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EL MUNICIPIO COLOMBIANO FRENTE A LA REFORMA
CONSTITUCIONAL

La forma como esta distribuida la poblacién en el territo-
o calombiano es un fendémeno natural y no difiere substancial-
nte de la de otros estados americanos: vida rural, en que las ta~
s de la produccién agricola absorben la totalidad de las preo-
aciones de los nicleos campesinos y cuya morfologia social
cide con la primera forma de agrupacién humana: La Familia.
cleos de poblacién urbana instalados en puntos estratégicos o
voluntad de un fundador insigne o como el resultado de fené-
nos naturales, religicsos, espirituales y econémicos, Y, por al-
0, centros urbanos de una morfologia superior: La ciudad.

~ _En un lenguaje sencillo podemos afirmar que la poblacién
ombiana tiene esas formas de vida colectivas; que ellas son in-
tructibles e inmodificables, porque son el resultado de la accién
rdinada de factores asociantes del orden natural y cultural y
ni atn grandes transformaciones en el orden politico, social
uridico podrian superar, La vida rural, sencilla y austera, aje~
a preocupaciones que implican la cultura y la civilizacién en
do superior; su tnico anhelo es vivir, trabajar, satisfacer ne-
sidades elementales y morir en paz con Dios y con los hombres.
ta si una integraciéon organica al centro urbano del que po-
mente forma parte, porque en él busca seguridad para su
» para su patrimonio, para el trabajo, educacién, higiene, di-
10n espiritual y religiosa y un medio adecuado para el inter-
10 de sus productos. La incorporacién organica de los nicleos
es al primer centro urbano, produce, como dice el profesor
fo Posada, un interesante fenémeno de desintegracién o di-
nciacion funcional, que no se logra sino en los centros urbanos,
que en los rurales no podria hablarse de esa unidad organica,
en los primeros es un medio elemental de unidad politica.

- Pero los primeros centros de unidad politica son de diferen-
Iados: niicleos pequefios, de escasa densidad de poblacion, en
que las necesidades comunes no son muy numerosas y cuyas di-
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ferencias funcionales no tienen que ser extensa. Es suficiente una
direccioén politica, pero todavia no surge la nececidad de un am-
plio sistema de servicios publicos y los que requiere puede obte-
nerios mediante la integracién organica a un nicleo 5072:} superior,
El primero es la aldea; el municipio, el segundo. En' este wltimo,
indudablemente, se completa la primera sintesis organica, y de
€l esperan tanto los nicleos campesinos como llos primeros grupos
en que la unidad orgéanica es insuficiente, la total satisfaccion de
las necesidades colectivas. La vida rural, no implica, pues, un sis-
tema complicado de interacciones, como si acontece atn en los pri-
meros nicleos urbanos, pues la sola presencia del poder politico y
su accién inmediata y constante sobre la poblacién, implica ya
un amplio sistema de direccién y coordinacién social, que en dl-
timo término viene a ser la verdadera funciéon de lla autoridad po-
litica,

El proceso de integracién no se detiene en el municipio,
sino que se completa en un centro de actividad superior que es
el estado. En él se opera la coordinacién funcional, de la cual, la ac-
cion del poder politico municipal es apenas un reflejo, A esa forma
de organizacién politica que llamamos estado corresponde una ta-
rea mas amplia, si se parte de la base de que a ella se ha liegado
en consideracion a la insuficiencia funcional de los nuacleos infe-
riores. En lenguaje elemental podemos decir que la primera es-

peranza del individuo para satisfacer sus necesidades es el muni-

cipio, y, la dltima, el estado. Pero éste, para sostener esa gran to-
talidad organmica, estructural y funcional, de cuya unidad politi-
ca es la expresién suprema, requiere de elementos para mantener
esa unidad y es por esto por lo que es el primer sujeto de la autori-
dad politica, es decir, de ese poder de direccién que se concreta en

tareas de coordinacién social. El municipio y el estado vienen a-

ser pues, los dos instrumentos para el desarrollo de la vida colec-
tiva. El municipio, por que es la primera unidad organica que
comprende a los individuos, no solo como agentes funcionales de
la vida comtn, sino también como elementos vivos que esperan el
provecho que han buscado en esa forma de vida comin. Y el es-
tado, como depositario de la autoridad politica, encargado de tu-
telar, conservar y vigorizar esos primeros 6rganos de la vida po-
litica. '
El problema fundamental de los estados es el de su organi-
zacién politica, que implica no solamente el mantenimiento de
la unidad organica de la poblacién, sino también procurar que esa
organizacién sea eficaz y provechosa para los elementos que la for-
mon. La primera posicién frente al problema constitucional de los
estados es la de desentrafiar y precisar esa especie de constitucién
natural e histérica que ha impedido su dispersién y disolucién: su
derecho, sus costumbres, sus tradiciones, su moral, su religién, es
decir, todos aquellos factores asociantes que cohesionan y ordenan

ST

‘la vida social. El juego de estos factores determina una especie de or-
anizacion natural de los grupos y a la sociologia le incumbe desen-
rafiar la accién de esos factores y la manera como actian*para hacer
stable y progresiva la vida colectiva. Y esa investigacién seria
‘incompleta si no se dirige también a puntualizar las formas de a-
rupacién de la ppblacion en el territorio de los estados, No es que
onsideremos que €l estado pueda sacrificar su misién transcenden-
al para el mantenimiento de esa especie de estructura natural de
a vida comtn y se inhiba para operar saludables transformacic-
nes; pero tampoco podria someterla a cambios constitucionales
riolentos que lejos de producir una estructuracién sélida del esta-
o, hiciera de este un instrumento politico inadecuado, distancia-
o de la vida comiin que pretende regular y dirigir,

La regla fundamental de la ciencia constitucional para la
onservacion y buen funcionamiento del estado es su unidad politi~
a; es decir, que el ejercicio del poder ptblico emane exclusiva-
nente de un sujeto titular superior en quien iradica la funcién su-~
srema de hacer ordenada y estable la vida social. Esta funcién
rascendental se concreta en la ley, en su aplicacién, y en la direc-
6n de la administracién publica, de tal manera que ésta pueda lle-

ar a satisfacer de una manera oportuna y eficaz todas las
cesidades colectivas. Con razén dice un insigne tratadis-
norteamericano que la politica como funcién del estdo con-

te ‘en hacer leyes y aplicarlas; y que la marcha de los servi-
i0s piblicos depende de que se gestione bien o mal, no que se ac-
tie en ellos con métodos de partido. Es verdad que la politica, co-
10 conjunto de principios para dirigir a los pueblos hacia la rreali-
acién del bien comiin, implica también la funcién administrativa,
n el sentido de que todo lo relacionado con la conservacién, de-
arrollo y progreso de la vida comin, incumbe principalmente
I estado. Pero debe establecerse una técnica separacion entre la
ncién general de distribucién de los servicios ptblicos y la orga~
zacion, direccidén, financiacién y prestacién de esos mismos ser-

0s. Precisamente, la violacién de esta regla forma elemental fue
a causa de que pensadores politicos norteamericanos, recientemen-
estructurada la gran republica del norte, hubiesen desconfiado
la eficacia de los sistemas democraticos de gobierno.

; Pero el principio de la unidad politica no es suficiente
POT si mismo para asegurar la eficacia del estado como instrumen-
encargado de la realizacién del bien comin, El logro total de
te implica la adopcién de un sistema administrativo que tenga
T objeto no solo hacer llegar hasta todos los sitios poblados del
torio del estado su accién politica, sino también su impulso ad-
istrativo. Lo primero se logra, evidentemente, mediante la
acion de oOrganos estratégicamente colocados dentro del terri-
io nacional, encargados de asegurar la eficacia de las leyes, im-
er el orden y propiciar la convivencia social. Lo segundo, por
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el reconocimiento de una wmelativa autonomia administrativa fun-
cional, conferida a los elementos politicos naturales, sobre los que
descansa la estructura nacional, La unidad politica, consiste, por
consiguiente, en que el poder de dictar lleyes, y el impulso inicial
para su ejecucién y cumplimiento, se halla centralizado en los 6i-
ganos superiores del poder publico. Los grupos regionales care-
cen pues de la facultad legislativa y los funcionarios ejecutivos se
hallan rigurosamente jerarquizados, mediante un sistema de orga-
nizacién del poder ejecutivo que comprende los numerosos funcio-
narios que con el caracter de agentes de los superiores jerarqui-
cos ejecutan las leyes y promueven su cumplimiento, Existen, pues,
dos actos de significaciéon politica, porque su misién especifica es
imponer y afianzar la estabilidad de la organizacién del estado:
La expedicion de la ley, el primero; la ejecucién de la ley, el se-
gundo. Pero este dltimo, implica, también, llevar a cabo actos, no
ya propiamente politicos, porque todos ellos estzn sometidos al
imperio normativo de las leyes, por una parte, y por fla otra, a la
decisién del poder superior en quien descansa en dltimo término
el derecho de promover la ejecucién de las leyes. Estos actos, aun
que tienen su origen politico, asumen una naturaleza peculiar, que
en derecho piublico se llaman administrativos, porque su misién es
hacer llegar hasta todos los sitios poblados del territorio del esta-
do la eficacia de la accidon politica.

El acto administrativo se origina, pues, en la urgencia pa-
ra el estado de organizar y distribuir la inmensa tarea del poder
ptblico, sometida esa organizacién a una direccién comiin, al pri-
mer 1mpulso politico de los 6rganos superiores del estado, pero
expuesta en sus detalles a una autanomia funcional relativa, que
le permita la libre iniciativa en la adopcién de medidas que tengan
por objeto adecuar la administracién a las necesidades locales y
regionales. Las distinciones de Aucoc, Hauriou, entre actos poli-
ticos o de gobierno y actos de administracién o de gestién, tienen
el defecto fundamental de desvincular la politica de la administra-

cién, desdoblar el poder piiblico en dos manifestaciones que no se

compadecen con su esencia. La administracién, tanto en el campo
privado como en el derecho piblico, implica la misién de servir de
instrumento’ dindmico para la realizacién de determinados fines:
privados, en el primer caso, publicos, en el segundo. Ella hace siem-
pre ireferencia a un poder de direccién superior, en ambos campos;
en ¢l privado, a los arganismos directivos de la empresa y a las nor-
mas de los estatutos sociales; y, en el ptblico, a la constitucién, a las
leyes ordinarias y a las 6rdenes del poder ejecutivo central. Todo
servicio publico, asi sea de aquellos que tienen un caracter estric-
tamente econdémico, implica el ejercicio de la autoridad administra-
tiva, siempre y cuando el que lo presta sea una entidad de derecho
publico. Cuando un municipio, por ejemplo, presta el servicio pii-
blico de alumbrado eléctrico, de acueducto, de transportes, tiene
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su alcance los recursos del poder ptiblico para actuar econémi-
camenee, por radon de la prestacion del servicio, en situaciones
evidentemente superiores a la iniciativa privada. Asi, por ejem-
plo, cuando el estado asume la prestacién de un servicio que por
su indole podrian prestar también los particulares, como el de trans-
‘porte ferroviario, tiene a su alcance la regulacion del sistema tari-
fario, la direcciéon de la totalidad de las actividades econémicas,
ue son funciones evidentemente desprendidas del poder publico.

Para proceder a una organizacién técnica de la adminis-
‘tracién publica no es necesario desvincular la adminstracién del
oder publico. Para llegar a una autonomia administrativa seria
ficiente conferir a los grupos naturales regionales o a quienes
los representan las facultades necesarias para organizar servicios
yablicos locales y dotarlos fiscalmente de los instrumentos que
‘requieran para la financiacion de éstos. El acto administrativo, sin
cesidad de excluir el control politico que sobr ¢l deba ejercerse,
ede ejecutarse dentro de un sistema normativo politico amplio que
permita al funcionario que lo lleva a cabo la libre iniciativa en
afan de conectar los servicios con las necesidades colectivas.
division territorial y por servicios que insintia la ciencia adminis-
iva tiene precisamente por finalidad especifica adecuar esa ad-
inistraciéon a las necesidades comunes de la poblacién del estado.

Toda constitucion exige, por consiguiente, la adopcion de
a divisién administrativa que conecte la accién del estado con
necesidades de la poblaciéon. Si el poder politico se halla cen-
lizado, es decir, gue la facultad de dictar leyes y aplicarlas co-
sponde a los 6rganos superiores del poder, la accién del esta-
seria ineficaz para la total satisfaccién de las necesidades co-
tivas. Si es verdad que la ley planea y organiza los servicios
licos, lo es también que el poder legislativo se halla imposibilita-
' para conocer ampliamente las necesidades de los grupos natu-
es regionales, distribuidos en las zonas territoriales del estado.
en lo relacionado con la impulsién y direccién de esos servicios
poder politico central tampoco es por si solo suficiente para
primir una direccién acertada que le permita llevar esos servi-
S a todos los sitios poblados del territorio nacional. Si esta im-
sibilidad existe, la ciencia administrativa no completaria su ta-
: de suministrar principios basicos para una buena organizacién
los servicios publicos. Es indispensable una autonomia adminis-
va y financiera. Autonomia administrativa en el sentido de que
los mismos habitantes adecuadamente representados en ca-
S O ayuntamentos las encargados de organizar, financiar y
enar la marcha de los servicios piblicos locales, mediante la
ica de los sistemas democraticos y representativos. Es decir,
descentralizacién administrativa que permita a los municipios
participacién directa en el manejo d& sus propios asuntos.

La autonomia administrativa de los municipios se despren-
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de de la historia, de la sociologia y de los principios mismos de la
ciencia constitucional. Significa la autodeterminacién los gru-~
pos regionales en todo aquello que no implique actividades de di-
reccion politica. Para la practica de esta necesaria autonomia es
necesario la adopcion de un sistema representativo regional, ya
que, de lo contrario, se violaria ese mismo poder de autode-
terminacién y en la practica no se lograria los resultados deseados
que no son otros a los de obtener una amplia y oportuna satistac-
cion de las necesidades de los grupos.

El problema mas grave es el de impedir que la practica de
ese sistema representativo no comprometa el propio éxito de la ad-
ministracién regional y obtener que esta sea un reflejo de las ne-
cesidades colectivas y de la voluntad ordenada de los grupos. Se
ha dicho, con razén, que todo 6rgano de representacién popular,
no es un instrumento de servicio publico, sino un medio eficaz pa-
ra la accién de los partidos politicos. Y en realidad en Colombia
ha sido el fenémeno normal. Asambleas y Concejos, cuya tarea de-
be ser estrictamente administrativa, olvidan esta tarea trascenden-
tal para dedicarse al ajetreo de la politica. Jamas la mentalidad
del pueblo colombiano ha comprendido la trascendencia del princi-
pio de que el bienestar colectivo no se afianza en el intenso ejerci-
cio de la politica, sino en la cientifica y técnica organizacién de
la administracion publica. El resultado de la primera actividad es
la dispersién de las energias nacionales; la segunda, en cambio,

es la ordenacién de todas esas energias para ¢l bien comin. Pero

si la politica en elfondo debe ser una discusién pacifica de los prin-
cipios mas adecuados para el progreso de las naciones, tendria-
mos que empezar o por separar estos dos conceptos inevitables de

vida, o procurar una honesta y sabia conciliacién entre estos dos-

modos de interpretar y sentir la vida nacional.

El municipio colombiano, como forma elemental de vida co-
lectiva, ha tenido siempre condiciones precarias para subsistir.
Ninguna de las transformaciones politicas fundamentales que ha
tenido la nacién ha logrado adecuar su régimen a las necesidades
de conservacién y de progreso. Todas las reformas institucionales
se han concretado en apretar o aflojar la unidad politica, en debi-
litar o fortalecer la accién ejecutiva, pero jamas se le ha imprimi-
do al municipio una direccién
fiscal. Det la férmula de Nafiez, “contralizacién politica y descen-
tralizacién administrativa”, solo se ha cumplido la primera parte
del precepto. Se dira entonces, que el régimen municipal ha sido
amplio en lo que a autonomia administrativa se refiere, pero que es-
ta supone necesariamente la fiscal, que no existe en la actualidad
Porque para nada le sirve al municipio colombiano organizar la
prestacién de servicios publicos, en los estrechos limites én que
los pueden crear, si en la mayoria de los casos se imposibilita el
sostenimiento financiero de los mismos.

centrifuga en lo administrativo y.

= (9

La nueva estructuracién constitucional del estado colombiano,
no puede, como intento de reconstruccién nacional, reincidir en el
olvido de los municipios colombianos. Desconectar la reforma de
la suerte de los municipios la convertiria en tarea artificial y estric-
" tamente académica, pero no la misién trascendental de revitalizar
y mejorar las condiciones existenciales de la nacién. Si el estado
es un instrumento politico de lucha por el bien comin, el objeto
e ese bien es necesario referirlo al municipio, si es que en reali-
dad queremos reconstruir un estado adecuado al progreso de la
nacion. :
Uno de los proyectos de reforma presentado a la consi-
eracion de la Comisiéon de Estudios Constitucionales tiene el de-
cto fundamental de no introducir nada nuevo en relacién con el
régimen constitucional municipal. Y en lo que innova incurre en
un verdadero retroceso. La organizacién y atribucién de los con-
cejos se convierte en funcidn privativa de la ley, con lo cual se
retende sustraer el régimen municipal al sistema estructural gene-~
ral del estado. El problema mas grave que ha afectado la vida de
s municipios es el de su subsistencia fiscal y la estrechez con
que se mueve en la organizacién y direccién de los servicios publi-
os. Con la reforma propuesta no solo van a suprimirse las garan-
8 constitucionales basicas para la vida municipal, sino que tam-
n va a intensificarse /la tutela de los poderes centrales. Los
oncejos no van a ser, pues, organismos de creacién constitucio-
al, cuya estructura y funcionamiento los fija, en lineas generales
el constituyente, sino de creacion legal, porque bastaria entonces
ue el congreso no procediera a su organizacién y funcionamiento
ara que sea precaria su existencia.

No comprendemos cémo, si las cartas constitucionales de los
stados deben ser un reflejo de la estructura natural y cultural de
s pueblos, la constitucién del estado colambiano pueda apartarse
e esa regla fundamental para la técnica integracién de las naciones.
dometer la autonomia municipal al imperio exclusivo de la flley es
retender destruir lo que los hombres han creado al impulso de
s inclinaciones naturales; la familia, el municipio y la ciudad son
tnicos hechos politicos y sociales que han sobrevivido a todas
convulsiones politicas que wegistra la historia. Las monarquias
btiguas y modernas, las repuablicas, los grandes imperios han re-
ocido siempre el hecho natural de los nicleos urbanos y su ne-
aria autonomia, pero siempre ha habido una légica coinciden-
a entre las formas de organizacion politica de los estados y la au-
nomia administrativa de los grupos regionales. El antiguo mu-
Cipio romano, el inglés, el norteamericano, el aleman y el espa-
| han respetado la independencia administrativa de los burgos
3 accion amplia de los ayuntamientos y cabildos. Nuestra eman~
acion, es preciso no olvidarlo, tuvo en un cabildo abierto el pri-
I mojén histérico de la nacionalidad.
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Indtiles resultarian los principios de la ciencia constitucio-
nal y administrativa, si apenas fueran formas apriori de grganiza-
c16n de los estados. Cada nacién exige una teoria y practica consti-
tucionales. La primera, suministra principios generalisimos para la
labor constitucional; y, la segunda, para proceder a la estructura
constitucional de un estado determinado. Por eso dijimos, desde un
principio, que toda constitucién que haga casa omiso de la consti-
tucién natural e histérica de las naciones, incurre en el grave error
de someter la solucién urgente de los problemas constitucionales
a las formas estrictamente aprioristicas de la razén y este método
aplicado con rigor en ciencia politica y constitucional lejos de ase-
gurar el bienestar de los pueblos, crea graves problemas para su
supervivencia y progreso. .



