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Este trabajo estd dedicado al doctor Jaime Vidal Perdomo,

maestro del derecho constitucional y del administrativo. Se presenta en
publico, por primeraq vez, hoy 14 de agosto de 2001, con motivo del
homenaje que el Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario le hace,

Las presentes notas reconocen las buenas intenciones de los distintos
estudios y férmulas que se han elevado a reforma constitucional. En
este sentido no debe entenderse como ataque a nadie. Por el contra-
rio, buscan ser cautelosas las referencias a instituciones o personas
que con innegable autoridad han opinado sobre el tema. Preferimos
que en las referencias que coincidan con algunas de las ideas por
ellas planteadas, sean ellas mismas las que se identifiquen.

Esto lo hacemnos porque creemos, con sinceridad, que la emotividad
no ha ayudado a la biisqueda de los mejores acuerdos.

El mensaje es sencillo; si se piden aclaraciones a una propuesta, esto
no debe confundirse con un ataque a la propuestq; si se recuerdan
algunos antecedentes que han generado las dificultades del modelo
inicial de la Constitucion de 1991, no se trata de identificar culpables
ni de hacer juicios histéricos. Si se busca resaltar algunas de las
inconsistencias de la Constitucién de 1991 tampoco se trata de hacer
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una descalificacion a ella, que por cierto muchas cosas buenas tiene.
Si se busca sefialar la moderacién en el gasto publico, no es una criti-
ca al Estado social de derecho; si a la inversa, se sefialan las rigideces
de una cultura centralista que se resiste a desaparecer, no es para
molestar a quienes no son culpables de haberla heredado, ni al go-
bierno nacional en apuros. Entendemos el drama que deben vivir
con un Plan de Desarrollo declarado inconstitucional, que equivale
mas o menos a no tenerlo, y al juego de la pifiata sin reglas y todos
con los ojos vendados.

Pensamos que si recordamos algunas pocas lineas institucionales fun-
damentales, podemos ayudar al menos a entender por qué el modelo
de descentralizacién con autonomia de las entidades territoriales pro-
puesto en la Constitucion de 1991, con sus alcances, sus limitaciones,
sus fortalezas y sus debilidades.

EL MODELO DE ESTADO

La Constitucion de 1991 optd por una linea media entre el Estado
unitario centralista de la vieja Constitucién del 86 y sus reformas, y el
Estado federal. La Constitucion fue pragmatica. En vez de adentrarse
en una polarizacién innecesaria que reviviera verbalmente la violen-
cia armada del siglo XIX entre los dos modelos, apuntd a un esquema
intermedio, recogiendo las experiencias descentralistas de los ultimos
20 anos y reforzdndolas con algunos rasgos tomados de modelos como
el espariol o el Italiano, pero también, 1éase ¢laro, con algunos rasgos
federales como el de Alemania, USA y aun Suiza. La diferencia entre
nuestro modelo y el de estos paises, es que la Constituciéon colombia-
na fue mas audaz en la distribucién de recursos para la inversién
social (el pago de maestros, médicos y personas del sector), € hizo un
contrato econémico-social de orden constitucional por el cual nacién,
departarmentos y municipios como gobiernos nacionales, regionales
y locales, elegidos democrdaticamente, participan de los recursos del
presupuesto nacional.

El estatuto basico de las autonomias es entonces un pacto constituyen-
te. Es elemento esencial del consenso bdsico que nuestra Constitucion
pretende definir la forma de Estado que teriemos: unitario (no fede-
ral), autonémico (con gobiernos democraticos regionales y locales y
no con administraciones) y descentralizado.
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ESTADO SOCIAL DEMOCRATICO DE DERECHO
Y ESTADO CON AUTONOMIA Y DESCENTRALIZACION

La Constitucidon apostd al modelo autondémico (gobiernos elegidos
popularmente en todos los niveles, competencias constitucionales
propias, régimen tributario propio sujeto a ley y participacién en las
rentas nacionales), porque se partid de la base de que este sistema
realizaba mejor la democracia participativa y no la representativa, y
consultaba mejor la pluralidad de las comunidades locales y regio-
nales. El modelo mantiene los recursos publicos del Estado social de
derecho dirigidos prioritariamente a la inversién social en salud, edu-
cacidn, servicios publicos basicos y empleo. En esto hubo un amplio
consenso, en que un Estado social de derecho no puede existir sin
garantizar la educacién y la salud a todos los colombianos en un
nivel basico. Por ello las férmulas de distribucidén de los recursos se
hicieron teniendo en cuenta no sdlo la poblacién, sino también las
necesidades basicas insatisfechas. Contra lo que algunos afirman, los
departamentos que mads recibian recursos en el sistema anterior a
1991 por su mayor poblacién, disminuyeron ligeramente su porcen-
taje de participacidn al incorporarse el indice de necesidades basicas
insatisfechas, como criterio a tener en cuenta para la distribucion. No
fue en ningun caso una reforma para favorecer privilegios. Sin em-
bargo, es necesario reconocer que Colombia no tiene, ni tenia en el
momento de 1991, un sisterna satisfactorio y confiable de medicién
de necesidades basicas insatisfechas, porque el Dane usaba el criterio
de calidad de vivienda en la época mencionada. Todos conocemos
ademas las dificultades con que ¢l sector salud y educacién trabajan
para levantar estadisticas confiables. Se observa entonces que el pro-
blema de la eficiencia del gasto social va ligado mas a la administra-
cidén del sisterma constitucional que a la norma misma y a la Ley 60
de 1993, que con algunas dificultades, ha permitido al menos reglas
de juego para los distintos actores. Ademas, reconozcamoslo con
modestia, €l modelo no es original; se encuentra en las experiencias
de estados federales y auton6émicos y en la literatura mundial de fi-
nanzas publicas como en Musgrave y Bird.

POR QUE SE ESCOGIO PARTICIPACION EN RENTAS NACIONALES
Y NO FEDERALISMO FISCAL

Una de las mayores criticas que por voz autorizada se hace a la Cons-
tituciéon de 1991, es que al rechazar el proyecto inicial del gobiemo se
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desechd la propuesta de federalismo fiscal, cuyo mayor doctrinante
colombiano ha producido en compaiiia con el Banco de la Republica
los estudios mas juiciosos sobre el tema. Este es un buen debate. S6lo
queremos contribuir a €l con tres reflexiones basicas. La primera, muy
elemental, Colombia no es todavia un Estado federal. La segunda
nos muestra que los estudios de base econdmica que existen sobre la
mayoria de los municipios colombianos, cerca de 1.000, muestran
que por si solos fiscalmente no pueden sobrevivir. Algo semejante
sucede con el 90% de los departamentos. Mas que pereza fiscal que
los estudios han comprobado, en los departamento y municipios hay
es pobreza fiscal. Su estructura tributaria es limitada basicamente al
impuesto predial, y el de industria y comercio; algunos pueden darse
el lujo de un modesto sistema de valorizacién y a otros impuesticos
que no llegan al 10% de las rentas municipales. Los departamentos,
cuyo problematica es mdas compleja, viven encima del crecimiento
poblacional y redistribuido territorialmente para los efectos del tema
tratado.

{POR QUE LOS RECURSOS NO DAN PARA EL FINANCIAMIENTO
DEL ESTADO?

Coincidimos en que el déficit fiscal hay que estabilizarlo o reducirlo;
en que la atencién del servicio de la deuda es asfixiante (males del
Banco de la Republica); en que en el discurso internacional del FMI,
del BM y del BID, hay lo que otro colombiano denomina “la
defluencia”, o sea el discurso de “lo toma o lo deja» (un jefe de Estado
colombiano en el pasado, lo dejo y se la gané al FMI).

Miremos algunos antecedentes del problema. Es verdad que la Cons-
titucion de 1991 establecié un mayor gasto publico e institucional,
pero también previd en el articulo transitorio nimero 43 una refor-
ma tributaria que se podia establecer por el gobierno de la época que
las habia solicitado. Este, dentro de su estrategia con el Congreso no
hizo uso de las facultades que le dio la constituyente y prefirié nego-
ciar con el Congreso la reforma. Ella se hizo limitada en el tiempo y
en el ajuste tarifario. En otras palabtas, se quedé corta.

Es dificil decir si ese fue el escenario realista para tramitar después la
agenda legislativa que ese gobierno tuvo con el Congreso, entre otras
la ley de reforma financiera. Pero el hecho esta alli, la bomba fiscal le
exploto al siguiente gobierno.
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Ademas, el de la época de la constituyente, tuvo facultades constitu-
cionales especiales para reducir el tamafio del Estado nacional, tam-
bién solicitadas, y no lo hizo. Es justo reconocer que en este caso se
atraves6 un concepto de la Comision Consultiva ad-hoc del Consejo
de Estado que llend de incertidumbre el alcance de la reforma admi-
nistrativa.

Curiosamente, al gobierno le termind yendo bien en su “reformita”,
pero se perdié la oportunidad histérica de hacer el ajuste, en un mo-
mento en el que la economia colombiana, 10s municipios y departa-
mentos hubieran podido absorber el desernpleo generado por la re-
duccién burocrdtica nacional. Lo que si genera cierta perplejidad es
el incremento de empresas industriales y establecimientos publicos a
nivel nacional después de la Constitucion de 1991, asi como el de
empleados nacionales, cuando la tendencia l6gica ha debido ser la
contraria.

El modelo departamental, hay que reconocerlo, qued6é ambivalente,
por un lado una variable politica, la eleccién de gobernadores, que se
impuso como una realidad de consenso en la constituyente, y por
otro unas funciones de caracter técnico del departamento, como su-
gerian las recomendaciones de Naciones Unidas (PNUD), Planeacién
Nacional Unidad de Desarrollo Territorial, Findeter, Procomin y las
federaciones de municipios, donde el nivel de ejecucion basico se le
atribuye al municipio como célula fundamental y el departamento
debe ser un nivel de gestion, de planificacion, de promocion, de apo-
yo, y de articulacién entre el Estado nacional y el nivel de gobierrio
municipal. Algo semejante se encuentra en Estados autonémicos y
federalistas con fuerte desarrollo del nivel local.

En el lenguaje constitucional esa relacion se concreta en el nivel com-
parado mundial, bajo funcicnes expresadas en tres verbos rectores:
coordinar, subsidiar y complementar. En otras palabras, los goberna-
dores no hacen sino que dejan que otros hagan, y “coequipan” en
aquellos casos mas necesarios.

La realidad, diez afios después, muestra otro escenario: unos departa-
mentos y municipios, sobre todo los mas poderosos econémicamente,
que no fueron responsables en el manejo del derecho constitucional
del crédito, y por supuesto, una banca que tampoco lo fue.
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Un estudioso colombiano habia advertido ese riesgo de la
brasilefiizacién. Tuvo razon. Dos leyes, en especial la 617 de 2000,
heroica desde todo punto de vista, pueden introducir el orden. Vale la
pena decir que la crisis no fue generada por la Constitucién de 1991
sino por el acto legislativo primero de 1996 que trato de revivir los
privilegios de asambleas y concejos que la Constitucién de 1991 ha-
bia limitado, y ademas por la falta de garantias sobre las entidades
financieras por parte del ente regulador. En 1930, en un escenario pare-
cido, la sociedad colombiana apel6 a la moratoria. Eran los tiempos de
Olaya Herrera y Esteban Jaramillo, con dos grandes partidos asumien-
do las responsabilidades histéricas de salvar las finanzas publicas, no
importando qué poderosos intereses econémicos se tocaran.

(EL CONTRATO SOCIAL DEBE PACTARSE SOBRE INGRESOS CORRIENTES,
SOBRE CRECIMIENTO ECONOMICO, O SOBRE INFLACION MAS PROBONOS?

Infortunadamente, la férmula que aparenternente se ha acordado
entre gobernadores, alcaldes y gobierno, no es metaféricamente ni
medio parecida a la de 1930. Como este documento se escribe el 28 de
abril de 2001, paradéjicamente, los que sufren en la férmula son los
nifios (nifios internacionalmente son todas las personas menores de
18 afios); todos los demas salen mas 0 menos contentos. El acuerdo
parece dejar satisfechos a los gobernadores, porque de algiin modo
les legitima su papel de ejecutores de obras ptiblicas cuando no lo
son. ;Tendra que ver esto con la deuda publica inmensa de los depar-
tamentos y de las grandes ciudades? El acuerdo legitima la atenua-
cion del efecto de la Ley 617 de 2000 que hacia del trienio de los
alcaldes actuales un periodo de ajuste, legitima el sisterna de reajus-
tes automaticos, la promocién automditica del escalafén docente que
empez6 en el gobierno de 1978-1982 y que llevé en 20 afios a la crisis
fiscal de la educacién, como se habia diaghosticado desde esa época
por consultores de Planeacion Nacional. El acuerdo legaliza las buro-
cracias nacionales en visperas electorales.

Por ello parece mads 16gico haber seguido la recomendacién de la Co-
misidén del gasto publico dirigida por Gabriel Rosas y garantizado el
crecimiento de los recursos de salud y educacién ligados a precios
constantes mas crecimiento econdmico del producto interno bruto. Es
la solucién intermedia entre 1o acordado y la formula actual de la
Constitucion. Como lo muestran los estudios de Ivan Jaramillo a nom-
bre de Fescol y de Francisco Piedrahita, rector del Icesi, con lo acorda-
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do estamos escogiendo en dejar a perpetuidad entre 3'600.000 y
4'000.000 de nirios por fuera de la cobertura del sistema educativo,

En este Estado social de derecho paralitico, ;quién hace de Dios para
escoger cudl 20% de los nifios de cinco afios estan condenados al
infierno de la ignorancia perpetua? ;El ministro de Hacienda? ;El de
Educacién? ;Los gobenadores? ;Los alcaldes? ;jSus secretarios de Edu-
cacion?

Lo que vemos en el futuro parece ser un sistema judicial congestiona-
do de tutelas para hacer valer el derecho fundamental a la educacion
de cinco a 15 afios y hasta el noveno basico.

Por fortuna la Constitucidn de 1991 sigue ahi

La férmula acordada ademds genera un enorme potencial de conflic-
to que rompe la idea de la sociedad de competencia concurrente entre
nacion, departamento y municipio, que estd pactada para salud y
educacién. Ella crea enormes escenarios de disenso entre actores
institucionales legitimos, los alcaldes y gobernadores, a quienes se
pone a competir por recursos sin reglas claras; igualmente sucedera
en la bolsa comun para los sectores de salud y educacion. Nueva-
mente serd el juego de la pifiata con los actores vendados. Esta expe-
riencia ya la han vivido alcaldes y gobenadores al interior de Ecosalud.
La formula genera incertidumbre en la destinacion de recursos y obli-
ga ademas a competir a estos sectores con otros no necesariamente
prioritarios dentro del concepto de Estado social de derecho.

Pero mas grave aun, la norma proyectada le permite al Estado nacio-
nal lavarse las manos de modo definitivo, de su responsabilidad con
los sectores mas vulnerables de Colombia: los nirios, los analfabetos
de cualquier edad; y los municipios y departamentgs mads débiles,
que requerirdn siempre de un fondo de compensacion educativa, que
no es una limosna del Estado sino su deber, por ser la educaciéon y la
salud mientras Colombia no sea un Estado federal, una competencia
concurrente de todos los niveles de gobierno.

Lo que estd en juego no es una férmula de mas o menos, sino el
concepto de sociedad igualitaria.





