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INTRODUCCION E HIPOTESIS

Resumen: Este articulo tiene como objetivo evaluar cual fue el impacto real de la reforma descentralizada de la vida muni-
cipal colombiana despues de un periodo de casi cuatro afios de haberse aplicado dichas reformas. La evaluacion se fundamenta
en un estudio empirico sobre las expectativas y percepcién de los ciudadanos acerca de los resultados de la reforma; dicho estu-
dio fue realizado en diez municipios del pais. Los resultados muestran una gran heterogeneidad en las percepciones de los encues-
tados las cuales oscilan desde el elogio a los avances en la participacién democratica y la autonomia municipal hasta las criticas
a la falta de desarrollo de la reforma municipal debido al desfase existente entre los recursos transferidos a los municipios y las
nuevas responsabilidades. Por consiguiente, las preguntas que a manera de hipétesis aborda este articulo, tienen que ver con las
razones por las cuales se produjeron resultados tan disimiles y con la identificacién de la clave para entender la heterogeneidad
del proceso de descentralizacion.

Palabras clave: Reforma descentralizada, heterogeneidad perceptiva, participacién democratica, autonomia municipal.

Abstract: This article evaluates the consequences of Local Decentralization in several municipalities of Colombia four years
alter the process began. The evaluation is based on the emprirical results drawn from two interviews about the expectations and
perceptions that citizens had about the reforms. The results show great heterogeneity in these perceptions that range from favo-
rable opinions about the advacements of democratic participation and municipal autonomy to sharp criticisms to the low pace
of the process due to the existing gap between the scarcety of needed economic resources and the increase of responsabilities.
The questions or hypotheses posed in this article relate to the reasons and keys to understand such heterogeneity.
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en términos globales. Por ejemplo, algunos estudios la eva-

Este capitulo tiene como objetivo teorizar sobre los efec-
tos de la descentralizacién municipal en Colombia a partir
de los resultados de las dos encuestas realizadas en diez muni-
cipios de Colombia los cuales pertenecen a los Departa-
mentos de Cundinamarca y la Costa Atlantica que han teni-
do procesos histéricos y politicos muy diferentes'.

La conclusién mas llamativa del estudio es que en los
dos primeros afos de la reforma municipal los resultados
fueron muy heterogéneos (Dugas, Ocampo, Orjuela, y Ruiz,
1992: 87-120). Esto se deduce tanto de la opinién de los ciu-
dadanos encuestados como de las observaciones del traba-
jo de campo. El anélisis empirico sugiere que, bajo el lide-
razgo de los primeros alcaldes populares, los diez municipios
tomaron diversos caminos en el manejo de sus nuevos recur-
sos y responsabilidades. A partir de esta reflexiéon podemos
hacer extensivo este analisis a todos los municipios del pais.
En efecto, la experiencia de los mas de mil municipios de
Colombia cabe dentro de un espectro muy amplio, que va
desde resultados bastante negativos hasta desenlaces muy
favorables.

Vale la pena destacar que esta conclusién difiere de otros
analisis que perciben los resultados de la reforma municipal
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ltan negativamente, debido al desfase existente entre los
recursos transferidos a los municipios y las nuevas respon-

El presente articulo fue publicado por los mismos autores en
el libro, Los caminos de la descentralizacion: diversidad y retos de la trans-

formacion municipal. Bogota : Universidad de Los Andes. 1992. Hemos

creido conveniente incluirlo con el permiso de los autores dada la escasez
de analisis teéricos realizados a partir de estudios empiricos exhaustivos,
como lo es este caso.
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sabilidades. Si bien es cierto que la falta de recursos dificul-
t6 el desarrollo de la reforma municipal, esta limitacién no
impidié que muchos municipios lograran resultados positi-
vos. Por otro lado, la reforma municipal ha sido elogiada por
sus avances en materias como la participacién democratica
y la autonomia municipal, pero no se menciona que en
muchas localidades los logros de este proceso han sido prac-
ticamente nulos.

Evidentemente, la reforma descentralista significé un
cambio profundo en la vida municipal, con nuevas respon-
sabilidades y nuevos recursos para ser manejados por la
administracién local. Como ya se menciond, después de dos
anos algunos municipios alcanzaron resultados bastante posi-
tivos, como el mejoramiento de la infraestructura fisica y
administrativa, también de la situacién econémica, el sane-
amiento de las practicas clientelistas y de corrupcién y un
intento por ampliar la participacién ciudadana. Sin embar-
go, en otros municipios los problemas preexistentes de infra-
estructura, de corrupcién administrativa y de clientelismo
inclusive se exacerbaron. También hubo municipios donde
no se presentd ningin cambio significativo. La pregunta es,
entonces, ¢por qué la reforma municipal produjo resulta-
dos tan disimiles?

¢Cual es la clave para entender la heterogeneidad del
proceso de descentralizacién?

La hipétesis de nuestro estudio es que el éxito o fraca-
so relativo de la reforma municipal depende de ciertos fac-
tores propios de cada municipio. Estos factores son de natu-
raleza “estructural” y “coyuntural”. En términos generales,
se puede afirmar que el efecto de la combinacién especifica
de los factores estructurales y coyunturales sobre el manejo
de las nuevas responsabilidades y los nuevos recursos fue lo
que determind el impacto positivo o negativo de la reforma
en cada municipio.

Los factores “estructurales” de un municipio son aque-
llas condiciones de caracter semipermanente; es decir,
estructuras que solo se transforman a través de un proce-
so relativamente largo y dificil. Tales estructuras incluyen
la infraestructura fisica y administrativa del municipio, su
base econdmica y su tradicién civica. Todos estos factores
tuvieron una gran incidencia en el desarrollo de la refor-
ma municipal. En efecto, la posibilidad de alcanzar resul-
tados positivos era mucho mayor en los municipios que ya
contaban con una buena infraestructura fisica y adminis-
trativa, una fuerte base econémica y una larga tradicién
civica. Por el contrario, un municipio caracterizado por
una infraestructura fisica y administrativa deficiente, una
débil base econémica, una fuerte tradicién clientelista y
bajos niveles de participacién, afronté desde el principio
un conjunto de obsticulos que dificultaron el buen mane-
jo de las responsabilidades y los recursos previstos en la
reforma municipal.

Los factores “coyunturales” se refieren a los aspectos de
naturaleza transitoria de vida municipal. En efecto, son suje-
tos a cambiar por lo menos en cada eleccién municipal.

Entre estos factores estén la personalidad y capacidad
de liderazgo del alcalde, sus propuestas concretas, la com-
posicion del Consejo municipal y las relaciones interinsti-
tucionales entre el alcalde y el Consejo, y entre éstos, el
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Departamento y la Nacién. Dificilmente se pueden medir
tales elementos con las herramientas de las ciencias socia-
les. No obstante, como en el caso de las estructuras muni-
cipales, los factores coyunturales jugaron un papel impor-
tante en determinar el relativo éxito o fracaso de la reforma
municipal. Es claro, por ejemplo, que un municipio con un
alcalde dinamico y capaz, con propuestas realistas y con
buenas relaciones con las diversas instancias politico - admi-
nistrativas, tenia una mayor posibilidad de obtener buenos
resultados que un municipio carente de estas condiciones.

Ni los factores estructurales, ni los factores coyuntura-
les, por si solos, pueden explicar la trayectoria de la refor-
ma en cada caso. Sin embargo, al mirar estos factores en con-
junto se puede entender el curso que ella tom6 en cada
municipio. En términos generales, se puede concluir que los
municipios con una combinacién de factores estructurales
y coyunturales “favorables”, tendieron a mostrar resultados
positivos en cuanto a la reforma municipal. Al otro extre-
mo, los municipios que iniciaron la reforma combinando
factores estructurales y coyunturales “desfavorables” ten-
dieron al fracaso en sus intentos de cambio. Tal vez las situa-
ciones mds interesantes se presentaron en los municipios
donde los aspectos “favorables” y “desfavorables” se mez-
claban. El resultado en estos casos tendia a ser el estanca-
miento de la reforma y, en algunos casos, un retroceso en la
vida municipal.

En sintesis, el planteamiento basico es que la compleja
combinacién de los factores estructurales y coyunturales en
cada municipio determiné el grado en que la administracion
local logré resultados positivos o negativos en el manejo de
los recursos y las responsabilidades de la reforma municipal.

A continuacion se examinaran los factores estructura-
les y coyunturales mas sobresalientes, y se ilustrara sobre
cémo estos factores se combinaron para determinar el resul-
tado de la reforma en algunos de los municipios de nuestro
estudio.

II. LOS FACTORES ESTRUCTURALES

Los factores estructurales incidieron de manera muy
directa sobre los resultados de la reforma municipal. Si bien
un municipio dotado con estructuras adecuadas no tenia ase-
gurado el éxito de la reforma municipal, si partia de una base
mucho mas propicia para alcanzar tal resultado. Al mismo
tiempo, un municipio con unas estructuras precarias o ine-
xistentes tenia que superar grandes obstaculos para lograr
un desempefio aceptable. Los factores estructurales perti-
nentes a la vida municipal son diversos, pero pueden resu-
mirse en tres: la infraestructura municipal, la base econé-
mica y la tradicién civica del municipio.

La infraestructura municipal

La infraestructura municipal esta compuesta por: 1) la
infraestructura fisica y 2) la infraestructura administrativa.
Por infraestructura fisica se entiende tanto la disponi-
bilidad como el estado fisico de los establecimientos y los
servicios publicos. Entre ellos, los mas importantes son: 1)
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los servicios de acueducto, alcantarillado, plazas de merca-
do, mataderos publicos y recoleccién de basuras; 2) los cen-
tros y puestos de salud y hospitales locales; 3) los planteles
escolares; 4) el servicio de energia eléctrica; 5) el servicio de
telefonia; 6) las instalaciones deportivas y recreativas; 7) las
vias y los parques urbanos; 8) los caminos vecinales, y 9) los
puertos fluviales.

Todos estos componentes afectan el desarrollo de la vida
municipal, aun cuando no son manejados directamente por
el gobierno local. No obstante, a partir de la reforma muchos
de estos servicios pasaron a ser responsabilidad directa del
municipio. Especificamente, el decreto 77 de 1987 estable-
cié que “corresponde a los municipios y al Distrito Especial
de Bogota la prestacién de los servicios de agua potable,
saneamiento basico, matadero publico, aseo publico y pla-
zas de mercado”?. El decreto también le asigna al munici-
pio (entre otras competencias) la construccién, dotacién y
mantenimiento de los centros de salud y hospitales locales,
y de los planteles escolares e instalaciones deportivas y de
recreacion’. Hay componentes de la infraestructura fisica
que muchos municipios no manejan directamente, por ejem-
plo, los servicios de telefonia y energia eléctrica. Sin embar-
go, laley 49 de 1987 otorg? al alcalde municipal la funcién
de “coordinar y supervisar los servicios que presten en el
municipio entidades nacionales o departamentales*.

Es de notar que las fallas en la infraestructura fisica de
los municipios del pafs conforman uno de los principales
problemas del desarrollo local. Por ejemplo, se estima que
la cobertura nacional de agua potable sélo llega al 57% de
la poblacién, mientras la de alcantarillado apenas alcanza al
41% de los ciudadanos (Zapata, 1991: 184). El estado de la
infraestructura fisica esta claramente relacionado con facto-
res como el tamafio del municipio y la zona (rural o urbana)
y regién donde esta ubicado. Sin duda, los municipios peque-
flos y rurales se enfrentan a los problemas mas graves de
infraestructura fisica. Esto se nota, por ejemplo, en los muni-
cipios con menos de 30.000 habitantes, que tienen un pro-
medio de 42% de cobertura en los servicios, mientras otros
tienen una cobertura de mas del 70% (Blanquer, 1991: 121).
Por otro lado, la regién en la que esté ubicado el municipio
también influye en el nivel de infraestructura. En Antioquia,
por ejemplo, es notable la cobertura de agua potable en las
zonas rurales, debido en gran medida a los esfuerzos departa-
mentales (Garcia, 1991: 9-A).

El estado de la infraestructura fisica al comenzar el pri-
mer periodo del alcalde popular afecté la reforma munici-
pal de dos maneras. En primer lugar, el estado inicial de cada
componente de la infraestructura fisica influyé en el grado
de desarrollo posterior de éste: por ejemplo, un municipio
que contaba con una red de acueducto aceptable encontra-
ba menos dificultades para mejorar y expandir su cobertu-
ra que uno que comenzaba la reforma municipal con serios
problemas en este campo. Ademas, en el primer caso la muni-
cipalidad tenia mayores posibilidades de invertir sus limita-
dos recursos en otros rubros de la infraestructura fisica.

En segundo lugar, el estado inicial de la infraestructura
fisica en su conjunto afecté el resultado de la reforma muni-
cipal. En este sentido, un municipio que partié con deficien-
cias serias en casi todos los establecimientos y servicios ptbli-
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cos se encontraba ante una disyuntiva: o bien mantenia esta
grave situacion, dada la escasez de los recursos y la dificul-
tad de decidir en qué campo invertirlos, o bien ignoraba
algunas necesidades sentidas del municipio, a fin de poder
sacar adelante la construccién, mejoramiento o extension de
otro servicio prioritario para el bienestar de la comunidad.

Por todo lo anterior, es claro que un alcalde popular,
que comenzé su gobierno con una adecuada infraestructu-
ra fisica, se encontraba en condiciones més favorables para
asumir el control sobre los establecimientos y servicios publi-
cos, mantenerlos, mejorarlos y extender su cobertura.

El otro componente importante de la infraestructura
municipal es el que hemos denominado la infraestructura
administrativa; esto es el conjunto de factores que influyen
directamente sobre la administracién de las funciones y los
recursos del gobierno municipal. Aqui se incluye: 1) la orga-
nizacién de la administracién municipal, 2) su capacidad
administrativa, y 3) las técnicas administrativas utilizadas.

La adecuada organizacién del gobierno local fue fun-
damental para el logro de una buena gestién municipal en
los dos primeros afios de la labor del alcalde popular. La
conformacién de la estructura municipal le corresponde
expresa y exclusivamente al municipio. En este sentido, la
Constitucién de 1991 le confiere al Consejo Municipal la
responsabilidad de “determinar la estructura de la adminis-
tracién municipal y las funciones de sus dependencias”’. Los
primeros alcaldes elegidos popularmente heredaron de sus
antecesores una estructura municipal, con la cual o bien
tuvieron que trabajar, o bien intentaron transformar. Si el
alcalde ya contaba con una estructura légica y ajustada a las
necesidades del gobierno local tenia cierta ventaja para poner
en marcha la reforma municipal. Al contrario, si la estruc-
tura era anticuada e ineficiente tenia que enfrentar varios
obsticulos para llevar a cabo una buena gestion.

El segundo elemento de la infraestructura administrati-
va del municipio es su capacidad administrativa. Con este
término hacemos referencia a los recursos humanos de la
administracién publica. Tres aspectos son esenciales: la can-
tidad de funcionarios, su estabilidad laboral y su capacitacién
para ejercer las funciones que les corresponden. De hecho,
obstaculos de diversa indole dificultan una buena gestion
administrativa. En cuanto al ntimero de funcionarios, los pro-
blemas surgen, o bien por ser insuficientes, debido a la falta
de presupuesto, o bien por ser demasiados, como conse-
cuencia del clientelismo local. La falta de estabilidad laboral
se relaciona igualmente con el clientelismo ya que muchos
nombramientos obedecen a recomendaciones e influencias.
De tal manera, la suerte de un jefe politico y el comporta-
miento del funcionario respecto a su jefe influyen de mane-
ra desmesurada en la estabilidad laboral de la administracién
local. La inadecuada capacitacion de los servidores ptblicos
constituye también un problema en muchos municipios; éste

Articulo 1° del decreto 77 de 1987.

Articulo 18 y 23 del decreto 77 de 1987.

Articulo 5° de la ley 49 de 1987.

En la Constitucién de 1886 esta responsabilidad estaba plas-
mada en el numeral 3 del articulo 197. En la de 1991 se consagra en el nume-
ral 6 del articulo 313.
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se volvié mas agudo al tener que asumir la direccién y admi-
nistracion de los servicios publicos previstos en la reforma
municipal. Ademis, la capacidad administrativa se ve afec-
tada por los nexos entre el gobierno local y los sindicatos de
trabajadores del municipio y sus entidades descentralizadas,
en tanto que éstos actiien como apoyo o como obstaculo para
una buena gestién municipal. Finalmente, como veremos
mas adelante, el grado de corrupcién existente en el gobier-
no local incide en la capacidad administrativa.

Un tercer elemento infraestructura municipal que influ-
yo en la efectividad y alcances de la reforma fue el tipo de
técnicas administrativas utilizadas. El empleo de técnicas
modernas de contabilidad de registros y archivos, de plane-
acion, y de la informatica es fundamental y creciente en
importancia segtin el tamano del municipio. Todas las muni-
cipalidades que introdujeron métodos avanzados de admi-
nistracion derivaron enormes beneficios de ello. Esto fue
especialmente importante para la adecuada recoleccion de
los impuestos municipales previstos en la ley 14 de 1983. Por
ejemplo, si el municipio contaba con archivos actualizados
o con un banco de datos computarizado sobre la actividad
econémica local podia ser muy eficiente en la recoleccién
del impuesto de Industria y Comercio. En fin, cualquier
municipio con técnicas avanzadas y adecuadas de informa-
tica, registros y archivos, contabilidad y planeacion, ofrecia
buenas condiciones para un 6ptimo desarrollo de la refor-
ma municipal.

La base econémica

La base econémica es el factor estructural de mayor rigi-
dez. Dificilmente se puede cambiar en el corto plazo la estruc-
tura econémica de un municipio. En principio, la base eco-
némica consiste en la composicion, tamafio y estabilidad de
la actividad econémica municipal. Un cuarto elemento
importante es el empleo de los recursos humanos. Este tlti-
mo es fundamental dado que pueden existir municipios con
una fuerte actividad econémica pero que al mismo tiempo
tienen un alto nivel de desempleo.

Es de notar la falta de datos confiables sobre los ingre-
sos per capita y el desempleo en los municipios del pais. Sin
embargo, al analizar unos datos regionales se pueden trazar
ciertas lineas generales en cuanto a su situacion econémica.
En primer lugar, hay notables desequilibrios, especialmente
en cuanto a la industria. Por ejemplo, mientras en las cuatro
ciudades principales (Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla)
s6lo se encuentra el 40% de la poblacién nacional, en ellas
se concentran el 65% de la inversién bruta, el 69.5% de los
establecimientos industriales, el 72% del empleo industrial,
el 70% del valor agregado industrial, el 70.3% de la pro-
duccién bruta industrial y el 72% de los salarios pagados en
la industria (Santana, 1989:180). Esta situacién de concen-
traciéon econémica en los centros urbanos se refleja también
en los indices de pobreza. En efecto, la pobreza afecta a mas
del 70% de la poblacién en el campo y en los pequefios cen-
tros poblados, mientras que en las ciudades, alrededor del
31% de la poblacion es afectada Lora (1990:69). Dado que
unos 17 millones de colombianos viven en més de 980 muni-
cipios con menos de 100.000 habitantes (es decir, pequefios
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centros poblados), la fragil situacién econémica de estos
municipios es evidente. La incidencia de la pobreza también
tiene marcadas diferencias regionales:

“Las regiones donde la pobreza se encuentra mas
extendida son, en su orden, Chocé, Cérdoba, Sucre
y la Orinoquia. En la zona rural de estas regiones la
pobreza afecta a mas del 88% de la poblacién. Las
regiones de menor incidencia porcentual de la pobre-
za son Bogota, Quindio, Risaralda, Caldas y Valle. En
ellas, la condicién de pobreza absoluta afecta a un
poco menos del 29% de la poblacién”*.

Estos datos dejan vislumbrar el hecho de que muchos
municipios del pais comenzaron a poner en marcha la refor-
ma municipal con una base econémica bastante precaria. La
base econémica del municipio condicioné el desarrollo de
la reforma municipal de dos maneras. En primera instancia,
determind en gran medida el monto de los ingresos ptbli-
cos locales obtenido a través de la tributacién. Ya se anotd
que la ley 14 de 1983 apunto6 a fortalecer estos recaudos,
especialmente los provenientes de los impuestos Predial, de
Industria y Comercio, de Circulacién y Transito y de otros
tributos menores. De hecho, los ingresos municipales pro-
pios se han incrementado notablemente en la Gltima déca-
da, creciendo en un 65% entre 1980 y 1987. Los recaudos
del impuesto de Industria y Comercio aumentaron en un
85%, y los de Circulacién y Transito en un 160% (Zapata:
165-166). Claramente, los municipios que contaban con una
fuerte base econémica pudieron aprovechar la nueva legis-
lacién para generar una cantidad importante de nuevos recur-
sos, tanto para funcionamiento como para inversion. Al
mismo tiempo, los municipios més pobres se vieron limita-
dos en su capacidad de producir los recursos previstos por
esta norma.

En este contexto, merecen una mencion especial los
municipios con regalias provenientes de explotaciones petro-
leras. Con base en la ley 75 de 1986 se determiné que estas
regalias serian del 20%, de los cuales 8 puntos serfan para
la Nacién, 9.5 para los departamentos, intendencias y comi-
sarfas, y 2.5 para los municipios. Las zonas mas beneliciadas
por estos ingresos han sido Arauca, Magdalena, Santander,
Huila, Meta, Casanare, Antioquia y los 43 municipios con
campos petroleros. La importancia de estos recursos para
los municipios es obvia cuando se considera que entre 1980
y 1988 las regalias de la provincia pasaron de $172.5 millo-
nes a $31.143.5 millones (Zapata, 143-161).

En segundo lugar, la base econémica del municipio influ-
yo6 en la reforma. a través de sus efectos indirectos. En espe-
cial, condicioné la accién del gobierno municipal por las
demandas que creé en areas sensibles como la salud y el
orden ptblico Por ejemplo, un municipio con una precaria
base Econdmica y, por ende, con un alto nivel de pobreza,
con frecuencia padece de graves problemas de salud. Para
enfrentar esta situacién, la administracion local debe inver-
tir sus escasos recursos en este rubro. Por otro lado, los muni-
cipios con agudos problemas de desempleo, especialmente

6. 1Ibid.
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los grandes y medianos, deben afrontar problemas de orden
publico que también requieren una respuesta del gobierno
municipal. De esta manera, municipios con una débil base
econémica enfrentaron necesidades adicionales que limita-
ron, aun mas, sus posibilidades de accién.

La tradicién civica

La tradicion civica es el tercer factor estructural que
influyé en el resultado de la reforma municipal. Por “tradi-
cién civica” se entiende la presencia o ausencia y el arraigo
de los siguientes elementos en la vida ptblica del municipio:
1) el clientelismo, 2) practicas de corrupcién administrati-
va, y 3) la Tradicion de participacion comunitaria. Dado que
éste conjunto de elementos tiene una historia muy arraiga-
da en la vida ptblica de muchos municipios es necesario con-
siderarlo como un factor estructural.

El clientelismo se puede definir como ‘las relaciones de
intercambio de prestaciones y contraprestaciones entre quie-
nes a falta de recursos (clientelas) garantizan lealtad politi-
ca hacia terceros en razén de su poder econémico, politico
e influencia social” (Diaz Uribe, 1986: 11). Como tal, es una
relacién asimétrica por excelencia, y suele ocurrir en ambien-
tes de pobreza donde la gente no tiene otro recurso para
solucionar sus problemas. El clientelismo se caracteriza por
el uso indebido por parte de un jefe politico de recursos
que pertenecen al Estado’. Aunque las relaciones de clien-
tela estan presentes en toda sociedad, en Colombia se han
convertido en “el principal soporte de funcionamiento del
sistema politico”, y como tal en gran medida han sido res-
ponsables de la actual crisis de legitimidad del sistema®. El
clientelismo afecté la reforma municipal principalmente a
través de dos modalidades: a) la manipulacién del voto, y
b) los limites que impuso posteriormente al desarrollo de
la reforma.

La manipulacién del voto es el aspecto mas conocido
del clientelismo. Su expresién mas comin es la compra-venta
de votos, aunque recientemente el traslado de votantes ha
aumentado en importancia” (OCAMPO y Ruiz, 1991: 172-
173). La siguiente descripcién del “voto amarrado” es, desa-
fortunadamente, generalizable a muchos municipios del pais:

“El dia de elecciones el ‘lider” se dirige en vehiculo
facilitado por su movimiento a recoger los votos adeu-
dados y los electores son llevados al comando electo-
ral en donde son recibidos por los ‘guias”, quienes se
encarga: de acompanarlos hasta la mesa de votacion.
A los “guias” corresponde garantizar que los votos
sean depositados correctamente. Sélo en este momen-
to el sufragante sabe por quién vota” (Diaz Uribe, 43).

En muchos casos, la manipulacién del voto resulté en
alcaldes supuestamente elegidos “popularmente”, pero que
en realidad fueron escogidos por los jefes politicos regiona-
les. Como tales, frecuentemente no tenian los conocimien-
tos sobre el municipio requeridos para una buena adminis-
tracion local, ni tenian interés en trabajar para el bien de
toda la comunidad. Esas elecciones también afectaron el
espiritu civico de la poblacién y la legitimidad otorgada por
ella a las instituciones locales. Como bien lo expresé Alfredo
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Manrique Reyes, “;de qué sirve un alcalde ‘electo’ si el mismo
pueblo sabe que no fue asi y que, por ende, no lo represen-
ta? (Manrique Reyes, 1987:557). Pasadas las elecciones, el
clientelismo sirvié como elemento para limitar el alcance de
la reforma municipal. La légica del clientelismo se basa en
el intercambio entre servicios publicos, maquinaria, pues-
tos, becas, etc., y el apoyo electoral (votos). Acorde con esta
légica, una vez elegido, el alcalde “clientelista” generalmente
se limité a pagar sus “deudas” a los sectores de la comuni-
dad que lo apoyaron en la eleccién. El bienestar del muni-
cipio como un todo se vio perjudicado, y proyectos de largo
plazo o de gran cobertura fueron ignorados a cambio de
pequeiias obras que dieron algin beneficio inmediato a la
clientela del alcalde. De este modo, el clientelismo frené la
reforma en muchos municipios al canalizar los nuevos recur-
sos hacia fines puramente electorales y al limitar el cumpli-
miento de las nuevas responsabilidades a ciertos aspectos,
con predominio del criterio politico-partidista.

La corrupcién administrativa también forma parte de la
tradicién civica de muchos municipios y se vincula estre-
chamente con el clientelismo. Si este Gltimo implica el uso
indebido de recursos del Estado para fines politicos, se puede
definir la corrupcién administrativa como el uso indebido
de estos recursos con fines privados. Basicamente, se trata
del enriquecimiento ilicito. Aunque cualquier funcionario
publico puede estar comprometido en la corrupcién admi-
nistrativa, ésta alcanza su mayor grado con los apadrinados
por los jefes politicos, ya que su manejo mas directo de los
recursos locales les facilita el acceso a los dineros municipa-
les. Obviamente, en los municipios donde la corrupcion es
una practica generalizada, el desarrollo de la reforma muni-
cipal se vio limitado. La tradicién de participacién comuni-
taria también condiciond el alcance de la reforma munici-
pal. Uno de los fines enunciados de la reforma era ampliar
espacios para la participacion comunitaria, dado que:

“...muchas veces la tinica forma de participar, de
hacerse sentir, es la protesta por la falta o las deficien-
cias en la prestacién de los servicios o el rechazo vio-
lento al sistema que aparece dando soporte a unas
instituciones que han fracasado porque no satisfacen
sentidas necesidad?; colectivas ni responden a evi-
dentes urgencias sociales” (Castro, 1984: 36).

De hecho, la reforma contenia nuevos instrumentos de
participacion a nivel local. Ademas de la misma Eleccion
Popular de Alcaldes, fueron consagradas la consulta popu-
lar, las juntas administradoras locales, la representacion de
los usuarios en las empresas de servicios publicos y la con-
tratacion de organizaciones locales sin 4nimo de lucro para
la prestacion de determinados servicios ptblicos. Sin embar-
go, la reforma municipal no tomé en cuenta la débil tradi-
cién de participacién comunitaria en el pais. Aunque en las

7. Francisco Leal Buitrago y Andrés Davila Ladrén de Guevara
dan énfasis a este punto al definir el clientelismo como “la apropiacién pri-
vada de recursos oficiales con fines politicos”. Véase LEAL BUITRAGO y
DAVILA LADRON DE GUEVARA (1990: 47).

8. Ibid, pp. 47,31. Este es uno de los principales planteamientos
del estudio de LEAL y DAVILA.
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Gltimas décadas ha habido intentos para fomentarla a través
de organizaciones como la Accién Comunal, la Asociacién
Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC) y, mas reciente-
mente, los Consejos Municipales de Rehabilitacion perte-
necientes al Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR), muchas
veces estas organizaciones se han desprestigiado al verse
penetradas por la politica y el clientelismo’. De tal manera,
el municipio que, excepcionalmente contaba con una autén-
tica tradicién de participacién comunitaria, se encontraba
en condiciones ventajosas para aprovechar los nuevos espa-
cios de participacién.

ITI. LOS FACTORES COYUNTURALES

Mientras los factores estructurales establecieron los para-
metros dentro de los cuales se desarrollé la reforma muni-
cipal, ésta s6lo tomé su forma final al ser “filtrada” por los
factores coyunturales de cada municipio. Estos factores
imprimieron su sello particular sobre la reforma a través de
las personalidades de los lideres politicos y las relaciones
entre ellos. De especial importancia fueron el alcalde, el
Consejo municipal y las relaciones que mantuvo el alcalde
con el Consejo, los gamonales, el departamento y la nacién.

El alcalde

Sin duda, el componente mas notable de toda la refor-
ma fue la eleccién popular del alcalde municipal. Como jefe
de la administracion local, éste se convirti6 en el motor prin-
cipal del desarrollo de la vida municipal. De ahi la inciden-
cia determinante de esta figura en el éxito o fracaso de la
reforma. En primer lugar, se debe destacar la personalidad
y capacidad de liderazgo del primer alcalde elegido. Un alcal-
de dindmico y positivo, con una clara capacidad de lideraz-
go, obviamente tuvo mas facilidades para adelantar la refor-
ma que un mandatario carente de estos atributos. Otro
elemento que influyé en el éxito del alcalde fue el grado de
aceptacion de éste en su propia comunidad. Claramente, el
alcalde que habia vivido y trabajado en el municipio toda su
vida y que era conocido y apreciado por sus conciudadanos
tenfa mayores posibilidades de convocar a la comunidad que
el mandatario designado, a dedo por un jefe politico regio-
nal y elegido a través del sistema de clientelismo. Finalmente,
un tercer elemento que afecté la labor del primer alcalde
popular fue la existencia de un proyecto politico realizable
para su municipio. El alcalde que llegé a ejercer el poder con
un plan de trabajo serio, ya pensado y elaborado, tenia mayo-
res posibilidades de adelantar una gestién positiva que el
mandatario que llegd sin mas objetivos que pagar sus deu-
das politicas. Todo lo anterior sugiere que los municipios
con un alcalde dindmico y capaz, con gran aceptacién en la
comunidad y con un proyecto de gobierno local realizable,
partian con las mejores opciones para un relativo éxito en la
reforma municipal.

El Consejo municipal

La Constitucion define el Consejo municipal como una
corporacién administrativa de eleccién popular integrada
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por no menos de seis, ni mas de veintiin miembros ".
Formalmente, el Consejo tiene varias funciones; entre ellas,
la determinacién de la estructura de la administracién muni-
cipal y la expedicién anual del presupuesto de rentas y gas-
tos del municipio. Sin embargo, en la practica, estas funcio-
nes son bastante limitadas. Por un lado, en materia de
presupuesto el departamento tiene cierto control sobre la
accién del Consejo por ser éste revisado por la oficina de pla-
neacién departamental. Por otro lado, el alcalde es quien ela-
boray presenta el presupuesto al Consejo y este tGltimo sola-
mente tiene el poder de aprobarlo o desaprobarlo. El mismo
procedimiento se sigue con la presentacién de los proyectos
de acuerdo. Por esto se ha afirmado que “la verdadera fun-
cién del Consejo es la de aprobar, desaprobar o reformar las
iniciativas del alcalde” (Archer y Esguerra, 1989:125). No
obstante, a pesar de lo restringido de sus facultades, el
Consejo municipal desempefia un papel decisivo por su capa-
cidad para impulsar u obstaculizar la gestién del alcalde.

Con base en lo anterior, puede afirmarse que dos fue-
ron los elementos coyunturales que determinaron el efecto
del Consejo sobre la reforma municipal: 1) la composicién
politica del Consejo y las relaciones subsecuentes y las rela-
ciones subsecuentes con el alcalde, y 2) la seriedad y voca-
cién de servicio de los concejales.

La composicién politica del Consejo tuvo un efecto nota-
ble al robustecer o debilitar el poder del alcalde. Una de las
caracteristicas mas generalizadas a nivel local es el fraccio-
namiento de los partidos politicos. Como sefiala Eduardo
Diaz Uribe:

“A nivel regional lo ‘politico” no se manifiesta en los
términos excluyentes de partido liberal o conserva-
dor. Esta perspectiva ha perdido importancia. Antes
que colectividades politicas nos encontramos con mul-
tiplicidad de jefes y movimientos contrincantes... La
definicién politica supone la adhesién, voluntaria o
no, de las personas a una de estas fracciones; ser libe-
ral o conservador pasa ahora por ser ‘fulanista” o
‘menganista’” (Diaz Uribe, 1986: 37).

De tal manera, lo que cuenta en el Consejo municipal
no es tanto la hegemonia de un partido politico, ya sea
Liberal, Conservador o Comunista, sino el peso de las alian-
zas entre las maltiples facciones de los partidos. Cuando el
Consejo estuvo dominado por una alianza de facciones que
apoyaba al alcalde, la gestion de éste se facilit6. Por el con-
trario, cuando el Consejo fue controlado por facciones poli-
ticas opuestas al alcalde su labor se vio dificultada, llegando
en algunas ocasiones a paralizarse.

9. Un andlisis de la cooptacién de las juntas de accién comunal se
encuentra en Bruce BAGLEY y Matthew EDEL (1980) ‘Popular Mobilization
Programs of the National Front: Cooptation and Radicalization”, en R
Albert BERRY et. al., Politics of Compromise: Coalition Government in
Colombia, New Brunswick, New Jersey: Transaction Books. La historia del
auge y subsecuente politizacién de la ANUC es recontado en Leon ZAMOSC
(1986): The Agrarian Question and the Peasant Movement in Colombia:
Struggles of the National Peasant Association, 1967-1981. New York:
Cambridge University Press.

10.  Articulo 312, inciso primero de la Constitucién de 1991. En la
Constitucién de 1886, el nimero maximo de concejales era de veinte (arti-
culo 196, inciso primero)
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Por otro lado, la seriedad y la vocacién de servicio de
los concejales también influyeron en el desarrollo de la refor-
ma municipal. Lo importante aqui no era que los concejales
fueran profesionales, sino que trabajaran con seriedad y con
espiritu civico de servicio a la comunidad. Es notoria la can-
tidad de concejales elegidos simplemente como fichas de un
jefe politico, sin la mas minima intencién de aportar ideas o
soluciones a los problemas de la comunidad. Obviamente,
el alcalde que podia trabajar con concejales idéneos y llegar
a acuerdos oportunos para la resolucién de problemas loca-
les contaba con mayores posibilidades de adelantar una
buena gestion.

Las relaciones interinstitucionales

Si bien la relacién entre el alcalde y el Consejo munici-
pal es clave para el desarrollo de la reforma descentralista,
hay otras que también son relevantes. Entre ellas, cabe des-
tacar las existentes entre el alcalde y los gamonales (jefes po-
liticos regionales), el departamento y el Gobierno Central.

Como se anot6 al tratar la estructura del clientelismo,
los gamonales estan presentes en todos los niveles de la poli-
tica colombiana. Dado que estos jefes muchas veces “con-
trolan” entidades publicas, la relacién entre el alcalde y
aquéllos es de gran importancia. Asi, si un alcalde “civico”
intentaba romper con el esquema de la politica tradicional,
frecuentemente encontraba que ciertos sectores piblicos
seguian bajo el control de un gamonal. En estos casos, s6lo
un habil manejo de la relacién facilito la buena gestién por
parte del alcalde. No obstante, aun los alcaldes elegidos con
el apoyo del clientelismo tradicional tuvieron que cuidar
sus relaciones con los gamonales, especialmente cuando
éstos lideraban grupos politicos distintos al del alcalde.

Por otra parte, la relacién entre el alcalde y los funcio-
narios departamentales también fue fundamental. Segtn la
ley, el departamento tiene la funcién de “prestar asistencia
administrativa, técnica y financiera a los municipios, pro-
mover su desarrollo y ejercer sobre ellos la tutela que las leyes
sefialen”"". Aunque no fue determinante, una buena relacién
entre el alcalde y el gobernador facilito este apoyo. Hay otro
aspecto que también merece atencién: segiin la ley 12 de
1986, la ejecucién de los planes, programas y proyectos de
obras publicas y de desarrollo econémico y social de los
municipios con poblacién inferior a 100.000 habitantes debe
ser vigilada por las oficinas de planeacién de los departa-
mentos . En este sentido, el departamento posee un meca-
nismo que puede ser utilizado —asi sea indirectamente— tanto
para apoyar como para obstaculizar la labor del alcalde.

Finalmente, hay que destacar la relacién entre el alcal-
de y el Gobierno Central. Por otro lado, la reforma descen-
tralista implicaba la transferencia de varias responsabilida-
des del nivel central a los gobiernos locales. Sin embargo,
aunque el proceso de descentralizacién significaba la liqui-
dacién o reforma de varios organismos del Estado central,
definitivamente no implicaba la completa autonomia muni-
cipal. Al contrario, muchas de las funciones cumplidas por
las entidades desaparecidas fueron transferidas a otros orga-
nismos estatales; por ejemplo, al liquidar el Instituto Nacional
de Fomento Municipal, Insfopal, sus competencias fueron
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trasladadas al Ministerio de Obras Publicas y Transporte
(Direccién de Agua Potable y Saneamiento Basico), al
Ministerio de Salud (Comisién Nacional de Agua Potable),
al Departamento Nacional de Planeacién y a una entidad
privada, el Centro Nacional de Agua, Cenagua. Ademas, con
la reforma municipal se crearon nuevas entidades centrales
como 8la Financiera de Desarrollo Territorial, Findeter,
encargada de promover el desarrollo local a través de la finan-
ciacién de proyectos de infraestructura basica. Segin esto
es claro que la relacién entre el alcalde y el Gobierno Central
sigui6 siendo de gran importancia. Ademas, los ingresos por
concepto de transferencias del IVA de los municipios de
menos de 100.000 habitantes dependian del informe que
sobre sus ingresos por concepto del impuesto predial opor-
tunamente presentaron al Ministerio de Hacienda. En fin,
aunque la reforma municipal increment6 la autonomia del
gobierno municipal, de ninguna manera terminé con los
nexos vitales entre municipio y Gobierno Central. Por ende,
las relaciones mantenidas entre el alcalde y las diversas ins-
tancias del Estado central cumplieron un papel fundamen-
tal en el desarrollo de la reforma municipal.

Tres ejemplos del estudio empirico

Ni los factores estructurales, ni los coyunturales, deter-
minaron, por si solos, el resultado de la reforma descentra-
lista en un municipio dado. El relativo éxito o fracaso de la
reforma estuvo dado, en Gltima instancia, por la combina-
cién especifica de estos factores en cada caso. En los diez
municipios de nuestro estudio, la confluencia de estos ele-
mentos produjo resultados que van desde muy positivos hasta
bastante negativos. A manera de ejemplo, presentamos ense-
guida tres casos que ayudan a ilustrar los diversos caminos
que tomé la reforma municipal en el periodo de los prime-
ros alcaldes populares.

Un municipio “exitoso”

El municipio de Cabrera, localizado en la region de
Sumapaz, en el departamento de Cundinamarca, fue selec-
cionado en el estudio por ser pequefio, de agricultura tra-
dicional minifundista y de una clara tradicién de izquier-
da, ademas de ser uno de los casos donde la violencia
politica de los afios 50 y 60 fue muy notoria. Al iniciarse el
primer periodo de los alcaldes populares, este municipio
daba la impresién de carecer de muchos de los elementos
conducentes a un buen desarrollo de la reforma. Su infra-
estructura fisica y administrativa y su base econémica no
presentaban un gran desarrollo. Sin embargo, una feliz com-
binacién de elementos, dominados por factores coyuntu-
rales benéficos, determiné que la situaciéon de Cabrera se
modificara sustancialmente en los primeros dos afios de la
reforma municipal.

En cuanto a los factores estructurales, tanto la infraes-
tructura municipal como la base econémica en 1988, pre-
sentaban niveles relativamente bajos. Sin embargo, una fuer-
te tradicion civica y una relativa equidad en la distribucién

11.  Articulo 7 del decreto legislativo 1222 de 1986
12.  Articulo de ley 12 de 1986.
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de los recursos municipales generaban un escenario algo mas
propicio para la reforma municipal. La conciencia civica del
municipio se originé en una aguda crisis politica que éste
afrontd en los afios 60, a raiz de la represion armada, y tuvo
un catalizador formidable en el Partido Comunista y sus
métodos de organizacién. De esta manera, mientras en 1988
en la mayoria de los municipios del pais la tradicién de par-
ticipacién comunitaria era practicamente inexistente, en
Cabrera existia con mucha fuerza. Adicionalmente, se pre-
sentaban niveles muy bajos de corrupcién administrativa.
Aunque el clientelismo existia, no era tan excluyente como
en muchas localidades y dejaba algin margen para acciones
administrativas eficaces.

Por otro lado, la personalidad dindmica y el liderazgo
del alcalde encontraron aceptacion en la comunidad y ayu-
daron a movilizar recursos tanto financieros como humanos
para modificar la situacién inicial del municipio.
Especificamente, el alcalde era un joven profesional que, a
pesar de no tener ninguna vinculacién formal con el esta-
blecimiento de los cuadros directivos del Partido Comunista,
logré ganarse su confianza. Ademads, su manejo 4agil de los
asuntos municipales acercé a la ciudadania a una adminis-
traciéon que tradicionalmente habfia sido rigida y formal.
Aunque inicialmente no tenia un proyecto claro, optd por
el pragmatismo, apoyando muchas iniciativas veredales,
comunitarias e individuales. En parte, la labor del alcalde se
encaminé a proveer maquinaria y algunos recursos finan-
cieros a proyectos comunitarios, mientras la gente aportaba
la mano de obra y los recursos restantes. Esta estrategia no
s6lo multiplicé los insumos disponibles, sino que motivé la
participacién y fiscalizacién de la ciudadania en las obras
emprendidas. El hecho de que el alcalde no proviniera de
los cuadros tradicionales del Partido Comunista local susci-
to un mayor apoyo de la ciudadania y, en parte, del Concejo
municipal; en esta corporacion, el alcalde pudo contar con
el respaldo del Partido Comunista y la colaboracion de los
concejales del Partido Liberal. Asi mismo, la posicién con-
ciliadora del alcalde y su habilidad de negociacion facilita-
ron las relaciones con el departamento de Cundinamarca.
Un altimo factor que influyé decididamente en el caso de
Cabrera fue el Plan Nacional de Rehabilitacion. Este con-
tribuy6 con recursos financieros significativos, que permi-
tieron construir vias, acueductos, puentes y planteles esco-
lares. En sintesis, Cabrera sirve como ejemplo de un
municipio exitoso en los primeros dos afios de la reforma
municipal. Como muchos municipios del pais, no contaba
ni con una buena infraestructura ni con una fuerte base eco-
némica. Sin embargo, gozaba de una tradicién civica impor-
tante. Este factor estructural, combinado con elementos
coyunturales tales como un alcalde dinamico, un Concejo
colaborador y buenas relaciones interinstitucionales, resul-
t6 en un buen manejo de los recursos y responsabilidades
previstos en la reforma.

Un municipio “fracaso”

El municipio de Sincelejo, capital del departamento de
Sucre, fue seleccionado en el estudio como ejemplo de una
ciudad intermedia de la Costa Atlantica tradicionalmente
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liberal. Al empezar la experiencia descentralista, la ciudad
presentaba unas caracteristicas muy poco propicias para que
la reforma tuviera un efecto positivo. Padecia de estructu-
ras locales bastante débiles que, en combinacién con facto-
res coyunturales negativos, determinaron que la reforma
municipal no sélo no trajera beneficios a la ciudad, sino que
agravara ain mas sus problemas endémicos.

Al iniciar la reforma en 1988, los factores estructurales
de la ciudad presentaban un saldo bastante negativo. Por un
lado, su infraestructura fisica tenia serias deficiencias; por
ejemplo, la solucién del problema de acueducto era inal-
canzable, aun si se le hubieran destinado todos los recursos
del presupuesto municipal durante varios afios. Adicional-
mente, la infraestructura administrativa carecia de los ele-
mentos bésicos para garantizar una gestion aceptable: la alti-
sima inestabilidad laboral y la inexistencia de un control serio
del desempenio de los funcionarios hacia que su tnica res-
ponsabilidad fuera jefes politicos a nivel local y regional. La
base econémica de la ciudad dependia en gran medida de
los recursos publicos, y la tradicidn civica se caracterizaba
por un clientelismo rampante.

A partir de estos factores estructurales desventajosos la
presencia de unos factores coyunturales negativos determi-
naron la profundizacién de la crisis municipal. El primer
alcalde popular provino de la huestes de la politica tradi-
cional, con el agravante de haber sido nombrado a través de
una alianza preelectoral a nivel departamental. Esta alianza
habia excluido al grupo del alcalde anterior, lo cual motivé
que este dedicara los tltimos dos meses de su mandato a gas-
tar y comprometer todos los recursos municipales, espe-
cialmente los de transferencia. De esta manera, el nuevo alcal-
de se vio obligado a pasar su primer afio apagando “incendios
financieros”, sin posibilidad de ejecutar ninguna accion.
Durante el segundo afio, la alianza preelectoral inicial se des-
barat6, dando paso a una reagrupacion de fuerzas politicas.
La nueva coalicién comprometi6 los recursos del segundo
afio en acciones clientelistas tendentes a garantizar los resul-
tados electorales de 1990. Como tradicionalmente habia suce-
dido en el departamento de Sucre, la comunidad se mantu-
vo al margen de este juego “politico” y sélo se comprometié
a intercambiar los votos por las prebendas correspondien-
tes. En tales circunstancias, el alcalde tampoco tuvo ningin
proyecto politico. Por otro lado, sus relaciones con el Consejo
municipal y con la administracién departamental se con-
centraron en el manejo de las correspondientes cuotas poli-
ticas para mantener los equilibrios de los diferentes grupos
en la administracién publica.

La ciudad de Sincelejo es un ejemplo muy claro de la
situacién de varios municipios del pais, en donde los facto-
res estructurales y coyunturales se combinaron para perver-
tir la reforma municipal. La falta de una verdadera tradicion
civica, en combinacién con unas estructuras débiles y fac-
tores coyunturales negativos, determind el resultado final:
el empeoramiento de los problemas municipales. En este
caso, es claro que la reforma municipal, al desconocer cier-
tas particularidades locales, especialmente el clientelismo,
incidié en la promocién de una mayor ineficiencia adminis-
trativa y en un aumento en el despilfarro y la corrupcion,
través de los nuevos recursos y responsabilidades.
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Un municipio “neutral”

Un municipio de Ubaté, ubicado en el noreste de
Cundinamareca, fue seleccionado por ser de tamafio peque-
o, con un desarrollo agropecuario de tipo comercial y una
clara tradicién conservadora. Al iniciar el primer periodo de
alcaldes elegidos popularmente, el municipio contaba con
algunos factores estructurales que hacian prever que la refor-
ma produciria efectos muy positivos. Sin embargo, estos ele-
mentos favorables se combinaron con otros factores estruc-
turales y coyunturales, de manera que los dos primeros afnos
de reforma pasaron sin que se observaran cambios sustan-
ciales en la gestién municipal.

Por un lado, el municipio contaba con una infraestruc-
tura fisica y administrativa relativamente adecuada, en donde,
pro ejemplo, el cubrimiento de servicios piblicos estaba por
encima del promedio nacional y departamental. Ademis,
Ubaté gozaba de una base econémica relativamente sélida,
fundamentada en la ganaderia lechera, la agricultura, los ser-
vicios y el apoyo a la mineria de carbén en municipios veci-
nos. Sin embargo, a pesar de estos factores positivos, la tra-
dicién civica de Ubaté estaba minada por la politica
tradicional, con fuertes dosis de clientelismo, corrupcién
administrativa y escasa participaciéon comunitaria. El claro
predominio de una faccién del Partido Conservador habia
reducido la competencia politica a su minima expresion.
Aunque en los Gltimos afios el liberalismo habia aumentado
su representacién, su profunda divisién interna no ofrecié
ningn incentivo que propiciara la unidad conservadora. Es
asi como un candidato minoritario de este dltimo partido
gand la alcaldia, con consecuencias importantes para el desa-
rrollo de la reforma municipal.

De otra parte, los factores coyunturales no fueron muy
alentadores para la reforma descentralista. Por un lado, el
alcalde propendié la exclusion de los demas grupos politi-
cos, incluyendo los de su propio partido. Esto le llevé a per-
der el apoyo tanto del Concejo municipal como de la clase
politica local. Adicionalmente, su compromiso con un grupo
de alcaldes del departamento para destituir al gobernador
generd la obstaculizacion total de su administracion por parte
del gobierno departamental. Esto llevé, por ejemplo, a que
sus iniciativas no s6lo no encontraran eco en las secretarias
de la Gobernacién de Cundinamarca, sino a que el gobier-
no departamental llegara a entrabarle el funcionamiento de
la administracién municipal. Paralelamente, la capacidad de
liderazgo del alcalde fue muy baja frente a los grupos poli-
ticos, aunque ésta se manifesté mas positivamente frente a
la ciudadantia. Estos factores coyunturales no hubieran sido
definitivos si el proceso politico local hubiera estado domi-
nado por una organizacién comunitaria fuerte. Sin embar-
go, como ya se dijo, el clientelismo tradicional era el pilar
sobre el cual estaba construida la actividad politica local. Al
perder el apoyo de la clase politica, el alcalde se quedé solo
y no pudo realizar ningin cambio importante en la vida
municipal.

Ubaté es un ejemplo de muchos otros municipios del
pais en donde la reforma descentralista no significé una gran
modificacién en la vida local. A pesar de contar con una
infraestructura municipal y una base econémica aceptables,
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otros factores como la tradicién civica, la personalidad y lide-
razgo del alcalde, y sus relaciones inter-institucionales, deter-
minaron que la reforma municipal quedara estancada.

IV. CONCLUSION

Los tres casos anteriores sirven como ejemplos del com-
plejo proceso iniciado por la reforma municipal. Demuestran
que no se puede generalizar sobre las bondades o perjuicios
de este proceso. También ilustran nuestra explicacion tedri-
ca sobre los diversos impactos de la reforma la cual plantea
que los resultados de ésta en cada municipio dependian de
una combinacién compleja de factores estructurales y coyun-
turales. Al utilizar tal explicacién, se evitan conclusiones sim-
plistas sobre un proceso que ha desencadenado sin duda
unos cambios muy favorables para el desarrollo local, pero
que también ha tenido efectos negativos para la vida muni-
cipal. A raiz de este analisis, se destaca la gran variedad de
resultados y el potencial de una reforma que no se puede
circunscribir a una interpretacién juridica. El esquema teo-
rico presentado en este capitulo es apenas un comienzo; sin
embargo, puede servir como punto de partida de futuras
investigaciones sobre la vida municipal del pais. Todavia que-
dan muchos interrogantes, que sélo se podrén resolver a tra-
vés de estudios empiricos. Por ejemplo, ¢cual es la base eco-
némica actual de los mas de 1.000 municipios en términos
de ingresos y desempleo? ¢Qué tan generalizadas son las
précticas clientelistas en el pais? Y a nivel, mas tedrico, ¢bajo
qué condiciones priman los factores estructurales y bajo cua-
les los coyunturales, en la determinacion del relativo éxito o
fracaso de una gestién municipal? Finalmente, este estudio
tiene una implicacién eminentemente practica. Sugiere que
en cualquier reforma descentralista no se puede ignorar el
efecto de factores como la infraestructura municipal, la base
econdmica, y la tradicién civica de un municipio. Mientras
el legislador dificilmente puede controlar los factores coyun-
turales, si puede obrar tomando en cuenta el efecto de los
elementos estructurales en el desarrollo de la descentraliza-
cién. Ignorar este aspecto equivale a condenar a muchos
municipios colombianos a la profundizacion de sus crisis y
a llevar a sus habitantes a un mayor desencanto con el gobier-
no local lo cual, en dltimas, sélo sirve para profundizar la
crisis de legitimidad del Estado.
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