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RESUMEN

Durante la construccion de este trabajo académico y antecedido por los
procesos de las asambleas constituyentes en Colombia, permitié elaborar la
presente investigacion y abordar los procesos de participacion ciudadana
como un espacio para fortalecer la democracia colombiana. desde esta
perspectiva, el presente trabajo buscé desde la teoria politica fundamentar
las asambleas constituyentes y analizar los diferentes conceptos que
acompanfa este tipo de participacion ciudadana, y proponer alternativas que
busca legitimar la accion del estado colombiano y la labor de sus
gobernantes dentro del estado social de derecho que nos caracteriza.

Es asi, que desde la descripcion como metodologia empleada para la
realizacion de esta investigacion, se abordé la legitimidad de las asambleas
constituyentes sus repercusiones en el ambito nacional como estrategia para
promover un estado de participacion ciudadana, que establece reglas claras

para la promocion politica de toda la sociedad de la cual hacen parte.

De este modo, en cada una de los municipios donde se realizaron las
asambleas, convertirlas en modelo de gobernabilidad a luz del derecho que
se plasman en hechos de paz y de convivencia. Por ende, la importancia de
promover en todo en ambito nacional experiencias que se puedan replicar y
que sirvan para construir una sociedad autébnoma, participativa y

democratica.

PALABRAS CLAVE: CONSTITUCIONALISMO, LEGITIMIDAD,
GOBERNABILIAD, PARTICIPACION CIUDADANA.
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INTRODUCCION

En Colombia, con la expedicién del Acto Legislativo No. 01 de 1986, que
establecio la eleccion popular de alcaldes, se dio el primer paso para
consagrar de manera legal la participacion ciudadana. Posteriormente en el
afio de 1991 con la expedicion de la vigente Constitucion Politica de
Colombia se logra todo un vuelco en lo referente con la participacion
ciudadana, donde la soberania descansa en el pueblo, toda vez que hasta
ese momento ésta residia en la Nacion. Asi mismo, se establece en el
Articulo 3° que el ejercicio de la soberania se podra llevar a cabo por el
pueblo en forma directa o por medio de sus representantes.

En los mas de diez afios de vigencia de la Carta Politica, se han logrado
grandes avances en materia de participacion ciudadana, es asi como se ha
legislado sobre los diferentes mecanismos de participacion ciudadana
creados por el constituyente. No obstante, este ejercicio se ha venido dando,
pero a su vez para nadie es ajeno que esta participacion ciudadana esta
orientada al control y a la verificacién de los actos que se desarrollan por
parte de los representantes y se ha dejado un poco de lado el verdadero
ejercicio directo de la soberania por parte de los ciudadanos. Tampoco es un
secreto para nadie, que en nuestro pais existe una crisis institucional,
generada en factores de tipo politico, econémico y social que no han
permitido un verdadero desarrollo de los municipios y por el contrario, los
viene sumiendo en el atraso y cada dia se hacen mas dificil el cumplimiento
de la misma Constitucion que lo consagra como entidad fundamental de la

divisién politico-administrativa del Estado.

Los ciudadanos como titulares de la soberania y constituyentes primarios han
empezado a cuestionarse sobre el verdadero desarrollo de sus pueblos y es

asi, como frente a la amenaza de desaparecer como municipio y ante la
10



crisis econdmica, politica y social se empiezan a gestar iniciativas tendientes
a hacer efectivo el ejercicio directo de la soberania por parte de los
ciudadanos. En esta escenario sobresale el municipio de Tarso en el
Departamento de Antioquia, donde los ciudadanos con la conviccion de
contar con un soporte constitucional en el Articulo 3° de la Carta Politica, se
decidieron a hacer efectivo el ejercicio de la soberania, convirtiéndose en
actores principales en la busqueda de su desarrollo municipal y con unos
objetivos fundamentales como son: la convivencia pacifica y el desarrollo
sostenible. De este modo, se crea un mecanismo para hacer efectivo ese
ejercicio directo que les brinda la Constitucion denominado “Asamblea

Municipal Constituyente: Tarso Comunidad, Territorio y Municipio de Paz”

Entendiendo esa denominacién de Asamblea Municipal Constituyente como
un mecanismo para el ejercicio de la soberania por parte del constituyente
primario y sustentado y soportado en la Constitucion Politica vigente, sin
pretender en ningln momento violentar o modificar la Carta Fundamental,
pues al contrario se estd echando mano de ésta para ser participes de su
propio desarrollo, se busca entonces con esa asamblea avanzar en el
reconocimiento de los principios fundamentales consagrados en la Carta
Politica. En consecuencia, el gobierno departamental debe ser garante, en
forma permanente en la defensa y aplicacion de los Derechos Humanos, del
Derecho Internacional Humanitario y la proteccibn de los ciudadanos,
fortaleciendo y destacando el papel de la institucionalidad como propésito
fundamental para el logro de la convivencia y la paz. Siguiendo este
planteamiento, las Asambleas Constituyentes Locales y Regionales,
entendidas desde el marco de la educacién para la democracia y como
busqueda del desarrollo sostenible trae como consecuencia la convivencia

pacifica, convirtiendose en una alternativa al conflicto colombiano.

11



La presente investigacion pretende abordar desde la teoria politica vy
fundamentado en los diferentes referentes tedricos de la ciencia politica, los
conceptos jurisprudenciales y doctrinarios sobre lo que se ha entendido como
democracia, participacion ciudadana, soberania, legitimidad y convivencia
pacifica, desarrollo sostenible y aplicando los principios de la hermenéutica,
entrar a determinar sobre la legitimidad o no legitimidad de la Asamblea
Municipal Constituyente conformada en el Municipio de Tarso, que se ha
convertido en ejemplo de una comunidad organizada que pretende ser

protagonista de su propio desarrollo.

Este trabajo pretende profundizar en el conocimiento de los aspectos que
tienen que ver con el ejercicio soberano, con las potestades que tiene el
constituyente primario para dejar asi un medio de consulta y punto de
referencia para los demas comunidades e investigadores que pretendan en
un momento determinado, abordar un tema que puede ser parametro o punto

de partida para el desarrollo de nuevas iniciativas de participacion ciudadana.

De igual modo, se pretender a partir de ésta investigacion sea un instrumento
de socializaciéon y dinamizacion de los procesos constituyentes locales y
regionales, que bien concebidos permitiran a los gobernantes compenetrarse
con los ciudadanos y en el marco de la Constitucion y la Ley legitimar sus
ejecutorias, llevando a sus municipios a un verdadero ejercicio de
participacion democratica en el cual los ciudadanos construirdn su futuro y
haran de lo publico un ejercicio eficiente y eficaz, brindando legitimidad al

gobernante y al gobierno, asi como a la institucionalidad del Estado.

Se advierte igualmente, que esta investigacion es el producto de un trabajo
desarrollado y compilado por el autor en un proceso de mas de seis afos de

contribucion a la consolidacion de procesos sociales y en la busqueda

12



permanente de informacion de la mano de las comunidades organizadas que
trabajan mancomunadamente en la busqueda de salidas a situaciones
concretas como la pobreza, la falta de oportunidades, la falta de educacion,
la violencia, la corrupcién y demas flagelos sociales que nos han sumido en

la desesperanza.

Asi, pues, se espera que el ejercicio de este trabajo permita un resultado que
convine lo tedrico, lo juridico y lo practico, y de esta manera hacer un aporte
a la construccion y consolidacion de un porvenir en el marco de un Estado
Social de Derecho con ejercicios reales de participacion con el Constituyente
Primario apropiado de su papel protagénico en la construccion de su futuro,
enmarcado dentro de la Constitucion y la Ley fortaleciendo las instituciones y

al Estado con eficacia y transparencia.
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CAPITULO |
LEGALIDAD, LEGITIMIDAD EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO

1.1 LA LEGITIMIDAD COMO FORMA DE GOBIERNO

Se puede afirmar que el concepto de legitimidad esta ligado histéricamente
con los postulados de la Revolucion Francesa y sobre todo con la idea de
soberania popular. Antes de la Revolucién Francesa se daba una legitimidad
que podria denominarse tradicional y teocratica, tipica del despotismo feudal.
Pero el concepto de legitimidad debe ser entendido como un proceso donde
aguellos que detentan el poder politico buscan obtener un consenso que
asegure la obediencia, tanto de los individuos como en general de todos los

gue se encuentran vinculados a ese poder.

Para Lipset, el proceso de legitimidad implica la capacidad del sistema para
engendrar y mantener la creencia de que las instituciones politicas existentes
son las méas apropiadas para la sociedad®. En consecuencia, la legitimidad
presupone que los individuos asumen las normas que constituyen un orden
social como obligatorias o como modelos, en este caso, como algo que debe
ser. La legitimidad, por tanto, es un requisito indispensable para lograr la
estabilidad de un orden, asi como para mantener restringido el uso de

medidas coercitivas.?

En la historia del concepto legitimidad, debe mencionarse la existencia de
creencias, normas y valores. La teoria weberiana representa el punto

culminante, ya que ella critica abiertamente el nucleo normativo de la

L LIPSET, Seymour Martin. EI hombre politico. Buenos Aires: EUDEBA. 1977. 57 p.

2 SERRANO GOMEZ, Enrique. Legitimacién y racionalizacién. Weber y Habermas: La
dimension normativa de un orden secularizado. Iztapalapa. Universidad Auténoma
Metropolitana. Barcelona: Antropos. 1994. 12 p.

14



concepcion tradicional de la legitimidad haciendo patente la presencia de un
conflicto de valores que no pueden superarse, resultando inevitablemente
tomar una posicion. En consecuencia, al surgir el conflicto de valores en un
cuerpo politico, se pone en duda la existencia de un principio, sea éste
divino, natural, historico o racional, en el que puedan fundamentarse, dando
como resultado una jerarquia entre ellos y rechazando con ello, el concepto

de justificacion propia de la definicién tradicional de la legitimidad®.

Para Max Weber, la legitimidad se plasma en el espacio acciones y
reacciones sociales en el campo de la politica. Hablamos de la legitimidad de
un lider frente a sus seguidores, de un gobierno frente a los ciudadanos de
una republica, de un partido politico frente a sus electores, de una clase o
elite como dirigente de una sociedad etc. En todos los casos imaginables, la
legitimidad politica se caracterizara sin embargo por un rasgo que es propio
de la legitimidad, de la dominacion social en general y siempre segun Weber,
la legitimidad de una relacion de dominacion social estara en el hecho de que
quien obedece una orden lo hace como si ésta viniese de una disposicion
interior o como si obedecer fuese algo de su propio interés. La raiz de la

legitimidad del mando esta en el consentimiento de quien obedece."

Weber, al reconstruir al proceso de racionalizacion, en busca de la
especificidad que adquiere este proceso en la cultura occidental, descubre
gue desde el punto de vista del sistema politico éste tiene dos consecuencia,
a saber: a) la monopolizacién de la violencia legitima, que culmina en el

Estado moderno y b) la racionalizacion de las normas del derecho, que

® Ibid., 14 p.
“ Todas las cualidades imaginables de un hombre y toda suerte de constelaciones pueden
colocar a alguien en la posicion de imponer su voluntad en una situacién dada. El concepto
de dominacion tiene, por eso, que ser mas preciso y sélo puede significar la probabilidad de
que un mandato sea obedecido”. Véase: WEBER, Max. Economia y Sociedad. México: FCE.
1983. 42 p.

15



culmina en la nocion del orden juridico como sostén de la legitimidad del

poder estatal. Veamos:

[...] esta creencia en la legitimidad especifica de todas las acciones
emprendidas por tal tipo de comunidad puede incrementar en tan gran
medida, que sélo ciertas comunidades politicas (llamadas Estados) se
consideran como Unicas capacitadas para permitir o conceder una
autorizacién para que las demas comunidades en general usen
legitimamente de la coaccion fisica. Asi, para el desempefio y ejercicio
de este poder existe en las comunidades politicas enteramente
desarrolladas un sistema de ordenaciones casuisticas a las que se le
atribuye hoy de un modo exclusivo tal legitimidad especifica. Se trata
del ordenamiento juridico, cuya creacion se atribuye hoy de un modo
exclusivo a la comunidad politica, porque ésta se ha llegado, en
efecto, a ejercer normalmente el monopolio consistente en dar vigor,
mediante la coaccién fisica, a tal sistema de normas.”

Esta mirada de proceso de racionalizacion y de la transformacién de los
procesos de legitimacion se basa en una nocidn descriptiva de la legitimidad.
Asi pues, el concepto legitimidad politica propone un debate sobre la
democracia y la politica, o mejor aun, sobre las posibilidades de que la

democracia rescate el sentido de la politica.

Weber realizar una clasificacion de los diferentes tipos ideales de legitimidad,

veamos:

1- la legitimidad tradicional, que apela a la sabiduria ancestral para
defender estructuras de poder actuales y que argumenta que la
previvencia de dichas formas es suficiente para no proceder a su
reforma o reemplazo. 2- legitimidad carismatica, en la cual
determinadas personas se hacen acreedoras a la confianza del
colectivo por su mayor capacidad para afrontar la adversidad,
solucionar problemas o mantener cohesionada a la comunidad, 3-
legitimidad en virtud de la legalidad, que se basa en la creencia, por
parte de los dominados, de la validez del estatuto legal y de la
competencia objetiva fundada en reglas racionalmente creadas, en

* WEBER, Max. Economia y Sociedad. México: FCE. 1983. 663 p.
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decir, en disposiciones de obediencia en el cumplimiento de deberes
conforme al estatuto.”

Para nuestro autor, la legitimidad recae en la dominacion legal, propia del
Estado moderno, que se caracteriza porque en ella no se obedece
directamente a la persona que detenta el poder, sino a la regla estatuida. En
la dominacién legal la autoridad sostiene su legitimidad en la legalidad. Para
clarificar lo anterior, Serrano Gomez presenta la siguiente estructura de

dominacion legal.

1- La autoridad corresponde a lideres, y en el caso tipico, politicos
profesionales.

2- El tipo mas puro de dominacion legal es aquel que se ejerce por medio
de un cuadro administrativo burocratico. Este esta constituido por
funcionarios, los cuales son personalmente libres, se deben sélo a los
deberes objetivos de su cargo, poseen una calificacion personal que
fundamenta su nombramiento, son retribuidos en dinero con sueldos
fijos, ejercen el cargo como su Unica o principal profesion, tiene ante
si una carrera, trabajan con completa separacion de los medios
administrativos y sin apropiacion del cargo y estan sometidos a una
rigurosa disciplina y vigilancia administrativa.

3- Existe en la dominacién legal una jerarquia administrativa en la que se
produce una clara delimitacion de funciones. Rige el principio
administrativo de atenerse al expediente.

4- Los sometidos a este tipo de dominacion son ciudadanos que

obedecen, en primer lugar, al orden impersonal del derecho.®

A partir de estos tipos de dominacion por autoridad, Weber busca determinar
el cardcter especifico de la dominacion politica en las sociedades

> WEBER, Max. El Politico y el Cientifico. Madrid: Alianza Editorial. 1993. 54 p.
® SERRANO, Op. Cit., 50 p.
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capitalistas. La dominacion en estas sociedades corresponde a la
dominacién legal-racional, que es el tipo ideal de dominacién.

Para Serrano Gomez, la legitimidad de la legalidad moderna exige que todos
las personas sean iguales frente a la ley, pero retomado a Weber, existe la
tendencia a estatuir leyes especiales para los distintos grupos sociales, lo
cual cuestiona la pretension de validez general del orden legal y conduce de
nuevo a modalidades de derecho patrimonial en las que se reconoce
legalmente la presencia de privilegios y desigualdades que carecen de una
justificacién racional.” Lo anterior, se deriva de los intentos de los lideres
politicos por manipular el consenso social, mediante la reparticion de
prebendas, negociaciones de privilegios y el uso de prejuicios sustentados en
valores culturales, como por la presién de grupos de intereses sobre el
gobierno.

De alli surge la importancia de ver una politica a partir de convicciones
sustentada en la responsabilidad, que se complementa en los hombres con
vocacion politica, como expresa claramente Weber en el siguiente apartado.

Es, por el contrario, infinitamente conmovedora la actitud de un
hombre maduro, que siente realmente y con toda su alma esta
responsabilidad por las consecuencias y actlla conforme a una ética
de la responsabilidad, y que al llegar a un cierto momento dice: “no

puedo hace otra cosa, aqui me detengo”g.

Y mas adelante afiade:

Desde este punto de vista la ética de la responsabilidad y la ética de la
conviccion no son términos absolutamente opuestos, sino elementos
complementarios que han de concurrir para formar al hombre

auténtico, al hombre que puede tener “vocacion politica™.

" Ibid., 122 p.
® WEBER, Max. La politica como vocacion. Madrid: Alianza. 1989. 176 p.
® Ibid., 176 p.
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De este modo, el hombre con vocacién politica debe actuar conforme a una
ética de la responsabilidad, dentro del marco formal de una ética de la
conviccion constituida por los imperativos éticos. Estos imperativos éticos le
exigen, al politico con vocacion, que en sus acciones reconozca al otro como
persona, con los derechos vy libertades que ello presupone. Y como termina
sefialando Serrano Gémez, es esta forma de relacidon entre una ética de la
responsabilidad y la ética de la conviccion la que esta en la base de los

procedimientos democraticos.*

La legitimidad del Estado moderno se basa en su legalidad. Sin embargo, la
legitimidad implica algo mas que la concordancia del poder estatal con un
orden juridico facticamente vigente. La legalidad soélo puede generar
legitimidad si se supone ya la legitimidad del orden juridico. La nocién de
legitimidad implica que ese orden juridico es reconocido como valido y que,
de hecho es utilizado por los miembros de la sociedad para coordinar sus

acciones.

La explicacion del fendmeno de la legitimidad requiere la determinacion de
los fundamentos que permiten el consenso sobre la validez del orden
juridico. La legitimidad del orden juridico implica que ese orden se encuentre
justificado por los estandares normativos inherentes a una tradicion cultural,

como lo expresa Habermas.

Por legitimidad entiendo el hecho de que un orden politico es
merecedor de reconocimiento. La pretension de legitimidad hace
referencia a la garantia —en el plano de la integracién social- de una
identidad social determinada por vias normativas. Las legitimaciones
sirven para hacer efectiva esa pretension, esto es, para mostrar como
y por qué las instituciones existentes son adecuadas para emplear al

1 SERRANO, Op. Cit., 124 p.
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poder politico en forma tal que lleguen a realizarse los valores
constituidos de la identidad social™'.

Siguiendo esta afirmacion, el contenido de los estandares normativos,
implicitos en toda tradicion cultural, es variable en las distintas sociedades y

en los distintos periodos historicos.

En el Estado democratico donde se asume que la validez del orden legal no
esta dada por una verdad o un principio incuestionable, sino por el consenso
de sus ciudadanos sobre su validez. De esta manera, el Estado democrético
debe garantizar las distintas formas de participacion politica, por cuanto es la
participacion ciudadana la Unica manera de confirmar la pretension de
validez de la legalidad. En consecuencia, el concepto moderno de
democracia, entendida como el orden institucional y los procedimientos que
hacen posible su existencia de un consenso libre, implica que la legitimidad
de la legalidad se sustente en el debate continuo sobre lo legitimo y lo

ilegitimo.

El concepto de democracia en principio trae implicita una carga valorativa: es
la forma de organizacién social que permite el mejor desarrollo de los valores
democréticos tales como la libertad, la fraternidad y la tolerancia. Este
conjunto de valores conformarian el nucleo de lo que seria la democracia en
un sentido sustantivo (la democracia como forma de convivencia social,
como forma de vida). La democracia se considera, como una forma de
gobierno que se opone a otras formas autoritarias o excluyentes. Ademas,
fundamenta su legitimidad en la mayoria de la poblacion y presenta limites al

ejercicio del poder.

' HABERMAS, Junger. La reconstruccion del materialismo histérico. Madrid: Taurus. 1981.
249 p.
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La democracia en sus inicios, apelaba al pueblo directamente reunidos todos
en asamblea, se lograba una mayoria en torno al consenso y la discusion.
Eran los tiempos de la democracia directa. En el mundo moderno y ante la
imposibilidad de reunir al pueblo para lograr decisiones mayoritarias, es
donde surge la necesidad de una democracia indirecta. De este modo, se
eligen representantes del pueblo y el interés de las mayorias se convierte en
la voluntad del pueblo, cuya denominacion se designa como democracia

indirecta.

Es importante resaltar, que la democracia descansa en dos pilares: a)
legitimidad basada en la mayoria y b) existencia de controles para el ejercicio
del poder. El primer pilar, tiene su respaldo en el voto, que es expreso, libre y
en igualdad de condiciones para los participantes. El voto se ha
institucionalizado como la forma de participacion politica por excelencia. El
segundo pilar, recae sobre un Estado de derecho. El gobernante esta
limitado a actuar dentro de los parametros de la constitucion y las leyes. El
gobernante no tiene poder de por vida ni en forma hereditaria. Ademas, debe
existir un reconocimiento sobre los derechos y libertades de que gozan los
ciudadanos expresados en los derechos fundamentales, politicos y
socioecondémicos. El Estado debe estar acompafiado por una estructura que
permitan una distribucion coordinada del poder y permita la vigilancia y el

control mutuo.

Pero la evolucién del concepto de democracia ha dado pie a otras

concepciones, pero sin perder su esencia, como lo es: democracia politica,

fundamentada en la legitimidad y la regulacion del poder, que es

complementada por una democracia economica, fundamentada en la

existencia de igualdad de oportunidades en el acceso a la renta, a la

propiedad privada, a los bienes y a los servicios indispensables, que se
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acompafnan por mecanismos redistributivos y anti-acumulativos; democracia
social, que se funda es una existencia de una sociedad sin discriminacion y
desigualdades. Si en la democracia politica se pone acento en la libertad y la
participacion, en la democracia econdmica y social se subraya la igualdad

como requisito fundamental.

Para complementar lo expuesto hasta ahora, retomemos una pluralidad de
conceptos que nos muestra Rafael del Aguila, al momento de definir el

término democracia y veamos su riqueza conceptual:

1- Un régimen en el que los ciudadanos se gobiernan a si mismos
(directa o por medio de representantes) y posee todos los recursos,
derechos e instituciones necesarios para hacerlo.

2- Aguel régimen politico en el que existe responsabilidad de los
gobernantes ante los gobernados, lo que se concreta en que estos
ultimos, a través de las elecciones y otras instituciones, ejercen control
sobre aquellos.

3- Aquel sistema definido por el pluralismo, la competencia libre entre
élite y responsabilidad.

4- Aguel sistema que quizd no sirva para elegir a los mejores
gobernantes, pero si sirve Para expulsar a los peores con costes
sociales y humanos minimos 2

De igual modo, siguiendo a nuestro autor, existen otras formas de clasificar la
democracia como se expone a continuacién: 1- Liberal protector: se define
como un régimen politico que permite la proteccion de cada ciudadano
respecto a la accion de otros individuos y de todo ellos respecto a la accion
del Estado; busca la libertas de cada uno, que contribuye, desde el
liberalismo, la libertad, bienestar y desarrollo de cada ciudadano, y que se
refleja en: a- los derechos civiles b- division de poderes c- la division
territorial del poder d.- control de la legalidad, e- consentimiento de los

gobernados, f- control de los representantes g- al representacion en el

2 DEL AGUILA, Rafael. Manual de Ciencia Politica. Madrid: Trotta, 2000. 141 p.
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Estado de los intereses de los ciudadanos®®. 2- Democratico participativo: su
origen esta sustentado en la democracia ateniense, donde no hay
elecciones, ni representacion, ni gobierno, ni oposicion, ni partidos, ni
derechos civiles, ni division de poderes. La asamblea es el centro de la vida
politica en la que los ciudadanos participaban directamente, cumplian con
sus funciones legislativas, ocupaban por sorteo y durante periodos breves
cargos ejecutivos, ejercian directamente funciones judiciales en los jurados
populares; participacion activa del cuerpo de ciudadanos, que se auto-
gobernaban y sus caracteristicas son: deliberacion conjunta en la esfera
publica; b- autodesarrollo individual a través de la participacion, c- sufragio
universal y uso cotidiano de las instituciones mediadoras de participacion; d-
democracia considerada como una forma de vida®*. 3- Pluralista competitivo:
la direccion real de la politica en cualquier régimen estd en manos de
minorias y élites selectas, de modo que la divisibn entre gobernantes y
gobernados es permanente y se caracteriza por: a- se un sistema para elegir
élites adecuadamente preparadas y autorizar gobiernos; b- el sistema de
seleccién de élites consistente en la competencia entre dos 0 mas grupos
auto-elegidos de politicos que se disputan el voto y c- el papel de los
votantes no es el de deliberar y decidir sobre cuestiones politicas y después

elegir representantes, sino en elegir aquellos que tomaran decisiones™.

Ahora bien, entendemos la democracia desde dos Opticas: la primera
entendida como una forma de gobierno en la cual el poder esta en manos de
la mayoria, y su problema fundamental no es la limitacion del poder, sino la

distribucion del poder; segundo, la democracia es entendida como formula

3 Ibid., 142 p.
% Ibid., 145 p.
' |bid., 148 p.
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politica para resolver el hecho la pluralidad humana, englobada en todo tipo
de particularidades y diferencia entre los seres humanos.*®

1.2 LEGITIMIDAD DEL PODER ESTATAL EN ROUSSEAU

La legitimidad nace de la racionalidad y del significado del tercer Estado, en
este cado del pueblo; lo decisivo el reconocimiento de la autonomia de la
libertad y de la autoafirmacion creado por el mismo hombre, el poder
proviene entonces de La Voluntad Popular o General, la cual nunca puede
ser enajenada, pues, el ser soberano es un ser colectivo que no puede estar
representado mas que por si mismo. Por ende, como afirma Rousseau:
“Cada uno de nosotros pone en comun su persona y todo su poder bajo la
suprema direccion de la voluntad general, y nosotros recibimos

corporativamente a cada miembro como parte indivisible del todo™’

Es asi como para la época, la burguesia legitima el poder a través de la
democracia representativa y la legislacion universal. Esta burguesia reclama
una serie de derechos universales, representados en la legitimidad basada
en el poder ya conquistado y fortalecido mediante el sufragio universal y en

derecho convertido en la obediencia a la norma universal.

Es tal vez este el objetivo fundamental y casi obsesivo de la teoria politica de
Rousseau, quien afirmaba: “Ningun pueblo puede llegar a ser otra cosa que
lo que la naturaleza de su gobierno le lleve a ser™®. Hace el planteamiento
radical del Estado justo y democratico como el Unico en que la relacion de
autoridad y obediencia puede estar legitimada sin que la dignidad humana se

resienta. Propone este Estado como el mas apropiado para formar el pueblo

16 H
Ibid., 155 p.
' ROUSSEAU, Jean Jacques. Discursos. El Contrato Social. Barcelona: Biblioteca Central
del Circulo de Lectores, 1995. 257 p.
'8 |bid., 260 p.
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mas virtuoso, el mas instruido, el mas sabio, el mejor de toda la extension del

término.

En consecuencia, el efecto del pacto es la creacion inmediata de un cuerpo
moral colectivo, en este caso la Republica o cuerpo politico, que funciona
segun la voluntad general. De este modo, el Estado posee “un poder
absoluto sobre los suyos, y este mismo poder, dirigido por la voluntad
general, es lo que lleva, como ya he dicho, el nombre de soberania™®. Para
Rousseau, la Republica esta compuesta por el conjunto de los votantes en la
asamblea, que es el Pueblo, cuyos integrantes son a la vez ciudadanos. Es
importante resaltar, que por el pacto todos los ciudadanos son iguales y

poseen los mismos derechos, pero también las mismas obligaciones.

La teoria de la legitimacién del poder ha sido un problema tratado por la
filosofia politica desde Platon, y busca encontrar una justificacion al hecho
antinatural del poder estatal, ya que exige obediencia a sus mandatos y los
impone mediante coercion publica. Esta necesaria legitimidad es enunciada
por Rousseau de la siguiente manera: “Dado que ningun hombre tiene
autoridad natural sobre su semejante y dado que la fuerza no produce ningun
derecho, quedan pues las convenciones como base de toda autoridad
legitima entre los hombres™®. Rousseau niega la teorfa naturalista de la
dominacién planteada por Maquiavelo, pues afirma que la violencia nunca
puede crear vinculos juridicos, ya que sin el consentimiento de los sometidos
no existe legitima obediencia, pues ésta solo se da y se sustenta sobre una
convencion, un pacto, sobre unas condiciones pactadas de legitimidad.
Afirma también, que los demas tipos de poder no son legitimos y no pueden
explicarse mas que como dominacion arbitraria, interesada, impuesta con

violencia o con fraude sin verdadero consenso de los sometidos, en definitiva

9 Ibid., 277 p.
2% |bid., 278 p.
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un yugo abusivo y enmascarado que sélo se tolera cuando no es posible

evitarlo.

El cumplimiento riguroso de la voluntad general discernida mediante
deliberacion y sufragio popular, constituye el marco legitimador que regula
aguella dialéctica al igual que los procedimientos democraticos Yy
representativos. Por tanto, los conceptos de voluntad general, bien comun y
soberania estan fuertemente entrelazados en la teoria rousseauniana y son

fundamentales al momento de concebir la democracia. Asi pues:

Cada individuo es a la vez o en todo caso altearagnte, stbdito y portador
de una parte de soberania. Como subdito esta stingetodo el poder de las
diversas soberanias individuales reunidas en umpaizformar el soberano.
Como elemento de la soberania general, no posseraémente mas que una
parcela, pero participa en el todo, por lo cuddeseeficia del poder com(ft’

El ginebrino sitia definitivamente la legitimacion del poder desde la
participacion y el consenso popular y la ubica en el centro de la teoria
politica. Por ende, la Unica legitimacion posible de la politica sera la

democratica.

Hoy todos los regimenes constitucionales suscriben sin vacilar este
enunciado Roussoniano “Cuando se habla de poder se trata de poder
legitimo y por tanto sometido a las leyes de las que procede su ser”. Plantea
ademas Rousseau, que todo el sustento del gobierno se encuentra en el
cumplimiento de la ley y en el sentido de la voluntad general. Confiando pues
en el gobierno bien intencionado y dice que “Soélo es preciso ser justo para
asegurarse de seguir la voluntad general, el gobierno no ha de limitarse a la
aplicacién correcta de la legislacion sino que debe promover positivamente la

mejora moral y civil de los ciudadanos, ya que “es cierto que los pueblos son

? DUVERGE, Maurice. Instituciones politicas y derecho constitucional. Madrid: Alianza,
1990. 75 p.
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a la larga lo que sus gobiernos les han hecho ser”. En el Estado justo la
politica es ante todo pedagogia, pero pedagogia democratica por ello no
basta exigir el simple cumplimiento de la ley, hay que “formar hombres” hay
que conseguir que amen las leyes de tal modo que para hacer lo que se

debe baste pensar que debe hacerlo.

La legitimidad del gobierno se mide, segun Rousseau “por su atencion
escrupulosa a respetar los derechos inviolables de todos los miembros del
Estado”. El sentido del Estado, radica en que las leyes sean efectivamente
“las garantes de la libertad comun” y la tarea propia del gobierno es “la de
hacer justicia a todos y sobre todo la de proteger al pobre contra la tirania del
rico de ahi que el gobierno ha de tomar medidas que prevengan la extrema

desigualdad de las fortunas”.

Para el autor del Contrato Social, otro referente obligado de la legitimidad es
el consenso de los ciudadanos. Este no se logra con el mero ejercicio
exitoso del poder, sino por el ejercicio valido del mismo, ajustado a la
normatividad legal e ideal que lo circunscribe; es este ajuste o desajuste el
gue confiere un sentido objetivo del sentimiento de credibilidad en que se
manifiesta la legitimacion del poder. Un gobierno puede mostrarse eficiente
en la procura del bienestar economico social del pais y, a la vez, padecer de

un déficit notable de legitimidad.
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CAPITULO 1l

2. GOBERNABILIDAD Y LEGITIMIDAD EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO.

2.1 GOBERNABILIDAD EN LO LOCAL

Comencemos afirmando que Colombia se rige bajo los principios de un
Estado Social de Derecho, que se funda en una concepcion filoséfica de la
relacién entre el individuo y la sociedad y ésta con el Estado. Esta se
fundamenta en el respeto al orden juridico donde prima el derecho
internacional sobre el interno. En el Estado Social de Derecho, el respeto al
ordenamiento juridico, sus fines se deben orientar a proteger la poblacion

menos favorecida con criterio de equidad e inclusion.

En el Estado Social de Derecho se requieren elementos de institucionalidad
minima como: una constitucion, origen popular de las ramas del poder
publico, opinién publica y libre, separacion de poderes, pluralismo,
independencia de los jueces, competencia restrictiva y control constitucional.
Ademas, el Estado Social de Derecho debe adquirir unos presupuestos de
legitimidad como: participacion democrética (la decision de la comunidad
vinculada al poder), sociedad civil (escuchar la opinion de todos para
racionalizar la voluntad general), garantia de derechos fundamentales, poder
constituyente primario (municipio como escenario fundamental de la

democracia) y constitucionalismo (aplicacién de la Constitucion)

Ahora bien, dentro de este marco de referencia la gobernabilidad es otro
elemento fundamental y critico que hoy se encuentra cuestionado en

Colombia y por ello nos ocuparemos de tratar de comprender este elemento
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desde una mirad académica que nos permita igualmente efectuar una lectura
de lo que es la gobernabilidad en Colombia en las diferentes alternativas que

a su alrededor se vienen tejiendo.

La gobernabilidad pude ser entendida como aquel buen gobierno que actla
bajo un referente de legitimidad. Ademas se pude concebir como la
capacidad del gobernante para que las decisiones que toma sean de buen
recibo por parte de los gobernados, donde se conjugarian aspectos como el
poder politico y el estado de derecho. La gobernabilidad, segun el Instituto
del Banco Mundial y citado por Alfonso Monsalve Sol6rzano, se define como
“las tradiciones e instituciones a través de las cuales se ejerce la autoridad

de un pais"*?

Se sostiene que la gobernabilidad no puede explicarse suficientemente a la
luz de los conceptos tedricos unilaterales o preestablecidos como la
capacidad del sistema politico para negociar coaliciones estables o la del
sistema econdmico para seguir las sefiales del mercado, la presencia de
actores politicos fuertes o la solidez de las instituciones publicas. Se trata
mas bien de entender en funcion de la habilidad del gobierno y de los
distintos sectores sociales para combinar adecuadamente en un periodo
dado tres aspiraciones que ha calado en la cultura civica de esta época: un
crecimiento econdmico dinamico basado en el mercado, margenes
satisfactorios de equidad, igualdad de oportunidades y proteccién social, y

grados crecientes de participacion ciudadana en las decisiones politicas.?®

2 MONSALVE SOLORZANO, Alfonso. Soberania, legitimidad y legitimacién en Colombia
dese la década de los 90. Coleccion pensamiento politico contemporaneo. Universidad
Pontificia Bolivariana. No. 8. Medellin, 2003. 209 p.

? CARRILLO FLOREZ, Fernando. Democracia en déficit. Washington DC: Banco
Interamericano de Desarrollo, 2001. 46 p.
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Cualquier sociedad humana, independiente del grado de civilizacion en que
se encuentre, necesita un orden determinado. Este orden no es arbitrario ni
causal, sino el fruto de la observancia de aquellas normas juridicas que a los
efectos de organizar la vida en sociedad se crean. Por su parte, la legalidad
es el requisito de observar ese determinado orden, ese sistema de normas
juridicas, todo lo cual asegura una conducta adecuada de los ciudadanos y

evita las acciones arbitrarias.

La responsabilidad en el sentido que se permita rendir cuentas, dar la cara y
responder tanto por las acciones como por las omisiones, este concepto
incluye también el de honestidad. La participacion aqui se afirma que se
debe tener en cuenta a la gente, escucharla y tomar decisiones de la mano

de ellas.

De lo expuesto hasta el momento se desprende que la gobernabilidad no
puede circunscribirse al ambito de lo politico. La ingobernabilidad es el reflejo
de una compleja red de interacciones entre un conjunto de variables sociales,
econdémicas y politicas, en el que cada vez es mas dificil pretender
establecer jerarquias o compartimentos aislados?*. La ingobernabilidad surge
por la incapacidad de la logica juridico-formal de la organizacion
gubernamental para responder a las expectativas reales y practicas de la
sociedad y en la percepcién de que el Estado es un fendmeno contingente
gue tiene que responder a demandas concretas. En consecuencia, “la
sociedad impone nuevas y exigentes actividades al poder publico y éste no

cuenta con una organizacién capaz de dar respuesta a tal imposicién™.

24 (1
Ibid., 12 p.

** UNGAR BLEIER, Elisabeth. Gobernabilidad en Colombia: Retos y desafios. Universidad

de los Andes. Bogota: Tercer mundo editores, 1993. 84 p.
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No existen dogmas para definir los elementos que entran a ser importantes a
la hora de establecer la gobernabilidad pero lo que si es viable afirmar es que
la gobernabilidad se ha convertido en un problema que hoy esta presente en
todo el mundo. Pero existen elementos que definen en la practica una buena
gobernabilidad, dentro del marco legal que en la medida que se cumplan
unos principios habra un buen gobierno, y estos principios son: a)
participacion, que tiene que ver con el grado de involucramiento y
apropiacion de los ciudadanos concernidos; b) equidad, que se refiere al
grado de imparcialidad en la aplicacion de las reglas; c) transparencia, que
concierne al grado de claridad que tienen las decisiones los funcionarios
publicos y su grado de apertura al escrutinio ciudadano o sus representantes;
d) decencia, que tiene que ver con el grado en que las leyes y la
administracion se aplican a los ciudadanos sin humillacion o dafio; e) control
democratico, que se refiere al grado en que dan cuenta de sus acciones los
funcionarios publicos electos o0 nombrados, y la sensibilidad que tienen frente
a las demandas publicas y; eficiencia, que concierne al grado de rapidez con

que se toman las decisiones.?

La gobernabilidad como problema y como idea ha tomado estado publico en
los ultimos afios. Desde fines de los afios ochenta en América Latina y en
otras partes del mundo hemos asistido al triunfo del mercado sobre la
planificacion, de la sociedad sobre el Estado, y de la democracia sobre el
autoritarismo. Paradéjicamente, cuando a raiz de las duras lecciones dejadas
por ese decenio pareciamos haber aprendido los codigos necesarios para
manejar esos procesos, el mercado, la sociedad, la democracia, asistimos al
surgimiento de un reguero de amenazas a la gobernabilidad de las

instituciones politicas®’.

26 MONSALVE, Op. Cit., 213-214 p.
* CARRILLO, Op. Cit., 46 p.
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Asi las cosas y con las diversas posturas planteadas y frente a las posibles
definiciones y formas de entender la gobernabilidad queda claro que en
Colombia actualmente existe una crisis de gobernabilidad y que eso que
algunos llaman caos, crisis, tunel o encrucijada. No es mas que una realidad
politica econdémica y social como fruto de la falta de legitimidad y
gobernabilidad que para el caso hoy nos tiene que quedar claro que son
conceptos diferentes pero que van de la mano, y que cuando falla una la otra

necesariamente se resiente.

De este modo, el concepto de gobernabilidad, se refiere a la necesidad de
lograr una combinacion Optima de elementos democraticos y de eficiencia
administrativa en la actividad gubernamental, a fin de lograr la estabilidad y la
legitimidad del régimen politico. El peso de cada elemento en el resultado
final dependera del contexto en el que actue cada gobierno: un orden

neoconservador o un orden progresista.

2.2. ELEMENTOS PARA LA GOBERNABILIDAD

La gobernabilidad se define como el estado o grado de equilibrio dinamico
entre demandas sociales y capacidad de respuesta gubernamental, por
tanto, es necesario distinguir sus diferentes grados (ideal, normal, déficit,
crisis e ingobernabilidad). El tema de gobernabilidad democratica es dificil de
tratar ya que podria ser el nucleo de la problematica referida a la
consolidacion de la democracia. ElI Estado del capitalismo globalizado
necesita fortalecerse y para ello necesita un poder que unifiqgue a la nacién,
gue la integre a partir de sus distintas segmentaciones regionales, sociales y

étnicas.
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Siguiendo con la delimitacion conceptual del término “gobernabilidad” ésta se
haya marcada por las continuas crisis de equilibrio dindmico entre demandas

sociales y capacidad de respuesta gubernamental®

, el término se presta a
multiples interpretaciones. De este modo, encontramos en El Diccionario de
Politica®® de Norberto Bobbio y Matteucci, quienes definen el término de
gobernabilidad como la relacibn de gobierno es decir, la relacion de
gobernantes y gobernados. Por tanto, la relacion compleja entre los dos
entes es lo que permite hablar de gobernabilidad. Algunos autores enfatizan
ciertos elementos que la definen como una propiedad®, cualidad® o un

estado de la relacién del gobierno®.

Ahora bien, el término de gobernabilidad es aquel estado que se encuentra
en un grado de equilibrio dindmico entre demandas sociales y capacidad de
respuesta gubernamental®®. Esta definicion articula los tres principios
(eficacia, legitimidad y estabilidad), asimismo permite ubicar a la
gobernabilidad en el plano de relacion entre sistema politico y sociedad, sin
excluir a ninguno de la relacion de gobierno. En consecuencia “la eficacia
gubernamental y legitimidad social se combinan en un circulo virtuoso de
gobernabilidad, garantizando la estabilidad de los sistemas politicos;

mientras que la ineficacia gubernamental para el tratamiento de los

8 CAMOU, Antonio. Gobernabilidad y Estabilidad. Gobernabilidad y Democracia. México:
IFE, 1995. 22 p.

2% véase: BOBBIO, Norberto y MATTEUCCI, Nicola. Diccionario de Politica. México: Siglo
XXI, 1998.

° RIAL, Juan. “Gobernabilidad, partidos y reforma politica en Uruguay”. En: Revista
Mexicana de Sociologia. N2, abril-junio de 1988. 1 2-19 p.

%L FLISFISCH, Angel. “Gobernabilidad y consolidacién democratica”. En: Revista Mexicana
de Sociologia. N3, julio-septiembre de 1989.

% CROZIER, Michel; HUNTINGTON, Samuel; WATANUKI, Joji. The crisis of democracy.
Report on the governability of democracies to the Trilateral Comission, New York, University
Press, 1975.

% CAMOU, Op. Cit., 22 p.
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problemas sociales y la erosion de la legitimidad politica generan un circulo

vicioso que desembocara en situaciones inestables o de ingobernabilidad™*.

El concepto de gobernabilidad se replantea, supera la concepcion que
asimila la capacidad de gobernar o la legitimidad del poder politico. Sobre
este asunto se ha planteado que en una democracia, en donde el Estado es
instrumento supremo de la sociedad para la accion colectiva, la
gobernabilidad debe entenderse como la relacion construida entre los
asociados y los gobernantes, que le permita a éstos conducir a la
colectividad por los derroteros definidos por aquellos. El fundamento de la
gobernabilidad es la confianza" de los asociados en que la voluntad general
sera respetada por el Estado y los gobernantes; y confianza de los
gobernantes en que encontraran la disposicion de los ciudadanos para
cooperar en las acciones especificas en que se manifiesta el acuerdo
social.®®> Asi pues, esta confianza se refleja en “La forma como los
ciudadanos se organizan para participar y decidir, a tiempo que emprenden
proyectos de produccion de bienes y servicios publicos, es otro capital social
alternativo™®. En consecuencia, se logrard mayor democratizacién vy
efectividad del Estado y garantiza mas facilmente el ejercicio de derechos y
deberes ciudadanos, generando ademas una élite solidaria e incrementando

las virtudes civicas.

* Ibid., 23 p.

Y Por confianza se entiende la creencia de los individuos segun la cual sus intereses estan
protegidos y atendidos por las autoridades aun si las acciones de éstas no estan sometidas
a un permanente analisis o vigencia. Procurar lo que se llama “margenes de confianza” para
que las autoridades pueden llevar a cabo su gobierno estar consultando frecuentemente sus
acciones o politicas. Véase: MONSALVE SOLORZANO, Alfonso. Soberania, legitimidad y
legitimacién en Colombia dese la década de los 90. Coleccidn pensamiento politico
contemporaneo. Universidad Pontificia Bolivariana. No. 8. Medellin, 2003. 227 p.

% Consejo Nacional de Planeacién, Trocha Nacional Ciudadana”, citado por Caja de
Herramientas. No. 78 junio 2001. 11-13 p.

% Programa de Gobierno. Lineamientos de participacion de la Sociedad Civil. En: El Salto
Social. Cap. 9. El buen gobierno.
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La gobernabilidad hace referencia no solamente a la institucionalidad estatal,
sino a las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. Es decir, al manejo
de las instancias del gobierno, pero también a las demandas sociales, a los
mecanismos de legitimacion politica y a la estabilidad del sistema. Al plantear
el problema en estos términos, se coloca en el plano central la disyuntiva
entre la estabilidad politica de un lado, y las posibilidades de cambio social
resultantes de la aplicacién de unas politicas conducentes a la ampliacion del
espacio democratico y a la obtencion de una mayor equidad social y

econémica por el otro®’,

Concebida en estos términos, la gobernabilidad comprende multiples
elementos. En primer lugar, se refiere al desempeiio y al funcionamiento del
sistema politico, es decir, a la capacidad de los gobernantes, de las
instituciones, publicas, privadas y de la sociedad civii de avanzar
coherentemente hacia el logro de unos objetivos definidos y de adoptar las
decisiones oportunamente. Un segundo aspecto, se relaciona estrechamente
con la legitimidad, en tanto que implica el logro de unos consensos minimos
y la representatividad de los diversos intereses expresados politicamente. La
cooperacion entre los diferentes actores sociales y politicos y la coherencia
entre las instituciones politicas se convierten asi en piezas claves de la
democracia. Un tercer lugar, se refiere a la capacidad del gobierno de
controlar situaciones conflictivas, de aceptar el disenso y de ser obedecido,
sin violentar las reglas de juego de la democracia. En otros términos, a la
posibilidad de dirigir un proceso social transformador, para lograr acuerdos y
compromisos y canalizar las demandas sociales hacia el logro de la
estabilidad y la profundizacion democratica. Y en cuarto lugar, si se tiene en
cuenta que la gobernabilidad concierne al conjunto del sistema politico y que

$" UNGLAR, Op. Cit., 10 p.
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afecta a toda la sociedad, se relaciona también, y de manera fundamental,
con lo que piensan sus miembros de la gestibn gubernamental, de los
politicos y de sus politicas; en otras palabras, con la nocién del sentido
comun, que frecuentemente es subvalorada por los racionalizados y a veces
tecnocratizados medios académicos, que enfatizan aspectos racionales en
términos de eficiencia, como afirmaba Juan Rial en gobernabilidad, partidos y

reformas politicas referenciado por Unglar®.

Por ultimo, un elemento central de la gobernabilidad tiene que ver con los
mecanismos, los niveles y los alcances de la participacion ciudadana en las
decisiones y en la gestidon gubernativa. Sin duda, existe una relacion directa
entre la capacidad de la sociedad civil de expresar y canalizar sus
expectativas y sus demandas por un lado, y la legitimidad, la efectividad y el
caracter democrético de las instituciones por el otro. Sin embargo, esta
condicion no se refiere inicamente a la disposicion gubernamental de facilitar
0 garantizar la participacion. Involucra, como elemento vital, la
responsabilidad y la apropiacion, por parte de la ciudadania, de sus deberes
y de sus derechos, igualmente de tomar parte activa en la definicion de su
destino.

En aras de una verdadera gobernabilidad del sistema politico colombiano, se
requiere dos condiciones esenciales: en un primer momento, una estrategia
de desarrollo institucional que eleve la capacidad administrativa y fiscal de
los gobierno locales y, en un segundo momento, una estrategia de desarrollo
politico que vincule de manera real a los gobernantes con los gobernados, y
que fortalezca la sociedad civil. Asi pues, un Estado legitimo y eficiente
requiere una sociedad civil sélida que exija resultados de la gestion politica,

social y econémica del estado.

%8 Ibid.,11 p.
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2.3 LA EFICIENCIA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA LOCAL

La gobernabilidad es el estado o grado de equilibrio dindmico entre
demandas sociales y capacidad de respuesta gubernamental®®. Esta
definicion articula los tres principios (eficacia, legitimidad y estabilidad). Asi
mismos, permite ubicar a la gobernabilidad en el plano de relacion entre
sistema politico y sociedad, sin excluir a ninguno de la relacion de gobierno.
Por tanto, “la eficacia gubernamental y legitimidad social se combinan en un
circulo virtuoso de gobernabilidad, garantizando la estabilidad de los

sistemas politicos; [...]"*

y mas adelante se afiade a este respecto: “mientras
que la ineficacia gubernamental para el tratamiento de los problemas
sociales y la erosion de la legitimidad politica generan un circulo vicioso que

desembocara en situaciones inestable o de ingobernabilidad™*.

El tema de la gobernabilidad en lo local es un debate entre distintos
proyectos que buscan alcanzar respuesta y politicas de gobierno que hagan
factible esta condicion en la vida de los paises. Fue en la VI Cumbre
Iberoamericana de los jefes de Estado realizada en 1996 cuando fue
planteado como tema relevante el de la “Gobernabilidad Democratica”

entendida como “el marco de concertacion politica e integracion

econdmica”.*?

No sélo el modelo neoliberal busca la localizacion mediante sus programas
de ajuste estructural y la asignacion de roles en el territorio latinoamericano;
también los organismos internacionales se preocupan por implementar

estrategias de politicas sociales focalizadas territorialmente mediante la

¥ CAMOU, Op. Cit., 22 p.

O bid., p. 23.

“bid., p. 23.

“2 YANES QUINTERO, Hernan. El mito de la Gobernabilidad. Ecuador: Trama Editorial,
1997. 186 p.

37



inversion y control de procesos sociales; el estado se desmonta y
“descentraliza” funciones pero mantiene el control de atribuciones y recursos.
Asi como el impacto de “los procesos de globalizacion cultural y la
simultanea eclosion de vigorosas manifestaciones de particularismo cultural y
pluralismo de las tradiciones con anclaje en identidades socioculturales de

los espacios locales”.*®

El espacio local se potencia con la accion de los sujetos locales, por la
posibilidad de concrecién, por la mayor cercania a las necesidades o
problemas especificos, la interaccidbn de los diversos sectores que lo
componen, ofrece ventajas para la evaluacion y el control. Asi, emerge cada
vez con mas fuerza en el desarrollo y la planificacion. Reconocer la
importancia de ambitos local como un espacio 6ptimo, y su interrelacién con
lo regional y lo nacional, permiten ubicarlo como un espacio sonde se
expresa la correlacion de fuerzas e iniciativas entre los sectores sociales en

un momento determinado.

Por ende “Esto no significa la idealizacion de lo local en la conformacion de
identidad, ni ignora las mediaciones como la del mercado, las
multipertenencias sociales en un mundo cada vez mas integrado y
centralizado™*. Es necesario generar acciones de desarrollo en un sentido
integral, desde las culturas, potencialidades y caracteristicas propias de un
espacio territorial determinado, repensar las soluciones de sus problemas,
mejorar servicios, abrir espacios de interlocucion, concertacion y lucha que

construyan un poder local alternativo.

3 CARUSO, Arles. Documento de trabajo sobre Educacién Popular y Poder Local, para el
Grupo de Animacion de la Reppol en América Latina. Montevideo, 1995. 45 p.
* Ibid., p. 45

38



Se debe entonces revisar una profunda revision de los mecanismos de
funcionamiento del aparato de gobierno y de revision de las practicas
burocraticas, autoritarias, paternalistas y presidencialistas con que ha venido
ejerciendose el poder en los municipios. En cuanto a la modernizacion del
aparato burocratico administrativo, se promueve la democratizacion,
transformacion y desarrollo institucional, técnico y administrativo de los
organos, areas y dependencias del aparato municipal, flujos de operaciéon y
capacitacion del personal mediante la instauracion de un sistema civil de
carrera. Superar la vision de la administracibn como una mera cuestion
técnica, tener una vision de direccion y de gobierno. Parte de los retos de
este proceso de transformacion es la generacion de mecanismos que
permitan la transparencia y eficiencia en el manejo de los recursos publicos y

en instancias de fiscalizaciéon ciudadana.

Por otro lado, se trata de reformular -para su democratizacion- el conjunto de
relaciones politicas y de convivencia que son responsabilidad directa de las
autoridades locales: las de su propio funcionamiento y sistema de toma de
decisiones, las que se desarrollan al seno del cuerpo dirigente, entre el
alcalde y los demas ediles; en otro nivel, la relacién entre las autoridades y
los ciudadanos con los otros niveles de gobierno y con las fuerzas politicas

sociales existentes en el municipio.

Al tratar el tema de la eficacia en la administracion publica local, es
importante dar cuenta de algunos de los beneficios que la descentralizacion
reporta para el ejercicio de gobernar. Es asi, como, “al dar cauce a la
participacion ciudadana y comunitaria, un proceso de descentralizacion
institucionaliza los conflictos sociales, impidiendo que éstos se acumulen o
se dirijan contra las instancias nacionales de decision y planificacion. La

solucion a estos conflictos queda en manos de autoridades seccionales o
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locales™. En este sentido, dicha politica permite contar con alternativas para
negociaciones regionales y locales con las organizaciones civicas,
comunitarias, sindicales, gremiales, etc. Ello diversifica las instancias de
concertacion y agregacion de intereses, dandole al Estado una mayor

legitimidad.

2.4 LA DESCENTRALIZACION: ANTECEDENTES, CAUSAS Y ESTRATEGIAS
PARA SU IMPLEMENTACION.

Una de las transformaciones mas importantes inducidas por el proceso de
descentralizacion es el transito de un sistema institucional relativamente
centralizado y rigido a otro, plural y flexible. Las demandas por una sociedad
y un régimen politico mas pluralistas han destapado los diques sobre los
cuales se mantuvo el Estado unitario centralizado. Ahora se practica y se
reclama profundizar mas el pluralismo en el ordenamiento territorial,

normativo, politico, étnico y cultural.*®

Durante un siglo, desde la Constitucion de 1886 a la reforma de 1986, la
construccion del Estado-nacién colombiano adopté la forma unitaria,
centralista y presidencialista. Tres de los rasgos fundamentales del Estado y
del régimen politico colombiano, el centralismo, el presidencialismo y el

bipartidismo, han sufrido un deterioro importante en los ultimos quince afnos.

“> DENNIS A. Rondinelli. Govermet descentralization in comparative: theory and practice in
developing countries. En: Internacional Review of Administrative Sciencis. Vol. 47. No. 2.
1981. 36 p. Citato por UNGAR BLEIER, Elisabeth. En: Gobernabilidad en Colombia: retos y
desafios. Tercer Mundo Editores. Colombia, 1993. p. 108

% RESTREPO, Ivan Darfo. El futuro de la descentralizacién en Colombia. Bogota: ESAP,
1995. 5 p.
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El Presidente no nombra ya a los gobernadores, quienes, a su vez, no
nombran més a los alcaldes. Actualmente, cada mandatario obtiene su
legitimidad, otorgada por los electores de cada jurisdiccion territorial. El
presidente no dispone mas de sus “agentes politicos directos” en los
municipios y departamentos; éstos pueden contrariarlo, criticarlo e incluso
oponerse abiertamente a sus directrices politicas. El “orden publico” es
responsabilidad exclusiva del Presidente, el cual lo usa como férula para
obligar respeto y sometimiento de alcaldes y gobernadores a sus estrategias
de manejo de los conflictos sociales agudos y del conflicto armado. Pero
incluso en estos casos, los mandatarios locales no sélo reclaman mayor
protagonismo, sino que muchas veces lo ejercen a espaldas o en abierto

desafio a las autoridades de la Casa de Narifo.

Los origenes del actual proceso de descentralizacion los encontramos en el
Gobierno de Alfonso Lépez Michelsen (1974-1978) en el cual se propuso la
descentralizacion como una nueva forma de relacion entre el Gobierno
Central, los Departamentos y los Municipios.” En el Gobierno del Julio César
Turbay Ayala (1978-1982) se credé el Consejo Nacional para la
Descentralizacién, donde se propuso que el fin dltimo no era la autonomia

municipal, sino la racionalizacién y control del gasto publico.

Durante el Gobierno de Belisario Betancur (1982-1986) se presentaron
acontecimientos en el campo nacional, como el déficit fiscal, la recesion
econdémica y las monitorias y planes de ajuste del F.M.l. y como parte de ello,

la llamada “Revolucion descentralista”. El informe elaborado por el F.M.I

“ Los diagnésticos realizados por los participantes en el Foro sobre Descentralizacion
coincidieron en sefalar una progresiva tendencia hacia la centralizacién de orden politico,
administrativo y fiscal, con la consiguiente pérdida de autonomia y participacién regional. Los
intentos de descentralizacién se han reducido a un simple proceso de desconcentracion del
gasto, que no ha ido acompafiado de una correspondiente autonomia en la toma de
decisiones. Véase: TIRADO MEJIA, Alvaro. Descentralizacion y Centralismo en Colombia.
Fundacion Friedrich Naumann. Bogota: La Oveja Negra, 1983. 95 p.
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sobre la situacion fiscal de Colombia 1983-1984, que la politica fiscal debe
ajustarse al logro de una reduccion significativa del déficit del sector publico y
en su financiamiento por parte del Banco de la Republica.*” Derivado del este
informe, se adecuaron las instituciones politico juridicas; las relaciones entre
el Gobierno Central, los Departamentos y los Municipios. La Ley 14 de 1983,
sobre fortalecimiento de los fiscos municipales, es el punto de partida de la
descentralizacion en Colombia. Ademéas, se inicia el traslado de
competencias a los municipios y se transfiere a ellos un porcentaje de los
recursos del impuesto al valor agregado (IVA) que seran insuficientes para
los gastos de funcionamiento e inversion representados en las nuevas
competencias y obligaciones municipales. A lo anterior, y como resultado de
éste proceso de descentralizacion, se introdujo la participacion ciudadana,
manifestada que llega a su méaxima expresion con la eleccion de alcaldes por
medio del voto ciudadano, introducida en el Acto Legislativo No. 1y la Ley 12
de 1986.

Este Acto Legislativo se convierte en un avance sin precedentes para
alcanzar un federalismo fiscal y desarrollar un Estado mas eficiente. La
expresion mas concreta de esta ley, se halla en la eleccion popular de
alcaldes que relacionan entre si la modernizacion del Estado, la transicion a
la democracia participativa y la nueva logica de la eficiencia publica. La
descentralizacion politico administrativa significé un compromiso mayor entre
administradores y administrados, entre comunidades y alcaldes, exigiendo de
antemano una comunicacion amplia a través de unos canales y medios de
comunicacidon mas expeditos. En consecuencia, la elecciéon de popular de

alcaldes marc6 un paso fundamental en la vida econdmica municipal, en la

*" MATIAS C. Sergio. El Municipio y la descentralizacién en Colombia. En: Didlogos de
Saberes. Bogota: Universidad Libre. Centro de investigacién en Derecho y Ciencia Sociales.
No. 54. Jun-Dic.1999. 142 p.
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medida que la utilizacion de los dineros publicos iba a tener como agentes

fiscalizadores a la comunidad en general.

Es importante destacar, que a usanza de este proceso descentralizador
surgido a partir de la reforma constitucional que introdujo la eleccion popular
de alcaldes y la consulta popular municipal, quebré la unidad de mando del
Ejecutivo que contenia la Constitucion de 1886. Ademas, se fortalecen los
fiscos y administraciones de entidades territoriales, representado en la ley 14
de 1983, ley 50 de 1987, Ley 12 de 1986, Ley 3 de 1986, que autorizo la
expedicion del Cédigo de Régimen Departamental (Decreto Ley 1222 de
1986), Ley 11 de 1986 con base en el cual se expidio el Cédigo de Régimen
Municipal (Decreto 1333 de 1986). En los afios ochenta, el proceso se

encamind a promover el municipio colombiano.

Los propdsitos de la descentralizacion tenian dos finalidades, una de tipo
politico y econdmico. La finalidad de tipo politico consistia en atenuar las
movilizaciones regionales y locales en pro de reivindicaciones y rescatar la
legitimidad y la eficacia del Estado. En el campo econdmico, liberar al
presupuesto nacional de las presiones de las entidades descentralizadas y

estimular la autonomia fiscal.*®

Es necesario tener claro la concepciéon del municipio como el Estado local, el
cual se constituye como la unidad fundamental del Estado y porque presenta
las caracteristicas de un micro sistema politico. Ademas, el municipio es el
escenario mas préoximo para la relacion entre Estado y sociedad civil
(municipio-comunidad). Por otro lado, en el municipio se encuentran los

elementos esenciales de todo Estado moderno:

8 JARAMILLO GIRALDO, Juan Carlos. La Descentralizacién. Alcances e implicaciones de
un proceso. Medellin: Coleccién Universidad de Medellin, 1996. 49 p.
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Un territorio. Que representa la dimension espacidhos habitantes.
Representados por la categoria de comunidad Idoals instituciones del poder
publico. En este caso las instituciones municipplepiamente dichas (alcaldia,
concejo, personeria, JAL), o instituciones publidasotros niveles territoriales
con presencia en el municipio (Policia, O6rganosicjates, delegaciones
provinciales y departamentales, étt.)

Si ademas sabemos que las funciones basicas de la célula municipal son: a)
escuela de gobierno y de civismo. Escenario para la formacion de valores
civicos y democraticos; b) Prestador de servicios publicos. EI municipio es
hoy en dia el provisor de los servicios publicos por excelencia, debido al
contacto directo que tiene con los usuarios y c¢) promotor del Desarrollo
economico-social. Estas se reflejan en las politicas de urbanismo y desarrollo
territorial, en la busqueda de estrategias futuras de actividades econdémicas y
de acumulacion de capital material y social, que propendan por el bienestar

de los habitantes.

Ahora bien, por medio de la Ley 12 de 1986 se habia fortalecido el fisco de
las entidades territoriales, que llevaba a adoptar la redistribucion y cesion de
funciones a dichas entidades, se otorgé en la mencionada ley facultades
extraordinarias al Presidente, cuyo ejercicio generd6 un proceso de
descentralizacion administrativa en virtud del cual tales entes asumieron la
prestacion de servicios publicos anteriormente en manos de la nacion, se
estimulé el acercamiento del ciudadano a las servicios del Estado y su
vigilancia y control sobre la prestacién de los mismos. “Para tal efecto, el
gobierno nacional expidié el Decreto 0077 de 15 de enero de 1987, que

constituyo el estatuto de descentralizacién en beneficio de los municipios”.>

Para el periodo (1990-1994) la Administracién de César Gaviria Trujillo, laza
su “Revolucion Pacifica” que subvirtidé el orden politico juridico. El Estado

49 JIMENEZ, William W. Conocimiento, Poder y Democracia. Una mirada al final del siglo y
de milenio. Bogota: ESAP, 1998. 73 p.

* MORCILLO, Pedro Pablo. La Planeacién en Colombia. Historia, derecho y gestion.
Bogota: Ediciones Juridicas. Universidad Piloto de Colombia, 2002. 719 p.
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Intervencionista y de Bienestar introducido en la reforma politica y
Constitucional de 1936, fue reemplazado en por el modelo de
internacionalizacion vy liberalizacion de la economia, de privatizacion de las
empresas del Estado y de los servicio publicos. Pero a través de la Carta
Magna de 1991 se logré impulsar un proceso de descentralizacion integral,
en el cual se cualifican y complementan las acciones de cada uno de los
niveles de gobierno. Se consagra el Estado Social de Derecho, la
intervencion del Estado en la economia y la funcidén social de la propiedad.
Dentro de este contexto, se proclamoé al Municipio como entidad fundamental
de la divisién politica administrativa del Estado, consignado en el articulo
311, donde se le asignaba la prestacion de los servicios publicos, construir
las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su
territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes y cumplir las demés funciones que le asigne la

Constitucion y la ley.

Durante la administracibn de Andrés Pastrana (1998-2000) suscribe
compromisos con el F.M.I enfocado a planes de ajuste fiscal para recortar la
inversidbn publica en salud, vivienda de interés social, educacion e
infraestructura para el desarrollo nacional y las transferencias del sector
central a los departamentos y municipios. Durante esta administracion se
retrocedi6 en los procesos de autonomia financiera de los Departamentos y
Municipios al ser aprobado por el Congreso la Ley 617 de 2000, el Acto
Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 de 2001. De este modo, la Ley 617 de
2000 de austeridad del gasto de municipios y departamentos, fijé topes en el
gasto de funcionamiento de las entidades territoriales. El Acto Legislativo 01
de 2001 modifico la base del calculo de las transferencias del nivel central y
sustituyd transitoriamente el parametro de ingresos corrientes de la Nacion.

La Ley 715 de 2001 reduce la capacidad de inversion de los entes
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territoriales y de ejercer el control creciente de competencias y recursos por
el Gobierno Nacional.*

2.5 DESCENTRALIZACION: UNA APUESTA POR EL DESARROLLO REGIONAL

La descentralizacion se concibié como parte integral de la estrategia de
desarrollo del pais, que buscaba un mayor crecimiento, equidad, eficiencia
en el gasto publico y autonomia, ya que quienes tomaban las decisiones
estaban mas cerca de las poblaciones.

Ademas, con la crisis del Estado de bienestar sobrevinieron una serie de
reformas entre las cuales la descentralizacion politica y administrativa
cumplia un papel central en la estructura del nuevo Estado. Los problemas
de legitimidad politica, el déficit fiscal y la eficiencia del gasto, hicieron de la
tarea descentralista en Colombia una prioridad politica.

Con la eleccion popular de Alcaldes en los afios 80s y disposiciones sobre
transferencias de recursos se comienza el proceso de descentralizacion.
Este es ratificado y ampliado con la eleccién popular de los gobernadores

mediante el acuerdo constituyente de 1991.

En el ambito politico, la nueva constitucion sirvié de base para reformar las
instituciones publicas y responder a la creciente violencia en el pais. Se tratd
de aumentar la legitimidad del estado adoptando el concepto de la
gobernabilidad y se promovio una mayor participacion de la ciudadania en la
toma de decisiones con el fin de unificar al pais. La denominada “democracia

participativa” cred0 una serie de instrumentos destinados a aumentar la

L MATIAS C. Op. Cit., 146 p.
2 KURE. lleana. Descentralizacion: retos para su consolidacion. En: Revista Planeacion y
Desarrollo. Departamento Nacional de Planeacion. Vol. XXVI. No. 2. Bogota. Mayo 1995, 89
p.
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participacion comunitaria, y figuras tales como la iniciativa popular legislativa,
el cabildo abierto, la consulta popular, el plebiscito, el referendo y la
revocacion de los mandatos de gobernadores y alcaldes quedaron
refrendadas en la Constitucion. Asimismo, se crearon mecanismos para
reformar la constitucién, antes potestad exclusiva del Congreso. Por otro
lado, se reforzaron las funciones y responsabilidades de los poderes
legislativo y judicial con el fin de lograr un equilibrio de poderes en detrimento
del presidencialismo caracteristico del sistema politico colombiano. Ademas,
se instauré la figura del vicepresidente, la autonomia del Banco de la
Republica y, en el plano judicial, se crearon la Fiscalia General de la Nacién

y el Consejo Superior de la Judicatura.

En el plano administrativo, el nuevo ordenamiento implicé una recomposicién
de funciones a nivel central, recayendo las mayores responsabilidades sobre
el Ministerio del Interior (MIN) y el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP). La ley 199 de 1995 delega en el MIN la responsabilidad de formular y
adoptar las politicas correspondientes al ordenamiento y la autonomia
territorial, las relaciones entre la nacién y las entidades territoriales en
materia de politica descentralizadora y desarrollo institucional, ademas de los
asuntos politicos, la democracia participativa y pluralista y la participacion
ciudadana. Sin embargo, en la practica el MIN no ha cumplido con tales
mandatos, y ni siquiera ha recibido el presupuesto necesario para llevarlos a
cabo. Por su parte, el DNP es el ente que controla y evalta el proceso de
descentralizacion: el decreto 2167 de diciembre de 1992 reestructura el DNP
y le encarga el disefio y la organizacion de sistemas de evaluacion de gestion
y resultados. Con la implantacién de la ley 60 de 1993 se aumenta el papel
protagonista del DNP incluso por encima de los ministerios directamente

involucrados en el proceso.
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La Constitucion de 1991 no establece realmente un modelo nuevo de
descentralizacion, sino que ordena y profundiza el proceso anterior. En ella
se toman en consideracion aspectos del modelo agente-principal, en el cual
los gobiernos territoriales ejecutan basicamente las politicas disefiadas a
nivel central, y del modelo de eleccion publica local, en el cual las entidades
territoriales son autbnomas en lo que atafie a la definicién de sus politicas y
la obtencién de recursos. El resultado es un modelo hibrido que, en la
practica, ha dificultado la definicion precisa de responsabilidades y la
implantacion efectiva del proceso. La solucion a este problema debe
empezar por la promulgacion de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial,
mandato constitucional que sin embargo esta aun pendiente en la agenda
legislativa colombiana. Esta ley deberia definir claramente el papel que

corresponde a cada nivel territorial de manera integral y consistente.

La constitucion también estableciéo en sus articulos 356 y 357 los criterios
para la distribucion de recursos y competencias, que luego se plasmarian en
la mencionada Ley 60. En particular, se aumentan las responsabilidades
territoriales en materia de educacién y salud. La constitucién, ademas,
fortalecio la figura del departamento (a la vez que creaba otros) como entidad
bisagra entre el gobierno central, que define las politicas, y el municipio, que
expresa las necesidades de la ciudadania. Asi, los departamentos actuan
como intermediarios entre la nacion y los municipios bajo los criterios de
subsidiariedad y complementariedad. Para reafirmar esta importancia, se

establecio la eleccién popular de gobernadores a partir de 1993.

En el &mbito econdmico existen varias razones que justifican la adopcion de
un modelo de descentralizacién administrativa y fiscal como el resefiado en
la constitucion. Principalmente, se aumenta la responsabilidad de las

entidades territoriales en la prestacion de servicios basicos a la poblacion,
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entendiendo que éstas conocen de cerca las necesidades de sus pobladores
y, a la vez, que éstos pueden evaluar y juzgar la calidad de la prestacion de
dichos servicios. Asi, en teoria, se espera que se aumente la eficiencia y
equidad del gasto publico. Ademas, las mayores responsabilidades van
acompafnadas de transferencias desde el gobierno central para financiarlas
con el fin de evitar desequilibrios fiscales.®

De este modo, desde 1991 el pais adopta un nuevo marco institucional y
desarrolla instrumentos dirigidos a aumentar la eficiencia en la provision de
servicios publicos y a incrementar la participacion ciudadana en la toma de
decisiones. En el papel, Colombia cuenta con el marco necesario para lograr
estos objetivos; sin embargo, la realidad ha demostrado que se necesita algo

mas que una Constitucion para alcanzar las metas propuestas.

Con la reforma constitucional de 1991 se introdujeron las siguientes medidas:
a) La descentralizacion, y con ella el reconocimiento de la autonomia de las
instancias territoriales y de la comunidad en general, se constituye en el
fundamento de la Constitucion de 1991, consagrado en el Art. 1; b) El
reconocimiento del municipio como la entidad fundamental de la divisién
politico administrativa del Estado, que tiene la obligacion de prestar los
servicios social basicos, construir las obras que demande el progreso local,
ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion comunitaria,
expresados en el Art. 311. De este modo, se enmarca el municipio dentro de
unos esquemas normativos claros y se le transfieren recursos vy

responsabilidades en la medida de su capacidad de gestion y financiera; c) El

*% véase. VON HALDENWANG, C. Hacia un concepto politoldgico de la descentralizacion
del estado en América Latina. En: Descentralizacion y estado moderno. Santafé de Bogota:
FESCOL, 1991.
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establecimiento de mecanismos para hacer evaluacion de resultados de la
gestion publica; d) La apertura del ordenamiento territorial o acuerdos y
negocios libres entre las regiones municipales y los departamentos; e) Las
modificaciones de tipo fiscal de mayor envergadura en la reforma
constitucional se encuentran el ambito departamental y regional; y f) Mayor
descentralizacion del gasto publico y la solicitud de transferir mayores

recursos de la nacidn y de otorgar soberania fiscal a las regiones.

Si bien la descentralizacion no ha estado en la agenda politica de los ultimos
afios, se trata de una estruc