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La transferencia

de facultades en
Colombia desencadené
25 anos de
democratizacion

Las reformas cambiaron el rostro de las ciu-
dades pero los servicios clave se quedaron
sin los fondos necesarios

El presidente de Colombia Alvaro Uribe gesticula durante una reunién con el
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secretario de Comercio de los Estados Unidos, Carlos Gutiérrez. Uribe ordend
un asalto a un campamento de las FARC en Ecuador en abril de 2008 que
provocd las protestas de otros gobiernos latinoamericanos.

POR ANA MARIA BEJARANO

ON TODO Y LA LARGA BATALLA QUE SOSTIENE CONTRA LOS

capos del narcotrafico y la lucha entre facciones,
Colombia ha instituido con éxito el sufragio directo de

alcaldes y gobernadores en un proceso de democra-
tizacion de 20 anos que en 2008 todavia sigue

transformando el rostro de la nacién.

El paso ala eleccién directa de alcaldes y goberna-
dores ha tenido un impacto perdurable en la politica colombiana.
Con €], el sistema politico se abrié a muchos grupos. Surgieron
nuevos partidos politicos y movimientos con la promesa de hacer
una limpieza en la administracién publica, eliminar de raiz la co-
rrupcién, terminar con el gobierno de un solo hombre por parte
de los alcaldes de las ciudades y la oferta de una mayor rendicién
de cuentas.

Antes, los alcaldes eran nombrados por los gobernadores esta-
tales, que, a suvez, eran designados por el Presidente.

Pero estos cambios no son suficientes para que el proceso de
descentralizacién pueda ser considerado como una transferencia
de facultades. Los 32 departamentos de Colombia y sus ciudades
gozan de pocas facultades, aunque dichos poderes se encuentran
establecidos y ampliamente respaldados en la Constitucién adop-
tada en 1991. Son pocos los impuestos que los departamentos y
ciudades pueden recaudar. Sin embargo, los cambios realizados
en un cuarto de siglo han sido impresionantes.

Un personaje municipal en la transferencia de facultades a las
ciudades es Sergio Fajardo, profesor de Matemaéticas que gozo de
gran popularidad como alcalde de Medellin (de 2003 a 2007).
Fajardo se enfocé en ayudar a los pobres construyendo infraes-
tructura publicay facilitindoles el traslado cotidiano a sus lugares
de trabajo y se le reconoce por el giro que dio a una ciudad antes
considerada la mas peligrosa de América Latina. Medellin ya no
es vista como la capital de la droga de Sudamérica, en parte, gra-
cias a Fajardo.

Ana Maria Bejarano, profesora adjunta de Ciencias Politicas en la
Universidad de Toronto, fue profesora de Ciencia Politicaen la
Universidad de los Andes en Bogota, Colombia.
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Hoy en dia, la gente espera mucho més de las administracio-
nes municipales que hace dos décadas. Esto se aplica por igual a
las ciudades més importantes y a los numerosos centros urbanos
de tamano medio que han sufrido transformaciones conside-
rables, principalmente a causa de los incentivos creados por la
democratizacion y el poder creciente del orden de gobierno
municipal.

La campana de descentralizacién que tiene lugar en Colombia
empez6 amediados de la década de 1980. Formo parte del retorno
ala democracia de América Latina y fue resultado de las presio-
nes para que disminuyera el tamafo de los gobiernos centrales.
Marcd el inicio de una tendencia de toda la regién al adelgaza-
miento y descentralizacién de los Estados.

El desarme de las distintas fuerzas

Los colombianos estaban hartos de décadas de guerra interna. La
descentralizacién fue promovida como un medio para instaurar
la paz entre las diversas facciones enfrentadas y como un incen-
tivo para que depusieran las armas, a cambio de obtener poder en
los gobiernos departamentales.

El ala derecha del Partido Conservador consideré que esta
medida era provechosa para todos e inicialmente también fue
considerada asi por la extrema izquierda, representada por diver-
sos grupos guerrilleros, particularmente el poderoso grupo
rebelde conocido como las FARC.

El Gobierno del Partido Conservador del presidente Belisario
Betancur (1982-1986) inici6 platicas de paz con tres grupos gue-
rrilleros en 1983. En este contexto, arrancé la propuesta para
iniciar el proceso de descentralizacion. La descentralizacién —
que pronto adquiriria rango constitucional en la Constituciéon de
1991— fue vista como un anzuelo para atraer a los grupos guerri-
lleros a la mesa de negociacion y, por otros en el Congreso, como
un medio para aumentar sus posibilidades politicas cuando los
liberales retornaran al poder, como sucedi6 en 1986.

En 1998, el presidente conservador Andrés Pastrana inici6 una
serie de conversaciones de paz con las FARC, de donde resulté la

“zona desmilitarizada” para los rebeldes en Colombia. Pero en
febrero de 2002, después de mas de tres afios de negociaciones,
Pastrana dio por terminadas las pldticas tras una serie de fuertes
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ataques guerrilleros de las FARC. Entonces, el ejército colom-
biano procedié a ocupar la zona desmilitarizada.

Las FARC respondieron con el secuestro de rehenes de tan alto
nivel como la senadora colombiana Ingrid Betancourt a finales de
febrero de 2002. Esta accién elevé el monto de la apuesta. Las ciu-
dades alolargoyancho delanacién organizaron manifestaciones
masivas contra los secuestros en las que participaron ciudadanos
de todas las tendencias politicas y opiniones ideoldgicas.

El conflicto civil en Colombia fue un despliegue confuso de
alianzas traslapadas. Los grupos guerrilleros y los llamados gru-
pos paramilitares habian sido financiados durante afios por el
narcotrafico. Los carteles de la droga colombianos llegaron a utili-
zar submarinos miniatura, con un costo de dos millones de
délares estadounidenses cada uno, para la entrega de cocaina.

CREDIT: REUTERS/FREDY AMARILES

Una pancarta en Medellin hace un llamado a la libertad de la politica

colombiana Ingrid Betancourt, que fue secuestrada por las FARC en febrero

de 2002.
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de facultades al otorgar a los gobiernos departamentales unas
cuantas dreas constitucionales de competencia, aun cuando sus
facultades impositivas se limitaron a impuestos sobre las bebidas
alcohodlicas, el tabaco ylas loterias.

La Asamblea Constituyente que precedié a la Constituciéon de
1991 representaba multiples minorias —incluyendo la izquierda,
el movimiento indigena yla poblacién cristiana no catélica— que
hicieron causa comtn con las facciones progresistas del Partido
Liberal para implementar una apertura radical del sistema
politico colombiano.

Los cambios clave incluyeron la extensién del proceso de
descentralizacién a los gobiernos regionales, y en 1991, por vez
primera, los gobernadores fueron electos mediante sufragio
popular.

La Constitucién incluy6 también normas que orde-
naban que una proporcion fija (y en aumento) del ingreso
nacional se transfiriera a las entidades subnacionales para
asi garantizar que la descentralizacién politica y la fiscal se
llevaran a cabo de manera simultanea. Esto ha suscitado un
debate considerable, en el que algunos atribuyen los défi-
cits fiscales de finales de la década de 1990 a este esquema
de distribucién de ingresos.

La simplificacién de las transferencias de ingresos

Una ley expedida en 2001 simplificé las transferencias de
ingresos y rebajé drésticamente la proporcion del ingreso
nacional destinado de manera directa a los departamentos
y municipios, de 46.5 a 37.2%. El debate sobre las transferen-
cias continda: el gobierno central busca reducirlas y la
oposicién defiende los logros consolidados por la
Constitucién de 1991. La discusién se ha centrado en las
reglas para mejorar la distribucién del ingreso mas que en
revertir el proceso de descentralizacion.

El proceso de descentralizacién ha tenido importantes
consecuencias de largo plazo. Abrid el sistema a la partici-
pacion de nuevos actores que antes quedaban excluidos y
cre6 un escenario politico efervescente a nivel departa-
mental y local. Se han abierto nuevas oportunidades de

Aunque muchos de ellos fueron capturados por la armada colom-
biana o la estadounidense, los submarinos que consiguieron
evadirse pudieron llevar cocaina a México por un valor de 250
millones de délares estadounidenses.

En la extrema derecha, los 26 ooo miembros del grupo para-
militar AUC depuso las armas entre 2002 y 2006 a cambio de
beneficios como la reduccién de condenas. Pero después de la
desmovilizacidn, los grupos paramilitares fortalecieron sus redes
de poder politico y de control de las tierras.

Los elementos municipales encabezaron la reforma

Como en algunos otros paises de América Latina, la descentra-
lizacién en Colombia tuvo inicialmente un fuerte enfoque
municipal. En 1985 fue aprobado un nuevo Estatuto de
Administracién Municipal y en 1986 se aprob0 la eleccién directa
de alcaldes.

Un financiamiento considerable del gobierno central alimenté
el proceso de descentralizacién.

Juan Camilo Restrepo, ex ministro de Hacienda, declaré en
1998 que “cerca de una tercera parte del aumento en el gasto del
gobierno central durante el periodo 1990-1998 se debi6 a las obli-
gaciones adicionales acumuladas relacionadas con las
transferencias territoriales, algunas establecidas en la
Constitucidn, otras, derivadas del derecho ordinario”

Hay quienes sostienen que la nueva Constitucién redactada
en 1991 por una Asamblea Constituyente electa cambio6 la
dindmica del proceso de descentralizacién a una de transferencia
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participacién popular, asi como nuevas vias para promover
las carreras politicas de lideres de otros lugares distintos a Bogota,
la ciudad capital. A partir de las reformas, muchos lideres han lle-
gado al escenario politico nacional después de haber empezado

sus carreras politicas como alcaldes o gobernadores.

Sin embargo, no todo es positivo. Junto con la apertura del
sistema politico a nuevos participantes, algunas de las fuerzas
politicas mas nocivas (entre las que se cuentan traficantes de dro-
gas, grupos paramilitares y los grupos guerrilleros que aun
subsisten) aprovecharon al méximo los espacios politicos abier-
tos por la descentralizacién y se han enquistado como centros de
poder.

Conforme aumenta lo que esté en juego en las elecciones
locales y departamentales, la violencia y la intimidacién durante
las contiendas electorales adquieren mayor intensidad. La
autonomia del gobierno central recién adquirida por las unidades
subnacionales no siempre ha servido al mejor interés de la gente
sino de las elites departamentales, los politicos locales, o ambos.
Asimismo, aun cuando los alcaldesy gobernadores cuentan ahora
con una preparaciéon académica superior a la de sus antecesores,
existen informes perturbadores de mayor corrupcién y abuso de
fondos publicos. Pero hay signos positivos: gracias a la nueva
responsabilidad electoral, las ciudades se han deshecho de los
alcaldes impopulares. En términos generales, el balance parece
inclinarse hacia el lado positivo.

[FAVOR DE CONTINUAR EN LA PAGINA 32]
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Demandas de una rendicion de cuentas

Todavia es causa de preocupacidn la sufi-
ciencia de los procedimientos para la
rendicién de cuentas que deben seguir los
departamentos y las ciudades. El ex minis-
tro de Hacienda Rudolf Hommes declaré
en 2006 al destacado periddico de circu-
lacién nacional El Tiempo que “a partir de
los cambios constitucionales de 1991 —que
pusieron en manos de los gobiernos
locales la facultad y la responsabilidad de
tomar decisiones auténomas en los &mbi-
tos de educacidn, salud y servicios basicos,
junto con la transferencia de recursos

nacionales para que los gobiernos locales

y departamentales pudieran cumplir de

manera adecuada esas obligaciones |...]—
la percepcién generalizada era que hacian

falta los mecanismos de control que garan-
tizaran que alcaldes y gobernadores

cumplieran esas responsabilidades

constitucionales”

Pero a pesar de las presiones internas,
Colombia no tiene la clase de concen-
tracion territorial de identidades
lingiiisticas, étnicas o religiosas que pu-
diera amenazar con la escisién en el pais.
No existen grupos minoritarios con fuerza
para oponerse a la estructura unitaria de
gobierno o demandar un sistema federal.
No obstante, el sistema de gobierno cen-
tralizado que ha prevalecido desde finales

del siglo XIX contribuy6 significativa-
mente a los conflictos internos que el pais
havivido durante muchas décadas.
Muchos expertos concuerdan en que,
desde principios de la década de 1980,
Colombia ha dado pasos espectaculares
en la direccidn correcta. Silos pasados 20
anos han de servir de guia para el futuro,
Colombia necesita continuar por el mismo
camino hacia una estructura més profun-
damente descentralizada, donde los
intereses, las identidades y las demandas
de todos sus habitantes encuentren una

expresion significativa a nivel nacional. @)



