dependiendo
finicamente del acuerdo de los asociados, pueda ser infinitamente variable
para poder manejar las diferentes particularidades de cada comunidad.

El Estado totalitario nacio de una interpretacion diferente de los re-
sultados de las mismas revoluciones inglesas: lo que explicaba la validez de
los sistemas de gobierno gue de ellas se derivaron no era que respondieran
a una lbgica o a una racionalidad superior sino gue, por corresponder al de-
sarrollo de la historia v de la mentalidad inglesa, se habian legitimado por
el fendmeno de aceptacion no rechazada de su vigencia. Posteriormente He-
gel desarrollaria este pensamiento hasta la idea de que ¢l Estado encarna *'el
espiritu de la historia' o **el espiritu de la nacion', El Estado estd explica-
do, no por una lagica, sino por unas emociones o valores trascendentales;
por lo tanto, estd referenciado a un ideal o valor superior por el cual debe
propender ¥ el cual debe reflejar.

De acuerdo con estas explicaciones sobre las orientaciones de las dos
interpretaciones politicas del Estado, podemos decir que la horizontaliza-
cion del manejo del mismo, es decir la creacion de mecanismos de gobierno
gue se ¢aractericen por su autonomia ¥ su adaptabilidad a los problemas
regionales, es de caracteristica liberal, mientras gue la verticalizacion del mis-
mo, es decir el principio de que existen objetivos ideales a alcanzar, que de-
ben ser basicamente los mismos para diferentes regiones v que la via de bus-
carlos debe ser a través de una autoridad fuerte, es de cardcter o tendencia
conscrvadora.

Historia

LA FILOSOFLA POLITICA QUE CORRESPONDE a la teoria liberal del Estado
fue plasmada en la constitucién americana, siendo ademas enriquecida con
el ensaye de reconocer la autonomia dentro de una misma organizacién a
las diferentes regiones. El concepto de Federacion ya existia, pero no sobre
Ia base de un estado central gue respetaba las particularidades de sus dife-
rentes componentes, sino sobre el principio de una asociacién de varios es-
tados soberanos que se confederaban con criterios politicos. Tal habia sido
el caso de las ciudades griegas, de la confederacion helvética, de las repabli-
cas italianas o del sacro Imperio Romano Germano.

Nuestra independencia también es fruto directo y reflejo de la apo-
teasis de la teoria consensual del Estado gue produjo la Revolucion France-
sa v la Independencia de América, En nuestro caso el proceso de sustitucion
de un concepto de Estado, el del estado de origen divino encarnado en un
gobernante soberano, por otro segin el cual es en la voluntad de la ciudada-
nia en donde nace la legitimidad, fue en la parte formal totalmente radical;
no asi en la realidad diaria, donde las tecorias no se podian reflejar inmedia-
tamente en unas instituciones ideales sino que padecian los trimites de con-
troversias ¥ matizaciones que implica toda reorganizacidn de intereses ¥
poderes,

El extremismo liberal de dar autonomia a las provincias no fue acep-
tado de inmediato v desde entonces surgicron las grandes controversias entre
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centralismo v federalismo. Representadas sucesivamente por Antonio Nari-
fio v Camilo Torres, por Bolivar v Santander, por las constituciones del 43
v de Ocafia y posteriormente por la de Rionegro v la del 86, estas dos tesis
fueron el motivo central de las controversias de nuestra etapa preconstitu-
cional,

La constitucién del 86 suspendid por la via de un acto de fuerza di-
cha controversia ¥ plasmo en su texto la ambighedad total al definir al go-
hernante municipal como “*mandatario del Pueblo’’, lo cual supone una re-
presentacion popular, ¥ simultdneamente como *"agente del gobernador',
lo cual supone una representacion de una jerarquia vertical, Esta dualidad
probablemente trataba de reflejar el principio de centralizacion politica y
descentralizacion administrativa, aparente feitmotiv de dicha constitucion.

Dicha confusién desaparecié con la reforma de 1910, la cual no solo
definid el cardcter (nico de los alcaldes como **agentes del gobernador' si-
no que precisd el cardcter vertical de toda nuestra organizacion politica.

Desde entonces ha sido la reivindicacion de la autonomia regional una
de las banderas del llamado Partido Liberal. Esta reivindicacion se ha mani-
festado usualmente a través de la posibilidad de la eleccion de alcaldes pero
practicamente siempre en una forma calificada, es decir con ciertas restric-
ciones ¥ no con caracter universal,

Dicha propuesta estd en la plataforma liberal de 1912 con la mediati-
zacidn a través de la eleccidon por los concejales, aparece en las propuestas
del 35 para las capitales de los departamentos, en ponencia presentada por
Pedro Juan MNavarro, es parte de la plataforma ideoldgica de Gaitdn en el
47 con la restriccion de gue se aplica a *'las capitales v ciudades que tengan
determinada poblacion v presupuesto’”, es propuesta por el liberalismo en
el periodo del Frente Nacional por medio de proyectos presentados en 1959
por Hernando Durdn, Eduardo Lépez v otros, en 1965 por Juan José Tur-
bav, en 1970 por Lopez Gomez, en 1974 por Mejia Dugue vy Gregorio Bece-
rra, es ohjeto de la propuesta de *‘pequea constituvente” del gobierno de
Alfonso Lopez Michelsen para definir una nueva regionalizacién que per-
mita la eleccion popular a un nivel més grande que el municipio, ¥ ¢l mismo
Dr, Lopez ofrece como parte de su plataforma politica para el 82 que *'la
autonomia politica se conseguira a través de la eleccion popular de los alcal-
des de las ciudades capitales™.

Por su parte, el Partido Conservador considerd que una vez desmon-
tado el Frente Macional una de las garantias de que no se dé una hegemonia
partidista es la eleccion popular de alcaldes, ya que de esta forma se respe-
tan no solo las mayorias regionales sino los puestos gue estas conllevan. En
1980 la propuesta de eleccion de alcaldes es presentada por Alvaro Gomez,
Emiliano Isaza y Dario Marin.

También para las fuerzas guerrilleras dicha eleccién tiene un signifi-
cado concreto, va que por medio de esta se dard legitimidad a la autoridad
que ejercen ya, por las vias de hecho, sobre clertas regiones del pais; en con-
secuencia, este programa paso a ser parte de los “‘acuerdos de La Uribe'’.

Por otro lado, los sectores no politicos de la administracién piblica,
los llamados técnicos v administradores, coinciden en la importancia de una
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agilizacion a nivel municipal de la administracion v son pracli:amnm una-
nimes en la necesidad de una descentralizacion administrativa y fiscal; v los
sectores ‘‘anti-politicos™ del electorado consideran que al disminuir el ta-
mafo de la piramide del clientelismo v al tener que responder el administra-
dor local directamente a sus electores, se promocionaria el cardcter ‘anti-
politica’ o civico de los clegidos. "

Es asi como a comienzos del Gobierno de Betancur todos son parfi-
darios de la “eleccion popular de alcaldes'’, a pesar de que sus motivaciones
v sus expectativas son diferentes y algunas veces contradictorias.

Sucede entonces un manejo parecido al del famoso proceso de pa:z
donde haciendo abstraccion de que para el ejército la paz significaba la ex-
tincién de la guerrilla y para ésta la paz representa el cambio de institucio-
nes, de gue para los ricos la paz ¢s el derecho al usufructo de sus bienes ¥
para los pobres la paz es la distribucion mas equitativa de la riqueza del pais,
s¢ promovia una campana emotiva como si todos hablaran de la misma paz
v s¢ sentencid como traidor a la Patria a guien intentara tratar de evaluar
el proceso a través de un analisis objetivo.

Asi se administrd la promocién de la eleccion popular de alcaldes de
tal manera gue ésta se identificaba a un nivel emocional con ''la democra-
cia'' v quien pretendiera salir del 4mbito emocional a una evaluacidn racio-
nal era porgque era *‘enemigo de la democracia®™.

Hoy nos encontramaos anie el hecho cumplido de un nuevo orden cons-
titucional v legal que probablemente, al igual que con el proceso de paz ¥
los acontecimientos del Palacio de Justicia, solo comprenderemos la necesi-
dad de entenderlo cuando las consecuencias que se deriven de €] sean tan
trauméticas que no podamos cerrar los ojos ante la catastrofe que se produce.

Andlisis

TRES TIPOS DE OBIECIONES SE PUEDEN HACER al Cﬂﬂjul'llﬂ de normas que
conforman la eleccién popular de alcaldes. En grado inverso de importan-
cia ¢stas son:

1) El momento es inoporiuno,

En principio los aspectos covunturales no deberian tener mayor sig-
nificacién cuando se estd pensando en términes de reformas constituciona-
les v de concepcei6n general de la organizacién del Estado. Sin embargo, co-
mo vimos antes, la aceptacion unénime de la propuesta de la eleccion popular
de alcaldes tiene caracteristicas eminentemente coyunturales que hacen ne-
cesario evaluar si su significado inmediato corresponde a la filosofia que se
supone justifica esta reforma. Por lo demés, a pesar de ser cste aspeclo co-
vuntural el menos importante, es el Gnico que ha producido algunas reaccio-
nes v reflexiones por parte de los sectores dirigentes del pais.

Tres etapas criticas estamos atravesando que necesariamente van a
tener repercusiones en el nuevo sistema:

1.1 La crisis social que representa ¢l narcotrafico como nuevo factor
de poder.
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La eleccion popular de alcaldes probablemente se convertird en el ca-
nal de acceso a la legitimacidn y al poder para esa ¢lase de emergencia social
ala cual se le cerraron las puertas que hasta ahora habia utilizado. Lo previ-
sihle es gue los excesos de dinero que antes se dedicaban a conscguir recono-
cimiento social v a respaldar a algunos politicos para gque sirvieran de inter-
mediarios del poder, s¢ utilizardn ahora en constituir unos feudos que, tanto
por su origen popular como por el cardcter de legalidad que les da la nueva
constitucidn, serdn tan o mas legitimos gue los de cualguier otra autoridad
que los pretenda descalificar. Pensar que los recursos econdmicos de los Es-
cobar o los Rodriguez Gacha se van a destinar a elegir alcaldes civicos que
combatan la corrupcion de la droga ¢n municipios como Envigado, Puerto
Triunfo o Pacho, donde tienen sus fortunas, o en 5an José del Guaviare,
La Pradera, Florencia, o en cualquiera de los municipios que giran alrede-
dor de esa actividad, no parece un enfoque muy realista.

1.2 La crisis politica del vacio que deja la desaparicion de los acuer-
dos del Frente Nacional se sustituird por una conlroversia respecto a la in-
terpretacion que den los partidos a las funciones de los alcaldes.

El esquema de “‘Gobierno-Oposicion'” ha sido entendido por ambos
partidos, como lo fue el Frente Macional, como unas nuevas reglas para re-
partir ¢l poder burocriatico. Dentro de esta visidon el partido de oposicidn,
el conservador en este caso, ha manifestado que el poder municipal repre-
scnta una compensacidn para remplazar la cuota *paritaria’ o “adecuada
y equitativa’’ que existia antes. Es también claro, v asi lo han manifestado
varios de sus dirigentes, gue un triunfo significativo en un gran numero de
municipios vigorizaria la oposicion, pues le daria una capacidad prictica de
saboteo sobre cualguier programa gue intentara el gobierno central. Esta
vision de consolidar las fuerzas de la oposicidon alrededor de unos instru-
mentos como son las alcaldias que permitan efectivamente enfrentar las ac-
ciones del gobiernoe (o igualmente la planteada por el partido liberal a través
de la esperanza de un triunfo generalizado en la mayoria de los municipios
que permita consolidar una base de poder para realizar un gobierno de grandes
provecciones, similar al de la Repiblica Liberal), no parece coincidir con
la filosofia de la despolitizacidn ¥y mayor interés ¢ivico que supone avalar
la bondad del nuevo sistema.

1.3 la crisis socio-politica que se manificsta a través de la existencia
de movimientos guerrilleros en diferentes partes del pais se puede institucio-
nalizar a través de la legitimacion de unas nuevas republicas independientes.,

Lo gue probablemente lanzd al gobierno anterior a sacar adelante es-
te proyecto fue ¢l compromiso adquirido en los **pactos de La Uribe'" v la
idea de que la masificacion de las elecciones directas representaba una ma-
vor apertura democratica. Parece, sin embargo, para cualquier observador
desprevenido, que la necesidad de una legitimidad politica para los diferen-
tes focos regionales tiene bastante mas coincidencia con las conveniencias
estratégicas de la guerrilla que con la filosofia politica del marxismo. 8i, co-
mo es presumible, en la mavoria de los municipios de los Territorios Nacio-
nales, de Urabd, del Magdalena Medio o del Cauca los alcaldes seran res-
paldados por la guerrilla, ¢so no parece acercarnos mas a la idea de mejor
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administracion y mas respeto a los principios de derecho que se supone res-
paldan la nueva reforma, sino, por ¢l contrario, eso nos aleja de una posible
solucién integral del problema sociopolitico, al crear cmidadles politicas a_mt:iu-
nomas vy legitimas que no solo estin en contra de las directrices del gobierno
sino en contra del ordenamiento mismo del Estado.

{Por cierto que quienes pretenden que la Unién Patriduica y las F‘ARC
son simplemente lo mismo es porque no entienden que ¢l inr:m;fnrm:‘smo ¥
la protesta contra el establecimiento no nacen porgue la gucrnlla_cxnste si-
no, por el contrario, que esta Oltima existe porque un sector de los inconfor-
mes considera valido el use de la violencia como canal de expresion. El re-
conacimiento de la U.P. como partido legitimo no es la aceptacién de la
filosofia ¥ los métodos de las FARC, sino la afirmacion del respeto por el
derecho a disentir, aungue no a escoger cualquier método para hacerlo. Los
matices de diferenciacian entre los candidatos de los diferentes grupos de
izquicrda, en especial de las FARC y los de la U.P, propiamente dicha, se-
ran otro motivo de agitacion de la controversia entre quienes pretenden el
monopalio de los derechos politicos para los partidos tradicionales y quie-
nes defienden la idea del *‘derecho a un puesto bajo el sol” para cualguicr
pensamiente ¥ para cualguier colombianao}.

En resumen, las caracteristicas covunturales del pais no parecen pre-
sagiar que los grandes participantes y patrocinadores de la préxima eleccion
de alealdes estén viendo la posibilidad de una mayor eficiencia administrati-
va o de un mayor cardcter civico a través del proximo proceso electoral, sino
mds bien la posibilidad de un instrumento iddneo para definir unas drbitas de
poder propio que no estén sometidas ala interferencia del gobierno yel Estado.

2) La falta de idoneidad operativa de la institucién de los alcaldes po-
pulares v los defectos de la ley en si misma.

Sin lugar a dudas el aspecto més sorprendente ¥ probablemente el mas
grave de todo este nuevo régimen es el hecho de que no se asignan funciones
a los nuevos mandatarios, El articulo 3o. de la Ley 78 de 1986 sefala sim-
plemente que ‘‘ejercerdn las funciones que le asignen la Constitucién, la ley,
las ordenanzas v los acuerdos'.

Encuanto a la Constitucidn, no existe ninguna asignacion de funcio-
nes. Curiosamente la misma exposicion de motivos del gobierno lo senala
al afirmar que “como se sabe, el constituyente no detalla las atribuciones
de éstos"", pero a pesar de eso no encontrd incongruencia entre el articulado
de la ley v el de la Constitucion,

En cuanto a la ley, la que especificamente reglamenta la reforma, es
decir 1a Ley 78, solo se refiere a las funciones en el articulo 3o0. enunciado
anteriormente v en el articulo 24 donde se les asigna la responsabilidad de
nombrar el tesarero. Se podria esperar que al definir al alcalde como *Jefe
de la Administracién Municipal'' se especificaran o fuera posible deducir
sus funciones v responsabilidades de acuerdo con la Ley 11 del 86 o estatuto
bésico de la Administracién Municipal; sin embargo, en esta otra ley no se
asignan responsabilidades y atribuciones a los alcaldes ¥ no se menciona la
funcion de los municipios mismos excepto para sefalar que pueden ser dele-
gatarios de funciones ajenas (Art. 5), que las funciones dependen de su
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categoria (Art. 6) y que podran cumplirlas por administracion directa o por
contratos (Art. 7).

Respecto a los acuerdos, estos tienen la particularidad de ser discre-
cionales de los Concejos de turno, no pudiendo definir entonces como fun-
cidn v como responsabilidad propia lo que en la praciica es tan solo una
comision del Concejo Municipal, Otro tanto sucede con las ordenanzas, las
cuales ademds no son de cardcter general v permanente sino por el contrario
especifico v ocasional.

En términos generales no parece haberse presentado ninguna inquie-
tud respecto al hecho de que anteriormente los alcaldes, por ser *“agentes
del gobernador'’, eran ejecutores de politicas por las cuales la responsabili-
dad estaba en cabeza de sus superiores, pero que, al cambiar a una autono-
mia propia, no solo precisan de funciones definidas, sino que tienen que ser
constitucional y legalmente responsables de su cumplimiento, cosa que no
&5 posible si estas no estan especificadas (Articule 63, Constitucion Nacional).

Aparentemente este punto fue desatendido por la conciencia que tu-
vieron tanto el gobierno como los legisladores de que ¢l verdadero problema
no seria el ver cdmo se cumplen unas funciones sino el ver como estos nue-
vos centros de poder no se convertirdn en fuente de nuevos abusos. (Proba-
blemente porque es evidente gque es hacia esto a donde tiende naturalmente
esta nueva institucion), De 32 articulos, 16 estan destinados al control del
posible abuso de poder ¥ 9 a reglamentar los mecanismaos gue permitan el
procesamiento de controversias.

El resultado, sin embargo, en este sentido no puede ser mas desalen-
tador, va que parece no tuvieron en cuenta ni la falta de competencia de la
Procuraduria para sancionar a unos funcionarios que no tienen la posibili-
dad de contravencion administrativa de sus obligaciones por la indefinicion
de ellas, ni la triste realidad de la inoperancia de nuestra justicia ordinaria
que no tiene capacidad de pronunciarse en términos aceptablemente rapidos
para lo que a responsabilidad piblica se refiere,

Dice ¢l Articulo 17: Causales de destitucion, El Presidente de la Re-
piblica ¥ los Gobernadores, Intendentes o Comisarios destituiran a los Al-
caldes, segin sus respectivas competencias, en los siguienies Casos;

a) Cuando se haya dictado sentencia condenatoria de cardcter penal
o auto de llamamiento a juicio.

b) Por violacion al régimen de incompatibilidades previsio en esta ley.

¢} A solicitud del Procurador General de la Macidn.

d) Por vacancia.

Y continua el Art. 18: Causales de suspensicn. El Presidente de la
Republica v los Gobernadores, Intendentes o Comisarios suspenderan a los
Alcaldes, segln sus respectivas compelencias, en los siguientes casos:

a) Por haberse dictado por autoridad judicial competente medidas de
as¢guramiento, aungue proceda la excarcelacion o cualquier otro beneficio.

b) A solicitud del Juez competente o del Procurador General de la
Macion.

Es decir que la autonomia es tan absoluta que nunca podria haber
suspension ni destitucidn por ninguna decision de gobierno, excepto si esta

I TRINESTRE 1987

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



tipifica simultdneamente un delito comin como en ¢l caso de cualquier par-
ticular (v que ese ademas tiene que ser fallado por la justicia ordinaria), ya
que como funcionario no tiene definida ninguna obligacion legal, ¥ ninguna
autoridad tiene poder discrecional para su remocidon.

El solo pensar que habra 1.072 funcionarios practicamente inamovi-
bles por dos afios en un pais donde en los primeros 9 meses de un gabicrno
el 80% del gabinete de 13 ha debido ser sustituido por una u otra razon,
deheria ser argumento para reflexionar mas analiticamente sobre el proyec-
(o presentado.

Tampoco parece haberse entendido la idiosinerasia del pais y en par-
ticular del politico colombiano al no establecer mecanismos especiales para
fallar la infinidad de controversias que seguramente se preseniaran: nuesira
tradicién ¢s la de que el perdedor nunca acepra ‘el veredicto de las urnas”'
y se dedica a atacar al ganador electoral con descalificaciones morales o a
veces legales. Es decir, lo previsible es que la totalidad de los elegides estén
cuestionados después de su triunfo y que dichas acusaciones no tengan for-
ma de ser falladas, El clima de enfrentamiento a nivel local tenderd a agudi-
zarse en proporcion inversa a la pohlacién municipal, pues como dice el di-
cho, “en pueblo pequeno, infierno grande'”, En sentido contrario, para las
grandes ciudades un gobierno que estd limitado por orden legal a no tener
una proyeccion de mas de dos anos (por el hecho de ser prohibida la reelec-
cion) es completamente incapaz de manejar los grandes nucleos sociales que
por sus caracteristicas necesitan proyeccion a largoe plazo v capacidad de di-
reccion v ejecucion por lo menos a mediano plazo,

Por lo demads, la capacidad de accién v de direccion de los alcaldes
locales no solo va a estar limitada por el enfrentamiento politico sino que
la misma Ley 11, al desatender la propuesta presentada en la exposicion de
motivos del gobierno respecto a las facultades o arribuciones del mandata-
rio regional, va lo habia sentenciado a la impotencia: dice ¢l ministro Cepedaa:

“El Gobierno encuentra preocupante la disposicion contenida en el ar-
ticulo 39 de la Ley 11 de 1986 v reproducida en el articulo 289 del Decreto-ley
1333 de 1986, pues, al atribuir a los concejos la determinacion de la planta
de personal de las alcaldias, secretarias y de sus oficinas y dependencias, rompid
un esquema de distribucion de competencias definido por el constituyente, el
cual, para el orden nacional y departamental explicitamente radicd en el res-
pectivo jefe de la administracion (presidente, gobernador) la Facultad de crear,
suprimir v fusionar los empleos que demande el servicio de sus dependencias.

Con es¢ eriterio, la jurisprudencia colombiana entendid tradicional-
mente que si igual atribucidén no habia sido especificamente asignada a los
alcaldes, ello se debid simplemente a que, como se sabe, ¢l constituyente no
detalla las atribuciones de éstos,

Asi se considerd que, con estricta sujecion a las apropiaciones presu-
puestales fijadas para el respectivo servicio, el alcalde tenia, sin embargo,
la atribucion de determinar la planta de personal que demandaran los servi-
cios mumcipales,

El gobierno acoge este eriterio jurisprudencial porgue considera de
impredecibles consecuencias el riesgo —no excluido— de gue un concejo,
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facultado para suprimir empleos, pueda desarrollar una estrategia que pa-
ralice la administracion local (articulo 26)".

El legislador no acogit este planteamiento y desaparecid el proyecto
del Art, 26 de la ley.

En resumen, la ausencia de funciones especificas, la probable inamo-
vilidad de quienes resulten elegidos, la falta de atribuciones para organizar
su propio personal, el énfasis en los impedimentos previes y no en los posi-
bles errores en el ejercicio, la brevedad del periodo en lo que a grandes ciuda-
des se refiere, v en general la falta de mecanismos definitorios para las crisis
politicas nacidas de cuestionamientos morales y legales, condenan de antemano
ala gran mayeria de los municipios a la paralizacidn administrativa y ala ac-
tivacidn de enfrentamientos politicos (cuando no personales) de caracteristi-
cas no solamente negativas sino probablemente también peligrosas.

3} La inconveniencia del momento y los vacios en la estructuracion
de la ley son, sin embargo, aspectos secundarios ante ¢l verdadero proble-
ma: la inconsistencia con el marco institucional vigente.

La estructura politica, juridica y administrativa responde, como lo
sefialamos antes, a una conceptualizacion vertical del Estado. Existe una di-
vision de los poderes segiin sus funciones y una estructura jerdrquica dentro
de cada uno. La misma separacidn de poderes estd organizada en forma tal
que, ademds de desarrollar las funciones inherentes a sus objetivos, deben
ejercer controles reciprocos con las otras ramas del poder. Las divisiones
geo-politicas no afectan la linea de poder y de responsabilidad, va que son
simples particiones dentro de las jerarquias de cada rama del poder pablico.
En otras palabras, la autonomia v la drbita de responsabilidad estan deter-
minadas por la actividad que desarrollan v no por el espacio o la poblacidn
sobre la cual la desarrollan.

Laidea de dar una autonomia determinada por la poblacidn a la cual
se aplica el nuevo poder es claramente opuesia a esa estructura organica y
funcional.

Para poder superponer estos dos tipos de organigramas (independien-
temente de lo absurdo que esto sea) se necesitarian por lo menos tres condi-
ciones: primero, establecer las lineas de coordinacién del esquema horizon-
tal, es decir, definir como se deben desarrollar las relaciones entre entes de
igual jerarquia que necesariamente van a tener toda clase de intercambios
entre ellos, Por ejemplo, es necesario establecer vinculos *‘federativos’” pa-
ra realizar proyvectos conjuntos o mecanismos de arbitraje para cuando se
den intereses u opiniones enfrentados en proyectos que afectan a varios mu-
nicipios. Este es el caso de prioridades de obras publicas, de problemas eco-
légicos, de centralizaciones regionales para la atencién de la salud, etc. Se
puede decir que la divisién por regiones que presume una horizontalizacién
del organigrama del Estado, en este caso se sustituyd por una “‘pulveriza-
cién', puesto que cada centro de poder quedd completamente desconecta-
do de sus similares.

Segundo. Definir las articulaciones que tendrian las lineas y los ni-
¢leos decisorios de la estructura vertical con los nicleos decisorios de la es-
tructura horizontal. Dado que la divisién funcional, por ser normalmente
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independiente de la regionalizacion, cobija diferentes municipios, lo indis-
pensable es tener unas normas que definan la relacion entre la responsabili-
dad por regiones v la responsabilidad por funciones. ;Quién tiene la capaci-
dad decisoria juridicamente? ;Coémo se articulan estas relaciones
operativamente? ;Qué lineas de coordinacién y qué nicleos de integracion
completan el organigrama? Estos ¥ otros son puntos gue no fueron previs-
tos por ninguna parte. Ejemplos como €l proyecto de desmonte del Insfopal
muestran ese vacio: jdejard de ser el suminisiro de agua potable para los
colombianos responsabilidad del Ministerio de Salud? En este caso lo sor-
prendente es que la experiencia de los F.E.R. (sistema de decentralizacion
de la educacion) que ha sido la mayor fuente de desérdenes laborales y de
desdrdenes financieros del sector piblico justamente por la falta de coordi-
nacién entre la responsabilidad funcional del Ministro de Educacién y la auto-
nomia regional de los F.E.R., no hubicra servido aunque sea como prece-
dente para pensar en la necesidad de crear esas articulaciones.

Tercero. Debe existir también el reconocimiento de que hay una nue-
va o por lo menos una segunda estructura superpuesta a la anterior que ne-
cesariamente implica cambios en ella. En este caso se procedié como si lo
que hubiera habido no fuera una reforma politica sino simplemente un cambio
en el sistema de seleccion de los alcaldes. Es claro que la nueva institucion
de los alcaldes populares es una nueva forma de poder publico, ¥y ademis
tedricamente mds legitima en el sentido de ser una representacion més direc-
ta del elector primario. Esto, sin embargo, no fue considerado como razén
valedera para adaptar otros de los articulados de la Constitucion a la nueva
situacién. Esta, por ejemplo, dice que la nacidn estard representada en tres
poderes {Art. 2). Se pretende entonces que la nueva institucién no es parte
de los poderes pablicos, que los votantes no son la Nacidn o que los alcaldes
no son representantes de los electores; dice también la Constitucion: el pre-
sidente serd responsable de preservar el orden publico”. Pero igualmente dice
que *‘la Policia Nacional, en el municipio, estard operativamente a disposi-
cion del alcalde, que dard sus drdenes por intermedio del respectivo coman-
dante de policia o de quien lo reemplace. Dichas érdenes son de cardcter
obligatorio y deberan ser atendidas con prontitud y diligencia®'. Pero resul-
1a que ¢l presidente no es superior jerdrquico de los alcaldes: ;quién respon-
de por el orden pablico entonces? Por otro lado, el presidente es el coman-
dante en jefe de las Fuerzas Armadas vy puede dar drdenes a la policia local
por la via jerdrquica de mando. (A quién debe entonces obedecer el coman-
dante local? Justamente la razén por la cual se asignd el cardcter de coman-
dante absoluto de las Fuerzas Armadas al Presidente fue para armonizar el
sistema jerdrguico militar a fin de que, no siendo este un poder indepen-
diente, permitiera al Jefe del Estado contar con un instrumento para cum-
plir con sus responsabilidades. En el caso de los alcaldes populares se hizo
exactamente lo contrario: se cred un poder independiente y se dejé al ejecu-
tivo con las responsabilidades pero sin los instrumentos y a los alcaldes po-
pulares con la capacidad pero sin las funciones.

En resumen, la fundamentacién vertical de nuestra institucién basa-
da en la separacion de poderes, el equilibrio de los mismos, la definicion
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de responsabilidad por linea jerdrquica, cte,, se ve perturbada por Ia apari-
cién de un nuevo concepto de poder y por un nuevo poder de hecho sin que
se haga el mas minimo proceso de integracion y de adecuacion respecto al
anterior marco conceptual e institucional.

Realmente el tema de la eleceidn popular de alcaldes no ha sido toca-
do hasta el momento. Aparentemente durante el tramite de la reforma y de
la ley solo se pensd en un nuevo mecanismo de seleccidn para un centro de
poder que, en si, no iba a padecer modificaciones, v en la conveniencia de
que hubiera muchos de estos centros de poder y mucha legitimidad en cada
uno de ellos para asegurar para cada grupo una cuota burocritica y un cen-
tro de accidn politica. No se ve la intencidn ni la conciencia de gue se estaba
adelantando una revolucion politica mucho més profunda que la simple asig-
nacion del poder dentro del mismo esquema. Lo que sc estd modificando
¢s la organizacién del Estado y no el sistema de distribucidn de la burocra-
cia del presupuesto v del poder politico.

| Lﬂ_ c:gncinl del rexto eepraducide Tue publicado comd comentano complementarso de la
I_;cll._'lllilhél-ﬁﬂ de b documentos oficiales sobre eleccidn popular de alcaldes hecha por el periodisia
afael Ohnte.
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