Descentralizacion-municipalizacion
y educacion

Comité de Redaccion Redacto:
Vladimir Zapata

Colaboraron: Piedad Gil, Queipo Timana, Rafael Féy Edilma Marin,
Ana Maria Jiménez, Federman Mufioz, Dario Gonz#&lez|tad de Dere-
cho) y Jesus Alberto Echeverry

a historia de Colombia ha sido prédiga en eventees gplarizan los
Ldistintos sectores de opinidn y que permaneceistisgglo toda suerte
de vicisitudes, con altibajos. Tal es el caso debimeno de la centraliza-
cion-descentralizacion del Estado que aparece gmir@era hora de la
Republica y aun hoy no logra afincarse con visosedelucion para uno de
tales extremos (el de la descentralizacion).

En efecto, después de 1810 se configuro, en I(vgues Colombia,
una polémica entre centralistas (pateadores) \edratistas (carracos) que
bien pronto se tradujo en enfrentamientos armadose finiquitd bien es-
te pleito porque la guerra de independencia logpg8ty la reconstruccion
del pais remitié el asunto a los marcos constitates. Recuérdese la cons-

33



titucion federalista -intento descentralista- dé3§ la nueva pugnacidad
gue generd. La misma que finalmente condujo aratitocion de 1886 que
ha alcanzado a la Colombia moderna, con algunogues$ obviamente (re-
formas de 1910, 1936, 1945, 1968 principalmentegshiritu de 1886 se
condenso en la famosa expresion: "Centralizaciditiqay descentraliza-
cion administrativa”. El vuelco del gobierno feddraal gobierno central,
exigio la consolidacion del poder politico y el mapnsupervisado del ac-
cionar administrativo. Sin embargo con el correfageafios la idea inicial
se deformo y practicas indeseables impuestas eéargob de incipiente ins-
piracion demoliberal -el recurso permanente aldestke sitio-, transforma-
ron la consigna de otrora en "monopolio politico dyspersion
administrativa". Se cerraron los canales de exjmgsilitica y se caotizo6 la
administracion publica.

Lo cierto fue que las rutinas propias del manejaadmsa publica con-
sagraron el control férreo de todos los asuntoséenizos, sociales y politi-
cos desde la capital (Bogotd) y sobre todo desgeagr ejecutivo. Esto
significd un proceso creciente de concentraciopatier a tal punto que pa-
ra la década del 70 se lleg6 a hablar de una presalimperial en Colom-
bia.

No dejaron de oirse en dicho periodo, las vocdesieepresentantes
de las oligarquias regionales, reclamando espa@nadicte autonomia para
las regiones. En el periodo del Frente Nacionaédieron las inquietudes
separatistas de algunas zonas del pais que sdamaihsin dejadas de la ma-
no del poder central. El movimiento mas sélidoalépoca fue el de Antio-
quia Federal que sustent6 conceptos descentralistatemas cred una
opinién favorable a tal tendencia. Sin embargaepercusion no toco la le-
gislacion vigente, ni de modo contundente las mastpolitico-administra-
tivas del pais.

El cambio de giro

Es en el periodo postfrentenacionalista, y mastaxemte durante el
gobierno de Belisario Betancur (1982-1986) quelagah una serie de fac-
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tores que ponen a la orden del dia los temas dieslzentralizacion, la re-
gionalizacion y la participacion.

La polarizacion de las distintas fuerzas sociakprotagonismo de
las guerrillas, la consolidacion del narcotrafeleempobrecimiento creciente
de las mayorias, la deuda externa, colocan algtdierde de la disolu-
cion. Se reedita la consigna nuiista del 86: "Refoo catastrofe” y a ello
se aplica el gobierno. En efecto, reformas y pmckspaz se hermanan.
Las primeras son prerrequisitos del segundo. Psrintereses involucra-
dos alli, determinantes en los centros de pode&amia voluntad de cam-
bio gubernamental.

"Con excepcién de la eleccion popular de alcaldas,implica el
rompimiento de uno de los eslabones de la logichudeonamiento del
régimen, los demas proyectos no tenian ningun pe#eco de trascenden-
cia" ,(1) afirma acertadamente Francisco Leal Bgitr a propésito de las
reformas politicas de la administracion Betancas teformas aprobadas -
publicidad de los Actos y documentos oficiales,drRef electoral, Estatu-
to de Partidos, Reforma Departamental- se orientirodamentalmente
hacia la modernizacion de las instituciones palgtitadicionales, mas que
hacia una ampliacion del espacio democratico.

Esa modernizacion es indispensable, pero no suificiea persistente
desinstitucionalizacion de la participacion poétig social en Colombia
muestra la sobrevivencia de los obstaculos queublngla incidencia de
vastos sectores de la poblacion -la inmensa mayerial proceso decisio-
nal del pais. Por ello, 100 afios después de praualtp constitucion de
1886, la consigna nacional ya no es "Regeneractaiastrofe” sino "Aper-
tura democratica o catastrofe".

¢, Descentralizacion o desconcentracion?

De todas las reformas propuestas, las que se amarsoasi sea solo
normativamente, son aquellas referidas a la réulision de las facultades
para el manejo politico-administrativo entre lagiores. Mas exactamen-
te, entre los municipios. En efecto, dados losrdskss de la crisis econémi-
ca aupada por la deuda extema, el cierre de laziesppoliticos de
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participacion de clara estirpe frentenacionalistagnsanchamiento de la
conciencia y la organizacion de muy disimiles sestale la vida nacional,
se resulto presionando al Estado hasta alcanzgrarsu pesar, algunas rei-
vindicaciones de corte juridico -que esperan elon y concrecion- en
términos de la participacion y fiscalizacion activke la poblacion. EI mu-
nicipio focalizo estos eventos. Al respecto dicdrBe&Santana: "Empujada
por la transformacion socioecondémica de la Socieddoimbiana, por la
irrupcion de nuevos movimientos populares y degstat por la presencia
de un movimiento guerrillero con influjo sobre toglolos sectores campe-
sinos, la crisis del aparato estatal se ha maaifiesobre todo a nivel de las
estructuras departamentales y municipales. Seatadss vez mas amplios
de la poblacion cuestionan la vigencia de un apastiatal centralizado y
excluyente. Exigen niveles de participacion y uyaluen la toma de deci-
siones".")

En concreto, la iniciativa y presion popular serfaliza -con la aquies-
cencia de los politicos obviamente- en:

-El acto legislativo nimero uno de 1986 que establie eleccion po-
pular de alcaldes a partir de marzo de 1988.

El periodo sera de dos afios sin posibilidad decegin. El alcalde
es jefe de la administracion publica en su circupsi®n, ejecutor de los
Acuerdos del Concejo Municipal y Jefe de la Policia

Los actuales personeros municipales asumen eerdefénsores del
pueblo o veedores ciudadanos adscritos al Ministgiblico. Se introduce
la figura del referendum local. Con ello se gazaka consulta popular para
resolver problemas que afectan la vida de los nresntde la municipa-
lidad -sin embargo, aun no se ha reglamentado-.

-Ley 12 de 1986 conocida como Ley de fortalecinudisical local y
como Ley para descentralizar administrativamergeranicipios.

Los municipios asumiran la prestacion de servipitsicos tales co-
mo agua potable, saneamiento basico, mataderosggjhseo publico y
plazas de mercado -lo anterior implica la liquidaailel Insfopal-.
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En el aspecto de salud los municipios asumiraeléxionado con la
infraestructura y mantenimiento del primer niveldiencion médica.

En el sector agropecuario el INCORA delega en losiaipios la fa-
cultad de obtener los datos pertinentes para lal@djcion de baldios na-
cionales y le transfiere la prestacion de asistetd@tnica integral a los
pequefios productores. Asi mismo, tienen la obligade incluir en sus pla-
nes de inversiones, programas de desarrollo miediado para zonas de
economia campesina, minifundio y colonizacion ytaodo con la cofinan-
ciacion del Fondo DRI en programas y proyectosidersion en el area ru-
ral. En el sector educativo la construccion, ddtagi mantenimiento de
establecimientos educativos e instalaciones depsrii recreativas pasoé a
ser parte de su responsabilidad, desplazando & {C£Coldeportes.

En lo relativo a la construccion de vivienda serimiye en forma
gradual la participacion del ICT, desplazdndosgsanunicipios, o a la co-
financiacion de planes de vivienda popular.

Las empresas de desarrollo urbano pasan a losipiasjdos cuales
asumen, ademas, la funcion de la vigilancia deiej@c de las obras, y otor-
gamiento de permiso para la venta de predios, gtexiarmente corres-
pondia a la Superintendencia B anearia. -

En cuanto a Obras Publicas, el mantenimiento denaiaicipales y
de inmuebles de propiedad de la Nacion, pasamesg@nsabilidad del mu-
nicipio, lo mismo en el caso de la construcciomcadcion y mantenimien-
to de puertos fluviales internos.

-La ley 12 de 1986 reglamenta las transferencibB/éea los muni-
cipios. Dicha transferencia se hara mediante inentos progresivos de la
siguiente manera: "A partir de julio de 1986 el580; en 1987 el 32%, en
1988 el 34.5%, en 1989 el 37.5%; en 1990 el 45%4.992 y en adelante el
50%".(3)

El impuesto predial que es la renta mas impor@aigequefios y me-
dianos municipios, y el impuesto de industria y emio -en las grandes
ciudades- son los mecanismos de generacion indernacursos.
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-La Ley 11 de 1986 (o Estatuto basico de la admnadsn munici-
pal) establece la creacion de las juntas admidistaa locales. Funcionaran
tanto en las areas urbanas como rurales; en éstdsase en los corregi-
mientos, en aquellas de acuerdo con comunas coasiten niumero no in-
ferior a 10.000 habitantes. Estas juntas estabdenadas por la reforma
constitucional de 1968 y solo 20 afios despuéssseetdamenta, aunque
queda por resolver el problema de su financiaciéhafcance de sus fun-
ciones.

-Las anteriores normas son parte de un conjunexcienes encami-
nadas a consolidar la democracia representativagplhacerla avanzar has
ta la democracia participativa mediante la desaBnéicion y la presencia
activa de las comunidades en la vida municipal.

En resumen, la descentralizacion es un procesonpliea:

a. La descentralizacion politica expresada erelec&n popular de
alcaldes y en la participacion comunitaria a traleéks comunas en las jun
tas administradoras locales (Ley 78 diciembre 30986).

b. La descentralizacion fiscal fundamentada eralasterencia del
IVA a los municipios por parte de la Nacion, y tasjpilidad de éstos para
generar sus propios recursos a traves del imppestiial y los de industria
y comercio (Decreto Ley 1333 abril de 1986).

c. La descentralizacién administrativa plasmadal estatuto basi
co de la administracion municipal (Ley 11 de erdsed 986 y Decreto Ley
de enero 15 de 1987).

d. La descentralizacion regional, que busca lagymat@on de las re
giones colombianas de acuerdo con caracteristicascsilturales, mas que
a criterios meramente politicos. (Proyecto de reéoconstitucional, Art. 2,
44,49,134,139,157).

En algunos circulos de opinidn se ha insistidooaretortado del ho-
rizonte de la descentralizacion dado que se hdqmiado la esfera norma-
tiva sin que concomitantemente se hayan afectadoolstumbres politicas
y se hiciera una adecuada apropiacion presupuestal.
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Aunque la descentralizacion riscal desplaza algmoosentajes del
IVA a los municipios y reglamenta las rentas queseendran, se les ceden
gastos a los municipios -al liquidar los instituttescentralizados- que ex-
ceden no solo sus posibilidades financieras singraskrativas, lo cual im-
plica una demanda a la participacion comunitamétdida por circunstancias
de caracter politico, organizativo, socio-econonyiate desarrollo humano
en general.

Esta participacion que supuestamente se garaatipadiante las Jun-
tas administradoras, es muy limitada dado que sictes es eminentemen-
te consultivo y supeditado al Concejo Municipabelena medida.

Parece que en la realidad no hay descentralizgcsdncorrelato ne-
cesario, la participacién. Hay sélo desconcentracddpropdsito de lo di-
cho "la esencia de estas medidas es clara: ceatralin mas el control y
manejo politico del Estado en el Gobierno Naciodescentralizar los pro-
blemas sociales; liberar a la nacion de respondatids econdémicas por la
prestacion de servicios publicos esenciales yaiasla a los municipios -
agua potable y saneamiento ambiental, salud, eidncateportes, refores-
tacion y defensa de cuencas hidrograficas, creageamidades de asistencia
agropecuaria y a través del DRI mecanismos deamafiacion; obras publi-
cas, etc.). Estas nuevas responsabilidades ecammie asumen los mu-
nicipios se disfrazan con las llamadas medidaslBscque consisten en
transferir a los muncipios ingresos nacionalescporcepto del situado fis-
cal y la participacién en el impuesto a las vestasin proceso gradual que
culmina en 1992. La realidad es que los recursosnsuificientes".(4)

La municipalizacion de la educacion

La ley sobre descentralizacion de la educacionasgnto en el nue-
vo municipio colombiano hace un recorrido agitadcestos dos ultimos
anos.

En efecto, en nombre de la descentralizacion, gieliéda Ley 24 de
1988 "por la cual se reestructura el Ministeridegieicacion Nacional y se
dictan otras disposiciones. Modificada por la L@y(Rroyecto 66 Senado
y 248 Camara) de 1989 y que se completa finalmemta Ley 29 del 15
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de febrero de 1989". Por la cual se modifica pkngate la Ley 24 de 1988
y otras disposiciones"”. De lo que se trata esidearsa los alcaldes las fun-
ciones de nombrar, trasladar, remover, controlanygeneral administrar el
personal docente y administrativo de los estableaitms educativos nacio-
nales y nacionalizados.

La Ley tiene una novedad: la desconcentracion adtrativa. Para
que esta estrategia funcione se reestructura estdiio de Educacion Na-
cional. Esto coloca un gran interrogante sobreflestivas posibilidades de
descentralizacion y participacion municipal en é8pgco, pues "como se
desprende claramente de los articulos 20. y 7ta tey 24, el Ministerio
de Educacion Nacional bajo la orientacion supreelapdesidente de la
Republica dirige el sector educativo nacional, fdarias politicas, planes,
programas, objetivos, criterios de planeacion, tifieay asigna recursos,
determina la normatividad y pautas de evaluacidselgor y del servicio
educativo. Es decir, se trata de una medida engimanite centralista”.(5)

Queda en evidencia que lo realmente pensado mamauoicipios es
el manejo econdmico de la educacion, no mas. Curoph el deside-
ratum del F.M.I. que es trasladar los costos pofiges sociales de la na-
cion a los municipios, amén de lo que significaebmanejo de problemas
derivados hacia la esfera del orden publico. Esrnugva modernizacion
del sector educativo sin que ello conduzca a urbiamke fondo en las
politicas educativas. La eficiencia y la racioratidcampean en esta nue-
va normatividad, pero la vida y la suerte del gaiausentan también cada
vez mas.

Los obstaculos objetivos para la descentralizacion

1. La superposicion conceptual, pues donde hay desotracion se
lee como descentralizacion, repartiendo los caod¢bslesarrollo entre re-
giones, localidades, municipios, pero mantenieaddtima instancia de de-
cision en el centro politico del pais.

2. Los vicios politicos -atribuibles a los tradiciosatos- y la escasa
voluntad de cambiar han conducido a las practieadegcentralizacion y
participacion a convertirse en un remedo.
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Las componendas Yy los costos de las respectivgsadas en las Ulti-
mas elecciones de alcaldes asi lo demuestran. @anabidlificultad para que
operen las juntas administradoras locales, pue®sdE009 municipios exis-
tentes, solo Cartagena, Pereira, Calarca, BardmdBucaramanga y Me-
dellin y las intendencias de Arauca, Putumayo heesto en aplicacion la
ley; y Cali, Neiva, Cucuta, Fusagasuga y Montdr@éaaprobado Acuerdos
gue reglamentan las "jal" pero no han llevado @ tabrespectivas eleccio-
nes. De estos casos, la mayoria son grandes ciudad&as pequeiias y me-
dianas localidades, parece que los aires de refoonten llegado...” (Wills
Maria EmmalJn saldo en rojoCien dias vistos por CINEP, No. 5, marzo
del989,pag.6).

3. La ausencia o distorsion del célculo presupuestzésario para lo-
grar el despegue en el desarrollo de los municipiisnventario de nece-
sidades de servicios béasicos -en 24 municipiosagmnite- demanda
inversiones por una cuantia de $9.848.8 millonesntmas que las de infraes-
tructura ascienden a $28.430.8 millones, para tah de $38.279.6 millo-
nes, cifra cercana al monto de las transferendia®nales por concepto de
IVA para todos los municipios del pais en 1992 ($38.5)" (Fernandez
Eduardo y Cifuentes Ariel, Siete preguntas padetxentralizacion en Eco-
nomia Colombiana, Nos. 197-198 sept, oct, 1987, 42)y

4. Los vacios legales en las normas y la falta deneghtacion inhi-
ben la descentralizacién por un lado y la partaifoade la poblacion, por
otro. Por ejemplo, no hay delimitacion de compéatenentre los goberna-
dores y los alcaldes populares. O entre estosastyrios Concejos. No se
han reglamentado hasta el presente las consulpasapes.

5. La participacion ciudadana no ha pasado de serenn farmulis-
mo. Mientras ésta no tenga contenido real no sesible la descentraliza-
cion.

Los estigmas de la municipalizacién de la educacion

1. Ante todo la ausencia de discusién con los musegtentre los maes-

tros sobre todos los pormenores de la Ley. Esta geansuficiente ilustra-
cion.
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2. Cuando apenas se ampliaba el radio de disciestmmedida co
loca un severo interrogante sobre las consignandielas Ultimamente por
FECODE, a saber:

-Financiacion de la Educacion por parte del Estado
-Defensa de la educacién publica
-Defensa de la calidad de la educacién

3.La Ley no atiende tanto a la cualificacion de lacation cuanto a
resolver un problema econémico de la Nacién trasidd los costos del ser-
vicio educativo a las administraciones locales. Qegasada, no cuentan
para ello con presupuesto adecuado.

4. Inconsistencia administrativa e ineficiencia, pomestiplica los pa-
trones de los maestros rompiendo la vigencia pliensu marco de accion:
el estatuto docente (Los alcaldes sélo administrar®s maestros naciona-
lizados por la Ley 43 de 1975. Los demas son canpiet del Departamen-
to u otras entidades nominadoras).

Lo anterior dificulta los traslados de docentedsgtaculiza la unifi-
cacion del régimen salarial y prestacional.

5. Se fragmenta la organizacién sindical, redu@énd su minima
expresion -local- o en todo caso, asfixiandolagbdérreo control que se
impone a través de los alcaldes en cada municgshlid

NOTAS

(1) Cfr. Pizarra Ledn Gomez, E. Cien afos de la Carcstih 1886-
1986 Reforma politica o catastroRevista Foro1986 (1), pag. 62.

(2) Santana R., Pedro. Crisis municipal, Movimientosades vy re-
forma politica en Colombi&evista Foro1986 (1), pag. 11.

(3) Henao Hidron, Javierel Poder MunicipalDocumentos ESAP,
pag. 75.
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(4) Cfr. Carvajal, Alberto y Zambrano, Orland®eflexiones sobre la
descentralizaciérBorrador de trabajo, mimeo. pags. 11-12.

(5) Carvajal, Alberto y Zambrano, Orlandirabajo citadopag. 15.
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