Capitulo 12

Entidades territoriales

—El municipio—

A medida que el mundo se urbaniza y el poder estatal se descentraliza, el papel de los
gobiernos municipales adquiere mayor importancia. En un gran nimero de paises en
desarrollo la poblacidon urbana ha sobrepasado el nimero de habitantes rurales. En Colombia,
por ejemplo, para el aiio 2000 70,5% de los habitantes residian en las ciudades !. También
en varios paises se han adelantado reformas del Estado para transferir competencias y
recursos del 4mbito nacional a los niveles locales de poder y de gestion.

Las obligaciones y la participacion civica de los ciudadanos en un sistema democratico
tienen lugar, en primer término, en el municipio. Un ciudadano que deposita su voto durante
las elecciones municipales ejerce influencia sobre la manera como se administra su ciudad
o su comunidad. Las decisiones y los servicios relacionados con la planeacién urbana, el
mantenimiento de las vias, las escuelas, las obras publicas, la vigilancia, el acueducto, el
alcantarillado y el aseo, la salud en el primer nivel de atencién, el medio ambiente y los
servicios administrativos tales como el otorgamiento de licencias y la prestaciéon de

servicios, entre otros, competen al gobierno local.

Una mayor conciencia de que en ocasiones la corrupcién puede combatirse mejor de abajo
hacia arriba, mas que del 4mbito nacional hacia abajo, ha llevado a los estrategas que
luchan contra la corrupcién a considerar a los municipios como nuevo centro de sus esfuerzos.
Es en realidad en los municipios en donde los ciudadanos pueden sentir el impacto devastador
de una administracién corrupta y en donde las coaliciones de actores involucrados pueden
agruparse en torno a metas comunes para crear condiciones de vida mas humanas y
sostenibles. Actualmente es muy popular la idea de que una buena administracién municipal
s6lo puede operar eficazmente con mayor transparencia en sus procesos de toma de

decisiones, y con una participacién mas amplia de la sociedad civil.

Se alienta cada vez més a los gobiernos a descentralizar sus actividades. Sin embargo, esto
representa una paradoja. A medida que un mayor nimero de responsabilidades se desplazan
del gobierno central al local, las actividades se van alejando de las burocracias centrales
corruptas para incrustarse en instituciones que a menudo resultan incluso menos confiables.
Las instituciones locales con frecuencia carecen de los recursos esenciales para garantizar

un manejo adecuado de las obligaciones publicas que deben desempefiar.

1 Departamento Nacional de Planeacion. Sistema
de Indicadores Sociodemogréficos para Colom-
bia (proyecciones a 2010).
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Al igual que en el caso de los gobiernos nacionales, un buen nimero de las tareas que
deben realizar los gobiernos locales requieren de la cooperacion del sector privado. Esto
hace posible que los intereses privados intervengan y distorsionen los procesos de toma de
decisiones en contra de los intereses de la mayoria de los ciudadanos. La zonificacién de
terrenos, las autorizaciones para construir y la adquisicién de inmuebles para la ejecuciéon
de obras publicas, por ejemplo, son areas de la actividad del gobierno local que plantean
amenazas particulares para la integridad en muchos paises. El valor de los terrenos puede
aumentar de manera dramatica cuando se cambian los usos de suelo autorizados. La tentacion
de sobornar a los concejales y a los funcionarios de la alcaldia para que faciliten los
cambios de zonificacion a través de diversos procesos, es un problema importante en varios
paises, tanto desarrollados como en desarrollo. En el &mbito local, las relaciones entre los
diferentes actores tienden a ser bastante mas estrechas que en la esfera nacional y, como
tales, los problemas de favoritismo y nepotismo se vuelven mas agudos.

Las entidades
territoriales en Colombia

La administracién participativa, transparente y eficaz de los municipios
es esencial para optimizar las condiciones de vida de los ciudadanos y

Los departamentos cumplen fun- para alentar la confianza en la manera como se los gobierna. Por tanto,

ciones administrativas, de coor-
dinacién, de complementariedad
de laaccion municipal, de interme-
diacion entre los municipios y la
Nacién y prestan los servicios que
les asignan la Constitucién y la ley.

es crucial combatir la corrupcién y estimular la transparencia y la
rendicion de cuentas, no sélo en el &mbito nacional sino también en el
local. Como en todos los casos, la mejor manera de frenar la corrupcién
es crear coaliciones e involucrar al gobierno, al sector privado y a la

sociedad civil en iniciativas contra la corrupcién.

Los distritos son ciudades con ca-

o . i Las reformas s6lo pueden emprenderse después de despertar cierta
racteristicas especiales que reci-

ben un tratamiento ambivalente
como departamentos o como
municipios para ciertos y deter-
minados efectos.

Las entidades territoriales indige-
nas son aquellos resguardos indi-
genas (forma de tenencia colectiva
y no enajenable de la propiedad) a
los que la ley asimila a municipios
para efectos de la transferencia de
los recursos ordinarios de la Na-
cién. Mientras no se constituyan
como tales, los recursos que les co-
rresponden a titulo de participa-
cion en las rentas nacionales son
administrados por los departa-
mentos o municipios en los cuales
se ubican.

conciencia publica sobre la necesidad de realizar cambios y sobre las
ventajas que representan. Los mensajes deben incidir de manera directa
sobre las vidas de los ciudadanos y la cuestidon de la corrupciéon no debe
tratarse s6lo desde un punto de vista “moral”. Las autoridades deben saber
quién se beneficia con la corrupcién, cudles son los incentivos de las
practicas corruptas y como afectan éstas a sus empleados y a la comunidad,
la cual ve disminuidos los recursos destinados a la atencién de sus
necesidades. En el caso de una institucién en extremo corrupta, estos hallazgos
pueden sefialar el camino para enfrentar el problema; por ejemplo, celebrando
reuniones o talleres con los empleados para discutir estos temas e incluso

involucrando a quienes pueden estar participando en practicas corruptas.

Colombia es definida por la Constitucion como una “Republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democrética,
participativa y pluralista...”, y se organiza en departamentos, distritos,
municipios y entidades territoriales indigenas 2. En general, las entidades

territoriales gozan de autonomia para la gestién de sus intereses. En tal

virtud, se gobiernan por autoridades propias elegidas popularmente; ejercen las competencias

asignadas por la Constitucién y la ley; administran los recursos y establecen los tributos

necesarios para el cumplimiento de sus funciones; y participan en las rentas nacionales.

2 También pueden llegar a ser entidades territoria-
les las regiones y las provincias que se conformen
de acuerdo con la ley.
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Los gobernadores son jefes de la administracién seccional, representantes
legales del departamento y agentes del Presidente de la Repiblica en
materia de conservacién del orden publico y de politicas macroeconémicas.
Los alcaldes, por su parte, son jefes de la administracién local,
representantes legales del municipio y agentes del gobernador y del
Presidente de la Republica en asuntos de orden publico.

El municipio, por su parte, es definido como la “entidad fundamental de la
divisién politico-administrativa del Estado”. Le corresponde prestar los
servicios publicos que determine la ley, construir las obras que demande
el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacién comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las deméas funciones que le asignen la Constitucién y
las leyes.

La eleccién popular de alcaldes instaurada en Colombia desde 1986 ha
ampliado el campo de representacidn politica de la ciudadania. En materia
de transparencia y control ciudadano de la gestiébn publica, es posible
comprobar avances. Mecanismos como la veeduria ciudadana, la
revocatoria del mandato, los cabildos abiertos, entre otros, han obligado a
las autoridades publicas a abrirse al escrutinio ciudadano. Ademés, los
medios de comunicacién hacen pricticamente imposible el ejercicio de
cargos publicos en forma secreta, especialmente en las ciudades. De otra
parte, poco a poco han ido ganando presencia y permanencia otros
mecanismos e instancias institucionales de participacidn, en especial los
comités de desarrollo y control social, los consejos municipales y
departamentales de planeacién, los comités de participacién comunitaria
en salud, las juntas municipales de educacién y los consejos municipales
de desarrollo rural?.

¢El desplazamiento de la corrupciéon?

Aunque, en teoria, la descentralizacion debe servir para reducir los niveles de
corrupcién en la medida en que se acercan los ciudadanos a la gestion del
Estado, se hacen mas inmediatas las herramientas para satisfacer las necesidades
de la ciudadania y se estimulan los procesos de control directo frente a la
tarea de los mandatarios, la evidencia en Colombia indica que la corrupcion
administrativa se ha descentralizado, que los vicios nacionales se han repetido
en los niveles territoriales y que se requiere un importante proceso de ajuste
en la institucionalidad regional de manera que el proceso descentralizador
cumpla con su propdsito y no se pervierta.

El anterior Fiscal General de 1a Nacién, Alfonso Gémez Méndez, al hacer

el balance de los cuatro afios de su gestién, dijo que los alcaldes eran los

3 Garcia, Juvenal."Un nuevo aire por la paz”. En: Caja de Herramientas, Bogota,
julio de 2001.

Corrupcion y
descentralizacion

De la encuesta de opinién llevada
a cabo por el PNUD con expertos y
alcaldes se resumen las siguientes
conclusiones:

...el fenémeno de la corrupcion
debe abordarse desde una pers-
pectiva sociolégica y cultural, no
estrictamente juridica, raz6n por
la cual conductas tales como el
clientelismo y la apropiacion del
aparato estatal a nivel munici-
pal para favorecer intereses del
partido deben ser consideradas
como corrupcioén asi no estén
tipificadas en los cédigos. Esta
conclusiéon es particularmente
importante si se tienen en cuen-
ta los andlisis regionales y mu-
nicipales en los que se sefala
que el clientelismo es una de las
principales trabas y obstaculos
para lograr los objetivos politi-
cos de la descentralizaciény que
necesariamente se refleja en
conductas relacionadas con la
corrupcién (amiguismo, nepo-
tismo, asignacioén discrecional
de puestos en la administra-
cién, indebida contratacion,
etc...).

...la corrupcion es un fenéme-
no estructural que existia de
tiempo atrds y que la descen-
tralizacion lo que ha hecho es
visibilizar el fenémeno y au-
mentar los espacios y riesgos
para que ocurra a nivel munici-
pal y departamental.

...el fenémeno de la corrupcién
ha aumentado a partir de tres
causas fundamentales: el inci-
piente avance en los mecanis-
mos de democracia participativa,
el insuficiente control social y la
inexistencia de mecanismos de
sancion social a los corruptos y
la falta que se presenta en el sis-
tema de valores y de ejercicio de
la ciudadania en la mayoria de
los niveles municipales.

Continuda pag. siguiente.
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funcionarios mas investigados y que, entre julio de 1997 y marzo de 2000, su despacho
investigd a 7.981 alcaldes y ex alcaldes, a 745 concejales, a 350 diputados, a 2.688
contratistas, a 1.702 gerentes y a 1.047 tesoreros municipales . A su vez , el Procurador
General de la Nacién, Jaime Bernal Cuéllar, al hacer el balance de su gestién, informé
que los funcionarios de las alcaldias y de las fuerzas militares son los que més sanciones
disciplinarias han recibido’.

Finalmente, los procesos politicos en departamentos y municipios son aiin méas vulnerables

frente a viejas practicas de clientelismo, manipulacién y compra de votos, pues no existen

...Continuacién

...existe una falla muy protube-
rante en el sistema institucional
de control en Colombia. ...la
Contraloria es la entidad me-
nos eficaz para combatir la co-
rrupcién, seguida por la
Procuradoria y la Fiscalia que
goza todavia de un mayor mar-
gen de credibilidad.

...el sistema de contratacién es
el que presenta los mayores
riesgos para que incidan con-
ductas relativas a la corrupcién
seguidas por el sistema de se-
leccion de personal y el sistema
de compras de las entidades
municipales.

"Corrupcién y Descentralizacién en
Colombia" de Eduardo Wills. Bo-
gotd, 2001, pag. 86-87. Sintesis
del Informe Final de la Investiga-
cién contratada por el PNUD para
analizar el impacto de la corrup-
cién en el proceso de descentrali-
zacion en Colombia, como parte
del proyecto general de evaluar la
Descentralizacion en Colombia, lle-
vada a cabo por la Direccién de
Desarrollo Territorial del DNP y
Fonade con el apoyo de la GTZ y
las Naciones Unidas.

en el nivel territorial ni en la mayoria de los municipios colombianos
las condiciones propicias para la formacién de una opinién publica
calificada que se convierta en un pilar fuerte de votaciones libres y en
conciencia. En efecto, existe una brecha notable entre los niveles de
madurez politica que se pueden apreciar en la capital nacional y en
algunas capitales departamentales, frente a lo que sucede en otras
entidades territoriales. Todo ello se traduce en una mayor vulnerabilidad

institucional frente a la corrupcién.

Un Sistema Municipal de Integridad

Al identificar los pilares de los sistemas municipales de integridad en
Colombia, se encuentran los equivalentes de los pilares y practicas que
se describen para el Sistema Nacional de Integridad. Se afiade el propio
Sistema Nacional de Integridad como prestador de servicios judiciales
y policiacos, y socio principal de las administraciones locales. Por
consiguiente, para el Sistema Municipal de Integridad, el Sistema
Nacional de Integridad es en si mismo un pilar. Asi pues, serian los
pilares del Sistema Municipal de Integridad: la Administracién
Municipal, con el alcalde a la cabeza, el concejo, el personero, los
jueces y fiscales con jurisdicciéon en la entidad territorial, los medios
de comunicacién locales, las organizaciones y movimientos sociales y
lideres comunitarios, los ciudadanos y ciudadanas de amplio
reconocimiento moral, el Consejo Municipal de Planeacién, las
iglesias, las asociaciones gremiales y las empresas privadas. Igualmente
harian parte del Sistema Municipal de Integridad las entidades que
integran alguno de los pilares del Sistema Nacional de Integridad y que
se relacionan directamente con el municipio por desarrollar programas
0 proyectos en €l.

Planes municipales por la transparencia

Es oportuno, y pareciera que también es necesario, elaborar “Planes Municipales
Anticorrupcién”. Estos podrian ser producto de talleres municipales de transparencia o
anticorrupcidn que retinan a los diversos pilares del Sistema Municipal de Integridad, para

5 AAA Flash, 16 de marzo de 2001. Informe de la
Procuraduria General de Nacién.

4 Boletin de Prensa 14 de mayo de 2001. Fiscalia
General de la Nacién.
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evaluar las fortalezas y debilidades del Sistema de Integridad vigente y mejorar el Sistema
Municipal de Integridad.

Los temas que podrian discutirse durante un taller de esta naturaleza podrian abarcar, por
ejemplo:

El desarrollo de compromisos éticos, mas alla de la ley, para un mejor ejercicio de
las funciones por parte de los servidores publicos.

El fortalecimiento de procesos transparentes de contratacién publica.

La generacion de mecanismos transparentes de vinculacién de personal a la némina
local y de personal contratado.

La realizacién periddica de audiencias publicas para la rendicién de cuentas a la
comunidad.

La publicacion y el seguimiento del programa de gobierno presentado por el alcalde
al inscribir su candidatura, del plan de desarrollo y de los planes anuales de inversién.

El estimulo a los grupos de la sociedad civil para que participen en el desarrollo de
mecanismos eficaces y honestos de control a la construccién de obras, adquisicién de
bienes y prestacidon de servicios.

Fortalecimiento del Buen Gobierno en Entidades Territoriales
Como parte del Programa Fortalecimiento del Buen Gobierno en Entidades Territoriales
de Transparencia por Colombia se han disefiado y puesto en marcha herramientas
metodoldgicas que promueven la integridad en el manejo de los asuntos publicos, y
vinculan a las administraciones municipales con las organizaciones de la sociedad civil.
Dos de las herramientas implementadas son: Municipios Cuidadosos de los Recursos
Piiblicos e internet para la Rendicién de Cuentas en el Nivel Municipal. Estas
herramientas buscan:

El manejo transparente de la informaciéon del municipio mediante el uso de la internet.

La rendicién de cuentas de los alcaldes a la ciudadania.

El desarrollo de planes municipales por la integridad y de lucha contra la corrupcién.

Municipios Cuidadosos de los Recursos Publicos
Este proyecto se implementd en los municipios de Paipa, Boyacid y Malambo, Atlantico,

con recursos de la Red Interamericana para la Democracia y la USAID, entre abril de
2002 y julio de 2003.
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Con el proyecto se disefiaron y pusieron en marcha Planes Municipales por la Integridad y
de Lucha contra la Corrupcion con la participacién de los principales actores institucionales
y sociales del municipio que conforman los pilares del Sistema Municipal de Integridad:
alcalde, concejo, organizaciones de la sociedad civil, gremios y asociaciones de
profesionales, medios de comunicacién, iglesias, 6rganos de control y la Rama Judicial.

Los planes de los dos municipios contemplan un conjunto de actividades e indicadores de

gestion, medibles en las fechas programadas por quienes disefiaron el Plan.

El Plan de Integridad del municipio de Paipa denominado “ Convite Paipano por la Integridad:
para el manejo de los recursos publicos y la gestion social sin corrupcion”, contempla
acciones de la Alcaldia, el Concejo, la Personeria, la Procuraduria Provincial, la Contraloria
General, los medios de comunicacién y las organizaciones sociales y comunitarias del
municipio. El Plan fue lanzado el 19 de octubre de 2002.

El Plan por la Valoracién y Cuidado de lo Publico en Malambo fue desarrollado a pesar de
la falta de voluntad y compromiso del alcalde y del concejo municipal. El proyecto es
coordinado por la Fundacién Protransparencia Atlantico, con el apoyo de la Fundacién
Huellas. En el desarrollo del Plan participan empresarios, el Fiscal del municipio y las

organizaciones comunitarias de Malambo.

Internet para la Rendicion de Cuentas en el Nivel Municipal

Este proyecto, que maneja tecnologia de punta, busca apoyar a las alcaldias locales en la
implementacién de sus paginas web, con el propdsito de ampliar las condiciones de
transparencia de cada municipio e introducir practicas de rendicién de cuentas de los alcaldes

sobre su gestion.

El proyecto se ha implementado en los municipios de Paipa, Pasto, Buga, Popayan y Rionegro
y mediante la Agenda de Conectividad del Gobierno, se extenderd a muchos otros municipios
del pais.

Internet para la Rendicién de Cuentas anima la introduccién de los municipios en el concepto
de gobierno en linea (e-goverment) y aporta a la construccién de ciudadania al favorecer el
derecho y el deber de los ciudadanos de informarse, opinar, y hacer seguimiento y control
a la gestién de sus autoridades.

El proyecto, liderado por Transparencia por Colombia, ha sido realizado en la parte técnica
en alianza con Colnodo, Asociacion Colombiana de ONG para la comunicacion via correo
electréonico, y cont6 con el apoyo financiero de USAID, la Agencia de Cooperacioén de los

Estados Unidos, a través de Casals & Associates, y con recursos de los municipios vinculados.

Las paginas estdn disefiadas con un software original, creado por el proyecto, de libre
circulacién en la red, el cual no requiere el uso de licencias, garantiza el acceso a la
informacion por parte de multiples programas de navegacion para la internet y cumple toda
la normatividad internacional sobre accesibilidad.



Los sitios web del proyecto tienen un disefio estindar de presentacién de la informacidn, el
cual fue preparado de manera participativa con funcionarios de las alcaldias municipales
que se vincularon en la primera fase del proyecto. El estindar incluye informacién sobre
presupuestos, planes, programas, proyectos de inversién, contratacién, decisiones de
autoridades locales, normatividad nacional y local, estudios sectoriales, instancias de
participacién, organizaciones sociales, funciones de las dependencias, horarios de atencién

al publico, tramites y rendicién de cuentas entre otros aspectos.

Parte esencial del proyecto es que las paginas web son alimentadas por los mismos servidores
publicos de cada alcaldia, quienes para ello reciben una adecuada capacitacion, y asi se
garantiza la oportuna publicacién de la informacioén, la apropiacién del conocimiento técnico
por parte de la Administracién y la independencia del municipio frente a los técnicos

externos.

En su fase piloto, Internet para la Rendicién de Cuentas ofrecié a las organizaciones
sociales de los municipios interesadas en hacer veeduria y control social a la gestién de
los gobiernos locales, capacitacion en el uso de la internet y horas de consulta gratuitas a

las paginas de sus municipios.
Las direcciones de las paginas en funcionamiento son:

ParA: www.paipa.gov.co

Popayan: www.popayan.gov.co
Pasto: www.alcaldiadepasto.gov.co
RIONEGRO: WWW.rionegro.gov.co

Buca: www.buga.gov.co (con enlace a Buga Transparente)

Consejos Territoriales de Planeacion - CTP¢

Pese a que han transcurrido siete” afios desde la expedicién de la ley 152 de 1994,
que ordena la creacion de un CTP en cada uno de los municipios del pais, en muchos
de ellos atn no existe. 30% de los municipios no tiene CTP. Ademas es posible
concluir que un alto porcentaje de los municipios en los cuales no se obtuvo respuesta
(38%), tampoco cuenta con CTP. La falta de informacién sobre la existencia de los
CTP, sefialada como la principal causa de su no creacion, hace necesario el disefio
de una estrategia de permanente difusién de la ley, asi como la implementacién de
un mecanismo de seguimiento que permita la evaluacién a las actuaciones de las
administraciones municipales en la materia.

De otra parte, el alto porcentaje de CTP creados e integrados pero que no han
iniciado actividades expresa dos posibilidades: de una parte, la creacién meramente

6 Tomado del documento “Resultados de la En- Delegada para la Participaciéon Ciudadana, fe-
cuesta Nacional sobre el Comportamiento de brero de 2002.
la Planeacién Participativa en el Entorno Muni-
cipal Colombiano". Defensoria del Pueblo, 7 Hasta la fecha en la que se hizo la encuesta.
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formal de los CTP con el fin de cumplir un requisito legal por parte de las
administraciones municipales, pero sin que exista una voluntad politica real para
que el hecho legal tenga expresién en la vida municipal, o la ausencia de una
organizacion social béasica de los sectores o grupos poblacionales, que impide la
operatividad del CTP por ausencia de representantes.

La proximidad entre una gran cantidad de CTP y las administraciones municipales y
departamentales tiene que ver, entre otras, con la necesidad por parte de las
administraciones de dar cumplimiento a un requisito legal, sumada a la modalidad
de eleccién de consejeras y consejeros, lleva a que el ciudadano corriente los perciba
como integrantes de la administracién y, por lo tanto, su legitimidad como espacio
de participacion de la sociedad civil sea aun limitado.

La presencia en los CTP de servidores publicos que hacen parte de la administracién
tales como alcalde, secretarios de despacho, etc, da cuenta de una situacion que
desnaturaliza el sentido del CTP y requiere su correccion.

La ley obliga a las administraciones municipales a prestar apoyos logisticos para el
funcionamiento de los CTP El porcentaje de CTP municipales que reciben apoyo
logistico (6,19%) expresa el escaso compromiso de las administraciones municipales
con los procesos participativos.

Las administraciones dan importancia a los CTP en los momentos formales de
conformacién de los CTP y durante el término legal de presentacion del proyecto
de plan de desarrollo. Transcurridas estas etapas, funciones tales como las de hacer
seguimiento a los planes de desarrollo y de ordenamiento territorial y las de ser
organismo permanente de consulta y receptor de opiniones e inquietudes ciudadanas,
en términos generales no cuentan con apoyo por parte de las administraciones
publicas.

No obstante, un 45,9% de los CTP reportaron contar con mecanismos de seguimiento
a la ejecucién de los planes de desarrollo.

El modelo de ordenamiento territorial que tiene hoy el pais carece de una ley organica
de ordenamiento, por afios aplazada en su expedicién, pero si se han promulgado
diversas normas que tratan aspectos aislados del tema, generando con ello una
disparidad de criterios que dificulta el proceso de descentralizacién.

La ley 60 de 1993, por ejemplo, dirigida a transferir recursos, terminé por apropiarse
del tema de distribucion de competencias, aspecto propio de una ley de ordenamiento
territorial. El territorio, entendido como el elemento integrador y estructurante de
las politicas y estrategias publicas y como escenario donde ejercen los actores sociales
y econdémicos tiene a futuro, en el seno de los CTP, el reto de establecer verdaderos
nexos con el concepto de planeacién. De su propia gestién, de una verdadera voluntad
politica y del apoyo ciudadano depende la consolidacion de estos espacios
democréaticos y participantes.





