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PREFACIO

Hoy existe un creciente consenso acerca de la importancia del “buen gobierno” para el
crecimiento econdémico sustentable y la lucha contra la pobreza y la exclusion. La
complejidad de la problematica relativa a la gobernabilidad y al proceso de cambio
institucional requiere herramientas de diagnostico y analisis. Por ello, el Banco ha
desarrollado los Perfiles de Gobernabilidad (PG) como una herramienta de analisis y
diagnostico del grado de buen gobierno existente en los paises. Los PG evaluan el grado
de desarrollo de la institucionalidad y gobernabilidad de los paises permitiendo entender
sus causas y delinear potenciales escenarios futuros. Este instrumento complementa otros
ya desarrollados por el Banco (i.e. el Informe de Progreso Social y Econdémico 2006
(IPES) “La Politica de las Politicas Publicas”, el Proyecto de Redes de Investigacion
“Political Institutions, Policymaking Processes, and Policy Outcomes” y la Serie de
Estudios Econdmicos y Sectoriales “La Economia Politica del Proceso Presupuestario”.
La disponibilidad de estos diagnosticos situa al BID en una posicion privilegiada para el
analisis de estos temas.

La Evaluacion de la Gobernabilidad Democratica en Colombia, fue preparada por un
equipo liderado por Pablo Alonso, e integrado por Rafael de la Cruz, J. Mark Payne,
Carlos Pimenta, Virginia Robano Aldaya, Mercedes Mateo, y Diego Arisi del BID, sobre
la base de un trabajo de investigacion realizado por un equipo de la Fundacion para la
Educacion Superior y el Desarrollo (FEDESARROLLO), dirigido por Mauricio Cardenas
y compuesto por Monica Pachon, Felipe Jaramillo y Carolina Mejia.

El Equipo de Trabajo se beneficid de las conversaciones mantenidas con numerosos
representantes de instituciones publicas y privadas colombianas, indicadas en el Anexo I.
Adicionalmente, los expertos colombianos Adriana C. Sanchez, Alberto Maldonado
Copello, Antonio José Nunez, Elisabeth Ungar, Bleier Ivan Dario Gomez Lee, y Juan
Fernando Londofio revisaron y comentaron extensivamente una version anterior del
presente informe

Los autores desean agradecer a Xavier Comas, Jefe de Division, SC3/RE3, por el apoyo
al proyecto, a Virginia Robano Aldaya, por desarrollar las bases de datos, esenciales para
la elaboracion del informe y a Mercedes Rochac, Maria Noel Labat, quienes asistieron en
la produccion final del documento. Un agradecimiento especial a Jesiis Bengoechea
(RE3), quien fue el responsable de la preparacion de esta publicacion.

Alicia S. Ritchie
Gerente, Departamento Regional de Operaciones 3
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RESUMEN EJECUTIVO

ANTECEDENTES

Como en la mayoria de los Estados democraticos actuales, el sistema politico en
Colombia ha evolucionado de estructuras de gobierno caracterizadas por la concentracion
del poder politico y la relativa exclusiéon de la mayoria de la poblacién del proceso
decisorio, a sistemas mas inclusivos. Estos tienden a agregar de manera mas efectiva los
intereses de las mayorias —elemento esencial para la estabilidad politica y para el
desarrollo econdmico y social--, como consecuencia de una mayor competicion entre los
actores politicos (Grafico 1).

La conjugacion de factores geograficos, culturales, sociales y econémicos propios de la
historia y evolucion politica colombiana hicieron que en los comienzos de su vida
republicana ostentara un grado importante de concentracion de poder y bajos niveles de
competicidon politica. La existencia de controles leves y apenas formales sobre el Poder
Ejecutivo, y un tipo de contienda politica caracterizada por el faccionalismo, hizo que los
distintos grupos que competian por influencia lo hicieran para promover agendas
particularistas en detrimento del interés general.

Grifico 1
Grado de Competicion Politica

B promedio 1800-1850
W promedio 1982-2002

VEN ECU COL PER LAC HIC WLD

Fuente: Elaboracion propia usando datos de Polity IV (Parcomp).
LAC= Latinoamérica; HIC= Paises de altos ingresos; WLD= Promedio mundial

En las décadas de los afios sesenta y setenta, la tradicional exclusién de opciones distintas
al binomio liberal-conservador acrecentd la inestabilidad politica y dio origen a un
conflicto interno protagonizado por varios movimientos insurgentes que comenzaron a
controlar importantes extensiones del territorio nacional.

Paralelamente a estos acontecimientos se cimentaba la produccion de droga, actividad
controlada por carteles cada vez mejor organizados. Segun datos de las Naciones Unidas
(UNODC, 2004) desde 1981 la produccion de cocaina ha crecido vertiginosamente, y si
bien ha empezado a desacelerarse en los ultimos afios, Colombia continua siendo el
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mayor abastecedor de cocaina en el mercado mundial, por encima de Bolivia y Pert
(Grafico 2).

Grafico 2
Produccion de Cocaina
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La industria de la droga a manos de los carteles se integrd verticalmente, comenzando
con el cultivo de la coca, pasando por su procesamiento y finalizando con su transporte a
los mercados internacionales. Sin embargo, los logros del Estado colombiano contra estos
grupos, especialmente contra los carteles de Medellin y Cali en los afios noventa, hizo
que el negocio cambiara de manos. Fue asi como las organizaciones guerrilleras, y los
grupos paramilitares inicialmente creados por los narcotraficantes y otros interese
privados para combatir a las primeras, comenzaron a controlar directamente esta vasta
fuente de riqueza que desde entonces ha servido de combustible para el conflicto armado
colombiano. Las FARC ganaron militarmente el dominio del mercado de las drogas
ilicitas, al tiempo que incrementaron los ingresos derivados del secuestro y la extorsion y
establecieron control territorial sobre zonas ricas en recursos naturales y poca presencia
del Estado. Los paramilitares adoptaron una estrategia similar y se independizaron de sus
antiguos jefes del narcotrafico.

La conjuncion del conflicto armado, el trafico de droga, la congestion del sistema de
administracion de justicia (con su consecuente impacto negativo sobre la probabilidad de
detectar y penalizar los delitos), el cambio en los valores morales y la difusion de
tecnologias criminales causaron un fuerte aumento en los indices de criminalidad,
especialmente en relacion con los delitos de homicidio y secuestro.

En 1989 el M-19 —quizas el movimiento guerrillero mas visible en su momento— entregd
finalmente las armas y se convirtid en partido politico. A la postre, este hecho daria
origen a un fuerte movimiento en pro del cambio en la arena politica que se cristalizaria
en la Constitucion de 1991 y reformas posteriores, que también surgieron del descontento
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social y politico de la mayoria de la poblacion, de los altos indices de criminalidad, una
elevada percepcion de corrupcidon entre la clase politica, y el asesinato de varios
candidatos presidenciales en 1989.

El advenimiento de la Constitucion de 1991 supuso un importante salto cualitativo en el
fortalecimiento del sistema politico como instrumento articulador y agregador de
intereses, y tuvo cinco impactos que vale la pena resaltar. En primer lugar se aumento
considerablemente la representatividad y participacion politica, lo cual tuvo dos efectos
principales, uno positivo y otro negativo, aunque inesperado: por un lado se puso fin a la
tradicional exclusion politica, ya que la nueva Carta garantizaba la participacion de las
minorias en el proceso politico; sin embargo, no se calculé que las nuevas normas
electorales resultantes del proceso iban a exagerar la representatividad con consecuencias
adversas en materia de fragmentacion politica. El segundo lugar, los sistemas de control
salieron de alli considerablemente fortalecidos. En tercer lugar, se produjo una mejora
cualitativa y cuantitativa en los gobiernos municipales, principalmente en los de tamaio
grande y mediano, lo cual contribuyd a mejorar la imagen y aceptacion de las
instituciones publicas. En cuarto lugar se garantizaron importantes derechos sociales, si
bien esto tuvo el efecto de crear rigidez presupuestaria y de manejo de politicas.
Finalmente, la relacion de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo se hizo mas
equilibrada.

Reconociendo estos considerables avances en el ambito del fortalecimiento institucional
del sistema politico, la violencia y la criminalidad --en particular los asesinatos y/o
amenazas a candidatos y autoridades municipales por parte de los grupos armados--
continuaron arreciando y complicando la gobernabilidad. Fue asi como la democracia
municipal, la eficacia de las garantias politicas y la operatividad de los sistemas de
control establecidos por la nueva Constitucion quedaban coartados en las zonas de
conflicto, al tiempo que se dificultaba extender alli la presencia del Estado con servicios
de salud, educacion y justicia, entre otros.

En este contexto, si el Estado colombiano pretendia hacer efectivas en todo el territorio
nacional las garantias politicas y sociales consagradas en la Constituciéon de 1991 y
solidificar las condiciones de gobernabilidad para el futuro, existia entonces la imperiosa
necesidad de recuperar la autoridad sobre las zonas bajo el control de los grupos armados.

Durante la ultima década Colombia ha profundizado las reformas del sistema politico, lo
que ha generado suficientes incentivos para acabar con la fragmentacion de los partidos,
mejorar su disciplina parlamentaria, y facilitar el control efectivo de los electores sobre
los legisladores y los programas de gobierno de las colectividades.

En el area de seguridad, el Gobierno también ha realizado importantes progresos. Con
apoyo de los Estados Unidos, Colombia inicié la implementacion de una estrategia
militar para acabar con el narcotrafico y con los grupos armados. Los efectos de esta
iniciativa, conocida como ‘“Plan Colombia,” comenzaron a ser visibles en 2001 cuando,
tras la ruptura de los acuerdos entre el gobierno y las FARC, las fuerzas militares
recuperaron parte de las zonas ocupadas por la guerrilla. Ademés se han puesto en
marcha iniciativas como la denominada Ley de Justicia y Paz, que buscan regular las
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negociaciones entre el Gobierno y los principales grupos armados del pais. Como
consecuencia de estas acciones, el conflicto colombiano ha dado un importante giro, y los
indices de homicidio y secuestro han empezado a caer sensiblemente.

Sin embargo, y sin perjuicio de los éxitos alcanzados, la reduccion de la produccion de
cocaina —principal combustible del conflicto armado-- se dificulta como consecuencia del
aumento de la productividad en el cultivo de la hoja de coca. Asimismo, la violencia
sigue siendo una seria amenaza a la gobernabilidad, mientras que la falta de plena
seguridad restringe la efectividad y ejercicio de los derechos politicos y sociales en las
zonas bajo control de los grupos armados, ademds de que afecta negativamente en normal
desarrollo de la economia.

En el ambito econéomico, Colombia entrd la década de los afios noventa con un récord
envidiable de 50 afios de crecimiento interrumpido, a pesar de las considerables pérdidas
atribuibles a la violencia. Sin embargo, a mediados de ese mismo decenio el crecimiento
econdmico se desacelerd, en gran parte por el crecimiento del gasto publico (World
Bank, 2005), si bien ultimamente ha venido recuperandose gracias a una buena
conduccion de la economia (Grafico 3). El crecimiento real del PIB para 2005 fue
superior al 5% y se estima una tasa similar para el 2006 (Banco de la Republica de
Colombia tgh://www.banrep.gov.co/). La tasa de desempleo en los tres ultimos afios se ha
reducido del 15,6% al 12,1%, la tasa de inflacion se situd por debajo del 6% en 2004 y
los tipos de cambio son estables (World Bank, 2005).

Grafico 3
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En el ambito social, Colombia también ha registrado importantes progresos. En el
periodo 1990-2003, por ejemplo, la mortalidad infantil se redujo en 37,5%, la
desnutricion infantil en 28,7% y la cobertura de educacioén primaria aument6 en 27,8%
(UNDP, 2005). Asimismo, el Indice de Desarrollo Humano (UNDP, 2005), que combina
los indices de esperanza de vida, alfabetizacion de la poblacion adulta y matricula escolar
con el ingreso per cépita, ha mejorado en un 18,6% en las tres Gltimas décadas.

No obstante los logros citados en el ambito econdmico y social, ain existen enormes
desafios. Por ejemplo, en el area social, el 51,4% de los hogares vive en condiciones de
pobreza. La proporcion de la poblacion que vive en condiciones de extrema pobreza es
aproximadamente el 16,6% del total, y cerca del 9% de los colombianos carece acceso a
agua potable (UNDP, 2005). Asimismo, el PIB per cépita de Colombia estd altn
aproximadamente 66 puntos porcentuales por debajo del promedio mundial. Cabe notar
que, en materia de suministro de servicios publicos, existe una gran variacion entre los
departamentos del pais. El Grafico 4 ilustra como la provision de servicios por parte del
Estado es muy desigual desde el punto de vista territorial y como aquellos departamentos
que generan menos recursos econdomicos tienden a ser los peores atendidos, en términos
de sus Necesidades Bésicas Insatisfechas (NBI). Ello implica que los departamentos mas
ricos tienden a exhibir mayores niveles de servicios publicos mientras los mas pobres
tienden a tener mayores indices de NBI.

Grafico 4

Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas por regién
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Para poder resolver los problemas citados se requieren tasas de crecimiento sostenibles
aun mas elevadas (World Bank, 2005). Ello exige aumentar la competitividad y la
productividad de la economia, lo cual depende, en el corto y mediano plazo, del
mejoramiento de la estabilidad fiscal para liberar recursos de inversion y, en el largo
plazo, del fortalecimiento de la capacidad del sistema politico, sobre todo en al ambito
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subnacional. Esto con el fin de ofrecer estabilidad social y juridica, lo que lleva aparejada
necesariamente la resolucién de los problemas de seguridad asociados con los grupos
ilegales armados y el narcotrafico, y la presencia integral del Estado en todo el territorio
nacional.

Quizas el mayor desafio que Colombia debe enfrentar para activar suficientemente la
economia es mejorar su situacion fiscal y rebajar el alto nivel de endeudamiento publico.
Parte del problema del déficit publico tiene que ver con el bajo nivel de ingresos
tributarios (15,8% del PIB), a pesar de que los tipos impositivos son considerados
elevados (World Bank, 2005). Esto refleja la fragilidad de la base imponible y el hecho
de que quienes pagan impuestos lo hacen de una manera desproporcionada, dejando poco
margen de maniobra para afectar el déficit por el lado de los ingresos. El déficit del sector
publico consolidado ha pasado de un promedio del 7% durante la década de los afios
noventa a un 2,5% (Grafico 5). Este resultado positivo se debe principalmente a la mejora
de las finanzas subnacionales que lograron un superavit del 3,8% en 2004, lo que deja al
descubierto un alto nivel de gasto en el Gobierno Central.

Grafico 5
Situacion Fiscal: Balance del Sector Publico Consolidado
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Si bien el Gobierno ha realizado importantes esfuerzos para disminuir el gasto publico
discrecional (reduccion de salarios publicos y del tamano del empleo publico, entre
otros), liquidado algunas empresas estatales y adoptado una serie de medidas para
aumentar los ingresos (incrementando la base de los impuestos de la renta y del IVA, y
los tipos de los impuestos de hidrocarburos, asi como mejorando el recaudo y la
administracion tributaria, etc.), estas iniciativas han sido insuficientes para reducir el alto
nivel de gasto publico, en parte debido a su alto grado de inflexibilidad. Esta rigidez se
origina parcialmente en el cardcter garantista de la Constitucion de 1991, lo cual le
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genera obligaciones presupuestarias al Gobierno, situacion ésta que se ve agudizada por
el excesivo nivel de los salarios publicos (14% del total de gastos), el servicio de la deuda
(20%) y las transferencias territoriales y sociales (40%). Estos tres tipos de gasto suponen
aproximadamente el 75% del total de los gastos y el 115% de los ingresos tributarios
(World Bank, 2005). Asimismo, cabe mencionar que el gasto de la politica de Seguridad
Democratica contribuye a la mencionada rigidez. El gasto militar colombiano asciende a
cerca del 4% del PIB (SIPRI 2006).

En relacion con el servicio de la deuda, cuyo costo es un subproducto del elevado nivel
de endeudamiento, su efecto sobre el déficit se va a notar principalmente en los préximos
afios. E149% de los pagos de amortizaciones de la deuda publica estan concentrados en el
periodo de 2005-2008 (Gréfico 6).

Grafico 6
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El nivel de endeudamiento es también elevado. La deuda del Gobierno Central se estima
en 51,7% del PIB (Gréafico 7), lo que implica costos de interés reales en el largo plazo
superiores al 3% del PIB (World Bank, 2005). Uno de los factores que mas contribuye a
este elevado endeudamiento son los pasivos derivados de las pensiones. El valor presente
actuarial de la deuda de pensiones equivale al 145% del PIB, superior al valor actuarial
de las contribuciones de los trabajadores. En ese sentido, es razonable argumentar que el
sector no financiero del sector publico va a continuar haciendo transferencias para cubrir
las obligaciones derivadas del sistema de pensiones. Una reduccion en el nivel de
endeudamiento ayudaria a bajar los tipos de interés domésticos y a liberar recursos
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ributarios para incrementar la inversion y el gasto social o reducir los elevados tipos
impositivos.

Grafico 7

Deuda publica como porcentaje del PIB
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En resumen, en el ambito politico, la Constitucion de 1991 y las posteriores reformas a
los regimenes electoral y parlamentario han supuesto la configuraciéon de un sistema
politico sdlido, participativo, con sistemas de control y rendicién de cuentas, y donde el
poder esté repartido de manera mas equilibrada que antafio. En ese sentido estamos ante
un sistema politico con el potencial de agregar intereses de manera efectiva, generar
mejores condiciones sociales y economicas de manera inclusiva, y producir estabilidad
politica. Infortunadamente, la presencia de grupos armados en una parte importante del
territorio nacional limita el ejercicio pleno de los derechos politicos, el funcionamiento de
los mecanismos de control y la buena marcha de las instituciones del Estado en sus zonas
de influencia. Ademas, el acceso de estos grupos armados a recursos del narcotrafico les
da la capacidad de influir el proceso politico nacional mediante el soborno, la extorsion y
las amenazas.

En el ambito econdmico y social, Colombia exhibe logros significativos pero se enfrenta
aun con desafios no menos importantes. Es por esto que el pais tiene que superar
limitaciones fiscales importantes en un contexto de rigidez del gasto y una capacidad
limitada de incrementar los ingresos en el corto plazo. Para ello debe reducir el gasto
publico, mejorar su eficiencia y la provision de servicios publicos bdsicos tales como
salud, educacion y justicia, ademas de garantizar la seguridad en el territorio nacional.
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A continuacion se destacan los principales desafios y las principales sugerencias de
reforma en cada una de las dimensiones analizadas en esta evaluaciéon de la
gobernabilidad democratica en Colombia.

SISTEMA DEMOCRATICO

En el presente estudio, por sistema democratico se entiende aquel que cumple con los
siguientes requisitos: (i) el gobierno se fundamenta en el consentimiento de los
gobernados, entre los cuales a su vez existe un consenso basico sobre el modelo politico y
econdmico, y sobre las reglas de juego relativas a la reparticion del poder; (ii) existe un
elevado nivel de inclusion e intensidad de participacion ciudadana en el proceso politico;
(ii1) se realizan regularmente elecciones libres e imparciales para escoger a la dirigencia;
(iv) los ciudadanos se encuentran representados de manera imparcial y efectiva en el
sistema politico; (V) se cuenta con una capacidad aceptable de agregar las preferencias
ciudadanas y establecer consensos en torno a objetivos nacionales en materia de politicas
publicas; y (vi) existe un sistema efectivo de fiscalizacion politica entre las tres ramas del
Gobierno, de manera que ninguna pueda abusar de su autoridad o ignorar las exigencias
de la mayoria.

Un gobierno basado en el consentimiento de los gobernados

Esta dimension consta de dos componentes: (i) aceptacion del modelo politico y
econdmico, y (ii) aceptacion de las reglas del juego.

Colombia ha logrado construir una institucionalidad democratica relativamente solida y
estable. A pesar de sus debilidades estructurales, el Estado se ha fortalecido y ha
generado una institucionalidad con una relativa capacidad técnica y politica, aunque no
exenta de problemas de eficiencia y exceso de burocratismo. Sin embargo, los elevados
niveles de violencia que prevalecen son una de las principales preocupaciones en el
proceso de consolidacion democratica, especialmente en las zonas rurales, en donde el
conflicto se desarrolla con mayor intensidad. Los actores armados atentan
constantemente contra las instituciones democraticas, disminuyendo la intensidad e
inclusion de la participacion politica y las libertades politicas y civiles, asi como la
efectividad e imparcialidad de la representacion. De esta forma, se observa la existencia
de una Colombia dual donde en las zonas urbanas impera un sistema democratico solido
con buen funcionamiento de sus instituciones, una participacion politica razonablemente
libre y fuerte, y el ejercicio pleno de libertades civiles. En cambio en las zonas rurales el
sistema democratico presenta grandes deficiencias y genera una democracia incompleta.
En ese sentido, el principal desafio que enfrenta Colombia en la actualidad se relaciona
con la capacidad del Estado de ejercer su dominio soberano con presencia efectiva y real
a lo largo y ancho del territorio, de modo que todos los colombianos puedan convivir en
paz.

En la practica, el nivel de aceptaciéon de la democracia como régimen politico en
Colombia ha seguido de cerca la tendencia de los demés paises latinoamericanos,
manteniéndose en un nivel relativamente bajo. Aunque el porcentaje de personas que
considera la posibilidad de un régimen no democratico ha sido alto en algunos afos, no
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constituye evidencia suficiente para concluir que existe un apoyo potencial a regimenes
autoritarios, sino que refleja mas bien la frustracion con la violencia, el conflicto armado
y las desigualdades sociales. El pais tiene una larga tradicion de gobiernos elegidos por
voto popular que hace de éste un escenario improbable. Con todo, la satisfaccion con la
democracia sigue una tendencia al aumento, similar a la observada en referencia al apoyo
incondicional a la democracia como régimen politico.

En Colombia se observa un alto grado de apoyo a la economia de mercado como sistema
economico. Y aunque el grado de satisfacciéon con su funcionamiento es bajo, es
comparable con el de otros paises de la region.

La aceptacion de las reglas del juego democratico en Colombia es limitada. Esto se
refleja en el cuestionamiento que hacen las guerrillas del proceso politico a través de
diferentes actos de violencia (y en la respuesta paramilitar al mismo), con el fin de
cambiar el régimen predominante e interferir en el resultado de los procesos
representativos, judiciales y otros del sistema democratico. Esta limitacion en la
aceptacion de las reglas del juego se evidencia igualmente en el hecho de que todavia
existe una fraccion de colombianos que aprueban de la violencia como instrumento para
lograr fines politicos.

Por todo lo anterior, la consolidacion de la democracia y la busqueda de una vision
compartida de la economia de mercado dependen en gran parte no sélo del
fortalecimiento de las instituciones, sino también de que se ponga fin al conflicto armado.

Opciones de politica

e Crear las condiciones y las herramientas de politica que permitan terminar con el
conflicto armado que afecta el buen funcionamiento de la sociedad democratica. Por
ello, el Estado deberia seguir implementando y calibrando las acciones conducentes a
la mitigacioén de las causas y sintomas del mismo entre las que se pueden considerar
las siguientes: incrementar su capacidad para arbitrar los conflictos (por ejemplo,
brindar mayor vigilancia publica, fortalecer la capacidad de lucha contra el crimen
organizado y responder a las demandas de los ciudadanos; tomar las medidas
necesarias para acabar con el narcotrafico, como por ejemplo la erradicacion de
cultivos ilicitos y la generacion de empleos alternativos para los pequefios
productores agropecuarios.

e Garantizar el funcionamiento de los mecanismos de control y el ejercicio pleno de los
derechos, en especial en las zonas de influencia de los grupos armados.

Inclusion e intensidad de la participacion politica

Esta dimension consta de tres componentes: (i) apertura del proceso electoral; (ii)
capacidad de los ciudadanos para participar en funcion de sus niveles de educacion y
salud; y (iii) nimero y fuerza de las organizaciones de la sociedad civil.

Los bajos niveles de inclusion e intensidad de la participacion politica constituyen uno de
los mayores retos para el sistema politico colombiano. Las justas electorales han sido
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amenazadas constantemente por la guerrilla y los paramilitares, quienes tratan de incidir
en el proceso politico ya sea imponiendo o vetando candidatos, limitando la libertad de
expresion o impidiendo la realizacién de los comicios, todo lo cual ha contribuido a
disminuir ain mas la ya de por si reducida participacion electoral.

Los niveles de abstencidon cambian frecuentemente dependiendo del tipo de eleccion y de
cuan competitiva sea (las elecciones para cuerpos colegiados tienen en promedio mayores
niveles de abstencion que las elecciones para cargos de la Rama Ejecutiva). No obstante
las reformas efectuadas a la organizacion electoral, ésta todavia adolece de varios
problemas que se evidencian en mayor grado en las zonas rurales. Alli, demas de la fuerte
influencia de los grupos armados (quienes obstruyen frecuentemente las elecciones
generando un ambiente de intimidacion y amenaza), se registran practicas irregulares
como la manipulacion de autoridades locales y la compra de votos, y se presentan
problemas de logistica para poder votar. Y aunque por largo tiempo las instituciones
nacionales practicamente no se vieron afectadas por el conflicto durante las justas
electorales, durante las dos ultimas décadas estas también se han convertido en blanco de
los grupos armados.

Finalmente, el grado de participacion politica de los ciudadanos varia también en funcion
de su grado de educaciéon y salud. En este sentido, Colombia ha experimentado en los
ultimos afios avances importantes en los indicadores sociales, aunque todavia existe una
alta proporcion de la poblacion con niveles de educacion muy bajos y sin acceso a los
servicios de salud. Esto genera altos niveles de informalidad que se traducen en una baja
representacion de los intereses de la poblacion de menores recursos, en la medida, dado
que la desigualdad y el crecimiento del sector informal minan la participacion ciudadana.

Opciones de politica

e Terminar con las practicas politicas irregulares, para lo cual es fundamental mejorar la
capacidad de accion de la justicia e implementar mecanismos eficientes de control del
proceso electoral.

e Implantar herramientas de estimulo al voto, mantener un sistema permanente de
depuracion del censo electoral y cambiar el documento de identificacion de los
nacionales.

e Garantizar que los instrumentos utilizados en el proceso electoral sean de facil
comprension para toda la poblacidn, inclusive los analfabetos.

e Realizar programas que incrementen los niveles de educacion y salud de la poblacion
de menores ingresos.

e Incluir dentro de las plataformas de los partidos politicos representantes de todos los
sectores sociales.
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Elecciones libres e imparciales

Esta dimension presenta los siguientes componentes: (i) regularidad, imparcialidad y
credibilidad de los procedimientos electorales; (ii) libertad de prensa; (iii) libertad de
expresion y asociacion; e (iv) igualdad de acceso a financiacion y publicidad para las
campanas electorales.

En términos generales, las elecciones en Colombia se han considerado libres, justas y
relativamente exentas de fraude. En los ultimos afios hubo avances significativos con
relacion a los registros electorales; sin embargo, en las zonas rurales donde el conflicto
armado se desarrolla con mayor intensidad, las elecciones no son del todo libres e
imparciales. Los problemas derivados de los altos indices de violencia dificultan la
regularidad, imparcialidad y credibilidad de los procedimientos electorales. La
organizacion electoral sigue siendo relativamente fragil y presenta deficiencias de gestion
tanto en materia de censo electoral como en la supervision y cumplimiento de las
regulaciones sobre las finanzas de los partidos y los candidatos.

La libertad de prensa se encuentra fuertemente restringida. Colombia es uno de los paises
de la region con menor libertad de prensa. Este fendmeno va de la mano de la falta de
libertad de expresion y asociacion, que se ve gravemente socavada por la situacion de
violencia existente Los datos de violacion a los derechos humanos registran valores muy
preocupantes, no obstante el mejoramiento de algunos indicadores en los ultimos afios.

El acceso a la financiacion y publicidad para las campaias electorales ha tenido
importantes avances. Sin embargo, ain persisten desafios asociados a la capacidad del
Consejo Nacional Electoral (CNE) para supervisar el financiamiento de las campanas y
los limites de gasto.

Opciones de politica

e Mientras se pone fin al conflicto armado, movilizar a la fuerza publica especialmente
en épocas de elecciones para velar por la seguridad de los ciudadanos y de los
candidatos.

e Reducir el indice a la violacién de los derechos humanos (véanse las opciones de
politica especificas en el capitulo del Estado de Derecho).

e Fortalecer la capacidad del CNE.
Imparcialidad y efectividad de la representacion ciudadana

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) poder efectivo de las
autoridades elegidas; (i1) sistema electoral y de partidos que faciliten a los electores exigir
cuentas a sus elegidos; (iii) sistema de financiacién politica que limite el trafico de
influencias y la distorsion en la equidad de representacion; (iv) proporcionalidad entre
votos obtenidos y escafios legislativos logrados por los partidos; (v) equidad de
representacion en todas las areas geograficas; y (vi) equidad de la representacion entre
géneros y grupos étnicos.
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El poder efectivo de las autoridades elegidas ha estado restringido por la existencia de
amenazas, secuestros y asesinatos de politicos. Una vez mas se observa la influencia de
los grupos armados en el proceso politico, coartando esta vez la representacion
ciudadana.

En cuanto al sistema electoral y de partidos, se espera que las reformas recientes
produzcan modificaciones en la organizacion de las colectividades y en el nivel de
disciplina de sus miembros, y que a la vez permitan un control efectivo de los electores
sobre los elegidos y sus programas de gobierno. Estas nuevas reglamentaciones han
producido avances en cuanto a la transparencia en la financiacion politica e
independencia con respecto a las fuentes de recursos, aunque todavia existen algunos
desafios relacionados con la incapacidad del CNE para supervisar el financiamiento de
las campanas.

En cuanto a la representacion de minorias en la politica, se observa que en el caso de las
mujeres es muy baja, a pesar de que el promedio colombiano es superior al de América
Latina y que la Ley de Cuotas ha producido progresos en lo que se refiere a designacion
de mujeres en los mas altos cargos publicos. Aun asi, todavia se puede mejorar la calidad
de la representacion y lograr mayores niveles de equidad entre los géneros. Por otra parte,
la representacion de las poblaciones indigenas y afrocolombianas ha mejorado desde la
puesta en marcha de la Constitucion de 1991. Sin embargo, estas comunidades son las
que muestran las peores condiciones de vida en el territorio, ademas de que son blanco
constante de los ataques violentos de paramilitares, guerrilla, e incluso de las fuerzas
armadas del Gobierno. El aumento de la representacion de las comunidades
afrocolombianas debe ser una prioridad para mejorar sus condiciones de vida.

Opciones de politica

e Realizar ajustes en el sistema electoral tales como el establecimiento del voto
electronico y la implementacion de un mecanismo permanente de depuracion del
censo electoral.

e Reglamentar las reformas electorales y politicas de los tltimos afios, con el fin de que
se disponga de un marco normativo adecuado para el funcionamiento de los partidos
politicos con garantias a las minorias y la oposicion, disciplina y democratizacion
interna. En cuanto al sistema de partidos, seria conveniente propiciar un
multipartidismo moderado con tendencia a tres o cuatro grandes partidos nacionales
que cuenten con procesos definidos de democracia interna.

e Fortalecer los instrumentos de caracter investigativo y técnico del CNE y modificar el
régimen sancionatorio. Igualmente, es necesario modificar la manera de elegir a los
miembros del Consejo (actualmente los candidatos son propuestos por los partidos y
por el Congreso).

e Dirigir la financiacion de los partidos a sus funciones permanentes en el sistema
politico y no a los candidatos y las campaias electorales, por cuanto esto acentia los
procesos de disgregacion de las colectividades existentes.

e Reformar la configuracién de las listas en las circunscripciones electorales (cuotas
para mujeres, grupos indigenas y comunidades afrocolombianas en el Congreso).
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Capacidad para agregar las preferencias ciudadanas y buscar consensos

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) cohesion y fuerza del sistema
de partidos, y (ii) efectividad del Congreso como foro para la formulacion de politicas
nacionales.

En Colombia, la capacidad para agregar las preferencias ciudadanas y buscar consensos
es aceptable. En este sentido, el sistema de partidos colombiano es uno de los mas
institucionalizados de la region. Quizas el desafio mds importante tiene que ver con la
necesidad de incrementar la capacidad del Congreso para equilibrar su poder con el del
Ejecutivo.

Opciones de politica

e Desarrollar dentro del Congreso mayores capacidades de investigacion y analisis, asi
como un centro de investigacion y datos, con el fin de mejorar sustancialmente el
manejo y calidad de su agenda.

e Incrementar el personal especializado de apoyo en el Congreso y mejorar su
estructura organizacional.

Rendicion de cuentas horizontal

Esta dimension se refiere al control politico que se ejerce entre las diferentes ramas y
agencias del gobierno.

En Colombia, la rendicion de cuentas horizontal se ha incrementado en los ultimos afios
gracias a que el Poder Ejecutivo ha disminuido en alguna medida su papel protagénico en
la formulacion de leyes, el Poder Judicial ha elevado su participacion como actor de
control vis a vis el resto de los poderes del Estado, y se han creado nuevos organismos o
agencias de vigilancia. Sin embargo, esta rendicion de cuentas se encuentra ain limitada.
Es asi como el Legislativo tiene control sobre el Ejecutivo Unicamente en aquellos
aspectos vinculados con reformas cuya aprobacion requiere mayoria absoluta.

Las reformas al sistema electoral y a las reglas internas del Congreso como la Ley de
Bancadas son pasos importantes para corregir el excesivo personalismo que ha
caracterizado a los partidos politicos, ademés de que han servido para fortalecer la
organizacion partidista tanto durante las elecciones como durante el desempefio de sus
labores legislativas en el Congreso. Sin embargo, para ver el impacto completo de la
reforma en la efectividad y legitimidad de la representacion, y en la consecuente
responsabilizacion politica, es necesario esperar un tiempo.

Los organos de control son los que se enfrentan a mayores desafios. Si bien es cierto que
su creacion ha sido critica (especialmente las intervenciones de la Procuraduria y la
Defensoria del Pueblo en cuestiones relacionadas con las violaciones de los derechos
humanos, y la funcién de la Controlaria frente a la corrupcion), su desempefio es todavia
deficiente. Asimismo se plantea el interrogante sobre su grado de independencia con
respecto al Ejecutivo. En el nivel local, estas deficiencias son incluso mas acentuadas.
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Opciones de politica

e Tomar las medidas necesarias para mejorar la capacidad institucional del Congreso
(incrementar el personal especializado de apoyo, crear un centro de investigacion y
datos y servicio de biblioteca). Asimismo, seria recomendable mejorar los incentivos
para que los legisladores defiendan el interés publico y no solamente los del partido u
otros intereses sociales y econdmicos limitados y particularistas.

e Fortalecer la independencia de los organismos de control dotdndolos de un papel méas
activo y amplio que trascienda el trabajo de vigilancia ex post y que los conduzca a
cumplir tareas de educacion ciudadana y difusion, entre otros.

e Asignar a los entes de control periodos mas largos a los del Ejecutivo y el Legislativo
con el fin de mejorar su independencia de los mismos.

ESTADO DE DERECHO

Para los efectos de este documento, por Estado de derecho se entiende aquel donde la ley
es el instrumento de uso preferente para guiar la conducta de los ciudadanos de un pais.
La transparencia, predecibilidad y generalidad de la ley en un Estado de derecho efectivo
facilitan las interacciones humanas, sociales y econdmicas, ademds de que ayudan a
prevenir los conflictos y/o a solucionarlos de manera eficiente, efectiva y pacifica. Todo
ello coadyuva al desarrollo econémico sostenible y a la consecucion de la paz social. Para
que el Estado de derecho sea una herramienta efectiva de guia a la conducta humana,
debe cumplir tres requisitos: (i) el derecho debe ser el instrumento principal de gobierno;
(i1) la ley debe tener ciertas cualidades; y (iii) los poderes publicos deben interpretar y
aplicar la ley de forma congruente.

La preeminencia del derecho como instrumento de gobierno

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) excepcionalidad, (ii) uso
coactivo del poder, (iii) grado de propaganda estatal y (iv) practicas clientelares.

En Colombia se presenta una situacion relativamente paraddjica: aunque nominalmente
prima el derecho, éste parece haber quedado hasta cierto punto relegado en las practicas
cotidianas. La situacion de orden publico en el pais, anomala en comparacion con la que
impera en la region, genera procesos peculiares cuando se trata de institucionalizar el
principio de legalidad. Desde el punto de vista de la institucionalidad, Colombia tiene una
enorme tarea por delante en términos de garantizar que la ley prime como instrumento del
Estado de derecho.

La sombra de la inercia institucional --resultado de la vigencia prolongada del antiguo
estado de sitio, ahora denominado estado de conmocion interior-- subsiste, mientras que
las practicas que van en detrimento de la consolidacion del Estado de derecho --el uso de
la coercién (con violacion de los derechos humanos y del Derecho Internacional
Humanitario), la propaganda estatal y el clientelismo-- mantienen una vigencia
significativa. A pesar de los esfuerzos de los ultimos gobiernos por proteger los derechos
humanos, los progresos en este campo han sido insuficientes, ademés de que la situacion
de conflicto armado por la que atraviesa el pais ha acentuado estas violaciones. En cuanto
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al grado de propaganda estatal, la prensa en Colombia ha sido clasificada por
organizaciones internacionales como ‘“no libre”, un indicador en el cual influye no
solamente la accién de grupos no estatales sobre los medios de comunicacién sino
también la del Estado.

Opciones de politica

e Implementar y mejorar los mecanismos de rendicion de cuentas del Ejecutivo y de los
funcionarios involucrados por abusos cometidos en el ejercicio de las facultades de
excepcionalidad.

e Reducir los principales indicadores de violaciéon de los derechos humanos y del
Derecho Internacional Humanitario mediante campafias educativas y de difusion
sobre el respeto a los mismos, y especialmente del derecho a la vida. Igualmente se
debe garantizar la aplicacion y cumplimiento de los tratados internacionales
ratificados por Colombia en estas materias. Se plantea propiciar una politica de
derechos humanos descentralizada que conduzca a que cada municipio tenga y ponga
en marcha un plan de accidn sobre este tema.

e Reducir el grado de propaganda estatal a través del estimulo a la privatizacion y
desconcentracion de los medios de comunicacion.

Cualidades intrinsecas de la norma

En esta dimensiéon se analizan los siguientes componentes: (i) generalidad, (ii)
publicidad, (iii) irretroactividad, (iv) claridad, (v) coherencia, (vi) viabilidad y (vii)
estabilidad.

En Colombia, la norma parece fallar en su cometido principal de guiar el comportamiento
humano en forma efectiva, lo cual se deduce de la percepcion de que el acatamiento de
las leyes es relativamente bajo. Todos sus componentes requieren atencion, salvo los
referentes a la irretroactividad de las normas y a su relativa publicidad. Sin embargo, las
debilidades mas criticas incluyen la falta de neutralidad en la formulacién y aplicacion de
las leyes, la alta volatilidad de las normas y politicas, y el elevado numero de las mismas.
Esta mezcla socava la funcionalidad del derecho como medio de gobierno y afecta la
capacidad del Estado para cumplir con las funciones que justifican su existencia.

La percepcion de que la justicia solo se aplica a los individuos de escasos recursos es
preocupante no solo por sus implicaciones en términos de igualdad, sino porque
cuestiona uno de los pilares basicos del imperio de la ley: su imparcialidad.

El uso del derecho como medio de gobierno también se ve afectado por la existencia de
normas que no estdn debidamente armonizadas en el ordenamiento juridico, asi como por
la carencia de un sistema eficaz de vigencia normativa y derogatoria expresa. Lo anterior
es consecuencia de fallas en la capacidad del sistema para generar consensos
intertemporales, deficiencias en los sistemas de gestion legislativa y judicial, y de la falta
de consolidacion de la doctrina y la jurisprudencia.
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Opciones de politica

e Adoptar una estrategia que armonice, consolide, simplifique y evite la dualidad de la
normatividad vigente.

e Fomentar una actitud de respeto a la ley entre la ciudadania y mejorar su
cumplimiento a través de la construccion colectiva de normas que regulen la
convivencia; acciones pedagogicas que promuevan el conocimiento de normas en los
distintos sectores y su acatamiento; actividades de cultura ciudadana que contribuyan
al reconocimiento de las instituciones publicas y sus funciones, e implementacion de
estrategias que promuevan la legitimacion de las actuaciones estatales. Es
indispensable poner en marcha mecanismos ejemplarizantes de control y castigo a
cualquier forma de corrupcion.

e Continuar el proceso de descongestionamiento judicial en curso.

e Implementar los mecanismos adecuados para lograr la unificacion y compilacion de
la jurisprudencia y doctrina existentes, asi como la generacion de estadisticas sobre el
estado de los procesos judiciales.

e Desarrollar los mecanismos y requisitos necesarios para que las acciones de
inconstitucionalidad y de tutela cumplan su fin sin que surjan conflictos de
competencias, y evitar que se presente una diversidad normativa creada por estos
medios.

Aplicacion congruente de la norma

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) un Poder Ejecutivo transparente
y justo, (ii) un Poder Judicial independiente y eficaz, y (iii) un sistema de justicia
accesible.

El bajo cumplimiento de la ley en Colombia y su relativa ineficacia se pueden atribuir en
buena medida a una aplicacion de las normas frecuentemente arbitraria, incongruente y
dilatada. Existe la percepcion generalizada de que los servidores publicos son
deshonestos y de que hay altos niveles de corrupcion administrativa. La independencia de
la administracion de justicia solo se verifica en el nivel interno, y se percibe poca
independencia entre el Poder Judicial y el Ejecutivo, y entre el juez y las partes. Si los
ciudadanos no creen en sus instituciones, y si ademas no se respetan los principios de
autonomia (administrativa y financiera) e independencia, el Estado de derecho no se
puede garantizar y se debilita por completo.

En relacion con la eficacia de la administracion de justicia, Colombia cuenta con un
sistema juridico medianamente justo aunque lento (si bien se han hecho esfuerzos
recientes de descongestion judicial) y con costos judiciales elevados (aunque se considera
econdmico en comparacion con los de otros paises de la region). Igualmente se lo
considera poco fiable y precario en el dmbito subnacional, aunque con un nivel de
ejecucion aceptable.
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Se evidencian problemas serios de cobertura en la provision del servicio de justicia por
parte del Estado. Existe una gran cantidad de municipios que por causa del conflicto
armado, aunado a las complejas condiciones geograficas del pais, carece de presencia de
la fuerza policial, asi como de jueces o fiscales. Esto genera restricciones a la solucion
pacifica de los conflictos, la vigencia del imperio de la ley y la accion efectiva de la
justicia.

Opciones de politica

e Reforzar la transparencia del Poder Ejecutivo. Para ello se debe combatir cualquier
forma de corrupcion por parte de los servidores publicos (a través de pactos de
transparencia y de probidad, y de cdédigos de buen gobierno) y reforzar la carrera
administrativa. Igualmente, es necesario reducir las trabas burocraticas mediante la
continuacion de los procesos de simplificacion y reduccion de tramites.

e Propender por un Poder Judicial independiente del Ejecutivo y del Legislativo
mediante el desarrollo de mecanismos que aseguren su autonomia administrativa,
presupuestal y de planeacion. Asimismo, se requiere disefiar e impulsar esquemas de
prestacion de servicios de justicia en el ambito local.

e Proteger la independencia del Poder Judicial con respecto a las partes preservando
mecanismos como los jueces sin rostro o mediante la creacion de nuevas herramientas
para proteger su vida, imparcialidad e independencia. En cualquier caso, se debe
garantizar una justicia operante y reconocida por la ciudadania.

e Afianzar la eficacia del Poder Judicial mediante el fortalecimiento de sus sistemas de
informacion, sistematizacion y comunicaciones, y a través del cumplimiento de las
metas propuestas en materia de descongestion judicial.

e (Consolidar el sistema acusatorio a través del incremento de defensores publicos, el
fortalecimiento de programas de proteccion de testigos, la creacidon y aplicacion del
indice integral de impunidad penal, la adaptacion de la Fiscalia y del sector
jurisdiccional a la exigencias del sistema acusatorio, y la evaluacion perioddica de la
reforma penal. También se debe mejorar la etapa de investigacion criminal.

e Desarrollar un sistema de justicia accesible en todo el territorio nacional, en el cual se
garantice el respeto de los derechos y libertades, y el cumplimiento de las
obligaciones. Para ello es indispensable que se asegure una presencia efectiva y real
del Estado en todos los lugares del pais.

e Implementar un sistema de auxiliares de la administracion de justicia fiable y
competente, y sistemas adecuados de informacion y control. Al respecto se debe

fomentar el uso de los mecanismos establecidos por la Constitucion y la ley.

e Aumentar la capacidad técnica de los jueces.
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e Revisar los estudios de reordenamiento judicial, a fin de que el servicio de justicia
respondan a los niveles de demanda.

GESTION PUBLICA

La gestion publica incluye los procesos y espacios institucionales a través de los cuales el
Estado disefia e implementa politicas, provee bienes y servicios y aplica regulaciones con
el objeto de dar curso a sus funciones. Para el analisis de la gestion publica en el presente
estudio se definen sus cuatro atributos normativos: (i) que sea profesional, (ii) efectiva,
(ii1) eficiente y (iv) responsable.

Administracion publica profesional

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) existencia de un servicio civil, y
(i1) un sistema adecuado de gestion de los recursos humanos (subsistemas).

La gestion y desarrollo del empleo publico constituye uno de los desafios que hoy
enfrenta la modernizacidn y racionalizacién de la administracion publica colombiana. A
pesar de que el proceso de profesionalizacioén de la administracion publica tiene una larga
trayectoria en el pais y cuenta con una amplia regulacion legal, ésta presenta limitaciones
para cumplir su principal objetivo: lograr que el sistema deje de ser una estructura de
proteccion del empleo y se convierta en uno de carrera, tanto en el nivel nacional como
en el nivel subnacional.

El servicio civil adolece de una baja consistencia estructural (fallas en la planeacion de
largo plazo y en el desarrollo de procesos de seleccion y evaluacién coherentes y
perdurables) y algunos problemas en la capacidad funcional (deficiencias en los
incentivos a los funcionarios).

El sistema de gestion de los recursos humanos es relativamente adecuado, si bien aun
presenta retos importantes, a saber: nomenclaturas y escalas salariales complejas y
fragmentadas, y ausencia de incentivos para producir evaluaciones de desempeio que
reflejen la realidad. Adicionalmente, los avances en el tema del empleo publico son
evidentes en el nivel nacional mas no en el territorial.

Con la implementacion de la Ley 909 de 2004 se espera solucionar los problemas
mencionados anteriormente, aunque este marco por si s6lo no asegura la renovacion del
sistema.

Opciones de politica

e Afianzar el manejo gerencial del recurso humano mediante la implementacion de
procesos de seleccion y evaluacidon coherentes y perdurables, con una planeacion de
largo plazo. La modernizacion de la administracion publica conlleva practicas
gerenciales modernas como son la evaluacion y presupuestacion por resultados.

e Incorporar el sistema de mérito con nomenclaturas y escalas salariales simples, claras
y competitivas.
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e Implementar indices y/o instrumentos eficientes para la medicion de la gestion de
desempefio.

e Implementar procesos de induccion y reinduccion eficaces, garantizar el ingreso a los
cargos publicos por meritocracia y mejorar los perfiles de los equipos transversales de
las areas de apoyo de la administracion.

e Desarrollar mecanismos de compensacion y estimulo que permitan hacer un
reconocimiento simbdlico y material a los funcionarios sobresalientes.

e Desarrollar y mantener actualizado el Sistema Unico de Informacion de Personal (o
cualquier otro instrumento que se cree en el futuro) con el fin de almacenar y
gestionar la informacion acerca de los funcionarios publicos de manera centralizada.

e Capacitar a los funcionarios (en los niveles nacional y subnacional).

e Desarrollar la gerencia publica con la profesionalizaciéon de los empleados estatales,
la flexibilizacion de la gestion de recursos humanos y la responsabilidad por el
trabajo realizado.

e Fortalecer los mecanismos de control fiscal. Para ello se debe intensificar la
vigilancia administrativa que le corresponde al Ministerio Publico; implementar
programas permanentes de evaluacion del gasto publico como medio para conocer
sus efectos e impactos; fomentar el uso de herramientas contra la corrupcion, y
disminuir los gastos de funcionamiento a través del autocontrol y la eficiencia en el
gasto publico.

e Hacer un seguimiento de la nueva ley de empleo publico (Ley 909 de 2004) para
asegurar que aquellos temas que no fueron reglamentados en detalle --como los
sistemas de realizacion de concursos y evaluaciones-- cambien estructuralmente
siguiendo el espiritu de la reforma. Especificamente debe garantizarse que las
universidades seleccionadas para aplicar las pruebas si sean competentes e
imparciales, y que los sistemas para evaluar a los funcionarios publicos cambien
radicalmente de enfoque en vez de ser apenan un reciclaje de mecanismos anteriores.

Efectividad de la gestion publica en Colombia

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) eficiencia en el mantenimiento
de la estabilidad econdmica, crecimiento adecuado, altos niveles de empleo y baja
inflacion; (i1) eficiencia en el mantenimiento de los equilibrios verticales y horizontales; y
(ii1) eficiencia en la asignacion de recursos, bienes y servicios.

En términos de la efectividad de la gestion publica colombiana, el diagndstico muestra
que las funciones de conducciéon macroecondémica se llevan a cabo en forma adecuada.
Las principales fallas se producen en la prestacion de servicios sociales. Los indicadores
muestran cifras preocupantes en materia del nivel y distribucion del ingreso, y aumento
en los niveles de pobreza.
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En los ultimos afios, Colombia ha mostrado una clara mejoria en los indicadores de
gestion publica, ubicdndose frecuentemente algunos puntos por encima de la media
regional. Numerosas entidades estan implementando el programa de reestructuracion de
la administracion publica y se estdn realizando esfuerzos para que el Congreso apruebe
reformas transversales en los temas de servicio civil, proteccion social y tributacion.
Ademas, el Ejecutivo se ha propuesto a hacer mas eficientes los flujos de informacion y
consolidar el proyecto de gobierno electronico. A pesar de estos avances, los alcances del
programa de reestructuracion son limitados y la mayoria de las politicas siguen s6lo sobre
el papel.

Opciones de politica

o Controlar el déficit fiscal, especialmente el del Gobierno Nacional. La politica fiscal
debe someterse a un ajuste definitivo. Asimismo se debe ejercer un adecuado control
del déficit presupuestario.

e Mejorar la calidad de la regulacion normativa. Al respecto, se deben tener en cuenta
las recomendaciones esbozadas en el capitulo del Estado de Derecho.

e Mejorar la calidad del sistema tributario, para lo cual se deben introducir reformas
orientadas a eliminar los impuestos mas distorsionantes; reducir y equilibrar los
niveles impositivos; incrementar la base contribuyente de los principales impuestos;
eliminar la transitoriedad de los impuestos; simplificar el sistema, y hacerlo
predecible.

e Reorientar la inversion en infraestructura hacia los sectores productivos sin descuidar
su desempefio satisfactorio en infraestructura social. Adicionalmente, se deben
adoptar y desarrollar politicas encaminadas a mejorar la educacion, la cobertura de
servicios publicos, y el empleo.

e Reforzar y ampliar los mecanismos institucionales que permiten obtener informacion
previa y posterior al disefio y ejecucion de los programas publicos, con el fin de que
el incremento del gasto asegure una mejor ejecucion de la politica social.

Eficiencia de la gestion publica colombiana

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) asignacion eficiente de los
recursos, y (ii) incentivos y herramientas para una gestion mas eficiente.

En términos generales, la eficiencia de la gestion publica en Colombia es aceptable en el
nivel nacional y deficitaria en el local. En el primero se ve afectada principalmente por el
alto grado de inflexibilidad presupuestaria que tiene consecuencias sobre la focalizacion
de la inversion, y por la falta de coherencia entre planeacion y ejecucion de recursos. El
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (CONPES), y en menor medida el Ministerio de Hacienda, son las
entidades encargadas de la planeacion. Y, aunque funcionan bien, no han podido
coordinarse para disefiar planes de inversion de largo plazo que respondan a objetivos
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estatales --no gubernamentales-- de mediano y largo plazo. En el nivel territorial, los
avances para garantizar la autonomia fiscal de los departamentos y municipios no han
tenido los resultados esperados, lo cual afecta la sostenibilidad fiscal de largo plazo de
estas entidades.

Existen avances en la transparencia y agilidad de algunos procedimientos que mejoran
sustancialmente la eficiencia de la gestion publica. Sin embargo, quedan todavia varios
temas pendientes. Primero, la asignacion presupuestal y la distribucion de
responsabilidades no se han vinculado a la rendicion de resultados. Segundo, la mayoria
de los portales y los sistemas de manejo de informacion estan apenas en proceso de
desarrollo. Finalmente, en el tema de contratacion publica todavia no existe un marco
juridico unificado.

Opciones de politica

e Crear mecanismos para acabar con la inflexibilidad presupuestaria, y para que la
asignacion presupuestal y la distribucion de responsabilidades tengan vinculos claros
con la obtencion de resultados. Se sugiere implantar un sistema de presupuestacion
por programas.

e Efectuar una revision de fondo de los rubros preasignados por ley, especialmente de
las transferencias.

e Mejorar las labores de planificacion dentro del Gobierno. Para ello se debe redisefar
la forma en que interactuan las entidades responsables y establecer protocolos claros
sobre el papel que le corresponde a cada una con el fin de eliminar la duplicacion de
esfuerzos y reducir ineficiencias. Asimismo, se debe intentar unificar los sistemas de
informacion de cifras fiscales para facilitar la elaboracion de proyecciones. Si tal
unificacion no es posible o resultara muy costosa, se recomienda garantizar que la
informacion producida por las distintas entidades sea mutuamente compartida para
reducir los problemas de inconsistencia e incoherencia de las cifras oficiales.

e Orientar los programas de inversion del Gobierno Nacional y subnacional hacia
grandes objetivos de mediano y largo plazo, y optimizar los canales de comunicacion
y el flujo de informacion entre los diferentes actores que participan en el proceso
presupuestario.

e Articular el Departamento Nacional de Planeacion y su programa SINERGIA con los
sistemas de evaluacion de la Contraloria General de la Republica, o por lo menos
compartir datos.

e Establecer un sistema eficiente de seguimiento, evaluacién y monitoreo del avance de
la capacidad de gestion en el nivel subnacional. En las entidades territoriales debe
hacerse un gran esfuerzo para que el Plan de Desarrollo se convierta en una verdadera
carta de navegacion que ademas incluya indicadores cuantificables para evaluar su
cumplimiento. Ademas, es necesario fortalecer los mecanismos de coordinacion entre
el nivel local y nacional. Se recomienda construir marcos de accion sectoriales y de
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sostenibilidad territorial de mediano y largo plazo, por entidades, regiones o
municipalidades, segun las especificidades y el grado de desarrollo de cada una.

e Ampliar el uso de las tecnologias de informacion y comunicacion para aumentar la
eficiencia de la gestion publica en el nivel nacional. Al respecto, se deben consolidar
las politicas de gobierno electronico y apoyar la gestion de entidades como COINFO,
el grupo de Racionalizacion y Automatizacion de Tramites y la creacion de portales
de informacion sobre tramites, procedimientos y contratacion con el Estado. Es clave
que dichos portales se vuelvan operativos y funcionales en el corto plazo.

e Unificar la normatividad juridica en materia de contratacion; consolidar y ampliar las
funciones del 6rgano rector CINCO; establecer la responsabilidad institucional — y no
personal-- por las decisiones contractuales; acelerar el proceso de adopcion de medios
electronicos; mejorar los sistemas de control interno y externo (Contraloria General);
generar incentivos a la profesionalizacion del comprador gubernamental; y disefiar un
mecanismo que evalue el desempefio de estos actores.

o Combatir el clientelismo en la contratacion y el empleo publico a través de una
mejora en la gestion de los recursos humanos.

Responzabilizacion de la administracion frente a la demandas de los ciudadanos

Esta dimension consta de los siguientes componentes: (i) transparencia en los procesos y
decisiones administrativas; (ii) elaboracién y ejecucion transparente del presupuesto; y
(ii1) controles externos y rendicidon de cuentas de los funcionarios publicos.

En términos de la responsabilidad de la administracion frente a las demandas de los
ciudadanos, el diagndstico general indica que es posible fortalecer los mecanismos y las
instancias a través de las cuales la poblacion controla las acciones del Gobierno. La
posibilidad de fiscalizar el presupuesto es relativamente baja. Los principales 6rganos de
control del proceso presupuestal utilizan informacion disimil e incompleta. A pesar de
que el Gobierno desea implementar las normas internacionales de contabilidad para el
sector publico, ni la organizacion del presupuesto ni la informacion sobre la ejecucion del
mismo responden a un mismo estandar. Asimismo, la complejidad del proceso de
elaboracion presupuestal reduce su claridad y transparencia, debido al elevado niimero
de actores que toman parte en este ejercicio.

El principal problema en el tema de la responsabilidad de la administracion publica es la
falta de informacion confiable o la dificultad para acceder a ella. A pesar de que la
Constitucion garantiza el derecho a la informacion sobre asuntos publicos, la cobertura e
interconexion de los sistemas de gestion de informacidn existentes todavia es baja pues,
entre otras cosas, unicamente 8 de cada 100 colombianos tienen acceso a Internet. Los
organos de control son mas eficientes en el nivel nacional y enfrentan retos importantes a
nivel subnacional.

Igualmente, a pesar de que el Congreso ha ido avanzando paulatinamente en el ejercicio
de sus funciones de control politico, su baja capacidad técnica vis a vis el Ejecutivo
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dificulta que tal labor se cumpla a cabalidad. La herramienta mas utilizada son las
citaciones a funcionarios publicos con el fin de hacerles seguimiento respecto a
cuestiones especificas de su gestion que pudieran ser problematicas o controvertidas en el
momento. Sin embargo, pocas veces los debates de control politico tienen consecuencias
mas alla de informar al publico y rara vez repercuten en la modificacion de politicas o en
hacer responsables a los funcionarios encargados de formularlas.

Opciones de politica

e Megjorar la transparencia en los procesos y decisiones administrativas. Al respecto, se
debera responder de manera oportuna al derecho de peticion y a las solicitudes de
acceso a la informacidn; impulsar sistemas simples de informacion abierta y
actualizados en tiempo real para difundir entre la ciudadania el conocimiento sobre
los mecanismos de rendicién de cuentas y de libre acceso a la informacion, lo que
incidira en el aumento de su participacion; fortalecer los espacios de participacion
ciudadana en la administracion; reglamentar el mecanismo de quejas y reclamos de la
ciudadania convirtiéndolo en una herramienta de gestion que retroalimente la accion
institucional; y fortalecer los mecanismos de control interno en la administracion
publica.

e Incrementar el indice general de transparencia presupuestaria, para lo cual se requiere
fomentar la participacion ciudadana en el proceso presupuestario (elaboracion,
ejecucion y evaluacion); expedir reformas legales que institucionalicen instrumentos
como el presupuesto por resultados, la evaluacion del gasto; y acelerar el ajuste de las
entidades y sus dependencias.

e Disminuir el tiempo y los pasos en los procesos requeridos para actividades como la
apertura de una empresa.

e Megjorar el desempefio de los 6rganos de control en el nivel territorial, para lo cual se
les debe dotar de autonomia presupuestaria y administrativa.

e Mejorar las relaciones cotidianas del ciudadano con el Gobierno, de modo que
perciba la existencia de una administracion publica orientada a servirlo. Para ello se
deberan mejorar los canales de atencion (presencial, telefonico y virtual), racionalizar
los tramites con un enfoque funcional (en términos de pertinencia, numero, tiempos
de espera y respuesta) e impulsar la coordinaciéon interinstitucional.



I. ANTECEDENTES
Limitaciones estructurales a la gobernabilidad
Perspectiva historica

En casi todos los Estados democraticos actuales, los sistemas politicos han evolucionado
desde estructuras de gobierno caracterizadas por la concentracion del poder politico y la
relativa exclusion del grueso de la poblacion del proceso decisorio, hacia sistemas mas
inclusivos que tienden a articular y agregar de manera mas efectiva los intereses de la
ciudadania como consecuencia de una competicion mayor y equilibrada entre los actores
politicos.'

El conocimiento sobre los procesos de cambio politico e institucional es atin limitado. Sin
embargo, se puede argiiir razonablemente que la transicion hacia modelos de gobierno
mas abiertos, representativos y eficaces ha sido mas dificil en sistemas politicos donde el
poder ha estado mas concentrado y la competicion politica mas restringida, dado que tal
restricgi()n limita la capacidad del Estado para articular y agregar los intereses de manera
eficaz.

Autores como North (1990), Heiner (1983), Stinchcombe (1968), Wittfogel (1957) y
Machiavelli (1965) sostienen que los patrones de distribucion de poder y los sistemas
politicos, juridicos e institucionales asociados a los mismos tienden a persistir a lo largo
del tiempo. En ese sentido, y debido a que el desarrollo institucional de los paises se
encuentra de alguna manera determinado por todo ello,’ el cambio institucional tiende a
ser gradual.

Los factores que determinan los patrones de distribucion de poder y sus correspondientes
entramados juridico-institucionales han sido multiples y han variado de un pais a otro.
Algunos autores (Acemoglu et al., 2001; Acemoglu y Robinson 2000 y 2001; Engerman
y Sokoloff, 1997, 2002 y 2003; y Sokoloff y Engerman, 2000) sostienen que el hecho de
que a su llegada al Nuevo Mundo los colonizadores hallaran tierras fértiles, abundantes

! El informe de Desarrollo Humano de las Naciones Unidas (UNDP, 2004) y el premio Nobel en

economia Amartya Sen (2001) arguyen que los regimenes democraticos son claramente superiores
cuando se trata de abanderar aspectos importantes de la nocién mas amplia de desarrollo humano,
entre los cuales figuran el crecimiento econdémico equitativo, la reduccion de la pobreza y la
defensa de los derechos humanos basicos.

Alonso (2005) muestra que la concentracion de poder politico, por medio de su impacto en el
grado de competicion politica, afecta negativamente la calidad de las burocracias y de los marcos
juridicos, los niveles de corrupcion, el grado de proteccion de los derechos de propiedad y el nivel
educativo de la poblacion. Los resultados son robustos cuando se controla por factores tales como
la religion dominante, la herencia colonial, el tipo de sistema juridico y la fragmentacion étnica.
Alt, Lassen y Rose (2005) sugieren que patrones mas simétricos de competicion y poder politico
tienden a generar mejores niveles de transparencia fiscal.

La literatura especializada denomina a este fendmeno path dependence. Su existencia no implica
que el futuro institucional de los paises esté necesariamente predeterminado. North (2002q)
sostiene que los paises pueden alterar su devenir institucional, tal y como ocurriera gracias al
estimulo que Europa proporciond a Inglaterra y a los Paises Bajos durante la Edad Media, y a
Espaiia después de su vinculacion a la Unidén Europea.
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depodsitos minerales, altos indices de mortalidad y una poblacion muy numerosa
susceptible de ser esclavizada, propicid el desarrollo de un sistema politico-econdémico
extremadamente desigual caracterizado por monopolios estatales de produccion y
comercializacion, esclavitud o trabajo forzado y barreras a la inmigracion, entre otros
rasgos.” Esta desigualdad se manifestd en términos de la distribucion de la riqueza, del
capital humano y del poder politico.

La conjugacion de algunos de estos factores con otros propios de su historia y cultura
politica hicieron que, en los comienzos de su andadura republicana, Colombia ostentase
un grado importante de concentracion de poder y bajos niveles de competicion politica.

En Colombia, el Estado se configur6 como autoridad judicial mas que como
administrador. Durante este periodo colonial hasta 1564, cuando se cre6 la figura del
Presidente (con funciones semejantes a los de los Capitanes Generales o Virreyes), los
Oidores de la Real Audiencia gobernaron impartiendo justicia. Al mismo tiempo se
consolidaron nuevas instituciones y practicas que promovieron la desigualdad politica y
econdmica, como lo fueron la encomienda, el resguardo, la mita, las reducciones, los
diezmos, el adoctrinamiento religioso forzado, el monopolio del comercio,” la
importacion de esclavos africanos para explotar las minas y construir fortificaciones
(contra las acometidas de corsarios en todo el litoral Caribe), y el desestimulo a la
produccion agricola y a las artesanias. Estas dos ultimas actividades se mantuvieron en el
nivel de autoabastecimiento, con pocas excepciones como fueron los cueros, el afil, el
cacao, el tabaco, las maderas, el algodon y la quina, cuyos auges fueron temporales.

Durante la época colonial comenzaron a producirse roces entre los espafioles de origen y
los criollos como consecuencia de la exclusion de estos Ultimos de toda participacion en
el Gobierno, la excesiva carga fiscal a la que eran sometidos, el monopolio del comercio -
-que ademas generaba factores estructurales de recesion--, y el absolutismo, que, con el
advenimiento de las nuevas ideas liberales (principalmente provenientes de Francia y
América del Norte), empezaba a ser fuertemente rechazado por gran parte de la
comunidad criolla. Como consecuencia de ello, en 1771 se produjo un levantamiento
conocido como la Revolucion de los Comuneros. Si bien esta rebelion fue reprimida de
manera violenta, constituy6 el preludio de una gesta independentista que se prolongaria
hasta 1819 con la campana libertadora de la Nueva Granada liderada por Simén Bolivar,
cuando los espaioles fueron vencidos en la batalla de Boyaca.

En 1832 asumid la presidencia Francisco de Paula Santander, uno de los generales de la
Guerra de la Independencia y quien durante su mandato se conocié como “el hombre de
las leyes”. Santander establecid y consolido las instituciones gubernamentales y el orden
fiscal. En ese tiempo ya existian dos grupos bien diferenciados y opuestos en lo politico y
lo social: los conservadores (herederos del régimen colonial) y los liberales (comerciantes
criollos con ideas de reformas generales y proponentes de la eliminaciéon de los

Easterly y Levine (2003) ofrecen evidencia empirica en apoyo de esta tesis. Rodrik, Subramanian
y Trebbi (2002) arguyen que las razones geograficas son parte de la explicacion del desarrollo
institucional y econémico.

La Casa de Contratacion ostent6 el monopolio del comercio hasta 1590.
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monopolios), cuyas diferencias y posteriores alianzas marcarian la vida politica
colombiana a lo largo de todo el siglo XX.

En 1851 el Congreso decretd la abolicion definitiva de la esclavitud, y en 1855 se declaro
la Republica. En 1861 el General Tomas Cipriano de Mosquera, presidente provisorio de
los Estados Unidos de Colombia, decreté la "desamortizacion de bienes de manos
muertas", mediante la cual los latifundios propios o administrados por la Iglesia --una
tercera parte del suelo 1til del pais-- quedaron bajo control laico.

No obstante esta reforma agraria, el periodo que sigui6 hasta la Constitucion de 1886 se
caracterizd por el desorden institucional, la quiebra de la hacienda publica y las
rivalidades entre caudillos regionales. En 1886 el presidente Rafael Nufiez encabezo el
movimiento de la "Regeneracion" que puso fin al federalismo y fortalecidé el poder
ejecutivo central. Esto a costa de suspender las garantias democraticas e iniciar la
persecucion contra los radicales liberales, lo cual dio origen a la "Guerra de los Mil
Dias", que se inicid en octubre de 1899 y se prolongd por tres afos, y ademas fomento la
enemistad entre liberales y conservadores.

Los siguientes treinta afios marcaron un lento proceso de integracion territorial y de
delimitacion fronteriza.’ Se avanzé en la construccion de caminos, puertos y ferrocarriles,
asi como en el fomento de los cultivos de café, tabaco y banano. Al mismo tiempo se
logré atraer inversion extranjera hacia labores extractivas de oro, plata y petrdleo. En
1928 se produjo un fuerte enfrentamiento entre los trabajadores de las plantaciones
bananeras de la United Fruit y el Ejército, que dio paso al surgimiento del movimiento
sindical.

Los liberales llegaron al poder en los afios treinta, con animo de modernizar los criterios
de desarrollo. Fue asi como introdujeron reformas a los regimenes laboral y de propiedad
de la tierra, fortalecieron el descuidado sistema educativo y, aprovechando el contexto de
la Segunda Guerra Mundial, dieron un impulso a la industrializacion.

En 1946 los conservadores regresaron al poder en medio de fuertes tensiones politicas
que agudizaron las disputas de antafio. El asesinato en 1948 de Jorge Eliécer Gaitan, lider
liberal de amplio arraigo popular, desatd lo que se ha llegado a conocer en la historia
colombiana como el periodo de "la Violencia", que durante aproximadamente cinco afios
(1948-1953) asold campos y ciudades, hasta el golpe militar de 1953. El Gobierno militar
(1953-1957), encabezado por el general Gustavo Rojas Pinilla, obtuvo un armisticio
parcial en las luchas campesinas, pero las restricciones a la actividad de los partidos
politicos y a la libertad de prensa llevaron a liberales y conservadores a unirse para
derrocarlo.

Al final del Gobierno militar, los principales lideres de los dos partidos tradicionales
decidieron poner fin al enfrentamiento a través de un pacto denominado Frente Nacional,
firmado en la ciudad espafiola de Sitges, donde se comprometieron a compartir
paritariamente el poder durante cuatro periodos presidenciales, entre 1958 y 1974. El

6 En 1932 Colombia recupera la franja amazonica en disputa con Pert.



-4 -

citado acuerdo llegd a ostentar cardcter constitucional, al enmendarse la Carta Politica
para incluir la alternacion presidencial y una paridad estricta entre las dos colectividades
en los poderes Legislativo, Judicial y Ejecutivo, incluidos los gobiernos subnacionales.

Durante el Frente Nacional se vivio un relativo éxito econdmico, perturbado parcialmente
por una explosion demografica que anadia un promedio anual de 200.000 colombianos a
la economia. Sin embargo, la exclusion politica que implicaba el Frente Nacional (donde
solo habia espacio para liberales y conservadores), la frustracion ante la extrema pobreza,
la marginalidad en amplios sectores de la poblacion y la ausencia del Estado en gran
parte del territorio nacional fueron algunos de los factores que le restaron respaldo al
sistema politico y propiciaron el surgimiento de grupos armados.

El descontento politico se reflejaba también en altos grados de abstencion durante las
elecciones de este periodo. Este descontento fue recogido por la Alianza Nacional
Popular (ANAPO) encabezada por el ex dictador Gustavo Rojas Pinilla, quien, antes de
conocerse los resultados de las elecciones de 19 de abril de 1970 se erigia como el mas
probable vencedor de las mismas. Sin embargo, conservadores y liberales se unieron para
hacer frente al desafio que Rojas Pinilla suponia para el statu quo. Misael Pastrana
Borrero, el candidato frentenacionalista, gand las elecciones por una diferencia de 64.000
votos, en medio de acusaciones de fraude electoral. La falta de legitimidad de los
comicios, sumada a la tradicional exclusion de opciones politicas distintas al binomio
liberal-conservador, acrecento la inestabilidad politica y el conflicto interno. En reaccion
a las dudas sobre la legitimidad de las elecciones y a la exclusion politica, algunos de los
miembros de ANAPO formaron el Movimiento 19 de Abril (M-19), que durante 15 afios
se mantuvo en armas contra el Gobierno. E1 M-19, un movimiento fundamentalmente de
guerrilla urbana, se sumo a otras dos organizaciones guerrilleras mas antiguas y de
raigambre mas rural: las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC),
vinculadas al Partido Comunista Colombiano, y el Ejército de Liberacion Nacional
(ELN), de inspiracion cubana, creadas ambas en 1964. Fue asi como poco a poco estos
movimientos insurgentes comenzaron a controlar importantes extensiones del territorio
nacional.

Paralelamente a estos acontecimientos se cimentaba la produccidn, primero de marihuana
(un cultivo cuyo auge se produjo en los afios setenta) y posteriormente de cocaina, hecho
que marcaria el devenir de las ultimas décadas de la historia colombiana. La produccion
de la coca comenzd a crecer rapidamente bajo el control de los carteles de la droga cada
vez mejor organizados. Segun datos de las Naciones Unidas (UNODC, 2004) desde 1981
la produccién de cocaina ha crecido vertiginosamente, si bien ha empezado a ceder en los
ultimos afios, convirtiendo a Colombia en el mayor abastecedor de cocaina en el mercado
mundial, por encima de Bolivia y Pera (Gréfico 2.1).
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Grafico 2
Produccion de Cocaina
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La industria de la droga se integr6 verticalmente, desde el cultivo de la coca, hasta su
procesamiento y transporte a los mercados internacionales. En sus etapas iniciales, el
negocio estuvo esencialmente en manos de los carteles de Medellin y Cali, los cuales
tenian una influencia significativa en la politica regional y nacional. Sus ejércitos
privados (que mas adelante pasarian a ser parte de los grupos paramilitares) no solamente
servian para garantizar el funcionamiento de una actividad econémica ilegal por medio de
la violencia, sino que ademds los protegian de ataques internos, del secuestro y la
extorsion por parte de la guerrilla. El Gobierno colombiano, con el apoyo de los Estados
Unidos, implementd una estrategia para capturar a los jefes de los carteles como medio
para resolver el problema. El éxito de esta tactica provocod que el negocio cambiara de
manos y que se agravara ain mas cuando los grupos guerrilleros y paramilitares
comenzaron a controlar directamente esta vasta fuente de riqueza.” Las FARC ganaron
militarmente el dominio del mercado de las drogas ilicitas, al tiempo que incrementaban
los ingresos derivados del secuestro y la extorsion, y establecian control territorial sobre
zonas ricas en recursos naturales y con poca presencia del Estado. Los paramilitares
adoptaron una estrategia similar y se independizaron de los antiguos carteles de la droga.®

En los afios ochenta las FARC se limitaban a proteger los cultivos de los narcotraficantes y
cobraban dos gravamenes: un impuesto al gramaje (sobre el peso de la pasta de coca que ya
elaboraban los colonos, quienes originalmente sélo cultivaban la hoja) y otro que se cobraba a los
aviones de los narcotraficantes que despegaban desde territorios por ellas controlados.

Colombia no es un caso especial en este sentido. Varios estudios (entre ellos Collier, 2000)
argumentan que alli donde hay riqueza —asociada a bienes primarios como diamantes, petroleo y
cocaina-- se fortalece la capacidad militar de los grupos insurgentes. La dependencia de los
productos primarios de exportacion, un ingreso per capita promedio bajo, un lento crecimiento
economico y grandes desplazamientos de poblacion suelen ser factores comunes a los conflictos
armados, donde por lo menos una de las partes depende de manera crucial de la depredacion de los
recursos naturales para alcanzar sus objetivos.
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La conjuncién del conflicto armado, el trafico de droga, la congestion del sistema de
administracion de justicia (con su consecuente impacto negativo sobre la probabilidad de
detectar y penalizar los delitos), el cambio en los valores morales y la difusién de las
tecnologias criminales causaron un fuerte aumento en los indices de criminalidad

(Gaviria, 2000), especialmente en relaciéon con los delitos de homicidio y secuestro
(Grafico 2.2).

Grafico 2.2
Tasas de homicidios y secuestros
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En 1989 el M-19 —quizas el movimiento mas visible en su momento— finalmente entrega
las armas y se convierte en partido politico. Este hecho, sumado al descontento
generalizado que se originaba en la exclusion politica, los altos indices de criminalidad,
una elevada percepcion de corrupcion entre la clase politica, y el asesinato de tres
candidatos presidenciales en 1989 (Bernardo Jaramillo de la Union Patriotica, Carlos
Pizarro del M-19, y Luis Carlos Galdn Sarmiento, quien lideraba las encuestas en
representacion del Nuevo Liberalismo), entre otros factores, ° dio origen a un fuerte
movimiento en pro de la reforma politica.

El movimiento “Séptima Papeleta”, liderado por los estudiantes, logro que las elecciones
presidenciales de 1990 se convirtieran en un plebiscito a favor de la reforma
constitucional. A comienzos del afio 1990, estudiantes de varias universidades del pais
impulsaron la inclusion de una "séptima papeleta” en las elecciones de 11 de marzo de
1990 en apoyo de la convocatoria a una asamblea constituyente, a pesar de que este
mecanismo estaba expresamente prohibido por la legislacion vigente. Esta iniciativa
recibio un respaldo de mas de dos millones de votos. En respuesta a la situacion creada,
el Gobierno, mediante el decreto 927 de 1990, facult6 al 6rgano electoral para que
contabilizase los votos que se depositaran en las elecciones presidenciales del 27 de mayo
en apoyo o rechazo de la posibilidad de convocar una asamblea encargada de reformar la
Constitucion. En diciembre de 1990 se eligio una Asamblea Constituyente, cuyo trabajo
culmind el 6 de julio de 1991, cuando se promulgd una nueva Constitucion Politica, la

Se estima que 3.000 militantes de la Union Patridtica fueron asesinados durante la década de los
afios noventa y los comienzos del nuevo milenio.
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cual introdujo grandes cambios y tuvo enormes consecuencias sobre la politica y la
economia del pais.

Entre los principales logros de la nueva Constitucion debe citarse el fortalecimiento del
sistema de controles y contrapesos entre los tres poderes publicos, y la adopcion de
medidas dirigidas a aumentar la participacion, representatividad y legitimidad del sistema
politico. Esto rompe, quizds definitivamente, con la herencia historica de exclusioén
politica. Asimismo, debe mencionarse que la nueva Constitucion contribuy6
notablemente a la desconcentracion del poder decisorio.

Entre los mecanismos de control creados debe citarse la creacion de la Corte
Constitucional y de otros instrumentos juridicos como por ejemplo la accion de tutela y'°
la pérdida de investidura.'' Asimismo, la Constitucion de 1991 eliminé las barreras a la
participacion politica, al garantizar la representacion proporcional de distintos intereses y
posiciones ideologicas. Sin embargo, segun la opinion de un importante ntimero de
autores (Archer y Shugart 1997; Carey y Shugart 1995; Shugart y Cox 1995; Shugart,
Moreno y Fajardo 2005), el sistema electoral colombiano que nacidé a raiz de la
Constitucion Politica de 199 1-multiples listas por partido con cociente simple y residuo--
gener6 uno de los sistemas electorales mas fragmentados del mundo.

Por otra parte, el poder politico empezd a desconcentrarse mediante, por ejemplo, la
eleccion popular de alcaldes y gobernadores. Y aunque el Presidente de la Republica
perdi6 algo de poder para determinar hegemodnicamente la agenda nacional, se mantiene
como uno de los méas poderosos en América Latina.'” La importancia y relevancia del
Congreso aumentd de manera considerable, especialmente en asuntos econdmicos,
cuando se restringio la posibilidad de que el Ejecutivo legislara por la via de decretos
amparados en circunstancias excepcionales. Por otra parte, la politica monetaria y
cambiaria fue delegada al Banco de la Republica (banco central independiente). Debe
resaltarse que, como consecuencia de la descentralizacion, se inicid un resurgimiento
importante de los gobiernos locales, principalmente en los municipios grandes y
medianos, que cobraron una gran legitimidad con base en la buena gestion. Con todo, la
efectividad de la descentralizacion se ha visto constrefiida por la influencia de los grupos
armados dado que éstos, mediante el uso de la violencia (Graficos 2.3 y 2.4) o el soborno,
logran cooptar a la mayoria de los gobiernos de los municipios ubicados en su zona de
influencia. Evidentemente esta situacion limita de manera significativa tanto la
efectividad del proceso democratico como la de los sistemas de control.

Esta accion se instituyé como un mecanismo expedito y efectivo para que los ciudadanos puedan
hacer valer sus derechos fundamentales a partir del articulo 8 de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos de 1948. A través de ella, cualquier ciudadano puede presentar un recurso de
amparo ante cualquier juzgado oralmente y sin necesidad de representacion profesional
(postulacion). La citada accion debe ser resuelta en un plazo perentorio de 10 dias.

Es una accion ciudadana, con las mismas garantias que la “tutela,” que puede acarrear la pérdida
de investidura de los congresistas, generando asi un fuerte mecanismo de rendicion de cuentas.
Los poderes proactivos del Presidente (la capacidad de definir la agenda) son mayores en
Colombia que en cualquier otro pais en América Latina mientras sus poderes legislativos se
consideran altos, aunque inferiores a los de Brasil y Chile (Payne, 2005).
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Grafico 2.3
Candidatos a las elecciones municipales asesinados 1988 - 2003
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Grafico 2.4
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No obstante los importantes avances en la reforma politica, la violencia generada por
narcotraficantes, paramilitares y guerrillas seguia siendo uno de los mas grandes desafios.
En las elecciones de 1994, los grupos paramilitares de derecha asesinaron a varios lideres
de partidos politicos. Al mismo tiempo, tal y como se observa en el Grafico 2.2, la
criminalidad seguia en niveles elevados.



-9.-

Otro de los efectos de la Constitucion fue el que resultara de su elevado nivel de detalle y
especificidad, sobre todo en la regulacion de derechos sociales como salud, educacion y
pensiones. Sin perjuicio de las bondades atribuibles a la intencion de ampararlos
constitucionalmente, ello generd al mismo tiempo una fuerte rigidez para el manejo de las
politicas y cred una fuerte presion fiscal.

En la 6rbita politica, por otra parte, la credibilidad de los dirigentes parecia no recobrarse.
Esta situacion se agravé con la declaracion que diera en 1996, durante una comparecencia
televisada desde prision, el ex ministro de Defensa Fernando Botero Zea. En ese
momento Botero acus6 al entonces Presidente de la Republica, Ernesto Samper Pizano,
de haber solicitado y aceptado las contribuciones del cartel de Cali para la campana
electoral de 1994.

En resumen, el advenimiento de la Constitucion de 1991 supuso un importante salto
cualitativo en el fortalecimiento del sistema politico, con cinco impactos que vale la pena
resaltar. En primer lugar se aumentd considerablemente la representatividad y
participacion politica, lo cual tuvo dos efectos principales, uno positivo y otro negativo,
aunque inesperado: el positivo fue que puso fin a la tradicional exclusion politica en la
medida en que se garantizaba la participacion de las minorias en el proceso politico; el
negativo consistié en que las normas electorales resultantes del proceso exageraron la
representatividad y propiciaron la fragmentacion politica. El segundo lugar, los sistemas
de control salieron de alli considerablemente fortalecidos. En tercer lugar, se produjo una
mejora cualitativa y cuantitativa en los gobiernos municipales, principalmente en los de
tamafo grande y mediano, lo cual contribuyd a mejorar la imagen y aceptacion de las
instituciones publicas. En cuarto lugar, se garantizaron importantes derechos sociales, si
bien esto tuvo el efecto de crear rigidez presupuestaria y de manejo de politicas.
Finalmente, la relacion de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo se hizo mas
equilibrada, aunque la Presidencia continuaba ostentando, en relacion con otros paises de
la region, una elevada cuota de poder. Y aunque podria pensarse que tal circunstancia
puede coadyuvar a acelerar el proceso de toma de decisiones, lo cierto es que tiende a
dificultar la articulacion y agregacion de intereses de la mayoria, el funcionamiento de los
mecanismos de control y filtro, y la rendicion de cuentas.

Sin embargo, junto con estos avances considerables en el dmbito del fortalecimiento
institucional del sistema politico, la violencia y la criminalidad continuaron arreciando y
complicando la gobernabilidad. El éxito de la lucha contra los narcotraficantes hizo que
el vacio dejado por éstos en actividades de altisima rentabilidad fuese ocupado por los
grupos armados que se apoderaron del cultivo y trafico de estupefacientes. Esto les
otorgd una fuente importante de financiamiento, ademés de una independencia y poder
que se tradujo en el control politico y militar de amplias zonas del territorio nacional.
Como consecuencia de esta situacion, la democracia municipal,” la eficacia de las
garantias politicas y de los sistemas de control establecidos por la nueva Constitucion
quedaba coartada en las zonas de conflicto, al tiempo que se dificultaba extender la
presencia del Estado (salud, educacion, justicia, etc.) en esas areas.

1 Un namero importante de los drganos politicos de los municipios (i.e., alcaldias y concejos)

quedaron acéfalos.
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En tales circunstancias, si el Estado colombiano pretendia hacer efectivas en todo el
territorio nacional las garantias politicas y sociales consagradas en la Constitucion de
1991, asi como solidificar las condiciones de gobernabilidad para el futuro, existia
entonces la imperiosa necesidad de recuperar la autoridad sobre las zonas bajo el control
de los grupos armados.

Contexto actual

Durante la ultima década Colombia ha
profundizado las reformas del sistema politico. En
2003, el Congreso aprob(') una reforma electoral que Principales indicadores econémicos y sociales
sustituye la formula D’Hare de distribucion de del Colombia

curules o escafios por la de Hond’t. Este cambio, | pip per capita (USS 2003) US$2.092
conjuntamente con la Ley de Bancadas'® y las

Cuadro 2.1

iniciativas relativas al Estatuto de la Oposicion —en | Indice de desarrollo humano (2005) 0.78
proceso—, generan suﬁc1el}tes incentivos  para | o uoplacion pobre (2003) S1.4%
acabar con la fragmentacion de los partidos,
mejorar su disciplina parlamentaria, y facilitar el | Coeficiente de GINI(2000) 577
control efectivo de los electores sobre los | ;4
. . ierras 82,1
legisladores y los programas de gobierno de los
p artidos. Ingresos tributarios* 10,0%
Gasto publico* 10,5%

La Ley de Bancadas establece, como parte de la
organizacion de la Camara y el Senado, la | Balance presupuestario -1,8
existencia de grupos o bancadas parlamentarias.

- : Gasto corriente/gasto capital 4
Estas bancadas tienen derechos proporcionales a sy |~ formenegasio capia :
tamafio en los diferentes tramites legislativos. | servicio de deuda** 6.1%
Asimismo, la ley obliga a los partidos a tomar

.. L, — ablica® %
decisiones de forma democratica, a la vez que da a 15 !ap“bhca 45,2%

los 1'1deres de las colectlyldades la p031b11.1dad de | o, pp; # o4iNB
sancionar a aquellos miembros que decidan no
respetar las decisiones tomadas por su partido. La | Fuente: BID, GWIT http:/hqtdintra/gwit/.

reforma politica de 2003, junto con la aprobacioén
de la reeleccion presidencial en 2005, probablemente reforzaran el papel de partidos en el
sistema politico y cambiara algunas de las dindmicas de negociacion personalista entre el
Ejecutivo y el Legislativo.

En el area de seguridad, el Gobierno de Colombia ha realizado importantes progresos.
Con apoyo de los Estados Unidos, y ante la falta de avance de diversas iniciativas
orientadas a negociar con los grupos armados, el Gobierno inicié la implementacion de
una estrategia militar para acabar con el narcotrafico y con los grupos armados. Los
efectos de esta iniciativa, conocida como “Plan Colombia,” comenzaron a ser visibles en
2001 cuando las Fuerzas Militares recuperaron parte de las zonas ocupadas tras la ruptura
de los acuerdos entre el Gobierno y las FARC.

1 Aprobada por la Ley 974 de 2005, entr6 en vigor el 20 de julio de 2006.


Es necesario actualizar estos datos. El de ingresos tributarios que se usa en el texto es 15,8%. PA (Oct.30/06)

http://hqtdintra/gwit/

-11 -

La nueva linea politica se confirmé con la eleccién de Alvaro Uribe en 2002, quien
declaré inmediatamente el estado de emergencia parcial, lo que le permitié imponer
medidas de seguridad por decreto. Desde entonces, el conflicto contra los grupos armados
ha dado un importante giro. Como se puede apreciar en el Grafico 2.2, los indices de
homicidio y secuestro han empezado a caer sensiblemente. Sin embrago, la reduccion de
la produccion de cocaina, sin perjuicio de los éxitos iniciales (Grafico 2.1), parece haber
sido revertida como consecuencia del aumento de la productividad en el cultivo de la hoja
de coca.””. Asimismo, el afio pasado Colombia aprobo la denominada Ley de Justicia y
Paz, que busca regular las negociaciones entre el Gobierno y los principales grupos
paramilitares del pais, cobijados bajo las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), para
avanzar el proceso de paz.'® Y aunque el Gobierno también ha ofrecido negociar con las
FARC, éstas han rechazado la oferta (Oxford Analytica, 2006, The Washington Post,
2006). Actualmente, la administracion Uribe adelanta conversaciones con el ELN para
logra su desmovilizacion.

No obstante estos importantes logros, la violencia sigue siendo una seria amenaza a la
gobernabilidad, mientras que la falta de plena seguridad restringe la efectividad y
gjercicio de los derechos politicos y sociales en las zonas bajo control de los grupos
armados, ademas de que afecta negativamente en normal desarrollo de la economia. Los
Graficos 2.3 y 2.4 muestran la manera en que los grupos armados ilegales siguen
interfiriendo en los procesos politicos locales amedrentando candidatos a las
corporaciones publicas municipales y asesinando tanto a candidatos como a concejales en
ejercicio. Segun la Federacion Nacional de Concejos (FENACON) de Colombia, en 2005
fueron asesinados 25 concejales, 18 en 2004 y en la actualidad hay mas de 200 concejales
amenazados (E! Pais, 2000).

La influencia de los grupos armados ilegales no se circunscribe solamente a los gobiernos
locales. Las conexiones entre grupos armados, narcotraficantes y lideres politicos que ha
permeado la vida politica colombiana durante décadas siguen siendo una realidad. El 16
de enero de 2006, el Presidente Alvaro Uribe solicité al Procurador General que

Un estudio reciente de la Subdireccion Estratégica y de Investigaciones de la Direccion Nacional
de Estupefacientes (DNE) con el respaldo de la delegaciéon en Bogotd de la Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) y el Departamento de Agricultura de
Estados Unidos, revela que la produccion anual de cocaina en Colombia es de 776 toneladas, por encima
de las cifras de 279 a 497 o de 231 a 545 toneladas que manejan la Policia Antinarcoticos de
Colombia y Estados Unidos, respectivamente. Sintoma de ello es que, a pesar de haberse duplicado las
incautaciones de alijos de cocaina (169 toneladas en 2005 comparadas con 81 toneladas en 2002), el precio
final del alcaloide en los mercados de Estados Unidos y Europa se ha mantenido en 35.000 délares
y 50.000 euros por kilo, respectivamente El citado estudio atribuye tal aumento al hecho de que, gracias
a mejoras tecnologicas, se pueden obtener hasta seis cosechas de hoja de coca al afio, dos mas de las
cuatro tradicionales (La Nacion, 2006).

La aprobacion de la ley no estuvo exenta de criticas. En particular, Amnistia Internacional critico la ley
pues a su juicio ofrece impunidad a los paramilitares acusados de cometer graves crimenes contra
los derechos humanos (BBC, 2005). Asimismo, la ONU argumenta que la reglamentacion de la
citada ley no logra establecer adecuadamente el respeto a las victimas de los crimenes cometidos
por los grupos paramilitares (ONU, 2006). Asimismo, la implementacion de la desmovilizacion
esta resultando mas dificil de lo imaginado: el proceso concluy6 a finales de abril de 2006 con una
cifra de desmovilizados cercana a los 34.000 ex combatientes, muy superior a los 20.000
originalmente estimados.
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investigara acusaciones acerca de que los grupos paramilitares estaban sobornando
candidatos electorales y funcionarios publicos."” Asimismo Salvatore Mancuso, jefe
paramilitar desmovilizado de las AUC, ha afirmado que su organizacion controla el 35%
del Congreso'® (Oxford Analytica, 2006). Finalmente, la libertad de prensa y la plena
realizacion de elecciones libres se encuentran amenazadas por las acciones de estos
grupos. Segun cifras de la Relatoria para la Libertad de Expresion de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) de la Organizaciéon de los Estados
Americanos (OEA), 31 periodistas colombianos perdieron la vida entre 1998 y 2005, en
su mayoria a manos de fuerzas paramilitares respaldadas por el ejército, asi como de la
guerrilla, por motivos atribuibles a su trabajo (CIDH,2005). Segin la Sociedad
Interamericana de Prensa (SIP), 25 periodistas fueron victimas de amenazas en 2005 (E/
Pais, 2006).

Grafico 2.5
Porcentaje de crecimiento del PIB
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El procurador, sub iudice, esta investigando a un total de 15 candidatos y 25 campaifias politicas.
La confiscacion del computador de Rodrigo Tovar Pupo, alias Jorge 40 --uno de los principales
jefes paramilitares de la Costa Atlantica-- en septiembre de 2006, puso en evidencia una vez mas
las estrechas relaciones de estos grupos con los politicos regionales, sus actividades criminales y
de intimidacion politica (aparecen mas de 500 asesinatos politicos cuidadosamente descritos), asi
como de penetracion y corrupcion de las administraciones subnacionales (Revista Semana,
septiembre 6 y 30, y octubre 2 de 2006).
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En el ambito econémico, Colombia entrd la década de los afios noventa con un récord
envidiable de 50 afos de crecimiento ininterrumpido, a pesar de las considerables
pérdidas atribuibles a la violencia."” Sin embargo, a mediados de ese mismo decenio el
crecimiento econdmico se desacelerd, en gran parte por el crecimiento del gasto publico
(World Bank, 2005),” si bien tltimamente ha venido recuperandose gracias a una buena
conduccion de la economia (Grafico 2.5). El crecimiento real del PIB para 2005 fue
superior al 5% y se estima una tasa similar para el 2006 (Banco de la Republica de
Colombia http://www.banrep.gov.co/).

La tasa de desempleo en los tres Gltimos afios se ha reducido del 15,6% al 12,1%, la tasa
de inflacion en 2004 se situd por debajo del 6% y los tipos de cambio son estables (World
Bank, 2005).

En el ambito social, Colombia también ha registrado importantes progresos. En el
periodo 1990-2003, por ejemplo, la mortalidad infantil se redujo en 37,5%, la
desnutricion infantil en 28,7% y la cobertura de educacion primaria aument6 en 27,8%
(UNDP, 2005). Asimismo, el Indice de Desarrollo Humano (UNDP, 2005), que combina
los indices de esperanza de vida, alfabetizacion de la poblacion adulta y matricula escolar
con el ingreso per cépita, ha mejorado en un 18,6% en las tres Gltimas décadas.

No obstante los logros citados en el &mbito econdmico y social, alin existen enormes
desafios. Por ejemplo, en el area social, el 51,4% de los hogares vive en condiciones de
pobreza. La proporcion de la poblacion que vive en condiciones de extrema pobreza es
aproximadamente el 16,6% del total, mientras que cerca del 9% de los colombianos
carece acceso a agua potable (UNDP, 2005). Asimismo, el PIB per capita de Colombia
estd atn a aproximadamente 66 puntos porcentuales por debajo del promedio mundial.
Cabe notar que, en materia de suministro de servicios publicos, existe una gran variacion
entre los departamentos del pais. El Grafico 2.6 ilustra como la provision de servicios por
parte del Estado es muy desigual desde el punto de vista territorial, y como aquellos
departamentos que generan menos recursos econOmicos tienden a ser los peores
atendidos en términos de sus necesidades basicas insatisfechas (NBI). Ello implica que
los departamentos mads ricos tienden a exhibir mayores niveles de servicios publicos,
mientras las mas pobres tienden a tener mayores indices de NBI.

Varios estudios, con supuestos y metodologias diferentes, han concluido que el conflicto le cuesta
al pais entre 1% y 2% de su PIB. Riascos y Vargas (2004) ofrecen un detallado analisis de la
literatura sobre violencia y crecimiento en Colombia.

El Consumo General del Gobierno paso de crecer un promedio del 10% entre 1970 y 1993 a
crecer un promedio del 18,5% entre 1994 y 2001 (World Bank, 2005).

20
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Grafico 2.6
Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) por
departamento
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Para poder resolver los problemas citados se requieren tasas de crecimiento sostenibles
aun mas elevadas (World Bank, 2005). Ello exige aumentar la competitividad y la
productividad de la economia, lo cual depende,”’ en el corto y mediano plazo, del
mejoramiento de la estabilidad fiscal para liberar recursos de inversién® y, en el largo
plazo, del fortalecimiento de la capacidad del sistema politico para ofrecer estabilidad
social y juridica, lo que lleva aparejada necesariamente la resolucion de los problemas de
seguridad asociados con los grupos ilegales armados y el narcotrafico.”

21 : : . . s r r . . .
Suponiendo tipos de interés, produccion de petréleo, términos de intercambio y mercados de

exportacion estables.

El Gobierno puede usar los recursos liberados en inversidn productiva o reducir los tipos
tributarios, en aras de fomentar el crecimiento.

Como ya se ha indicado, en las zonas rurales con presencia de grupos armados ilegales el conflicto
limita la efectividad del Estado para suministrar bienes y servicios y para garantizar el pleno
disfrute de los importantes derechos politicos y sociales que ya percibe un alto porcentaje de la
poblacion colombiana. Asimismo, los altos niveles de criminalidad presuponen un alto costo de
transaccion a la economia que deteriora su productividad y competitividad.

22
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Quizas el mayor desafio que Colombia debe superar para activar su economia

suficientemente la mejora de su situacion fiscal, asi como la disminucion del alto nivel de
. qs 24

endeudamiento publico.

Parte del problema del déficit publico tiene que ver con el bajo nivel de ingresos
tributarios (15,8% del PIB),” a pesar de que los tipos impositivos son considerados
elevados (World Bank, 2005). Esto refleja la fragilidad de la base imponible y el hecho
de que los que pagan impuestos lo hacen de una manera desproporcionada, dejando poco
margen de maniobra para afectar el déficit por el lado de los ingresos. El déficit del sector
publico consolidado ha pasado de un promedio del 7% durante la década de los afios
noventa a un 2,5% (Gréfico 2.7). Este resultado positivo se debe principalmente a la
mejora de las finanzas subnacionales que lograron un superavit del 3,8% en 2004, lo que
deja al descubierto un alto nivel de gasto en el Gobierno Central.

Gréfico 2.7
Situacion fiscal: balance del sector publico consolidado
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Si bien el Gobierno ha realizado importantes esfuerzos para disminuir el gasto publico
discrecional (reduccion de salarios publicos y del tamafio del empleo estatal, entre otros),
liquidado algunas empresas publicas y adoptado una serie de medidas para aumentar los
ingresos (incrementando la base de los impuestos de la renta y del IVA, y los tipos de los
impuestos de hidrocarburos, mejorando el recaudo y la administracion tributaria, etc.),

Los desequilibrios fiscales y los elevados niveles de deuda publica estan asociados con la
desaceleracion del crecimiento en el largo plazo.

25 http://www.minhacienda.gov.co
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estas iniciativas han sido insuficientes para reducir el alto nivel de gasto publico, en parte
debido a su alto grado de inflexibilidad. Como ya se indico, esta rigidez se origina
parcialmente en el cardcter garantista de la Constitucion de 1991, lo cual le genera
obligaciones presupuestarias al Gobierno, situacion que se ve agudizada por el excesivo
nivel de los salarios publicos (14% del total de gastos), el servicio de la deuda (20%) y
las transferencias territoriales y sociales (40%). Estos tres tipos de gasto suponen
aproximadamente el 75% del total y el 115% de los ingresos tributarios (World Bank,
2005). Asimismo, cabe mencionar que el gasto de la politica de Seguridad Democratica
contribuye a la mencionada rigidez. Segun el SIPRI (2006), el gasto militar colombiano
asciende a cerca del 4% del PIB.

En relacién con el servicio de la deuda, cuyo costo es un subproducto del elevado nivel
de endeudamiento, su efecto sobre el déficit se va a notar principalmente en los proximos
afios. E1 49% de los pagos de amortizaciones de la deuda publica estan concentrados en el
periodo 2005-2008 (Grafico 2.8).

Grifico 2.8
Perfil de repago de la deuda
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El nivel de endeudamiento es también elevado. La deuda del Gobierno Central se estima
en 51,7% del PIB (Grafico 2.9), lo que implica costos de interés reales de largo plazo
superiores el 3% del PIB (World Bank, 2005). Uno de los factores que mas contribuye a
este elevado endeudamiento son los pasivos derivados de las pensiones. El valor presente
actuarial de la deuda de pensiones equivale al 145% del PIB, superior al valor actuarial
de las contribuciones de los trabajadores. En ese sentido, es razonable argumentar que el
sector no financiero del sector publico va a continuar haciendo transferencias para cubrir
las obligaciones derivadas del sistema de pensiones. Una reducciéon en el nivel de
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endeudamiento ayudaria a bajar los tipos de interés domésticos y a liberar recursos
tributarios para incrementar la inversion y el gasto social o a disminuir los elevados tipos
impositivos.

Grafico 2.9
Deuda publica como porcentaje del PIB
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Fuente : Ministerio de Finanzas.
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En resumen, en el &mbito politico, la Constitucion de 1991 y las posteriores reformas a
los regimenes electoral y parlamentario han contribuido a la configuracion de un sistema
politico mas solido, participativo, con sofisticados sistemas de control y rendicion de
cuentas, y donde el poder esta repartido de manera mas equilibrada que antafio, con el
potencial de poder agregar intereses de manera efectiva y producir estabilidad politica.
Infortunadamente, la presencia de grupos armados en una parte importante del territorio
nacional limita tanto el ejercicio pleno de los derechos politicos como el funcionamiento
de los mecanismos de control y de las instituciones del Estado en sus zonas de influencia.
Ademas, el acceso de estos grupos armados a recursos del narcotrafico los dota de la
capacidad de influir el proceso politico nacional mediante el soborno, la extorsion y las
amenazas.

En el dmbito econdmico y social, Colombia ha efectuado importantes logros pero se
enfrenta aun con desafios no menos importantes. Para salir bien librado, el pais tiene que
superar limitaciones fiscales importantes en un contexto de rigidez del gasto y una
capacidad estrecha de incrementar los ingresos en el corto plazo. Para ello debe reducir el
gasto publico, mejorar su eficiencia, y ampliar la provision de servicios publicos basicos
tales como salud, educacion y justicia, ademas de garantizar la seguridad en todo el
territorio nacional.
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II. SISTEMA DEMOCRATICO

La existencia de un sistema democratico funcional constituye un requisito esencial para
que el Estado pueda desempeinar sus labores fundamentales, a saber: (i) estabilizar la
economia con niveles robustos de crecimiento econdémico y empleo e inflacion
moderada; (ii) mitigar los desequilibrios verticales y horizontales;*® (iii) fomentar la
asignacion eficiente de recursos y provision de servicios; y (iv) controlar los
comportamientos depredadores de los sectores publico y privado mediante la
preservacion del orden publico, el control de abusos y arbitrariedades, y la prevencion de
la corrupcion. A su vez, el desempeiio de estas funciones es vital para fomentar un
crecimiento econdmico sostenible y reducir la pobreza.

En este estudio, por sistema democratico eficiente se entiende aquel que cumple con los
siguientes requisitos: (i) el gobierno se fundamenta en el consentimiento de los
gobernados, entre los cuales a su vez existe un consenso adecuado sobre el modelo
politico y econdmico, y sobre las reglas de juego relativas a la reparticion del poder; (ii)
existe un elevado nivel de inclusion e intensidad de participacion por parte de los
ciudadanos en el proceso politico; (iii) se realizan regularmente elecciones libres e
imparciales para escoger a la dirigencia; (iv) los ciudadanos se encuentran representados
de manera imparcial y efectiva en el sistema politico; (v) se cuenta con una capacidad
aceptable de agregar las preferencias ciudadanas y establecer consensos en torno a
objetivos nacionales en materia de politicas publicas; y (vi) existe un sistema efectivo de
fiscalizacion politica entre las tres ramas del gobierno, de manera que ninguna pueda
abusar de su autoridad o ignorar las exigencias de la mayoria.

Un desempetio adecuado en estos aspectos dependera del funcionamiento del sistema con
respecto a componentes mas reducidos de los mismos, asi como con respecto a sus
caracteristicas institucionales asociadas. En este capitulo se presenta una descripcion y
analisis de como se manifiestan estas dimensiones y componentes en el caso colombiano,
para posteriormente extraer las conclusiones del caso y sugerir opciones de politica
generales sobre los aspectos tratados.

Aunque en Colombia el conflicto armado ha sido una constante durante mas de cuatro
décadas, su intensidad ha aumentado durante los ultimos 20 afios. Esto ha coincidido con
un cambio radical en la forma de financiacion de los grupos subversivos: el narcotrafico y
el crecimiento de la produccion de hoja de coca en Colombia han cambiado la correlacion
de fuerzas, dificultando asi las posibilidades de negociacion (Capitulo II).

Un gobierno basado en el consentimiento de los gobernados

Esta dimension consta de dos componentes: (i) aceptacion del modelo politico y
econdmico, y (ii) aceptacion de las reglas del juego. El primero de ellos tiene que ver con
el grado de aceptacion del sistema democratico y una economia basada en el libre
mercado, mientras que el segundo se relaciona con el grado en que los comportamientos

2 Véase la nota 8 supra.
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de los actores para lograr acceso al poder y expresar disensos son coherentes con la ley y
con los limites de la conducta democratica.

Aceptacion del modelo politico y economico

Aunque Colombia tiene una de las tradiciones electorales mas largas del continente y del
mundo, y ha sido gobernada por civiles’” durante su vida republicana, el periodo
conocido como Frente Nacional®® condujo a la exclusién de amplios sectores de la
poblacion de la vida politica nacional. Esto cred un fuerte descontento con el sistema e
hizo que algunos grupos que quedaron marginados de la competicion politica optaran por
la lucha armada en la década de los afios sesenta.

La Constitucién de 1991 y otras reformas politicas han buscado eliminar las razones
iniciales que ocasionaron el rechazo a un sistema democratico a todas luces limitado. Y si
bien en la actualidad Colombia vive una democracia que garantiza las libertades politicas
de todos, incluidas las minorias, y que algunas de las agrupaciones subversivas (caso del
Movimiento 19 de Abril-M-19, el Ejercito Popular de Liberacion-EPL, el Partido
Revolucionario de los Trabajadores-PRT-- y el movimiento indigena Quintin Lame) han
dejado la lucha armada, grupos como las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) y el Ejército Nacional de Liberaciéon (ELN) siguen rechazando el sistema
politico y buscan conquistar el poder por la fuerza de las armas.”

En la practica, el nivel de aceptacion de la democracia como régimen politico en
Colombia ha seguido relativamente de cerca la tendencia de los demds paises
latinoamericanos. Como se puede observar en el Gréfico 3.1, el nivel de aceptacion se
mantiene en un nivel relativamente bajo.’® Alli se registra como, en 1997, el porcentaje
de personas que incondicionalmente prefieren la democracia era un 70%. Entre 1998 y
2002 — periodo que coincide con la administracion Pastrana y el fracaso del proceso de
paz con las FARC--, la aceptacion de la democracia llegd a su punto mas bajo (36% en
2001). Desde entonces, los niveles de aceptacion incondicional de la democracia han
subido hasta llegar al 46% en 2004 y 2005, mientras que en la regién como un todo
declinaron al 47% en 2001, para luego ascender nuevamente al 53% en 2003-2005. Al
comparar las cifras de Colombia con sus vecinos andinos, el pais estd ahora dentro del
promedio. No obstante, el porcentaje de aceptacion sigue siendo reducido.

27
28

Salvo el régimen militar presidido por el general Gustavo Rojas Pinilla entre 1953 y 1957.

Véase Capitulo II. Se hace referencia al sistema de alternacion presidencial y paridad politica
acordado entre los partidos Liberal y Conservador para poner fin a una década de violencia
politica generalizada durante los afios cincuenta, el cual dejo una saldo de 200.000 muertos.

En el momento de escribir este documento, el ELN se encontraba en negociaciones con el
Gobierno y representantes de la sociedad civil para llegar a un acuerdo de paz. Previamente se han
hecho otros intentos con este grupo y todos han fracasado.

Las comparaciones con otros paises de la region se limitan a los paises andinos, siguiendo los
lineamientos de la presentacion del Informe de Gobernabilidad de Per.

29
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Grafico 3.1
Apovo a la Democracia
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Fuente: Latinobarémetro 2005,

Igualmente, los encuestados que apoyaron condicionalmente la democracia aumentaron
de forma abrupta en 2000 hasta llegar a un 23%, coincidiendo con el afio mas critico de
los dialogos de paz. A partir del 2000 este porcentaje ha ido disminuyendo hasta llegar a
un 11% en 2005, cuatro puntos por debajo del promedio latinoamericano. Aunque se
registra una mejoria en estos indicadores, es importante anotar que dada la existencia de
un conflicto armado, tales porcentajes siguen reflejando las tensiones que éste genera en
la sociedad civil.*!

Aunque la proporcion de personas que considera la posibilidad de un régimen no
democratico ha sido alta en algunos afios, no constituye evidencia suficiente para concluir
que existe un apoyo potencial a regimenes autoritarios, sino que mas bien refleja la
frustracion con la violencia y las desigualdades sociales. Ademas Colombia tiene una
larga tradicion de gobiernos elegidos por voto popular que hace de éste un escenario
improbable. A diferencia de Pert, Ecuador o incluso Venezuela, en los tltimos 50 afios
todos los presidentes colombianos han finalizado su mandato. Aunque hay importantes
cambios en el sistema de partidos, la mayoria de los candidatos a la presidencia ha tenido
alguna experiencia previa en el Gobierno y ha pertenecido a un partido politico con larga
tradicion democrética.

En el Gréafico 3.2 se compara a Colombia con otros paises en cuanto a las preferencias
por la democracia como régimen politico en 2005. La preferencia incondicional de los
colombianos encuestados esta por encima de Brasil, Ecuador, Guatemala, Honduras,
Paraguay y Pert, y por debajo de los otros 11 paises. Asimismo, el numero de

3 En el estudio del Latin America Public Opinion Project (LAPOP) se demuestra que los ciudadanos

que han sido victimas de la violencia generada por el conflicto tienden a apoyar menos el régimen
democratico, comparados con los ciudadanos que no lo han sido (Rodriguez-Raga y Seligson,
2004).
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consultados que cree que “no hay diferencia” entre distintos tipos de sistema politico es
del 32%, una fraccion relativamente grande comparada con el promedio de 19% que se
observa tanto en América Latina como en los paises andinos.

Grafico 3.2
Apoyo a la democracia
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Fuente: Latinobarémetro 2004.

La satisfaccion con la democracia sigue una tendencia similar a la observada en la
pregunta referente al apoyo incondicional a la democracia como régimen politico. El
Grafico 3.3 muestra que el nimero de consultados satisfechos con la democracia pas6 del
40% en 1997 al 8% en 2001. Desde 2002, sin embargo, la satisfaccion con la democracia
aumentd considerablemente alcanzando el 29% en 2005. Como se observa, la varianza
anual es bastante alta.? Los consultados que se sienten “no muy satisfechos” y “nada
satisfechos” con la democracia pasaron de ser el 83% en 1996 al 63% en 2005. Al
comparar estos datos con los demads paises del area andina, se nota que en Ecuador y Pert
hay menos satisfaccion con la democracia y en Venezuela mucho mas.

2 e . -7 . ’ et ;.
} La correlacion entre satisfaccion y preferencia por los regimenes politicos y economicos es alta.

En el informe LAPOP se muestra que la probabilidad de que los ciudadanos apoyen un golpe de
Estado depende de varios factores. Primero, esta probabilidad es menor si existe optimismo acerca
del futuro de la economia y si se esté satisfecho con el desempeiio del Gobierno en el &mbito local.
En cambio la probabilidad de apoyar un golpe de Estado aumenta si el ciudadano ha participado
en manifestaciones y si se ha sido victima directa del conflicto armado (Rodriguez-Raga y
Seligson, 2004: xiv).
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Grafico 3.3
Satisfaccion con la democracia
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Fuente: Latinobarémetro 2005.

A pesar de que en Colombia existe un apoyo al régimen democratico, el debate politico
revela desacuerdos entre la coalicion de gobierno y la oposicion sobre cudl es el
equilibrio de poderes més efectivo para gobernar. Y si bien en cuestiones relacionadas
con el disefio institucional, tales como la reforma electoral y la reeleccion, se han logrado
acuerdos que han permitido implantar reformas institucionales que reconfiguran el
sistema politico, el proceso de paz con los paramilitares y otros temas relacionados con el
conflicto han producido gran controversia entre los generadores de opinion, la academia
y los partidos.

En cuanto al sistema econdmico, parece haber un consenso sobre la adecuacion de la
economia de mercado. Esto queda ilustrado con los resultados de la encuesta
Latinobaroémetro (2005) que muestra coémo mas del 70% de la poblacion (sumando a
quienes respondieron “completamente de acuerdo” y “de acuerdo”) coincide en que la
economia de mercado es lo mas conveniente para el pais (Grafico 3.4). Segun este
indicador, existe un mayor consenso en torno a la economia de mercado que en otros
paises andinos. Aproximadamente el 60% de los colombianos esta de acuerdo con la
creacion del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y tiene una posicion
favorable frente a una integracion mayor de América Latina. Asimismo, la mayoria de los
partidos politicos estd de acuerdo con las negociaciones comerciales que se estan
llevando a cabo con los Estados Unidos en torno al Tratado de Libre Comercio (TLC)
entre los dos paises.>

3 El Polo Democratico ha cuestionado el consenso y ha defendido la realizacion de un referendo

para que sea la poblacion la que decida sobre el futuro del TLC.
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Grafico 3.4
La economia de mercado es el inico sistema con el que pais
puede llegar a ser desarrollado
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Fuente: Latinobarémetro 2005.

Si bien el nivel de satisfaccion con la economia de mercado ha crecido progresivamente
en los ultimos dos afios (de cerca del 10% al 32%), mas del 60% de los consultados sigue
respondiendo que no esta satisfecho con su funcionamiento (Gréfico 3.5).
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Grafico 3.5
Satisfaccion con el funcionamiento de la economia de mercado
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Fuente: Latinobarémetro 2005.

omparada con otros paises de la region, Colombia sigue la misma tendencia sin mostrar
diferencias significativas (Grafico 3.6). El porcentaje de la poblacion de los paises
andinos que estad satisfecho o muy satisfecho con la economia de mercado es
relativamente pequefio. Aunque el nivel de satisfaccion en Colombia es un poco mas alto
que en Bolivia, Ecuador y Peru, solamente en el caso de Venezuela llega a un nivel
cercano al 50%. Infortunadamente no se dispone de datos que permitan monitorear los
cambios a través del tiempo con el fin de establecer una tendencia mas clara, tanto para
Colombia como para las demas naciones andinas.
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Grafico 3.6
Satisfaccion con el funcionamiento de la economia de mercado,

100% comparacion con los paises andinos
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Aceptacion de las reglas de juego

Esta dimension refleja el grado en que los comportamientos de los actores para lograr
acceso al poder y expresar disensos son coherentes con la ley y los limites de la conducta
democratica. Se entiende por aceptacion de las reglas de juego el que los resultados
derivados de procedimientos formales como son las elecciones o la toma de decisiones en
cualquier rama del Gobierno no sean cuestionados o vulnerados a través de
procedimientos que estén por fuera de la ley.

La aceptacion de las reglas de juego en Colombia es un tema dificil de abordar. Si bien es
cierto que el pais ha tenido uno de los historiales de conflicto armado mas largos de la
region, también tiene una de las tradiciones institucionales de divisiéon de poderes mas
prolongada. Una indicacion de las limitaciones en la aceptacion de las reglas de juego es
el hecho de que todavia hay un porcentaje bastante alto (26,5%) de personas que no
rechaza el uso de la violencia con fines politicos (DNP, 2005: 276). Cabe notar que
durante un largo periodo, las instituciones formales del nivel nacional no fueron blanco
directo del conflicto. Sin embargo, durante las dos ultimas décadas, éstas se tornaron mas
vulnerables como resultado de los ataques cada vez mas frecuentes de los grupos
armados. A continuacion se hace un balance més pormenorizado de los efectos del
conflicto en el funcionamiento de las instituciones formales en el area de elecciones y en
las dindmicas de los controles y contrapesos del sistema presidencialista colombiano.

Elecciones

En el contexto de las instituciones formales, las elecciones en Colombia han sido
consideradas libres y justas. En la historia reciente, Colombia ha alternado partidos en el
poder en varias ocasiones a través de elecciones nacionales relativamente exentas de
fraude. Aunque persisten irregularidades en zonas aisladas y en elecciones locales
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especialmente en el empadronamiento de votantes--, los comicios parecen reflejar las
preferencias ciudadanas en los niveles nacional y local.

Sin embargo, la realizacion de elecciones libres ha sido puesta en constante riesgo por las
guerrillas y los paramilitares, quienes tratan de incidir en el proceso politico bien a través
de actos de intimidacion o de violencia contra los candidatos. De ese modo se limita el
ejercicio de las libertades de expresion y/o de organizacidon politica o se impiden la
verificacion de los comicios en sus areas de influencia, ** lo que en ultimas restringe
sustancialmente el derecho de elegir y ser elegido. Las autoridades locales han sido las
mas afectadas. En el 2002, 15 alcaldes fueron forzados a renunciar, y en 2004 la
Defensoria del Pueblo informé que 300 alcaldes ejercian sus funciones desde las capitales
regionales (US State Department, 2005). El Grafico 3.7 muestra que el nimero de
asesinatos de concejales aument6 de 10 en 2001 a 80 en 2002, disminuyo ligeramente a
75 en 2003, para posteriormente caer a 18 en 2004 y ascender levemente a 26 en 2005.
Hasta marzo de 2006, 10 concejales habian sido asesinados (Federacion Colombiana de
Municipios y la Federacion Nacional de Consejos Municipales (FENACOM), 2006).

Grafico 3.7
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Fuente: Federacion Nacional de Concejales y Ministerio de Defensa Nacional Procesado: Observatorio del Programa
Presidencial de Derechos Humanos y DIH 2004.

El Grafico 3.8 contiene las estadisticas comparadas de los candidatos asesinados,
diferenciados por el cargo al que aspiraban. Los asesinatos de candidatos durante los afios
electorales crecieron en la década de los noventa, pero disminuyeron en 2002 y 2006. En
el periodo electoral de 2006 hubo 37 asesinatos politicos, mientras que en los afios 1997 y
1998 se registro un total de 150. Por otra parte, el nimero de secuestros politicos durante

3 Un informe de la Defensoria del Pueblo concluyé que de los 1.098 municipios de Colombia, en 328 hubo
posibilidades de interferencia de los actores armados ilegales en los procesos electorales de 2006. El mismo
informe sefialé que 530 municipios estuvieron bajo influencia o control de los actores armados (Defensoria
del Pueblo, SAT, 2006).
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las elecciones parlamentarias bajé de 507 en 1997 y 1998 a 7 en 2006 (Fundacién
Seguridad y Democracial, 2006). En 2004, varias municipalidades de los departamentos
de Vaupés, Bolivar y Casanare celebraron elecciones atipicas. En estos casos, los
candidatos retiraron su candidatura por razones relacionadas con el conflicto armado. En
2004 nueve alcaldes fueron secuestrados, tres alcaldes en ejercicio fueron asesinados,
mientras que once ex alcaldes corrieron con la misma suerte. En 2005, un alcalde en
gjercicio y seis antiguos alcaldes fueron asesinados. En cuanto a los concejales, 55 fueron
asesinados en las elecciones 1997/1998, cifra que se redujo a 26 en 2005. (Fenacon,
20006)

Las razones de esta disminucion de la violencia politica electoral son varias35: (i) la
llegada de la Policia Nacional a cerca de 150 municipios del pais donde no estaba
presente en 2002; (ii) el mejoramiento de los esquemas de seguridad de los candidatos y
funcionarios publicos locales; (iii) el repliegue de los grupos guerrilleros y la disminucion
de su presencia y capacidad operacional en los cascos urbanos de los municipios, como
resultado de una accidon mas eficaz de los organismos de seguridad del Estado; y (iv) la
desmovilizacion y desarme de cerca de 30.000 combatientes y auxiliadores de los grupos
paramilitares (Fundacion Seguridad y Democracia, 2006). No obstante este descenso
reciente en la violencia politica y los esfuerzos del Gobierno por movilizar sus tropas
para proteger y garantizar la seguridad de los candidatos, las reglas de juego democratico
todavia se encuentran lejos de ser universalmente respetadas.

Grafico 3.8

Candidatos a las elecciones municipales asesinados 1988 - 2003
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Fuente: Federacion Nacional de Concejales y Ministerio de Defensa Nacional Procesado:
Observatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos y DIH 2004.
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Aunque los ataques y la victimizacion de las autoridades nacionales han sido menores
que los perpetrados contra las autoridades locales, siguen siendo preocupantes. El

3 Sin lugar a dudas, estos grupos ejercieron presiones e influyeron en los debates electorales en

algunas regiones del pais, pero esta vez tales presiones no se manifestaron en secuestros y/o
asesinatos como en ocasiones anteriores (Fundacion Seguridad y Democracia, 2006).
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secuestro, la extorsion, asi como el apoyo a candidatos particulares que presuntamente
representan sus interesas en el nivel nacional (esto es especialmente cierto en el caso de
los paramilitares) son las tacticas mas generalizadas. Durante la legislatura 1998-2002, 18
legisladores fueron secuestrados y siete asesinados por las FARC y los grupos
paramilitares. En las ultimas elecciones parlamentarias, cinco congresistas secuestrados
compitieron para ser elegidos, y uno --la aspirante a la Presidencia de la Republica, Ingrid
Betancourt, quien fue secuestrada durante la campafia electoral del 2002-- continua en
manos de las FARC.

Controles y contrapesos

Desde la Constitucion de 1991, el Ejecutivo no puede ampararse en el estado de sitio para
dictar decretos de ley sin limite de tiempo. Si se quiere extender su uso después de los 90
dias reglamentarios, ademés de la autorizacion del Congreso el Presidente requiere del
concepto de favorabilidad de la Corte Constitucional para instituir cualquiera de los
estados de excepcion. Esto ha generado cambios importantes en la manera como trabajan
las instituciones. Aunque el Ejecutivo sigue siendo el legislador més importante dadas las
prerrogativas que tiene en el proceso legislativo, el Congreso ha recuperado su poder
como foro de discusion de las politicas mas importantes, un tema que se tratard de
manera pormenorizada mas adelante (Cardenas, Junguito y Pachén, 2005).

La Corte Constitucional ha desempefiado un papel fundamental en lo que se refiere a
establecer limites a las atribuciones legislativas del Presidente, protegiendo asi los
derechos fundamentales de los ciudadanos. Desde su creacion, la Corte se ha comportado
como un actor con poder de veto frente al Ejecutivo y al Congreso, especialmente en las
areas de legislacion estatutaria (por razones de forma y contenido), al tiempo que ha
ejercido control sobre el comportamiento de las agencias burocraticas. Esto ha sido
posible gracias a algunas de sus atribuciones como la revision abstracta y ex ante de las
leyes estatutarias, y a la existencia de instituciones como la tutela y las acciones
populares que actuan como alertas para la rendicion de cuentas, un tema que se tratara
posteriormente.

A partir de lo visto hasta ahora se puede concluir que Colombia posee una larga historia
democratica e instituciones solidas y estables, especialmente si se la compara con los
regimenes democraticos del resto de la region. El Estado ha logrado fortalecerse y
generar capacidad técnica y politica en diversos temas y sectores. Asimismo, se observa
un reciente crecimiento en el apoyo a la democracia y satisfaccion con el Gobierno. El
pais logré consolidar una dindmica electoral sostenida y creible que ha permitido la
paulatina construccion de una institucionalidad operante. Igualmente, la democracia se ha
fundamentado en una estructura basica de separacion de las tres ramas del poder publico
(DPN, 2005).

Sin embargo, el Estado colombiano aun no posee la capacidad de ejercer de manera
soberana el poder politico y/o de generar condiciones de articulacion y orden social que
le permitan aplicar los principios basicos de autoridad, legitimidad y seguridad sobre el
conjunto de la poblacién y la totalidad del territorio. Existen importantes diferencias entre
el grado de institucionalizacion, practicas democraticas y extension de la legitimidad de
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la democracia entre las zonas urbanas y las zonas rurales, especialmente en las de
conflicto. Alli es cuestionable el grado en el que la democracia esta funcionando, en lo
que respecta particularmente a la debilidad del Estado de derecho y a las bajas garantias
de respeto a los derechos politicos y a las libertades civiles.

Las encuestas muestran insatisfaccion por parte de los gobernados sobre el
funcionamiento de la democracia, si bien esto parece obedecer mas al descontento con la
violencia y las desigualdades sociales. Por el contrario, se observa un alto grado de apoyo
a la economia de mercado como sistema econdmico, pero el grado de satisfaccion de su
funcionamiento es bajo, si bien comparable con el de otros paises de la region.

Por otra parte, la aceptacion de las reglas del juego democratico es limitada. Esto queda
demostrado por la existencia de grupos armados que tienen injerencia en el proceso
politico a través de diferentes tipos de actos de violencia, al margen de las normas propias
del sistema politico imperante. Asimismo, esta limitacion en cuanto al funcionamiento de
las reglas del juego se evidencia en que existe todavia un porcentaje importante de
personas que considera aceptable el uso de la violencia para obtener fines politicos.

El reto méas importante que en materia politica presenta Colombia en la actualidad
consiste en generar las condiciones que aseguren, por la via del fortalecimiento y el
mejoramiento del Estado, una presencia cada vez mas efectiva y real sobre territorios y
poblaciones. Tal presencia debera expresarse, por ejemplo, mediante una mayor
vigilancia publica, mejor capacidad de lucha contra el crimen organizado y una respuesta
clara a las demandas urgentes de los ciudadanos, asi como en una mayor capacidad para
arbitrar los conflictos y garantizar el funcionamiento de los mecanismos de control y el
ejercicio pleno de los derechos.

La consolidacion de la democracia y la busqueda de una vision compartida en torno a la
economia de mercado dependen, en gran medida, tanto del fortalecimiento de las
instituciones como de que cese la violencia. Por esta razon existe la imperiosa necesidad
de que se adopten las medidas necesarias que conduzcan a la desmovilizacion de los
grupos armados. Sin embargo, dado que las causas de este conflicto tienen raices
profundas, sera necesario abordar simultaneamente la extrema situacion social, en aras de
disminuir el conflicto.

Finalmente, una de las razones por las cuales se hace tan dificil poner fin a la actividad
guerrillera y paramilitar es la existencia de una fuente importante de financiamiento de
sus actividades: la produccion y trafico de cocaina. Por ello, acabar con esta fuente de
financiamiento deberia seguir siendo una prioridad estratégica. Sin embargo, la lucha
contra el narcotrafico enfrenta serias limitaciones derivadas de que el negocio de la droga
genera retornos econdmicos muy elevados, lo cual aseguran que siempre haya alguien
dispuesto a asumir los riegos que entrafia. Muestra de ello es la relativa y cuestionada
eficacia de las medidas hasta la fecha adoptadas, a saber, la erradicacion de cultivos
ilicitos por diversos medios, y la generaciéon de empleos alternativos para los pequefios
productores agropecuarios. Estos esfuerzos deberian ir acompafiados con otros
complementarios, como por ejemplo medidas internacionales para prevenir el lavado de
dinero y para controlar el trafico ilicito de armas.
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Inclusion e intensidad de la participacion politica

Esta dimension tiene tres componentes: (i) la apertura del proceso electoral a todos los
grupos politicos (derecho a votar libremente y sin coercion, facilidad para ejercer el
derecho al voto, condiciones para inscribir y preservar los partidos politicos e intensidad
y alcance de la participacion de los ciudadanos en la politica y en los partidos); (ii) la
capacidad de participacion de la ciudadania en funcion de sus niveles de educacion y
salud; y (iii) la capacidad de la sociedad civil para articular y defender sus intereses.

Apertura del proceso electoral

La participacion electoral en Colombia ha sido relativamente baja comparada con otros
paises en América Latina. La votacion total en las elecciones presidenciales, medida
como la participacion de la poblacion en edad de votar (a partir de los 18 afios), ha sido
de s6lo 38% en promedio en el periodo 1978-2002, la mas baja en América Latina y muy
inferior al promedio regional, que es de alrededor del 60%. En 1994 cay¢ al 27% pero
subid nuevamente al 44% en 1998, mientras que en 2002 fue del 41%. En las elecciones
de 2006 el porcentaje de participacion aument6 a 45,11%, aun por debajo del promedio
regional (Payne, et al., 2003).

Como ya se sefald, historicamente Colombia ha tenido una de las tradiciones electorales
mas prolongadas de la region, celebrando comicios regularmente desde el siglo XIX. Alli
el voto no es obligatorio. Sin embargo, teniendo en cuenta que los altos niveles de
abstencion han sido la norma desde 1950, los bajos niveles generales de participacion de
la ultima década no deberian ser interpretados como una critica al sistema politico. Los
grados de abstencion cambian frecuentemente dependiendo del tipo de eleccion y de cuan
competitiva sea.

Desde los inicios del Frente Nacional, el fraude y las irregularidades en el proceso
electoral han dejado de ser frecuentes. Con excepcion de la eleccion presidencial de
1970, los comicios en el pais han sido, en términos generales, libres y transparentes. Sin
embargo, debido a los grandes vacios en la reglamentacion y en las tecnologias utilizadas
por las autoridades electorales para la organizacion de los comicios, se observa la
persistencia de practicas como la compra de votos, la manipulacion de autoridades
locales y otros delitos similares.

La Constitucion de 1991 introdujo reformas orientadas a superar el bipartidismo historico
—y consiguiente exclusion politica--, tales como el establecimiento de requisitos minimos
para la conformacién de partidos, lo cual dio lugar a la proliferacion de partidos y
movimientos. Esto contribuyd a la fragmentacion del sistema de partidos y a la
personalizacion de la politica, un fenomeno que se ha atenuado relativamente como
resultado de las ultimas reformas politicas.

Desde los afios ochenta se ha mejorado incrementalmente la inclusion y las condiciones
para ejercer de manera mas efectiva el derecho a elegir y ser elegido, gracias a las
importantes reformas modernizadoras introducidas en el sistema de identificacion de la
Registraduria Nacional del Estado Civil y a la creacion del Consejo Nacional Electoral
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(CNE). La introduccion del “tarjeton” electoral, en 1989, permiti6 a los ciudadanos
escoger entre todos los candidatos que compiten por los cargos de eleccion popular.
Anteriormente los partidos y candidatos eran responsables de producir y distribuir sus
papeletas de votacion. Los candidatos que s6lo contaban con pocos recursos o que no
portaban la etiqueta de un partido reconocido estaban en clara desventaja. Asimismo, este
sistema facilitaba el control sobre los votantes, al tiempo que constituia un mecanismo
eficiente de clientelismo y de compra de votos durante la eleccion. La introduccion de la
cabina de votacion y el tarjeton hizo mas factible el voto secreto e incrementd los costos
de las practicas clientelares. Igualmente, los candidatos lograron estar en pie de igualdad
el dia de elecciones. Aun asi, subsisten elementos de intermediacidon politica de corte
personalista (clientelar) que se resisten a desaparecer.

Aun con las mencionadas reformas, la organizacién electoral en Colombia todavia
adolece de muchos problemas. En las zonas rurales es todavia es muy fragil y por tanto es
cooptada frecuentemente por la administracion local. Las anomalias son reportadas, pero
en la mayoria de los casos se quedan sin solucion. De igual forma, a pesar de que ha
aumentado considerablemente la cantidad de mesas de votacion para que todos los
ciudadanos puedan participar en los comicios, el trasporte publico en las zonas rurales es
muy deficiente y algunos electores deben viajar largas distancias, lo cual afecta sus
posibilidades de votar. El sistema de votacion existente para ciudadanos residentes en el
extranjero es limitante, pues para ejercer el derecho al sufragio es necesario registrase en
los consultados respectivo y votar en los sitios designados, lo cual puede generar mas
obstaculos que realizara por correo. Esto es de suma importancia si se considera que el
numero de colombianos que vive en el exterior aumenta cada afio.’® Y aunque existe un
incremento significativo en el registro de votantes para el periodo 1990-2002 (votantes
registrados sobre el total de la poblacion en edad de votar), Colombia esta levemente por
debajo del promedio regional en términos de la poblacion registrada (Grafico 3.9).

Actualmente se calcula que el 10% de todos los nacionales viven fuera del pais; sin embargo en
las elecciones presidenciales de 2002 votaron sélo 106.933 ciudadanos residentes en el exterior (E/
Tiempo, 11 de febrero de 2006).
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Grafico 3.9
Votantes registrados en relacion con la poblacion en edad de
votar, 1990- 2002
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Seglin una encuesta realizada en 2002, entre las razones por las cuales la poblacién no
habia votado figuran las siguientes: los candidatos no son confiables, 34%; la politica es
corrupta, 34%; falta de interés en la politica, 20%; no entender la politica, 14%; pérdida
del documento de identidad, 15%; no haberse inscrito para votar en el lugar de residencia,
15%; y lugar de votacion lejano, 4% (Garcia y Hoskin, 2003). En este sentido, las
barreras de procedimiento fueron uno de los factores que incidi6 en los no votantes,
aunque no el mas importante.

Fuera de los problemas de logistica, evidentemente el reto mas complejo que enfrentan
las elecciones locales y nacionales en Colombia es la influencia de los grupos armados
ilegales. Las regiones que han estado controladas por guerrillas o por organizaciones
paramilitares han visto sus opciones disminuidas y “filtradas” por la presencia de estos
grupos. Las elecciones locales han sido histéricamente las mas vulnerables a su dominio
y presion, aunque los comicios regionales y nacionales también han empezado a verse
afectados.”” En las elecciones de 2002, muchos candidatos al Congreso se quejaron de
que habian sido sefialados por uno u otro grupo armado, carecian de acceso a ciertas
regiones del pais, y se vieron obligados a hacer campafia solo en las ciudades mas
grandes. Las campanas de los candidatos al Congreso y a la Presidencia de la Republica
fueron también objeto de actos de intimidacion y ataques de grupos armados, lo que

37 “Dirigentes politicos denunciaron que en varias regiones del pais los paramilitares, que combaten

a la guerrilla en medio del conflicto interno de 38 afios que dejo 40.000 muertos en la ultima década, estan
presionando a los votantes para que apoyen a determinados candidatos, tactica que también acostumbran a
usar los rebeldes en las zonas que controlan.” (EI Tiempo, 7 de marzo de 2002).
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incluy6 la prohibicion de difundir propaganda e informacién sobre algunos de ellos
(Garcia y Hoskin, 2003).

Debido a este ambiente de intimidacién y amenaza, en algunas areas los candidatos se
abstuvieron de entrar en la competencia o se salieron de ella. Por ejemplo, en las
elecciones de gobernadores en 2003, en el departamento de Magdalena s6lo hubo un
candidato para este cargo. Asimismo, en las elecciones locales se registraron ocho con
calendario atipico, bien porque no se pudieron inscribir los candidatos o debido a que la
presion de los grupos armados impidié su realizacion (Garcia, 2005).%®

Si bien es cierto que la mayoria de la poblacion que vive en las 4reas urbanas no se
encuentra directamente afectada por el conflicto armado en lo que se refiere al ejercicio
de su derecho a votar, existe evidencia de que la participacion en elecciones nacionales
en zonas menos pobladas si sufre las consecuencias. En aquellos departamentos en donde
las guerrillas son mas fuertes y activas, las tasas de abstencion fueron superiores,
mientras que alli donde son mdas débiles pero los paramilitares fuertes, las tasas de
abstencion fueron mas bajas que el promedio. Es probable que tal fenémeno esté
relacionado con las diferentes tacticas utilizadas por los grupos armados en relacion con
una determinada eleccion. Mientras que las guerrillas estuvieron mds interesadas en
debilitar las elecciones y promover la abstencidon, los paramilitares intentaron
principalmente incidir en los resultados (Garcia y Hoskin, 2003).

Las elecciones para cuerpos colegiados tienen en promedio mayores niveles de
abstencion que las elecciones para cargos del Poder Ejecutivo (Cuadro 3.1). Un estudio
conducido por la firma de investigacion y encuestas Napoledn Franco muestra que el
46% de los ciudadanos so6lo vota por Presidente, comparado con un 39% que respondid
que también vota en las elecciones de Congreso.

Cuadro 3.1

Indices de abstencién para elecciones presidenciales, de alcaldes y parlamentarias, 1982 — 2002
1982 1986 1990 1991 1994 1998 2002

33,2% 55,4%  47,3%
Alcaldes Nombrados (1988) 42,30% - 54,5% (1997)  (2000)
Elecciones presidenciales 50,2% 54,4% 56,5% - 65,8% 48,45%  53,53%
Senado 59,0% 57,5% 44,5% 63,5% 67,3% 56,0% 58%
Cémara de Representantes 59,0% 56,4% 454% 64,1% 67,3% 55,5% 58%

Fuente: Garcia, 2005 y Garcia y Hoskin, 2003.

Las explicaciones sobre este comportamiento varian. Una hipdtesis plausible es que la
participacion en las elecciones legislativas es menor debido a que se celebran en una

3* “En las elecciones regionales de 2000, la violencia fue protagonista otra vez: 19 aspirantes a

alcaldias fueron asesinados entre enero y octubre de ese afio y 15 a los concejos municipales. A
esto habria que sumarle los cinco alcaldes que han renunciado a su cargo y los 25 que
abandonaron sus respectivos municipios para despachar desde localidades cercanas” (E! Tiempo,
25 de enero de 2002).



-34 -

fecha distinta a las presidenciales. Si tuvieran lugar el mismo dia, los electores que votan
por un candidato para la presidencia estarian mas predispuestos a votar por los candidatos
legislativos. Otra explicacion puede estar asociada con el hecho de que los votantes
perciben que los cargos ejecutivos (Presidente y Alcalde) son mas relevantes que aquellos
que aspiran a los cuerpos colegiados como el Congreso y los concejos municipales, como
se deduce de las respuestas a esta encuesta nacional realizada en 2002 (Garcia y Hoskin,
2003). Una ultima explicacion es la existencia de una oferta excesiva de listas electorales
y candidatos a las elecciones de concejos municipales, asambleas departamentales y
Congreso. En el ambito nacional, por ejemplo, el nimero de listas y candidatos para las
elecciones legislativas ha sido extremadamente alto, lo cual introduce una complejidad
excesiva e impide que los votantes puedan estar bien informados. El nimero efectivo de
listas se ha venido incrementando constantemente desde la reforma constitucional de
1991 hasta las elecciones de 2006 cuando disminuy¢ significativamente (Rodriguez-Raga
2001).

En un estudio sobre el comportamiento de los votantes para las elecciones parlamentarias
de 2002, Garcia (2005) muestra que existe una relacion inversamente proporcional entre
la magnitud del distrito y la participacion electoral (Grafico 3.10). Se espera que la
simplificacion del sistema a una lista unica (a partir de 2006) incremente la competencia
entre los candidatos, y que dote a los votantes de mejores canales de informacion y de
mayores incentivos para participar.

Grafico 3.10
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Capacidad de los ciudadanos para participar en funcion de sus niveles de educacion
y salud

Una de las dreas mas complejas de la investigacion es la que trata de desentrafiar la
relacion que existe entre desarrollo politico —calidad de la democracia-- y desarrollo
econdomico. jEs el desarrollo econémico una condicidn necesaria para tener una buena
democracia o viceversa? Tener una poblacion educada y saludable esta altamente
correlacionado con la calidad de la democracia. Cuando la educacion y la salud se
consideran bienes publicos, los ciudadanos pueden comportarse como votantes mas
programaticos (demandas de corto plazo versus demandas de largo plazo). Cuando la
cobertura de educacién y salud es insuficiente, esos bienes publicos pueden ser
“privatizados” por los politicos (becas, cobertura de salud y el abastecimiento de agua,
por citar solo algunos ejemplos). Esto es asi especialmente en sociedades con grandes
niveles de desigualdad en donde los menos educados no pueden estar representados
apropiadamente en el sistema politico. La falta de equidad econémica es sin duda una de
las causas principales del clientelismo y el patronazgo. El intercambio politico tiende a
ser mas personalista en la medida en que persigue el intercambio de votos por bienes
colectivos/publicos que son privatizados.

Por lo dicho, la educacion no solamente facilita la participacion en términos de
conocimiento e informacion, sino que mas generalmente establece el vinculo de los
ciudadanos con los sectores formales y mas representados de la sociedad. Si bien es
cierto que la existencia de una democracia electoral facilita la representacion de sectores
no organizados, €éstos se encuentran en desventaja financiera frente a los intereses que ya
se encuentran organizados pues no pueden ser consultados facilmente y terminan siendo
comodamente evitados (Huber y Nielsen, et al., 2005).

Aunque Colombia ha avanzado en materia de indicadores de desarrollo humano, contintia
siendo uno de los paises menos equitativos de la region. El vinculo existente entre
educacion, informalidad y representacion es uno de los retos mas grandes del régimen
democratico. En el Grafico 3.11 se muestra el porcentaje de la poblacion que vive en la
informalidad, distinguiendo por los niveles de educacion alcanzados. Existe una
diferencia significativa entre estos grupos y se supone que también se registran
diferencias importantes en la representacion de sus intereses. Mas del 80% de los
ciudadanos que s6lo cuentan con educacion primaria hace parte del sector informal. Mas
del 60% de los ciudadanos que solo cuentan con educacion secundaria trabaja en la
informalidad. Unicamente el 30% de los ciudadanos que alcanzaron una formacidn
técnica o profesional pertenece al sector informal (DANE, 2005). El vinculo entre
formalidad, altos niveles de educacion y alta representacion es muy dificil de romper. A
pesar de que todos los electores tienen los mismos derechos politicos, todavia hay
enormes diferencias entre su capacidad de ejercerlos de forma tal que las instituciones
democraticas marquen la diferencia.
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Grafico 3.11
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En un estudio sobre los efectos de la politica en la desigualdad en América Latina, Huber
y Nielsen, et. al., 2005) encuentran que las variables significativas asociadas con una
mayor equidad fueron la longevidad de la democracia y la existencia de una
representacion mas amplia del espectro politico en la composicion de la legislatura. A
pesar de que Colombia es una de las democracias electorales mas antiguas de América
Latina, la presencia de la izquierda siempre fue minima y estuvo mas bien asociada con
organizaciones al margen del sistema politico (Capitulo I1).* La apertura del sistema
politico iniciada con la Constitucion de 1991, junto con el bajo umbral para la formacién
de partidos, permitieron el acceso al Congreso de movimientos nuevos y muy
heterogéneos. Después de 2002, un numero importante de éstos se agrupd en una
coalicion conocida como el Polo Democratico. Desde entonces esta coalicion ha
intentado posicionare en la izquierda del espectro politico con el fin de llenar el vacio de
representacion de aquellos sectores que anteriormente no se sentian claramente
identificados con los partidos de centro tradicionales.*” Este fenomeno también se ha
hecho presente, ademas de Bogotd, en otras capitales importantes del pais como Medellin
y Cali, y en departamentos como el Valle del Cauca.

3 La presencia de la izquierda también estd relacionada con desenlaces tragicos para la historia

politica colombiana. La Union Patriotica, movimiento formado a partir de los didlogos de paz
entre las FARC y el Gobierno de Belisario Betancur, perdi6 mas de 2.500 miembros de su
militancia, entre ellos representantes a la Camara, concejales y dos candidatos a la Presidencia de
la Republica, victimas de grupos paramilitares asociados con el narcotrafico y de la indiferencia de
la fuerza publica (Dudley, 2004).

40 Actualmente el Polo Democratico es el partido que ocupa la Alcaldia de Bogota.
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La reorganizacion del sistema politico y la existencia de un espectro ideologico mas
amplio, el establecimiento de garantias a la participacion de grupos politicos minoritarios,
y la existencia de coaliciones politicas originadas en el multipartidismo constituyen una
oportunidad para que las distintas colectividades compitan por conquistar al votante con
politicas que tengan el potencial de aumentar la inversion en educacién y otros rubros,
con el fin de reducir la desigualdad.

En este contexto, los nuevos avances relativos a la apertura y la inclusion de la
participacion ciudadana dependen significativamente de la cesacion del conflicto armado
o de una reduccion del mismo. Las reformas electorales recientes deberian promover y
facilitar la participacion, simplificando el proceso de votacion. La simultaneidad de las
elecciones presidenciales y legislativas podria también promover una mayor participacion
en un futuro. Asimismo, las mejoras relativas al mantenimiento del censo electoral, el
documento de identificacion y la reglamentacion de la participacion de los extranjeros
(radicados de forma permanente en el pais) en elecciones territoriales, a la usanza de
algunas democracias de paises industrializados, podrian incrementar la confianza en los
procesos electorales y aumentar la participacion.

Numero y fuerza de las organizaciones de la sociedad civil

Ya antes de 1991 existian en Colombia numerosas formas de participacion ciudadana. A
partir de la nueva Constitucion su nimero se elevd, y se introdujeron importantes
modificaciones en la forma, modalidades y objetivos de la participacién democratica. De
esta forma, los ciudadanos colombianos encontraron nuevos canales para expresar sus
intereses y hacer escuchar sus voces, mas alld de los métodos convencionales de
participacion.

Algunos de los procesos que han institucionalizado la participacion ciudadana en las
politicas publicas son: (i) las juntas de administradores locales (JAL), donde se crearon
los consejeros municipales con el fin de mejorar la prestacion de servicios en el nivel
local y asegurar la participacion ciudadana en el manejo de temas publicos; (ii) el
fomento, por parte de los Ministerios del Interior y Justicia, y Educaciéon, de la
participacion ciudadana en la planificacion nacional, la reforma del Estado y las mejoras
en el sistema de educacion; (iii) el incremento en la participacion en el nivel municipal a
medida que Colombia se va desplazando hacia una mayor descentralizacion politica y
administrativa (Capitulo VI); (iv) los mecanismos de control ciudadano (veedurias) que
operan en todo el pais para vigilar y evaluar las politicas publicas y los gastos; (v) el
Consejo de Planeacion Nacional y los Consejos de Planeacion Territorial que incorporan
representantes de los diferentes sectores sociales, economicos, culturales y de la
comunidad en los planes de desarrollo. Ademads, la Constitucion de 1991 dejé varios
puntos abiertos en materia de participacion ciudadana, lo cuales tendran que ser definidos
a través de una legislacion mas especifica.

Mientras que en Colombia existe una gran cantidad de organizaciones de la sociedad civil
(OSC) activas, no hay una ley que establezca sus reglas de funcionamiento. En los
ultimos diez afios se presentaron por lo menos tres proyectos de ley y varios estudios en
el Congreso para regularlas, pero ninguno se transformo en ley. Una legislaciéon moderna
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sobre el particular deberia permitirles desarrollar, fortalecer y mejorar sus habilidades con
el fin de apoyar la articulacion e integracion de intereses y de ese modo contribuir al
desarrollo politico, social y econdmico del pais. Asimismo ayudaria a prevenir abusos por
parte de asociaciones ilegales.

La accion de las OSC en Colombia es suplementaria a los esfuerzos de la comunidad, el
mercado y el Estado. Algunas producen bienes y servicios y sus beneficios son
reinvertidos en la organizacion (v.gr. organizaciones de agricultores y asociaciones
empresariales). Otras crean oportunidades sociopoliticas y prestan beneficios a la
sociedad (fundaciones de promocion de la herencia cultural, asociaciones para
discapacitados, comunidades de vecinos, organizaciones para la defensa y los derechos
humanos y grupos anticorrupcion).

La integracion entre las OSC tiende a ser vertical, como en los casos de la Confederacion
Colombiana de ONG (CCONG) y de la Confederaciéon Nacional de Cooperativas
(CONFECOQP). Esta integracion vertical dificulta desarrollo de redes de trabajo, lo que
a su vez puede reducir la posibilidad de tener un mayor impacto o lograr mayor confianza
publica. Si las OSC hicieran mayores esfuerzos por crear redes de trabajo entre ellas y
consolidar el sector, podrian crear procesos regulares para interactuar con las empresas, la
comunidad y el Estado. Esto incrementaria sus beneficios, fortaleceria su reputacion y
mejoraria su efectividad. Asimismo, la creaciéon de reglas claras que regulen su
operacion, financiamiento y estatus legal redundarian positivamente en la participacion
ciudadana en las politicas publicas y en la democracia en general.

En sintesis, se observa que, en términos generales, las elecciones en Colombia son libres
y transparentes, aunque el grado de inclusion e intensidad de la participacion politica son
relativamente bajos. Uno de los desafios mas importantes que enfrenta el pais es la fuerte
incidencia que tienen los grupos armados, principalmente en las zonas rurales donde
operan y donde frecuentemente obstruyen las elecciones, generando un ambiente de
intimidacién y amenaza. A esta situacion se suma la existencia de practicas irregulares
como la manipulacion de autoridades locales, la compra de votos y problemas de
logistica para poder votar, particularmente en las zonas rurales.

El grado de inclusién de la participacion politica de los ciudadanos varia también en
funcion de su grado de educacion y salud. En este sentido, Colombia ha experimentado
en los ultimos afnos avances importantes en los indicadores sociales; sin embargo, existe
una alta proporcidn de la poblacidon con niveles de educacion muy bajos y con un acceso
limitado o nulo a los servicios de salud. Esto, sumado a los altos niveles de informalidad
econodmica, dificulta la representacion de los intereses de la poblaciéon de menores
recursos.

En este contexto, urge profundizar las reformas y politicas que permitan terminar con la
violencia y los grupos armados. Asimismo es necesario ejercer un mayor control sobre
las précticas electorales irregulares, para lo cual es fundamental que la justicia opera de
manera eficiente y eficaz. Por ltimo, para lograr un mayor nivel de participacion politica
y de confianza en los procesos electorales se deberia contar con una ley de estimulo al
voto que fomente la participacion en los comicios de quienes residen en el extranjero, asi
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como con un sistema permanente de depuracion del censo electoral. Un aspecto
importante es la educacion de los ciudadanos sobre la importancia del derecho al
sufragio, para lo cual se deberia asegurar la ensefanza de educacion civica en las escuelas
y a través de los medios de comunicacion.

Con el fin de lograr un mayor grado de inclusion politica se requiere incrementar los
niveles de educacion y salud de la poblacién de menores ingresos, aspecto éste que exige
una mayor participacion del Estado. Igualmente, se recomienda disefiar mecanismos para
que los instrumentos utilizados en el proceso electoral sean facilmente entendibles por
toda la poblacion, inclusive la analfabeta. Asimismo, es fundamental que los partidos
politicos incluyan dentro de sus plataformas a representantes de todos los sectores
sociales.

Elecciones Libres e Imparciales

La existencia de elecciones libres e imparciales dependerd de que se cuente con
procedimientos electorales imparciales y creibles, y de que haya libertad de prensa y de
asociacion, asi como un sistema razonablemente equitativo para financiar las campafias y
los partidos politicos. A continuacidon se describiran y analizaran los siguientes aspectos
relacionados: (i) regularidad, imparcialidad y credibilidad de los procedimientos
electorales; (ii) vigencia de condiciones para que exista una difusion relativamente
equitativa de las posiciones de los diversos partidos y candidatos; (iii) derechos de
expresion y asociacion, y (iv) flujo de informacién imparcial y objetiva sobre las
diferentes alternativas electorales.

Regularidad, imparcialidad y credibilidad de los procedimientos electorales

Como se menciond anteriormente, los procesos electorales en Colombia se pueden
considerar relativamente exentos de fraude —sin perjuicio de lo dicho en relacion con las
irregularidades resultantes del conflicto interno-- como para no constrefiir las opciones y
decisiones de los ciudadanos (PNUD, 2004:5). Ciertamente, instituciones formales como
la Registraduria Nacional del Estado Civily el Consejo Nacional Electoral (CNE) han
hecho avances importantes en los procesos de registro y en el desarrollo de instrumentos
para que los candidatos tengan un tratamiento mas equitativo en relacion con los arreglos
institucionales anteriores, aunque aun hay espacio para su fortalecimiento y
modernizacion. Segin algunos medios, para las elecciones de 2002 hubo cuatro millones
de votos que pertenecian a personas fallecidas (Group International Crisis, 2002). En
Colombia se han llevado a cabo elecciones nacionales cada cuatro afios durante los
ultimos 45 afios. También se han realizado regularmente elecciones locales, y aunque
existe un calendario de comicios atipicos --debido al conflicto armado o a la terminacion
extraordinaria del periodo de los gobernantes--, su porcentaje es bajo.

Como consecuencia del conflicto armado, candidatos y votantes son objeto de amenazas
. . . . .. L. .. 41
violentas que impiden el ejercicio pleno de sus derechos politicos y civiles.” Las

4 De acuerdo con el Ministerio del Interior, s6lo 37.000 votantes (el 0,15% de un electorado total de

23.880.000) fueron inhibidos en su libertad de voto. EIl Tiempo, 2002a).
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elecciones de 2002 fueron particularmente tensas, pues ocurrieron justo después de la
ruptura de las negociaciones de paz del gobierno de Pastrana. El secuestro de un
candidato presidencial --Ingrid Betancourt-- y el atentado con un carro bomba contra
Alvaro Uribe Vélez (quien finalmente saldria elegido Presidente) caracterizaron un dificil
comienzo, donde los candidatos no pudieron realizar libremente sus campafias electorales
en todo el territorio nacional. Con todo, la percepcion general de los ciudadanos fue que
el dia de los comicios transcurrié en relativa tranquilidad, aunque persiste la imagen de
las fuerzas paramilitares ejercen influencia en los procesos electorales.*

Libertad de prensa

La libertad de prensa es una condicidon necesaria para que las distintas posiciones
politicas de partidos y candidatos tengan una difusion equitativa. El informe especial
sobre libertad de prensa de la OEA clasifico a Colombia como uno de los paises con
menor libertad en la region, solo por encima de naciones como Haiti, Venezuela y Cuba
(puesto 32 entre 35) (OEA, 2004). Freedom House considera que Colombia es un pais
donde no existe libertad de prensa, y lo ubica en el tercer puesto mas bajo en términos de
la libertad de prensa entre los paises de América Latina y el Caribe, tal como se observa
en el Grafico 3.12 (Freedom House, 2006). Si bien el Estado ha hecho esfuerzos por
mejorar las condiciones de los periodistas en medio del conflicto armado, aun queda un
largo camino por delante para garantizar la plena libertad de prensa.

A Lideres paramilitares como Salvatore Mancuso y Vicente Castafio han sostenido mas de una vez

que las AUC controlaban el 35% del Congreso 2002-2006. El propio partido uribista rechazé a
varios de sus candidatos a las elecciones parlamentarias de comienzos de 2006 porque se decia
que tenian vinculos estrechos con los paramilitares. En septiembre de 2006, sus nombres
aparecieron nuevamente relacionados con los paramilitares a raiz de la confiscacion del
computador de uno de sus jefes principales, Rodrigo Tovar Pupo, alias Jorge 40.
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Grifico 3.12
Libertad de prensa

(nota 100=mas libertad)
100

90
80 - _
ottt nnn
ol NN - ul
so b bH ettt et m 1
soffftbbb bttt nnn 1
30 -
20 -
10
0+, M axs AL
FEET CP IS P T IE TS SO SE

Fuente : Freedom House, 2006.

Desde la década de los anos ochenta los periodistas colombianos han sido blanco de
grupos armados, narcotraficantes e incluso de las Fuerzas Armadas, para silenciar sus
denuncias y limitar la cantidad de informacién a disposicion del publico. El estado de
sitio permanente, y la consecuente posibilidad de limitar el ejercicio de la prensa libre en
los momentos de crisis, llevé a una intervencion constante del Gobierno sin muchas
garantias para quienes denunciaron acciones de estos grupos.

La Constitucion de 1991 hace parte del esfuerzo para mejorar las condiciones del
ejercicio periodistico. Alli se consagro la libertad de prensa como un derecho garantizado
siempre y no solo en los tiempos de paz, como ordenaba la Constitucion de 1886. Para
democratizar el acceso a los medios, la nueva Carta Politica rompié el monopolio estatal
sobre los medios y permitié la creacion y funcionamiento de canales privados de
television y radio. Con el fin de proteger a los comunicadores, el Gobierno establecid el
Comité de Proteccion a Periodistas en el Ministerio del Interior. Desde entonces se han
creado otras organizaciones e instituciones para apoyar la libertad de expresion, la
diversidad de ideas y el acceso a la informacion. Por eso se considera que, comparado
con el que operaba en la época del Frente Nacional y afos inmediatamente posteriores,
Colombia tiene ahora un mejor marco institucional para proteger la libertad de expresion.

Si bien este cambio institucional ha resultado positivo, en la practica el conflicto armado
y la crisis econdmica han tenido un impacto importante en el ejercicio de estos derechos.
Sobre el particular, en primer lugar se discutiran las violaciones a la libertad de prensa en
los tltimos anos, y después se repasara brevemente el problema de la concentracion en la
propiedad de los medios (Capitulo IV: Estado de Derecho).
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En algunos casos, el Gobierno ha tenido éxito en lo que se refiere a evitar que se
concreten las amenazas contra los profesionales de los medios; sin embargo, no ha
mostrado la suficiente efectividad en las investigaciones relacionadas con los homicidios
y secuestros en la comunidad de periodistas. A pesar de que los indicadores han
mejorado levemente, todavia existe una preocupacion por la autocensura que ejercen los
comunicadores que temen represalias. En el Cuadro 3.2 se registran algunos de los
indicadores globales utilizados para medir las violaciones a la libertad de prensa:
homicidios, secuestros y amenazas. Aunque no se dispone de informacion para el 2000 y
2001, los datos de la Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP) muestran una clara
reduccién en 2004 y 2005 en el numero de asesinatos: de 24 y 8 en 1999 y 2002,
respectivamente, a 3 en 2004 y 2 en 2005.%

Cuadro 3.2
Violacion al derecho a la libertad de prensa: algunos indicadores
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Asesinatos 16 24 nd. n.d. 8 7 3 2
Secuestros 20 17 nd. nd. 11 12 0 1
Amenazas 2 11 nd. nd. 7 nd. 5 6

Fuente: FLIP http://www.flip.org.co/informes/indice informes.htm

Una forma de prevenir los delitos en contra de los periodistas ha sido el retirar
corresponsales de los medios de regiones peligrosas en los departamentos de Bolivar,
Arauca, Sucre, Cordoba y Caquetd, entre otros. Actualmente, la informacion de estos
territorios proviene casi en su totalidad de fuentes oficiales.

La prensa es el medio de comunicacion mas afectado con el 36% de las violaciones,
seguido por la radio con 31% y la television con el 27% durante 2004. Los actores
responsables del mayor niimero de asesinatos en 2003 y 2004 fueron las FARC con un
promedio de 16% , seguidos por los paramilitares con un promedio de 12%, y la policia y
el ejército con el 8%. Sin embargo, es importante tener en cuenta que no se conoce
todavia el autor o la razoén de la amenaza en un 34% en promedio de los casos de las
violaciones a la libertad de prensa en Colombia (Fundacion para la Libertad de Prensa,
2004).

En cualquier caso, se trata de un escenario bastante problematico. La autocensura y la
dependencia exclusiva de fuentes oficiales pueden disminuir el nimero de personas
asesinadas, pero el problema sigue sin solucion, pues la libertad de prensa se ve mermada
en la medida en que disminuye la cobertura que se le da al conflicto armado y a otros
temas que involucran al Estado. No importa entonces que unos departamentos no
registren violaciones o que ocurran pocas, si en otros --como Arauca y Cundinamarca--
aumentan los indicadores de forma preocupante en comparacion con los demas.**

» La FLIP fue fundada en 1997 y desde entonces produce un informe mensual de las violaciones a la

libertad de prensa en Colombia. Véase http://www.{lip.org.co/informes/indice_informes.htm

“ “La guerrilla también amenazd, secuestr6 y asesiné periodistas. Por ejemplo en marzo, las FARC

publicaron una lista de 16 periodistas que debian abandonar el departamento de Arauca so pena de


http://www.flip.org.co/informes/indice_informes.htm
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Como se menciond anteriormente, la regulacion sobre la propiedad y el control de los
medios se flexibilizo mediante la eliminacion del monopolio estatal y con la creacion de
un entorno mas competitivo, en el cual empresas publicas y privadas estan habilitadas
para competir por la apertura de canales de radio y television. Incluso teniendo en cuenta
que después de la reforma constitucional de 1991 los medios siguieron en pocas manos,
el nuevo marco institucional establecié un sistema mas democratico. Para el afio 2000,
Colombia contaba con 14 concesionarias de television y mas de tres periddicos de
circulacion nacional.

Infortunadamente, como consecuencia de la crisis econémica de 1999 y del control de los
medios por los grandes conglomerados econdmicos, la publicidad --principal fuente de
financiacion de los canales publicos y privados-- crecidé a una tasa negativa del 16%
(Fundacion para la Libertad de Prensa, 2002). La industria de las comunicaciones terminé
en la bancarrota y la relativa competencia lograda durante la década de los afios noventa
se perdio. En menos de dos afos, doce de quince noticieros con cobertura nacional
salieron del aire. La industria recuperd sus pérdidas mediante la reconcentracion. Esto
afecto a los canales de television y a los periddicos nacionales. En la actualidad dos de
los seis canales existentes —-RCN y CARACOL- controlan 63,8% de los ingresos
obtenidos por pauta publicitaria y El Espectador, el segundo periddico mas grande y el
més antiguo del &ambito nacional, se convirtié en una publicacion dominical.*’
Claramente, la situacion enunciada compromete la calidad de la informacion, asi como la
diversidad de opiniones e ideologias a la cual se tiene acceso.

Comparado con otros paises, Colombia tiene un promedio de circulacion de periddicos
bastante bajo y solo sobrepasa a Bolivia y a Brasil. Existen cerca de 30 periodicos de
circulacion diaria y 15 de circulacion no diaria. De estos, 12 son principalmente
distribuidos en Bogotd, cinco en Medellin, tres en Cali y tres en Barranquilla. El
periddico con mayor circulacion es El Tiempo con un 37,5%, seguido por El Espacio y El
Espectador con un 10,2%.

La situacion de permanente amenaza al derecho a la libre informacion y la concentracion
de las fuentes en pocas manos deterioran la calidad y cantidad de informacién que los
ciudadanos adquieren diariamente para exigir rendicién de cuentas.

muerte. Los 16 salieron y los medios locales se quedaron transmitiendo s6lo programacion
musical y cultural” (Bureau of Democracy, Human Rights and Labor, 2003).

s “El dia en que se anuncié que El Espectador desapareceria como diario, su ultimo director, Carlos

Lleras de la Fuente, explicd que los anunciantes habian retirado el 51% de la publicidad, como
efecto de la crisis econémica del pais. Antes, por la misma razon, habian desaparecido dos
importantes periodicos regionales: Occidente de Cali, y Diario del Caribe, de Barranquilla, y en
Bogota el diario La Prensa. Pero, casi simultdneamente, con la agonia financiera de EI Espectador
estaban viviendo sus ultimos dias los noticieros de television de los canales publicos, aquejados
por el mismo mal: el recorte drastico de la publicidad, que también obligd, aun a los medios mas
solidos como empresas, a declarar una alerta amarilla.” (Restrepo,
http://www.comunica.org/chasqui/76/dario76.htm).



http://www.comunica.org/chasqui/76/dario76.htm
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Libertad de expresion y asociacion

La libertad de expresion y asociacion ha sido fuertemente amenazada por todos los
actores involucrados en el conflicto armado colombiano. Politicos, activistas, lideres
sindicales y ciudadanos no organizados han sido victimas de amenazas y ataques de
diferentes tipos que van debilitando las redes sociales y aumentan los costos de la
participacion politica. Mejorar los indicadores en esta dimension debe ser una prioridad
para lograr consolidar el régimen democratico. Debido a las practicas irregulares que
caracterizan el enfrentamiento entre los actores ilegales, la mayoria de estos asesinatos y
violaciones de derechos humanos terminan siendo, en el mejor de los casos,
investigaciones inconclusas, debido a que es dificil establecer quienes son los
perpetradores y sus motivaciones por falta de evidencia. Los reportes entregados por
varias instituciones sefialan que mas de 3.800 lideres sindicales y activistas han sido
asesinados desde los afios ochenta, y el nlimero ha incrementado desde 1997 cuando se
empezo a extender el dominio de las fuerzas paramilitares por todo el territorio. S6lo en
2004 se reportaron 60 lideres sindicales asesinados, 367 amenazados de muerte y 73 que
fueron blanco de detenciones arbitrarias (Cifuentes, 2004).

En el Grafico 3.13 se observa la cantidad de amenazas, desapariciones, detenciones
arbitrarias, ejecuciones extrajudiciales y el nimero de victimas heridas y torturadas. Las
cifras correspondientes a detenciones arbitrarias y otras violaciones a la libertad de
expresion son preocupantes, si bien han venido cayendo significativamente desde 2003.
El Centro de Investigacion y Educacion Popular (CINEP) afirma que durante 2002 se dio
un aumento dramatico en estas detenciones y sefala que el 88% del total se atribuye a los
militares, la policia, el DAS y otros miembros del Ejecutivo.* Las ejecuciones
extrajudiciales muestran un incremento notorio entre 2002 y 2003, el 90% del cual
corresponde a grupos paramilitares y el 3% a funcionarios del Gobierno.

46 La base de datos del CINEP no sélo cuenta el nimero de victimas, sino el numero de violaciones.

De este modo, si una victima es amenazada y herida, se cuenta como dos hechos independientes.
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Grafico 3.13
Violaciones a los derechos humanos reportadas CINEP,
2001 a 2005
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Fuente: Noche y niebla, disponible en http://www.nocheyniebla.org

Al comparar esta informacidon con lo que se ve en América Latina (Grafico 3.14) se
observa cémo el ejercicio de los derechos politicos se ha ido deteriorando, lo que deja a
Colombia como un caso atipico en la regiéon. Aunque las instituciones funcionan, las
amenazas contra los grupos de interés organizados, los lideres comunitarios y las
libertades de prensa, libre expresion y reunioén y, mas concretamente, el aumento en la
tasa de violaciones a los derechos humanos son incompatibles con la consolidacion
democrética.
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Grafico 3.14
Derechos politicos en Colombia, 1972-2004
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Fuente: Freedom House 2004.
Nota: aqui se presenta el inverso del indice. Ahora 7=mas derechos

Con respecto a las libertades civiles, sus puntajes también han deteriorado desde 1994
(Grafico 3.15). Mientras que la expansion de la democracia en toda la region ha
permitido una mejora en la libertad de asociacion y organizacion, en Colombia la libertad
de prensa y la proteccion de los derechos humanos han disminuido a lo largo de las
ultimas dos décadas, en gran parte debido al conflicto armado. Mejorar la actuacion del
Estado en el tema de derechos humanos y en la resolucién del conflicto se erige en uno
de los desafios mas importantes que tiene por delante el Gobierno colombiano.
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Grafico 3.15
Libertades civiles
(inverso del indice de FH; ahora 7 = mejor)
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Fuente: Freedom House, 2003.
Igualdad de acceso a financiacion y publicidad para las campaiias electorales

Como nunca antes en la historia democratica colombiana, el acceso a fondos publicos
asegur6 la participacion de nuevos movimientos y grupos politicos (De la Calle, 2005).
Actualmente las campanas y el sistema de financiacion de los partidos no discriminan
entre niveles de informalidad y permite que los recursos sean entregados al partido o al
candidato, segun el caso. Esto es posible gracias a que desde 1991 Colombia posee uno
de los umbrales mas bajos para la formacion de partidos politicos, lo que permite a los
candidatos competir por los diferentes cargos.

A partir de 1994 Colombia cuenta con un sistema mixto de financiaciéon de campafias en
el que el Estado reembolsa los gastos electorales de aquellas que hayan obtenido un cierto
porcentaje de votos. El Estado también provee recursos publicos que cubren los gastos
administrativos de los partidos reconocidos ante el Consejo Nacional Electoral (CNE)
durante los afios no electorales. Con la Reforma Politica de 2003, este financiamiento se
amplia a aquellos partidos interesados en tener elecciones primarias para sus candidatos a
cargos ejecutivos. Los requisitos para recibir estos recursos son razonables y hacen
factible el acceso a financiacion para candidatos y colectividades.*” El dinero que sale del

4 Para recibir financiamiento publico los partidos y movimientos tienen que obtener personeria

juridica o representacion en el Congreso; inscribir ante el Consejo Nacional Electoral los nombres
de sus dirigentes o de quienes integren sus Organos de gobierno o administracion; designar un
veedor interno; acreditar una auditoria interna; registrar los libros de ingreso y egresos; presentar
los informes de ingresos y egresos anuales antes del 31 de enero de cada afio con la relacion de
donaciones y créditos; y presentar la relacion de ingresos y gastos de la campaiia electoral (De la
Calle, 2005).
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presupuesto nacional para financiar a los partidos se divide de la siguiente manera: (i)
10% por partes iguales entre los partidos y movimientos reconocidos por el CNE; (ii)
50% de acuerdo al nimero de curules o escafios obtenidos en la ultima eleccion (en el
caso de las asambleas departamentales o el Congreso); (iii) 30% para actividades
organizadas por los partidos (congresos, convenciones) que faciliten la toma de
decisiones y el logro de los objetivos propuestos (proporcional a la cantidad de curules
obtenidas en el Congreso), y (iv) 10% de libre destinacion.

Con la aprobacion de la reeleccion presidencial en octubre de 2005 y posteriormente con
la Ley de Garantias a la Oposicion se establece una reglamentacion adicional para las
elecciones presidenciales. La Ley de Garantias tiene como objeto equilibrar la
competencia entre quien ejerciendo el cargo de Presidente de la Republica decide ser
candidato para la siguiente campafa electoral, y quienes aspiran a la presidencia por
primera vez. Entre las medidas adoptadas para asegurar una competencia justa se
encuentran:

(1) Solo podran acceder a los fondos estatales para campanas aquellos
candidatos que se hayan presentado en nombre de un partido que a la fecha
de inscripcion tenga en el Senado de la Republica y la Cadmara no menos del
4% de los votos obtenidos para la eleccion de esa corporacion. También
podran acceder a fondos estatales aquellos candidatos que reunan un
equivalente al 3% del total de nimero de votos emitidos en las elecciones
anteriores a la Presidencia de la Republica. Quienes no cumplan con estos

requisitos solo podran acceder a la financiacion via “reposicion de votos™.*®

(i1) Parte de la financiaciéon se recibird con antelacion al comienzo de la
campafia; igualmente se recibird de manera anticipada el 50% de la
financiacion para los candidatos que pasen a la segunda vuelta.

(ii1)Se establece un tope menor para los gastos del Presidente de la Republica en
ejercicio. En el caso particular de las elecciones del 2006 el techo fue de
$10.000 millones de pesos (cerca de US$4,55 millones) para la primera
vuelta y de $6.000 millones de pesos (US$2,7 millones aproximadamente)
para la segunda. Los otros candidatos tuvieron techos de $14.000 millones de
pesos (cerca de US$6,36 millones) para la primera vuelta y de $7.000
millones (alrededor de US$3,18 millones) para la segunda.

(iv)La ley también establece que las donaciones privadas no podran superar el
20% del total de los gastos de campaiia. La financiacion serd cubierta en su
mayoria con recursos estatales. Los aportes de personas naturales no podran
sobrepasar el 2% del costo total de la campafia o del 4% del costo total en el
caso de personas juridicas.

4 Un candidato que obtenga al menos el cuatro por ciento (4%) de los votos validos en la eleccion

presidencial, (que no cumplan con los requisitos establecidos para acceder a la financiacion estatal
previa de la campaiia) es elegible de recibir $3.478 pesos por voto valido después de la eleccion.
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La regulacion de las actividades del Presidente en ejercicio como son la utilizacion de los
medios de comunicacion para transmitir sus consejos comunitarios, la prohibicion de
ciertas actividades gubernamentales como la inauguracion de obras publicas, la entrega
de recursos estatales a terceros, el limite al monto de publicidad estatal durante la
duracion de la campaiia y la congelacion de la nomina estatal para la Rama Ejecutiva son
algunas de las medidas adicionales tomadas por el Legislativo para asegurar la utilizacion
responsable de los recursos publicos por parte del Presidente durante la campaia.

Adicionalmente, los partidos reciben ayuda financiera indirecta, en la medida en que
tienen acceso a medios como radio y television. Esta ayuda se distribuye con el mismo
criterio establecido para los gastos administrativos. Los partidos también pueden comprar
tiempo en television para pasar anuncios o hacer campafia. Por ley, todas las
organizaciones politicas reconocidas por el CNE tienen 50% de descuento sobre el precio
comercial. La utilizacion de espacios de television para los candidatos a la Presidencia de
la Republica solo podra realizarse entre los sesenta dias anteriores a la eleccion y ocho
dias antes de la misma (por ley, la campafa sélo podra durar cuatro meses). El Estado
utilizard el espectro electromagnético de los canales privados por dos minutos diarios en
horario triple A (franja de mayor audiencia) para que los candidatos divulguen su
programa, y de cuatro minutos en las emisoras radiales en la misma franja.*’

Para recibir el respectivo reembolso después de las elecciones, los partidos y candidatos
deben cumplir con ciertos requisitos. Para elecciones uninominales, los candidatos deben
haber recibido como minimo 4% de los votos validos en una elecciéon. Para las
legislativas y de diputados, los candidatos necesitan por lo menos 1/3 del nimero de
votos que asignd la tltima curul en el Congreso (si el ultimo candidato fue elegido por 30
votos, para recibir recursos de campafia el candidato debe tener por lo menos 10 votos).
Corresponde a los aspirantes probar que no superaron el limite de gastos establecido por
el CNE.

En la actualidad la CNE reconoce 12 partidos/movimientos.” Aparentemente el nuevo
sistema electoral (lista unica con voto preferente opcional y formula de D'Hondt) ha

9 Estos espacios son adicionales a otros determinados por el Art. 23 de la Ley. Igualmente, los

medios de comunicacion estan obligados, a partir del comienzo de la campafia, a presentar

informes semanales al CNE para demostrar que cumplen con su deber de mantener el “equilibrio

informativo y veracidad de la informacion” (Art. 25).
50 En las elecciones presidenciales de concurrieron a las urnas 62 partidos por decision de la
autoridad electoral. Los partidos y movimientos reconocidos en la actualidad son los siguientes:
Partido Social de Unidad Nacional; Partido de la U; Partido Conservador Colombiano; Partido
Liberal Colombiano; Partido Cambio Radical; Partido Polo Democratico Alternativo; Partido
Convergencia Ciudadana; Movimiento Alas Equipo Colombia; Partido Colombia Democratica;
Movimiento Mira; Movimiento Colombia Viva, y Movimiento Apertura Liberal. También
conservan la personeria juridica las siguientes agrupaciones, por haber obtenido representacion en
el Congreso de la Republica en las circunscripciones especiales de minorias: Movimiento Alianza
Social Indigena, Movimiento Autoridades Indigenas de Colombia y Partido Opcion Centro. En
cuanto a los movimientos sociales que obtuvieron representacion en la Camara de Representantes
del Congreso de la Republica por la circunscripcion de las comunidades negras, tienen derecho a
solicitar la personeria juridica, previo cumplimiento de los requisitos legales contenidos en los
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creado los incentivos para agregar preferencias y reducir el alto nimero de listas y
partidos.

Como ya se indico, el Congreso y el CNE han establecido reglas claras en el tema de la
financiacion de campafiasS1 y sobre los limites a la cantidad de dinero que se puede
gastar. Con ello contribuyen a crear un sistema mas equitativo a partir del cual se han
fundado nuevos partidos y movimientos que aspiran a ser elegidos en campaiias de nivel
local y nacional. La labor del CNE ha sido especialmente importante desde el escandalo
ocurrido en 1994, cuando se encontr6 que la campafia “Samper Presidente” habia
recibido dineros del cartel de Cali. Sin embargo, todavia existen cuestionamientos frente
a la capacidad del CNE para hacer cumplir los limites de gasto y para supervisar el
financiamiento de las campafias.

A modo de conclusion, se observa que en los ultimos afios hubo avances significativos en
relaciéon con los registros electorales. Sin embargo, como ya se ha sefalado, las
elecciones no son del todo libres e imparciales en las zonas rurales, en donde el conflicto
armado se desarrolla con mayor intensidad. Los principales obstaculos, producto
principalmente de los indices de violencia, dificultan la regularidad, imparcialidad y
credibilidad de los procedimientos electorales. En cambio en las zonas urbanas,estos
conflictos no se manifiestan con mucha frecuencia.

En cuanto a la libertad de prensa, en Colombia se encuentra fuertemente restringida en
comparacion con otros paises de la region, un aspecto igualmente asociado a los altos
niveles de violencia que ain existen en el pais, asi como a la fuerte concentracion de la
propiedad de los medios de comunicacion. La falta de libertad de prensa va de la mano
con la falta de libertad de expresion y asociacién, que también se encuentran
estrechamente vinculadas con la situacion de violencia existente. Los datos de violacion a
los derechos humanos registran valores muy preocupantes, si bien se han registrado
mejoras en los ultimos afios en algunos indicadores.

Los avances registrados en los ultimos afios en el acceso a financiacion y publicidad para
las campaiias electorales han sido notorios y han ampliado la participacion de los grupos
politicos en las justas electorales. Las reformas politicas introducidas durante la década
de los afnos noventa permitieron establecer reglas claras y la provision mas equitativa de
recursos para la publicidad de los candidatos y de los partidos politicos. Sin embargo, ain
persisten desafios asociados a la capacidad del CNE para supervisar el financiamiento de
las campanas y los limites de gasto.

Evidentemente la realizacion de elecciones libres e imparciales se ha visto afectada por el
conflicto armado y en ese sentido se hace necesario reiterar nuevamente la importancia
de que el Gobierno haga esfuerzos suficientes por neutralizar los efectos de la violencia

numerales 1°, 2° y 4° del articulo 3° de la Ley 130 de 1994, la Alianza Social Afrocolombiana y el
Movimiento Afrounincca (CNEWWW.CEN.ZOV.CO).

! El CNE esta autorizado para reglamentar las leyes sancionadas. Lo hace por medio de

resoluciones.


http://www.cene.gov.co/
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armada. Mientras se erradican las causas de este conflicto, seria recomendable seguir
movilizando a la fuerza publica, especialmente en épocas de elecciones, de manera que se
vele por la seguridad de candidatos y votantes.

Imparcialidad y efectividad de la representacion ciudadana

Esta dimension se refiere al grado de representacion politica derivado de las elecciones,
el cual refleja de manera equitativa el mandato de los votantes y constituye un
mecanismo tanto para que la ciudadania indique claramente sus preferencias con respecto
a los debates nacionales en torno a las politicas publicas, como para responsabilizar a las
autoridades por sus decisiones al respecto y por su desempefio en los cargos que ocupan.
En cuanto al criterio de la imparcialidad en la representacion, se tienen en cuenta la
proporcionalidad de la relacion entre los votos obtenidos por un partido y los escafios
logrados por el mismo en el Congreso, la equidad geografica de la representacion, y la
equidad en materia de representacion de género y de los diferentes grupos sociales. En lo
que a efectividad se refiere, la atencion se centra en la interaccion entre las caracteristicas
de los partidos politicos (incluyendo su coherencia programdtica y su grado de
institucionalizacion) y la naturaleza del sistema electoral (nimero de escafios por distrito,
listas abiertas o cerradas, mayoritarias o proporcionales).

El poder efectivo de las autoridades elegidas

Para que haya una representacion efectiva, el primer requisito es que las autoridades
elegidas tengan el poder para tomar decisiones y que lo hagan sin estar sujetas a coercion
formal o de cualquier organizacion legal o ilegal. En Colombia, el poder efectivo de los
funcionarios elegidos ha estado relativamente comprometido en el nivel local por causa
del conflicto armado. En un contexto muy similar al de los afios noventa con la guerra
contra el narcotrafico, los politicos de algunas regiones del pais han sido objeto de varios
tipos de amenazas, y varios de ellos han sido secuestrados o asesinados.

Igualmente se han hecho publicas numerosas acusaciones en contra de funcionarios del
Gobierno en las que se los sefiala por haber sido comprados por diferentes grupos
armados. El autor de estas denuncias ha sido el ex militante del M-19 y hoy congresista
por el Polo Democréatico, quien ha organizado debates en el Parlamento para indagar y
hacer publicas las investigaciones que ¢l ha comenzado a tramitar en la Procuraduria y la
Fiscalia. En particular, Petro denuncia la relaciéon de congresistas del departamento de
Sucre con las organizaciones paramilitares que alli operan. Varios documentos y
descubrimientos de las investigaciones de la Fiscalia ligan los nombres de jefes
paramilitares responsables de un gran nimero de masacres con los politicos de la region,
bien sea por recibir dineros de las organizaciones o por financiarlas (El Espectador on
line, 13 de marzo de 2005 y 2 de abril de 2005; El Tiempo, 19 de mayo de 2005). Esto se
hizo alin mas evidente en los inicios de las negociaciones del gobierno Uribe con los
paramilitares cuando, en una visita de los jefes de las AUC al Congreso, varios
parlamentarios asumieron su voceria (véase Capitulo II).

El problema del narcotrafico estd intimamente ligado a esta dinamica. Camacho (2004)
afirma que el cambio de la estructura del negocio del narcotrafico y el traslado de la
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produccion de hoja de coca a Colombia desde Bolivia y Pert ha tenido un gran impacto
en el crecimiento de organizaciones paramilitares. Ahora los narcotraficantes no son solo
narcotraficantes: “ahora son grandes coaliciones con propietarios legales de tierras que
contribuyen financieramente con los ejércitos paramilitares, los apoyan politicamente, les
dan sustento ideoldgico, les dan legitimidad” (Camacho, 2004:12). Asi, el poder de las
organizaciones de narcotraficantes y su intima relacion con el paramilitarismo
compromete de alguna manera el poder efectivo de los ciudadanos elegidos.

La intensidad del conflicto armado varia de las areas rurales a las urbanas. Es importante
identificar los actores que tienen presencia en una determinada region. Hay discrepancias
importantes entre las estrategias de amedrantamiento a la poblacion por parte de grupos
paramilitares y guerrilleros dentro de las regiones. Aunque el actual Gobierno ha elevado
la porcion del presupuesto destinada a proteger a los funcionarios elegidos y el tamafio de
la Fuerza Publica para satisfacer la demanda de seguridad, aun queda espacio para
mejorar.

A pesar de este contexto, las instituciones politicas formales han ganado peso y respeto
entre la poblacion. Los fracasos del proceso de paz previo y los continuos ataques de las
FARC y las AUC han cambiado las preferencias de la poblacion, que tiende a mostrarse a
favor de la politica del Gobieno y en contra de los moviemientos armados.

Sistema electoral y de partidos que faciliten a los electores exigir cuentas a sus elegidos

El sistema electoral colombiano vigente hasta el 2003 —multiples listas por partido con
cociente simple y residuo— fue clasificado por los expertos en sistemas electorales como
uno de los que mas incentiva la fragmentacion del sistema de partidos (Archer y Shugart
1997; Carey y Shugart 1995; Shugart y Cox 1995; Shugart, Moreno y Fajardo 2005)*.
Del mismo modo contribuyé a un incremento en el numero de listas presentadas,
especialmente después de 1990 (Grafico 3.16) y en el nimero de listas que obtuvieron
curules (Gréafico 3.17).

32 Para una descripcion de los cambios y una comparacion entre las instituciones politicas previas y

posteriores a 1991, véase Cardenas, Junguito y Pachon. 2005.
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Grafico 3.16
Numero de listas presentadas para las elecciones
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Fuente: Cardenas, Junguito y Pachon (2005),con base en datos de Pizarro (2001).

Grafico 3.17
Porcentaje de listas que solo eligieron un candidato, (1974 - 2002)
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Fuente: Cardenas, Junguito y Pachon (2005) con base en datos de Archer y Shugart (1997).
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En este sistema, para la asignacion de escafios primero se calculaba el cociente
dividiendo el numero total de votos por el numero total de curules. Las primeras se
asignaban a quienes superaran el cociente de forma descendente. Las demas curules se
asignaban por residuo, también de forma descendente. Dado que los partidos podian
presentar un numero ilimitado de listas, y que las curules eran asignadas a las listas y no a
los partidos, el sistema funcionaba en realidad como los de voto unico no transferible
(single non-transferable vote-SNTV). Se trataba, pues, de un tipo de sistemas de
representacion proporcional (distritos mayores que uno) donde cada elector tiene un voto
para elegir un candidato. Los votos no se agregaban a nivel de partido, sino que las
curules se asignaban a los candidatos con mayor nimero de votos.

En consecuencia, si los candidatos querian ser reelegidos debian especializarse y apelar a
una porcion del electorado y no a todo el distrito. Los electores, por su parte, evaluaban la
gestion de los funcionarios de acuerdo con los bienes distribuidos a esa porcion particular
del electorado. Esto promovi6 un sistema de rendicion de cuentas por bienes que fueran
“apropiables” mas que por propuestas programaticas o por una agenda de partido.

Anteriormente la mayoria de curules se entregaba por el sistema de residuos. En 1998,
solo el 5% de los senadores fue elegido por cociente, mientras que los demas lo fueron
por residuo. El precio marginal de una curul, calculado como el minimo residuo que
permitia acceder a ésta, solo representaba el 40% del nimero de votos especificado por el
cociente, un porcentaje menor que en 1991 y 1994. Fue asi como algunos senadores
llegaron al Congreso en representacion de menos del 0,1% de la poblacion colombiana
(Botero, 1998 y Rodriguez-Raga, 2001). Algunas de las modificaciones introducidas en
la reforma de 1991 fomentan la fragmentacion, a saber: el cambio en el sistema utilizado
en la eleccion de senadores a un distrito nacional en lugar de distritos plurinominales, la
introduccion de la segunda vuelta para la eleccion de Presidente, y la descentralizacion
politica por su efecto en la organizacion de los partidos politicos.

A pesar de la fragmentacion electoral, los partidos colombianos han sido considerados
fuertes dadas sus profundas raices en la sociedad, especialmente al compararlos con sus
homoélogos en América Latina (Pinzén de Lewin, et al., 1989). Los partidos Liberal y
Conservador se encuentran entre los mas antiguos de la region, con mas de 150 afios de
existencia. Hasta los afios ochenta, estas colectividades controlaron por lo menos el 90%
de los votos. Aunque siempre existio competencia intrapartidaria con facciones que se
disputaban las elecciones de forma separada, esto no afectd su representacion en las
corporaciones. Al contrario, permitié maximizar el nimero de curules. Dado el poder del
Ejecutivo en la agenda legislativa, el patron de organizacion en el Congreso fue uno de
coaliciones postelectorales relativamente estables de caracter pro y antigobiernista.

En el Cuadro 3.3 se observa la tendencia que siguieron las coaliciones en el Gobierno de
Samper, Pastrana y Uribe. En general, durante estas administraciones se formaron
coaliciones mds amplias supermayoritarias, necesarias para que el Presidente de turno
lograra que el Congreso aprobara su agenda. Si bien en el caso de ciertos proyectos las
coaliciones han sido fragiles, su tamafio ha sido suficiente para que el Primer Mandatario
en el cargo haya podido maniobrar.
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Sin embargo, es imposible negar el proceso de fragmentacion que ha ido afectando a las
dos colectividades tradicionales y el aumento del nimero de “independientes” con
escafios en el Senado y la Cémara. Aunque aqui los denominados independientes
aparecen agregados en una sola categoria para facilitar la exposicién, es importante
mencionar que no fue hasta 1998 cuando la llamada “bancada independiente” --y
posteriormente el Polo Democratico-- empezd a actuar como coalicion politica en el
Congreso. La fragmentacion ha aumentado los costos de negociacion para el Presidente,
asi como los costos de transaccion que deben pagar los partidos para actuar de forma
colectiva.

Cuadro 3.3

Coaliciones presidenciales después de la Constitucion de 1991: administraciones Samper (1994-1998),
Pastrana (1998-2002) y Uribe primer periodo (2002-2006)

Periodo presidencial Ernesto Samper Andrés Pastrana Alvaro Uribe Vélez
Partido Partido Liberal Nueva Alianza Democratica Liberal disidente
1994 — 1998 1998 - 2002 2002 - 2006

Pro-gobierno Sen. Cémara de Rep. Sen. Céamara de Rep. Senado Cérfr{lz;a de
Partido Liberal (Oficialista) 57,8% 56,2%
Partido Liberal (colaboracionistas, 20,6% 27,9% 29,4% 36,1%
uribistas)
Partido Conservador 27,5% 32,3% 29,4% 28,9%
Partido Conservador (lentejos)* 10,8% 13,6%
Independientes 11,8% 2,9%
Mayoria del Gobierno 57,8% 56,2% 59,8% 60,3% 61,8% 65,1%
Durante la acusacion del Presidente 68,6% 69,8%
Samper

Disidentes (oposicion)

Partido Liberal (Directorio Oficial) 5,9% 35,3% 35,4% 19,6% 28,9%
Partido Conservador 14,7% 22,8%

Independencia 1,0%

Total Oposicién 20,6% 22.8% 35,3% 35,4% 20,6% 28,9%
Independientes

Partido Liberal 0,6%

Partido Conservador

Independientes 10,8% 7,4% 4,9% 3,7% 17,7% 6,0%
Total independientes 10,8% 7,4% 4,9% 3,7% 17,7% 6,0%
Total miembros 102 162 102 161 102 166
Total nimero de listas introducidas 251 628 319 692 321 906
Listas presentadas por curul 2,46 3,88 3,13 4,30 3,15 5,46

Fuentes: Registraduria Nacional del Estado Civil, Revista Semana, Congreso Visible, www.senado.gov.co, y la Oficina de Leyes de la
Camara de Representantes.

*Grupo de congresistas conservadores (Nuevo Conservatismo) que mantuvieron su colaboracion con el Gobierno de Samper cuando el
sector mayoritario del Partido Conservador le retir6 su apoyo, a raiz del escandalo que se desat6 debido a la presunta financiacion de la

campafia electoral de Samper por el cartel de Cali.

Si bien es cierto que el sistema de partidos se mantuvo relativamente estable, el numero
de colectividades reconocidas por el Consejo Nacional Electoral aument6 a un ritmo
impresionante. El pico se presentd en la eleccion de 1998, cuando se habilito a 72


http://www.senado.gov.co/

-56 -

partidos para presentar listas en cualquiera de las elecciones. Afortunadamente esta
situacion ha mejorado gracias a las reformas recientes al sistema electoral. En la
actualidad, so6lo 12 movimientos y partidos pueden presentar listas para las elecciones
nacionales (Consejo Nacional Electoral www.cne.gov.co).”

El aumento en el nimero nominal de partidos se produjo como consecuencia directa de la
existencia de un umbral muy bajo para su registro (50.000 firmas), asi como de la "doble
militancia," una posibilidad que estuvo vigente en la Constitucion hasta 2003. A través de
la formacion de un movimiento que estuviera afiliado a un partido, los candidatos
quedaban habilitados para recibir financiacion publica para las elecciones y partidas
anuales para gastos administrativos, mientras sélo con el apoyo del partido no se
aseguraba la financiacion publica, dado el alto numero de candidatos. En consecuencia,
un candidato podia pertenecer a un movimiento y hacer campana por la Nueva Fuerza
Democratica, por ejemplo, y llegar al Congreso y ser parte de la bancada del
Conservatismo. Para el afio 2000 habia 16 movimientos inscritos al Partido Conservador
(Pachon, 2002).

La situacion descrita llevo a que las etiquetas partidistas fueron perdiendo su valor como
fuente de informacion para el electorado. No era facil diferenciar entre “Colombia Viva”,
“Movimiento Ciudadano”, “Convergencia Popular” o “Convergencia Ciudadana”,
“Movimiento Si Colombia” o “Movimiento Vamos Colombia”. Existe la percepcion de
que algunas de estas etiquetas solian ser fachadas para aumentar la financiacion publica,
tanto en el momento de las campaifias como posteriormente.54

Este fendmeno de proliferaciéon de nuevos rétulos ha contribuido a debilitar el vinculo
entre los ciudadanos y sus colectividades politicas. Pese a que en Colombia éstos nunca
fueron “de masas” y tampoco estaban cerca de tener el tipo de organizacidon presente en
Chile o Venezuela, si eran los principales actores politicos en el sistema (Mainwaring y
Shugart, 1997). La identificacion partidista en Colombia sigue las tendencias mundiales.
Los partidos no dependen de sus miembros activos para su supervivencia y mas bien
utilizan técnicas de comunicacion de masas (Walton y Wattemberg, 2000). En 1996, casi
el 60% de los colombianos encuestados por el Latinobarometro afirmé no tener
proximidad con ninguno de los partidos politicos. Este porcentaje aumento6 hasta alcanzar
casi un 65% en 2003 (Grafico 3.18). Esta tendencia es similar a la de otros paises
latinoamericanos con agrupaciones partidistas de vieja data, como es el caso de Argentina
o incluso Costa Rica. Sin embargo, Colombia estaba por encima de la media regional,
que fue del 57% en 2003 (Latinobarometro, 1996 y 2003).

3 Véase nota 50 supra.

>4 Algunas organizaciones o movimientos han sido denunciados por vender su nombre para que

candidatos individuales puedan participar en elecciones.
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Grafico 3.18
Porcentaje de los encuestados que dice no tener proximidad
con los partidos politicos, 2003
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Fuente: Latinobarémetro 2003.

Esta situacion ha contribuido a erosionar la confianza en los partidos politicos. En
promedio, durante el periodo 19962005, solamente 15% de los colombianos respondio
que tenian confianza en los partidos politicos (el promedio regional es del 19%). A partir
de 2004 se han recuperado los niveles de confianza que existian en 1997 (Grafico 3.19).



-58 -

Grafico 3.19
Confianza en los partidos politicos, 1996-2005
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Fuente: Latinobarometro, 2005.

La percepcion negativa acerca de los partidos se ve agravada por el hecho de que quién
compite como independiente ataca a los partidos tradicionales y al concepto de partido
como parte de su estrategia

Como resultado de la division del Partido Liberal --causada por la disidencia encabezada
por el candidato Alvaro Uribe en las elecciones de 2002 y profundizada por su fuerte
popularidad como Presidente--, el sistema partidista se ha reorganizado. Actualmente es
posible identificar cuatro fuerzas politicas principales: la coalicion del Presidente Uribe,
el Partido Liberal, el Partido Conservador y el Polo Democratico. Aunque otros partidos
todavia actian de forma independiente, es improbable que tengan éxito como fuerzas
reconocidas en el Congreso.

Como se mencion6 anteriormente, el Congreso aprobd en 2003 una reforma electoral en
la cual los partidos s6lo pueden presentar una lista que puede ser cerrada o abierta. El
cambio de formula de Hare, con mayores residuos, a una férmula de divisor de d’Hondt,
alienta a los partidos a obtener la mayor cantidad de votos posible. La intencion de la
reforma era establecer partidos politicos mas fuertes y asegurar un mejor sistema de
rendicion de cuentas del Congreso hacia los electores. Esta reforma, sumada a iniciativas
complementarias como lo son la Ley de Bancadas y el Estatuto de Oposicion, genera
suficientes incentivos para que se modifique la manera en que los partidos estan
organizados y el nivel de disciplina de sus miembros. La Ley de Bancadas comenz a ser
tramitada poco después de la aprobacion de la Reforma Politica de 2003. Como parte de
la organizacion de la Camara y el Senado, esta ley establece la existencia de bancadas
parlamentarias, las cuales tienen derechos proporcionales a su tamafio en los diferentes
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tramites legislativos. Igualmente obliga a los partidos a tomar decisiones de manera
democratica, al tiempo que ofrece a sus dirigentes la posibilidad de sancionar a aquellos
miembros que decidan no respetar las decisiones tomadas por la colectividad. Senadores
y representantes de la bancada de gobierno (entre ellos German Vargas Lleras y Luis
Humberto Gomez Gallo) y del Partido Liberal (en particular el precandidato presidencial
Rodrigo Isisivera) defendieron el proyecto como un complemento necesario de la reforma
electoral.

El Estatuto de la Oposicion establece que los partidos y movimientos politicos que se
declaren en oposicion al Gobierno pueden ejercer libremente la funcion critica frente a
¢ste, asi como plantear y desarrollar alternativas politicas. Para estos efectos, se les
garantizan los siguientes derechos: (i) el acceso a la informacion y a la documentacion
oficial, salvo aquellas sujetas a restricciones constitucionales y legales; (ii) la utilizacion
de los medios de comunicacioén social del Estado o de aquellos que hagan uso del
espectro electromagnético de acuerdo con la representacion obtenida en las elecciones
para Congreso inmediatamente anteriores; y (iii) la réplica en los mismos medios de
comunicacion. Por su parte, los partidos y movimientos minoritarios tienen derecho a
participar en las mesas directivas de los cuerpos colegiados, segiin su representacion en
ellos.

Estas reformas deben facilitar la capacidad de los electores de ejercer un control efectivo
sobre los elegidos y sus programas de gobierno. La Reforma Politica y la aprobacion del
proyecto de reeleccion inmediata del Presidente seguramente reforzaran el papel de los
partidos en el sistema politico y cambiaran algunas de las dinamicas de negociacion
personalista entre el Ejecutivo y el Legislativo.”® Ademas, se esperan cambios futuros en
las reglas de procedimiento del Congreso, que requieren algunas adaptaciones para
coincidir con el nuevo sistema de partidos.’’

El 12 de marzo de 2006 los colombianos votaron en las elecciones para Congreso
utilizando por primera vez el nuevo sistema electoral creado por la reforma politica de
2003. El namero de listas y partidos con candidatos fue radicalmente menor: se pasé de
321 listas y 66 partidos en las elecciones para Senado de 2002, a 20 listas cada una
presentada por un partido diferente en 2006. Sélo 10 de 20 partidos consiguieron curules,
seis de ellos con el respaldo explicito del presidente Uribe y dos asumiendo claramente la
oposicion (Shugart, 20006).

El utilizar una sola lista con cifra repartidora restablecié una conexion clara entre
popularidad y representacion. Los votos agregados de los seis partidos respaldados por
Uribe para el Senado alcanzaron el 58% de los votos y 61 curules. Los dos partidos de

» Hubo quienes intentaron introducir alli articulos que establecian la existencia de “bancadas

unipersonales”, pero éstos fueron eliminados durante el tramite en la Camara y la comision de
conciliacion.

Las bancadas pueden identificar aquellas ocasiones en que sus miembros sean libres de votar sin
tener en cuenta el criterio del partido. Esto puede ser problematico si se utiliza muy
frecuentemente.

56

> La ley establece ciertos cambios a las Reglas de Procedimiento, aunque todavia hay elementos

incompatibles.
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oposicion ---el Partido Liberal y el Polo Democratico Alternativo--- sumaron el 26% de
la votacion, que se transform6 en 28 curules. En la Camara de Representantes, los
partidos que recibieron el aval de Uribe obtuvieron poco mas del 51% de los votos en el
ambito nacional, lo cual se tradujo en 55% de los escafios. La Camara de Representantes,
a diferencia del Senado, no esta disefiada para representar la distribucion del voto
nacional entre los partidos sino su distribucion entre departamentos. Este regionalismo de
la politica colombiana se ve reflejado en que el 13% de las curules de la Camara fue
logrado por movimientos que solo presentaron lista en un departamento en unos pocos
departamentos. Estos partidos regionales recibieron colectivamente alrededor del 16% del
voto. El nuevo sistema electoral ha hecho que la oferta de opciones para los ciudadanos
sea mucho mas clara y que el proceso representativo sea mas transparente. Por primera
vez los colombianos tienen un Congreso que refleja claramente las preferencias de
quienes votaron (Shugart, 2006).

Sistema de financiacion politica que limite el trdfico de influencias y la distorsion en la
equidad de representacion

Colombia tiene un sistema mixto de financiamiento politico. El Estado subsidia las
actividades permanentes de los partidos y las campafias, de manera directa mediante la
reposicion parcial de los gastos, y de manera indirecta mediante el otorgamiento de
acceso gratuito a los medios de comunicacién social del Estado®® y franquicia postal. La
financiacidon privada esta sujeta a controles, limites, publicidad y régimen de sanciones
(De la Calle, 2004). El control sobre el cumplimiento de esta normativa corresponde al
CNE, si bien su limitada capacidad para ejercerlo contribuye a que no sea tan efectivo
como seria deseable.

La ley restringe la propaganda electoral a un periodo tres meses previo a las elecciones.
La divulgacién politica estd permitida en cualquier momento. También existe un tope
maximo de inversion en cada campana fijado por el CNE. El candidato que exceda los
topes no puede recibir los aportes oficiales y ademas pierde la investidura o el cargo.

Desde 1994, la aplicacién de las leyes de financiamiento que limitan los gastos totales de
las campanas y el destino de los fondos ha sido relativamente efectiva para las
presidenciales. Los limites impuestos en la Ley de Garantias a la Oposicién a los aportes
privados para estas campafias es un cambio muy importante. Gran parte del problema
sobre la financiacion de campafas para la Presidencia era la ausencia de una regulacion
que impusiera un limite a las donaciones privadas, las cuales usualmente equivalen a mas
del 50% del total en las elecciones al Congreso y a la Presidencia (elecciones 1994, 1998,
2002). Es asi como un candidato podia estar financiado sélo por una empresa, lo que
limita claramente su independencia. La nueva reglamentacion favorece a todos los grupos
politicos en la contienda y obliga a los candidatos a diversificar su financiacion.

¥ La television es propiedad estatal, aunque en la utilizacion del espectro electromagnético coexisten

dos canales operados por el Estado a través de concesiones por franjas, dos canales operados por
particulares, un canal publico operado directamente por el Estado y varios canales regionales y
canales locales con o sin animo de lucro. Las regulaciones sobre espacios politicos se aplican a
todos los canales (De la Calle, 2004).
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Comparado con lo que sucedia anteriormente, el nuevo enfoque contribuye a que las
campafias tengan una mayor independencia relativa de sus financiadores. Sin embargo,
aln no existe una tesoreria unificada en las campafias, mientras que la dispersion de la
financiacion respecto de los destinatarios hace casi imposible el control, al menos en
aquellas justas electorales diferentes a las presidenciales.

Asimismo, todavia existen cuestionamientos frente a la capacidad del CNE para hacer
cumplir los limites de gasto y para supervisar el financiamiento de las campafas. La
ONG Transparencia por Colombia ha realizado varias investigaciones tratando de seguir
de cerca los patrones de gasto de los candidatos al Congreso y a la Presidencia, y sefiala
que, en promedio, los aspirantes doblan los limites de gasto y sortean las sanciones a
través de lo que denominan “donaciones en especie”. Estas “donaciones” nunca entran en
los libros de registro de las campafias (Transparencia por Colombia, 2005). Asimismo,
existe una capacidad de investigacion limitada que no permite mejorar el control ejercido.
Sin embargo, la reduccion del numero de partidos y movimientos facilitard enormemente
la labor investigativa y sancionatoria del CNE, y se espera que ademds contribuya a
reducir la impunidad caracteristica del modelo electoral anterior.”

En las 4reas menos pobladas y rurales es especialmente dificil determinar los origenes de
los fondos que van a las campanas, puesto que usualmente los candidatos que reciben
dinero de los sectores menos formales no reportan estas donaciones y declaran que los
recursos de su campafa provienen de su propio bolsillo. Ademas, esos dineros tienden a
ser empleados en actividades muy personalizadas y dispersas como las relacionadas con
transporte y promocion electoral el dia mismo de los comicios, lo cual encubre en
algunos lugares la compra directa de votos. Las normas e instituciones encargadas de
asegurar transparencia de la financiacion politica no han sido suficientes. Ademas, hay
evidencias de incursion significativa de dinero del narcotrafico y de corrupcion en la
politica. Tampoco se tiene mucha confianza en los informes sobre el origen y destino del
dinero que manejan los candidatos y partidos, pues la capacidad institucional del CNE
para monitorear las finanzas politicas y aplicar las reglas es bastante limitada (De la
Calle, 2004). Sin embargo, es de esperar que la reduccioén del nimero de movimientos y
partidos reconocidos permita al CNE cumplir sus obligaciones con mayor eficacia.

Proporcionalidad entre votos obtenidos y escaiios legislativos logrados por los partidos

En esta seccion se verd brevemente por qué el sistema electoral anterior generaba grandes
incentivos para la fragmentacion, especialmente después de la reforma constitucional de
1991. Luego se describe la manera en que la reforma electoral de 2003 corrigi6 parte del
problema al generar incentivos para que haya mds accidn colectiva entre los miembros
del partido politico.

La férmula electoral colombiana hasta la reforma de 2003 habia sido proporcional con
cociente simple y residuo para la distribucion de las curules, cuyos distritos tenian un

> En 2002 hubo mas de 800 listas en la Camara y mas de 200 en el Senado. De la Calle (2005)
sefiala que ese mismo afio, el CNE abri6 3.436 investigaciones a candidatos y a 16 a partidos. De
este total se sancionaron cinco candidatos y 14 partidos.
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tamafio promedio de 4,88. Esta féormula, al sumarse con la moderada magnitud de los
distritos, producia resultados altamente proporcionales hasta el punto en que habia una
coincidencia perfecta entre la proporcion de votos y la proporcion de curules por partido
(Lijphart, 1990; 1994). Es por ello que ningin partido se beneficiaba con la eleccion de
sus miembros a través del cociente. Por el contrario, los partidos obtenian mas puestos
cuando apostaban a lograr los votos suficientes para que sus candidatos fueran elegidos
por residuo (Shugart, Moreno y Fajardo 2005).

En el Grafico 3.20 se muestra la relacion entre proporcién de votos y proporcion de
curules por partido en la Camara durante 1974-2002. Obsérvese que casi no hay
desproporcionalidad en ningtin punto de la linea. Sin embargo, cabe notar que el nimero
de listas que compiten para las elecciones nacionales aumentd considerablemente (véase
el Grafico 3.17, arriba).

Grafico 3.20
Proporcionalidad entre votos y curules en la Camara de
Representantes, 1974 - 2002
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Fuente: Calculos de los autores.

La Reforma de 1991 introdujo cambios en el sistema electoral, entre los cuales se
destacan: (i) el paso del sistema de eleccion de distritos plurinominales a una
circunscripcion nacional en el Senado; (ii) la creacidon de circunscripciones de minorias
en Senado y Céamara; y (ii1) la reduccion significativa de los requisitos para inscribir un
partido. Antes de 1991 los partidos presentaban menos listas y elegian mas miembros por
cociente. Para observar los cambios en los perfiles de proporcionalidad antes de 1991, se
ha construido aqui lo que Taagepera y Shugart (1992) llaman perfil de estrategia. De este
modo es posible determinar en qué momento los partidos comienzan a obtener una
bonificacion mayoritaria intersectando con la linea de perfecta proporcionalidad (Gréfico
3.21).
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Grafico 3.21

Perfiles de proporcionalidad para la Camara antes y después de la Reforma de 1991
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Fuente: Elaboracién propia.

En la figura de la izquierda se observa como los candidatos que obtienen una proporcion
baja de votos quedan agrupados en un lado, mientras que en el otro aparecen los que
tienen una proporcion alta. Se podria establecer el punto de quiebre en 30%. Los partidos
con una proporcion mayor al 30% de la votacion reciben una bonificacion pequena. Sin
embargo, en este sistema no se produce la ventaja que podria derivarse de la agregacion
de votos por partido. Después de la reforma de 1991 esta situacién empeora. De hecho, el
cluster de baja proporcion de votos es mayor y no hay punto de quiebre. Por el contrario,
parece que las proporciones pequefias de votos son las que recibieron una bonificacion de
sobrerrepresentacion.

En el caso del Senado, los cambios siguen la misma tendencia. Antes de la reforma de
1991, la cual sustituyo distritos plurinominales por un distrito Uinico, el punto de quiebre
estaba en el 35% de la proporcion de votos, a partir del cual los partidos tenian una
bonificacion en la razén proporcién de votos: proporcion de escaios (Grafico 3.22).
Después de la reforma, el patron entre baja proporcion de votacion y
sobrerrepresentacion es muy similar al de la Camara.
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Grifico 3.22
Perfiles de proporcionalidad en el Senado antes de la Reforma de 1991
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Fuente: Elaboracion propia.

Como se puede observar, el sistema electoral era altamente proporcional y no ofrecia,
principalmente después de 1991, ninguna bonificacion a la mayoria. Esto quiere decir que
la agregacion de candidaturas en una lista Gnica no era una estrategia racional para
maximizar el nimero de escafios a obtener en el Congreso. Para ganar era necesario
dividir los distritos y presentar listas distintas por cada uno. Los partidos politicos
tradicionales se desempefiaban muy bien bajo estas reglas, dado que apoyaban un niimero
sorprendente de candidatos con roétulos partidistas que todavia simbolizaban algo que los
votantes podian identificar. En cambio los partidos independientes, altamente
personalistas, no se podian repartir en un amplio nimero de listas y seguian siendo los
grandes perdedores, pues solo lograban acceder a sus curules por cociente, con lo cual
obtenian un numero minimo de escafios en el Congreso.*’

Recuérdese que la Reforma Electoral de 2003 trajo modificaciones tendientes a sustituir
el método Hare (cuociente y residuo) por el D"Hondt (cifra repartidora) en la formula de
proporcionalidad, a introducir la lista Uinica cerrada o abierta y a fijar umbrales electorales
(2% en el Senado y la mitad del cuociente electoral en las circunscripciones electorales
de mas de dos curules, y de 30% en las de dos curules).

Asi pues, el sistema electoral vigente puede caracterizarse como uno de representacion
proporcional por lista, con circunscripciones nacionales, departamentales, municipales y
especiales (minorias), una formula de calculo de proporcionalidad de D"Hondt con
umbrales excluyentes, y listas unicas opcionales (abiertas o con “voto preferente,” y
cerradas, de acuerdo con el criterio del partido) centradas en las colectividades y no en
los candidatos. Es asi como el nuevo sistema electoral no ofrece incentivos para que haya
candidatos independientes. El “arrastre de votos” entre candidatos del mismo partido
genera alicientes para que las colectividades cuenten con candidatos populares,

60 Por ejemplo, Antonio Navarro obtuvo 210.952 votos y s6lo logrd dos curules. Piedad Cérdoba, la

ultima candidata que obtuvo curul, lo hizo s6lo con 40.653 votos (el menor residuo), mientras que
a la lista de Navarro una curul le cost6 aproximadamente 105.000 votos, es decir 65.000 votos mas
de lo que a Cordoba le costo la suya, obtenida por residuo. Shugart, Moreno y Fajardo (2004) y
Pizarro (2001) se ocupan ampliamente de estos temas.
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especialmente debido al voto preferente opcional. Sin embargo, no ofrece incentivos para
lanzarse solo, como si ocurria en el sistema anterior, segun se observo en los perfiles
estratégicos. Todavia esta por verse como estos legisladores populares e independientes
negocian dentro de las coaliciones de partido. El transito de candidatos de un partido a
otro --en Colombia denominado “lentejismo”-- es comUin en otros sistemas con los
mismos incentivos personalistas. Debido a que los candidatos son los “propietarios” de
sus votos, mas que el partido mismo, la negociacion entre los miembros de una
colectividad va a ser desigual (menor que) a la capacidad del partido de inducir
disciplina. Se espera que las modificaciones en el sistema tengan un fuerte efecto en la
Céamara y en el Senado. Como se muestra en el Cuadro 3.4, el tamafio del distrito para la
Cémara es relativamente pequefio y sélo tres distritos son relativamente amplios. Debido
precisamente a su tamafo, seran €sos los que presenten un desafio significativo para la
coordinacion partidista. Sin embargo, el reto de mayor envergadura es la circunscripcion
nacional para el Senado, en la que no se podra evitar el personalismo.

Cuadro 3.4

Variacion en el tamafio de las
circunscripciones, Camara de

Representantes 2002
Tamanio Frecuencia  Porcentaje
2 12 36%
3 3 9%
4 4 12%
5 5 15%
6 3 9%
7 3 9%
13 1 3%
17 1 3%
18 1 3%

Fuente: Registraduria Nacional del
Estado Civil de Colombia.

Se espera que este nuevo sistema electoral refuerce la efectividad en la representacion al
reducir la tendencia a la fragmentacion del sistema de partidos sin que necesariamente se
impongan limitaciones excesivas en cuanto a las oportunidades de los partidos
minoritarios para obtener representacion. En este sentido, en las recientes elecciones de
2006 se observd una mayor concentracion de votos y de representacion. Sin embargo,
para ver el impacto completo de la reforma en materia de efectividad y legitimidad de la
representacion es necesario esperar un tiempo.
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Equidad de representacion en todas las dreas geogrdficas

Samuels y Snyder (2001) definen los sistemas que tienen alguna forma de
sobrerrepresentacion/subrepresentacion entre los distritos electorales como aquellos en
los cuales hay una inconsistencia entre el reparto de curules en la legislatura por unidad
geografica (Grafico 3.23). La mala distribucion se considera una caracteristica indeseable
porque transgrede el principio de un “un hombre, un voto”. Estas inconsistencias hacen
que ciertos distritos que estan representados desproporcionadamente en una determinada
corporacién tengan mas/menos peso cuando se los compara con otros. En Colombia los
distritos electorales corresponden estrictamente a las divisiones politico-administrativas.

Grafico 3.23
Indice de sobrerrepresentacion para América Latina
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Fuente: Samuel and Snyders, 2001.

Mientras que los miembros del Senado son elegidos en una circunscripcion nacional, los
de la Camara son elegidos en circunscripciones departamentales. La Constitucion vigente
establece circunscripciones con un minimo de dos y un méximo de 18 legisladores.®’
Como se aprecia en el Grafico 3.23, esta asignacion de escafios deriva en una mala
distribucion en la Camara de Representantes. En particular, Colombia sufre de
sobrerrepresentacion en las areas rurales, aspecto éste que ha sido identificado por
algunos como una ventaja de los partidos tradicionales (Shugart y Nielson, 1999). Para
otros observadores, la sobrerrepresentacion de las areas rurales se entiende como una
compensacion a su escaso acceso a los recursos del Estado central. Sin embargo, la

ol Estos pueden aumentar en un legislador cuando la poblacién aumenta en 250.000 habitantes, y en

uno mas si hay una aumento poblacional posterior de 125.000.
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sobrerrepresentacion parece no ser una cuestion muy importante en la politica
colombiana.

Como se aprecia en el Grafico 3.24, se registran diferencias importantes entre el peso
representativo de las circunscripciones. Departamentos mayoritariamente rurales como
Amazonas, Guajira o Guaviare estan claramente sobrerrepresentados. Cuando se compara
con una distribucidn perfecta, en Guainia un voto es equivalente a 22,1 votos (el eje del
Grafico 3.25 llega hasta 15 para facilitar la exposicion). Los votantes de Bogoté estan en
franca desventaja, pues su voto equivale unicamente a 0,69 de una unidad. Es claro
entonces que las zonas urbanas estan sobrerrepresentadas en comparacion con las rurales.

Grafico 3.24

indice de sobrerrepresentacién para la Camara de Representantes, 2002

Indice de sobre-representacion para la Camara de
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Fuente: Elaboracion propia.

Otra pregunta que permanece sin respuesta es hasta qué punto la mala distribucion en la
Céamara queda corregida con la circunscripcion nacional en el Senado. Archer y Shugart
(1997) sostienen que obviamente la circunscripcion nacional para el Senado significa que
la mala distribucion en la Camara queda corregida en la Camara alta. Ante la ausencia de
circunscripciones, los votos emitidos en los departamentos predominantemente urbanos
ya no estan siendo proporcionalmente menos representados que los que se emiten en los
departamentos mas rurales. Sin embargo, y dada la gran dispersion de listas, los
senadores pueden adoptar diferentes estrategias. Rodriguez-Raga (2001) muestra que la
mas comun, seguida por los congresistas de los partidos tradicionales, consiste en
concentrar su esfuerzo en ciertos municipios dentro de los departamentos (estrategia de
concentracion). Las posibilidades de éxito de una eleccion a otra aumenta en 70% si se
sigue estd estrategia. Ademas, el concentrarse en alguna provincia (conjunto de
municipios dentro del departamento) reduce los costos de campafia, aumenta la certeza de
los resultados y disminuye la competencia. La pregunta entonces es si hay
sobrerrepresentacion de las areas urbanas en el Senado y si ésta es suficiente para mejorar
la distribucion del Congreso en su conjunto. Los datos ya presentados en el Grafico 3.23
sugieren que el indice de sobrerrepresentacion para la Camara es del 13% y para todo el
Congreso del 7%. Esto indica que el Senado esta reduciendo esta mala distribucion.
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Tal como se dijo anteriormente, la sobrerrepresentacion no parece ser una cuestion muy
importante en la politica colombiana. No obstante, cabe mencionar que debido a las
dificultades para hacer campafia en ciertas areas del pais, la competencia ha aumentado
en las areas urbanas, mientras que probablemente ha disminuido en las zonas rurales mas
afectadas por el conflicto.

Equidad de la representacion entre géneros y grupos étnicos

El regreso a la democracia en 1958 marco la primera eleccion en la cual las mujeres
votaron y pudieron ser elegidas en Colombia. Desde entonces su participacion en cargos
de eleccion popular aumentd a un ritmo muy lento hasta 1991. A partir de los comicios
de 1994 se ha percibido un incremento en el porcentaje de mujeres elegidas para cargos
de eleccion popular (Gréfico 3.25). En 1998 por primera vez una mujer —Noemi Sanin--
ocupo el tercer lugar en las elecciones para Presidente. Desde entonces, y debido a la Ley
de Cuotas,”” a la mujer se la toma cada vez més en cuenta para cargos en la Rama
Ejecutiva.

Grifico 3.25
Recuento historico de la participacién femenina en el Congreso, Asambleas y Concejos
Municipales, Colombia, 1958 - 2002
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Fuentes: Para 1962-1988: Bonilla y Rodriguez, 1992; para 1992: IULA/CELCADEL, RHUDO-SA/USAID, 1993; para 1994 — 2002:
Cérdoba, 2002.

En comparacion con otros paises de la region, en Colombia la participacion de las
mujeres en el Congreso sigue siendo considerablemente baja y muy inferior al promedio
de 18,8% para las Américas (Cuadro 3.5). Sin embargo, las mujeres han empezado a
desempefiar un papel importante en el Congreso. Es asi como por primera vez en la
historia colombiana, una mujer, Dilian Francisca Toro, ademas de ser la senadora mas
votada, es la actual presidenta del Senado. En relacion con los cargos en el Ejecutivo, la
llamada Ley de Cuotas ha marcado la diferencia en el nivel nacional. Esto se refleja en el
porcentaje de ministras nombradas por el Presidente cada afo. Desde 1994 se ha notado
un aumento constante de la presencia de las mujeres en el gabinete, como ministras en los

62 La Ley 581 de 2000 establecié una cuota obligatoria de 30% de mujeres en los cargos directivos

del Gobierno.
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despachos de Defensa, Comercio, Comunicaciones, Relaciones Exteriores, Educacion,
Cultura y en otros cargos claves en el Ministerio de Hacienda, en el Banco de la
Republica y el Departamento de Planeacion Nacional® (Cuadro 3.6). Con todo, los
activistas que promueven los derechos de las mujeres, académicos y organizaciones no
gubernamentales que han tratado de medir la implementacion de la ley sugieren que sélo
137 entidades, de un total de 1.174 (15%), estan cumpliendo la Ley (Wills, 2001).

Cuadro 3.5
Escalafon de participacion femenina en el Congreso de paises de América Latina
Camara Baja Camara alta o Senado
Puesto Pais Eleccion Escafios* Mujeres % Eleccion Escafios* Mujeres %
8 Costa Rica 02 2002 57 20 35 - - - -
12 Argentina 10 2001 255 86 34102001 72 24 33
27 Mexico 072003 500 121 24 07 2000 128 28 22
41 Nicaragua 11 2001 92 19 21 - - - -
49 Bolivia 06 2002 130 25 19 062002 27 311
52 Peru 04 2001 120 22 18 --- - -—
" Panama 05 2004 78 13 17 - - -
59 Ecuador 10 2002 100 16 16 --- - -
Estados
61 Unidos 112004 435 66 15112004 100 14 14
73 Colombia 03 2002 165 20 12 032002 102 9 838
" Uruguay 102004 99 11 11102004 31 3 97
82 El Salvador 03 2003 84 9 11 - - -
87 Paraguay 042003 80 8 10 042003 45 4 89
" Venezuela 07 2000 165 16 9.7 - - -
95 Brazil 10 2002 513 44 8.6 102002 81 10 12
111 Honduras 112001 128 7 55— -— - -—
120 Haiti 052000 83 3 3.6 052000 27 7 26

Fuente: www.ipu.org

63 Para el segundo mandato del Presidente Uribe se nombraron mujeres en los ministerios de

Relaciones Exteriores, Educacion, Cultura y Comunicaciones. Igualmente, una mujer dirige el
Departamento de Planeacion Nacional.
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Cuadro 3.6

Porcentaje de mujeres ministras
en Colombia, 1970-2002

1970-1974 0% 0
1974-1978 6% 33
1978-1982 3% 29
1982-1986 8% 48
1986-1990 10% 61
1990-1994 8% 38
1994-1998 17% 47
1998-2002 23% 39
Primer gabinete del

Presidente Uribe 46% 13

Fuente: Elaboracion propia segun
decretos de nombramiento.

de ministros es equivalente a todas las
nominaciones hechas por el
Presidente durante su mandato. Por lo
tanto, un ministro mujer/hombre

puede ser contado dos veces si pasa de

un ministerio a otro.

En cuanto a la participacion de las mujeres en los gobiernos locales, el promedio en
Colombia esta por encima del latinoamericano, aunque sigue siendo bajo (Cuadro 3.7).
S6lo el 7% de los alcaldes (2002), 14,7% de los diputados a las asambleas
departamentales y 10,3% de los concejales municipales fueron mujeres. Aunque esto no
representa un problema de gobernabilidad, si impone un reto en materia de calidad de la
representacion y para obtener mayores niveles de equidad entre los géneros.
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Cuadro 3.7

Participacion de mujeres en Alcaldias en la ultima
eleccion, América Latina

Total de Aiio de la
Pais Municipalidades Porcentaje  Eleccion
Argentina 2.13 6,4 1999
Brasil 5.559 5,7 2000
Bolivia 314 6,0 2002
Colombia* 1.091 7,0 2002
Costa Rica 81 12,3 1998
Chile 341 11,4 2000
Ecuador 215 23 2000
El Salvador 262 8,3 2000
Guatemala 331 0,9 1999
Honduras 298 9,7 2002
México 2.427 3,5 2002
Nicaragua 151 7,2 2000
Panama 74 14,8 1999
Peru 2002 2,6 2002
Venezuela 336 4,7 2000
Totales 835 5,3

Fuente: Massolo 2003.

En cuanto a la representacion de los diversos grupos étnicos colombianos, se parte del
hecho de que las comunidades indigenas en Colombia son relativamente pequefias y
equivalen al 2% del total de la poblacion (785.356), comparadas con el 43% en Peru,
34% en Ecuador y 61% en Bolivia. Actualmente existen mas de 545 reservas indigenas
que, gracias a la Constitucion de 1991, obtuvieron autonomia y eligen a sus lideres de
acuerdo con sus tradiciones. También tienen jurisdicciones civiles y criminales
especiales. La comunidad afrocolombiana es mas grande que la indigena, con un 29% del
total de la poblacion (Etnias de Colombia, 2006).

Con respecto a la participacion de estos grupos en el Gobierno Nacional, la Constitucion
de 1991 hizo importantes avances para garantizar una mayor equidad mediante regimenes
especiales. Después de estar completamente marginados, los movimientos indigenas y las
comunidades afrocolombianas pasaron a obtener puestos permanentes en ambas camaras
del Congreso. En el Senado se crearon dos circunscripciones especiales para las
comunidades indigenas y en la Camara cinco circunscripciones especiales para la
representacion de las comunidades afrocolombianas, movimientos indigenas y otras
minorias politicas. Actualmente hay tres partidos indigenas y uno que representa los
intereses de las comunidades afrocolombianas que reciben financiacion del Consejo
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Nacional Electoral. Mas aun, los senadores indigenas que antes competian en las
circunscripciones especiales (necesitando menos votos), han empezado a competir en la
circunscripcion nacional, permitiendo asi que otros miembros de las comunidades
indigenas participen en el Senado y en otros cargos oficiales. Es importante sefialar que
un porcentaje importante de los votos indigenas proviene de las areas urbanas. Esto se
atribuye en parte al éxito de los movimientos indigenas en la representacion del
pluralismo, asi como al éxito de sus rotulos en la movilizacion del llamado voto de
opinion. Las reglas electorales vigentes han facilitado este tipo de comportamiento. Aun
cuando parte de su atractivo reside en el significado que su representacion tiene para el
sistema y la asociacion que se hace con la “nueva politica”, el aumento de su
participacion entre 1991 y 2002 se explica por la alta representatividad de estos lideres en
sus comunidades (Penaranda, 2001).

Sin embargo, en el caso de los grupos indigenas, su participacién electoral no ha
generado necesariamente cooperacion una vez eligen a sus representantes. Pefiaranda
(2001) evalua los efectos de la representacion para estos grupos y demuestra como la
falta de coordinacién entre las organizaciones y los lideres elegidos ha derivado en
pugnas internas entre y dentro de las comunidades representadas. Este autor sugiere que
en un marco institucional que promueve la politica basada en los candidatos, las
organizaciones indigenas estdn teniendo los mismos problemas que los partidos
tradicionales en lo que se refiere a transformar su representacion en politicas publicas
reales.

Las comunidades afrocolombianas no han tenido el mismo éxito que las indigenas
cuando se trata de aumentar su representacion. Es mas, su situacion ha empeorado por la
presion del conflicto armado (Vicepresidencia de la Republica de Colombia, 2004). Los
territorios comunales de los grupos indigenas y afrocolombianos han sido blanco de la
guerrilla y los paramilitares, que los utilizan como refugio ideal en razon de su
aislamiento y la falta de presencia estatal. El uso de la fuerza por parte de los grupos
armados atenta contra el derecho de estas comunidades a la libre determinacion pues les
imponen su propia ley. Ello ha conducido a que se dividen y a que las familias se
fragmenten, una situacion que se agrava por la imposicion de colaboracion obligatoria y
el reclutamiento forzoso. Aunque las comunidades étnicas se han declarado neutrales en
el conflicto, en la practica han sido las mas afectadas. El desplazamiento interno de
comunidades afrocolombianas asentadas en la region del Pacifico que rodea los rios Patia
y Mira es un ejemplo de como se han deteriorado sus condiciones de vida y de su
consecuente empobrecimiento (Davis y Sanchez, 2003).

Aunque se han creado nuevos programas para disminuir la pobreza de estas comunidades
focalizando gasto en ellas, en parte como resultado de su activa participacion en el
Gobierno y del apoyo de organizaciones no gubernamentales, siguen siendo las mas
pobres del pais y continan siendo blanco constante de los ataques violentos de la
guerrilla, los paramilitares y el Estado.”* La representacion y la atencién especial a las

64 “El 80% de los afrocolombianos, es decir 8 millones de personas, perciben ingresos anuales per

capita que oscilan entre US$500 y US$600, frente a un promedio nacional de US$1.500. Esta
situacion los coloca en condiciones de extrema pobreza, pues el 74% de ellos percibe ingresos que
estin por debajo del salario minimo legal vigente. Casi la mitad de la poblacion rural
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comunidades afrocolombianas debe ser una prioridad para mejorar sus condiciones de
vida.

En resumen, las ultimas reformas electorales asi como otras leyes afines y relativas al
sistema de partidos, han dado lugar a modificaciones en la organizacion de los partidos y
en el nivel de disciplina de sus miembros, lo que se espera se traduzca en un mayor
control efectivo de los electores sobre los elegidos y sus programas de gobierno. En
cuanto al sistema de partidos, se espera la consolidacion de un multipartidismo moderado
con tendencia a que existan tres o cuatro grandes partidos nacionales que cuenten con
procesos definidos de democracia interna.

Con respecto al financiamiento politico, a pesar de que con las nuevas reglamentaciones
se pueden observar algunas mejoras en cuanto a la transparencia del sistema e
independencia con respecto a los financiadores, existen todavia algunos desafios,
vinculados a la incapacidad del CNE para supervisar el aspecto econdmico de las
campaias.

En lo relativo al grado de proporcionalidad entre los votos y los escafos legislativos
obtenidos, la reforma de 2003 y la Ley de Bancadas crearon mas incentivos para
consolidar del sistema de partidos y para que exista una mayor cohesion en su interior.
Al mismo tiempo, con el establecimiento del distrito inico en el Senado y un sistema de
representacion proporcional para ambas camaras, hay suficientes oportunidades para la
representacion de minorias. En lo que respecta al grado de equidad en la representacion
en las areas geograficas, hay en Colombia una sobrerrepresentacion de las areas rurales,
aspecto que parece no despertar gran preocupacion debido a que se entiende que es una
forma de compensar la falta de acceso de estas poblaciones a los recursos del Estado. Con
relacion al grado de equidad de la representacion entre géneros, se observa un incremento
a partir del afio 1994 en el porcentaje de mujeres elegidas para cargos de eleccion
popular. Sin embargo, Colombia es uno de los paises de la region con menor
participacion de las mujeres en el Congreso, si bien su presencia en los altos cargos
publicos es cada vez mas conspicua. Por otra parte, las modificaciones introducidas por la
Constitucion de 1991 permitieron importantes avances en la representacion de las
comunidades indigenas en el Congreso, mientras que la de las comunidades
afrocolombianas no ha registrado mayores progresos debido principalmente al conflicto
armado.

Con base en lo argumentado a lo largo de esta seccion, surge nuevamente la necesidad de
adoptar medidas que permitan terminar con el conflicto armado, aspecto que afecta
seriamente la representacion ciudadana. Asimismo, seria recomendable profundizar el
sistema electoral, implantando por ejemplo un sistema permanente de depuracion del
censo electoral. En relacion con el sistema de partidos, seria aconsejable que se
reglamentaran las reformas politicas de los ultimos afios a fin de fortalecer un marco

afrocolombiana es analfabeta, y de cada 100 jovenes que terminan secundaria s6lo dos logran
entrar a la universidad, segun el documento del Plan de Desarrollo Nacional de la Poblacion
Afrocolombiana.” disponible en Etnias de Colombia
http://www.etniasdecolombia.org/grupos_afro_poblacion.asp
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normativo adecuado para el funcionamiento de los partidos politicos, con garantias para
las minorias y para la oposicion, disciplina y democratizacion interna, etc.

En relacion con el sistema de financiacion politica, se sugiere fortalecer los instrumentos
de caracter investigativo y técnico del CNE, y modificar el régimen de sanciones.
Igualmente, es necesario introducir cambios en el marco normativo para asegurar que la
financiacion no esté dirigida a los candidatos (y /o a las campaiias electorales) —situacion
que acentua los procesos de disgregacion de los partidos existentes-- sino a los partidos y
a sus funciones permanentes en el sistema politico.

Por ultimo, debido a la baja participacion de las mujeres en el Congreso, seria
recomendable considerar la posibilidad de realizar reformas que conduzcan al incremento
de su representacion parlamentaria.

Capacidad para agregar las preferencias ciudadanas y buscar consensos

Esta dimension comprende dos aspectos: (i) grado de cohesion, representatividad y
solidez del sistema de partidos, y (i1) efectividad del Congreso como foro de debate
nacional y disefio de leyes.

Cohesion y fuerza del sistema de partidos

El sistema de partidos colombiano data de los primeros afios de la republica y se
considera como uno de los mas antiguos e institucionalizados de América Latina
(Mainwaring y Scully, 1995). Dominado por dos partidos fuertes, el Liberal y el
Conservador, hasta hace poco estos rotulos y la identificacion partidistas desempefiaban
un papel dominante en muchos aspectos de la vida politica del pais (Pinzén de Lewin, et
al., 1989). Si bien la Constitucién de 1991 acabd con la exclusion politica, dio origen a
una excesiva fragmentacion que debilitd el rol de los partidos politicos (Pizarro, 1995;
Shugart, 1997, 1999 y 2004; Rodriguez-Raga, 1999 y 2001).

Una forma de medir la institucionalizacion del sistema de partidos --aunque imperfecta--
es el indice de volatilidad (Mainwaring y Torcal, 2005; Mainwaring y Scully, 1995),% el
cual permite observar los cambios de patrones de votacion entre una y otra eleccion.
Colombia tiene una volatilidad relativamente baja comparada con otros paises de la
region. En el periodo comprendido entre 1978 y 2002, su volatilidad media fue de 22,1;
solo Chile tuvo un indice menor (16,7) en América Latina durante el periodo
comprendido entre 1989 y 2001. Si se compara con los demas paises de la region andina,
la estabilidad del sistema de partidos colombiano es notable. Venezuela obtuvo un
puntaje de 31,3 (1978-2001), Ecuador 36,8 (1979-1998), Bolivia 39,8 (1980-2002) y Pert
51,9, con una de las volatilidades mas altas en el periodo mas reciente (1980-2001)
(Mainwaring y Torcal, 2005; Mainwaring y Scully, 1995). Esto significa que los partidos
en Colombia tienen una edad media mayor y que existe cierta estabilidad en la clase
politica y su organizacion. El Grafico 3.26 muestra el nimero efectivo de partidos (ENPP

6 El indice de volatilidad electoral aqui utilizado es el desarrollado por Pedersen, el cual resulta de

combinar el cambio neto en el porcentaje de escafios (o votos) que cada partido gane o pierda
entre una eleccion y otra, y luego dividirlo por dos (Mainwaring y Scully , 1995: 6).
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por sus siglas en inglés) calculado como la suma inversa del nimero de puestos obtenidos
por los partidos en cada eleccion legislativa, al cuadrado (Laakso-Taagepera, 1979).% El
ENPP aumentd de dos partidos politicos en la década de los afos setenta (Liberal y
Conservador), a tres en periodo post-1991 (Liberal, Conservador y la AD M-19) y a
cuatro en 2002 (Liberal Oficialista, Liberal Uribista, Conservador y la coaliciéon de
centro-izquierda del Polo Democratico Independiente, que incluye al M-19).

4.00

1.50

Grafico 3.26
Indice de nimero efectivo de partidos para la Camara de
Representantes, 1974- 2002
3.50 -
3.00 -
2.50 -
2.00 -
1974 1978 1982 1986 1990 1991 1994 1998 2002
Fuente: Cardenas, Junguito y Pachon, 2005.

El papel de Alvaro Uribe ha sido un factor importante en la reorganizacion del sistema de
partidos, por varias razones. Una de ellas es la division que su candidatura genero al
interior del Partido Liberal. Aunque este ultimo siempre ha lidiado con la existencia de
facciones, ésta es la primera vez en que un candidato de origen liberal gana elecciones sin
el apoyo del Directorio. Esta division se ha mantenido y el Partido Liberal Oficialista se

66

ENPP = (Zs;%)", donde s; es la porcion de escafios que tiene cada partido. Se calculé sumando
movimientos porque los partidos tradicionales son integrados por todos estos movimientos y se
cuentan como miembros del partido. Por ejemplo, el Senador Roberto Gerlein, quien ha sido un
lider conservador en el Congreso por décadas, compite bajo la etiqueta Movimiento Nacional y no
con la del Partido Nacional Conservador. Lo mismo pasa con el Senador José Raul Rueda, que
también es conservador y se lanza bajo el rotulo Movimiento Politico Ciudadanos por Boyaca. Sin
embargo, ellos votan unidos y hacen parte de la coalicion conservadora en las elecciones
procedimentales dentro del Legislativo. Lo mismo ocurre con los independientes que compiten
bajo rétulos de movimientos diferentes, pero ya elegidos actian como parte de una coalicion. (M-
19, Movimiento Visionario, ANAPO, etc.) En el momento hay 70 etiquetas partidistas diferentes.
Por eso tiene mas sentido contar estos movimientos juntos, a pesar de que compiten bajo etiquetas
diferentes. La informacion sobre estas coaliciones en el Partido Conservador puede encontrarse en
Pachon (2002), y en los informes de Congreso Visible. //cvisible.uniandes.edu.co
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convirti6é en uno de los principales opositores al gobierno Uribe. La segunda razon es el
programa de gobierno y la determinacion del Presidente en su ejecucion. Como se indico
anteriormente, Alvaro Uribe ha sido el presidente mas popular desde la promulgacion de
la Constitucion de 1991. Sus enfrentamientos con el Congreso y sus posiciones frente al
proceso de paz, ademas de haber sido ampliamente difundidos a través de los medios de
comunicacion, han obligado a los demds partidos con representacion parlamentaria a
asumir una posicion frente a los programas propuestos. Esto ha hecho que las coaliciones
parlamentarias sean cada vez mas conscientes de la necesidad de agregar intereses,
mientras que son presionadas por las organizaciones de la sociedad civil para que adopten
posturas firmes en relacion con ciertas politicas como la de seguridad democratica o la de
comercio, especialmente en lo que tiene que ver con el TLC.

La Reforma Politica aprobada en 2003 constituyd un paso importante para la
organizacion del sistema politico en todos los niveles de Gobierno. Aunque la
competencia intrapartidista sigue vigente por cuenta del voto preferente, el hecho de que
los partidos tnicamente puedan presentar una lista y la existencia de circunscripciones de
un tamafio relativamente pequeio genera incentivos para la agregacion de preferencias, y
también, bajo ciertas circunstancias, para la formaciéon de coaliciones preelectorales.
Aunque estas ultimas continuaran siendo la regla, sus posiciones seran mas evidentes
para los votantes y facilitaran la rendicion de cuentas. Con la aprobacion de la reeleccion
inmediata en octubre de 2005 se espera un proceso de agregacion de partidos mucho mas
intenso. Esto serd particularmente cierto como consecuencia de la aplicacion del nuevo
sistema electoral en 2006. La Ley de Bancadas, y hasta cierto punto la reforma de la
reeleccion, son pasos importantes para devolverle a los dirigentes de los partidos la
posibilidad de sancionar y premiar a sus miembros, asi como de empezar una negociacion
mas transparente y programatica con la Rama Ejecutiva. Asimismo, parece star surgiendo
de alli una nueva consolidacion tanto de los partidos tradicionales como de otros grupos
politicos.

La efectividad del Congreso como foro para la formulacion de politicas nacionales

El Congreso colombiano puede ser clasificado como reactivo debido a la cantidad de
atributos legislativos que posee el Ejecutivo. Un Poder Ejecutivo fuerte, junto con un
sistema electoral y de representacion extremadamente personalizado, tiende a propiciar
una delegacion casi automatica de la agenda nacional al Presidente de la Republica y a su
gabinete ministerial. Esta situaciéon se modera en Colombia dado que la Constitucion
otorga al Legislativo poder de veto en areas de especial importancia o donde se prohibe al
Ejecutivo utilizar sus poderes legislativos.®’ Igualmente, las reformas ya citadas deben
tender a mitigar el personalismo a favor de comportamientos institucionales y
programaticos.

En Colombia, cada Camara estd organizada en siete comisiones constitucionales
permanentes, que tienen poder de veto en el proceso de formulacion de la ley. La
composicion de las comisiones y la pertenencia a ellas esta determinada por un sistema

67 Un ejemplo de esto seria la reforma a la Constitucion.
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de cocientes, donde cada legislador tiene un voto con el cual apoya la candidatura de otro
legislador a una determinada comision, y cada legislador necesita de un cierto nimero de
votos para ser miembro de una comision en particular. Aquellas que tratan los asuntos
constitucionales y los temas econdmicos, fiscales y de presupuesto, requieren de un
mayor numero de apoyos que las demds. Para facilitar la coordinacion, cada partido
nombra un compromisario (delegado), quien determina quién formara parte de cada
comision, teniendo en cuenta la especialidad y la popularidad del legislador. La afiliacion
a un partido politico es indispensable para asegurar la pertenencia a la comision de su
primera preferencia. Esto es importante porque demuestra que bajo un velo de
fragmentacion y atomizacion, la estructura partidista cumple un papel importante en la
organizacion de la actividad legislativa.

La pertenencia exclusiva a una sola comision contrasta con lo que sucede en los otros
Congresos como el mexicano o argentino que tienen mds de 35 comisiones con
jurisdicciones superpuestas y donde se permite a los congresistas pertenecer a mas de
una, de modo que no hay incentivos para especializarse en ciertos temas. En cambio el
Congreso colombiano tiene un numero bajo de comisiones establecido por mandato
constitucional. El tener una clara delimitacion de jurisdiccion hace mas dificil la
manipulacion o formacién de comisiones con objetivos particularistas. El Ejecutivo
puede escoger la Camara que mas le favorezca para la mayoria de proyectos (con algunas
excepciones), y en ciertos casos puede determinar que las comisiones deliberen
conjuntamente. Las sesiones plenarias se guian por lo aprobado en las comisiones,
especialmente en los asuntos econdmicos y de presupuesto. Por su proximidad a los
fondos del Gobierno, la pertenencia a las comisiones econémicas y de presupuesto es
altamente valorada. La comision responsable de los asuntos constitucionales y politicos
es muy visible, y por ello es la mas competitiva. El indice de reeleccion para los
diputados en estas tres comisiones es significativamente mas alto (50,1% en promedio)
comparado con el promedio de reeleccion en la Camara (37,2%) (Cérdenas, Junguito, y
Pachon, 2005).

Como consecuencia de la creciente profesionalizaciéon de la politica, el indice de
reeleccion crecio desde la década de los afios treinta hasta el decenio de los afios noventa.
De un indice de reeleccion del 10% en 1935, se lleg6 a un indice de reeleccion de 50% en
el Senado y el 38% en la Camara para finales de los afios ochenta. No obstante, y
posiblemente como resultado de la mayor fragmentacion, el indice de reeleccion cayd
tanto en la Camara como en el Senado después de la reforma constitucional de 1991. Sin
embargo, cuando se compara con los indices de reeleccion de otros paises
latinoamericanos, Colombia tiene uno de los mas altos de la region, en contraste con
Argentina (17%) y Brasil (45%) (Cérdenas, Junguito, y Pachon, 2005 y Saiegh, 2005).

Como ha sucedido en muchos regimenes presidenciales de América Latina, en Colombia
el Primer Mandatario ha dominado la definicién de la agenda debido a las prerrogativas
constitucionales que tiene en la mayoria de las areas de la politica. Los siguientes son
algunos instrumentos que permiten que el Presidente controle la agenda legislativa:

(1) Veto procesal y sustantivo: Sin embargo, el Congreso puede rechazar el veto del
Ejecutivo con una mayoria simple.
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(i1) Declaracion de estados de excepcion: El Ejecutivo puede declarar el estado de
conmocion interior o el estado de emergencia econdmica hasta por 90 dias, que
pueden ser extendidos por otros 90 dias cuando se considere necesario para el
estado del conmocion interior, y por 30 para la emergencia econdmica. Su
extension, sin embargo, requiere de un consentimiento previo del Senado. La
Corte Constitucional puede revocar los decretos expedidos si los considera
inconstitucionales.

(ii1)Peticion de urgencia: Permite al Presidente presentar un mensaje y/o peticion de
carcter urgente y prioritario a la agenda legislativa sobre uno o mas proyectos de
ley, a partir de lo cual el Congreso tiene 30 dias para aprobar o negar el proyecto.
El Presidente también puede solicitar sesiones conjuntas de las comisiones de
Camara y Senado encargadas del estudio del proyecto, con el fin de acelerar el
proceso legislativo.

(iv)Introduccion exclusiva de legislacion. El Ejecutivo tiene el derecho exclusivo de
introducir proyectos de ley sobre la organizacion de los ministerios, sueldos de los
empleados publicos, tasas de cambio, presupuesto, comercio exterior y tarifas
arancelarias, deuda externa y nacional, entre otros temas.

Salvo en lo relativo a la iniciativa presupuestal, este presidencialismo ha tenido que
adaptarse a las reglas instauradas en la Constitucion y salvaguardadas por la Corte
Constitucional. Si bien es cierto que el Congreso no aparece como un actor proactivo en
la arena de la legislacion ordinaria como resultado de los poderes presidenciales, su papel
es de todas maneras significativo. En el Cuadro 3.8 se observa el porcentaje de proyectos
de ley, segun la rama que los present6. En promedio, el Congreso introduce el 80% de los
proyectos. A partir de la reforma constitucional de 1991, el 60% de las iniciativas
legislativas presentadas tiene alcance nacional, mientras que el resto tiene una cobertura
mas regional o local. Lo cual es de esperarse dado que el deber de los legisladores es
presentar proyectos dirigidos a proveer bienes publicos a su electorado.

Cuadro 3.8

Iniciativa legislativa por administracion, 1982 - 2003

Autor Autor
Fecha de Numero de
Administracion posesion afios*  Legislativo Gobierno Otros TOTAL Legislativo Gobierno Otros
Belisario Betancur 8/7/1982 2 262 98 3 363 72,18 27,00 0,83
Virgilio Barco 8/7/1986 2 305 39 7 351 86,89 11,11 1,99
César Gaviria 8/7/1990 1 286 72 12 370 77,30 19,46 3,24
Ernesto Samper 8/7/1994 4 905 231 22 1.158 78,15 19,95 1,90
Andrés Pastrana 8/7/1998 4 749 142 29 920 81,41 15,43 3,15
Alvaro Uribe 8/7/2002 1 211 49 1 261 80,84 18,77 0,38
TOTAL 2.718 631 74 3.423 1.041,38 241,76 28,35

* Afios cubiertos por la base de datos (de un total de cuatro).

*La cantidad total de proyectos es 3428, aunque en el cuadro solo se presentan 3423 porque cinco de ellos no estan clasificados por autor.

No obstante, al mirar la proporcion de éxito de aprobacion de proyectos, el Congreso esta
muy por debajo del Ejecutivo. En promedio, después de 1991 el Ejecutivo ha logrado la
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aprobacion de un 54% de sus iniciativas legislativas, en comparacion con el 10% de las
iniciativas presentadas por el Congreso (Cardenas, Junguito y Pachon, 2005).°® Esto se
explica por el poder del Presidente para determinar la agenda y por la relevancia de los
proyectos que presenta la Rama Ejecutiva. El Congreso se especializa en proyectos de
inversion social y le cede otros asuntos al Ejecutivo. Su influencia también se manifiesta
en la introduccidén de modificaciones a los proyectos que son de autoria de este ultimo. El
proyecto del presupuesto es el mejor ejemplo. Cardenas, Junguito y Pachon (2005)
muestran como el nimero de ponentes de un proyecto es un excelente pronosticador de
aprobacion.

Aunque altamente personalista, el Congreso ha actuado como foro de discusion de
politicas publicas nacionales. Los legisladores han sido los autores de importantes
reformas constitucionales como la Ley de Bancadas, la Reforma Electoral y la Ley de
Garantias Electorales, entre otras. Sin embargo, para que el Congreso sea efectivo en su
tarea de legislar tiene que desarrollar una capacidad de investigacion mayor y mas
centralizada, partidos y coaliciones mas cohesionados, y sobre todo mayor poder en el
manejo de su agenda. Las herramientas de procedimiento del Presidente, tales como el
mensaje de urgencia y la iniciativa exclusiva en ciertos temas, son suficientes para
controlar la agenda del Congreso. Las reformas implementadas durante el periodo actual
generan algunos incentivos necesarios para que los partidos tengan una orientacion mas
nacional y programatica. Sin embargo, dado que todavia hay alicientes para las relaciones
particulares entre los candidatos y los ciudadanos en el sistema electoral, es de esperar
que continuen los acuerdos no programdticos para asegurar la supervivencia de los
partidos.

A partir de lo analizado, es posible concluir que en Colombia la capacidad para agregar
las preferencias ciudadanas y buscar consensos es bastante apreciable. En este sentido, el
sistema de partidos colombiano es uno de los més institucionalizados de la region, lo cual
se refleja en una volatilidad relativamente baja comparada con otros paises. Igualmente
exhibe niveles razonables de cohesion y solidez --especialmente en términos de su
organizacion en el Congreso--, lo cual permite niveles adecuados de consenso.

La efectividad del Congreso como foro para la formulacién de politicas nacionales se
encuentra en parte limitada debido a su naturaleza reactiva, producto de la cantidad de
atributos legislativos que posee el Ejecutivo. Con todo, su influencia no se puede
menospreciar: su participacion en las iniciativas legislativas es alta, y tiene poder de veto
en areas claves para el pais.

Quizas el desafio mas importante que encuentra Colombia con respecto a la capacidad de
agregar preferencias ciudadanas y buscar consensos se origina en la necesidad de
incrementar la capacidad del Congreso para equilibrar su poder con el Ejecutivo. A ello

68 Esta cifra se calcula tomando el numero de proyectos aprobados sobre el nimero total de

proyectos presentados en el Congreso. En este calculo no se excluyen del denominador los
proyectos que siguen en tramite. Por eso, el numero resultante es relativamente bajo al compararlo
con otros casos tratados en la literatura, en los cuales el denominador sélo incluye las iniciativas
que ya fueron objeto de todo el proceso.
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contribuiria mejorar su estructura organizacional y desarrollar una capacidad de
investigacion mayor y mas centralizada, para que pueda recuperar la iniciativa legislativa.

Rendicion de cuentas horizontal

En un Estado que funciones correctamente, el Gobierno estad sujeto a dos tipos de
rendicion de cuentas o responsabilizacion: por un lado debe rendir cuentas ante los
ciudadanos y por otro debe someterse al control de otras instituciones publicas con
capacidad suficiente para limitar el poder y discrecionalidad del Ejecutivo. La doctrina
denomina “vertical” al primer tipo de rendicién de cuentas (i.e., hacia la ciudadania) y
“horizontal” al segundo (hacia las instituciones publicas de control).

La rendicion de cuentas vertical comprende el control directo ejercido por el ciudadano
mediante el voto en los procesos electorales, o el control indirecto aplicado a través de la
vigilancia de las organizaciones de la sociedad civil, los medios de comunicacion u otros
medios de expresion (e.g. manifestaciones, huelgas, etc.). La rendicion de cuentas
horizontal se ejercita por intermedio de instituciones publicas creadas para controlar los
abusos e ineficiencias del Estado, entre los que se pueden incluir: (i) el sistema de
administracién de justicia; (ii) el Poder Legislativo;®’ (iii) la Auditoria General (externa);
(iv) la inspeccion del Estado (interna); (v) las agencias anticorrupcion; (vi) las cortes
electorales; (vii) las comisiones de derechos humanos; (viii) y la Defensoria del Pueblo.

Los gobiernos no siembre respetan las leyes e instituciones que limitan su capacidad de
actuar. Schedler (1999) afirma que cuando los gobiernos perciben que las instituciones de
rendicion de cuentas horizontal limitan su accionar e incluso pueden llegar a ponerlos en
situaciones comprometedoras, no tienen incentivos para crearlas. Asi pues, la
probabilidad de que los gobiernos se sometan al control de instituciones de rendicion de
cuentas horizontal serd mas elevada cuando los ciudadanos puedan penalizarlos por
omitir su creacion y fortalecimiento. En ese sentido la rendicion de cuentas vertical es
una condicion sine qua non para que exista una adecuada responsabilizacion horizontal
(Schedler, 1999).

En esta seccion, el andlisis de esta dimension se concentra en el grado de control efectivo
sobre el poder y discrecionalidad del Ejecutivo por parte de las otras ramas y agencias del
Gobierno, asi como en el nivel de profesionalismo y neutralidad del servicio civil.

Control politico al ejercicio de autoridad entre las diferentes ramas y agencias del
gobierno

Relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo

En lo que se refiere a la vigilancia que ejerce el Congreso sobre el Ejecutivo, ya se ha
visto que el primero no controla en lo fundamental un ntimero significativo de iniciativas
legislativas que se originan en el Ejecutivo, especialmente en area de legislacion

6 Dado que el Poder Legislativo es una institucion del Estado y al mismo tiempo constituye un canal

de expresion de la voluntada popular, tiene caracteristicas de ambos tipos de rendicion de cuentas.
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ordinaria. Sin embargo, si desempefia un papel importante como autor o como actor con
poder de veto en reformas que requieren mayorias absolutas para su aprobacion.

La Constitucion de 1991 consagra como una de las funciones del Congreso la del control
politico y le entrega las herramientas necesarias para ejercerlo (i.e., mociones de censura,
citaciones y mociones de observacion) que fueron reglamentadas en la Ley 5* de 1992.
Sin embargo, estas herramientas se utilizan poco, y cuando se emplean raramente son
eficaces. Por ejemplo, en Colombia nunca se ha hecho efectiva la mocién de censura, y el
unico juicio realizado, que tuvo lugar en 1995, dio como resultado la absolucién del
entonces presidente Ernesto Samper Pizano. Quizas el mecanismo de control mas
utilizado sea el de las citaciones. Durante el afio 2004 se realizaron 52 citaciones a
ministros, directores de instituciones y otros funcionarios publicos en las diferentes
comisiones y sesiones plenarias de la Camara de Representantes y del Senado con el fin
de hacerles un seguimiento respecto a cuestiones especificas de su gestion que pudieran
ser problematicas o controvertidas en el momento. No obstante, la limitada capacidad
técnica del Legislativo, especialmente cuando se la compara con la del Ejecutivo, limita
la efectividad esta herramienta.

Poder Judicial

Como ya se dijo, los cambios institucionales puestos en marcha después de la reforma
constitucional 1991 han consolidado un sistema politico més cercano al modelo de
controles y contrapesos. Aunque el Presidente continia siendo muy poderoso
constitucionalmente, el papel que desempeiia la Corte Constitucional, por intermedio de
la revision abstracta y general de los proyectos de ley y actos legislativos, supone un
importante control a discrecionalidades potenciales.

La revision ex ante de las leyes estatutarias, reformas constitucionales y decretos con
fuerza de ley en estados de conmocién interior le permite a la Corte Constitucional
defender su legalidad antes de su entrada en vigor. Este es un elemento importante del
sistema, ya que la revision abstracta de la Corte se ha convertido en parte del céalculo del
comportamiento tanto del Ejecutivo como del Legislativo. Las leyes deben cumplir con
todos los requisitos procedimentales y ser consistentes con la Constitucion. Obviamente,
esto sistema ofrece mdas garantias que el sistema anterior de revision ex post. En el
periodo 1992-2002, del total de proyectos sancionados por el Ejecutivo, el 27% fue
declarado parcial o totalmente inconstitucional. Considerando que la Corte esta
produciendo anualmente un promedio de 840 fallos (Cuadro 3.9), se puede concluir que
una cantidad considerable de legislacion esta siendo bloqueada, incluso después de que se
hayan logrado los acuerdos del caso entre el Ejecutivo y el Legislativo en torno a los
diversos proyectos de ley (Cepeda, 2004).
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Cuadro 3.9

Fallos de la Corte Constitucional, 1992 — 2002

Numero Numero de Numero de fallos
Afio total de fallos por % por %
fallos tutelas constitucionalidad

1992 235 182 77,44 53 22,55
1993 598 394 65,88 204 34,11
1994 582 360 61.85 222 38,14
1995 630 403 63,96 227 36,03
1996 718 370 51,53 348 48,46
1997 680 376 55,29 304 44,7

1998 805 565 70,18 240 29,81
1999 993 705 70,99 288 29,01
2000 1734 1340 77,27 394 22,72
2001 1344 976 72,62 368 27,38
2002 1123 784 69,81 339 30,19
Total 9442 6455 68.36 2987 31.64

Fuente: Cepeda, 2004.

Aunque en ocasiones los fallos de la Corte Constitucional han generado gran
controversia, siempre han sido respetados y obedecidos por las instituciones del Gobierno
y por los demds servidores publicos que han sido obligados a cambiar su comportamiento
o sus decisiones administrativas para ser congruentes con lo que establece la Carta.70

Organos de control

Los 6rganos de control como son la Defensoria del Pueblo, la Procuraduria General de la
Nacion y la Contraloria General de la Reptblica han desempefiado un papel importante
en lo que se refiere a vigilar y evaluar al Ejecutivo y a todas sus agencias. No obstante, el
hecho de que la eleccion de sus directores coincida con la del Ejecutivo puede llegar a
comprometer su independencia. Asimismo, dado que la capacidad de investigacion de los
organos de control se encuentra limitada, su eficacia se puede ver igualmente
comprometida. En 2003, por ejemplo, la Procuraduria --entidad encargada de supervisar
el correcto ejercicio de las funciones de los servidores publicos-- tenia 36.063 casos
pendientes. El indice de finalizacion de casos para el afio 2000 era de un 42%.

70 . . . .
Entre las decisiones recientes que han generado bastante controversia figuran el referendo

convocado por el Presidente Uribe a comienzos de su primer mandato sobre mas de 20 temas
distintos de la vida politica, econdémica y social de los colombianos (que tuvo veto parcial), asi
como su propuesta de reforma a la normatividad existente sobre seguridad (Estatuto
Antiterrorista).
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La Defensoria del Pueblo --encargada de la promocion y defensa de los derechos
humanos, asi como de mediar en aspectos relacionados con los servicios publicos recibio,
solo en el afio 2004, 53.037 quejas formales de las cuales 6.296 fueron denuncias por
violaciones al Derecho Internacional Humanitario. Aunque estas cifras dan la sensacion
de un ambiente de impunidad, también es cierto que en Colombia la creacion de estos
organismos ha sido muy importante en la medida en que han sido dotados de mejores
sistemas de informacion sobre los temas de violaciones de los derechos humanos y de
contrataciones locales irregulares.

La Contraloria General de la Republica (CGR) tiene la mision de procurar el buen uso de
los recursos y bienes publicos y de contribuir a la modernizacion del Estado mediante
acciones de mejoramiento continuo en las distintas entidades publicas. Asimismo tiene a
su cargo establecer la responsabilidad fiscal de los servidores publicos y de los
particulares que causen, por accidon o por omision y en forma dolosa o culposa, un dafio al
patrimonio del Estado. El organismo fiscalizador promueve la transparencia en el uso de
los recursos publicos mediante un proceso estratégico y focalizado en aquellas entidades
y/o areas de alto riesgo previamente identificadas. La CGR vincula activamente a la
ciudadania en el control de la gestion publica y apoya técnicamente al Congreso en el
ejercicio del control politico y el desarrollo de la funcion legislativa.

Un mejor desempefio de los organos de control ha permitido que Colombia haya
avanzado en el tema de corrupcion. En los ultimos afios el pais ha sido mejor calificado
por la organizacion Transparencia Internacional (TI). En su informe de octubre de 2005
se muestra que Colombia subié dos puntos en la calificacion, al pasar de 3,8 a 4,0,
obteniendo el puntaje mas alto de los tltimos seis afios. De América Latina, Colombia es
el cuarto pais mejor calificado entre los 159 que participan en la muestra total.

La ciudadania apoya cada vez mds a estos organismos. Por ejemplo, en una encuesta
realizada por el diario El Tiempo en 2005 entre una muestra de 1.000 personas , un 63%
menciond tener una imagen favorable de la Procuraduria General de la Nacion. Esto
significa que en los ultimos cuatro afios este 6érgano de control ha subido su nivel de
popularidad en un 13%. La Contraloria también tiene altos niveles de aceptacion, lo que
le ha permitido integrar a la ciudadania a su actividad de vigilancia. Esta entidad esta
gestionando un ambicioso proyecto de control fiscal participativo, que ya logro
conformar 88 comités de vigilancia ciudadana y suscribir 65 convenios con
organizaciones de la sociedad civil para recibir informacién sobre a delitos sobre el
patrimonio (CGR, 2004).

Sin embargo, en el ambito territorial el desempeno de los organos de control es
deficitario, por dos razones: por un lado, las funciones de control local le corresponden a
las contralorias y personerias municipales y departamentales, las cuales raramente
cuentan con la autonomia presupuestaria y administrativa que les permita ejercer una
vigilancia efectiva sobre el gobierno local. Por otro, como consecuencia de la influencia
que la guerrilla y los paramilitares han ejercido y ejercen en muchos de los municipios
rurales, estas contralorias y personerias locales son facilmente susceptibles de
manipulacion y captura.
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En suma, se puede afirmar que Colombia estd ligeramente por encima de la media
regional en el tema de transparencia presupuestaria. Los controles externos al Ejecutivo
son buenos en el nivel nacional pero deficientes en el local. La rendicién de cuentas
horizontal en Colombia aumento6 en los ultimos afios, debido a que el Poder Ejecutivo ha
disminuido su participacion de formulacion de leyes, el Poder Judicial ha incrementado
su participacion como actor de control para con el resto de los poderes del Estado a partir
de la Constitucioén de 1991, y a que se han creado en los ltimos afios nuevos organismos
o agencias de control.

Para fortalecer la vigilancia por parte del Congreso seria recomendable tomar medidas
que permitan mejorar su capacidad institucional, como por ejemplo incrementar el
personal especializado de apoyo y dotarse de herramientas de informacién y
conocimiento para mejorar sus capacidades (centro de investigacion y datos, y un
servicio de biblioteca que alimenten y den respaldo a la funcion legislativa). Asimismo,
seria aconsejable reformar el funcionamiento del Congreso realizando ajustes normativos
para fortalecer el comportamiento de las bancadas. Las reformas politicas de 2003 a 2005
avanzan en esta direccion. Otras reformas como la orientada a fortalecer los controles
sobre financiamiento politico y la mayor transparencia en la asignacion de recursos del
presupuesto mejoraria la rendicion de cuentas centrada en los partidos que alli tienen
representacion.

Por ultimo, se podria mejorar el funcionamiento de los organismos de control mediante:
(1) su fortalecimiento institucional; (ii) dotandolos de un papel mdas activo y amplio en
materia de educacion ciudadana; y (iii) mejorando su independencia por intermedio de la
reforma del sistema o una mejor definiciéon del momento en que se hace el nombramiento
de las autoridades respectivas (e.g., que el periodo dure mas que el mandato presidencial
0 que no coincida con el mismo, o que se requieran mayorias cualificadas para su
eleccion).

Conclusiones principales

Colombia ha logrado construir una institucionalidad democratica relativamente solida y
estable, con una buena capacidad técnica y politica, aunque no exenta de problemas de
eficiencia y exceso de burocracia.

Los elevados niveles de violencia constituyen una de las principales preocupaciones de
cara al proceso de consolidacion democratica, especialmente en las zonas rurales donde
el conflicto armado se desarrolla con mayor intensidad. Los actores armados atentan
contra las instituciones democraticas, lo cual tiene efectos adversos sobre la intensidad e
inclusion de la participacion politica, las libertades politicas y civiles, la efectividad e
imparcialidad de la representacion y el funcionamiento de los organismos de control
local. De esta forma, se observa la existencia de una Colombia dual: en las zonas urbanas
predomina un sistema democratico bastante solido donde las instituciones funcionan,
donde se verifica una participacion politica razonablemente libre y fuerte, y donde existe
un ejercicio pleno de las libertados civiles. En las zonas rurales, en cambio, la accion de
los grupos armados vulnera sistematicamente las instituciones, lo cual da lugar a una
democracia incompleta.
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Los bajos niveles de inclusion e intensidad de la participacion politica representan uno de
los problemas mas importantes que confronta Colombia. Aunque durante un largo
periodo las instituciones nacionales permanecieron practicamente al margen del conflicto,
durante las dos ultimas décadas se han convertido en blanco de los grupos armados al
margen de la ley. Las elecciones han sido amenazadas por la guerrilla y los paramilitares,
quienes tratan de incidir en el proceso politico ya sea vetando candidatos, limitando la
libertad de pronunciar discursos o de expresion, o impidiendo la realizacion de los
comicios. Esto ha contribuido a disminuir ain mas la participacion electoral, de por si
tradicionalmente baja. Las autoridades locales han sido las mas afectadas.

Por otra parte, la organizacion electoral sigue siendo relativamente fragil y todavia se
detectan deficiencias en la gestion de las elecciones en materia de censo electoral y de la
supervision del cumplimiento de las regulaciones sobre las finanzas de los partidos y los
candidatos. Se espera que con la reduccion del numero de partidos y movimientos, la
capacidad instalada sirva para mejorar su eficacia.

En materia de derechos humanos y libertades ciudadanas, aunque se han hecho esfuerzos
para mejorar cuestiones como la libertad de prensa, lo cierto es que en medio del
conflicto civil las violaciones a los derechos humanos aun son muy altas y la informacién
es cada vez es mas restringida.

Como se indico anteriormente, el poder efectivo de las autoridades locales se ha visto
seriamente comprometido por el conflicto armado. Politicos de diferentes regiones del
pais han sido objeto de amenazas y en algunos casos han sido secuestrados o asesinados.
El control desigual del territorio por parte de las autoridades del Estado ha traido consigo
importantes diferencias en las manifestaciones del conflicto armado en las areas urbanas
y rurales. Aun asi, no se puede desconocer el hecho de que, las instituciones politicas
formales hayan ganado peso y respeto entre la poblacion.

La desigualdad y el crecimiento del sector informal minan la participacion ciudadana. Por
el contrario, la educacion no solo la facilita en la medida en que por su intermedio se
obtienen conocimiento e informacién, sino que ademas permite que la ciudadania
establezca vinculos con los sectores mejor representados y mas formales de la sociedad.
Aunque la existencia de una democracia electoral favorece la representacion de los
sectores no organizados, éstos tienen una clara desventaja financiera en relacion son los
intereses organizados. En Colombia la baja capacidad de participaciéon de la ciudadania
de menores recursos constituye un problema importante que serd necesario abordar.

Respecto a la participacion de minorias en la politica, en el caso de las mujeres, a pesar
de que el promedio colombiano es superior al de América Latina, sigue siendo bajo.
Aunque esto no representa un problema para la gobernabilidad, si plantea un reto para la
calidad de la representacion y para alcanzar mayores niveles de equidad entre los
géneros. La representacion de las poblaciones indigenas y afrocolombianas ha mejorado
desde que entrara en vigencia la Constitucion de 1991. Sin embargo, estas comunidades
son las que muestran las peores condiciones de vida en el territorio, ademas de que son
un blanco constante de los ataques violentos de los paramilitares, la guerrilla e incluso de
las fuerzas armadas.
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Con todo, es cierto que se han registrado importantes mejoras en la facilitacion de la
participacion politica. Como nunca antes en la historia democratica colombiana, el acceso
a la financiacion de las campafias asegura la participacion de nuevos movimientos y
grupos. A pesar de que todavia hay problemas con la reglamentacion de las
contribuciones privadas a las campafias de Congreso y el monitoreo del cumplimiento de
los techos legales, desde 1994 el sistema de financiacion ha contribuido a la
consolidacion de nuevos partidos politicos. La nueva normatividad establecida en la Ley
de Garantias a la Oposicion para las elecciones presidenciales es también un avance
importante para garantizar la imparcialidad de los medios y la igualdad de oportunidades
entre los candidatos, asi como para limitar la extrema dependencia de recursos privados
provenientes de los principales conglomerados econémicos.

En cuanto a la aceptacion del régimen democratico, se puede decir que mantiene estable,
aunque al igual que en el caso de la economia de mercado, es relativamente baja. Si bien
es cierto que en el corto plazo la implementacion de ciertas reformas ha mejorado estos
indicadores, en el largo plazo el aumento de la legitimidad del sistema democratico y de
la economia de mercado dependerd de la resolucion del conflicto armado y de la
disminucién de la violencia.

Aunque altamente personalista, el Congreso ha servido como foro de discusién de
politicas nacionales y como escenario importante para la agregacion de intereses. Los
legisladores han sido los autores de importantes reformas constitucionales como la Ley
de Bancadas, la Reforma Politica y la Ley de Garantias Electorales, entre otras. Dada la
gran cantidad de atributos legislativos del Poder Ejecutivo, el Congreso colombiano
puede definirse mas como reactivo que como proactivo. Aun asi, contintia desempenando
un papel significativo como proponente de politicas publicas. Sin embargo, para que sea
mas efectivo legislando necesita una capacidad de investigacion mayor y mas
centralizada, partidos y coaliciones mas cohesionadas, y sobre todo mayor poder en el
manejo de su agenda.

La reforma politica que entr6 en vigencia en 2003, asi como la reaccion esperada de las
fuerzas politicas en el Congreso, sin duda reforzard el papel de los partidos en la
democracia y reducira el creciente nivel de fragmentacion en el sistema de partidos. Esto
deberia facilitar la agregacion de intereses a medida en que disminuya los costos y las
dificultades de negociacion entre el Ejecutivo y los legisladores, al tiempo que fortalece
las posibilidades de llevar a cabo acciones colectivas dentro del Ejecutivo. El nuevo
sistema electoral ofrece mdas incentivos para la coordinacion entre las maquinarias
electorales de los partidos politicos y para que éstos puedan ejercer un mejor control
sobre sus candidatos. Dada la opcion del voto preferente, la introduccion del arrastre de
votos entre los candidatos del mismo partido si genera incentivos para que las
colectividades compitan con “candidatos populares”, y simultineamente desincentiva la
participacion de aquellos que compitan por su cuenta Unicamente. Sin embargo, es
necesario esperar un tiempo para ver el impacto completo real de la reforma en la
efectividad y legitimidad de la representacion.

Por ultimo, la creacion de los nuevos organismos de control ha sido muy importante en
los ultimos afios, aunque su desempefio es atin deficiente y hay espacio para solidificar su
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independencia. En el &mbito subnacional el funcionamiento de los érganos de control ha
dejado mucho que desear, como consecuencia de la accion de los grupos guerrilleros y
paramilitares.

Opciones de politica

El problema fundamental del sistema politico colombiano es la persistencia del conflicto
armado, el cual afecta en forma directa el pleno ejercicio de la democracia y de los
derechos y libertades contenidos en la Constitucion. En ese sentido, la politica de
busqueda de la paz se erige como una estrategia necesaria y fundamental para fortalecer
el Estado colombiano y consolidar los importantes avances politicos de los ultimos afios.

Especialmente en la época electoral, seria recomendable que el Estado aumente su celo
en proteger a los candidatos tanto en el nivel local como nacional, movilizando la fuerza
publica a areas donde los ciudadanos sean mas vulnerables.

Asimismo, teniendo en cuenta que otro de los problemas que enfrenta alli el sistema
democratico es el bajo nivel de participacion politica, es recomendable adoptar medidas
para fomentarla, entre las que se podria considerar aquellas encaminadas a asegurar la
actualizacion permanente del censo electoral, incrementar la inscripcion de votantes e
intensificar la educacion politica.

Aunque las minorias han asegurado puestos en el Congreso, su presencia no es suficiente
—especialmente bajo las nuevas reglas— para lograr que la representacion se traduzca en
politicas publicas adecuadas. Por ello, podria considerarse introducir reformas en la
configuracion de las listas en las circunscripciones electorales mas grandes que
promuevan y mejoren la representacion de estas minorias (i.e., mujeres, grupos indigenas
y comunidades afrocolombianas).

En cuanto a la financiacién de campafias, se podria considerar, entre otras posibilidades,
mejorar la reglamentacion de los aportes privados para garantizar asi tanto la
independencia como la representatividad de los candidatos; transparentar y fortalecer el
manejo financiero de los partidos y movimientos politicos; fortalecer la labor de
investigacion y técnica del CNE, y modificar el régimen de sanciones.

Para mejorar la capacidad del Congresos de agregar de intereses, los esfuerzos se podrian
concentrar en desarrollar su capacidad de investigacion y analisis incrementando el
personal de apoyo especializado y creando un centro de investigacion y datos. Estas
reformas del Congreso también servirian para aumentar su capacidad en su funcion de
control y contrapeso del Ejecutivo.

Lo antedicho aplica igualmente a los organismos de control, cuya independencia es
esencial en el cumplimiento de su labor. Una manera de garantizarla es asegurando que
los periodos de quienes encabezan estos organismos no coincidan con los del Ejecutivo y
el Legislativo, o haciendo que su nombramiento ocurra por mayoria cualificada.

Las reformas al sistema electoral y a las reglas internas del Congreso como la Ley de
Bancadas han constituido pasos muy importantes y certeros para corregir el excesivo



- 88 -

personalismo que ha caracterizado a los partidos politicos y para fortalecer la
organizacion partidista, tanto durante las elecciones como en el desempefio de sus labores
legislativas en el Congreso. Para ver el impacto real de la reforma en la efectividad y
legitimidad de la representacion es necesario esperar un tiempo’’ '

1 Cqe . . , P
I Si bien en las recientes elecciones de 2006 ya se observo una mayor concentracion de votos y de
representacion.
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III. ESTADO DE DERECHO

Para los efectos de este diagnoéstico, se entiende por Estado de derecho aquel donde la ley
es el instrumento de uso preferente para guiar la conducta de los ciudadanos de un pais.’
La transparencia, predecibilidad y generalidad que subyacen a un Estado de derecho
efectivo facilitan las interacciones humanas, sociales y economicas, ademds de que
ayudan a prevenir los conflictos y a solucionarlos de manera eficiente, efectiva y pacifica.
Todo ello coadyuva al desarrollo econdmico sostenible y a la consecucion de la paz
social. Para que el Estado de derecho sea una herramienta efectiva para guiar la conducta
humana, debe cumplir tres requisitos: (i) el derecho debe ser el instrumento principal de
gobierno; (i1) la ley debe tener ciertas cualidades especificas; y (iii) los poderes publicos
deben interpretar y aplicar la ley de forma congruente (Raz, 1979).

En el presente capitulo se describen y analizan los tres requisitos del Estado de derecho
como herramienta de guia a la conducta humana. En primer lugar, el grado de
preeminencia del derecho como instrumento de gobierno, en relacioén con la presencia de
otras herramientas que con ¢l conviven como son el uso coactivo del poder, el grado de
propaganda estatal y las practicas clientelares. En segundo lugar se aborda el tema de las
cualidades intrinsecas de la norma en sus distintos aspectos, a saber: generalidad,
publicidad, irretroactividad, claridad, coherencia, viabilidad y estabilidad. En tercer lugar,
se trata el tema de la aplicacién congruente de la norma, tanto por parte del Poder
Ejecutivo como del Poder Judicial, después de lo cual se describe someramente una
reforma al sistema de administracion de justicia que estd en trance de implementacion.
Por tultimo, se extrae una serie de conclusiones y se plantean opciones de politica
generales a la luz de la situacion descrita y de la reforma ya en marcha.

Dado que para que el derecho sea un instrumento efectivo de gobierno debe ser capaz de
guiar la conducta humana, el ejercicio del poder por esta via requiere que los ciudadanos
de un pais acepten voluntariamente sus normas y preceptos. Por ello, un primer sintoma
general de la vigencia y salud del Estado de derecho se puede inferir del grado de
acatamiento general de las normas y el grado de criminalidad. De acuerdo con el
Latinobarometro (2005), s6lo un 16% de los colombianos opina que los ciudadanos y los
poderes publicos acatan las normas (Grafico 4.1). Ademas, el 14,4% de los colombianos
ha sido victima de algun delito, lo que sitia a Colombia como el sexto pais de mayor
criminalidad de la region después de México (17,35%), El Salvador (17,12%), Costa Rica

s Existe una tendencia generalizada a confundir el Estado de derecho con el ideal de Estado del

buen derecho (Marmor, 2003). Es decir, se suele confundir el ejercicio del poder mediante el
instrumento de la ley (i.e., el imperio de la ley) con el contenido moral o filoséfico de la ley
misma. En este caso, el Estado de derecho, no es una idea absoluta como instrumento de gobierno
sino una teoria politico-filosofica sobre cual deberia ser el contenido de la ley. Indudablemente, la
eficacia de la misma va a depender, en gran medida, de los valores y derechos que en ella se
proclamen. Por ejemplo, es razonable suponer que los ciudadanos de un determinado Estado
estaran mas dispuestos a resistir la aplicacion de leyes que apoyen la represion de la sociedad o
tiendan a agravar las desigualdades sociales y no aquellas que promuevan la libertad, dignidad y
bienestar de todos los ciudadanos.
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(15,20%), Nicaragua (15,19%) y Panama (14,79%) (Rodriguez-Raga y Seligson, 2004).”
Asimismo, segin la Organizacion Mundial de la Salud (2004) la tasa de homicidios es la
més alta del mundo (63 homicidios por cada 100.000 habitantes).” De ello se deduce que
en Colombia la salud del Estado de derecho necesita ser fortalecida. Sin embargo, un
analisis mas sistematico —y menos sintomatico— de su grado de vigencia muestra un
panorama mas matizado, como se vera en los apartados subsiguientes.

Grafico 4.1
Percepcion del cumplimiento de la ley
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Fuente: Latinobarometro 2005.

Antes de abordar el andlisis de cada dimension y, con el fin de entender los problemas
que aquejan al Estado de derecho, cabe mencionar algunas especificidades del contexto
colombiano que lo afectan directamente. En primer lugar, durante los ultimos 50 afios
Colombia ha estado sumida en un profundo y complejo conflicto armado con
participacion de multiples actores: el ejército nacional, las guerrillas de extrema
izquierda, los ejércitos paramilitares de extrema derecha y los narcotraficantes (quienes a
pesar de no tener un proyecto politico concreto --salvo evitar la extradicion—, se alian
tanto con guerrillas como con paramilitares con el fin de obtener proteccién para su
industria ilegal). Un conflicto de tal duracion e intensidad necesariamente afecta a toda la

& Segtin el citado estudio (Rodriguez-Raga y Seligson 2004), la victimizacion se distribuye por tipo

de delito de la siguiente manera: 48,8% robo sin agresion, 24,9% robo con agresion, 8% robo de la
casa, 6,1% agresion sin robo, 2,3% dafio a la propiedad, 1,4% secuestro y, 8% otros delitos.

La tasa de homicidios de los Estados Unidos para 2002 era de 6,1 por cada 100.000 habitantes
(Bureau of Justice Statistics http://www.ojp.usdoj.gov/bjs/glance/tables/hmrttab.htm), mientras la
de Canada para 2003 era de 1,73 (Canada Nacional Statistics Agency
http://www40.statcan.ca/l01/cst01/legall2b.htm).
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sociedad, y de forma particular al Estado de derecho. Es asi como surgen al menos dos
realidades: por un lado se tiene un sector de la sociedad que esta plenamente amparado
por el Estado de derecho, mientras que por el otro persisten espacios que escapan al
control del Estado, con multiples tonos de gris entre ambos.

La existencia del conflicto pone en duda los elementos constitutivos del Estado, lo cual
tiene profundas repercusiones en la capacidad del mismo para regular la conducta de los
individuos. Asimismo implica que el Estado es deficitario en el monopolio de la fuerza,
el control del territorio, y la aplicacién de la ley y el orden. Dada esta situacion, el
conflicto se constituye en una amenaza frontal para el imperio de la ley.

En segundo lugar, se percibe una marcada tendencia del Estado colombiano a ser
garantista, al menos en el plano formal. El ordenamiento juridico consagra numerosos
derechos para los ciudadanos. Sin embargo, existe una brecha significativa entre la
justicia formal y la justicia sustantiva. Esta ltima, junto con la discrepancia entre los
derechos formales y su realizacion concreta, generan frustracion y desconfianza entre los
ciudadanos en cuanto a la capacidad misma de las instituciones publicas para proteger sus
intereses y hacer valer sus derechos.

La preeminencia del derecho como instrumento de gobierno

Esta primera dimension del Estado de derecho implica que el Gobierno de un pais
favorece el uso de la ley como instrumento para regir la conducta de sus ciudadanos
sobre otras herramientas posibles, y que aceptan voluntariamente sus normas y preceptos
(Marmor, 2003). Si bien en la practica los Gobiernos se sirven en mayor o menor medida
de éste y otros medios para poder ejercer sus funciones efectivamente, lo que diferencia a
un Estado ideal de derecho de los demas es la preponderancia de la ley sobre otros
medios de conduccion social.

Durante la mayor parte de la segunda mitad del siglo XX, y en razén de los problemas de
orden publico, el principal instrumento de gobierno en Colombia fue lo que se conocid
como el estado de sitio Desde 1958 hasta 1990 el pais vivié poco mas de 23 afios bajo
dichos parametros (Ariza Higuera et al., 1997). Si bien esta figura no desconocia
plenamente el marco juridico ordinario (al encontrarse amparada por la Constitucion
vigente), si investia al Ejecutivo de poderes legislativos y judiciales excepcionales, en
una especie de posicion intermedia entre el constitucionalismo y el autoritarismo (Ariza
Higuera et al., 1997). El abuso de esta prerrogativa por parte del Ejecutivo alcanza su
mayor expresion durante el periodo entre 1984 y 1989 (marcado por el asesinato de
figuras publicas de gran renombre como el entonces Ministro de Justicia Rodrigo Lara
Bonilla y el candidato presidencial Luis Carlos Galan, entre otros), durante el cual se
expidieron 139 decretos de estado de sitio (Garcia Villegas, 2001). Esta practica aumento
el poder discrecional del Ejecutivo y afectd de manera significativa la aplicacion del
principio de legalidad, lo que a su vez contribuy6 a socavar la fortaleza del Estado de
derecho.
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La figura de los estados de excepcion se mantuvo en la Constitucion Politica de 1991. El
llamado “estado de sitio” cambi6 su nombre a “estado de conmocion interior,” y se
introdujeron mayores controles para solventar los problemas originados en el pasado.

Para Garcia Villegas (2001), “la excepcion constitucional no es una especie de rule of
law atenuado; es otra cosa, es una excepcion”. De hecho, muchas reformas al sistema
judicial (especialmente en el ambito penal) fueron realizadas via decretos expedidos en
estados de excepciodn, lo cual llevaria finalmente a la constitucion de la justicia especial
regional (Ariza Higuera et al., 1997). Asi pues, amparandose en la idea de recuperar un
Estado de derecho que se ha visto minado por la situaciéon de orden publico, el Gobierno
se vale de instrumentos que atentan contra ese mismo Estado de derecho que pretende
fortalecer. En palabras de Ariza Higuera ef al.,

“Para combatir los factores que atentan contra la supervivencia del Estado de derecho,
se adopta un régimen juridico de excepcionalidad a través del cual se busca restaurar la
normalidad afectada. Mediante el abandono de las reglas de juego, se busca su
proteccion. Por medio de la negacion del Estado de derecho se ejerce su tutela” (1997:
64).

Esta recurrencia a los estados de sitio, aunada a la posibilidad de prolongarlos
indefinidamente y de convertir sus decretos en leyes ordinarias, generd la
“normalizacién” de una institucion destinada a ser excepcional (Garcia Villegas, 2001).”

Dicha normalizacion de la excepcionalidad gener6 en Colombia —tanto entre los
funcionarios publicos como entre los ciudadanos-- una concepcion instrumental del
derecho segun la cual éste se aplica cuando las circunstancias lo muestren provechoso
(Souza Santos, 2001; Thoumi 1995; F. Gutiérrez, 1998). La idea de que existen
excepciones a la regla es una idea generalizada que, por la arbitrariedad que introduce en
el sistema, no puede sino ir en desmedro del principio de legalidad.

Si bien es cierto que en Colombia existe un elaborado marco juridico que regula la
actividad social, politica y econdmica, parece prevalecer una cierta inercia institucional
en el ejercicio del derecho. Como se vera en esta seccion, muchas son las limitaciones al
principio de legalidad, aunque seria equivocado asegurar que se restringe el Estado de
derecho a fin de privilegiar los intereses exclusivos del Ejecutivo (o de cualquiera que
considere provechoso actuar en una situacion de excepcionalidad), al menos en el grado
en que se produjo en décadas anteriores.

Uso coactivo del poder

El abuso de la fuerza por parte del Estado (torturas, represion, asesinatos, entre otros
métodos) como medio de gobierno atenta contra el principio de legalidad y contra el
gobierno de las personas mediante el derecho. La conducta humana en este caso no es
guiada por la ley sino por la fuerza o el miedo.

» A partir de la entrada en vigor de la Constitucion de 1991, que introduce cambios importantes

como la creacion de la Corte Constitucional, esta situacion de excepcionalidad ha mejorado
sustancialmente (Capitulo II: Sistema Democratico).
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No obstante los esfuerzos de los ultimos Gobiernos por defender los derechos humanos
de todos los colombianos, algunos organos del Estado hacen un uso coactivo del poder
que no se ajusta a la Constitucion y la ley. De acuerdo con el Indice de Integridad Fisica
Cignarelli-Richards (CIRI), el Estado colombiano muestra un respeto limitado por el
derecho fundamental a la vida pues hay agentes estatales responsables de torturas,
asesinatos extrajudiciales, encarcelamientos politicos y desapariciones (Cingranelli y
Richards, 1999; 2003). En América Latina, Colombia se sitia en una de las posiciones
mas bajas en este aspecto, solamente por encima de Haiti (Grafico 4.2). Segun un
detallado informe del PNUD sobre el conflicto colombiano, “la peor parte en el conflicto
la llevan quienes conforman, supuesta o efectivamente, las periferias [i.e. aquellos que sin
pertenecer directamente a las organizaciones rebeldes, aparecen como sus simpatizantes]
de apoyo de los actores armados” (PNUD, 2003:120). Ellos son las victimas de la “guerra
sucia”: crimenes politicos que aumentaron considerablemente hasta 2001 y que ain no
han sido eliminados (Cuadro 4.1).

Cuadro 4.1
Violencia politica (fuera de combate)
1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total

Homicidios politicos 2098 1668 2238 4632 4925 2215 17776
Desapariciones forzadas 337 470 328 678 618 249 2680
Torturas 119 79 129 396 439 163 1325
Amenazas 1666 485 835 811 679 956 5432

Fuente: PNUD, 2003.

La Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(OACNUDH, 2003) estima que cerca de 894 colombianos se encontraban en situacion de
refugiados o asilados politicos entre 2000 y 2003, como consecuencia de la situacion
politica del pais.”® Estos indicadores sugieren que las reglas democraticas relativas al
tratamiento y respeto de los sospechosos, imputados, detenidos y reclusos estipuladas en
la Constitucion no siempre se acatan.

El llamado Estatuto Antiterrorista’’ facultaba a las fuerzas militares para desempefiar
labores de policia judicial, creando una confusion no deseable entre las fuerzas civiles
encargadas de mantener el orden publico civil y el ejército. El proyecto, criticado por
diferentes actores de la comunidad nacional e internacional, fue declarado inexequible
por la Corte Constitucional el 30 de agosto de 2004.

En Colombia por lo general se acepta que existen grandes desafios en cuanto al respeto
por los derechos humanos (DDHH) y a las infracciones al Derecho Internacional

7 Aunque estos exilios responden también a presiones no estatales.

7 Acto Legislativo 02 del 18 de diciembre de 2003.
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Humanitario (DIH).”® Sin embargo, las versiones de los actores relevantes sobre estos
aspectos no siempre coinciden. Estan los representantes del Estado (Presidente,
Vicepresidente, los miembros del Congreso y el Defensor del Pueblo), las organizaciones
no gubernamentales de derechos humanos (como la Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento-CODHES y Amnistia Internacional), los gobiernos
extranjeros (como Francia y Estados Unidos), algunos organismos internacionales
(ciertas dependencias de la ONU y de la OEA), la academia y la opinion publica, cada
uno de los cuales parece tener una idea diferente de la situacion real de violacion de los
DDHH e infracciones al DIH en el pais. Estas discrepancias son en gran medida el
resultado de las carencias, imprecisiones, contradicciones y diferencias en los
instrumentos que cada uno de ellos utiliza para realizar las mediciones (OACNUDH-
Colombia, 2005: 68). Por ejemplo, mientra que el Gobierno le atribuia a los grupos
armados ilegales mas del 85% de las violaciones a los DDHH e infracciones al DIH
durante el 2002 (Ministerio de Defensa, 2003), la Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos (OACNUDH) no incluia a dichos grupos en sus mediciones de
violacion a los DDHH: (OACNUDH-Colombia, 2005: 23). Con todo, y respetando la
importancia critica de este debate sobre la autoria de los delitos contra los DDHH vy el
DHI, lo cierto es que en Colombia éstos siguen siendo un problema grave y una amenaza
para el Estado de derecho que requiere accion urgente.

Grado de propaganda estatal

El control y la manipulacion de la informacion es uno de los medios mas poderosos de
los gobiernos para promover el acatamiento de sus politicas. No en vano los Estados
totalitarios y autoritarios se arrogan el monopolio de la informacién como medio para
lograr que asi sea. La diferencia entre informacion y propaganda estriba en que la primera
tiene por objeto dar a conocer los hechos de manera imparcial y objetiva, mientras que la
segunda busca ganar adeptos a una posicion especifica, independientemente de la
veracidad de los hechos. En ese sentido, la propaganda compite con el derecho como
instrumento de gobierno. Por ello, la vigencia efectiva de aquel depende en parte del
grado en que el Estado haga uso de la propaganda en detrimento de la eficacia de la
norma. Determinar y medir con precision y de manera objetiva hasta qué punto el Estado
cruza la raya divisoria entre informacioén y propaganda en un pais determinado es una
tarea imposible. Asi que la Unica alternativa consiste en remitirse a las opiniones de los
expertos y aproximarse al concepto midiéndolo indirectamente por medio del grado

78 Al respecto, en 2005 la Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos en

Colombia sefialaba: “La situacion de derechos humanos sigui6 siendo critica. Hubo un aumento
de denuncias de ejecuciones extrajudiciales atribuidas a miembros de la fuerza publica y a otros
servidores publicos. Continuaron siendo altos los de torturas y desapariciones forzadas. Fueron
notables las denuncias de detenciones y allanamientos sin los fundamentos juridicos adecuados,
por parte de miembros del Ejército y de la Fiscalia. También hubo casos de manipulacion de
pruebas y de testigos. La continuidad de los nexos entre servidores publicos y grupos armados
ilegales, en particular paramilitares, se puso de manifiesto en varias denuncias en las que se
atribuy6 responsabilidad estatal por accidon directa u omision. Persistid la precariedad de la
situacion de los derechos econémicos, sociales y culturales, especialmente para los grupos y
regiones mas vulnerables del pais, y en particular en cuanto al acceso, la disponibilidad, la
permanencia y el goce de los derechos al trabajo, a la educacion, a la salud, y a la vivienda”
(OACNUDH-Colombia, 2005: 4).
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percibido de libertad de prensa y del control estatal sobre los medios de comunicacion de
masas.

De acuerdo con el informe Freedom of the Press de Freedom House (2005), Colombia
ocupa el puesto 132 de 194 en el escalatfén mundial de libertad de prensa y hace parte del
34% de paises clasificados con prensa “no libre”. La dimension politica del estudio, en el
cual se evaltan cuestiones como la censura (autoimpuesta y externa) y la intimidacion
por parte de actores estatales, obtiene una calificaciéon de 32 puntos de 40 posibles
(cuanto mas alto el numero, mas precaria la situacion de libertad). En América Latina
solo Venezuela se encuentra en una posicion mas débil (puesto 162 de la clasificacion
mundial).

Si bien es cierto que la accion de los grupos no estatales también incide en estos
indicadores, la accion del Estado sobre los medios no deja de ser significativa, situacion
en parte evidenciada por el alto porcentaje del mercado mediatico de propiedad oficial
con respecto a la media regional, en particular en lo relativo a la television (Cuadro 4.2).

Cuadro 4.2

Propiedad de los medios de comunicacion en América Latina

Porcentaje de

Porcentaje de Porcentaje de periédicos de  Porcentaje de
periddicos de periddicos de propiedad TV de Porcentaje de TV  Porcentaje de TV
propiedad estatal propiedad privada "otra" dentro propiedad de propiedad de propiedad
dentro de los cinco dentro de los cinco  delos cinco  estatal dentro de privada dentrode "otra" dentro de
medios mas medios mas medios mas  los cinco medios los cinco medios  los cinco medios
Pais grandes grandes grandes mas grandes mas grandes mas grandes
Argentina 0% 100% 0% 20% 80% 0%
Brasil 0% 100% 0% 0% 80% 20%
Chile 0% 100% 0% 20% 60% 20%
Colombia 0% 100% 0% 50% 50% 0%
México 0% 100% 0% 0% 100% 0%
Pertt 0% 100% 0% 0% 100% 0%
Venezuela, RB 0% 100% 0% 25% 75% 0%
Promedio A.LAT. 0% 100% 0% 16% 78% 6%
HIC 0% 93% 7% 45% 55% 0%

Fuente: Djankov et al ., (2001).
Fuente: Djankov et al. (2001)

Segun el informe de la Fundacion para la Libertad de Prensa (FLIP) de 2004, aunque la
situacion en este terreno ha mejorado para los periodistas y ha dejado de ser critica,
todavia es motivo de preocupacion. Durante ese afo, 77 periodistas fueron victimas de
algun tipo de agresion (dos de los cuales fueron asesinados, uno de ellos por haber
denunciado corrupcion en el gobierno local) y cinco fueron obligados a abandonar el pais
por motivos de seguridad. Entre los actores responsables de estas acciones intimidatorias
se encuentran algunos funcionarios, especialmente miembros de la fuerza publica (FLIP,
2004).

La estructura de la propiedad de los medios ha cambiado drasticamente en las Gltimas dos
décadas. Especificamente, los conglomerados de radio, television y prensa controlados
por los principales grupos econdomicos del pais han reemplazado (o absorbido) la oferta
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local de medios. Actualmente, el control de la mayoria de los medios se divide entre tres
grandes corporaciones: Caracol, RCN y la Casa Editorial El Tiempo (Tickner, 2005).

La concentracion de la propiedad de los medios tiene un efecto homogeneizador
sustancial en la cobertura de los temas de interés. Solamente un periddico El Tiempo
tiene circulacion nacional, después de que el diario mas antiguo, E/ Espectador (fundado
en 1899), redujera la frecuencia de su publicacion a una vez por semana debido a sus
problemas financieros. Unicamente dos noticieros de television (Noticias Uno y CM&)
ofrecen alternativas a la cobertura dada por los de Caracol y RCN. Por ultimo, s6lo tres
cadenas radiales privadas controlan la mayoria de las estaciones de AM y FM: Caracol,
RCN y Todelar (Tickner, 2005).

Practicas clientelares

El ejercicio de gobierno a través de relaciones clientelares tiende a relegar el uso del
derecho como instrumento privilegiado y cuya vigencia efectiva estard determinada en
parte por el grado de preponderancia de ese tipo de vinculos. En Estados puramente
patrimoniales donde se confunde lo publico con lo privado, las relaciones clientelares
toman precedencia sobre el uso del derecho hasta desplazarlo como medio de gobierno.
El funcionamiento de la ley y las instituciones depende del capricho de quienes ostentan
posiciones de poder, y por lo tanto, la norma no puede cumplir su funcién de guiar la
conducta civica. La ley pierde su aplicabilidad con caracter general y los individuos dejan
de ser iguales ante la ley. El trato que dispensa el Estado a los grupos o a los individuos
depende de la relacion personal entre éstos y aquel, y no de un principio abstracto de
aplicacion general. En tales casos, el Estado de derecho no es un instrumento de gobierno
en el sentido de guiar la conducta humana, sino un medio de otorgar una falsa legitimidad
al régimen, incluso un instrumento de manipulacion, y a veces de represion.

Algunos autores (Guillén, 1979) opinan que las précticas clientelares en Colombia tienen
raices historicas que dificultan su erradicacion definitiva. El caso de las entidades
estatales utilizadas como “botin” de la guerra electoral —fendmeno especialmente notorio
durante el Frente Nacional (Capitulos II y III)-- es el mejor ejemplo de una politica
patrimonial segun la cual es aceptable retribuir favores particulares con bienes que
pertenecen a la colectividad. Si bien es dificil constatar empiricamente la existencia de
practicas clientelares, es razonable asumir que el manejo discrecional y poco transparente
de los recursos publicos puede propiciarla.

En Colombia, el porcentaje del presupuesto general de la Nacion no comprometido ex
ante (gasto discrecional) es minimo (Cuadro 4.3). Ello induce a pensar que la
probabilidad de existencia de précticas clientelares es comparativamente baja, aunque no
las excluye. Hay autores (Echeverry et al., 2004) que opinan que, en buena medida, las
inflexibilidades surgen del interés del Legislativo de garantizar rentas especificas para
determinados sectores y regiones, contrarrestar su falta de acceso formal al presupuesto y
limitar la discrecionalidad del Ejecutivo. En su opinion, “gran parte de los gastos
decretados por Ley o de las Rentas de Destinacion Especifica son el resultado de la
captura del Estado por parte de diversos grupos de interés que quieren asegurar su
participacion en los recursos de la Nacion” (Echeverry et al., 2004: 25). En general, el
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argumento sugiere que al introducir rentas de destinacion especifica en el presupuesto,
los congresistas buscan obtener recursos para cultivar sus clientelas. Por otra parte, la
inflexibilidad presupuestaria limita la construccion colectiva del presupuesto nacional y
la capacidad de maniobra del Estado (Capitulo V: Gestion Publica).

Cuadro 4.3
Apropiaciones e inflexibilidades presupuestarias, 2003
(Recursos Nacion, miles de millones de pesos)
Concepto ApropiacionesInflexibilidades% Inflexible % Total De
Presupuesto Inflexible

) (2) (3)=(2/1)

FUNCIONAMIENTO 33.221 32.090 0.970 0.500
Gastos de personal 7.207 7.207 1.000 0.110
Gastos generales 2.252 1.121 0.500 0.020
Transferencias 23.762 23.762 1.000 0.370
SGP 12.901 12.901 1.000 0.200
Pensiones 5.961 5.961 1.000 0.090
Universidades 1.331 1.331 1.000 0.020
Otras transferencias 3.569 3.569 1.000 0.060
SERVICIO DE LA DEUDA 27.336 27.336 1.000 0.430
Externa 12.829 12.829 1.000 0.200
Amortizaciones 7.839 7.839 1.000 0.120
Intereses 4.990 4.990 1.000 0.080
Interna 14.507 14.507 1.000 0.230
Amortizaciones 7.872 7.872 1.000 0.120
Intereses 6.635 6.635 1.000 0.100
INVERSION 6.198 4.176 0.670 0.070
TOTAL CON DEUDA 66.755 64.231 0.960 1.000
TOTAL SIN DEUDA 39.419 36.863 0.940

Fuente:Echeverrwgt al., 2004.

En sintesis, en Colombia la primera dimension de la que se compone el Estado de
derecho --la ley como instrumento preeminente de gobierno-- presenta una situacion
relativamente paraddjica: en términos generales prima el derecho como instrumento de
gobierno, aunque tal predominancia se ve parcialmente socavada por una excesiva
excepcionalidad, mientras que la situacion de orden publico en el pais impide que el
derecho tenga una total aplicacion en partes del territorio nacional (Capitulos II y III).

La cultura de la excepcionalidad juridica se ha desarrollado con la aplicacién de normas
expedidas en estados criticos, aunque de alguna manera se han vuelto permanentes,
cuando no se ha abusado de ellas. La sombra de la inercia institucional que ha resultado
de la prolongada vigencia del llamado “estado de sitio” (ahora denominado “estado de
conmocion interior”) subsiste. Asimismo, la existencia violaciones a los DDHH y al DIH
debilita la vigencia del Estado de derecho, mientras que el alto grado de participacion
estatal en los medios de comunicacion crea una situacion de potencial vulnerabilidad.
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De las muchas acciones que podran adoptarse para garantizar la preeminencia del
derecho como instrumento de gobierno, las siguientes opciones de politica podrian
constituir un buen punto de partida para el debate, en aras de resolver las deficiencias que
afectan a esta dimension:

(1)

(ii)

(iii)
(iv)

Crear e implementar mecanismos efectivos de control para asegurar que las
normas expedidas con ocasion de los estados de excepcion --particularmente el
estado de conmocion interior-- sean efectivamente de cardcter excepcional, tal
como lo indica la Constitucion Politica.

Difundir el respeto por los DDHH, principalmente el derecho a la vida en
general entre todos los colombianos y especialmente entre las fuerzas de
seguridad del Estado. Esta labor educativa podria comenzar en las escuelas, y a
través de campafias masivas de comunicacidon y capacitacion especificas para
los efectivos de los aparatos de orden publico. Igualmente se requiere mejorar
los controles de abusos potenciales por parte de las fuerzas de orden, aplicar los
tratados internacionales de DDHH y DIH ratificados, y garantizar el
cumplimiento de las obligaciones adquiridas por el Estado en el marco de
dichos acuerdos. Un punto importante a considerar es la promulgacion de esta
politica de DDHH y sus correspondientes planes de accion en todos los
municipios del pais. Todo lo anterior debe conducir a que se reduzcan los
principales indicadores de violacion de los DDHH y el DIH.

Estimular la privatizacion de los medios de comunicacion.

Para solucionar los problemas relativos a la captura de rentas del Estado
mediante recursos de preasignados se podria modificar el esquema actual de
distribucion de transferencias y rentas de destinacion especifica, aplicar el
principio de unidad de caja en el presupuesto, establecer reglas de ahorro
contingente para algunos fondos especiales, promover una administracién
unificada de la tesoreria del Estado, revivir los denominados ‘“auxilios
parlamentarios” u otros mecanismos que ayuden a hacer explicita y
transparente la busqueda de presupuesto por parte del Legislativo y a alejarlo
de la practica de incluir gastos via leyes, como ha sido la tradicion.

Cualidades intrinsecas de la norma

Para que el Estado de derecho funcione plenamente se requiere que la norma retina una
serie de cualidades intrinsecas que faciliten su funcion como guia de la conducta humana.
En otras palabras, el derecho debe ostentar unas caracteristicas tales que le permitan
producir los efectos esperados en el comportamiento humano para que haya congruencia
entre lo estipulado por la norma y la conducta ciudadana observable. Las cualidades que
hacen a la norma efectiva en este sentido son: generalidad, publicidad, irretroactividad,
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claridad, coherencia, viabilidad y estabilidad (Fuller, 1964; Raz, 1979; Finnis,1980),79
rasgos €stos que a continuacion se describiran para el caso colombiano.

En Colombia, el grado de acatamiento de las leyes por parte de los poderes publicos y de
los ciudadanos se percibe como relativamente bajo. El Latinobarometro (2005) da una
indicacion de que la percepcion del grado de cumplimiento de la norma es bajo en toda
América Latina (un promedio del 20%). Colombia aparece por debajo con un 16%,
mientras que el pais con el indice mas alto es Uruguay, como se vio en el Grafico 4.1 al
principio de este capitulo. Es decir, la norma en Colombia parece fallar en su cometido
principal de guiar efectivamente el comportamiento humano. Esta concepcion se
evidencia en numerosos y muy variados ambitos de la vida nacional, desde la manera de
conducir hasta la creacién de grupos armados al margen de la ley (Sousa Santos, 2001).
Muy posiblemente, la baja eficacia relativa del sistema judicial contribuye a la formacion
de esta opinion negativa sobre el funcionamiento y funcionalidad de la ley.

La calidad de la normatividad en Colombia (Grafico 4.3) también se ubica por debajo del
promedio latinoamericano, de la media de paises con alto nivel de ingresos e incluso por
debajo del valor esperado para el afio 2002.*° A continuaciéon se hace un analisis
pormenorizado de cada uno de los componentes de la calidad de la norma con el fin de
precisar las debilidades relativas a esta dimension del Estado de derecho en el caso
colombiano.

Grafico 4.3
indice de calidad de la regulacién
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Fuente: Calculado con base en datos de KKZ,2003 y WDI, 2004.

b Marmor (2003) resume de forma sucinta y clara el significado de cada una de las citadas

caracteristicas. Sainz y da Silva (1989) ofrecen un tratamiento mas profundo sobre la calidad de
las leyes.

El Indice de Calidad de la Regulacién mide la incidencia de politicas que interfieren con el libre
desempefio de los mercados como son los controles de precios o una supervision bancaria
inadecuada. Igualmente mide la percepcion de la carga que impone la regulacion excesiva en areas
como el comercio internacional y el desarrollo de las empresas. El indice esta normalizado con
una media igual a cero, desviacion tipica igual a uno, y un rango entre -2,5 y 2,5. Para mas detalles
sobre la construccion del indice, véanse Kaufmann, Kraay y Mastruzzi (2004) y Kaufmann,
Kraay y Zoido-Lobatén (1999).

80
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Generalidad

Para que la norma sea funcional, debe tener un alcance general. Ningiin ordenamiento
juridico puede operar de manera eficiente y efectiva si el alcance de la norma se
circunscribe a regular el comportamiento de un individuo, un grupo o un acto.

Las normas del ordenamiento juridico colombiano gozan de un grado suficiente de
generalidad. Sin embrago, se dan casos en que su aplicacion es desigual. Existen ademas
situaciones en las que los tratamientos especiales entran a formar parte de la formulacion
de las leyes, como es el caso de los multiples incentivos tributarios (exenciones, tarifas
diferenciales, descuentos y deducciones) mediante los cuales el Gobierno concede
beneficios fiscales a sectores sociales y econdmicos particulares, asi como a algunas
regiones del pais (Cuadro 4.4), a fin de alcanzar mayores niveles de desarrollo y equidad
social. Y aunque se trata de una practica que generalmente se considera aceptable, en
algunos casos ciertos grupos de presion han abusado de este recurso para obtener
beneficios privados, con lo cual minan el principio de generalidad y equidad en la
aplicacion de las leyes (Capitulo V: Gestion Publica).

Cuadro 4.4
Incentivos Fiscales en Colombia
Objetivo Beneficiario Tipo de Incentivo
Renta IVA Comercio Exterior Otros

Desarrollo regional Ley Paez: Empresas X X
Inversionistas X X
Empresas de tardio rendimiento X X
Eje Cafetero: Nuevas empresas X X X

Seguros de terremoto X
Fronteras: Nuevas Empresas X X X
Ley de la Cultura Productores de bienes de interés cultural X
Ley del Libro Industria de papel X
Ley de Bomberos Importacion y compra de equipos especializados en la extincion de incendios X X

Desarrollo Sectorial Turismo: Empresas del sector X

Ciencia y Tecnologia: Instituciones del sector X

Donantes y Inversionistas X
Medio Ambiente: Inversiones ambientales X X X

Zonas Francas Industriales Inversionistas y exportadores de las zonas X
Zonas Economicas Especiales de exportacion X

Fuente: Hernandez et al.., 2000.

La busqueda de tratamientos privilegiados por parte del sector privado no parece ser una
costrumbre bastante generalizada. Sin embargo, la probabilidad de que el sector privado
pueda obtener legislacion que lo favorezca mediante el soborno y la influencia es
elevada, en comparacion con lo que sucede en los paises de economias avanzadas
(Grafico 4.4).
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Grifico 4.4
Pagos irregulares en la formulacion de politicas de gobierno
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Asimismo, una encuesta realizada por la Vicepresidencia de la Republica, conjuntamente
con el Banco Mundial y otros, revela que un 70% de los colombianos cree que la ley s6lo
es para los pobres.

Publicidad

La norma, asi como cualquier otro acto administrativo, debe ser promulgada, es decir,
publicada formalmente, a fin de que sea cumplida en su obligatoriedad. Sélo si la norma
es publica y conocida puede guiar el comportamiento de los sujetos a quienes va dirigida.

En Colombia, las normas juridicas se publican regularmente de manera impresa y
electrénica en el Diario Oficial (http://www.imprenta.gov.co/print-
int/HTML/frameset/inter_diariofi.htm). Esta publicacion contiene actos legislativos,
leyes, autos, resoluciones, acuerdos, edictos y sentencias judiciales, entre otros. El precio
de la version impresa es 900 pesos colombianos (aproximadamente 6,6% del salario
minimo diario en 2006, un precio relativamente alto), mientras que la version en linea es
gratuita. Esta ultima version del diario provee acceso a la legislacion promulgada desde el
1° de enero de 1999, ademas de que es rapida y permite revisar los contenidos del Diario
antes de descargarlo o abrir los vinculos. Adicionalmente, es posible comprar las
ediciones desde 1991 en discos compactos, cuyo precio oscila entre 19.000 y 33.000
pesos colombianos (US$8 - US$14 aprox.), dependiendo del afio deseado.

El 6rgano informativo oficial del Congreso de la Republica es la Gaceta del Congreso.
En ella se publican los proyectos de ley y sus estudios correspondientes, las ponencias,
las actas, las observaciones presentadas por escrito por los ciudadanos, asi como las de
los representantes del Gobierno. Ninguna etapa en el proceso que atraviesa un proyecto
de acto legislativo o de ley puede darse sin la publicacion del asunto a debatir. La
impresion la realiza la Imprenta Nacional de Colombia. Al inicio de cada afio legislativo
se comienza con el No.1, que al final del mismo arroja una produccion total de 800


http://www.imprenta.gov.co/print-int/HTML/frameset/inter_diariofi.htm
http://www.imprenta.gov.co/print-int/HTML/frameset/inter_diariofi.htm
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gacetas aproximadamente. Existe también una version electronica, asi como un motor de
busqueda de leyes y actos legislativos desde 1994, disponible a través de la pagina de la
Secretaria del Senado (http://www.secretariasenado.gov.co). Tanto la version impresa
como la electronica son gratuitas.

La jurisprudencia de las cuatro altas Cortes de la Rama Judicial no se imprime desde hace
algunos afios, aunque en la actualidad se estudia la posibilidad de reiniciar la su
impresion selectiva. Sin embargo, la totalidad de sentencias se encuentra disponible en
linea, a través de un motor de busqueda especializado que se encuentra en la pagina del
Consejo Superior de la Judicatura (CS)) sin costo alguno
(http://www.ramajudicial.gov.co). Colombia ocupa un lugar aceptable en la clasificacion
del Centro de Estudios de Justicia de las Américas sobre acceso de la informacion
judicial en Internet (Grafico 4.5). Este organismo evalta a cada pais en varias categorias,
entre las que se encuentran la existencia de una pagina del Poder Judicial en la red y la
publicacion en linea de sentencias, estadisticas procesales y presupuesto del ramo, entre
otras.

En suma, el acceso a la informacion judicial en Colombia es relativamente bueno, bien
sea por medios electronicos o impresos. Sin embargo, ain existen deficiencias en
materias de recursos y buenos sistemas que permitan ofrecer mas y mejor informacion, en
especial en lo relacionado con la generacion de estadisticas sobre el estado de los
procesos judiciales. Esto tiene un efecto sobre la calidad del control que de los diferentes
poderes del Estado se puede hacer desde la sociedad civil.


http://www.secretariasenado.gov.co/
http://www.ramajudicial.gov.co/
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Grafico 4.5
indice de accesibilidad de la informacién judicial en internet
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Fuente: Centro de Estudios de Justicia de las Américas, 2004-2005. =

Sobre el grado de conocimiento promedio del derecho, se puede afirmar que las leyes con
mas impacto social (como por ejemplo las correspondientes a la reduccion de tramites
burocraticos y a la reforma pensional) gozan de un alto grado de difusion.
Adicionalmente, la percepcion entre los empresarios es que el acceso a la informacion
legislativa no es una tarea en extremo dificil, de modo que en este aspecto la puntuacion
de Colombia esté sobre la media regional (Grafico 4.6). No obstante, y como se vera mas
adelante, la dispersion y falta de congruencia de las leyes que constituyen del
ordenamiento juridico dificulta su conocimiento cabal y preciso por parte de la
ciudadania.



- 104 -

Grafico 4.6
La informacion sobre las leyes y regulaciones que afectan mi
empresa es facil de obtener
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Fuente: WBES, 2000.

Irretroactividad

La norma debe regir comportamientos de forma prospectiva para poder guiar la conducta
de sus sujetos. Si ésta regula con cardcter retroactivo, estaria haciéndolo sobre
comportamientos pasados y por lo tanto inmutables, lo cual imposibilita que se constituya
en guia de los mismos.

El ordenamiento juridico colombiano respeta el principio de irretroactividad de las leyes,
salvo en aquellas ocasiones en que opera el principio de favorabilidad (en virtud del cual
es universalmente aceptada la trasgresion del principio de irretroactividad). Sin embargo,
la transicion del sistema inquisitivo al acusatorio ha implicado fuertes cuestionamientos
frente a la manera en que se deben aplicar estos dos principios (favorabilidad e
irretroactividad). El problema principal radica en que el nuevo sistema ofrece condiciones
mas favorables para los acusados que el anterior. Esto ha llevado a muchos procesados
con delitos anteriores al 1 de enero del 2005 a exigir que se les aplique el principio de
favorabilidad sobre el de irretroactividad. Todavia las altas Cortes no han tomado una
posicion unificada frente a este debate.

Claridad

El derecho puede guiar el comportamiento sélo si sus sujetos entienden su contenido. La
claridad de la norma requiere que se la formule en un lenguaje accesible y que facilite su
comunicacion. Debera entonces aparecer expresada en un léxico determinado tendiente a
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la precision y con una sintaxis, morfologia y estilo legal llanos, ademas de poseer la
estructuracion normada y logica de los textos juridicos.

El estilo y 1éxico de la normatividad colombiana son precisos y propios. Sin embargo, las
ambigiiedades introducidas en ciertos casos hacen que la ley se deje abierta a
interpretaciones. Asi, el estilo se presta a la introduccion de los denominados “micos” en
la legislacion (una especie de loophole o vacio en el texto de la ley que se explota en
beneficio de intereses particulares), bajo la apariencia de un texto pulcro y claro.
Adicionalmente, en algunas ocasiones resulta dificil asegurar la coherencia interna del
ordenamiento juridico, situacion que va en detrimento de la claridad de sus mandatos.
Mas alla de las varias interpretaciones a que dé lugar, el problema de la ambigiiedad
también estd relacionado con la inexistencia de jurisprudencia y doctrina consolidadas.
Esto resulta en sentencias contradictorias que hacen que en ocasiones la ley sea percibida
como impredecible.

Coherencia

Para guiar el comportamiento de las personas, la norma también debe ser coherente o
armonica con el resto del ordenamiento juridico. La falta de coherencia entre las normas
que componen el marco legal puede llevar a generar contradicciones y a enviar sefales
confusas y contradictorias a los ciudadanos, lo cual debilita su eficacia para guiar la
conducta ciudadana.

Colombia carece de un sistema eficaz de verificacion de vigencia normativa, asi como de
un sistema expreso de derogatoria de normas que le permita a los legisladores revisar,
con agilidad y confiabilidad, su concordancia con aquellas que estan en proceso de
elaboracion con el resto del ordenamiento juridico (Ministerio del Interior y de Justicia,
2005). Esta carencia se ve agravada por el alto nimero de proyectos que tramita el
Congreso durante cada legislatura. Por ejemplo, s6lo en la correspondiente al afio 2003-
2004, el Congreso gestion6 558 iniciativas legislativas. Aunque este namero es
comparativamente bajo con respecto al resto de la region (razon por la que quizas la
percepcion de que el sistema es congruente es mayor en Colombia que en paises como
Pert, Venezuela y Bolivia), sigue estando ligeramente por debajo del promedio regional
(Grafico 4.7). Esta dispersion legislativa, sumada a la relativa incertidumbre de la
vigencia de las normas, afecta la capacidad de promulgar normas claras y armonizadas
con el resto del ordenamiento juridico.
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Grafico 4.7
Caracteristicas del sistema legal - congruente y confiable
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Fuente: WBES, 2000.
Viabilidad

La norma legal que es imposible de seguir o impracticable no puede guiar la conducta
humana. Por ello es necesario, previamente a su preparacion, elaborar los antecedentes
que determinen su viabilidad econdmica, financiera, social y politica, de modo que la
autoridad competente pueda pronunciarse sobre ellos.

Seglin lo establecido en la Constitucion Politica de Colombia, le corresponde al Congreso
la aprobacion de las leyes. Es por eso que éstas pueden originarse o ser iniciativa tanto de
los senadores como de los representantes. También tienen iniciativa legislativa el
Gobierno Nacional (a través de los ministros), la Corte Constitucional, el Consejo
Superior de la Judicatura, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo
Nacional Electoral, el Procurador General de la Nacion, el Contralor General de la
Republica, el Fiscal General de la Nacién, el Defensor del Pueblo y los ciudadanos.®’

Para que sean estudiados por el Congreso, los proyectos deben cumplir varios requisitos,
entre otros: tener un titulo o nombre que los identifique, el articulado y una exposicion de
motivos en donde se explican las razones y la importancia del proyecto. Ademads, por lo
general se utiliza la participacion de expertos para valorar la pertinencia de la ley. Sin

il Por medio del mecanismo de participacion popular o iniciativa popular, para lo cual se requiere un

numero de ciudadanos igual o mayor al 5% del censo electoral, un 30% de los concejales o un
30% de los diputados del pais.
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embargo, no existe un sistema formal de filtros que permita determinar, ex ante, la
viabilidad economica y el impacto administrativo y financiero de las normas. Ello
incrementa el riesgo de que la aplicacion de aquellas que se aprueban pueda ser inviable
o de dificil ejecucion, como lo muestra la existencia de mandatos constitucionales que no
pueden ser llevados a cabo por falta de recursos (Capitulos [y V).

Estabilidad

Si los cambios en la norma son frecuentes, el seguimiento de la misma por parte de los
sujetos se dificulta. Asimismo, la inestabilidad de la norma afecta las expectativas de los
ciudadanos, un factor importante en la definicion de los comportamientos humanos en
general, y del funcionamiento de la economia en particular.

En Colombia, la inestabilidad de las normas es percibida como un gran problema: un
67% de los encuestados en la World Business Environment Survey (2002) considera que
la legislacion es impredecible. Asimismo, el Indice de Estabilidad Politica (Capitulo III:
Sistema Democratico), que tiene en cuenta la posibilidad de predecir las politicas, ubica a
Colombia muy por debajo de los paises con altos ingresos e incluso por debajo de la
media regional. Esta inestabilidad puede atribuirse, entre otros, a los siguientes factores:
(1) la falta de disciplina y estructura en el proceso legislativo, y a la ausencia de filtros
antes mencionada; (ii) la discrecionalidad legislativa de la Corte Constitucional
(Kalmanovitz, 2000) y de algunos o6rganos de la Rama Ejecutiva; y (iii) los ajustes
normativos necesarios para institucionalizar la nueva Carta Politica, que ha generado una
inflacién legislativa.

En relacion con la inestabilidad normativa, mencion especial amerita la funcién que
cumple la accidon publica de inconstitucionalidad mediante la cual los ciudadanos
demandan ante la Corte Constitucional una norma que consideran contraria al
ordenamiento superior. En 2004, de los 617 procesos que ingresaron a la Corte por
asuntos de constitucionalidad, el 94,2% correspondié a demandas de inconstitucionalidad
(CSJ, 2005). Asimismo, el 90% de los fallos emitidos en 2004 en relacion con los
procesos de constitucionalidad correspondieron a acciones publicas de
inconstitucionalidad. Es evidente entonces que el numero de acciones de este tipo no es
despreciable en comparacion con las otras fuentes de revision constitucional (como por
ejemplo cuando se presenta objecion presidencial a algiin proyecto de ley, o cuando el
Congreso aprueba una ley estatutaria). En consecuencia, y a pesar de la importancia de
esta accion publica para salvaguardar el ordenamiento juridico constitucional, la
proliferacién de demandas de inconstitucionalidad produce inestabilidad de la norma, por
cuanto se genera la incertidumbre en este sentido.™

Finalmente, otra fuente de inestabilidad normativa es la accion de tutela. Creada dentro
del marco de espiritu garantista de la Constitucion de 1991, la tutela o recurso de amparo
se ha convertido en la herramienta judicial mas utilizada por los ciudadanos. El nimero
de demandas de esta naturaleza ha venido creciendo vertiginosamente desde su creacion

82 En 2003, por ejemplo, 60 de las 336 demandas presentadas fueron aceptadas.
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(Grafico 4.8). Un estudio reciente de la Organizacién Iberoamericana de Seguridad
Social (OISS), la Universidad Javeriana de Bogota y el Instituto de Ciencias de la Salud
(CES) de Medellin (2005) muestra como, de las tutelas radicadas el 80% se concede en
primera instancia, mientras que el 70% de las que pasan a revision por la Corte
Constitucional es confirmado por ésta. El fendomeno, asociado al problema de la
seguridad social (aproximadamente 68% de las tutelas presentadas se relacionan con el
sector salud, pensiones y riesgos profesionales), genera inestabilidad no s6lo econdémica
(el fallo favorable a una tutela suele venir acompafiado de algun tipo de desembolso,
generalmente a cargo de alguna entidad publica), sino también juridica: las lineas
jurisprudenciales que garantizan la proteccion de los derechos sociales --en su mayoria
estan consagrados en la Carta Politica como derechos fundamentales-- permiten una
interpretacion lo suficientemente amplia como para que sea relativamente facil introducir
cambios en el comportamiento legal de un actor a través de una herramienta muy
accesible y de muy rapida ejecucion. La situacion creada conjuntamente por los fallos en
demandas por tutela y las demandas de inconstitucionalidad (populares o de otra fuente),
ha llevado a muchos a pensar que la Corte Constitucional suele extralimitarse en sus
funciones y legislar con jurisprudencia, lo cual pone en peligro el cumplimiento del
principio de separaciéon de poderes (Kalmanowitz, 2000). Este debate, sostenido
coloquialmente entre miembros de la Junta Directiva del Banco de la Republica y los
miembros de la Corte, ha sido documentado y explicado en un trabajo reciente sobre los
proyectos antagonicos de construccion de sociedad en Colombia (Orjuela, 2005).

Grafico 4.8
Evolucion de la demanda de tutela
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Si bien todas las cualidades intrinsecas de la norma requieren atencion, su inestabilidad es
el desafio mas critico de esta dimension. El cambio frecuente de normas y regimenes es
el principal freno al desarrollo institucional de largo plazo, a la colaboracion
intertemporal y a la elaboracion de normas que agreguen los intereses de la colectividad
de manera efectiva. Las causas de la inestabilidad de la norma son variadas, aunque en el
caso colombiano los principales causantes de la relativa volatilidad normativa parecen ser
los siguientes: la ausencia de un sistema formal de filtros adecuado, la relativa
vulnerabilidad del proceso legislativo a intereses particulares, la carencia de un sistema
eficaz de vigencia normativa y derogatoria expresa, y la inexistencia de jurisprudencia y
doctrina juridica consolidadas que permitan encauzar y dotar de previsibilidad a las
acciones de tutela e inconstitucionalidad.

Con el fin de solucionar esta relativa debilidad, se sugiere:

(i)  Definir una politica que armonice, consolide y simplifique la normatividad
vigente. Adicionalmente debe contemplarse la implementacion de una base de
datos de verificacion de vigencia normativa, asi como un sistema de derogatoria
expresa de las normas.

(1))  Implementar los mecanismos adecuados para lograr la unificacion y compilacién
de la jurisprudencia y doctrina existentes, especialmente en lo que se refiere al
tratamiento de las acciones de constitucionalidad y tutela, y generar estadisticas
sobre el estado de los procesos judiciales.

(ii1)) Formular técnicas legislativas eficientes que incluyan un sistema formal de filtros
para evitar la duplicaciéon de normas, garantizar su viabilidad econdémica y
financiera, y prevenir su impacto administrativo potencial. Para ello se sugiere
adoptar un manual de técnica legislativa de obligatorio cumplimiento; aumentar la
disponibilidad de personal profesional de apoyo legislativo de caracter
permanente; y establecer un organo técnico de investigacion con capacidad de
analizar la viabilidad, neutralidad, generalidad e impacto de los proyectos de ley.

(iv) Fomentar la actitud positiva de la ciudadania respecto a la ley y mejorar su
cumplimiento, a través de la construccion colectiva de normas que regulen la
convivencia en los municipios, asi como de acciones pedagogicas para promover
el conocimiento de normas en los distintos sectores y aumentar su acatamiento. Es
necesario que los ciudadanos perciban que la ley es de aplicacion general e igual
para todos y no sélo para un cierto sector de la poblacion. Igualmente, se deben
realizar actividades encaminadas a promover la cultura ciudadana que
contribuyan al reconocimiento de las instituciones publicas y sus funciones, y a
implementar estrategias que propendan por la legitimacion de las actuaciones
estatales.

Aplicacion congruente de la norma

Para que la norma pueda guiar efectivamente la conducta humana, las agencias
encargadas de su aplicacion especifica deben hacerlo de manera congruente con el objeto
y alcance de la misma (Marmor, 2003). En la practica, se requiere que exista un
entramado juridico-institucional que incluya, por ejemplo: (i) un Poder Ejecutivo
transparente y justo, (ii) un Poder Judicial independiente y eficaz, (iii) un sistema de



- 110 -

justicia accesible, y (iv) un sistema de auxiliares de la administracion de justicia fiables y
competentes (Ministerio Publico, Defensoria del Pueblo, defensa legal, policia, institutos
forenses, sistema penitenciario), asi como sistemas adecuados de informacion y control.

Aplicacion congruente por parte del Ejecutivo
Existencia de un servicio civil profesionalizado y protegido de las presiones politicas

Si bien en el capitulo correspondiente a la gestion publica se verd con mayor detalle lo
relativo al servicio civil en Colombia, se pueden anticipar de antemano los desafios por
enfrentar en relacion con su profesionalizacion. La evidencia empirica parece apuntar a
que existe un problema de aplicacion congruente de la norma por parte de la
administraciéon publica. Entre 1998 y 2003, la demanda en la jurisdiccion de lo
contencioso-administrativo aumentd en un 120%, mientras que en la jurisdiccion
ordinaria disminuyd un 7%. So6lo en el periodo 2000-2004 el aumento fue del 16%
(Grafico 4.9). Aunque este incremento responde en parte a un aumento de las
competencias propias de esta jurisdiccion, el conflicto entre el Estado y los ciudadanos
también ha aumentado, especialmente en forma de demandas laborales como respuesta a
los procesos de reestructuracion administrativa de los ultimos afios (CSJ, 2005).

Grafico 4.9
Demanda en la jurisdiccion de lo Contencioso-Administrativo
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Fuente: Consejo Superior de la Judicatura, 2004-2005.
Ello es sin duda expresion de la percepcion generalizada que existe en el pais segun la

cual quienes pertenecen al servicio civil (en especial en el nivel subnacional de la Rama
Ejecutiva) son deshonestos (Grafico 4.10). La percepcion de deshonestidad es mas
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comun entre los mismos funcionarios y los empresarios, que entre los usuarios, siendo
¢stos ultimos quienes declaran conocer menos las entidades sobre las que se indaga.

Grafico 4.10
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Fuente: Vicepresidencia de la Republica ef al., 2002.

Semejante percepcion podria ser indicativa de que el cumplimiento de la norma se
distorsiona mediante acciones de cohecho y otras trasgresiones similares. Es decir, los
poderes publicos se verian directamente involucrados no sélo en la no aplicacién de la
norma, sino en su violacion delictiva para fines privados mediante el abuso de posicion
publica. Por su parte, la percepcion entre los empresarios es que la interpretacion de las
normas juridicas vigentes tiende a ser relativamente incongruente e impredecible (Grafico
4.11), lo cual podria evidenciar la posibilidad de que dicha interpretacion no esté libre de
presiones que la hagan variar. Esto puede responder a la situacion ya mencionada de
debilidad en la consolidacion de la jurisprudencia.
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Grafico 4.11
JHasta qué punto esta de acuerdo con la siguiente
afirmacion? ""La interpretacion de las regulaciones que
afectan mi empresa es congruente y predecible"
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Existencia de regulaciones que minimicen el poder monopolistico y los comportamientos
rentistas de los funcionarios publicos

En Colombia, las trabas burocraticas no son tan excesivas a la luz de lo que sucede en el
resto de la region, si bien su posicion sigue siendo precaria cuando se la compara con la
de los paises de la OCDE. Segun el World Economic Forum, Colombia ocupa el tercer
lugar de la region (después de Chile y Ecuador) en lo que se refiere a la existencia de
menores trabas burocraticas (Gréafico 4.12). En Colombia, por ejemplo, empezar un
negocio requiere 43 dias y cuesta aproximadamente 30% del ingreso per capita,
comparado con los promedios de la region, 70 dias y 63% respectivamente (World Bank
e International Finance Corporation http://www.doingbusiness.org/ExploreEconomies).
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Grafico 4.12
Calificacion de las trabas burocraticas
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No obstante, segiin se vio en el Grafico 4.4, la percepcion sobre el uso de pagos
irregulares en Colombia es bastante generalizada y supera en mucho el promedio
regional; igualmente preocupante es la percepcion sobre la corrupcidon en general, un
aspecto en el que si bien el pais se encuentra en mejor posicion que muchos otros de la
region, algunos como Chile lo aventajan significativamente. El indice de Control de
Corrupcion (Grafico 4.13) ubica al pais ligeramente por debajo de la media regional (que
en todo caso es negativa), e inclusive por debajo de los valores esperados a partir de los
estudios del Banco Mundial (World Bank e International Finance Corporation
http://www.doingbusiness.org/ExploreEconomies. Esto indicaria que las regulaciones
existentes no son lo suficientemente efectivas como para minimizar las posibilidades de
que los funcionarios publicos se involucren en practicas rentistas ilegales.
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Grafico 4.13
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Fuente: Calculado con base en datos de KKZ, 2002 y WDI, 2004.

Aplicacion congruente por parte del sistema de administracion de justicia

El Poder Judicial tiene una responsabilidad central respecto a la idoneidad de la
administracion de justicia, pero la interpretacion congruente de la norma, y por lo tanto la
vigencia del Estado de derecho, dependen de todas las entidades que conforman el
sistema, tanto dentro como fuera del Poder Judicial.

Antes de la expedicion de la Constitucion de 1991, la Corte Suprema de Justicia
concentraba competencias en materia civil, penal, laboral y ejercia el control
constitucional. La Constituciéon de 1991 mantuvo la Corte Suprema de Justicia pero
restringid sus funciones. Actualmente es el maximo tribunal de casacion, es responsable
del juzgamiento de los magistrados de las demas cortes y del Fiscal General de la Nacion
por cualquier hecho punible que se les impute, y esta a cargo de la investigacion y
juzgamiento de los congresistas. Ademads, previa acusacion del Fiscal General de la
Nacion, debe juzgar a los Ministros del Despacho, al Procurador, al Defensor del Pueblo,
al Contralor y a los altos mandos militares y de la fuerza publica por los hechos punibles
que se les imputen.

La Corte Constitucional, creada hace tres lustros con la Constitucion de 1991, es
responsable de guardar la integridad y supremacia constitucional. Para ello debe decidir
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sobre las demandas de inconstitucionalidad promovidas por los ciudadanos contra los
actos modificatorios de la Constitucion, los decretos dictados por el Gobierno, las leyes y
la exequibilidad de los tratados internacionales. También debe decidir sobre la
constitucionalidad de la convocatoria a un referendo y a una asamblea constituyente, y
revisar las decisiones judiciales relacionadas con la accion de tutela.

El Consejo Superior de la Judicatura es la institucion encargada de administrar la Rama
Judicial y de ejercer la funcidon disciplinaria. Entre sus tareas estan elaborar el
presupuesto de esta ultima, aprobar sus proyectos de inversion, autorizar la celebracion
de convenios y contratos, determinar la estructura y las plantas de personal de las
corporaciones y los juzgados, y administrar la carrera judicial.

El Consejo de Estado, por su parte, es el tribunal supremo de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo. Algunas de sus funciones principales son actuar como cuerpo
consultivo del Gobierno en asuntos de administracion, decidir acciones de nulidad por
inconstitucionalidad de los decretos dictados por aquel cuya competencia no corresponda
a la Corte Constitucional, y decidir sobre la pérdida de investidura de los congresistas.

Por ultimo, la Fiscalia General de la Nacion es la entidad encargada de realizar las
investigaciones en materia penal. Debe investigar los delitos y acusar a los presuntos
infractores ante los juzgados y tribunales.

Independencia

Dado que el sistema de administracion de justicia en su conjunto es, en ultima instancia,
el encargado de interpretar las normas para resolver pacificamente las disputas y arbitrar
los conflictos sociales, aquellos que surjan entre el Ejecutivo y el Legislativo, asi como
entre el Estado y los ciudadanos, su independencia es la base del Estado de derecho.

La ausencia de un sistema de administracion de justicia independiente limita la capacidad
de la ley como instrumento de gobierno. Una justicia mediatizada por poderes facticos
puede convertirse en un instrumento de gobierno efectivo, pero en este caso no es, en
sentido estricto, el derecho el que guia la conducta humana, sino la fuerza como
instrumento de control disfrazada de legalidad. La independencia del sistema de justicia
se deriva esencialmente de la autonomia del Poder Judicial. En todos los ordenamientos
juridicos se espera un cierto nivel de imparcialidad y profesionalidad en los 6rganos que
componen la administracion de justicia.

Existen tres tipos de independencia del Poder Judicial. El primer tipo es la independencia
externa, también llamada institucional, que se predica sobre la justicia en relacién con los
otros poderes del Estado. El segundo tipo es la independencia interna, también llamada
jerarquica, que se predica sobre el juez en relacion con sus organos jerarquicos. El tercer
tipo es la independencia del juez individual, que se predica sobre el juez en relacién con
las partes de un litigio.

Independencia externa. Entre 1957 y 1991, la Rama Judicial colombiana goz6 de una
libertad organica amplia. El sistema de eleccion de los miembros de las corporaciones por
cooptacidn les permitia mantenerse al margen de los avatares politicos y clientelares. No
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obstante, y como anota Uprimny (2001), la situacion era paraddjica: si bien el Poder
Judicial gozaba de una independencia absoluta en términos orgéanicos, en términos
administrativos estaba completamente subordinado al poder Ejecutivo a través de la
asignacion presupuestal. Asi por ejemplo, los niveles de remuneracioén estaban sujetos a
las decisiones gubernamentales (Uprimny 2001). Habia, por tanto, independencia pero no
autonomia (Caceres Corral, 1995).

Con el proceso de reforma constitucional, la justicia colombiana ha experimentado una
serie de transformaciones entre las cuales figuran la creacion de la Fiscalia General de la
Nacion, la Corte Constitucional y el Consejo Superior de la Judicatura. Si bien por lo
general la creacion de Cortes Constitucionales y de organos similares al Consejo Superior
de la Judicatura, asi como el otorgamiento de autonomia presupuestaria y administrativa
suelen tener efectos positivos en la independencia y autonomia del Poder Judicial, éstos
dependen en tultima instancia del sistema de nombramiento de los miembros de los
citados cuerpos. Cabe anotar, sin embargo, que la participacion de la Rama Judicial en el
total del presupuesto nacional ha venido decayendo desde 1992 (Gréfico 4.14), lo cual
podria indicar una posible pérdida de autonomia administrativa.

Grafico 4.14
Participacion de la rama judicial en el Prespuesto General de
la Nacion 1992-2001
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Los nueve magistrados de la Corte Constitucional son elegidos por el Senado de la
Republica. En cuanto a la Corte Suprema de Justicia, sus 23 magistrados son elegidos por
ella misma, a partir de listas de candidatos conformadas por el Consejo Superior de la
Judicatura. Algunos de los integrantes del Consejo Superior de la Judicatura (los siete que
conforman la sala disciplinaria) son elegidos por el Congreso de la Republica a partir de
ternas presentadas por el Presidente. Los demds (los seis que integran la sala
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administrativa) son elegidos por el Consejo de Estado, la Corte Suprema de Justicia y la
Corte Constitucional. El Consejo de Estado, por su parte, elige a sus 27 integrantes. Por
ultimo, el Fiscal General de la Nacion es elegido por la Corte Suprema de Justicia a partir
de una terna presentada por el Presidente de la Republica. Ademas, la Constitucion de
1991 estableci6d y secuencio periodos de manera que se fortaleciese la independencia
judicial, evitando la coincidencia del mandato presidencial con la del periodo de servicio
de los magistrados. Por ejemplo, los magistrados de la Corte Constitucional son elegidos
para periodos individuales nueve afos, mientras que los de las otras altas cortes son de
ocho afios. El periodo del Fiscal es de cuatro anos y solo coincide en un afio con el
periodo del Presidente que elabord la terna.

Sin embargo, la reforma constitucional para permitir la reeleccién del Presidente de la
Republica puede generar una situacion de vulnerabilidad de la independencia externa del
Poder Judicial, pues el mandato presidencial podria coincidir con el tiempo de servicio de
magistrados, Fiscal General, y Procurador. Ademas, el Congreso elige algunos
magistrados del Consejo Superior de la Judicatura, que a su vez elaboran las listas para la
eleccion de los integrantes de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado,
quienes tienen la obligacion de juzgar a los congresistas frente a hechos punibles y de
llevar a cabo los procesos de perdida de investidura, respectivamente.

A pesar de los avances citados, la percepcion sobre la independencia judicial no es del
todo positiva. Por ejemplo, una encuesta de empresarios (World Economic Forum 2004)
otorga a Colombia una calificacion de aproximadamente tres puntos sobre un total de
siete posibles (Grafico 4.15). Asimismo, el 47% de los usuarios del Poder Judicial y el
64% de la poblacion general encuestados en 2001 pensaban que dicho sector no era
independiente del Gobierno. Ademads, la misma encuesta muestra que el 70% de la
poblacion cree que la justicia solo se aplica a los pobres, (Vicepresidencia de la
Republica et al., 2002). Esta percepcion no es nueva: ya en 1977, un 81% de los
encuestados consideraba que los jueces no aplicaban la ley por igual a todos los
ciudadanos (Lozada Lora y Vélez Bustillo, 1982).
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Grifico 4.15
Independencia judicial
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Fuente: WEF, 2003-2004.

Independencia interna. Gracias a la existencia de una jerarquia claramente organizada y
delimitada dentro de la Rama Judicial colombiana, ésta goza de una independencia
interna aceptable. La Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura fue instituida por la Constitucion para garantizar la existencia, al interior de la
propia Rama Judicial, de un organismo auténomo, imparcial e independiente de alto
rango con funciones de naturaleza jurisdiccional. Este tendria a su cargo la tarea de
administrar justicia en materia disciplinaria respecto de los funcionarios judiciales y, por
fuera de la rama, en relacion con los abogados. Igualmente se encarga al nuevo
organismo de dirimir conflictos de competencia que se planteen entre las distintas
jurisdicciones. Otra expresion de esta independencia es la forma en que procede el
ingreso a los cargos de carrera en la Rama Judicial: se abren concursos publicos y
guiados por el mérito, cosa que favorece la estabilidad laboral de quienes son elegidos.

Independencia de las partes. Con respecto a la independencia del juez ante las partes en
conflicto, Colombia tiene una larga tradicion de presiones hacia los miembros de la Rama
Judicial. Asi, entre 1979 y 1991 fueron asesinados 290 funcionarios judiciales, bien por
las mafias del narcotréafico, por la guerrilla o por la delincuencia comtn (Uprimny, 2001).
De ello surgid la llamada “justicia sin rostro”, con el fin de proteger de amenazas y
atentados a los funcionarios. Si bien esta situaciéon ha mejorado, continua la percepcion
de vulnerabilidad del juez frente a las partes en los casos descritos. Quiza por ello atn
existe la creencia de que el juez puede ser corruptible (Grafico 4.16).
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Grifico 4.16
Caracteristicas del Sistema Legal - Honesto e incorruptible
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Eficacia

Para cumplir con su cometido, el sistema de administracion de justicia debe ser, ademas
de imparcial, justo y honesto, expedito, econdémico, eficiente, fiable, accesible y
ejecutivo, lo cual garantiza su eficacia. Por sistema justo se entiende aquel que respeta los
principios de equidad y proporcionalidad, y castiga a los culpables. Por sistema expedito
se entiende aquel que resuelve los conflictos en tiempos razonables. Economico es aquel
cuyo costo no es oneroso y por lo tanto no desincentiva su uso por parte de la poblacion.
Se entiende por eficiente el sistema de justicia cuyo mantenimiento y operacion se ajustan
a unos parametros de uso de recursos y gasto razonables. Por fiable se entiende que el
sistema cuenta con la confianza de la poblacion, pues se comporta de manera predecible
y coherente con el ordenamiento juridico. Por accesible se entiende su capacidad de
proveer servicios en igualdad de condiciones al universo de ciudadanos. Finalmente, por
ejecutivo se entiende aquel sistema de justicia que ejecuta las sentencias con una
celeridad razonable.

La justicia se dispensa de manera justa. La percepcion es que el sistema judicial no es
justo (en términos de castigar a los culpables —baja impunidad-- y exonerar a los
inocentes), y en ese sentido Colombia no se distingue mucho de los demas paises de la
region (Grafico 4.17). Sin embargo, esta percepcion debe ser matizada con lo que pasa en
realidad. Segin los datos de apelacion suministrados por el Consejo Superior de la
Judicatura, las apelaciones son pocas (en teoria, las sentencias consideradas como justas
no son apeladas). En los procesos civiles de todo el pais durante el afio 2003, por
ejemplo, se apeld el 10% de las sentencias proferidas en primera instancia (CSJ, 2003).
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Grifico 4.17
Caracteristicas del Sistema legal - Justo e Imparcial
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Por otro lado, los datos muestran que existe un grado importante de impunidad. El
proceso de descongestion judicial iniciado en los ultimos afios —el cual se describe a
continuacion-- deberia en principio conducir a una reduccién en los niveles de
impunidad. Este tema ha sido particularmente espinoso en las discusiones sobre la
calidad del servicio de justicia en Colombia. Las cifras de impunidad, que oscilan entre el
99% vy el 32% (Restrepo y Martinez, 2004), ponen en evidencia serios problemas de
definicion y mediciéon del fendmeno: existe muy poco acuerdo sobre a qué llamar
impunidad y sobre los datos mas adecuados para dar cuenta de ella. En general, el
problema no radica tanto en las limitaciones de los datos disponibles sino en saber lo que
estos datos realmente estan midiendo, y por lo tanto qué clase de conclusiones se pueden
derivar de ellos (Rubio, 1999).

Las medidas mas difundidas del nivel de impunidad suelen basarse en la diferencia entre
los niveles de criminalidad resultantes de las encuestas de victimizacion y la criminalidad
reportada a las autoridades competentes (e.g., nimero de denuncias o atestados recibido
por la policia). Segin Rodriguez-Raga y Seligson (2004) sélo se denuncia ante las
autoridades competentes aproximadamente el 40% de los delitos. Este método, sin
embrago, tiene varios problemas. Por un lado, las encuestas de victimizacion son caracter
esporadico y geograficamente limitado (Rubio, 1999: 34), mientras que por otro ofrecen
una vision apenas parcial sobre el funcionamiento del sistema judicial en materia de
impunidad, dado que las autoridades no pueden procesar aquello de lo que no han sido
notificadas (Restrepo y Martinez, 2004). Sin embargo, existe una relaciéon cuando la
ausencia de denuncia estd ligada a factores de eficiencia y legitimidad del sistema. Algo
similar sucede con otras medidas utilizadas para dar cuenta de este elusivo fenémeno,
como son las del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) sobre
criminalidad oculta, y los informes de Gestion de la Fiscalia General y de la Corporacion
Excelencia para la Justicia, entre otros (Restrepo y Martinez, 2004).
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En razén de lo antedicho, en éste documento se utiliza la distincion entre impunidad
social e impunidad penal que establecen Restrepo y Martinez (2004). A su vez, estos
autores han dividido la impunidad penal en prejudicial, relativa y absoluta. Son
precisamente estos dos ultimos tipos de impunidad los que se han reducido en Colombia
gracias al proceso de descongestion judicial.

De acuerdo con Restrepo y Martinez (2004), la impunidad relativa se produce cuando las
investigaciones que adelanta la Fiscalia son terminadas porque se producen resoluciones
inhibitorias, es decir, se concluye que no existen méritos para iniciar el proceso penal.
También puede suceder que la investigacion se reasigna a un fiscal diferente, lo cual a su
vez puede conducir a que se resuelva el proceso dentro de los términos legales o a que los
términos del proceso prescriban. La impunidad absoluta se produce cuando las
investigaciones prescriben porque se vencen los términos legales establecidos para
adelantarlas. El Grafico 4.18 muestra como los indices de impunidad relativa y absoluta
han decrecido sustancialmente en los ultimos afios. En ese sentido, es razonable concluir
que la justicia colombiana ha realizado importantes avances en materia de reduccion de la
impunidad.

Grifico 4.18
Indices de impunidad en los juzgados, 1997-2003
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Fuente: Restrepo (Restrepo y Cuellar 2004).

La justicia se dispensa de manera rapida. Segun el World Business Environment Survey
(2000), en Colombia se percibe al sistema judicial como lento (Gréafico 4.19). De hecho,
en el ano 2000 el Consejo Superior de la Judicatura registrd que un proceso de familia
ordinario podia durar 1.295 dias calendario, es decir, 3,2 veces el plazo fijado por ley
(CSJ, 2001). Sin embargo, la Rama Judicial ha venido realizando importantes esfuerzos,
tanto en materia presupuestal como de infraestructura y personal, para mejorar la
productividad de las diferentes jurisdicciones y con ello acelerar los tiempos de
resolucion de los procesos judiciales.
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Grifico 4.19
Caracteristicas del Sistema Legal - Rapido
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Al respecto, cabe destacar el esfuerzo conjunto de los juzgados y la Fiscalia para reducir
la congestién judicial (Restrepo y Cuéllar, 2004). El Grafico 4.20 muestra que fue
revertida la tendencia hacia el incremento del nimero de procesos en los juzgados, que

alcanzaron a acumular 3,5 millones de casos en 1999. Igualmente, desde 2000 la tasa de

evacuacion ha sido superior al 100%, es decir que salen mdas procesos de los que

ingresan. A pesar de que los datos de evacuacion de las diversas fuentes (oficiales y
académicas) difieren, esta divergencia no es significativa y las tendencias mostradas por

ambas son positivas.
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Asimismo, la productividad y la carga laboral han presentado tendencias ascendentes
desde 1994), y por ello el tiempo para descongestionar las jurisdicciones ha venido
disminuyendo progresivamente.*> De nuevo, en el 4rea de familia, en el afio 2000 se
habrian necesitado 4,24 afios para evacuar los procesos ingresados y acumulados, sin
recibir nuevos procesos, a diferencia de los casi 10 afios que se necesitaban en 1995
(Garay et al., 2002). Esto se debe en gran parte al esfuerzo de la Sala Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, que desde 1996 ha venido adoptando medidas transitorias de
descongestion, las cuales incluyen la creacion de mas de 310 cargos temporales
(empleados en su mayoria en juzgados de descongestion), la redistribucion de procesos, y
un estudio de diagnostico realizado a finales del 2003 que permiti6 focalizar los esfuerzos
y recursos hacia las 4reas mas criticas. Estas medidas han tenido un costo de
aproximadamente 54.000 millones de pesos, suma que la rama misma ha generado a
través de reestructuraciones internas (CSJ, 2005).

A partir de enero de 2005 comenzé a regir en Colombia un nuevo sistema de caracter
acusatorio y oral para resolver los conflictos penales.** Como el nuevo procedimiento
oral no requiere tramite de expedientes en los despachos, se espera ganar en celeridad y
con ello mejorar los indices de descongestion, si bien el area penal es una de las que
menos problemas de congestion presenta en comparacion con otras de la jurisdiccion
ordinaria, como por ejemplo la de familia. Dada la reciente implantacion del nuevo
sistema, todavia no hay cifras de desempefio judicial que permitan establecer los
progresos. La citada ley detalla la nueva estructura juridica del proceso penal
colombiano. En general, esta reforma afecta las competencias de la Fiscalia (que ahora
hace parte del proceso y es titular de la accion penal) y de los jueces (que ahora cumplen
funciones de control de garantias y de conocimiento). También privilegia la oralidad y
publicidad por encima de los procedimientos escritos --hasta el punto de prohibir las
transcripciones-- y reservados. A diferencia del sistema anterior, que se aplicaba de
manera inmediata en todo el territorio, el nuevo sistema penal acusatorio sera aplicado
por fases en los diferentes distritos judiciales® y se ocupara de los delitos cometidos a
partir de un corte en el tiempo.

La transicion se ha manejado en dos niveles: uno territorial y otro temporal. La primera
fase se implementaria Uinicamente en Bogota y el Eje Cafetero, y s6lo se aplicaria para
delitos cometidos después del primero de enero de 2005. Esto generd simultaneidad de
los sistemas nuevo y antiguo, la cual ha sido manejada a través de tres estrategias: (i)
creacion de Juzgados de Depuracion (que se ocupan de evacuar los procedimientos
sujetos al sistema de la Ley 600 de 2000*); (ii) asignacion de competencias simultaneas a
los jueces (las dispuestas por el sistema nuevo junto con las anteriores); y (iii)
redistribucion de procesos (CSJ, 2005). Es por ello que no existen causas en transicion: o
bien se manejan con el sistema anterior, o bien con el sistema acusatorio, si cumplen con
los criterios territorial y temporal. La segunda fase de la implementacion, que incluye los
distritos judiciales de Medellin, Cali y Bucaramanga, entre otros cinco, ha sido

8 Por ejemplo, a cada juez de familia le fueron asignados 5.257 procesos en el 2000, a diferencia de

menos de 4.000 que les correspondieron en 1996.
8 Ley 906 de 2004 de Procedimiento Penal.
8 Articulo 533 del Cddigo de Procedimiento Penal.
86 Antiguo Codigo de Procedimiento Penal.
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programada para comienzos de 2006. Los mayores retos que enfrenta esta implantacion
son los cambios que exige el sistema en materia de infraestructura, el funcionamiento
paralelo de los sistemas antiguo y nuevo, y la capacitacion de recursos humanos, todo lo
cual requiere una utilizacion eficiente de presupuesto limitado. Actualmente se estan
estudiando nuevas reformas al procedimiento penal. Es de esperar que todos estos
cambios mejoren tanto la productividad y celeridad del sistema de justicia como las
garantias procesales.

La justicia se dispensa de manera econdmica. Los costos judiciales suelen ser elevados y
en muchas ocasiones se erigen en barreras que dificultan el acceso al sistema judicial.
Adicionalmente, el factor parcial de represamiento --un indicador que intenta medir la
demora en la resolucion de los casos-- ha presentado un leve aumento desde 2003 (CSJ,
2005). Indicadores como la demora de los procesos anteriormente discutida, son
especialmente importantes para medir el costo real de la justicia, junto con las tasas
judiciales y honorarios profesionales del servicio de justicia. Para quien demanda los
servicios, el tiempo de espera tiene un costo, no obstante lo cual el sistema judicial
colombiano es calificado como econdmico en comparacion con otros de la region
(WBES, 2000).

La justicia es fiable. Aproximadamente el 60% de los colombianos no confia en la
justicia (Grafico 4.21). La baja confiabilidad refleja la percepcion que sobre su
funcionamiento tiene la poblacion. Esta percepcion puede obedecer a distintos factores
tales como el grado de dependencia, impunidad, honestidad y eficiencia. Es probable que
las reformas que se han venido implementando en los tltimos afios tengan un impacto
positivo en la percepcion que la poblacion colombiana tiene sobre el grado de
confiabilidad de su justicia.

Grafico 4.21
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La justicia es geografica y culturalmente accesible. En general, el nivel subnacional en
Colombia ha sido histéricamente relegado, no sélo en el ambito politico sino también en
el cultural y econdémico. A esto ha contribuido la dificil geografia del pais, una
infraestructura vial precaria y un sistema deficiente de telecomunicaciones, lo cual,
aunado al conflicto armado, acentta la ausencia del Estado en una parte importante del
territorio. El acceso a la justicia en este nivel es, por tanto, precario. Segin la Encuesta
Nacional de Justicia realizada por el DANE, una quinta parte de los encuestados
declaraba que las dificultades geograficas (distancia excesiva y desconocimiento de la
ubicacidn) no les permitia acceder a las autoridades competentes en caso de necesitarlo
(DANE, 1998). Un estudio reciente realizado para el Center for Latin American Studies
de la Universidad de Georgetown y el PNUD, muestra como en Colombia la cobertura
judicial efectiva en muchos municipios es nula, bien sea por falta de infraestructura
estatal permanente o por actos de violencia contra los funcionarios judiciales (Chernick y
Bailey, 2005; Garcia Villegas y Uprimny, 2005). Esta falta de cobertura hace que el
acceso a la justicia sea muy restringido, lo que a su vez genera altos niveles de
impunidad.

Las areas de influencia de las unidades judiciales son muy limitadas o inexistentes en la
mayor parte del territorio nacional (exceptuando las areas urbanas mas grandes del pais
como Medellin o Bogota). Por ejemplo, las unidades en el distrito judicial de Florencia
no superan un radio de cobertura de mas de 11 Km., dejando por fuera de su area de
influencia a gran parte del departamento del Caqueta. En este distrito, los tiempos de
desplazamiento hasta los despachos judiciales municipales pueden llegar a ser hasta de 3
horas 36 minutos (CSJ y SIGAC, 2002). Situaciones similares viven los distritos de Pasto
(que cubre tanto el departamento de Narifio como el de Putumayo), Quibd6 y Riohacha.
La existencia de unidades judiciales es practicamente nula en los departamentos de
Vichada, Guania, Vaupés y Amazonas, donde por lo demds se concentran la mayor
cantidad de resguardos indigenas del pais (CSJ y SIGAC, 2002), en los cuales opera casi
exclusivamente la Jurisdiccion Especial Indigena (JEI).

La Jurisdiccion Especial Indigena (JEI) se establecid en la Constitucion de 1991 en
reconocimiento del caracter pluriétnico y multicultural de la nacidon colombiana y para
facilitar el acceso de las comunidades indigenas a la justicia, sin que esto fuera en
desmedro de su identidad étnica. La regulacion de esta jurisdiccion se le ha encomendado
en gran medida a las autoridades indigenas, aunque éstas han optado por sistemas mixtos
en los que conductas como el homicidio son remitidas frecuentemente a la jurisdiccion
ordinaria (Sanchez, 2001). Es importante destacar que esta remision se ve muchas veces
empafiada por conflictos de competencias que surgen por la falta de claridad que rodea
las relaciones entre ambas jurisdicciones, relaciones éstas que segun la Constitucion
serian reguladas por una ley que todavia no existe. En este sentido, el sistema judicial
solo cuenta con un “Plan de Apoyo a la Coordinacion entre la JEI y el Sistema Judicial
Nacional” suscrito en 2003. Para aclarar las ambigiiedades relativas a los niveles de
competencias entre la justicia ordinaria y la JEI se puso en marcha un Sistema de
Registro y Seguimiento Estadistico y un sistema georreferenciado que se encuentra en
proceso de implantacion.

Cabe sefialar que existen materias que, al no ser competencia de la JEI, deben ser
conocidas por despachos judiciales a varias horas de viaje por carretera. En general, los
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tiempos de desplazamiento hacia los despachos judiciales municipales varia
significativamente entre los distritos més urbanos y los mas rurales (CSJ y SIGAC,
2002), lo cual confirma que el nivel subnacional ha quedado efectivamente relegado. Este
contraste es evidente también en términos de cobertura e influencia de las unidades
judiciales, donde por ejemplo Cundinamarca, asi como los distritos de Bogota, Medellin,
Barranquilla y Cali, tienen una cobertura excelente (CSJ y SIGAC, 2002).

Finalmente, otra manera de medir la posibilidad de acceso a la justicia es a través del
numero de jueces disponibles para impartirla. Se asume que a mayor numero de jueces
por habitante, mas facil serd el acceso, y por ende la produccion judicial. La Rama
Judicial en Colombia cuenta con un total de 21.210 servidores publicos. De ellos, 4.073
son jueces o magistrados (CSJ, 2005), la mayoria de los cuales estan asignados a la
jurisdiccion ordinaria. Esto significa que el pais cuenta con cerca de 10 funcionarios
(jueces y magistrados) por cada 100.000 habitantes (Grafico 4.22), un nimero aceptable
incluso si se le compara con paises como Estado Unidos y Espana (Consorcio Justicia
Viva, 2004). No obstante, existe una mala distribucion geografica de los funcionarios, a
pesar del constante reordenamiento judicial al que son sujetos. Este reordenamiento
responde a estudios de demanda de justicia sectorizada, carga de trabajo y costos de
operacion, entre otros factores, lo cual se traduce en un acceso adecuado en los grandes
centros urbanos pero precario en el resto del pais. Asi pues, el acceso a la justicia en el
nivel subnacional sigue siendo un desafio pendiente.

Grafico 4.22
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Fuente: Consorcio Justicia Viva, 2004.

La justicia es ejecutiva. En general, la justicia en Colombia ejecuta las sentencias
proferidas con una celeridad aceptable. En 1998, el sistema se demoraba menos de un
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mes en ejecutar las sentencias proferidas en primera instancia en casos de delitos contra
la vida, contra la seguridad publica y de hurto calificado, entre otros (Grafico 4.23).

Grafico 4.23
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Fuente: CSJ 1998.

Aplicacion congruente por parte de las fuerzas del orden

Segun Transparencia Internacional, los colombianos no consideran que la policia sea
particularmente corrupta: tan solo 8,5% de los encuestados erradicaria la corrupcion de esta
institucidon antes que en cualquier otra (Transparency International, 2003). Asimismo, mas
de la mitad y casi tres cuartos de los colombianos confia en las fuerzas del orden (Grafico
4.24). La politica de Seguridad Democratica ha permitido obtener resultados significativos
durante el primer periodo del Presidente Uribe en todo lo relativo a homicidios, secuestros,
masacres, ataques a la poblacion y violaciones de los DD HH. Por ejemplo, segin datos del
Ministerio de Defensa, entre 2003 y 2004 las victimas de violencia disminuyeron de 10.291
a 3.031 y los actos de terrorismo de 1.257 a 724.Todo esto parece indicar que las
deficiencias en lo relativo al uso coactivo del poder anteriormente citadas estan siendo
progresivamente subsanadas.
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Grafico 4.24
Percepcion de seguridad
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Fuente: Rivadeneira et al. 2004.

En sintesis, en Colombia ain existen desafios en lo que se refiere a la aplicacion
congruente de la norma, es decir, la tercera dimension de la que se compone el Estado de
derecho. La percepcion de bajo cumplimiento de la ley y su relativa ineficacia se pueden
atribuir en buena parte a una aplicacion de las normas dispar como consecuencia de la
inexistencia de criterios jurisprudenciales claros. En cuanto a la independencia de la
administracién de justicia, ésta solo se presenta en el nivel interno. Se percibe poca
independencia entre el Poder Judicial y el Ejecutivo, y entre el juez y las partes.

En relacion con la eficacia de la administracion de justicia, Colombia cuenta con un
sistema juridico medianamente justo pero lento —aunque las medidas adoptadas para
paliar este problema estdn surtiendo los efectos esperados--, con costos judiciales
elevados --aunque econdmicos, comparados con los otros paises de la region), poco
fiable, y precario a nivel subnacional, y con un grado de ejecucion aceptable.

Se evidencian problemas serios de cobertura en la provision del servicio de justicia por
parte del Estado. Existe una gran cantidad de municipios que, por causa del conflicto
armado y de las complejas condiciones geograficas del pais, carece de presencia de la
fuerza policial, asi como de jueces o fiscales. Esto crea restricciones a la solucion pacifica
de los conflictos, a la vigencia del imperio de la ley y a la accion efectiva de la justicia,
ademas de que pone en peligro el Estado de derecho.

Para consolidar la aplicacion congruente de la norma en Colombia existen distintas
opciones de politica. Con el &nimo de propiciar el debate, se proponen las siguientes:
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(iii)

(iv)

(v)

(vi)

(vii)
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Mejorar la independencia del Poder Judicial frente al Ejecutivo y al Legislativo
asegurando los recursos presupuestarios necesarios para desempefiar sus
funciones adecuadamente.

Proteger la independencia del Poder Judicial frente a las partes mediante
mecanismos como los jueces sin rostro u otros nuevos orientados a proteger su
vida, imparcialidad e independencia de los funcionarios del Poder Judicial
mientras se avanza en la resolucion del conflicto colombiano.

Mejorar la eficacia del Poder Judicial a través del fortalecimiento de sus sistemas
de informacidn, sistematizacion y telecomunicaciones, asi como con del
cumplimiento de las metas propuestas en cuanto a la descongestion judicial.

Continuar el descongestionamiento judicial en curso mediante la creacidon de
procedimientos expeditos para la atenciéon de procesos de menor cuantia y la
adecuacion de la figura de jueces de competencia multiple; la promocion y
difusion de la oferta de justicia; la depuracion de expedientes con un sistema
inventariado de los mismos; la ejecucion, seguimiento y evaluacion de medidas
especificas de descongestion, asi como con la implantacion de la oralidad y las
audiencias en las distintas areas de atencion.

Agilizar la justicia mediante la consolidacion del sistema acusatorio, para lo cual
se requerird aumentar el nimero de defensores publicos; fortalecer los programas
de proteccion de testigos; mejorar la etapa de investigacion criminal; adaptar la
Fiscalia y el sector jurisdiccional a las exigencias del sistema acusatorio; y
evaluar periddicamente la reforma penal.

Desarrollar un sistema de justicia accesible en todo el territorio nacional a través
del cual se garantice la efectividad de los derechos, libertades y obligaciones de
los ciudadanos. La presencia efectiva y real del Estado en todos los lugares del
pais es un imperativo para que esta recomendacion pueda tener efecto. El acceso
se podria ampliar fortaleciendo el servicio itinerante de justicia, y aumentando la
cobertura y efectividad de la conciliacion extrajudicial en derecho.

Implementar un sistema de auxiliares de la administracion de justicia fiable y
competente, asi como de sistemas adecuados de informacion y control. Al
respecto se debe fomentar el uso de los mecanismos establecidos por la
Constitucion tales como la amigable composicion y la conciliacion extrajudicial
en derecho y en equidad, asi como las iniciativas encaminadas a fortalecer
formas comunitarias de arreglo pacifico de controversias como son las Casas de
Justicia.®’ Finalmente, seria recomendable definir politicas tendientes a reducir la

87

Las Casas de Justicia son un proyecto del Estado colombiano que estd orientado hacia
comunidades marginales de las ciudades, fundamentalmente con dos propdsitos: que las personas
de los sectores populares tenga acceso a la justicia, acercando los servicios de la justicia formal a
las comunidades; e incorporar mecanismos a través de los cuales los sectores populares tramitan
su propia justicia, entendiendo los mecanismos que la sociedad construye para ello. El Programa
Nacional Casas de Justicia nacio por iniciativa del Ministerio de Justicia y del Derecho en 1995.
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congestion en la oferta de la justicia unificar la normatividad existente sobre
estos mecanismos.

Conclusiones principales

Colombia es un pais de tradicion legalista donde el Gobierno ha realizado importantes
esfuerzos para que la conducta de los ciudadanos se guie principalmente por el derecho.
Aun asi, por lo visto en este capitulo el pais tiene retos pendientes en las tres dimensiones
que componen el Estado de derecho, el principal de los cuales es innegablemente el
conflicto armado, pues limita su aplicacion plena en algunas zonas del territorio nacional.

Uno de los retos para hacer del derecho el instrumento preeminente de gobierno es limitar
el uso y abuso de la excepcionalidad. En Colombia, la primera dimension del Estado de
derecho, a saber, la preeminencia de la ley como instrumento privilegiado de gobierno, se
ha visto notoriamente afectada por la situacion de excepcionalidad constitucional
(principalmente por el estado de sitio y en ocasiones por el de emergencia econémica) en
que vivi6 Colombia durante un largo periodo.®® Tal situacion generd, tanto entre
funcionarios publicos como entre los ciudadanos, una cierta inercia en los
comportamientos que conduce a que se aplique el derecho solo si las circunstancias lo
muestren provechoso. Sin embargo, cuando la excepcion se torna en regla se vulnera
significativamente el principio de generalidad de la norma.

La segunda dimension que integra el Estado de derecho --la calidad intrinseca de la
norma-- adolece de problemas en todas sus subdimensiones, salvo las referentes a la
irretroactividad de las normas y a su relativa publicidad. Entre las debilidades mas
criticas figuran la falta de generalidad del sistema de justicia (tanto en la formulacion de
leyes como en su aplicacion), la alta volatilidad de las normas y politicas, y su niimero
elevado. Esta mezcla socava la funcionalidad del derecho como medio de gobierno y
afecta la capacidad del Estado de cumplir con las funciones que justifican su existencia.
La percepcion de que la ley s6lo se aplica a los individuos de escasos recursos es
preocupante no so6lo por las implicaciones en términos de igualdad, sino porque cuestiona
uno de los pilares basicos del imperio de la ley: su imparcialidad y generalidad.
Asimismo, el uso del derecho como medio de gobierno se ve afectado por la existencia de
normas que no estan debidamente armonizadas en el ordenamiento juridico como
consecuencia de la existencia de fallas en la capacidad del sistema para generar
consensos intertemporales, deficiencias en los sistemas de gestion legislativa y de la falta
de consolidacién de la doctrina y la jurisprudencia.

En cuanto a la tercera dimension --la aplicacion congruente de la norma--, el balance es
débil. Por un lado, la situacion de Colombia es relativamente aceptable en términos de la
administraciéon de una justicia eficaz, y se estan haciendo importantes esfuerzos por
subsanar las deficiencias actuales. Por otro lado, sin embargo, se evidencia un problema
serio de cobertura en la provision del servicio de justicia. Existe una gran cantidad de
municipios que, por una excesiva concentracion de los recursos humanos y por causa del

Hoy existen 37 Casas de Justicia distribuidas estratégicamente en zonas marginales urbanas del
pais, coordinadas por las alcaldias municipales.
Cerca de 36 afios al sumarlos todos, segin Garcia Villegas (2001: 327-328).
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conflicto armado, carecen de presencia de la fuerza policial, asi como de jueces o
fiscales. Por tanto, se deja un sector de la poblacion sin la posibilidad de tramitar sus
conflictos a través de los mecanismos con que cuenta el Estado para tal fin.

Opciones de politica

Con base en el diagnostico anterior, a continuacion se enumera una serie de opciones de
politica que podrian servir como base de discusion para el desarrollo de programas
tendientes a fortalecer la vigencia del Estado de derecho en Colombia como mecanismo
ordenador de la convivencia ciudadana:

Excepcionalidad. Como se menciond, tanto desde la perspectiva de los servidores
publicos como de la de los ciudadanos se cree que el ordenamiento legal puede alterarse
para obtener beneficios particulares. S6lo un esfuerzo serio y sostenido por parte del
Estado mismo para eliminar la excepcionalidad de todos los aspectos de la vida politica,
econdmica y social de los colombianos puede producir un cambio en la percepcion de los
ciudadanos que aumente la confianza en las instituciones juridicas. Aunque es una tarea
de largo plazo que consiste basicamente en liderar mediante el ejemplo, se podria
apuntalar con programas pedagodgicos que promuevan un cambio en la cultura
institucional de los funcionarios. Esto también supondria introducir reformas que generen
modificaciones en los incentivos de los principales actores involucrados. Finalmente, un
cambio de esta naturaleza deberia ir acompanado del fortalecimiento de los mecanismos
internos y externos de control y monitoreo del ejercicio de los organismos concernidos.

Derechos humanos. Para reducir los principales indicadores de violacion de los DDHH y
DIH, seria recomendable adoptar las siguientes medidas: (i) fomento del respeto por los
DDHH empezando por la educacion en las escuelas y a través de campafias masivas de
comunicacion; (ii) aplicacion de los tratados internacionales de DDHH y DIH ratificados,
y cumplimiento de las obligaciones adquiridas por el Estado en el marco de dichos
acuerdos; (ii1) descentralizacion de la politica de los DDHH y sus respectivos planes de
accion a todos los municipios del pais, y proteccion a la libertad de prensa.

Calidad de la norma. Si bien la calidad de la regulaciéon en Colombia es aceptable, es
importante procurar que el sistema legal sea mas neutral y estable. La falta de neutralidad
de algunas normas se deriva parcialmente de la situacion de excepcionalidad ya
mencionada. Con el fin de garantizar la neutralidad de las normas, se recomienda: (i) en
la Rama Legislativa, aumentar la capacidad técnica del Congreso para cumplir con sus
funciones legislativas y de control politico; (ii) aumentar la disponibilidad de personal
profesional de apoyo legislativo de caracter permanente; (iii) establecer un sistema de
filtros adecuado para analizar la viabilidad, neutralidad e impacto de los proyectos de ley.

Inestabilidad. Quizas la principal fuente de inestabilidad de las normas es la existencia de
tres altas Cortes (Consejo de Estado, Corte Suprema de Justicia y Corte Constitucional)
que terminan pronunciandose sobre asuntos en los cuales sus competencias se traslapan.
Esta situacion dificulta la produccion de una jurisprudencia armonizada que sirva a otros
jueces en las decisiones que deben tomar a diario. En tal sentido, se podria instaurar
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algin mecanismo de unificacién de la jurisprudencia de las altas cortes, con lo que se
reduciria la volatilidad del sistema y la percepcion de impredecibilidad del mismo.

Cobertura. El problema de la cobertura aparece como un desafio critico para el pais, dado
que lo mantiene dividido en espacios territoriales con grados diversos de presencia y
ausencia del Estado. Como respuesta al alcance limitado de los servicios judiciales, se
sugiere estudiar una serie de medidas para mejorar su cobertura, a saber:

(1) Revisar los estudios de reordenamiento judicial para asegurar una adecuada
cobertura y una mejor distribucion de las cargas judiciales en el territorio
nacional.

(i1) Continuar con los esfuerzos de creacion de unidades judiciales municipales,
utilizando para ello los recursos dispuestos para tal fin, asi como parte de los
destinados a la descongestion del sistema.

(ii1)) Incluir a las dependencias de la Rama Judicial en el proceso de
fortalecimiento de la presencia estatal en todo el territorio nacional.

(vi) Revisar la posibilidad de fortalecer mecanismos alternativos de justicia como
por ejemplo la amigable composicion y la conciliacidon extrajudicial en derecho y
en equidad, asi como las iniciativas encaminadas a fortalecer formas comunitarias
de arreglo pacifico de controversias, como son las Casas de Justicia, en aquellos
lugares donde la institucion no ha hecho cabal presencia.
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IV. GESTION PUBLICA

La gestion publica esta configurada por aquellos procesos y espacios institucionales a
través de los cuales el Estado disefia e implementa politicas, suministra bienes y servicios
y aplica regulaciones con el objeto de dar curso a sus funciones. En el marco conceptual
utilizado aqui para el andlisis de la gestion publica se definen cuatro dimensiones
normativas de la misma: (i) que sea profesional, (ii) efectiva, (iii) eficiente y (iv) que esté
sujeta a procesos de rendicion de cuentas.

En las secciones subsiguientes se avanza en la caracterizacion de los desafios de la
gestion publica colombiana desde una perspectiva funcional normativa, se analizan las
causas de la situacion actual y se proponen acciones para mejorar su funcionamiento. El
analisis comienza con un diagnéstico descriptivo de la situacion del pais en cada
dimension de la gestion publica, lo cual incluye comparaciones regionales y por niveles
de ingreso. A la exploracion de cada dimension le sigue una caracterizacion de los
principales actores y factores que contribuyen a la situacion descrita. Por ultimo se
resumen las principales debilidades de la gestion publica en Colombia y se hacen
recomendaciones estratégicas que atienden a factores de economia politica y rendimiento
potencial de las reformas.

Administracion publica profesional

Uno de los denominadores comunes de las burocracias publicas exitosas es la existencia
de un servicio civil profesional regido por el principio del mérito y capaz de gestionar las
politicas publicas, asi como de darles continuidad durante las transiciones de gobierno y
periodos de crisis. La existencia de una administracion publica profesional contribuye al
cumplimiento de las funciones del Estado en tanto asegura la capacidad técnica para
llevarlas a cabo, la neutralidad en la implementacion de politicas y la continuidad de las
operaciones estatales.

El principal componente de la profesionalizacion de la administracion publica es la
existencia de un servicio civil, esto es, el conjunto de funcionarios de la administracién
publica que estan ligados al cumplimiento de las tareas estatales. Esto incluye tanto los
niveles operativos, técnicos y profesionales comprendidos en la carrera administrativa,
como también los escalafones especializados bajo sistemas de carrera independientes.

Los principales requerimientos institucionales asociados a la existencia y gestion de un
servicio civil profesional son: (i) la sancion legal del servicio civil organizado sobre la
base de los principios de mérito en la contratacion, promocion y destitucion de empleados
publicos, y de autonomia técnica en el desempeio de sus funciones (e.g. proteccion frente
a decisiones arbitrarias o destituciones discrecionales), y (ii) la existencia de un sistema
adecuado de gestion de recursos humanos que promueva su planificacion, optimice su
organizacion, fomente su capacitacion, desarrollo y desempefio, remunere
adecuadamente, y gestione las relaciones laborales, sociales y humanas. Asimismo, los
requisitos institucionales senalados deben estar articulados en un sistema de informacion
que permita supervisar la evoluciéon de los recursos humanos estatales desde una
perspectiva fiscal y funcional.
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En términos de su contribucion al desarrollo, un servicio civil independiente y
profesional facilita la implementacion efectiva y eficiente de las politicas disenadas por el
nivel politico. Al mismo tiempo, un cuerpo de funcionarios profesionalizado y consciente
de su misién resguarda la memoria institucional del Estado y limita los niveles de
discrecionalidad en las decisiones sobre el funcionamiento del Gobierno.

Existencia del servicio civil

La Constitucion Politica de 1991 dedica un capitulo especial a la funcion publica donde
estipula que el ingreso y permanencia de los servidores oficiales se debe de realizar de
conformidad con el principio de mérito. Asimismo, el texto constitucional crea la
Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC), a la cual se encarga de la administracion y
vigilancia de las carreras. De conformidad con lo estipulado por la Constitucion, la Ley
27 de 1992 crea y regula la carrera administrativa, aunque aun permite un excesivo
nimero de nombramientos de libre designacion y no confiere autonomia a la CNSC. Esta
Ley fue modificada por la Ley 443 de 1998, que no resolvio los problemas presentados
por la anterior, sino que mas bien los agravd, lo que dio origen a un importante niimero
de demandas de inconstitucionalidad. Por ello los expertos han considerado que el
sistema de carrera en Colombia ha sido mas un mecanismo de proteccion del empleo que
un sistema de gestion de los recursos humanos basado en el mérito (Avila, 2002).
Finalmente, y gracias a la intervencion de la Corte Constitucional, mediante sentencia C-
372/99 se establecieron las directrices para normalizar la situacion creada en relacion
con los empleos publicos de libre nombramiento y remocion, asi como con los de carrera
administrativa, al tiempo que formaliza el principio de autonomia de la CNSC.

Posteriormente, y en el marco de las iniciativas adoptadas bajo el denominado Programa
de Renovacion de la Administracion Publica (PRAP), en septiembre de 2004 se
promulg6 la Nueva Ley de Funcion Publica, Carrera Administrativa y Gerencia Publica
(Ley 909/2004),% que, entre otras cosas, consolida la autonomia de la CNSC, instaura el
principio de mérito para los cargos de Gerencia Publica —aunque conserva la
discrecionalidad de las designaciones--, regula y racionaliza el empleo temporal, y regula
el régimen transitorio de los empleados provisionales, permitiendo que €stos se presenten
a los correspondientes concursos publicos. Es de esperar que con el paso del tiempo estas
reformas surtan los efectos esperados.

. . . .. 90
Existencia de un sistema adecuado de gestion de los recursos humanos

La existencia de una gestion adecuada de los recursos humanos (RRHH) permite
contratar y retener al personal necesario, en términos de cantidad y calidad, el cual debe

8 Existen regimenes especiales de funcion publica para la Rama Judicial, la Procuraduria General de

la Republica, la Defensoria del Pueblo, la Fiscalia General de la Nacion, las universidades
publicas, las fuerzas armadas, la policia nacional y la carrera diplomatica.

% Esta seccion resume el diagnostico realizado para el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

por Ricardo Avila en agosto de 2002, el cual fue revisado por Mercedes Iacoviello y Laura
Zuvanic en septiembre de 2004, en aplicacién de su Marco Analitico para el Diagnéstico
Institucional de los Sistemas de Servicio Civil del BID. El Marco Analitico y el Diagndstico del
Servicio Civil Colombiano se encuentra publicado en Echevarria (2006).
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estar dotado de la necesaria autonomia y funcionalidad para desempefiar las tareas de la
administracion publica. Esta caracteristica se puede constatar indirectamente mediante
indicadores como el peso fiscal del empleo publico, cifras de dotaciones del mismo e
indice de tecnificacion, entre otros. Si la gestion de RRHH es adecuada, las
administraciones publicas tenderan, céteris paribus, a tener un plantel equilibrado en
peso presupuestario, debidamente tecnificado y motivado, y con una estructura
profesional adecuada a la prestacion de servicios propios del sector publico. De manera
mas especifica, la capacidad de contratar y retener al personal idoneo depende del
funcionamiento e integracion de siete subsistemas relacionados entre si que componen un
sistema integrado de gestion de recursos humanos’' (Cuadro 5.1).

Se requiere de una estrategia de recursos humanos mas o menos explicita con el fin de
alinear las politicas de personal con los objetivos y prioridades de la organizacion, dar
sentido a la politica de personal mas alld del cumplimiento automéatico de las funciones
administrativas y de reclutamiento, despido y remuneracion, y adaptarse a una realidad
cambiante. En un modelo ideal, el sistema de gestion de recursos humanos debe ser tal
que permita, dentro del contexto politico, social y legislativo, implementar la estrategia
correspondiente. El funcionamiento deficiente de uno o varios de los siete subsistemas de
gestion, o la falta de coherencia o integracion entre los mismos, puede dificultar la
implementacion adecuada de la estrategia de recursos humanos y, en definitiva, limitar el
grado en que el Estado puede contratar y retener el personal necesario para desempenar
sus funciones cabalmente.

o Planificacion, organizacion del trabajo, gestion del empleo, gestion de la compensacion, gestion

del desarrollo, y gestion de las relaciones humanas y sociales.
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Cuadro 5.1 SUBSISTEMAS DE LA GESTION DE RECURSOS HUMANOS

Planificacion

\ [ [ |
v v v v
<« » Gestion de la
| | compensacion
Organizacion Gestion del Gestion del
del trabajo empleo rendimiento Retribucién monetaria
y no monetaria A
Disefio de puestos Incorporacion Planificacion ..
Finici6 '; _lf; ; i Gestion del i
‘L,):r;lr.;;cslon e Movilida Evaluacion «1» desarrollo
Desvinculacion
Promocioén y carrera
Aprendizaje
T T T individual y colectivd
4
[

\ [ \
Gestion de las relaciones humanas y sociales

Clima laboral Relaciones laborales Politicas sociales

Planificacion de recursos humanos

Existencia e integridad del subsistema. En Colombia, el subsistema de planificacion de
RRHH presenta cierta precariedad y ausencia de estrategia de largo plazo. Se caracteriza
mas bien por una evolucion inercial de las plantas de personal, en un marco de
restricciones normativas y fiscales, y por una alta rotacion de los directivos publicos. Es
asi como las previsiones y asignaciones parciales de recursos se limitan al horizonte
temporal del directivo, que normalmente tiende a ser menor al periodo de gobierno.

A partir de una serie de reformas en marcha a través del PRAP, cuyo objetivo central es
reducir la burocracia, se intenta dar cierta racionalidad y coherencia al subsistema. En ese
sentido, la implementacion del PRAP ha implicado la supresiéon de empleos junto con la
introduccion de algunas reformas transversales, especialmente las relativas a la
implementacion de la carrera administrativa y al disefio del modelo de gerencia publica.
La meta para las 203 entidades del nivel central es reducir obligatoriamente del 20% de
los empleos existentes en la planta y asignar un minimo de 70% del personal en lo
misional y un 30% en apoyo.

De conformidad con los datos proporcionados por el DAPF, en 2004 el nimero total de
empleados publicos del Gobierno Central ascendia a 569.516, excluyendo al personal
militar. Desde esa fecha se han venido adoptando medidas para recortar alli la burocracia.

En comparacion con otros paises de la region, el tamafio de la administracion publica en
Colombia es bastante reducido. En promedio, los empleados publicos latinoamericanos
constituyen el 4,1% de la poblacion de sus respectivos paises, mientras que en Colombia
dicha cifra es de aproximadamente 1,2%, un tamafio que s6lo es comparable con el de la
administracion publica chilena.
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Coherencia estratégica. Existe una limitada capacidad para alinear las necesidades de la
organizacion con orientaciones de caracter estratégico. En el corto plazo, el contraste
entre las necesidades y las disponibilidades de personal para cumplir con las politicas
especificas de una administracion particular tropieza con las restricciones normativas y,
por lo tanto, s6lo es viable asignar recursos parcialmente en caso de que existan
reestructuraciones o un numero considerable de vacantes. Hay modalidades de
contratacion temporal que han dado flexibilidad a la planificacion y que actualmente
quedarian reglamentadas a través de la figura que establece la Ley 909 de creacion de
empleos temporales. Por ultimo, cabe sefialar que la ley establece que las unidades de
personal deberan elaborar y actualizar anualmente planes de prevision de recursos
humanos que contengan: (i) el calculo de los empleos necesarios de acuerdo con los
requisitos y perfiles profesionales establecidos en los manuales de funciones, (ii) la
identificacion de las formas de cubrir las necesidades cuantitativas y cualitativas de
personal para el periodo anual, y (iii) la estimacion de todos los costos de personal
derivados.

Informacién de base. Los sistemas de informacion de personal son parciales,
incompletos, incoherentes, dispersos y de calidad deficiente. Es necesario destacar, sin
embargo, que se ha puesto en marcha un proceso de cambio en el marco del PRAP, el
cual ha centrado su atencion en el tema de informacion. Es asi como actualmente el
DAFP se encuentra realizando la tarea de consolidar el Sistema Unico de Informacion de
Personal (SUIP). Por Decreto 1.145 de abril de 2004 se establece la implementacion del
SUIP en los ambitos nacional y territorial, un proceso que se ha venido cumpliendo
cabalmente. Gracias a ello el Gobierno cuenta con un instrumento tecnologico en linea
que le ofrece informacion permanente acerca de todos los servidores vinculados a la
administracion publica, nimero de empleos, clasificacion y remuneracion de los mismos,
composicion, caracteristicas y variables socioecondmicas (sexo, edad, origen, nivel de
escolaridad, entre otros).”> Actualmente se esta preparando la segunda fase del SUIP con
la intencion de transformarlo en una herramienta de gestion de recursos humanos.

Eficacia de la planificacion. La planificacion del recurso humano de la administracion
publica nacional (APN) es aun deficiente y se carece de estructuras organizativas
adecuadas. No obstante algunas reducciones de personal en el marco del PRAP antes
citadas, todavia se registra un aumento en el volumen del empleo publico, ademas de que
desde 1990 se manifiesta una clara tendencia al incremento de su costo relativo (Pimenta,
2003). El gasto en personal del Gobierno Central en 2003 equivalia al 10,05% del PIB
(BID 2006: 190).

Si bien en términos absolutos Colombia no se caracteriza por tener un sector publico
excesivamente grande, resulta preocupante su evolucion, en especial en la Rama
Ejecutiva del orden nacional, donde aument6 de 100.000 funcionarios en 1993 a 155.000
en el 2002 (excluidos policias, militares, docentes y vacantes). Esto coincidié con un
periodo de fuerte descentralizacion de las entidades territoriales.

92 El Decreto Ley 2503/98 y el Decreto 861/2000 establecen requisitos minimos por nivel y grado.
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Muestra de la inadecuada planificacién del recurso humano es, asimismo, la falta de
idoneidad del servidor publico para cumplir con sus labores. Un 39% de los empleados
cuenta con estudios de pregrado, 18% con posgrado, 30% con educacion secundaria y 4%
con educacion primaria. La mitad de los funcionarios publicos con educacién superior
proviene del area juridica o de las Ciencias del Derecho (DAFP, 2003a).

Organizacion del trabajo

Existencia e integridad del sistema. El proceso de organizacion del trabajo esta
estructurado bajo el sistema de nomenclatura y clasificacion de cargos, el cual se
encuentra normalizado y se considera de caracter obligatorio para los empleados de la
Rama Ejecutiva del orden nacional. El sistema es complejo, heterogéneo y fragmentado y
da lugar a grandes diferencias en materia salarial y de requisitos.

Calidad técnica y flexibilidad del disefio de puestos. Los empleos de la Rama Ejecutiva
se clasifican en los niveles de directivo, asesor, ejecutivo, profesional, técnico y
asistencial. Las normas establecen los requisitos por nivel y grado centrandose en los
aspectos referidos a experiencia y titulacion. Asimismo, las entidades gubernamentales
deben realizar y actualizar sus manuales especificos de funciones y requisitos, los cuales
por lo general se elaboran pensando mas en el curriculo de la persona que en el cargo.
Dado que la norma s6lo fija un minimo de requisitos, es comun que existan grandes
diferencias de condiciones para un mismo cargo entre diferentes instituciones. Los
requisitos se plantean en términos de educacidén y experiencia, y cuando alguno no se
cumple, se permite hacer equivalencias entre las dos variables. Esto impide que se hagan
traslados entre entidades --especialmente cuando las personas deben ingresar por
incorporacion, si son de carrera-- cuando se suprimen los cargos en organismos que se
liquidan. En ese sentido, la Ley 909 prevé una serie de acciones tendientes a estandarizar
niveles, nomenclaturas y grados salariales para toda la administracion publica en los
ambitos nacional y territorial. Esto con el proposito de facilitar la movilidad entre
funcionarios de diferentes ordenes y niveles, ya que actualmente existen seis niveles
jerarquicos, 160 denominaciones y 140 grados salariales bajo el marco legal de los
Decretos 2.502 de 1998 y 2.487 de 1999 (DAFP, 20030). La ley establece la figura de
cuadros funcionales, esto es, agrupaciones de empleos semejantes en cuanto a la
naturaleza general de sus tareas y responsabilidades, los cuales requieren conocimientos
y/o competencias comunes. Los cuadros funcionales de empleos podran cubrir cargos de
uno o de varios organismos de acuerdo con los requisitos exigidos para su desempefio.”

Calidad en la definicién de perfiles y administracion. El instrumento central para la
seleccion es el manual que incluye experiencia y titulacion.”* Algunas entidades realizan
estudios de cargas laborales para determinar el volumen de personal requerido para las
diferentes actividades que conforman las funciones especificas del cargo. Para tal efecto,
el DAFP ha elaborado guias metodoldgicas tendientes a consolidar el proceso. Por
ultimo, la Ley 909/04 senala que el disefio del empleo debe contar con el perfil de

Por decreto se regulard el sistema de cuadros funcionales de empleos aplicable a toda la
administracion y, en su caso, la dependencia organica de los mismos.

o4 Decreto 861 de 2000.



- 139 -

competencias exigidas para ocupar el cargo, incluyendo requisitos de estudio y
experiencia, y demas condiciones para el acceso al servicio publico.

Gestion del empleo

Igualdad y merito en el acceso. La gestion del empleo se ha caracterizado por la
inestabilidad juridica y una fuerte tradicion clientelar, aspecto que se viene reformando
desde la Constitucion de 1991. Existen dos formas de provision de empleos permanentes:
los empleados de libre nombramiento y remocion, y los empleados de carrera que se
someten a un proceso de seleccion. Esta tltima modalidad se encuentra suspendida desde
1999, cuando la Corte Constitucional declard inexequible la composicion de la Comision
Nacional del Servicio Civil. Por este motivo, las entidades vincularon a su personal bajo
la modalidad de provisionales, es decir, sin ningn mecanismo expreso y abierto de
seleccion. En 2003 se calculaba que el porcentaje de provisionales representa el 38% de
los cargos de carrera (DAFP, 2003a). Asimismo, se dan situaciones denominadas
inscripciones extraordinarias, las cuales definen el ingreso por mandato legal sin que
medie concurso. De hecho, la mayor parte de los funcionarios que actualmente estan
inscritos en el escalafon de carrera ingresaron sin presentar examenes.”” En suma, la
modalidad del sistema se ha caracterizado por: (i) inscripciones extraordinarias o ingreso
automatico sin concurso; (ii) predominio de nombramientos provisionales; (iii) concursos
que se efectian para formalizar la situacion de provisionales y encargados, y (iv)
precariedad juridica de los marcos legales.

El nuevo marco legal establecido por la Ley 909/04 tiene por objeto revertir esta
situacion. La reforma actual apunta a instituir el principio de mérito a través de la
Comision Nacional de Servicio Civil (CNSC), la cual administra y vigila la carrera
administrativa y estara dotada de personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio propio. La nueva ley también incorpora el modelo de gerencia publica como
mecanismo para vincular, bajo el principio del mérito, a los directivos del Estado,
respetando la naturaleza de los empleos. Existen marcos legales tendientes a garantizar la
igualdad efectiva y la no discriminacion. Tal es el caso de la Ley 823 de 2003 que
contiene normas sobre igualdad de oportunidades para las mujeres, y el de la Ley 909/04
atinente a cuestiones tales como la discapacidad y los afectados por la violencia.

Calidad del reclutamiento. Las normas establecen la publicidad de los concursos, y la Ley
909/04 exige que se los dé a conocer a través del Gobierno en linea, de las paginas de
cada entidad en la red, de las firmas contratantes, y de los portales de Internet del DAFP
y de la CNSC.

Calidad de la seleccién. Las normas preveian que el ingreso a los empleos de carrera se
efectuara a través de concursos abiertos o de ascenso realizados por cada una de las
entidades en las cuales se encontraban las vacantes, lo cual actualmente estd suspendido
por efectos de la sentencia de la Corte Constitucional ya sefalada. Hasta el momento, los

» A comienzos de 1992, antes de que fuera expedida la Ley 27 de 1992 que extendio6 la carrera

administrativa a los niveles territoriales, de 109.301 inscritos en el escalaféon hasta entonces,
91.528 (el 84%) habian ingresado extraordinariamente, es decir, sin sistema de seleccion. La
misma Ley 27 permitio el escalafonamiento sin examenes.
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perfiles han priorizado los aspectos de experiencia y titulacion, mientras que los procesos
han respondido a un esquema estandarizado a lo largo del tiempo del cual hacen parte la
convocatoria a concurso, reclutamiento e inscripciones, aplicacion de pruebas,
conformacidn de lista de elegibles y periodo de prueba. En relacion con los instrumentos
de seleccion, se han utilizado pruebas escritas --de aptitudes y conocimientos generales y
especificos-- de ensayo u objetivas desde el punto de vista psicométrico, analisis de
antecedentes laborales y académicos, entrevistas y otros instrumentos técnicos.

Con el tiempo se han ido modificado los 6rganos competentes para realizar esas etapas y
algunos de los procedimientos. En los ltimos afios de vigencia del Decreto 1950, y con
la expedicion de las Leyes 27 de 1992 y 443 de 1998, se propuso que los procesos de
seleccion fueran competencia exclusiva de cada entidad que convocaba a concurso. El
proposito era que éste se realizara siguiendo los pardmetros que la norma establecia en
cuanto a nimero de pruebas y valores porcentuales. Como consecuencia de ello decrecio
notablemente la utilizacion de las pruebas objetivas, con excepcion de algunas entidades
que tenian dependencias de seleccion de personal con empleados expertos en el area.

Las normas prevén que mientras se desarrollan los procesos de seleccion, y para evitar
inconvenientes en la prestacion de los servicios, se pueden efectuar nombramientos
provisionales con personal no seleccionado hasta por un término de cuatro meses. Esta
practica se convirtid en la generalidad y en la mayoria de los casos su término se excedio,
de tal modo que se gener6 una especie de provisionalidad indefinida —y valga la
contradiccion de términos--, que a su vez hizo que los concursos se orientaran hacia la
confirmacion del empleado provisional en el cargo. En ese sentido, en un estudio
elaborado en 1992 por la Direccién de Apoyo a la Comision Nacional del Servicio Civil
del DAPF sobre el desarrollo de los procesos de seleccion en dos periodos se encontrd
que de 1.076 procesos de seleccion en los cuales habia empleados con nombramiento
provisional, el 86,9% de estos concursos sirvid para confirmar a dicho empleado

En 2003 se realizaron selecciones vinculadas al componente de gerencia publica que
ordena la ley. En ese sentido pueden mencionarse las selecciones meritocraticas de los
directivos regionales de entidades del Estado como el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (ICBF), Instituto de Seguros Sociales (ISS), el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA), las Oficinas Territoriales del Ministerio de Trabajo, la Escuela Superior de
Administracion Publica (ESAP) y jefes de control interno (DAFP, 20035). También se
realizaron concursos orientado al mérito para la seleccion de 502 profesionales
requeridos por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN).

Calidad de la recepcion. El Articulo 64 de la Ley 190 de 1995 establece que todas las
entidades publicas tendran, ademas del programa de induccién para el personal que

ingrese a la entidad, uno de actualizacion cada dos afios. A efectos de su implementacion,
el DAFP ha preparado manuales de induccion y guias (DAFP, 20035).

Movilidad. La existencia un sistema de nomenclatura complejo con cientos de
combinaciones posibles, aunado a la tendencia que existe a particularizar cada puesto de
trabajo, hace dificil, en términos practicos, la movilidad de los trabajadores entre
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diferentes instituciones. Sin embargo, las modificaciones incluidas en la Ley 909/04
deberian mejorarla en el futuro.

Ausentismo y disciplina. No se cuenta con informacioén relativa al ausentismo. La
disciplina de los funcionarios publicos esta regulada mediante el Codigo Disciplinario
Unico aprobado por Ley 734 del 2002. Este marco legal surge para combatir situaciones
de corrupcion al interior de la administracién publica. El nuevo Coédigo Unico
Disciplinario ha endurecido el sistema de sanciones. Por ejemplo, eleva a faltas
gravisimas, merecedoras de la sancion de destitucion, conductas que antes solo eran
castigadas con una simple anotacién en la hoja de vida o suspension en el ejercicio del
cargo. En general, las sanciones apuntan centralmente al tema de la corrupcion. Cabe
senalar que la Procuraduria General de la Nacién publica en su portal de Internet los
nombres de los servidores publicos que han sido desvinculados o destituidos como
consecuencia de una sancion disciplinaria o con pérdida de investidura.

Desvinculacion. Existe la posibilidad de desvinculacién por bajo rendimiento, medida
ésta que figura en la Constitucion y en los marcos legales actuales aunque no se reporta
su uso. Como se indic6 anteriormente, el PRAP ha realizado un proceso de reduccion de
las plantas respetando las garantias establecidas en la ley de facultades, entre las cuales
figura el llamado “retén social”, que impide el despido de madres cabeza de familia,
discapacitados y funcionarios con menos de tres afios de tiempo para jubilarse. La Ley
909/04 estipula una nueva causa de desvinculacion llamada “razones del buen servicio,”
que permite desvincular sin procedimientos disciplinarios previos, siempre y cuando se
demuestre que la medida es necesaria por razones de servicio, tales como
reestructuracion, cambios de objetivos y factores similares.

Gestion del rendimiento

Planificacién y seguimiento del rendimiento. El sistema estd regido por la Ley 443 de
1998, el Decreto Ley 1.568 de 1998, el Decreto 1.572 de 1998, el Acuerdo de la
Comision N° 55 de 1999 y la Constitucion, que establecen que la desvinculacion puede
realizarse por calificacion no satisfactoria en el desempefio del empleo. El jefe inmediato
del empleado es el responsable de evaluar y calificar su desempefio laboral anualmente.
La ley 909/04 establece que la evaluacion sera anual y que deberd incluir dos
evaluaciones parciales al afio siguiendo las directrices que establezca la CNSC y con su
aprobacion previa.

Evaluacion. El DAFP ha elaborado formularios para los cuatro niveles con o sin personal
a cargo, y guias para la preparacion, seguimiento y evaluacién de objetivos, su
seguimiento. La evaluacion esta estructurada en torno a objetivos (65%) y desempeiio. En
un estudio realizado por la propia DAFP (DAFP, 2003a) con base en una muestra
aleatoria de 9.523 empleados de diferentes entidades y niveles, el 86,52% obtuvo
calificacién sobresaliente, el 13,16% obtuvo calificacién aceptable y sélo un 0,32%
obtuvo calificacion insatisfactoria. En suma, el sistema no tiene consecuencias sobre el
ascenso y retiro, y se observa una falta de compromiso de evaluadores y evaluados en los
procesos de calificacion; tampoco hay correlacion entre los resultados de la gestion
institucional y la evaluacion de los empleados.
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Administracion. Los problemas en términos de evaluacion del rendimiento no radican en
el instrumento sino en la ausencia de una cultura de evaluacion. Los resultados de estos
ejercicios no son tomados en cuenta para alimentar el desarrollo individual, mientras que
las oficinas de recursos humanos no utilizan esa informacion para planear la capacitacion.

Gestion de la compensacion

Estrategia salarial. El marco legal estd constituido por la Ley 4 de 1992, el Decreto 1.042
de 1978 y una serie de decretos de ajuste que generalmente se promulgan anualmente.
Para los funcionarios del Poder Ejecutivo existe una remuneracion basica por nivel y
grado, a la que se suman pagos adicionales que varian de acuerdo con el nivel. En ese
sentido, la asignacion basica es s6lo una parte de la remuneracion total. Los funcionarios
cuentan con otras remuneraciones que en la mayoria de los casos superan en promedio en
mas del 50% la asignacion basica. Entre los pagos adicionales hay que destacar los
incrementos por antigiiedad, los gastos de representacion, la prima técnica,’ la prima de
direccion, el auxilio de transporte, el auxilio de alimentacion, la prima de servicio,” la
bonificacién por servicios prestados,” las primas de riesgo para conductores, prima por
coordinacién™ y los viaticos percibidos por los funcionarios en comision. Dado que el
sistema es fragmentado y que puede generar diferencias de equidad interna, el DAFP esta
preparando actualmente una reforma a la Ley 4 de 1992, con el proposito de simplificar y
unificar el régimen salarial de los organismos y entidades de las Ramas Ejecutiva y
Judicial, y de la Procuraduria General de la Nacion. También se propone realizar un
analisis de los sistemas especificos de nomenclatura y clasificacion de empleos de los
organismos publicos y del DAFP, de la Escuela Superior de Administracion Publica
(ESAP) y de las entidades de la Rama Ejecutiva, para determinar la viabilidad de
integrarlos al Sistema General de Salarios.

Equidad interna y externa. El nivel directivo posee 33 denominaciones de escalas
variables en sus grados, el ejecutivo 29, el profesional 20, el técnico 19 y el asistencial
14. Ademas, cada denominacion tiene escalas de extension variable en grados. Sin
embargo, se puede advertir que el nimero de grados de cada nivel y denominacion ha
venido sufriendo un proceso de estiramiento mediante el cual se crean nuevos grados
para incrementar los salarios. El estiramiento de las escalas obedece fundamentalmente a
la necesidad de crear salarios basicos mas elevados para ciertos funcionarios. Asimismo,

% Las primas técnicas se establecieron automaticamente para directivos y altos funcionarios a partir

del Decreto 1624 de 1991, y llegan hasta un 50% del sueldo bésico. Se establecen sobre la base de
cuantos estudios y publicaciones hayan realizado.

7 La prima de servicios es un factor equivalente a 15 dias de remuneracion, teniendo como base para

su liquidacion la asignacion basica mensual, los incrementos de salario por antigiiedad, gastos de
representacion, auxilios de alimentacion y de transporte, y bonificacion por servicios prestados. El
paso de una entidad a otra no conllevara a la pérdida de esta prima cuando no transcurran mas de
15 dias habiles entre el retiro de una entidad y su vinculacion a la otra.

% La bonificacion por servicios prestados es otro factor de salario creado por el Decreto 1.042 de

1978 y es equivalente al 50% del valor conjunto de la asignacion bésica.

? Equivale a un 20% del sueldo.
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tomando la compresion salarial vertical’” al interior de la Rama Ejecutiva, y sin incluir

los adicionales, se observa una compresion de 16,6. Es decir, el salario mas alto es 16,6
veces mayor que los salarios mas bajos, lo cual indica una fuerte desigualdad entre los
mismos. Por otra parte, y aunque existe una cierta percepcion interna de que los salarios
del sector publico son bajos, el promedio de la remuneracion alli es mayor que la del
sector privado en un 1,3%. En la década de los afios noventa los salarios publicos
experimentaron un crecimiento en términos reales, en particular los correspondientes a
los empleados del Poder Judicial y de los oficiales de las fuerzas militares.

Eficiencia. Los mecanismos de remuneracion estan desvinculados del rendimiento, el
aprendizaje y el desarrollo de competencias.

Administracion. Los ajustes salariales se realizan anualmente por Decreto del Poder
Ejecutivo. Sin embargo, tres fallos sucesivos de la Corte (la sentencia C-1433 del 23 de
octubre de 2000, la sentencia C-1066 del 10 de octubre de 2001 y la sentencia C-1017 del
30 de octubre de 2003) han plateando progresivamente cambios en las pautas del
ajuste.'”’ Si bien el marco salarial es bastante fragmentando en cuanto a cantidad de
grados y niveles y adicionales, €stos han sido reglamentados y queda poco margen para
acciones discrecionales.

Otras compensaciones. Para la Rama Ejecutiva, ya sea del orden nacional o territorial,
existe una serie de prestaciones sociales, a saber: prima de navidad, de vacaciones,
subsidio familiar, auxilio de cesantia, intereses a las cesantias, calzado y vestido de labor,
pension de vejez, indemnizacion sustitutiva de la pension de vejez, pension de invalidez,
indemnizacion sustitutiva de la pension de invalidez, pension de sobrevivientes, auxilio
de maternidad, auxilio por enfermedad, indemnizacién por accidente de trabajo o
enfermedad profesional, auxilio funerario, asistencia médica, farmacéutica, quirtrgica y
hospitalaria y servicio odontologico. Esta proliferacion de conceptos remunerativos,
unidos a los ya discutidos, dificulta la gestion y manejo transparente de los salarios.

El sistema actual de pensiones estd compuesto por un régimen de ahorro individual a
cargo de las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), un régimen de prima media
y los regimenes especiales. Se han realizado varias reformas al sistema de pensiones pero
no han sido suficientes. Entre los temas centrales figuran la necesidad de redefinir el
régimen mismo, dada la enorme deuda del Estado por concepto de pensiones, y de

100 Comprension vertical se define como la razén entre la retribucion percibida por los empleados de

nivel salarial superior (i.e., con remuneracion mas alta) y los de nivel inferior (i.e., con
remuneracion mas baja). La existencia de una compresion alta (i.e., poca diferencia entre los dos
tipos de salario) tiende a reducir los incentivos de hacer carrera y mejorar el rendimiento. Una baja
compresion o alta descompresion (i.e., diferencia excesiva entre ambos tipos de salarios) tiende a
reflejar la falta de equidad en el sistema de compensacion.

ol La ultima sentencia sefiala que los sueldos inferiores a dos salarios minimos deben ajustarse de

acuerdo con la inflacion registrada en el afio anterior, mientras que los que estén por encima
pueden ajustarse en un porcentaje menor, siempre y cuando éste no sea inferior al 50%. Y para
acabar de confundir las cosas, este fallo agrega que si a los niveles altos de la administracion se les
hace en un afio determinado un ajuste menor al 100%, durante la vida del plan cuatrienal de
desarrollo deben ajustarseles sus remuneraciones en promedio en un 100% de la inflacion.
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eliminar los regimenes especiales que tienen el magisterio, los congresistas y los
trabajadores de Ecopetrol, entre otros.

Entre los instrumentos de reconocimiento puede sefalarse el Premio Nacional de Alta
Gerencia y el Banco de Exitos, puestos en marcha como parte de la politica de incentivos
a la gestion publica establecida en el capitulo quinto de la Ley 489 de 1998. Asimismo se
pueden mencionar las comisiones de estudio, las becas para educacion formal y la
participacion en proyectos especiales como incentivos no pecuniarios. En ellos pueden
participar tanto empleados de carrera como de libre nombramiento y remocidon cuyo
desempefio alcance niveles de excelencia.

Gestion del desarrollo profesional

Eficacia del sistema de promocién y calidad del disefio de carrera. El marco legal de la
carrera administrativa sefialaba que el ingreso a tales empleos se efectuaba a través de
concursos abiertos o de ascenso, realizados por cada una de las entidades en las cuales se
encontraban las vacantes. La Corte Constitucional, por efectos de la sentencia C-372 de
1999 --mediante la cual se declard inexequible la competencia de las entidades para
realizar los concursos-- suspendid este proceso. Esto ha limitado la carrera y hoy existe
un sistema estatico, rigido, ligado a la permanencia en un mismo empleo sin posibilidad
de ascender. Se observa una ausencia de criterios de planeacion y desarrollo para los
empleos de alta especializacion y alta gerencia (DAFP, 2003a). A partir de la Ley 909/04
y las acciones encomendadas a la CNSC se prevé un cambio en esta situacion, dado que
se implementarian concursos para el ascenso bajo criterios meritocraticos.

Calidad de la formacion. Se han puesto en marcha una serie de avances para lograr la
consistencia entre las acciones de formacion y las necesidades organizacionales. Con
base en el Decreto Ley 1.567 de 1998, el DAFP, en coordinacién con la ESAP y otras
entidades, expidieron en el mes de abril de 2001 el Plan Nacional de Formacion y
Capacitacion, un documento que contiene la politica respectiva; determina los
lineamientos que deben guiar el proceso; define un perfil de empleado publico hacia el
cual deben encaminarse los programas que estructuren las entidades; y privilegia los
diagnosticos de necesidades y la consulta a todos los estamentos de la organizacion para
definir las prioridades, asi como la coordinacion que debe existir entre todas las entidades
para aprovechar bien los recursos. También se encuentra la Escuela de Alto Gobierno, un
programa permanente y sistematico de tipo académico que presta apoyo a la alta
direccion de la administracion publica para fortalecer sus capacidades de liderazgo. Sin
embargo, sus resultados no han sido evaluados favorablemente (DAFP, 2003a). Por
ultimo se ha implementado el proyecto Red Interinstitucional de Formacion y
Capacitacion, el cual comenz6 a ser administrado por la ESAP desde abril de 2003.

Recuérdese que el objetivo de la nueva Ley 909/04 es generar una mayor integracion de
las acciones, de lo cual hace parte la articulacion de la capacitacion con la evaluacion del
desempefio y la formacion en competencias.

Gestion de la formacion. No obstante los esfuerzos realizados por la DAFP y la ESAP,
asi como el notable nimero de eventos de capacitacion, aun no se ha logrado que las
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entidades se apoyen mutuamente y trabajen como una red que interactua sin necesidad de
liderazgo tnico. De alli el riesgo de que las organizaciones de la administracion publica
crean que estan cumpliendo con sus obligaciones relativas a la capacitacion de sus
empleados enviandolos a eventos que pueden tener alguna calidad pero que no logran,
por su duracién y desarticulacion, cumplir con el objetivo de transferir eficazmente los
conocimientos necesarios.

Gestion de las relaciones humanas y sociales

Gestion del clima laboral. A comienzos de la década de los afios noventa se realizaron
algunos estudios sobre clima laboral y cultura institucional. Estos estudios evidenciaron
la existencia de un entorno adverso para el desarrollo de los recursos humanos en las
diferentes dependencias del Estado. En particular los estudios detectaron altos niveles de
desmotivacion, mala comunicacion, falta de claridad y conocimiento de las politicas y
rutinizacion del trabajo, entre otros problemas. E1 DAFP ha generado una serie de guias
de accion al respecto, mientras que la Ley 909/04 prevé la realizacion de estudios de
clima o entorno laboral e igualmente encomienda a las comisiones de personal que
propongan a la entidad la formulacion de programas para el diagnostico y medicion del
clima institucional.

Eficacia de la comunicacién. La comunicacion entre jefes y subordinados no es adecuada.
Ademés, los sistemas de comunicacion internos, ya sea a través de boletines o mensajes,
son escasos. Ello dificulta el trabajo en equipo. Este problema es particularmente agudo
en el alto Gobierno, tanto en el nivel del Ejecutivo como de los o6rganos de control. La
mayoria de los funcionarios simplemente desconoce las politicas de los jefes respectivos.
Sin embargo, es necesario destacar que el DAFP ha realizado una serie de acciones
tendientes a reforzar la comunicacion interna, entre las cuales se pueden sefialar: el buzon
de sugerencias en su pagina en la red y la emision bimestral de la Carta Administrativa,
en formato electronico, a través de la cual se informa sobre la normativa aplicable, los
procesos de recursos humanos en marcha y los articulos de opinion relevantes.

Equilibrio y calidad de las relaciones laborales y gestion del conflicto laboral. Entre las
organizaciones de trabajadores del Estado se destacan la Federacion Colombiana de
Educadores (FECODE) y la Federacion Nacional de Trabajadores al Servicio del Estado
(FENALTRASE), que agrupa a 58 sindicatos. La tasa de sindicalizacion de Colombia era
del 6% en 2002, con una tendencia decreciente en los ultimos afios (CEPAL, 2004). Se
calcula que aproximadamente el 75% de las organizaciones sindicales pertenece al sector
publico. En lo que respecta a la negociacion colectiva, el derecho esta reconocido por el
Art. 55 de la Constitucion, y si bien el Convenio 151 de la OIT sobre la Proteccion del
Derecho de Sindicacion y los Procedimientos para Determinar las Condiciones de
Empleo en la Administracion Publica fue aprobado mediante la Ley 411 de 1997 y
ratificado en diciembre de 2001, hasta el momento no se ha generado esta instancia. El
derecho a la huelga existe pero esta restringido,'™ por lo que en algunas ocasiones los
paros han sido declaradas ilegales. En 2004 se calculaba que el 65% de los asesinatos y
desapariciones correspondia a servidores publicos, muchos de ellos sindicalistas, lo cual
es evidencia de que el derecho a la negociacion colectiva se encuentra amenazado.

102 Cddigo Sustantivo del Trabajo, Arts. 429, 430, 431, 444 a 451.
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Gestion de las politicas sociales. Existen programas de bienestar social e incentivos que
deben ser disefiados por cada entidad. Entre ellos figuran muchos de los anteriormente
citados (auxilios para matrimonio, funerales, primogénito, alimentacion, actividades
deportivas, restaurantes y cafeteria, actividades sociales y culturales, gastos varios en
jardines infantiles, salacunas y centros vacacionales) y acciones especificas en cuatro
areas: seguridad ocupacional, higiene ocupacional, medicina del trabajo y actividades
educativas. El objetivo comun a estas acciones especificas es el control o eliminacion de
los factores de riesgo presentes principalmente en los procesos productivos, puestos de
trabajo, estilos administrativos y en las personas. Por ultimo, cabe sefalar que en el
marco del proceso del PRAP se disefiaron acciones relativas a la readaptacion laboral y el
Plan de Proteccion Social (PPS). La primera se entiende como el conjunto de acciones
orientadas a un retiro asistido del servidor, y el segundo como un conjunto de beneficios
que se estructuraron para los servidores publicos que sean separados de sus cargos. Los
servicios de salud son adecuados.

Organizacion de la funcion de recursos humanos

A partir de la serie de reformas generadas por el PRAP se ha iniciado una revision de la
institucionalidad que le da soporte al proceso de mejora propuesto. Cabe resaltar el
fortalecimiento del papel del DAFP que ha desarrollado una accién significativa en
coordinacion con el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)'® y el Ministerio de
Hacienda. Actualmente, el DAFP tiene funciones vinculadas a la formulacién de
politicas, planificacion y coordinacion del recurso humano en la administracion publica,
incluyendo también lo relativo a formacidn y capacitacion, y a la gestion de los sistemas
de informacién. Esta nueva institucionalidad también comprende a los 6rganos creados
por la Ley 909/04. La Comision Nacional del Servicio Civil (CNSC) se conformara
mediante concurso publico y abierto convocado por el Gobierno Nacional y sus tres
miembros seran designados por el Presidente de la Republica de entre los finalistas. Sus
funciones estadn vinculadas a los procesos de seleccion y concurso para la provision de
los empleos de carrera administrativa, evaluacion de desempefio, acreditacion de las
entidades para la realizacion de procesos de seleccion, y elaboracion de las convocatorias
a concurso, entre otras. Asimismo, en todos los organismos y entidades reguladas por la
Ley se creard una comisiéon de personal, la cual estard conformada por dos de sus
representantes designados por el nominador y dos representantes de los empleados,
quienes deben pertenecer a la carrera administrativa y ser elegidos por votacion directa.
Las comisiones de personal cumpliran funciones relativas a velar por los procesos de
seleccion para la provision de empleos y de evaluacion de desempefio, resolver las
reclamaciones en ambas materias y participar en la elaboracion del plan anual de
formaciodn y capacitacion, entre otras tareas. Ademas de la consolidacion institucional de
estas dos instancias, queda pendiente el fortalecimiento de las unidades de personal de los
distintos organismos. En ese sentido, y si bien el DAFP y la ESAP han realizado acciones
tendientes a su mejora —conferencias, teleconferencias, talleres, asesorias y eventos de

103 Departamento Nacional de Planeacion (DNP), reestructurado mediante el Decreto 2.167 del 30 de

diciembre de 1992. Le corresponde disefiar y organizar los sistemas de evaluacion de gestion y de
resultados de la administracion publica.
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capacitacién para entidades del orden nacional y territorial--,'* todavia no se ha logrado
un activo compromiso y coordinacién de las mismas.

En resumen, el servicio civil colombiano se encuentra actualmente en un momento de
transicion durante el cual se han puesto en marcha de una serie de reformas que procuran
su mejora y que se originan en la aprobacion de la Ley 909/04 del Empleo Publico,
Carrera Administrativa y Gerencia Publica y de las acciones iniciadas a partir del 2002
mediante el PRAP. Esta reformas buscan actuar sobre una serie de problemas que no han
sido superados, entre los cuales se destacan los siguientes: (i) la ausencia de una cultura
ligada a resultados y a la planeacion estratégica; (ii) un sistema de planificacion precario,
con fuertes debilidades en la gestion de la informacidon y escasa orientacion a la gestion
estratégica de sus recursos humanos; (iii) el debilitamiento del principio del mérito como
base para ingresar al servicio civil, lo cual se deriva tanto de los cinco afios de inaccion al
respecto como de las practicas previas de inscripciones extraordinarias y los
nombramientos provisionales; (iv) un sistema de nomenclatura y clasificacion de cargos
que presenta dispersion y complejidad; (v) una gestion del rendimiento que si bien esta
formalmente desarrollada tiene poca utilizacion practica y casi ninguna a la hora de
separar a un empleado de su cargo; (vi) un sistema de compensacion que se ve afectado
por la inclusion de diferentes tipos de remuneracion posibles, adicionales a la basica, la
cual crean una inmensa dispersion en el sistema; (vii) y una gestion de las relaciones
laborales que no logra desarrollar un adecuado sistema de negociacion.

Los problemas identificados son en gran medida el resultado de la inestabilidad de los
marcos juridicos del servicio civil; de la existencia de una normatividad rigida y excesiva,
de la persistencia de una cultura burocratica caracterizada por una alta desmotivacion en
relacion con la gestién, y de una fuerte tradicion clientelar en el acceso al empleo
publico. Asimismo, la constante crisis interna signada por la violencia, junto con un
crecimiento desproporcionado del Estado en los afios noventa, son factores centrales del
contexto interno que facilitan las disfuncionalidades del servicio civil en Colombia.

Con el fin de solucionar los problemas anteriormente mencionados, se espera que la
implementacion de la Ley 909 de 2004 —que integra el sistema de gerencia publica como
concepto nuevo en la administracion publica colombiana y el cual constituye un aporte en
proceso de modernizacion del Estado-- dé buenos resultados, si bien el nuevo marco no
asegura por si solo la renovacion del sistema. A la luz de los visto anteriormente se
sugieren las siguientes opciones de politica como punto de partida para el debate:

(1) Fortalecer la nueva institucionalidad asegurando la coordinacion las distintas
areas, en especial entre el DAFP, el DNP y en Ministerio de Hacienda.

104 Puede sefialarse la realizacion de 161 eventos de capacitacion con la participacion de 10.552

funcionarios a través de la Red Interinstitucional de Formacion y Capacitacion; la ampliacion de la
cobertura de la Red a 142 entidades del orden nacional, 9 del orden territorial y 21 escuelas de
capacitacion del sector publico; la realizacion de 24 mesas de trabajoy 11 eventos de capacitacion
y un diplomado, dirigidos a fortalecer la capacidad de gestion de los jefes de recursos humanos en
el 2003 (DAFP, 2003d).
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(i)  Establecer un sistema de informacion referente al servicio civil que permita
tener acceso tanto a la informacion global como al desarrollo de criterios
gerenciales para establecer objetivos y acciones.

(ii1))  Incorporar el sistema de mérito con nomenclaturas y escalas salariales
simples, claras y competitivas.

(iv)  Redefinir los sistemas de evaluacién de desempeiio por resultados con base en
objetivos institucionales y grupales.

(v) Implementar programas de evaluacion permanente del gasto publico como
medio para conocer sus efectos e impactos.

(vi)  Fortalecer los mecanismos de control fiscal, para lo cual se debe intensificar el
control administrativo que le corresponde al Ministerio Publico.

(vil) Fomentar el uso de herramientas contra la corrupcién de obligacion legal, y
disminuir los gastos de funcionamiento a través del autocontrol y la eficiencia
en el gasto publico

(viii) Acelerar la implantacion del sistema de gestion publica bajo los criterios que
plantea la norma actual.

(ix)  Redefinir el esquema de los procesos de organizacion del trabajo y su
asociacion con el subsistema de gestion de la compensacion.

(x) Fortalecer la gestion de las unidades descentralizadas de recursos humanos.

(xi)  Disefiar mecanismos que permitan el control social en lo relativo al
cumplimiento del mérito y la transparencia que plantea el actual marco legal.

(xi1)  Brindar capacitacion al funcionario (en los niveles nacional y subnacional) no
solo en materia técnica sino con campanas de sensibilizacion. Esta formacion
y capacitacion permanentes de directivos y funcionarios publicos
incrementara la eficacia gubernamental y la calidad de la gestion publica.

(xiii) Generar consensos internos entre actores politicos y sindicales relativos a la
implementacion del nuevo marco legal.

(xiv) Realizar el seguimiento de la fase de puesta en marcha de la Ley 909 de 2004
para asegurar que los temas que no fueron reglamentados en detalle, como los
sistemas de realizacibon de concursos y evaluaciones, cambien
estructuralmente siguiendo el espiritu de la reforma.

Efectividad de la gestion publica

Una administracion publica eficaz es aquella capaz de cumplir las funciones basicas del
Estado con el fin de contribuir a: (i) mantener niveles de crecimiento econdmico robustos
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junto con altos niveles de empleo y estabilidad monetaria y fiscal; (ii) mitigar los
equilibrios verticales y horizontales (especialmente la exclusion social); (iii) promover la
asignacion eficiente de los recursos, bienes y servicios; y (iv) mantener el orden publico y
el respeto al principio de legalidad

Diversos indicadores ubican a Colombia por debajo del promedio de América Latina y el
Caribe en cuanto a la efectividad de sus instituciones de gobierno, con una diferencia
considerable entre el nivel real y el nivel esperado segun los niveles de ingreso del pais
(Grafico 5.1). Sin embargo, estos indicadores esconden una realidad mas matizada. La
gestion publica en Colombia, en lo referente a la primera de las funciones del Estado --
mantener niveles de crecimiento econémico robustos junto con altos niveles de empleo y
estabilidad monetaria-- presenta un grado de efectividad aceptable, como se ve en la
siguiente seccion.

Grafico 5.1
Indice de efectividad del gobierno
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de KKZ, 2003 y WDI, 2004.

Eficacia en el mantenimiento de la estabilidad economica, crecimiento adecuado, altos
niveles de empleo y baja inflacion

El diagnostico agregado muestra una gestion publica relativamente efectiva en el terreno
econdmico, lo que le ha permitido al pais mostrar un desempefio exitoso en el desarrollo
de las funciones relacionadas con el régimen monetario y el control de la inflacion,
aunque menos en lo que respecta a la disminucion del déficit fiscal y en el area del
empleo.

Aunque segin algunos estudios (Grafico 5.2) en Colombia la predecibilidad de los
cambios de politica econdomica y financiera esta por debajo del promedio de la region, el
pais ostenta una larga tradicion de estabilidad macroecondémica. Igualmente en lo que se
refiere a las tasas de interés, que historicamente se han mantenido estables sin
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fluctuaciones alarmantes (Gréfico 5.3). En cuanto a los niveles de inflacion,'® éstos han
venido disminuyendo notablemente desde 1990 hasta alcanzar la barrera de un digito en
1999 y continuando en baja. Por ultimo, el tipo de cambio, si bien presenta oscilaciones
mayores a las de las tasas de interés en el periodo 1991-2003 se destaca por su progresiva
estabilizacion con respecto a la evolucion previa.

Grafico 5.2
.Cuan predecibles son los cambios en las politicas
econdmica y financiera?
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Fuente: WBES, 2000.

105 A lo largo de 2005, el manejo de la politica monetaria fue consecuente con dos objetivos: el

primero y mdas importante fue el de mantener una tasa de inflacion anual dentro de la meta
establecida a finales de 2004 (4,5%-5,5%), mientras que el segundo consistid en contener la
apreciacion del peso frente al dolar (Concha Perdomo, 2006).
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Grafico 5.3

Tasa de interés real, Colombia
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Fuente: WDI, 2005.
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Cuadro 5.2

Variacion del tipo de cambio con respecto al afio anterior

Tipo de cambio

Precios al consumo

1990

1991

1992

1993

1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004

31%
25%
8%
15%
5%
11%
13%
11%
24%
23%
19%
9%
10%
13%
-9%

Fuente: Banco de la Republica, DANE.

32%
27%
25%
23%
23%
19%
22%
18%
17%
9%
9%
8%
7%
6%
6%
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El Gobierno colombiano no ha logrado un control satisfactorio del déficit fiscal (Grafico
5.4). Aunque las estimaciones del CONFIS muestran que al cierre de 2005 el balance del
sector publico consolidado se encontraba en equilibrio, la realidad es un poco mas
compleja y encierra importantes desafios. E1 Gobierno Nacional Central (GNC) registro
un déficit equivalente al 4,8% del PIB, que fue compensado por un superavit equivalente
en el resto del sector publico en el cual se destacan los resultados favorables de
ECOPETROL, el Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEP), el consolidado de
la seguridad social y el resultado fiscal de los gobiernos regionales y locales. A pesar de
los ingentes esfuerzos que se han hecho durante la ultima década, el gasto de la
administracion central continua manteniendo una tendencia creciente. En 2005, el tamafio
del gasto tuvo un nivel cercano a los $60 mm de pesos (21,0% PIB) y su crecimiento
super6 el 10%. Esta situacion ha sido la consecuencia de las inflexibilidades que le
imponen las leyes vigentes a su evolucion, del compromiso ineludible con la deuda de
pensiones y de los gastos adicionales que ha tenido que hacer el Gobierno para lograr sus
objetivos de recuperar la seguridad democratica (Concha Perdomo, 2006; CONFIS,
2006). Asimismo, la rigidez presupuestaria de la que se hablara mas adelante, puede
poner en peligro la estabilidad macroeconémica pues dificulta los ajustes en situaciones
fiscales deficitarias. La implicacién directa hasta el presente ha sido el aumento
persistente de la deuda publica,'” que debe controlarse para asegurar la estabilidad
econdmica. Ampliando este argumento, en uno de sus informes anuales al Congreso la
Contraloria General de la Republica afirma que entre 1985 y 2003 las fuentes y los usos
del presupuesto crecieron en 18 puntos del PIB, es decir, un punto del PIB en promedio
por afio (CGR, 2003). El tamafio del presupuesto de 2003 fue dos veces y media lo que
fue el presupuesto de 1985, lo cual evidencia que para este periodo el aumento del
presupuesto ha sido mas del doble que el crecimiento de la economia (CGR ,2003).

106 La deuda publica total, neta de activos financieros, pas6 de representar 50,5% del PIB en 2003 a

46,4% en 2004 y 43,2% en 2005. De este ultimo total, el 16,6% correspondi6 a deuda externa y el
restante 27,7% a la deuda interna. Con respecto a estos ltimos registros, es importante mencionar
que la disminucion de la relacion deuda/PIB de Colombia entre 2003 y 2005, por debajo del 45%
del PIB, ha respondido de manera importante al comportamiento de la tasa de cambio y al
cumplimiento de la estrategia del Gobierno en materia de recomposicion de la deuda para
disminuir el riesgo cambiario del pais. Mientras que en el afio 2000 el saldo de la deuda externa
representaba el 51% de la deuda total, en 2005 esta relacion se redujo a un 38%. Finalmente, es
importante mencionar que no obstante la reduccion que ha venido registrando en el tamafio de la
deuda desde 2003, esta tendencia podria revertirse hacia el futuro. Asi que uno de los principales
retos que enfrenta Colombia en materia de deuda publica se relacionan con el mantenimiento del
control sobre el déficit fiscal (Concha Perdomo, 2006).
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Grafico 5.4
Balance del Sector Publico Consolidado
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En cuanto al control sobre el déficit presupuestario, el Gobierno colombiano ha
mantenido niveles de déficit mas aceptables en los dos tltimos afios, si bien no del todo
satisfactorios. Al cierre fiscal de 2005, los ingresos del GNC equivalian al 16,2% del PIB,
mientras los gastos ascendian al 21,0%, lo cual se tradujo en un déficit de 4,8% del PIB,
una mejora relativa al 5,1% de 2004 (CONFIS, 2006).

Algunos indicadores evidencian el déficit de fiscalidad en Colombia. Por ejemplo, la
presion tributaria registra un promedio del 12,7% del PIB en el periodo 1998-2003, lo
cual se compara desfavorablemente incluso con la media regional (16% del PIB). En
términos de progresividad tributaria, Colombia, junto con Argentina, presenta el tercer
indice de la region detras de Chile y México. La tasa marginal de impuesto es del 35%,
casi 10% por encima de la media regional (Gréfico 5.5).
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Grafico 5.5
Indice de progresividad tributaria
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Fuente: WDI, 2003.

Finalmente, la eficacia en lo que se refiere a crear condiciones propicias para lograra una
alta tasa de empleo es relativizada por la volatilidad del indicador. En la tltima década
Colombia ha mostrado altos niveles de inestabilidad en términos de la oferta laboral.
Entre 1986 y 1994 se redujo el desempleo del 14,7% al 7,6%. Entre 1995 y 2001 se
triplico, llegando al 20,1%. Posteriormente, entre 2001 y 2005 se ha registrado una
reduccion hasta llegar al 11,7% (DANE, 2005). Asimismo, el nivel de subempleo es
elevado. Segin Montenegro y Rivas, (2005) entre 1999 y 2004 la tasa de subempleo
aumento del 21% al 32,6%.

Eficacia en el mantenimiento de los equilibrios verticales y horizontales

Uno de los prerrequisitos para asegurar la eficacia en el mantenimiento de los equilibrios
verticales y horizontales es la existencia de estructuras sectoriales que estén lo
suficientemente integradas para reducir los costos de coordinacion. Este grado de
coordinacién se puede observar, si bien de manera indirecta e imperfecta, en la cantidad
de recursos que los Estados dedican a estas funciones. En este contexto, el Gobierno
colombiano dedica una cantidad de recursos y personal considerables al ejercicio de
coordinacion entre las distintas entidades estatales. Existen dos entidades principales que
se encargan de estas funciones de coordinacion. De un lado se encuentra el Departamento
Administrativo de la Presidencia, que cuenta con 549 funcionarios. Del otro esta el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP), con 388 funcionarios. Adicionalmente,
algunos funcionarios del Estado se reunen peridodicamente en el Consejo Nacional de
Politica Econdémica y Social (CONPES) para coordinar politicas. Este consejo se divide
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en dos tipos: CONPES Econémico y CONPES Social. En total asisten 35 miembros
permanentes, sumando los dos tipos de CONPES, y multiples invitados ocasionales.

Asimismo, el grado de progresividad tributaria puede ofrecer una aproximacion del nivel
de equidad vertical en una sociedad. Como se observé en el Grafico 5.5, Colombia tiene
una estructura tributaria relativamente progresiva. Su tasa marginal de impuestos es hoy
del 35%, es decir, cerca de 10 puntos porcentuales por encima de la media regional. Sin
embargo, los efectos distributivos de dicha estructura son limitados en razon del déficit
de fiscalidad (informalidad, estrechez de la base, concentracion geografica de la base).

No obstante las multiples reformas a las que ha sido sometido, el sistema tributario
colombiano sigue siendo complejo y poco neutral, lo cual se deriva del tratamiento
diferencial que reciben los contribuyentes y que responde a una multiplicidad de criterios
y al niimero excesivo de impuestos que se aplican en distintos niveles. Aqui el reto
principal radica en mejorar la calidad del sistema tributario mediante reformas orientadas
a eliminar los impuestos mas distorsionadores, reducir y equilibrar los niveles
impositivos e incrementar la base contribuyente de los principales impuestos (Banco
Mundial , 2005).

Para valorar la equidad horizontal es necesario revisar una serie de indicadores tales
como el porcentaje y tipo de tributos descentralizados, la capacidad recaudadora de los
gobiernos subnacionales, el sistema de transferencias y su volatilidad, los indices de
pobreza rural y urbana, el gasto publico total por regiones, departamentos, municipios,
etc. Estos temas son tratados en detalle en el Capitulo VI sobre descentralizacion. Baste
por ahora sefialar que no obstante el hecho de que actualmente Colombia es uno de los
paises de la region con mayor gasto descentralizado (Gréfico 5.6), los desafios en materia
de desigualdad regional son atin importantes, tal y como se puede observar en el Grafico
5.7, en el cual se registra la desigualdad entre regiones o departamentos en cuanto al nivel
de necesidades basicas satisfechas (NBI). Adicionalmente se ha detectado que los siete
departamentos que presentan menor ingreso per capita son los mismos donde se ubica el
menor nimero de proyectos de inversion ligados al presupuesto: solamente al 4,5% de un
total de 38.648 proyectos.

Grafico 5.6
Gasto descentralizado en América Latina, 2004

|Gréﬂcu 5.X Gasto descentralizado en América Latina, 2004
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Grafico 5.7
Indice de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) por
departamento
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Eficiencia en la asignacion de recursos, bienes y servicios

El Gobierno colombiano ha realizado esfuerzos importantes orientados a crear un
contexto propicio para el desarrollo economico (Banco Mundial, 2004). Por ejemplo, ha
logrado mantener uno de los flujos de inversion en infraestructura mas estables de
América Latina, con un nivel de alrededor del 3% del PIB entre 1980-2002. El Grafico
5.8 muestra cémo, por ejemplo, la calidad de la infraestructura bésica esta por encima del
promedio regional, aunque es todavia inferior a la de paises como Chile.

1
—_
[o2]
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Grafico 5.8
Calidad de la infraestructura
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La cobertura de agua y alcantarillado es superior en 10-15% a la de otros paises con
similar nivel de ingreso y estd por encima de la de paises mas ricos como México o
Brasil. La de electricidad es 10% superior a la de otros paises con similar nivel de
ingreso, pero 15% inferior a la de paises como México o Brasil. Si se compara a
Colombia con otros 80 paises en desarrollo, los niveles de cobertura son
significativamente mayores de lo que se esperaria dadas sus condiciones econdmicas,
sociales y geograficas. Esto resulta particularmente cierto para la densidad vial y la

teledensidad, cuya infraestructura es 35% y 19% mayor que lo esperado, respectivamente
(Banco Mundial, 2004).

El acceso a servicios basicos es relativamente equitativo para sectores con distintos
niveles de ingreso, pero poco equitativo entre las areas urbanas y rurales. De acuerdo con
el Foro Econémico Mundial (ANO), en 2006 Colombia se ubica en el puesto 63 de 117
paises y octavo entre los de la region en infraestructura bésica. En el caso de la
electricidad y el alcantarillado, la cobertura en zonas rurales es cerca de 40% inferior que
en zonas urbanas (Banco Mundial 2004).

Sin embargo, el stock de infraestructura de vias pavimentadas, el acceso a Internet y la
capacidad de generacion eléctrica de Colombia son inferiores a los de sus vecinos
latinoamericanos, e incluso inferior a lo que se esperaria dadas sus condiciones sociales,
economicas, sociales y geograficas cuando se compara con otros paises en desarrollo. No
obstante, debe anotarse que el bajo nivel de capacidad de generacion eléctrica no indica
necesariamente un problema de insatisfaccion de la demanda, sino la baja intensidad
energética de la economia colombiana. En cuanto a la calidad y eficiencia de la oferta de
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infraestructura en Colombia, la evidencia es ambigua. Si bien los precios de la energia y
las telecomunicaciones se encuentran cerca del promedio regional, los indicadores
senalan que la calidad de las empresas de dichos sectores esta por debajo del mismo. Las
encuestas internacionales califican a los puertos colombianos entre los mejores de la
region pero evalian negativamente la calidad de las vias y los ferrocarriles (Banco
Mundial, 2004). Por tal razén, el reto grande para Colombia estd en reorientar su
inversion en infraestructura hacia los sectores productivos sin descuidar su desempefio
satisfactorio en infraestructura social (Banco Mundial, 2004).

Si bien son innegables los esfuerzos continuados de las sucesivas administraciones por
mantener la estabilidad economica y mejorar la distribucion del gasto y la inversion tanto
productiva como social, las marcadas desigualdades imperantes y las condiciones
sociales criticas de un sector no despreciable de la poblacion siguen siendo un desafio
central para la efectividad de la gestion publica. Una revision somera de algunos
indicadores sociales muestra estas debilidades y sefialan los retos importantes que debe
enfrentar el Gobierno colombiano en temas como la pobreza, la desigualdad, la educacioén
y el empleo, como se vera a continuacion (Cuadro 5.3).

Cuadro 5.3

Indicadores de pobreza
Reduccion en
1978 1988 1995 1999 20 afios

Datos nacionales

Tasa de pobreza 80% 65% 60% 64% 20%
Brecha de pobreza 46% 32% 29% 34% 26%
Tasa de pobreza extrema 45% 29% 21% 23% 49%
Pobreza por debajo de US$2/dia 33% 19% 13% 16% 52%
Datos urbanos

Tasa de pobreza 70% 55% 48% 55% 21%
Brecha de pobreza 35% 23% 19% 26% 26%
Tasa de pobreza extrema 27% 17% 10% 14% 48%
Pobreza por debajo de US$2/dia 34% 5% 3% 5% 85%
Datos rurales

Tasa de pobreza 94% 80% 79% 79% 16%
Brecha de pobreza 61% 43% 40% 44% 28%
Tasa de pobreza extrema 68% 48% 37% 37% 46%
Pobreza por debajo de US$2/dia 59% 38% 29% 30% 49%

Fuente: Montenegro y Rivas, 2005.

La pobreza esta profundamente vinculada al problema de la desigualdad en la
distribucion de riqueza. Segin datos del Banco Mundial (2004), en 2003 el PIB per
capita de Colombia fue de US$1.820 lo cual ubica al por debajo de los llamados paises
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de ingresos medios. El 20% mas pobre percibid ingresos medios de US$854
(comparable con el PIB per cépita de Zambia en 2003), mientras que el 20% mas rico
percibid ingresos medios de US$19.600 (comparable con el PIB per capita de Corea del
Sur en 2003). Las disparidades son abismales (UNDP, 2005a), como se observa en los
Graficos 5.9 y 5.10, donde se registran los indices de desigualdad en la distribucion del
ingreso y de la tierra productiva, ambos superiores a la media regional. Sin embargo, la
tendencia de estos indicadores comienza a mejorar paulatinamente. Por ejemplo, entre
2002 y 2005, la linea de pobreza ha pasado de 57% a 49,2%. (DNP, 2006).

Grafico 5.9
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Grafico 5.10
Indice de desigualdad de la distribucion de la tierra
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Fuente: Deininger y Olinto 2000.

De manera mas especifica, por ejemplo, en el tema de educacion se puede decir que
Colombia tiene un “retraso historico” (Montenegro y Rivas, 2005). Durante el siglo XX
la tasa de analfabetismo se redujo del 70% de principios de siglo, al 44% hacia los afios
cincuenta, para llegar hoy en dia a cerca del 8%. A pesar del progreso sustancial, ésta
cifra es todavia alta si se la compara con paises de la region como Chile, Argentina o
Cuba, cuyas tasas de analfabetismo son inferiores al 4%.

Los esfuerzos por ampliar la cobertura escolar han tenido el efecto desafortunado de
disminuir su calidad promedio. El porcentaje de colegios que arrojan un bajo rendimiento
en los exdmenes estandarizados del Estado crecié de cerca del 35% a mediados de la

década de los ochenta, a mas del 60% a finales de los afios noventa (Montenegro y Rivas,
2005).

Adicionalmente, el promedio de afios de estudio de cada colombiano es de 8,5 aﬁos,107

cifra claramente inferior a la de los paises desarrollados y algunos de la region. Otro
tema critico es el de la educacion superior. Segun cifras del DANE, de los jovenes
colombianos sélo el 16,51% en 2003 y el 17,63% en 2004 pudieron acceder a la
universidad o hacer estudios posteriores al bachillerato, una proporcion muy inferior a la
media regional que se ubica en cerca del 25%.

107 No obstante, los resultados en las zonas urbanas o cabeceras municipales son significativamente

mayores que en las zonas rurales.
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Los elevados niveles de desempleo antes citados incentivan la informalidad de Ia
economia, lo cual implica baja calidad en la ocupacién, inestabilidad laboral, falta de
cobertura social y una reduccion en la recaudacion de impuestos (Montenegro y Rivas,
2005).

En sintesis, la eficacia de la gestion publica en Colombia presenta una doble cara. En lo
relativo al cumplimiento de la primera funcion del Estado (i.e., estabilizacion), el pais ha
mostrado un buen desempefio en la formulacion y ejecucion de politicas
macroecondémicas, aunque el déficit publico consolidado, asi como la estabilidad laboral
y el empleo, siguen siendo retos importantes. En cuanto a la segunda de las funciones del
Estado (i.e., compensacion y desequilibrios verticales y horizontales), no obstante las
sucesivas reformas tributarias sigue mostrando importantes desequilibrios verticales.
Asimismo, y sin perjuicio del gran esfuerzo que ha realizado el Estado colombiano para
descentralizar el gasto y transferir funciones, los desequilibrios entre regiones y grupos
étnicos siguen siendo significativos (Capitulo VI: Descentralizacion). Finalmente, en lo
relativo a la tercera funcion del Estado (i.e., asignacion de bienes y provision de
servicios, incluso con el aumento registrado en las inversiones en capital fisico y humano,
Colombia sigue enfrentando desafios importantes para elevar su productividad y luchar
contra la pobreza.'®

En este contexto, se sugiere considerar las siguientes opciones de politica:

(1) Controlar el déficit fiscal, especialmente el del Gobierno Nacional y el
presupuestario.

(11) Mejorar la calidad de la regulacion normativa. Al respecto se deben tener en
cuenta las recomendaciones esbozadas en el Capitulo IV sobre Estado de
derecho.

(iii))  Mejorar la calidad del sistema tributario con reformas orientadas a eliminar
los impuestos que generan mayor distorsion, a reducir y equilibrar los niveles
impositivos, a incrementar la base contribuyente de los principales impuestos,
a eliminar la transitoriedad de los gravamenes, y a simplificar el sistema y
hacerlo predecible.

(iv)  Reorientar la inversion en infraestructura hacia los sectores productivos sin
descuidar su desempefio satisfactorio en infraestructura social.
Adicionalmente, Colombia debe adoptar y desarrollar politicas encaminadas a
luchar de manera efectiva contra la pobreza, mejorar la educacion, ampliar la
cobertura de servicios publicos, aumentar el empleo y reducir las altas cargas
laborales.

(v) Reforzar y ampliar los mecanismos institucionales que permiten obtener
informacion previa y posterior al disefio y ejecucion de los programas

108 La eficacia del Estado colombiano en lo relativo a la cuarta funcion del Estado (i.e., control de las

conductas depredadoras publicas o privadas) se trata en los Capitulos I y I'V.
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(vi)  publicos con el fin de que el incremento al gasto asegure una mejor ejecucion
de la politica social.

Eficiencia de la gestion publica

Una gestion publica eficiente es aquella que optimiza el uso de los recursos, es decir, la
que tiende a utilizar una menor cantidad de insumos por unidades de productos. Ello
requiere su insercion en un contexto donde existan procesos de planificacion y
supervision, incentivos ligados a la utilizacidn de recursos presupuestarios y una
adecuada asignacion de responsabilidades de gestion en relacion con la rendicion de
resultados. Por ultimo, el uso de la tecnologia de la informacién puede ayudar a
maximizar la productividad y eficiencia de la gestion publica.

Existe la percepcion de que incluso con los esfuerzos realizados para incrementar el gasto
de inversion, los resultados aun distan de lo deseado.'® A continuacién se analiza topico
en mas detalle.

Asignacion eficiente de los recursos
Composicion del gasto publico

En Colombia la composiciéon del gasto publico exhibe rigidez. Por un lado, la
Constitucion le entrega amplios poderes al Presidente en la definicion del presupuesto.
Por otro lado, el Congreso no esta facultado para incorporar partidas al presupuesto o
proponer una modificacion encaminada a ampliar los fondos de una partida existente.
Ademas, si el Congreso no aprueba el presupuesto en los tiempos constitucionales
fijados, se adopta la propuesta presidencial por decreto (Santiso y Belgrano 2002). Sin
embargo, en Colombia, el Gobierno cuenta con muy poco margen de maniobra en la
determinacion del Presupuesto General de la Nacion (PGN), a pesar de dichas
atribuciones. Esto se debe a que gran parte del PGN (94% para el 2003) se encuentra
asignado ex ante por algln tipo de mandato (Echeverry, Fergusson y Querubin, 2004), sin
contar con los gastos previamente asignados al pago de la deuda publica, lo que aumenta
atn mas el nivel de inflexibilidad presupuestaria (Cuadro 5.4).

109 Por ejemplo, en materia de educacion la inversion aumentd notablemente entre 1991 y 1997, al

pasar del 3,1% del PIB al 4,5 %. (Acosta y Borja 2000), pero el desempefio en este sector atin
sigue por debajo del de paises con mayor desarrollo humano, tales como Argentina y Chile, que
gastan proporcionalmente menos. Es de esperar que con el paso del tiempo los indicadores de
educacion mejoren, pues el incremento en el gasto educativo no surte efectos inmediatos. Sin
embargo, existen algunos desafios que deben ser enfrentados para asegurar una mayor eficiencia
en el gasto publico.
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Cuadro 5.4

Apropiaciones e inflexibilidades presupuestarias, 2003

(Recursos Nacion, miles de millones de pesos)

Concepto Apropiaciones Inflexibilidades % Inflexible % Total De
Presupuesto Inflexible
@ (2) 3)=2N)

FUNCIONAMIENTO 33.221 32.09 0.97 0.5
Gastos de personal 7.207 7.207 1 0.11
Gastos generales 2.252 1.121 0.5 0.02
Transferencias 23.762 23.762 1 0.37
SGP 12.901 12.901 1 0.2
Pensiones 5.961 5.961 1 0.09
Universidades 1.331 1.331 1 0.02
Otras transferencias 3.569 3.569 1 0.06
SERVICIO DE LA DEUDA 27.336 27.336 1 0.43
Externa 12.829 12.829 1 0.2
Amortizaciones 7.839 7.839 1 0.12
Intereses 4.99 4.99 1 0.08
Interna 14.507 14.507 1 0.23
Amortizaciones 7.872 7.872 1 0.12
Intereses 6.635 6.635 1 0.1
INVERSION 6.198 4.176 0.67 0.07
TOTAL CON DEUDA 66.755 64.231 0.96 1
TOTAL SIN DEUDA 39419 36.863 0.94

Fuente: Echeverry et al 2004.

La gran cantidad de rentas de destinacioén especifica, transferencias y fondos especiales
genera ademas una complejidad tal en el PGN que dificulta establecer con claridad las
prioridades de las politicas publicas, y los recursos destinados cada afio a los distintos

sectores de la sociedad.

Grafico 5.11

Nivel de captura del Estado': Perii, Honduras y Colombia

Algunos estudios afirman que las inflexibilidades surgen del interés del legislativo de
garantizar rentas especificas para determinados sectores y regiones y contrarrestar asi su
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falta de acceso formal al presupuesto ya mencionada. El Grafico 5.11 muestra una
aproximacion, si bien imperfecta, del grado en que los parlamentarios colombianos se
encuentran “capturados” por presiones indebidas de determinados intereses. Es decir, los
legisladores no capitalizan las potestades que tienen para debatir la propuesta del
Ejecutivo, sino que utilizan estrategias no controladas para influir en el presupuesto.

Asimismo, la rigidez presupuestaria viene en parte determinada por el monto de las
transferencias a las regiones. En 1994 éste equivalia a 2,6% del PIB y en el 2004 se
aproxim6 al 8% del PIB. Cabe notar que este aumento esta especificado en la
Constitucién Nacional, por lo que no sélo es inflexible sino creciente en virtud de un
mandato constitucional.

Cuadro 5.5
Gobierno Nacional Central
Algunos ingresos y gastos anuales

(% del PIB)
Concepto 1994 1997 2004
Ingresos totales 104 12,6 16
Ingresos tributarios 9,1 10,8 14,7
Otros ingresos 1,3 18 13
Gastos totales 10,6 16,3 21,6
Transferencias 26 49 8

Fuente: {regui, Ramos y Saavedra 2001, actualizacion Cierre Fiscal GNC 2004.

La teoria econdmica establece que la descentralizacion puede coadyuvar a mejorar la
eficiencia en la asignacion de bienes y servicios, en la medida en que las decisiones de
gasto sean adoptadas por aquellas jurisdicciones que internalizan los costos, un tema
que se discute de manera pormenorizada en el Capitulo VI sobre descentralizacion. Sin
embargo, en el tema de la asignacion eficiente de recursos cabe notar que en Colombia
la tendencia descentralizadora originada en la Constitucion de 1991 no ha redundado en
una mayor autonomia fiscal de los gobiernos locales. La legislacion no otorga mayor
margen de maniobra a las administraciones subnacionales para generar nuevos recursos
tributarios porque las tarifas son tUnicas o so6lo pueden modificarse dentro de ciertos
rangos establecidos por la Ley. Adicionalmente, no existen incentivos claros para
mejorar significativamente el recaudo y la auditoria tributaria, en razéon de que gran
parte de estos impuestos tienen destinacion especifica y, en esa medida, cualquier
esfuerzo en la direccion sefialada no tiene relacion directa con los recursos de libre
disposicion que dicha accion podria generar. Todo esto ha llevado a que el gasto
publico regional no refleje las necesidades de la comunidad (i.e., no se internalizan los
costos y los beneficios). Esto, unido a la inflexibilidad presupuestaria, ha movido a los
gobiernos territoriales a recurrir al endeudamiento o al apoyo financiero del Gobierno
Central.

En los ultimos afios el Gobierno ha emprendido algunas acciones dirigidas a flexibilizar
el proceso de asignacidon presupuestal para mejorar la eficiencia del gasto. En 2002
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introdujo una reforma tributaria que incluia algunas medidas para mejorar el registro, y
por lo tanto el control, de los rubros inflexibles. La Ley 788 de 2002, en su Articulo 87,
exige al Gobierno que presente un informe de evaluacion del impacto fiscal de las
exenciones y beneficios tributarios y sus fuentes de financiacion. Adicionalmente se
aprobd al afio siguiente la Ley 819 de 2003, a través de la cual se busca combatir los
problemas de endeudamiento y mala asignacion a nivel territorial. Esta reglamentacion
busca garantizar la sostenibilidad fiscal de las entidades territoriales en el largo plazo.
Asimismo se crea un marco fiscal de mediano plazo, el cual refleja la situacion
financiera de cada entidad territorial a 10 afios y actiia como instrumento de referencia
para la programacion presupuestal. Por otra parte, la Ley 819 aumenta los requisitos
que deben cumplir las entidades territoriales para acceder a crédito, lo que diminuye las
posibilidades de un endeudamiento excesivo.

Por su parte, la Ley 617 de 2000 establece que los gastos de funcionamiento no pueden
ser superiores al 50% de los ingresos corrientes de libre destinacion, con lo que se
limitan los gastos en burocracia, mientras que la Ley 358 de 1997 busca que las
entidades territoriales tengan que demostrar solvencia y sostenibilidad para acceder a
crédito. Si no gozan de estas cualidades pueden ser intervenidas por el nivel central.
Esta reglamentacion ha dado resultados satisfactorios, pues la mayoria de los
municipios ha reestructurado sus obligaciones financieras de la mano de la Division de
Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda. Sin embargo, estas acciones tienen un
alcance limitado. A fin de resolver el tema de la inflexibilidad es necesario hacer una
revision de fondo de los rubros preasignados legalmente, especialmente lo que compete
a las transferencias, con el fin de aumentar los recursos de inversion y asegurando la
distribucion eficiente de las partidas entre sectores, regiones, municipios, etc.

Planeacion y proceso presupuestario

Una adecuada planificacion y proceso presupuestario coadyuvan a mejorar la eficiencia
del gasto publico. En Colombia, las principales funciones de planificacion se
encuentran concentradas en el Departamento Nacional de Plantacion (DNP) y el
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES). La primera entidad fue
reformada en el marco de la Constitucion de 1991 y se convirtio en el ente coordinador
de la planeacion en todos los niveles, con el objeto de garantizar la articulacion de los
escenarios macroecondmico, sectorial y regional. Con ello se buscaba atender la
necesidad del Estado de organizar la programacion de la inversion publica y controlar
el endeudamiento, luego de la honda crisis fiscal y la del sector financiero que se
vivieron durante la década de los afios ochenta. Al DNP también le corresponde la
evaluacion de los proyectos de inversion publica y esta a cargo del Banco de Proyectos,
el instrumento e instancia responsable de establecer la viabilidad de las iniciativas de
inversion que luego se incluyen en plan operativo anual de inversiones y, en
consecuencia, en el presupuesto general de la Nacion (PGN).

El CONPES es la maxima autoridad nacional de planeacion y se desempefia como
organismo asesor del Gobierno en todos los aspectos relacionados con el desarrollo
econémico y social del pais. Para lograrlo, coordina y orienta a los organismos
encargados de la direccion econdmica y social a través del estudio y aprobacion de
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documentos sobre el desarrollo de politicas generales. EIl CONPES esta dirigido por el
Presidente de la Republica y lo conforman los ministros de Relaciones Exteriores,
Hacienda, Agricultura, Desarrollo, Trabajo, Transporte, Comercio Exterior, Medio
Ambiente y Cultura, el Director del DNP, los gerentes del Banco de la Republica y de
la Federaciéon Nacional de Cafeteros, asi como el Director de Asuntos para las
Comunidades Negras del Ministerio del Interior y el Director para la Equidad de la
Mujer.

En el proceso de formulacion de presupuesto, ademas de estas dos entidades, participan
el Ministerio de Hacienda (el cual aprueba el techo y las cuotas de endeudamiento
externo) y el Consejo Superior de Politica Fiscal (CONFIS). Este ultimo organismo es
el encargado de la direccion, coordinacion y seguimiento del sistema presupuestal y
esta integrado por representantes del DNP y de la cartera de hacienda. La ejecucion esta
centralizada en el Ministerio de Hacienda, lo que implica que todos los ministerios y
entidades adscritas deben contar con su aprobacion para ejecutar sus recursos. Si bien a
simple vista el esquema presupuestario parece bastante adecuado, en realidad existe una
cierta descoordinacion y duplicacion en las funciones de formulacion y administracion
del presupuesto.

Un informe reciente indica que el proceso presupuestal es débil tanto en términos de
capacidad para asignar gasto de acuerdo con las prioridades, como para incentivar un
uso eficiente del mismo. No existen mecanismos sistematicos y ordenados para
modificar las prioridades de gasto, si asi se requiriese. Las politicas no disciplinan las
decisiones de gasto, lo que conlleva a que prime una légica presupuestal de abajo hacia
arriba en la que los rubros de funcionamiento se rigen por la inercia y los proyectos de
inversion se acomodan a las politicas (Gandour et al., 2005).

Para hacer mas eficiente el proceso presupuestal es preciso establecer una clara division
del trabajo entre el Ministerio de Hacienda y el DNP que atienda a las
responsabilidades particulares de cada actor, a la disciplina fiscal y a la asignacion de
gasto de acuerdo con prioridades (Gandour et al., 2005).

En su informe de 2003, la Contraloria General de la Republica (CGR, 2003) también
menciona tres fallas claras del esquema presupuestal. En primer lugar se detecta la
ausencia efectiva de un sistema de presupuestacion por programas, no obstante los
mandatos legales e instancias de coordinacion establecidas, por lo que en la actualidad
se observa un divorcio entre los proyectos de inversion a cargo del DNP y la
presupuestacion de los gastos recurrentes de funcionamiento en cabeza del Ministerio
de Hacienda. En segundo lugar, en materia de proyecciones fiscales de mediano plazo y
seguimiento fiscal, las mismas instituciones dedican importantes recursos materiales y
humanos con resultados poco satisfactorios. Por ultimo, se advierten ineficiencias en
los procesos de programacion de la inversion que realiza el DNP casi en paralelo con
las oficinas de planeacion de ministerios, institutos y demds agencias del Ejecutivo
(CGR, 2003). Estos y otros problemas han llevado a que se le haga una critica
fundamental al sistema. El DNP, al dedicar gran parte de su tiempo y de sus técnicos a
la programacioén y ejecucion anual del presupuesto de inversion, esta dejando a un lado
su mision de ser el centro de pensamiento de la administracion publica colombiana que
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orienta los proyectos de inversion de los Gobiernos Nacional y subnacionales hacia
grandes objetivos de mediano y largo plazo.

El DNP tiene problemas de eficiencia en su capacidad de planeacién a mediano plazo
teniendo en cuenta metas nacionales. Por ejemplo, se ha evidenciado la concentracion
de los recursos en muy pocos proyectos de inversion: el 24% de los proyectos
concentran el 60,2% de la ejecucion de los recursos asignados a todos ellos.

En el ambito territorial la planificacion adolece de debilidades principalmente en los
municipios pequeios. Actualmente, el DNP esta tratando de que los entes territoriales
establezcan un sistema de planeacion con objetivos claros y cuantificables (Capitulo VI:
Descentralizacion). Para solucionar algunos de los problemas de coordinacion entre
planes y ejecucion presupuestal evidentes tanto a nivel central como territorial, es
indispensable que se optimicen los canales de comunicacion y el flujo de informacion
entre los diferentes actores que participan en el proceso presupuestario. Desde el 2002, el
Gobierno viene desarrollando un ambicioso proyecto que busca hacer mas eficientes las
comunicaciones interestatales con la ciudadania, incluyendo el tema del presupuesto
como una cuestion fundamental.

Incentivos y herramientas para una gestion mds eficiente

El Gobierno de Colombia busca mejorar la focalizacion de la inversion generando
informacion actualizada sobre las condiciones de la poblacién y sus necesidades
inmediatas, y aplicando evaluaciones periddicas a los programas. Para lograr estos
objetivos ha disefiado nuevas herramientas de recoleccion de datos y evaluacion de la
gestion del presupuesto. El Censo de Poblacion y Vivienda, realizado en 2005 y cuyos
resultados se han venido difundiendo desde mediados de 2006, tiene alcance nacional y
busca renovar la informacion que habia sido recolectada a través del censo del 1993.
Igualmente, desde 2003 empez6 a funcionar el Sistema Nacional de Evaluacion de
Resultados de la Gestion Publica (SINERGIA), a través del cual el Gobierno Central, en
cabeza del DNP, lleva a cabo la evaluacion y seguimiento de los resultados e impacto de
sus principales politicas, programas y proyectos de inversion. Este sistema aporta un
conjunto de instrumentos de gerencia con los cuales se busca mejorar de manera continua
el desempefio de la administraciéon publica, asignar eficientemente los recursos y
propiciar una cultura de la evaluacidn por resultados. La Contraloria también esta
evaluando algunos indicadores de gestién en sus auditorias y obliga a las entidades, en
caso de encontrar fallas, a entregar planes de mejoramiento que son valorados
posteriormente. Infortunadamente, estos controles sobre la eficiencia tienen pocas
consecuencias sobre las unidades. Por ello, la asignacion presupuestal y la distribucion de
responsabilidades no se han vinculado todavia a la rendicion de resultados.

En el ambito local y departamental, las herramientas de evaluacion que existen son
inadecuadas. De acuerdo con DNP, el nivel subnacional no ha logrado establecer un
sistema eficiente de seguimiento, evaluaciéon y monitoreo del avance de la capacidad de
la gestion. La informacion financiera se registra secuencialmente, sin consideracion de
variables institucionales y no se cuantifican los resultados de los diferentes programas
(DNP, 2001).
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Se ha introducido el uso de tecnologias de informacion y comunicacioén con el fin de
aumentar la eficiencia de la gestion publica en el &mbito nacional. A través de la llamada
Agenda de Conectividad, en cabeza del Ministerio de Comunicaciones, se estd
coordinando una serie de esfuerzos que lograron que Colombia ascendiera trece
posiciones en el Indice de Preparacién Electronica (E-Readiness Index) divulgado por las
Naciones Unidas, al pasar del puesto 57 en 2003 al 44 en el 2004. Asimismo ocupa el
quinto puesto en el escalafén regional.''” Como su nombre lo indica, se trata de un
indicador compuesto (Cuadro 5.6) que mide cuan preparado se encuentra un pais para
aprovechar las oportunidades que le ofrecen las tecnologias de informacion y
comunicacion para avanzar en su desarrollo. El indice incluye dimensiones tales como el
grado de calidad de las tecnologias utilizadas, el nivel de acceso a las mismas, el nimero
personas que usan Internet, teléfono, etc., y el grado de calidad de la informacién
disponible, entre otras cosas.

Cuadro 5.6
indice de Preparaciéon Electrénica

Pais E-Readiness 2005 Rank 2005 Rank 2004 Rank Change
Chile 0,6963 22 22 --
B rasil 0,5981 33 35 2
Argentina 0,5971 34 32 -2
Uruguay 0,5387 49 40 -9
Colombia 0,5221 54 44 -10
Venezuela 0,5161 55 56 1
Peru 0,5089 56 53 -3
Bolivia 0,4017 85 88 3
Guyana 0,3985 89 71 -18
Ecuador 0,3966 92 82 -10
Paraguay 0,3620 107 109 2
Suriname 0,3449 110 105 -5
Fuente : N aciones Unidas E-Government Readiness Knowledge Base,
http://www.unpan.org/egovkb 8/8/2006 10:59:09 AM .

http://www.unpan.org/egovkb/datacenter/countryview.aspx

Colombia ha mostrado avances notorios en términos de la gestion de la informacion
publica. Mediante el Decreto 3816 de 2003 se cre6 la Comision Intersectorial de Politicas
y Gestion de la Informacion para la Administracion Publica (COINFO), cuyo propdsito
es el de coordinar las politicas relacionadas con los sistemas de informacion y
comunicacion del Estado y establecer estandares que faciliten los flujos de informacion.
Se trata entonces de una entidad de coordinacion que busca garantizar un acceso sencillo
y confiable a la informacidn sobre la administracion publica mediante interfaces faciles

"% Sin embargo, en 2005 Colombia sufrié un leve descenso, al pasar a la posiciéon 54 en el ambito mundial
y al octavo lugar en el regional.
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de usar. COINFO esta presidida por el Vicepresidente de la Republica y la integran los
ministros de Hacienda y Comunicaciones, los directores del DNP, DANE, DAFP y del
programa Agenda de Conectividad, asi como un delegado del Presidente.

Como apéndice de COINFO se cre6 el Grupo de Racionalizacion y Automatizacion de
Tramites, compuesto por varias entidades a nivel nacional. Este grupo logro que se
aprobara la Ley 962 de 2005 o Ley Antitramites, mediante la cual se suprimieron 80
tramites y se redujo el tiempo en otros. Igualmente obliga a las entidades a comunicarse
entre si para agilizar las diligencias y procedimientos que tengan conjuntamente. Ademas
se estd desarrollando una solucion tecnoldgica para garantizar la oferta 100% electronica
de los tramites nacionales de alto impacto socioecondmico. Adicionalmente, desde el
2003 esta funcionando el Portal Unico de Contratacion de Colombia en Internet, a través
del cual se publican todas las contrataciones y compras estatales. Hoy cuenta con 227
entidades que continuamente registran alli sus compras. Hasta julio de 2006 149
entidades habian radicado 2.742 procesos, en comparacion con los 3.788 que se
registraron en 2005.

El impacto de las nuevas tecnologias depende del grado de uso de las mismas por parte
de la poblacion. Segun la Camara Colombiana de Informatica y Telecomunicaciones
(CCIT), el nimero de usuarios de Internet en Colombia es de 2.848.690, lo que equivale
a una penetracion de apenas 6,8%. Ademas, el uso de Internet esta altamente concentrado
en las zonas urbanas. Mas de la mitad de los suscriptores a la red esta en las grandes
ciudades. Bogotad tiene un grado de penetracion de 39,7% y Medellin de 13,4%
(Carrizosa, 2005).

Es importante detenerse en los procedimientos que acompafan la contratacion publica.
Tradicionalmente, ésta ha sido un area de gestion cuyas deficiencias han dado lugar a
ineficiencias en el uso de los recursos publicos. El Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo realizaron recientemente dos diagndsticos sobre el sistema
de adquisiciones en Colombia, uno divulgado en el 2001 como componente del Country
Procurement Assessment Report (CPAR) y el ultimo publicado en agosto del 2005. El
informe de 2005 sefala que el pais ha avanzado sustancialmente en los ultimos afios y
reconoce el esfuerzo del Gobierno Nacional por cumplir algunas de las recomendaciones
que estos organismos habian hecho con anterioridad. Entre los logros se destaca el
Decreto 2170 de 2002, que obligd a la publicacion ordenada de las contrataciones, a la
creacion de la Comision Intersectorial de Contratacién Publica (CINCO) (6rgano rector
del programa de modernizacion de la contratacion publica), y a la coordinacion en el
desarrollo de tecnologias entre la Agenda de Conectividad y la Contraloria General de la
Republica. También se mencionan los esfuerzos de la administracion actual por tramitar
en el Congreso un marco juridico Unico para el tema de contratacion. Se han preparado
dos proyectos de ley para modernizar la normativa: el Proyecto de Ley 035 de 2004 y el
020 de 2005, aunque hasta el momento de escribir este documento no habian sido
aprobados.

Sin embargo, todavia existen muchos temas pendientes en la agenda. Seglin el CPAR, de
los doce indicadores utilizados para medir el sistema de contratacion del pais, Colombia
acusa deficiencias graves en cuatro de ellos, y en ninguno de los ocho restantes llega a



- 170 -

tener una calificacion de reforma totalmente alcanzada. Un punto critico del sistema es la
pluralidad de los regimenes existentes, es decir, la ausencia de un marco juridico
unificado.'"! Complementariamente se requiere: (i) consolidar y ampliar las funciones del
organo rector CINCO; (i1) lograr que la responsabilidad por las decisiones contractuales
sea institucional y no personal; (iii) acelerar el proceso de adopcion de medios
electronicos; (iv) mejorar los sistemas de control interno y externo (lo que involucra a la
CGR); (v) generar incentivos a la profesionalizacion del comprador gubernamental, y (vi)
disefiar un mecanismo que evalte el desempefio de estos actores.' '

En sintesis, en materia de eficiencia de la administracion publica el Estado colombiano ha
venido realizando importantes reformas que arrojan logros palpables, aunque resta por
abordar importantes desafios. Con la excepcion de algunos municipios grandes y
medianos, la eficiencia de la gestion publica local es deficitaria. En el ambito nacional se
ve afectada principalmente por el alto grado de inflexibilidad presupuestaria que tiene
consecuencias sobre la focalizacion de la inversion y la coherencia entre planeacion y
ejecucion de recursos. E1 DNP y el CONPES --las entidades encargadas de la planeacion-
- funcionan bien pero no han podido coordinarse para disefiar planes de inversion que
respondan a objetivos estatales, no gubernamentales, de mediano y largo plazo. Se
registran avances en la transparencia y agilidad de algunos procedimientos que mejoran
sustancialmente la eficiencia de la gestion publica. Por ejemplo, se ha ganado terreno en
el desarrollo de instrumentos de evaluacion de politicas, se ha optimizado la dinamica de
contratacion con fondos estatales y hay indicios de mayor agilidad en el procesamiento
de la informacion publica. Sin embargo, se debe mejorar la asignacion presupuestaria, la
gestion por resultados, la capacidad de absorcion de tecnologia y la modernizacion del
marco juridico relativo a las adquisiciones del Estado. En el nivel territorial, el sistema
vigente de financiamiento no es el mdas indicado para incentivar la eficiencia en la
asignacion de recursos, dado que se evidencia una importante concentracion de las
transferencias en los sectores de salud y educacidon, con una participacion poco
significativa de fondos de libre destinacion. Esto podria llevar eventualmente a la
sobreinversion en los dos rubros sefialados con consecuencias adversas de subinversion
en otros renglones que también son responsabilidad de los gobiernos subnacionales
(Capitulo VI: Descentralizacion).

Con base en el analisis precedente se sugieren las siguientes opciones de politica:

(1) Crear mecanismos para acabar con la inflexibilidad presupuestaria, para lo cual
sera necesario efectuar una revision de fondo de los rubros preasignados
legalmente, especialmente las transferencias.

(i)  Mejorar las labores de planificacion dentro del Gobierno, para lo cual se hace
necesario: establecer una clara division del trabajo entre el Ministerio de
Hacienda y Planeacion Nacional que favorezca la disciplina fiscal y la

i Segtin el Informe de Evaluacion de Adquisiciones de Colombia, esto se podria solucionar

elevando la jerarquia de la ley de compras del Estado a través de una reforma constitucional.

12 Esta sugerencia es muy valida teniendo en cuenta que en Colombia el sistema de contratacion es

muy descentralizado; s6lo en el Gobierno Central existen 300 unidades compradoras.
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priorizacion del gasto para evitar ineficiencias y duplicacion de esfuerzos;
unificar los sistemas de informacion de cifras fiscales con el fin de facilitar la
elaboraciéon de proyecciones o, si esto no fuese posible o resultase muy
costoso, garantizar que la informacion producida por las distintas entidades sea
compartida con las demds para reducir los problemas de inconsistencia e
incoherencia de las cifras oficiales; generar incentivos para optimizar la
asignacion presupuestaria mediante la implementaciéon de un sistema de
gestion por resultados, e implantar el sistema de presupuestacion por
programas, tal y como lo establece la ley.

Orientar los programas de inversion de los Gobiernos Nacional y subnacional
hacia grandes objetivos de mediano y largo plazo, y optimizar los canales de
comunicacion y el flujo de informacion entre los diferentes actores que
participan en el proceso presupuestario.

Mejorar la calidad y acceso a la informacion para facilitar el control ciudadano
mediante, por ejemplo, la articulacion del DNP y su programa SINERGIA con
los sistemas de evaluacion de la Contraloria General de la Republica, y unificar
criterios e indicadores de evaluacion fiscal y de medicion de impacto de las
politicas publicas de mediano y largo plazo.

Establecer un sistema eficiente de seguimiento, evaluacion y monitoreo del
avance de la capacidad de la gestion a nivel subnacional. En este sentido, en el
ambito de las entidades territoriales se podria hacer un gran esfuerzo para que
el Plan de Desarrollo se convierta en una verdadera carta de navegacion que
ademas incluya indicadores cuantificables para evaluar su cumplimiento, para
lo cual se hace necesario fortalecer los mecanismos de coordinacion entre el
nivel local y el nacional. No sobra considerar la posibilidad de formular marcos
de accion sectoriales y de sostenibilidad territorial de mediano y largo plazo,
por entidades, regiones o municipalidades, segtn las especificidades y el grado
de desarrollo de cada una.

Mejorar la calidad, acceso y cobertura de las tecnologias de informacion y
comunicacion para aumentar la eficiencia de la gestién publica en el d&mbito
nacional.

Seguir trabajando en la reduccion de los costos de transaccion mediante, por
ejemplo, el apoyo a la gestion de entidades como COINFO y el Grupo de
Racionalizacién y Automatizacién de Tramites, y de la creacion de portales de
informacion sobre tramites y procedimientos o de contratacion ante el Estado.

Fortalecer el sistema de compras del estado mediante la unificacion de la
normativa juridica en la materia; la consolidacion y ampliacion de las
funciones del 6rgano rector CINCO; la automatizaciéon del proceso de compras
por medios electronicos; la mejora de los sistemas de control interno y externo
(lo que involucra a la CGR); la profesionalizacion de los funcionarios
responsables por el manejo del sistema de adquisiciones; el disefio de un
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mecanismo que evalué el desempefio de estos actores; la erradicacion del
clientelismo en la contratacion y el empleo publico a través de sanciones
ejemplarizantes; y la eliminaciéon de la excesiva personalizacion de las
decisiones contractuales mediante su institucionalizacion.

Responsabilizacion de la administracion frente a las demandas de los ciudadanos
Transparencia en los procesos y decisiones administrativas

En un Estado que funcione debidamente el Gobierno esta sujeto a dos tipos de rendicion
de cuentas: por un lado debe responder ante los ciudadanos (rendicion de cuentas
vertical) y por otro ante las instituciones publicas que ejercen labores de control
(rendicion de cuentas vertical).

La rendicion de cuentas vertical puede involucrar el control directo por parte del
ciudadano mediante el ejercicio del voto en los procesos electorales o el control indirecto
ejercido por intermedio de organizaciones de la sociedad civil, los medios de
comunicacion u otros canales de expresion (e.g. manifestaciones, huelgas, etc.). La
rendicion de cuentas horizontal se ejercita a través de instituciones publicas creadas para
controlar los abusos e ineficiencias del Estado, entre las cuales figuran: (i) el sistema de
administracion de justicia; (ii) el Poder Legislativo;113 (ii1) el Auditor General (externa);
(iv) la inspeccion del Estado (Interna); (v) las agencias anticorrupcién; (vi) las cortes
electorales; (vii) las comisiones de derechos humanos; (viii) los Defensores del Pueblo,
etc.

Schedler (1999) sostiene que los Gobiernos, al entender que las instituciones de rendicion
de cuentas horizontal limitan su accionar e incluso pueden llegar a someterlos a
situaciones comprometedoras, no tienen incentivos para crearlas. En consecuencia, la
probabilidad de que se sometan al control de instituciones de rendicion de cuentas
horizontal va a ser mas elevada cuando los ciudadanos puedan penalizarlos por omitir su
creacion y fortalecimiento. Por ello, la rendicidon de cuentas vertical es una condicion sine
qua non para que exista una adecuada rendicion de cuentas horizontal.

Un primer umbral de responsabilizacion estd constituido por la generacion de
informacion referida al funcionamiento del aparato estatal y su divulgacion ante la
opinion publica a través de diversos mecanismos. El nivel de transparencia del proceso
presupuestario, asi como su capacidad de generar un debate abierto a la ciudadania,
constituyen importantes vectores potenciales de rendicion de cuentas. Asimismo, el
funcionamiento de los organismos de control es un elemento clave del analisis del
proceso de responsabilizacion horizontal y de su interaccidon con instancias de control
ciudadano. Por ultimo, los niveles de confianza en la administracion publica dan cuenta
de la percepcion ciudadana sobre la legalidad, el profesionalismo y la eficiencia con los
cuales aquella lleva a cabo sus funciones.

13 Dado que el Poder Legislativo es tanto una institucion del Estado como un canal de expresion de

la voluntada popular, tiene caracteristicas de ambos tipos de rendicion de cuentas..
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En Colombia, el derecho al acceso a la informacion sobre asuntos publicos esta
consagrado en la Carta Politica, en la cual también se estipulan los instrumentos a través
de los cuales se puede hacer efectivo (v.gr. el derecho de peticion y de acceso a
documentos publicos). Adicionalmente, los procesos de modernizacion de la gestion
publica han llevado a esquemas de Gobierno electronico, aumentando con ello la difusion
y sistematizacién de informacion publica. No obstante, la cobertura e interconexion de
los sistemas de gestion de informacion existentes es todavia baja, razon por la cual el
Estado se ha visto obligado a generar politicas encaminadas a establecer lineamientos
rectores en materia de informacion, como lo fue la creacion de COINFO en 2003.

Si bien el derecho al acceso a la informacion esta garantizado constitucionalmente, es
frecuentemente violado por las entidades del Estado. Esto se hace evidente en el hecho de
que la mayoria de acciones de tutela se interponen porque las entidades no responden
oportunamente la solicitud de informacion de un ciudadano. En el Grafico 5.13 se
observa como las tutelas por derecho de peticion son significativamente mas numerosas
que aquellas que se introducen para garantizar derechos como los de igualdad o debido
proceso.

Griafico 5.13

Tutelas interpuestas por derecho de peticion vs. tutelas interpuestas por derecho a la igualdad
y al debido proceso
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Fuente: Corporacion Transparencia por Colombia, 2002.

La situaciéon de Colombia con respecto al acceso y transparencia de los procedimientos
publicos no es, por tanto, critica, si bien podria mejorar. El Foro Econémico Mundial
(WEF, 2004) ha ubicado a Colombia en posiciones estables durante los tltimos tres afios
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en materia de transparencia en las politicas gubernamentales, cerca de la media regional.
Esta posicion relativamente aceptable puede ser producto del buen desempefio del pais en
lo que se refiere a trdmites burocraticos. A pesar de que el nimero de tramites para
realizar procedimientos es siempre mayor en Colombia que en el resto de la region (la
creacion de un negocio exige 14 procedimientos contra los 11 en promedio en la region),
el tiempo necesario para realizarlos es significativamente inferior (43 dias contra los 70
para la regién).'*

Elaboracion y ejecucion transparente del presupuesto

En Colombia el proceso de formulacion del presupuesto es sumamente complejo, dado el
alto nimero de actores involucrados (Ministerio de Hacienda, DNP, CONFIS, Banco de
Proyectos de Inversion Nacional, entre otros). Y si bien los esfuerzos de coordinacion
interinstitucional son muchos, no siempre garantizan el éxito del proceso (CFAA, 2005).
Esta complejidad, que se extiende no so6lo a etapa de elaboracion sino de ejecucion, atenta
contra la claridad y transparencia del proceso. Adicionalmente, el desequilibrio entre los
flujos de ingresos y las obligaciones presupuestales permite introducir cambios a la ley de
presupuesto anual aprobada por el Legislativo. Esto da lugar la posibilidad de
manipularlo, lo cual opera en detrimento del principio de transparencia (CFAA, 2005).
Sin embargo, en el Indice General de Transparencia Presupuestaria (IGTP)'"> Colombia
se enc11116entra por encima de la media regional y con una tendencia ascendente (Grafico
5.14).

Los principales 6rganos de control del proceso presupuestal son la CGR, SINERGIA y el
Congreso de la Republica. Por lo general, la informacion utilizada por estos organismos
es disimil e incompleta, en parte porque ni la organizacion del presupuesto ni la
informacion sobre su ejecucion responden a un estdndar, no obstante el interés del
Gobierno por implementar las normas internacionales de contabilidad para el sector
publico propuestas por la Federacion Internacional de Contadores (CFAA, 2005). Por
ejemplo, el Ministerio de Hacienda (que no es un organismo de control del presupuesto)
obtiene sus datos (informacion presupuestal y de tesoreria) en tiempo real del Sistema
Integrado de Informacion Financiera. El resto de los organismos de control no tienen
acceso a ¢éste tipo de informacion u otra de similar calidad y oportunidad. Esta carencia
ha llevado a que exista la percepcion de que la posibilidad de fiscalizar el presupuesto es
relativamente baja.

La CGR —entidad encargada de controlar la ejecucion de los recursos del Estado-- obtiene
informacion selectiva (es decir, escoge una muestra del total de inversiones y gastos de la
administracién) y con base en ella realiza su labor. A su vez, a la Contraloria la evalua la
Auditoria General de la Republica, que también esta sometida a la vigilancia de la propia
CGR, como se vera mas delante. No obstante estas dificultades, la Contraloria ha venido
mejorando su desempeiio institucional, razon por la cual obtuvo la certificacion ISO 9000

e Consignados en la base de datos Doing Business del Banco Mundial, 2004.

13 El Indice General de Transparencia Presupuestaria es un indicador que mide las condiciones

generales de transparencia en gasto publico de los paises en una escala del 1 al 100, donde 1 es
nada transparente y 100 es totalmente transparente.

e El IGTP para Colombia ha mejorado 13,8 puntos con respecto al valor obtenido en 2003.
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en 2003. Finalmente, la funcion de fiscalizacion a nivel subnacional no se encuentra
completamente en sus manos, pues los recursos que no provengan del Gobierno Central
son monitoreados por las contralorias regionales. Los 6rganos de control subnacional son
elegidos mediante sus propios procedimientos. Dado que en las zonas afectadas por el
conflicto la captura de las autoridades locales por parte de intereses ilegales es un
fendmeno comun --como se deduce de las percepciones registradas para Colombia en el
Grafico 5.11--, la calidad del control estd mediatizada por los mismos. Es evidente
entonces que en el ambito territorial el control externo de presupuesto se hace de forma
dispersa y desigual, si se comparan los malos resultados de las contralorias regionales con
los logros alcanzados por la CGR.

La participacion de la ciudadania como agente de control se ve restringida por la falta de
informacion. Aunque legalmente el publico debe disponer de toda la informacion que
necesita para realizar un control efectivo, no existen espacios institucionales para que la
poblacién participe en el presupuesto y la complejidad del proceso hace casi imposible
que asi sea.

Como ya se senald, en Colombia los ciudadanos pueden exigir legalmente que el
Ejecutivo les brinde informacion sobre la ejecucion del presupuesto mediante derechos
de peticion y de acceso a documentos publicos que estan establecidos en la Constitucion
Nacional. También se garantiza el libre derecho de los medios a difundir dicha
informacion, todo reglamentado segin el Codigo Contencioso Administrativo y la Ley 57
de 1985. El principio general es que la informacion solo serd reservada si existe norma
expresa que asi lo consagre. No obstante, las disposiciones legales contienen una lista
larga de documentos objeto de reserva (e.g., las investigaciones disciplinarias y
administrativas adelantadas por los organismos de control relacionadas con procesos
disciplinarios y de responsabilidad fiscal son objeto de reserva).'"’

Segiin la encuesta de percepcion aplicada en el Indice de Transparencia Presupuestaria de
2003 (Transparencia Internacional, 2003), la participacion ciudadana en el proceso
presupuestario recibié puntuaciones exesivamente bajas en toda América Latina. Brasil
fue el pais con mejor calificacion y s6lo obtuvo un 20% de respuestas positivas. Después
sigue Mexico con 16% y Colombia con 15% (Cuadro 5.7).

17 Ley 190 de 1995. Art. 33: “Haran parte de la reserva las investigaciones preliminares, los pliegos

y autos de cargos que formulen la Procuraduria General de la Nacion y demas 6rganos de control
dentro de los procesos disciplinarios y de responsabilidad fiscal, lo mismo que los respectivos
descargos; los fallos seran publicos. Lo anterior se entendera sin perjuicio de que el investigado
tenga acceso a la investigacion, desde los preliminares. Paragrafo Primero . La violacion de la
reserva sera causal de mala conducta. Paragrafo Segundo. Tampoco podran publicarse extractos o
resumenes del contenido de la investigacién sometida a reserva, hasta que se produzca el fallo.
Paragrafo Tercero. En el evento de que se conozca la informacion reservada, la entidad debera
verificar una investigacion interna y explicarle a la opinion las posibles razones del hecho”.
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Cuadro 5.7
Participacion ciudadana en el proceso presupuestario,
paises seleccionados, 2003

Pais Porcentaje de respuestas positivas

Brasil 20
Meéxico 16
Colombia 15
Chile 14
Nicaragua 12
Argentina 11
Costa Rica 8

Salvador 5

Ecuador 3

Fuente : Indice de Transparencia Presupuestal, 2003.

Controles externos y rendicion de cuentas de los funcionarios publicos

La Constitucion de 1991 representd un importante avance en el control externo a las tres
ramas del poder. El control fiscal se encarga la Contraloria General de la Republica, que
a su vez es vigilada por un 6rgano denominado la Auditoria General. Por su parte, la
Procuraduria vela por el cumplimiento de la ley, el respeto a los derechos humanos y
vigila la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas. En el ambito
nacional existe ademds un ente especializado en derechos humanos, la Defensoria del
Pueblo, el cual depende de las directrices de la Procuraduria. Bajo el marco juridico de
1991 cada uno de estos organismos tiene autonomia administrativa y presupuestaria para
adelantar las funciones de control que la Constitucion le asigna.

Estas entidades se fortalecen cada vez mas y su labor fiscalizadora se ha vuelto mas
efectiva, lo cual permite que Colombia muestre progresos en el tema de corrupcion. En
los ultimos afios el pais ha sido mejor calificado por la organizacién Transparencia
Internacional, cuyo informe de octubre del 2005 muestra que el pais subié dos puntos en
la calificacion al pasar de 3,8 a 4, siendo este ultimo el puntaje, el mas alto de los ultimos
seis afios.

La ciudadania apoya cada dia mas a estos organismos. Por ejemplo, en una encuesta
realizada por el diario El Tiempo en 2005 entre una muestra de 1000 personas se
constatd que un 63% declaro tener una imagen favorable de la Procuraduria General de la
Nacion. Esto significa que en los ultimos afios este érgano de control ha aumentado su
nivel de popularidad en un 13%. La Contraloria también tiene altos niveles aceptacion, lo
que le ha permitido integrar a la ciudadania a su actividad de vigilancia. Esta entidad esta
gestionando un ambicioso proyecto de “control fiscal participativo” que ya logrd
conformar 88 comités de vigilancia ciudadana y suscribir 65 convenios con
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organizaciones de la sociedad civil para recibir informacion referida a delitos sobre el
patrimonio (CGR, 2004).

Ademas, en 2002 la CGR cre6 un mecanismo que constituye un gran avance en el buen
uso de los recursos publicos: el Sistema de Informacion para la Vigilancia de la
Contratacion Estatal (SICE). Se trata de un sistema de informacion, ordenacion y control
que integra todas las cifras del proceso de contratacion estatal, con el fin de confrontarlas
en linea y en tiempo real con los precios de referencia que posee la central de
informal(igén. Esto garantiza que la contratacion no vaya en detrimento de los recursos del
Estado.

En el ambito territorial el desempefio de los 6rganos de control es deficitario. Esto se
debe a que, en razon de la descentralizacion, estas entidades no tienen atribuciones en el
nivel local y entregan sus funciones a las contralorias y personerias municipales y
departamentales sin que éstas tengan la autonomia presupuestaria y administrativa
necesarias para ejercer un control efectivo sobre el gobierno de su jurisdiccion.
Adicionalmente, la mayoria de los 6rganos de control local tienen un bajo nivel técnico,
dada la practica comtn de que sus funcionarios no sean elegidos bajo criterios de mérito
sino como cuotas politicas de los partidos con mayor representaciéon en los Concejos
Municipales o en las Asambleas Departamentales.

La Constitucion consagra el control politico como una de las funciones del Congreso y le
entrega las herramientas necesarias para ejercerlo (v.gr. la mocion de censura, las
citaciones y las mociones de observacion), herramientas que han sido reglamentadas en la
Ley 5* de 1992. Sin embargo se las utiliza poco, salvo las citaciones: durante el afio 2004
se realizaron 52 citaciones a ministros, directores de instituciones y otros funcionarios
publicos en las diferentes comisiones y sesiones plenarias de la Cémara de
Representantes y del Senado con el fin de hacerles un seguimiento respecto a cuestiones
especificas de su gestion que pudieran ser problematicas o controvertidas en el momento.
Pero dada la precaria capacidad técnica del Legislativo, especialmente cuando se la
compara con la del Ejecutivo, estas citaciones generalmente resultan en discusiones de
muy bajo nivel.

El tema de la rendicion de cuentas en Colombia fue institucionalizado en la Constitucion
de 1991 y posteriormente en la Ley 489 de 1998. Esta ley establece que “todas las
entidades y organismos de la Administracion Publica tienen la obligacién de desarrollar
su gestion acorde con los principios de democracia participativa y democratizacion de la
gestion publica. Para ello podran realizar todas las acciones necesarias con el objeto de
involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacion,
ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica”. Ademas introduce el mecanismo
de audiencias publicas que, a partir del 2003, empez6 a ser adoptado por entidades de
diferentes niveles del Estado para informar y evaluar la gestion con los ciudadanos.

En los Gltimos cuatro anos el Gobierno Nacional ha disefiado multiples mecanismos para
rendir cuentas, todos enmarcados en el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 “Hacia un

e Resolucion 05313 de 2002 de la Contraloria General de la Republica.
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Estado Comunitario” (Ley 812 de 2003) y en el Documento CONPES 3248 de 2003 o
Programa de Renovacion de la Administracion Publica (PRAP). La mayoria de ellos esta
en su primera fase de desarrollo y son todavia poco utilizados por la ciudadania. Los
esfuerzos se han centrado en la construccion de sistemas de informacion publica en linea
para la consulta ciudadana. Son herramientas tecnoldgicas que recopilan la informacion
mas importante de los distintos procesos de la gestion publica y se estructuran de manera
tal que pueda darse un control ciudadano a través de la disponibilidad y uso de la
informacion en linea.

El Sistema de Informaciéon de Gestion de la Gobernabilidad (SIGOB) funciona en linea y
permite hacer seguimiento a las metas presidenciales, asi como verificar su nivel de
cumplimiento. Se integra dentro del Sistema de Evaluacion de Gestion y de Resultados
de la Administracion Publica (SINERGIA), una iniciativa que entr6 en vigencia a
principios de los afios noventa para introducir la gestion publica por resultados. Esta
herramienta esta siendo complementada por el Sistema de Seguimiento de Proyectos de
Inversion Publica, que “pone a disposicion de la comunidad informacion sobre las
inversiones hechas por cada entidad nacional que comprometa apropiaciones del
Presupuesto General de la Nacion, asi como el de las entidades descentralizadas”
(Corporacion Participa, 2005). A raiz de todos estos esfuerzos, el porcentaje del
presupuesto de inversion sujeto a evaluacion aument6 en 6,8 puntos (CFAA, 2005).

En el tema de la transparencia en los procesos de contratacion se han logrado avances
notorios. El Gobierno cred y puso en funcionamiento el Portal Unico de Contratacion
(http://www.contratos.gov.co/), un medio exclusivo para capturar la informacién y
asegurar transparencia, eficacia y celeridad en los contratos estatales, lo cual implica que
por su intermedio también se rinden cuentas acerca de la forma en que estan utilizando
los recursos publicos.

En Colombia, la rendicion de cuentas o responsabilizacion enfrenta dos grandes desafios:
por un lado esta la consolidacion de la implementacion de las herramientas citadas, y por
el otro la participacion activa de la ciudadania en el proceso, dado que aquella no sélo
depende de la accion de los funcionarios o del marco legal, sino de que los colombianos
utilicen los escenarios institucionales y se apropien de las fuentes de informacion
disponibles para ejercer un control sobre los gobernantes. Esto, sin embargo, no ocurre
hasta el momento,'"” por lo cual es necesario encontrar alicientes que propicien las
conductas deseadas.

1o Segin un informe del Departamento Administrativo de la Funcién Publica (DAFP) sobre ocho

experiencias de audiencias publicas de rendicion de cuentas realizadas recientemente, “la
participacion de los ciudadanos y las organizaciones en las audiencias radic6 por un lado, en ser
agentes pasivos de exposiciones magistrales de los funcionarios de las entidades y, por otro, en ser
expositores de quejas y reclamos; en muy pocos casos asumieron una actitud proactiva aportando
ideas para el mejoramiento de la gestion de las entidades, asumiendo el compromiso de conformar
comités de seguimiento a los planes de las entidades”(DAFP, 2005).


http://www.contratos.gov.co/
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El ejercicio del control ciudadano mediante mecanismos independientes como las
veedurias ciudadanas'?” atin no es muy utilizado. Varias encuestas sefialan que la mayoria
de la poblacion no sabe en qué consisten ni conoce otras herramientas de participacion
ciudadana introducidos por la Constitucion de 1991 como el cabildo abierto o la
revocatoria del mandato (Grafico 5.15). Segin una encuesta de USAID-Casals &
Asociados (2002), el 70% de los encuestados dijo no saber qué son las veedurias.'*' Las
respuestas acerca del conocimiento de los mecanismos de participacion ciudadana en la
funcién de control indican que menos del 2% de los encuestados los conoce.

Griafico 5.15
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Fuente: Sudarsky, 2001.

En suma, la responzabilizacion de la administracion publica en Colombia ha mejorado
sustancialmente gracias al marco juridico institucional creado por la Constitucion de
1991 y reformas subsiguientes, aunque todavia existen importantes desafios. El
Legislativo carece de las capacidades técnicas para que sus iniciativas de control politico
tengan influencia sobre las decisiones del Ejecutivo. La rendicion de cuentas en al ambito
local es débil como consecuencia de la intervencion de intereses ilegales, principalmente
en las zonas de conflicto. El derecho constitucional relativo al libre acceso a la

12 ’ . .. ., . .
0 La veeduria es un mecanismo de participacion ciudadana concebido para que las personas

desarrollen la tarea del control a la gestion ptiblica y del uso adecuado de los recursos publicos.
Fueron reglamentadas a través de la Ley 850 de 2003.

121 USAID, Casals& Asociados, Transparencia y Buen Gobierno...Op.Cit. Pag. 43. En: Transparencia

por Colombia 2002
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informacion, a pesar de los multiples esfuerzos del Gobierno por crear herramientas
tecnologicas para mejorar estos procesos, aun no es del todo efectivo debido a una
resistencia inercial por parte de las instituciones publicas, y por el hecho de que las
herramientas implantadas son relativamente nuevas. Igualmente se ha constatado que la
poblacidon no conoce los elementos que la Constitucion le entrega para ejercer su propio
control, lo que dificulta su uso.

En relacion con la responzabilizacion de la administracion frente a las demandas de los
ciudadanos, se podrian considerar las siguientes opciones de politica:

(1) Mejorar la transparencia en los procesos y decisiones administrativas, a lo cual
contribuiria responder de manera oportuna al derecho de peticion y a las solicitudes de
acceso a la informacion de los ciudadanos.

(i1) Impulsar sistemas de informacién abierta y actualizados en tiempo real para los
ciudadanos, tanto para difundir conocimientos sobre los mecanismos de rendicion de
cuentas y de libre acceso a la informacioén, como para fomentar la participacion.

(ii1) Fortalecer los espacios de participacion ciudadana.

(iv) Reglamentar el mecanismo de quejas y reclamos de la ciudadania en aras de
convertirlo en una herramienta de gestion que retroalimente la accion institucional.

(v) Fortalecer los mecanismos de control interno en la administracion publica.

La mejora de la transparencia en el proceso presupuestario podria coadyuvar a mejorar la
reponsabilizacion de la gestion publica. En este sentido, seria aconsejable fomentar la
participacion ciudadana no sélo en cuanto a su elaboracion sino también en cuanto a su
gjecucion y evaluacion. Igualmente convendria introducir reformas legales que
institucionalicen instrumentos como el presupuesto por resultados, la evaluacion del
gasto y el marco de gasto de mediano plazo, asi como agilizar los mecanismos de ajuste
de las entidades y sus dependencias.

Finalmente, si bien es cierto que la mejora en el desempefio de los 6rganos de control en
el nivel territorial estd intimamente ligada a la politica de seguridad, se podrian obtener
importantes resultados mediante el otorgamiento de la autonomia presupuestaria y
administrativa necesaria para ejercer un control efectivo sobre el gobierno local.

Conclusiones principales

En términos generales, la gestion publica en Colombia es aceptable. Historicamente, el
Gobierno colombiano ha hecho esfuerzos importantes para cumplir sus funciones basicas
de estabilizaciéon, compensacion, asignacion de recursos y control de actividades
depredadoras publicas y privadas. Sin embargo, en cada una de las areas sefialadas se
presentan debilidades y retos importantes que dificultan la solucidon de graves problemas
sociales como la pobreza y la desigualdad.

En lo que respecta al servicio civil, el diagnostico general indica que el sistema de carrera
en Colombia es mas un mecanismo de proteccion del empleo que un sistema de seleccion
y promocion de los funcionarios publicos con base en el mérito (Avila, 2002). El
principio de ascenso con base en el mérito se encuentra seriamente limitado por un
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sistema complejo y fragmentado de nomenclatura y escalas salariales, el cual impone un
avance a través de concursos que algunas veces no son enteramente transparentes. Solo
muy recientemente se ha comenzado a implementar un sistema unificado de planificacion
de recursos humanos y a reestructurar la herramienta que permitira la centralizacion de la
informacion sobre el empleo publico.

El servicio civil pas6 por una situacién de profunda incertidumbre durante el periodo
1998-2004 debido a la ausencia de instrumentos legales que lo regularan. En 1998, la
Corte Constitucional declar6é inexequibles varios de los articulos de la ley que en ese
momento regulaba la carrera administrativa. Durante los cinco afos siguientes, la carrera
estuvo congelada hasta que el Congreso produjo una nueva regulacion. La Nueva Ley de
Funcion Publica, Carrera Administrativa y Gerencia Plblica (Ley 909/2004) cuenta con
elementos adecuados para resolver algunos de los problemas mas serios en la materia,
aunque deja varios temas importantes sin reglamentar como son el sistema de concursos
y las evaluaciones. Las expectativas son altas dado que la nueva regulacion adelanta su
fase de implementacion.

El servicio civil en Colombia también presenta desafios por su baja consistencia
estructural y problemas en su capacidad funcional (Avila, 2002). Frente al primer
elemento se destacan fallas en la planeacion de largo plazo, y en el desarrollo de procesos
de evaluacion y seleccion coherentes y perdurables, asi como la inexistencia de un
sistema de informaciéon confiable sobre los empleados publicos. En cuanto al segundo
elemento, se han identificado errores serios del sistema en su capacidad de incentivar a
los funcionarios. Seglin este diagnostico, uno de los principales problemas de las
organizaciones publicas es la falta de comunicacion entre jefes y subordinados, lo que
lleva a que los segundos no se consideren como parte del mismo equipo. Ademas, los
sistemas de compensacion son inadecuados.

En términos de la efectividad de la gestion publica, el diagnostico muestra que las
funciones de conduccién macroecondmica se realizan de forma adecuada. Las principales
fallas se producen en la prestacion de los servicios sociales. Los indicadores muestran
cifras preocupantes sobre el nivel y distribucion del ingreso, con los concomitantes
grados de pobreza.

En materia de indicadores de gestion publica, Colombia ha mostrado una clara mejoria y
actualmente se ubica algunos puntos por encima de la media regional. El programa de
reestructuracion de la administracion publica ha cubierto a 152 entidades y ha hecho
grandes esfuerzos para que el Congreso apruebe reformas transversales en los temas de
servicio civil, proteccion social y tributacion. Ademas, el Ejecutivo se ha esforzado en
hacer mas eficientes los flujos de informacion y en consolidar el proyecto de Gobierno
electrénico. No obstante estos avances, los alcances del programa son limitados y la
mayoria de las politicas siguen estando sélo sobre el papel.

Con relacion a la eficiencia de la gestion publica colombiana, sobresalen los esfuerzos del
Gobierno por racionalizar los procesos de planificacion, inversion y elaboracion de
sistemas de informacion &giles. Sin embargo, en cada uno de estos frentes hay
debilidades y retos para que la gestion ptblica cumpla su papel de forma eficiente.
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La rigidez presupuestaria, aparte de crear presiones fiscales, dificulta seriamente la
posibilidad de mejorar la eficiencia del gasto. En cuanto a la planificacion, son varias las
entidades que tienen responsabilidades importantes en el tema (DNP, CONFIS y en
menor medida el Ministerio de Hacienda), y aunque todas hacen esfuerzos serios de
andlisis y planificacion, se sigue presentando duplicacion de esfuerzos y problemas de
coordinacién interinstitucional que van en desmedro de la capacidad adecuada de
formular y administrar el presupuesto nacional. Igualmente, la existencia de multiples
sistemas de informacion dificulta la elaboracion de proyecciones fiscales de mediano
plazo y la labor de seguimiento fiscal.

En relacion con el procesamiento de informacion, el Gobierno colombiano ha realizado
grandes esfuerzos orientados a aumentar y mejorar los flujos de datos. El grupo de
Racionalizacién y Automatizacion de Tramites logrd, mediante la Ley 962 de 2005, una
reduccion sustancial en el niimero de tramites y redujo el tiempo que se tomaban otros.
Igualmente se esta desarrollando una solucion tecnoldgica para garantizar la oferta
electronica de los tramites nacionales de alto impacto y se obliga a las entidades a
comunicarse entre si para agilizar los tramites y procedimientos que tengan
conjuntamente. Asimismo, se establecio el Portal Unico de Contratacion, el cual funciona
a través de una pagina en la red en la que se publican todas las contrataciones y compras
estatales. Sin embargo, la mayoria de estas soluciones tecnolégicas son muy recientes y
los portales existentes todavia no cuentan con toda la informacién o se encuentran en
proceso de desarrollo.

En términos de la responsabilizacion de la administracion frente a las demandas de los
ciudadanos, el diagnostico general indica que es posible fortalecer los mecanismos y las
instancias a través de las cuales los ciudadanos controlan las acciones del Gobierno. En
primera instancia, la posibilidad de fiscalizar el presupuesto es relativamente baja. Los
principales 6rganos de control del proceso presupuestal utilizan informacion disimil e
incompleta. A pesar de que el Gobierno desea implementar las normas internacionales de
contabilidad para el sector publico, ni la organizacion del presupuesto ni la informacion a
proposito de la ejecucion del mismo responden a un mismo estandar. Asimismo, la
complejidad en el proceso de elaboracion del mismo reduce su claridad y transparencia
debido al elevado nimero de actores que toman parte en este ejercicio.

El principal problema en el tema de la responsabilizacion de la administracion publica en
el &mbito nacional es la falta de informacion confiable o la dificultad para acceder a ella.
A pesar de que la Constitucion garantiza el derecho a la informacion sobre asuntos
publicos, la cobertura e interconexiéon de los sistemas de gestion de informacion
existentes todavia es baja pues, entre otras cosas, unicamente 8 de cada 100 colombianos
tienen acceso a Internet. Los drganos de control son mas eficientes en el ambito nacional
pero enfrentan serios desafios en el nivel subnacional, donde la vigilancia se complica
porque estas entidades se encuentran capturadas por intereses ilegales.

A pesar de que el Congreso ha ido aumentando paulatinamente el ejercicio de sus
funciones de control politico, su baja capacidad técnica vis a vis el Ejecutivo dificulta que
tal labor se cumpla a cabalidad. La herramienta mas utilizada es el mecanismo de
citaciones a funcionarios publicos con el fin de hacerles seguimiento respecto a
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cuestiones especificas de su gestion que pudieran ser problematicas o controvertidas en el
momento. Sin embargo, pocas veces los debates de control politico tienen consecuencias
mas alla de informar al ptblico y raramente repercuten en la modificacion de politicas o
en hacer que los funcionarios encargados su formulacion respondan por ello.

Opciones de politica

Con base al analisis presentado, en principio las areas que requeririan atencién mas
urgente son el gasto publico en el ambito nacional, la rigidez presupuestaria y los
mecanismos de control en el ambito local, pues las deficiencias alli detectadas afectan
severamente la capacidad del Estado para nivelar los desequilibrios verticales y
horizontales, asignar eficientemente los bienes y servicios, y controlar los efectos
perversos derivados de la impunidad. Para ello seria recomendable crear mecanismos
orientados a acabar con la inflexibilidad presupuestaria, lo cual exige efectuar una
revision de fondo de los rubros preasignados legalmente --especialmente las
transferencias--, reducir el gasto publico central, y perfeccionar los sistemas de control en
el ambito subnacional.

Asimismo, el Estado colombiano se podria salir fortalecido si dedica recursos al disefio y
puesta en marcha de sistemas de informacion coherentes, confiables y de amplia
cobertura. En este sentido, corresponderia continuar los esfuerzos para aumentar y
mejorar los flujos de informacion del Gobierno en general, apoyar la gestion de entidades
como COINFO vy el grupo de Racionalizacion y Automatizacion de Tramites, y la
creacion de portales de informacion sobre tramites, procedimientos y/o contratacion ante
el Estado.

La mayor eficiencia de la gestién publica también dependera de que se perfeccionen las
labores de planificacion dentro del Gobierno. A pesar de los esfuerzos de cooperacion
entre las entidades, se siguen duplicando esfuerzos y se evidencian problemas de
coordinacion interinstitucional que van en detrimento de la capacidad adecuada de
formular y administrar el presupuesto nacional. Por tanto, seria conveniente mejorar la
forma en que interactian estas entidades elaborando protocolos claros sobre el papel que
le corresponde a cada una. También es urgente que se hagan esfuerzos serios por unificar
los sistemas de informacion de cifras fiscales con el fin de facilitar la elaboracion de
proyecciones. Si tal unificacion no es posible o resultara muy costosa, se podria intentar
garantizar que la informacion producida por las distintas entidades sea compartida con las
demas para reducir los problemas de inconsistencia e incoherencia de las cifras oficiales.

En relacion directa con lo anterior, es aconsejable evitar la duplicacion de esfuerzos en el
tema de evaluacion de la gestion gubernamental. Por eso, el DNP y su programa
SINERGIA deberian articularse, o por lo menos compartir datos, con los sistemas de
evaluacion de la Contraloria General de la Republica. Lo ideal seria que definieran
conjuntamente indicadores de evaluacion fiscal y de medicion de impacto de las politicas
publicas de mediano y largo plazo. Esto generaria un criterio uniforme para definir el
¢éxito o fracaso de una politica, asi como informacion mas confiable para el control
ciudadano.

En el ambito de las entidades territoriales debe hacerse un gran esfuerzo para que el Plan
de Desarrollo se convierta en una verdadera carta de navegacion, con los indicadores
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cuantificables respectivos para evaluar su cumplimiento. Igualmente seria necesario
fortalecer los mecanismos de coordinacidon entre el nivel local y nacional, los cuales
estuvieron alguna vez consolidados aunque hoy parecen inexistentes. Especificamente se
recomienda construir marcos de accidon sectoriales y de sostenibilidad territorial de
mediano y largo plazo, por entidades, regiones o municipalidades, segin las
especificidades y el grado de desarrollo de cada una.

En cuanto al servicio civil, éste podria ser fortalecido mediante la implementacion de un
verdadero sistema de méritos con nomenclaturas y escalas salariales simples, claras y
competitivas; la elaboraciéon de un sistema de informacion confiable sobre el empleo
publico que permita la planeacion de largo plazo y la implementacion de procesos de
seleccion coherentes y perdurables; y la instauracion de mecanismos de compensacion y
estimulo que permitan hacer reconocimientos simbolicos y materiales a los funcionarios
sobresalientes.

En el proceso de implantacion de la Ley 909 de 2004 sobre el empleo publico habra que
considerar la reglamentacion detallada de ciertos temas que no lo han sido, como por
ejemplo los atinentes a los sistemas de realizacion de concursos y evaluaciones, cuya
estructura debe cambiar siguiendo el espiritu de la reforma. Especificamente, debe
evaluarse: (1) que las universidades seleccionadas para desarrollar las pruebas si sean
competentes e imparciales, y (ii) que los sistemas para evaluar a los funcionarios publicos
cambien radicalmente de enfoque y no sean un “reciclaje” de mecanismos anteriores.

Asimismo, el pais se beneficiaria si se adoptasen medidas encaminadas a hacer efectivos
los mecanismos de participacion ciudadana consagrados en la Constitucion de 1991, que
en la actualidad estan subutilizados. Esto se puede lograr mediante una campafia de
difusiéon y educacion sobre las nuevas herramientas tecnologicas que desarrollo el
Gobierno para mejorar el tema de la rendicién de cuentas.

Finalmente, y de manera mas especifica, podrian considerarse las siguientes opciones de
politica, las cuales tienen un potencial significativo de incidir favorablemente sobre la
eficiencia, eficacia y transparencia de la gestion publica:

(1) Creacion de una Agencia de Servicios Administrativos siguiendo el modelo de la
General Services Administration (GSA'?) del Gobierno de los Estados Unidos. En
Colombia ya existe la Central de Inversiones (CISA) en el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, que podria constituirse en el inicio de esta nueva agencia (o una
parte de ella). Como tal se encargaria de la gestion de los bienes de las entidades en
liquidacion y activas, a través de la operacion del Sistema de Informacion de Gestion
de Activos (SIGA), actualmente en el Programa de Gestion de Activos (PROGA) del
DNP, asi como de la operacion de diversos sistemas informaticos administrativos de
caracter transversal, como son el sistema de adquisiciones electronicas (e-
procurement, actualmente en proceso de contratacion a través de la Agenda de
Conectividad y que necesitard de un operador en la administracion publica nacional,
bajo la rectoria de la CINCO) y el sistema de informacién y gestion del empleo

1221 a mision de la GSA es "ayudar a las agencias federales a servir mejor al publico ofreciéndoles entornos laborales
superiores, soluciones especializadas, servicios de adquisiciones y politicas de gestion”. La GSA esta integrada por el
Servicio Federal de Adquisiciones (FAS), el Servicio de Inmuebles Publicos (PBS) y varias Oficinas de Personal,
incluyendo la Oficina de Politicas Gubernamentales (OGP). La GSA llega a los consumidores en todo el pais a través
de sus 11 oficinas regionales (Www.gsa.gov).


http://www.gsa.gov/
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publico. Este sistema se encuentra en proceso de definicion bajo la coordinacion del
DAFP, y podria integrar la informacién de nomina y de pensiones de funcionarios
publicos, entre otros instrumentos o apoyos para el desarrollo, contratacion, u
operacion de soluciones de gobierno electronico.

(i1) Creacion del Departamento de la Gestion Publica, el cual concentraria las funciones
de politica del sector aludido con una unidad rectora para cada macrofuncion, a partir
de la incorporacion de: (i) el DAFP como unidad organizativa rectora del empleo
publico; (i1) el PROGA y su Secretaria Técnica como ente rector de la gestion de
activos; (iii) la CINCO como unidad rectora de adquisiciones; (iv) el PRAP como
rector de estructuras organizativas; y (v) parte de la Agenda de Conectividad como
rectora de tecnologia de la informacion (como secretaria técnica de la COINFO). Las
funciones de este nuevo departamento, pequeio y eficiente, se limitarian a la
formulacion y evaluacion de politicas de la gestion publica separadas de las de
suministro y operacion de servicios administrativos de la Agencia de Servicios
Administrativos propuesta en el punto anterior y que deberia ser una entidad adscrita
a este departamento.
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V. DESCENTRALIZACION

Por descentralizacion se entiende el proceso por medio del cual se distribuye el poder del
Estado central mediante la creaciéon de entidades gubernamentales subnacionales con
autoridades popularmente elegidas a las cuales se trasladan competencias sobre servicios
publicos, se dota de poderes tributarios y se transfieren fondos nacionales que
normalmente deben generar efectos fiscales compensatorios interregionales. El resultado
final de este proceso es un mapa del Estado con varios niveles territoriales de gobierno.

El objetivo principal de la descentralizacion es acercar las decisiones del Estado a los
ciudadanos para incentivar la rendicién de cuentas (accountability) por parte de los
gobernantes ante sus electores, asi como para aumentar el control de éstos sobre la
dindmica de las decisiones publicas. Como resultado de este proceso se espera que
mejoren los servicios publicos locales en términos de eficiencia, eficacia y apego a las
preferencias de las comunidades. Dos productos adicionales esperables son la extension y
fortalecimiento de las instituciones y mecanismos democraticos de la sociedad, asi como
el incremento de incentivos para el desarrollo econdémico local.

La descentralizacion es una empresa compleja que implica transformaciones
significativas del sector publico en aspectos como las elecciones populares de autoridades
regionales y locales, la transferencia de competencias de gasto y de ingreso desde los
gobiernos centrales hacia los subnacionales, reformas legales y procesos de
modernizacion y redisefio de las instituciones. Bajo este tipo de reformas,
invariablemente se redefinen en mayor o menor medida las relaciones de poder politico y
econdmico. Desde esta perspectiva, la descentralizacion presenta nuevos retos, asi como
nuevas oportunidades para la estabilidad politica y la gobernabilidad de los paises que la
emprenden.

Este capitulo analiza la descentralizacion en Colombia para establecer su contribucion al
desarrollo de la gobernabilidad del pais. En la primera seccion se presentan brevemente
los antecedentes de este proceso. En la segunda seccién se analizan en detalle tres
dimensiones de la descentralizacion: (i) la organizacion territorial y politica de los
gobiernos subnacionales (también llamados entidades territoriales) y su relacion con la
rendicion de cuentas; (ii) el régimen fiscal intergubernamental, los efectos de la
descentralizacion sobre la estabilidad macroecondmica y la distribucion de
responsabilidades de ingresos y gastos de las entidades territoriales; y (iii) la capacidad
de gestion del Gobierno Nacional Central y de las entidades territoriales, con énfasis en la
redefinicion de competencias y la coordinacién intergubernamental. Finalmente se
extraen una serie de conclusiones y se hacen las recomendaciones pertinentes para seguir
avanzando en este proceso.

Antecedentes de la descentralizacion en Colombia

La descentralizacion fue una de las grandes transformaciones que experimentd Colombia
a finales del siglo pasado. Las primeras reformas se introdujeron en las décadas de los
afios setenta y ochenta con medidas como la eleccion popular de alcaldes (en el campo de
la descentralizacion politica) y el aumento de los recursos financieros destinados a los
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gobiernos locales (en el campo de la descentralizacion fiscal). Sin embargo, el verdadero
impulso lo propicid la Constitucion Politica de 1991, que declaré a Colombia como una
“Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista”. Este proceso de descentralizacion transformo
radicalmente las esferas politicas, administrativas y fiscales en todos los niveles de
gobierno y contintia impactando el disefio y funcionamiento de las instituciones publicas
ya bien entrado el siglo XXI.

Hasta hace aproximadamente dos décadas, Colombia se caracterizaba por ser un Estado
altamente centralizado y unitario, donde los vinculos entre los gobiernos locales y el
Gobierno Nacional estaban mediados por los senadores y los representantes del Poder
Legislativo. Este esquema dificultaba la articulacion de las necesidades y prioridades
locales en la politica nacional. Los Gobernadores de los departamentos eran nombrados
por el Presidente de la Republica, y aquellos a su vez estaban a cargo de nombrar los
Alcaldes en los municipios correspondientes a su circunscripcion. Igualmente se
constituyd en un modelo que propicié en intercambio de favores politicos entre los
funcionarios de distintos niveles, una dependencia excesiva de las decisiones politicas del
Gobierno Nacional y poco desarrollo y capacidad institucional de la administracion
publica local. Esta practica también contribuy6 a la marginacién politica de amplios
sectores de la sociedad que no lograban hacer efectiva su representacion dentro del
régimen politico.

El suministro de bienes y servicios publicos, asi como el esfuerzo fiscal de recaudacion
tributaria, recaian en buena parte sobre el Gobierno Nacional. Segiin Wiesner (2003), este
esquema era un impedimento para que el gasto publico se tradujera en una redistribucion
de recursos hacia la poblaciéon mas pobre, propdsito principal de los servicios sociales.
Igualmente propiciaba la ineficiencia en la provision de los mismos por cuanto no se
conocian de cerca las necesidades de la poblacion y no se tenian en cuenta las
caracteristicas idiosincrasicas de cada municipio o ciudad.

El desfase entre las demandas de la poblacion y las dificultades del Estado para
resolverlas, junto con la capacidad limitada de los gobiernos locales --explicada entre
otros factores por la excesiva centralizacion--, debilitaron la credibilidad de todos los
niveles de gobierno. Asi, a finales de los afios setenta y durante la década de los afios
ochenta, la agudizacion de estos problemas desencadené una crisis de gobernabilidad que
se tradujo en protestas ciudadanas por fuera de los canales institucionales (paros civicos,
bloqueo de vias y violencia), en un deterioro del orden publico y en una baja legitimidad
del Estado entre la poblacion.

Una de las respuestas a esta crisis fue el proceso de descentralizacion desde el Gobierno
Central hacia las entidades territoriales ya existentes, con el propdsito de recuperar la
gobernabilidad del Estado, mejorar la equidad territorial y personal, responder de una
manera mas eficiente y transparente a las demandas de los ciudadanos y hacer mas
eficiente la provision de servicios publicos, especialmente los de caracter social. En
concreto, el objetivo fundamental de la descentralizacion fue “aumentar la legitimidad del
Estado mediante el mejoramiento en la provision de bienes y servicios publicos locales y
la democratizacion municipal” (DNP, 2002).
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En general, es posible establecer tres etapas en el proceso de descentralizacion: (i) la
primera se desarroll6 en la década de los afios ochenta, con una serie de medidas fiscales
y de caracter politico que buscaban fortalecer las finanzas de las entidades territoriales y
promover la democratizacién politica en el ambito local; (i) la segunda, desde la
adopcion de la Constitucion de 1991 hasta mediados de esa década, cuando se aceler6 el
que hasta entonces habia sido un proceso relativamente lento y se adoptd una de las
estructuras de Estado mas descentralizadas de América Latina'®’; y (iii) la tercera etapa,
desde finales de la década de los afios noventa hasta la fecha, durante la cual se ha
ampliado la descentralizacion fiscal, entre otras medidas. A continuacion se presentan las
principales caracteristicas de cada una de estas etapas, haciendo énfasis en sus
respectivos avances en las dimensiones politica, fiscal y administrativa de la
descentralizacion.

Primera etapa

Antes de la década de los afios ochenta, las constantes quejas de las regiones por la
carencia de recursos fueron atendidas en la Reforma Constitucional de 1968, que ordeno
ceder una proporcion del ingreso ordinario de la Nacioén --denominada situado fiscal-- a
los gobiernos locales y cuyo destino fue financiar actividades en las areas de salud y
educacion. En este afio también se reform6 la Constitucion y se incluy6 el término de
descentralizacion técnica o por servicios. Finalmente, la Ley 33 de 1968 establecié una
cesion del impuesto sobre las ventas a los municipios'**.

No obstante, fue en la década de los afios ochenta, a partir de la Mision de Finanzas
Intergubernamentales Bird-Wiesner (1981), cuando se iniciaron los estudios técnicos
sistematicos del gasto publico y de su distribucion territorial. La Mision surgio de las
preocupaciones del Gobierno por el crecimiento que venian registrando las transferencias
y tenia como objeto buscar un consenso en torno a un diagnostico de las finanzas
publicas y de las alternativas mas convenientes para establecer un modelo aceptable y
fiscalmente sostenible de finanzas intergubernamentales (Junguito y Rincén, 2004). La
Mision propuso modificar el esquema de transferencias de forma que se tuviera en cuenta
el esfuerzo fiscal de las entidades territoriales, asi como su verdadera necesidad por
recursos. Ademas planted la necesidad de fortalecer a los municipios en sus funciones
administrativas y aumentar sus recursos propios.

En un intento por acoger las propuestas del estudio Bird-Wiesner, la Ley 14 de 1983
acentuo la autonomia tributaria de las entidades territoriales, al tiempo que moderniz6 y
amplio sus bases gravables, especialmente la del impuesto predial. De igual forma, la Ley
12 de 1986 establecio que el porcentaje del impuesto del valor agregado (IVA) que se
transferia a los municipios seria creciente, que aumentaria de aproximadamente 25% al

123 Dillinger y Webb (1999) comparan la estructura de descentralizacion del Estado colombiano con

la de Argentina y Brasil, paises federalistas. Rojas (2004) también sefiala que con la Constitucion de 1991
se aceler6 lo que hasta el momento habia sido un proceso lento y se configur6 uno de los Estados mas
descentralizados, incluso mas que ciertos Estados federales.

124 Asignando el 10% de este impuesto a los departamentos, municipios y el Distrito Especial de
Bogota para el afio 1969, y previendo un aumento de dicha participacion al 20% en 1970 y 30% en 1971.



- 189 -

50% entre 1987 y 1992, y que se destinaria principalmente a los municipios con menos
de 100.000 habitantes.

En el tema de la descentralizacion administrativa, varios decretos posteriores definieron
una serie de responsabilidades municipales sobre suministro de servicios sociales basicos,
asi como la reduccion de la participacion del Gobierno Central en una serie de tareas y
servicios de tipo local. En un principio se asignaron responsabilidades a los gobiernos
subnacionales con respecto a la infraestructura de los servicios de educacion y salud,
mientras que en materia de agua potable y saneamiento bésico se les transfirid la
prestacion misma del servicio. Por ultimo, se limitd el acceso a los recursos del
presupuesto nacional por parte de las entidades territoriales que tuvieran la capacidad de
generar rentas propias.

En la esfera de la descentralizacion politica, uno de los primeros avances, y entre los mas
importantes, figura la introduccion de la eleccion popular de alcaldes a partir de 1988,
mediante el Acto Legislativo No. 1 de 1986 y la Ley 11 del mismo afo, que reformo
algunos aspectos del régimen municipal, ordend su codificacion e introdujo algunas
pautas de participacion ciudadana. Con estas normas se persiguié la promocion de la
participacion ciudadana en las decisiones de politicas publicas locales, por medio de
Juntas Administradoras Locales (JAL), la representacién de usuarios en la junta directiva
de las empresas municipales prestadoras de servicios publicos y la contratacién
comunitaria. En esta etapa la reforma tuvo un claro énfasis territorial'> y se concentrd
primordialmente en los gobiernos locales, por lo que la reforma adquiri6 un caracter
municipalista.

Segunda etapa

Varios autores (Wiesner, 1995; Maldonado, 2002; Alesina et. al.,2000) concuerdan en
que la Constitucion de 1991 se produjo como respuesta de conjunto a la crisis de
legitimidad del Estado que se manifestaba en todas las instancias de la sociedad: la
politica, la econdmica, la social e incluso la de orden publico. Por otro lado, la
Constitucion fue objeto de un programa de reformas institucionales que se dio
simultaneamente en otros paises de América Latina y que buscaba la liberalizacion del
comercio, la modernizacion del sistema financiero, la flexibilizacion del mercado laboral
y una politica economica coherente entre el nivel central y otros niveles del Gobierno
Nacional, entre otros (Rojas, 2000; Echavarria ef al., 2002).

En la nueva Constitucion se define la Republica de Colombia como un Estado unitario,
descentralizado y con autonomia de sus entidades territoriales,'*® se establece la eleccion
popular de los Gobernadores departamentales y se eleva a rango constitucional las
transferencias a los gobiernos locales. Segiin Wiesner (1995), la profundizacion del

125 A diferencia de un énfasis sectorial, como mas tarde lo habria..

126 En este punto cabe anotar que hay debate acerca de qué tanta autonomia real adquirieron las
entidades territoriales. Segun el FMI (2004: 16), dentro del proceso de descentralizacion “el objetivo de
conseguir autonomia se desdibuja ante la necesidad de responder a las multiples demandas del Gobierno
Central”.
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proceso de descentralizacion después de la Constitucion de 1991 se dio en dos
dimensiones: (i) un claro mandato hacia una creciente transferencia de recursos de la
Nacion hacia las entidades territoriales y (ii) la redistribucion de funciones y
competencias.

Alesina et al. (2000) identifican en la Constitucion de 1991 cuatro directrices cruciales en
el funcionamiento de la descentralizacion en Colombia:

(1) Se conserva la supremacia del Gobierno Nacional en cuanto a tributacion, pero
¢ste debe transferir una parte significativa de los ingresos publicos a los
departamentos y municipios.

(i1) El objeto de la descentralizacion es hacer el gasto publico mas eficiente y
equitativo. Por eso se establece que el grueso de recursos que se transfiere a las
entidades territoriales se destine a los sectores de educacion y salud, siguiendo
también el lineamiento constitucional de priorizar el gasto social.

(ii1)Las entidades territoriales deben gobernarse por autoridades propias. Los Alcaldes
y Gobernadores son elegidos popularmente, deben administrar los recursos
transferidos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus
funciones.

(iv)Se desarrolla el concepto de democracia participativa como parte de la gestion
publica. Se establecen mecanismos de participacion, buena parte de los cuales
tienen plena aplicacion en el nivel local (como la iniciativa popular, el referendo,
la revocatoria de mandato y la consulta popular, entre otros).

Después de la Constitucion de 1991 se implementd un nimero de leyes y reformas que
reguld sus mandatos, particularmente en las esferas de la descentralizacion administrativa
y fiscal. Entre las mas importantes se encuentran: la Ley 60 de 1993, que reglament6 la
distribucién de competencias y transferencias por medio del situado fiscal (destinado a
departamentos y distritos especiales para los sectores de salud y educacion); la
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion; la Ley de
Regalias (Ley 141 de 1994), que fortalecio las transferencias a las entidades territoriales
por medio de una contraprestacion econdmica por la explotacion de recursos naturales no
renovables; y la Ley 152 de 1994, mediante la cual se establecieron los procedimientos y
mecanismos para la elaboracidon, aprobacidn, ejecucion, seguimiento, evaluacion y
control de los planes de desarrollo para todas las entidades territoriales del pais. Mas
adelante se discute en detalle el régimen fiscal intergubernamental y las implicaciones del
sistema de trasferencias territoriales vigente durante la década de los noventa.
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Tercera etapa

En 1997 la Comisidon de Racionalizacion del Gasto y Finanzas Publicas'?’ reportd que
una de las principales causas del déficit fiscal nacional era las transferencias a municipios
y departamentos. Asimismo existia consenso en torno al hecho de que el esquema vigente
entonces'>® era rigido e impedia una provisién pertinente y eficiente de los servicios
publicos. De igual forma, la Comision anot6 la falta de disciplina fiscal de los gobiernos
subnacionales, los cuales, dados sus desequilibrios fiscales, incurrian en deudas que
ponian en riesgo su sostenibilidad fiscal a futuro. Tanto el Gobierno Nacional como los
subnacionales carecian de fondos para respaldar sus obligaciones con el sistema de
pensiones.

Con ello se hizo evidente la necesidad de contener el déficit fiscal en las entidades
territoriales y buscarle una solucidon al creciente problema de las pensiones de sus
funcionarios. Igualmente se pensé en modificar el sistema de transferencias a las
entidades territoriales con el propdsito de hacerlo menos engorroso e introducir criterios
mas adecuados para asignar los recursos.

Con la Ley 358 de 1997 se restringi6 la capacidad de endeudamiento de las entidades
territoriales y se desarrolld el mandato constitucional (Articulo 364) que indica que el
endeudamiento de los gobiernos locales no puede exceder su capacidad de pago. De la
misma forma, la Ley 549 de 1999 cre6 el Fondo Nacional de Pensiones de Entidades
Territoriales (FONPET) para financiar los pasivos laborales y evitar que el peso de esta
carga recayera finalmente sobre el Gobierno Nacional.

Estas normas fueron reforzadas por la Ley 617 de 2000, cuyo principal objetivo fue
sanear las finanzas publicas de las entidades territoriales para asi fortalecer la
descentralizacion y racionalizar el gasto publico en todos los niveles de gobierno. Se
dictaminé que los gastos de funcionamiento de las administraciones subnacionales deben
financiarse exclusivamente con los ingresos corrientes de libre destinacion, excluyendo
explicitamente la inversion social. Asimismo se categorizaron las entidades territoriales
de acuerdo con su poblacidon y sus ingresos corrientes de libre destinacion, para fijar una
serie de limites a los gastos de funcionamiento y unos plazos para alcanzar estos limites
dentro de cada categoria.

La reforma mas compleja durante la tercera etapa del proceso de descentralizacion fue el
Acto Legislativo 01 de 2001, que transformo la provision de recursos fiscales a los
gobiernos locales establecida en la Constitucion y cre6 el Sistema General de
Participaciones (SGP). La Ley 715 de 2001 reglamentd lo dispuesto en el Acto
Legislativo y norm¢ la distribucion y ejecucion de los recursos que transfiere el Gobierno
Nacional Central a las entidades territoriales mediante el SGP, en los que se incluyen
recursos para educacion, salud, una asignacion de propoésito general y otra para sectores

127 Creada como organismo consultivo de la Presidencia de la Republica por Decreto 1359 de 1995.
128 Establecido por la Ley 60 de 1993.
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especiales. En la seccion sobre el régimen fiscal se presenta una discusion detallada de
las particularidades e implicaciones de este nuevo sistema de transferencias.

Otra reforma importante de este periodo, esta vez en referencia a la descentralizacion
politica, fue el Acto Legislativo No. 2 de 2002 mediante el cual se modifica el periodo de
gobierno de tres a cuatro afnos para Alcaldes, Gobernadores, Diputados (Asamblea
Departamental), Concejales (Concejo Municipal) y Ediles, sin reeleccion inmediata. Esta
reforma permite que los dirigentes de los gobiernos locales tengan un horizonte de
planeacién mas largo y un periodo de administracion mayor, si bien la imposibilidad de
reeleccion inmediata limita sus incentivos para realizar una gestion eficiente.

Por ultimo, en 2003 entr6 en vigencia la Ley de Responsabilidad Fiscal (Ley 819 de
2003) mediante la cual se obliga a las entidades territoriales a elaborar un Marco Fiscal
de Mediano Plazo que deben presentar ante las Asambleas Departamentales o ante el
Concejo Municipal, respectivamente, en el mismo momento en el cual se debe presentar
el proyecto de presupuesto. Este Marco Fiscal tiene por objeto que los gobiernos locales
desarrollen una planificacion financiera sostenible mas alld de su periodo electoral,
propongan metas de superdvit fiscal y definan las acciones necesarias para alcanzar estas
metas.

Algunos datos sobre los ingresos y gastos desagregados por niveles de gobierno ofrecen
una vision panoramica del grado de descentralizacion alcanzado durante la tercera etapa.
(Cuadro 6.1). Los gobiernos subnacionales en Colombia hacen un importante esfuerzo
fiscal, especialmente en el caso de los municipios, que llegan a recaudar el 3,2% del PIB,
dos veces y media mas que el promedio regional de 1,3%, aunque por debajo del
promedio de los paises industrializados donde en los municipios se recauda el 5,5% del
PIB. En el caso de los departamentos colombianos, su nivel de recaudacion es menor al
promedio de la muestra de paises latinoamericanos: 1,9% del PIB contra 3,4% del PIB,
nuevamente ambos muy por debajo de lo recaudado por los gobiernos regionales de los
paises industrializados (9% del PIB). La debilidad en la recaudacion del Gobierno
Central'*’ explica la inflada participacion de los gobiernos regionales en el esfuerzo fiscal
del Gobierno General, del orden de 25% del total, comparada con cerca del 18% de los
paises vecinos y mas del 33% de los paises industrializados.

Colombia asigna una masa significativa de recursos de transferencia del Gobierno
Central a los gobiernos subnacionales, del orden del 5,5% del PIB, mayor que el
promedio de América Latina (4%), pero menor que el de los paises industrializados
(12,3%). Debido nuevamente a la limitada recaudacion captada por Gobierno Central, el
rubro de transferencias aparece inflado en términos relativos, dejando un ingreso neto
final de mas del 51% del total del Gobierno General para los gobiernos subnacionales.
Esta cifra es superior a la registrada en la muestra de paises industrializados, cuyos
gobiernos subnacionales muestran un ingreso de 46,5% del total después de
transferencias, y muy superior a la muestra de paises de la region que presentan una

129 El ingreso del Gobierno Central en Colombia alcanzé el 15,% del PIB en el afio 2005, muy por

debajo del 21% del PIB recaudado en promedio en la muestra de paises de la region que aparece en el
Cuadro 6.1.
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concentracion de ingresos de los gobiernos subnacionales de aproximadamente 35%
después de transferencias.

Los gobiernos regionales ejecutaron presupuestos ligeramente superavitarios. Los
departamentos gastaron 3,7% del PIB, equivalente a un 0,2% de superavit, mientras que
los municipios llegaron a ejecutar 6,9% del PIB, con un déficit de 0,2% del PIB. La
comparacion con la muestra de paises de la region revela que, en términos del producto
interno, los gobiernos subnacionales colombianos tienen un gasto ligeramente superior,
esto es, 10,6% contra 8,7% del PIB, y muy por debajo del de los paises industrializados
que presentan volumenes de gasto subnacional cercanos al 46% del PIB."** Colombia
exhibe, en términos relativos, un volumen de gasto subnacional muy similar al de otros
paises de descentralizacion avanzada en la region, del orden de 34,2%. Alli los
municipios se encargan de cerca del doble del gasto respecto a los departamentos,
inversamente al lo que sucede en otros paises de latinoamericanos e industrializados.

Cuadro 6.1
Finanzas intergubernamentales

Colombia 2003 Promedio América Promedio
(1) Latina Industrializados (3)
2

Ingresos Ingresos Ingresos

% PIB % Total % PIB % Total % PIB % Total
Gobierno General 20.7 100.0 25.6 100.0 424 100.0
Gobierno Central 15.6 75.1 20.9 81.6 27.8 65.6
Departamentos 1.9 9.3 34 13.3 9.0 21.2
Municipios 3.2 15.6 1.3 5.1 5.5 13.0
Después de transferencias
Gobierno Central 10.1 48.9 16.1 64.9 22.8 53.5
Departamentos 39 18.6 6.1 24.6 11.7 27.5
Municipios 6.7 32.5 2.6 10.5 8.1 19.0

(rastos (Giastos (Grastos

% PIB % Total % PIB % Total % PIB % Total
Gobierno General 31.0 100.0 279 100.0 478 100.0
Gobierno Central 20.4 65.9 18.4 65.9 27.2 56.9
Departamentos 3.7 12.0 6.9 24.7 12.6 26.4
Municipios 6.9 22.2 2.6 9.3 8.0 16.7

(1) Banco de la Republica con base en cifras del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico para el Gobierno Central, Departamento

Nacional de Planeacion para gobiernos subnacionales: http://www.banrep.gov.co/estad/dsbb/sfis_003 .xls;
http://www.dnp.gov.co/paginas_detalle.aspx?idp=288 . Las cifras del Gobierno Central corresponden a la categoria presupuestaria
Gobierno Nacional Central usada en Colombia. (2) Argentina, Brasil, Colombia, Venezuela, México (afios noventa). (3)Australia,
Austria, Canada, Alemania, Espaiia, Estados Unidos (afios noventa).

En suma, en su primera etapa el proceso de descentralizacion en Colombia puso énfasis
en el fortalecimiento de los municipios, la apertura democratica y una mayor autonomia
para los gobiernos locales; en la segunda se priorizo6 la consolidacion constitucional y se
hizo un mayor hincapié tanto en los objetivos y propositos nacionales como en el

130 En términos de gasto, el Gobierno Central presentaba en el afio 2003 un abultado déficit del orden

de 10% del PIB después de transferencias, con una cifra de gasto ejecutado de 20,4% del PIB.


http://www.banrep.gov.co/estad/dsbb/sfis_003.xls
http://www.dnp.gov.co/paginas_detalle.aspx?idp=288
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fortalecimiento de los departamentos; y finalmente, en la tercera etapa se verificd un
ajuste de los desequilibrios fiscales y un enfoque con mayor orientacion y control del
Gobierno Nacional, asi como con una marcada municipalizacion del proceso de
descentralizacion tanto por el lado de los ingresos como por el lado de los gastos.

Analisis del proceso de descentralizacion en Colombia

A continuacion se analiza en detalle las dimensiones mas relevantes de Ila
descentralizacion: (i) la organizacion territorial y politica de las entidades territoriales y
su relacion con la rendicion de cuentas; (ii) el régimen fiscal intergubernamental, la
estabilidad macroecondmica y la distribucién de responsabilidades de ingresos y gastos
de las entidades territoriales; y finalmente, (iii) la capacidad de gestiéon del Gobierno
Nacional Central y de las entidades territoriales, con énfasis en la redefinicion de
competencias y la coordinacion intergubernamental.

Organizacion territorial y politica de los gobiernos subnacionales e incentivos para el
ejercicio de la rendicion de cuentas

Segtun el DNP (2005), la organizacion territorial es una herramienta de planificacion y
gestion que permite administrar de manera eficiente el territorio, aprovechando su
potencial en procura de un desarrollo equilibrado y, en general, de un mayor bienestar
para la poblaciéon. Una organizacion territorial adecuada que responda tanto a las
demandas de la poblacion como a las especificidades econdmicas, culturales, sociales e
institucionales de los diversos territorios, es condicion necesaria para el desarrollo de la
descentralizacion. De igual forma, la rendicién de cuentas vertical (la capacidad y
oportunidad de los electores de requerir cuentas de sus gobernantes) y la rendicion de
cuentas horizontal (mecanismos de control entre las instituciones gubernamentales de los
departamentos y municipios) son parte fundamental del éxito de la gestion de los
gobiernos subnacionales.””' En las proximas secciones se analizan estos aspectos del
proceso de descentralizacion en Colombia identificando el grado en que favorecen los
objetivos del proceso y como impulsan o dificultan los mecanismos de control
democratico.

Numero y niveles de gobiernos subnacionales

Una de las discusiones clasicas en los procesos de descentralizacion tienen que ver con la
viabilidad fiscal de las circunscripciones regionales o municipales. En la mayoria de los
casos la preocupacion sobre este punto lleva a evaluar si la cantidad de gobiernos
intermedios y locales, y por lo tanto el tamafio de la poblaciéon y de la economia
respectivas, son adecuados para cumplir con el principio deseable de viabilidad fiscal. La
respuesta en la mayoria de los paises es negativa. Lo comun es encontrar un nimero de
centros urbanos que, por sus dimensiones poblacionales y econdmicas, pueden contribuir
a sustentar su gasto publico local con impuestos propios en un alto porcentaje, el cual

! De hecho, la literatura economica resalta que una razén fundamental para la descentralizacion es la
cercania entre los gobernantes y los gobernados, lo que no solo permite identificar mas facilmente las
necesidades de la poblacion sino que aumenta la responsabilidad de los politicos ante su electorado.
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coexiste con un nimero mayor de circunscripciones que depende de las transferencias
que realice el Gobierno Nacional.

El ordenamiento territorial de Colombia comprende actualmente, ademas del Gobierno
Central, 32 departamentos, cuatro distritos especiales y 1.098 municipios. Igualmente la
Constitucion sefiala a los territorios indigenas como entidades territoriales. Ademas de
estos niveles de gobierno, la Constitucion permite la creacion de regiones y provincias
como entidades territoriales y figuras administrativas y de planificacion. No obstante,
hasta la fecha no se han desarrollado debido a que no existe el marco juridico
correspondiente, pero sobre todo porque no ha habido el consenso politico necesario para
poner en practica estas figuras.

En términos legales, la distribucion de funciones busca que el nivel nacional se
responsabilice de fijar los objetivos globales de desarrollo economico y social, y de
orientar, por medio de politicas, a todos los entes territoriales hacia el logro de estos
objetivos. Los departamentos son los responsables de la planificacion, administracion y
desarrollo econdémico dentro de su territorio. Asimismo deben prestar asistencia
administrativa, financiera y técnica a los municipios, servirles como entidades
complementarias y de apoyo, y mediar en las relaciones entre la Nacién y estos
ltimos."** Su poder legislativo descansa en las Asambleas Departamentales, que son
corporaciones de eleccion popular y se encargan de ejercer control politico sobre la
Gobernacion, entidad ejecutora de los planes y politicas. Entre las principales funciones
de las Asambleas figuran las siguientes: adoptar los planes y programas de desarrollo
para impulsar su ejecucion y asegurar su cumplimiento; expedir las normas organicas del
presupuesto departamental; y decretar los impuestos y tributos necesarios para el
cumplimiento de las funciones departamentales. El Gobernador es quien se encarga de
ejecutar y administrar los planes trazados y es agente del Presidente de la Republica en
cuestiones de orden publico, politicas generales y acuerdos con la Nacion.

El municipio es la célula basica de la division territorial en Colombia. Al municipio le
corresponde prestar servicios publicos locales, construir obras, ordenar y planificar su
desarrollo, promover la participacion ciudadana y velar por el manejo del medio
ambiente, entre otras funciones. Con una estructura similar a la del departamento, el
municipio tiene dos instituciones principales cuyos miembros son seleccionados a través
de elecciones populares: el Concejo (6rgano colegiado y deliberante) y la Alcaldia
(6rgano ejecutor y administrador). El municipio cuenta igualmente con otras figuras
juridicas entre las que destacan el Personero Municipal, quien cumple las funciones de
Ministerio Publico, y las secretarias de gobierno, hacienda, obras publicas, educacion y
salud. Cabe sefialar que el control fiscal generalmente estd a cargo de las Contralorias
Departamentales y que los municipios que tengan mas de 100.000 habitantes pueden
tener contralorias propias.

Por ultimo, los distritos especiales son entidades territoriales de orden local sometidas por
la Constituciéon misma a un régimen particular. La Carta Politica establece el Distrito

132 Sobre las funciones especificas de los departamentos véase la Constitucion Politica (Art. 297 a 310) y el
codigo de régimen departamental (Ley 1222 de 1986, Ley 617 de 2000, y Ley 715 de 2001).
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Capital de Bogota, el Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias y el Distrito
Turistico, Cultural e Historico de Santa Marta. Posteriormente, en 1993 se creo el Distrito
Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla. La diferencia entre municipios y distritos
especiales es que estos ultimos tienen simultdneamente las competencias asignadas por
ley a los departamentos y municipios, por lo cual disponen de los recursos del SGP.

Como sucede en muchos otros paises, las diferencias entre los departamentos en cuanto a
indicadores demograficos, de desarrollo econdémico y social, y de capacidad fiscal son
notorias. El Cuadro 6.2 muestra una fuerte concentracion de la poblacién en el Distrito
Capital con 16% del total, en Antioquia con 13%, en el Valle del Cauca con 10% y en
Cundinamarca con 5%. Esto se traduce en una alta variacion en la densidad poblacion,
entre 4.429 habitantes por kilometro cuadrado en Bogota D.C. y menos de un habitante
por Km.? en los departamentos en el suroriente del pais, a saber, Vichada, Vaupés,
Guainia y Amazonas. El promedio de municipios por departamento es 33, si bien existe
una considerable varianza: departamentos como Antioquia y Cundinamarca tienen 126 y
116 municipios respectivamente, mientras que Vichada, Vaupés, Guainia y Guaviare
cuentan con menos de cinco municipios cada uno.

En términos de desarrollo econdmico relativo las disparidades son ain mas notorias,
como se observa en el Cuadro 6.2. Casi 70% de los departamentos tiene un producto per
capita por debajo del promedio, estimado en 4,6 millones de pesos, y los mas
desarrollados tienen un producto per cépita tres veces mayor que los departamentos mas
pobres (como Choc6 y Sucre, entre otros). Es importante notar que los departamentos de
menor desarrollo econdmico no necesariamente son los menos poblados, y que el dato
para Casanare se explica por su produccion significativa de petréleo mas que por un
desarrollo real de su infraestructura productiva. Las diferencias en la capacidad fiscal de
estas entidades territoriales se refleja en los ingresos tributarios per capita para el afio
2003: mientras en Vichada eran equivalentes a 18.000 pesos, en los departamentos
desarrollados superaban en 10 veces ese valor.

En general es posible identificar tres tipos de departamentos: (i) los mas desarrollados,
que concentran gran parte de la poblacion del pais, tienen los niveles de producto per
capita mas altos y los indicadores de desigualdad mas bajos; (ii) los mas atrasados, con
poblaciones pequenas, poco desarrollo econémico y social, y condiciones insatisfactorias
de vida para sus habitantes; y (iii) una gama amplia e intermedia de entidades.
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Cuadro 6.2
Indicadores depar les de desarrollo socioec:
Ingresos
DENSIDAD DE Tributarios Transferencias
POBLACION  POBLACION % de Municipios PIB real per capita reales per reales (SGP) per ~ GINI

DEPARTAMENTO (2005) (2004) (2005) (2002) cdpita (2003) cdpita (2005) (2001) NBI (2000)
Amazonas 80487 0.7 02 2536130 60760 662849.47 - -
Antioquia 5761175 89.4 114 6244137 112755 259233.76 0.53 18.30
Arauca 281435 11.5 0.6 5802192 60500 331519.96 - -
Atlantico 2370753 685.2 2.1 4647362 67501 206181.97 0.49 23.00
Bogota D.C. 7185889 4429.7 0.1 7589500 264040 161254.31 0.56 12.40
Bolivar 2231163 84.1 4.1 4264125 42733 295271.77 0.48 35.20
Boyaca 1413064 60.6 11.2 4061625 59501 398636.82 0.59 24.50
Caldas 1172510 147.0 2.5 4471112 52092 255535.70 0.52 15.40
Caqueta 465078 5.1 1.5 2846304 40130 370986.74 0.52 22.20
Casanare 325389 7.1 1.7 18092971 61181 430965.13 - -
Cauca 1367496 459 37 2889718 31150 343703.50 0.53 28.90
Cesar 1053123 452 23 3866712 46272 31791251 0.46 36.30
Cérdoba 1396764 55.2 2.6 3641883 48713 376790.68 0.57 44.10
Cundinamarca 2340894 101.9 10.6 5705967 170962 31226147 0.51 23.40
Choco* 416318 8.9 28 2059874 25767 584796.98 0.59 60.60
Guainia 43194 0.6 0.1 2260850 84131 67537526 - -
Guaviare 133411 2.4 0.4 4277006 103331 515047.21 - -
Huila 996617 49.4 34 4200611 48731 356297.30 0.55 28.60
La Guajira 526148 248 1.4 5166771 40793 416567.39 0.41 32.60
Magdalena 1406126 59.6 2.7 2689939 35917 302996.56 0.47 34.00
Meta 772853 8.9 2.6 5870779 108631 347990.05 0.50 26.20
Narifio 1775973 52.5 5.8 2500522 40275 332681.25 0.53 32.60
Nte Santander 1494219 67.6 3.6 3093872 37848 285628.94 0.44 19.20
Putumayo 378790 14.8 1.2 2362379 27380 419618.79 - -
Quindio 612719 326.9 1.1 3693647 55473 263529.85 0.56 18.10
Risaralda 1025539 243.9 1.3 3921341 65352 229640.28 0.49 16.70
San Andrés y Provid. 83403 1851.2 0.1 7548432 180605 293335.34 - -
Santander 2086649 67.6 7.9 6642374 69585 304845.14 0.50 20.80
Sucre 870219 783 24 2178958 37218 356397.32 0.46 39.80
Tolima 1316053 55.7 43 4494603 70097 338195.92 0.52 27.30
Valle del Cauca 4532378 201.5 38 6068037 64665 197163.17 0.51 15.70
Vaupés 33142 0.6 0.3 4268945 49241 948392.85 - -
Vichada 96138 0.9 0.4 2945130 18366 660964.70 - -

ENH-
DANE, DANE, ENH-
Fuente: proyecciones  DANE, IGAC DNP-DDT DANE DNP-DDT DNP-DDT DNP DANE
A precios de Porcentaje
2004 *Para Calculos  poblacion

Notas Personas Personas por Km2 % del Total A precios de 2004 Chocé: 2002 A precios de 2004 DNP NBI

Adicionalmente al problema de las desigualdades regionales, en el pais hay una
proliferacién de municipios pequefios que estan poco integrados a los ejes de la economia
nacional y que no generan economias de escala en la gestién de lo local, particularmente
en la prestacion de los servicios sociales a su cargo. Segin la Ley 617 de 2000, cada
municipio se clasifica en una de seis categorias (siete en realidad, si se tienen en cuenta
los distritos especiales'®®), de acuerdo con su poblacion y el nivel de sus ingresos
corrientes de libre destinacion, donde la sexta categoria equivale a un menor desarrollo.
Como se observa en el Grafico 6.1, mas de la mitad (52%) de los municipios de
Colombia pertenece a la sexta categoria, es decir que cuentan con una poblacion inferior
a 10.000 habitantes y sus ingresos corrientes de libre destinacion no superan los 15.000
salarios minimos legales vigentes. Junto con los municipios de categoria 5 constituyen el
80% del total.

13 En la categoria especial solo estan tres entidades: Bogoté (la capital del pais), Medellin y Cali.
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Grafico 6.1
Distribucion de municipios por categorias
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Otro de los principales problemas del ordenamiento territorial en Colombia es que el
nivel intermedio de gobierno --el departamento-- es atin muy débil. Como se explica en el
CONPES (2003), el modelo de descentralizacion adoptado por el pais ha avanzado
significativamente en el fortalecimiento de los municipios, pero no ha sucedido lo mismo
con los departamentos. Estos han encontrado dificultades para definir el alcance de las
funciones que les fueron establecidas en la Carta Politica en cuanto a la promocion del
desarrollo econdémico y social de su territorio. Segun documento aludido (CONPES,
2003), la autonomia y capacidad para cumplir eficientemente sus funciones se ha visto
limitada por las siguientes razones:

(1)

(i)

(ii1)

(iv)

Los avances legislativos han asignado competencias iguales a todos los
departamentos sin reconocer su heterogeneidad en cuanto a nivel de desarrollo y
capacidad financiera e institucional.

No se ha cumplido a cabalidad el mandato constitucional del Articulo 305, en el
cual se le asigna al gobernador la funcidon de dirigir y coordinar los servicios
nacionales. Es decir que ha faltado iniciativa y liderazgo por parte de estos
funcionarios, asi como instrumentos para adelantar la poca iniciativa que ha
surgido.

Los recursos disponibles han sido insuficientes para cumplir adecuadamente de
las funciones financiadas con recursos del Sistema General de Participaciones en
areas como electrificacion, vias y medio ambiente.

La capacidad de planificacion es insuficiente como resultado de una
configuracion institucional y técnica débil.
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Como se vio en el Cuadro 6.1 sobre finanzas intergubernamentales comparadas, el nivel
regional de gobierno en Colombia estd fiscalmente limitado tanto por el lado de los
ingresos propios como de las transferencias financieras del Gobierno Nacional, y
también por la magnitud de sus responsabilidades de gasto. Esta situacion puede estar
inhibiendo el pleno aprovechamiento del potencial de los departamentos. Los gobiernos
departamentales son las instancias adecuadas para responsabilizarse por servicios cuya
magnitud financiera y externalidades superan la capacidad de la mayoria de los gobiernos
municipales, pero que al mismo tiempo, por la conveniencia de utilizar el principio de
subsidiariedad, no es aconsejable seguir asignandolos al Gobierno Nacional. Este tipo de
responsabilidades, que incluyen servicios de salud hospitalaria y educaciéon técnica o
superior, vias de transporte intermunicipal e infraestructuras de impacto regional, entre
otras, son de dificil manejo para la mayoria de los municipios en razén de su naturaleza,
magnitud econdémica e influencia territorial, mientras que el Gobierno Nacional ha
mostrado a lo largo de varias décadas las dificultades que encuentra para proveerlos
eficaz y eficientemente. Si bien los departamentos tienen una serie de responsabilidades
significativas de acuerdo a la actual legislacion en areas como salud y educacion, como
se vera mas adelante, los limites financieros en los que se mueven son un impedimento
para la asuncidn y prestacion de estos servicios.

Adicionalmente, los departamentos siguen organizados bajo el Decreto 1222 de 1986,
anterior a la actual Carta Politica y a las leyes que la regulan, y no cuentan con una
organizacion y estructura de funcionamiento acorde con las nuevas funciones y
competencias establecidas por la Constitucién del 1991. Como senala el PNUD (2003),
aunque los departamentos han avanzado en la promocion de iniciativas e instrumentos
orientados al desarrollo econdémico, €stos han estado desconectados de los planes de
desarrollo departamental.

Por otro lado, el ordenamiento territorial actual no considera las diferencias en cuanto a
desarrollo econdmico e institucional al momento de establecer competencias, funciones y
autonomia. Aunque existe una categorizacion de departamentos andloga a la municipal
(es decir, que depende de la poblacion y de los ingresos corrientes de libre destinacion),
ésta no tiene en cuenta buena parte de las desigualdades regionales y no cumple ninguna
funcién en la reparticion de competencias y en el grado de autonomia de los
departamentos. Segun la Ley 715 de 2001, todos los departamentos fueron certificados
para llevar a cabo las mismas funciones.

En general, existe un acuerdo entre los especialistas en que se requiere fortalecer
institucionalmente a los departamentos. Sin embargo, hay diversas opiniones sobre como
tratar el tema de su heterogeneidad y de las posibles consecuencias que podria tener este
factor en la asignacion de competencias a este nivel de gobierno. Por un lado, la Ley 715
define un panorama homogéneo de responsabilidades departamentales. Por otro, existen
propuestas (Acosta y Bird, 2003) que favorecerian el reconocimiento de las diferencias
de capacidades e intereses entre los departamentos y asignar consecuentemente
competencias y grados de autonomia diferenciados, al menos por un periodo que permita
a los menos avanzados institucionalmente alcanzar niveles minimos de capacidad de
gestion. La primera opcidn, vigente en este momento, tiene la ventaja de facilitar un
traslado de competencias coherente desde la Nacion hacia los departamentos. Igualmente
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les presenta el reto de avanzar en el mejoramiento de sus capacidades gerenciales, una
vez asumidas sus responsabilidades sobre los servicios transferidos. Pero esta estrategia
también tiene sus riesgos. El mayor de todos es que algunos departamentos no puedan
proveer adecuadamente ciertos servicios publicos y que no se logren objetivos de la
descentralizacion en esos territorios, especialmente en materia de calidad de servicios.

El enfoque de tratar a los departamentos de manera diferenciada tiene la ventaja evidente
de asignar responsabilidades a administraciones territoriales que, por su grado de
desarrollo, es mas probable que mantengan o mejoren la calidad de los servicios
transferidos. Pero también tiene dos inconvenientes. En primer lugar le puede dar al
Gobierno Central un poder excesivo para decidir por las regiones en qué momento estan
preparadas para ampliar su grado de autonomia. En segundo lugar, los esfuerzos de
mejorar el marco institucional y gerencial departamental se pueden ver limitados por la
carencia de competencias significativas. Hay que recordar que es muy dificil desarrollar
capacidades gerenciales en organizaciones que no han recibido aun las funciones y
competencias respectivas. La propuesta de desarrollo desigual de la descentralizacion
departamental tiene precedentes internacionales. Espaia, por ejemplo, siguid este patron,
y en su caso las desventajas fueron las siguientes: (i) tension politica creciente entre los
gobiernos regionales de “velocidad lenta” y el Gobierno Nacional por ampliar su
autonomia; (ii) pérdida de oportunidades de los gobiernos departamentales para mejorar
su gerencia en el ejercicio de sus competencias; y (iii) desajustes fiscales e institucionales
en el Gobierno Nacional debido al descargo desigual de responsabilidades de gasto hacia
los gobiernos regionales.

Entre las sugerencias que se pueden hacer respecto a la descentralizacion efectiva de los
departamentos se encuentran: (i) traspaso progresivo y flexible de funciones, con limites
temporales que permitan homogeneizar el panorama de distribucion de servicios en un
momento previsible, y (i1) realizacién de programa de fortalecimiento gerencial con
fechas de transferencias definidas anticipadamente.

Con respecto a los municipios, la proliferacion de unidades pequefias constituye un
problema del ordenamiento territorial y un posible freno a su desarrollo econdémico. En
ese sentido se presentan las siguientes sugerencias: (i) promover una fusion voluntaria
por medio de incentivos fiscales y de asistencia técnica en donde las condiciones
socioculturales y la aceptacion de la poblacion lo permitan,'* y (ii) es necesario hacer un
mayor énfasis en promover las asociaciones de municipios, una figura que posibilita
ampliar las economias de escala en los mas pequefios y que no ha sido aprovechada en

todo su potencial por los gobiernos locales'™.

¥ Hay que anotar que si bien la creacién de municipios de mayor tamafio es deseable en términos fiscales
y econdmicos, la experiencia internacional muestra que los intentos de fusiéon no han sido en general
exitosos en los paises que lo han intentado. El caso de Francia con sus 36.000 comunas es uno de los mas
conocidos. Después de muchos afios e importantes incentivos fiscales no se ha verificado una reduccion
significativa del numero de gobiernos locales.

133 1 a extensa experiencia asociativa de las municipalidades canadienses puede ser una referencia relevante
para los gobiernos locales colombianos.
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Cabe hacer aqui una recomendacion general sobre la organizacion administrativa del
territorio. No es conveniente aumentar los niveles de gobierno en Colombia mediante la
creacion de regiones y provincias, pues ello podria significar una menor coordinacion
entre los mismos; una mayor debilidad de los niveles intermedios; funciones aun mas
difusas y superpuestas entre cada nivel de gobierno; conflictos por recursos territoriales y
poder politico; debilitamiento de la rendicion de cuentas a los ciudadanos por la
dispersion de mandatos, y aumento de los costos de la administracion del territorio. El
objetivo de un proceso de reordenamiento territorial deberia ser el fortalecimiento de las
entidades existentes en aras de asegurar su sostenibilidad fiscal, su capacidad gerencial y
un suministro eficaz y eficiente de servicios.

Otro aspecto importante a tener en cuenta es que no hay una definicion clara frente a las
entidades territoriales indigenas (ETIS) en su articulacion con las demas entidades
territoriales y el respeto a la identidad cultural.

Colombia requiere entonces un ordenamiento territorial claro y lo mas simplificado
posible que reconozca la diversidad social, econdmica, ambiental, cultural y étnica de la
Nacioén, que posibilite el aprovechamiento de la potencialidad y riquezas del pais, que
promueva las dindmicas territoriales que trascienden los limites politico-administrativos y
que garantice un mayor nivel de bienestar a la poblacion.

Estabilidad de gobiernos subnacionales

Un elemento importante para el éxito del proceso de descentralizacién es que exista
equilibrio entre la estabilidad de las circunscripciones subnacionales y la creacion de
nuevas circunscripciones cuando el tamafio de la poblacion asi lo amerita. En general, las
transferencias de recursos del Gobierno Nacional tienden a crear incentivos indeseados
para la subdivision de territorios, especialmente en los municipios.

En el caso de Colombia, corresponde a la Asamblea Departamental la creacién o
supresion de municipios de acuerdo a la Ley 617 de 2000 (que modifico el Articulo 8 de
la Ley 136 de 1994). Los requisitos para crear nuevos municipios son: (i) que el area del
municipio propuesto tenga identidad en cuanto a sus caracteristicas naturales, sociales,
economicas y culturales; (ii) que cuente por lo menos con 14.000 habitantes y que el
municipio o municipios del cual se segreguen no disminuya su poblacién por debajo del
limite sefialado; (iii) que el municipio propuesto garantice ingresos corrientes de libre
destinacion anuales equivalentes a 5.000 salarios minimos legales mensuales vigentes
durante un periodo no inferior a cuatro afios; y (iv) el 6rgano departamental de planeacioén
debe elaborar un estudio sobre la conveniencia econdmica y social de la iniciativa. Si no
es posible cumplir con los requisitos mencionados, las Asambleas Departamentales
podran crear municipios cuando, previo a la presentacion de la ordenanza, el Presidente
de la Republica lo considere necesario por razones de defensa nacional.

Este mecanismo busca la estabilidad de los gobiernos territoriales limitando la creacion
de nuevas unidades. Adicionalmente, la Ley 617 de 2000 estipula un seguimiento a la
viabilidad financiera de todos los municipios y distritos, al tiempo que establece limites al
financiamiento del gasto de funcionamiento de la administracion local y al gasto de los
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Concejos Municipales, entre otros. De ser incumplidos estos limites por algun municipio
o distrito nuevo, la Ley prevé un programa de saneamiento fiscal hasta alcanzar los
porcentajes alli establecidos. Transcurrido el término dos afios fiscales consecutivos, si el
municipio o distrito no alcanza las metas propuestas, la Asamblea Departamental o el
Gobernador deberan determinar la fusion del respectivo distrito o municipio. Este
mecanismo ha controlado parcialmente la creacion de nuevas entidades territoriales
innecesarias, aunque entre 1994 y 2005 se crearon cerca de 100 nuevos municipios
equivalente aproximadamente al 10% del total.

Resultaria conveniente hacer mas restrictivos los requisitos para la creacién de nuevos
municipios a fin de contener la proliferacion de entidades locales con poca capacidad
fiscal e institucional, y por ende, con una viabilidad econdémica limitada. La inclusion en
la legislacion de parametros adicionales para medir la viabilidad de las nuevas entidades
locales --como por ejemplo calidad de vida, capacidad institucional de los gobiernos y
participacion de la ciudadania en los procesos de toma de decisiones-- contribuiria a
contener su proliferacion. También es aconsejable promover la fusiéon voluntaria de
municipios pequeios por medio de incentivos fiscales y de asistencia técnica, alli donde
las condiciones socioculturales y la aceptacion de la poblacion lo permitan

Rendicion de cuentas vertical

La rendicion de cuentas vertical, entendida como la que realizan los gobernantes ante sus
electores, y la capacidad y oportunidad de los electores de requerir cuentas de sus
gobernantes, es uno de los factores fundamentales de cualquier proceso de
descentralizacion. Sin este elemento no se pueden lograr sus objetivos de adecuar los
servicios publicos a las preferencias de los ciudadanos y, en ultima instancia, de mejorar
de su calidad. El instrumento esencial que estimula la rendicién de cuentas es el sistema
de eleccion popular de autoridades regionales y locales, al cual se suman otros
mecanismos de participacion ciudadana como referendos, consultas populares, cabildos
abiertos y presupuestos participativos.

Antes de la primera etapa de la descentralizacion, la politica nacional involucraba poco a
los gobiernos locales. La designacion de los Gobernadores de los departamentos por parte
del Presidente, y de los Alcaldes por parte de los primeros, facilité el monopolio de los
cargos por parte de los partidos de gobierno desde el nivel nacional hasta el local. Esto
dificulto la rendicion de cuentas vertical.

Sin embargo, la eleccion popular Alcaldes desde 1986, y la de Gobernadores desde 1991,
funcionan con un sistema de mayoria simple, por un periodo de cuatro afios y sin
reeleccion inmediata, aunque no se prohibe la presentacion de candidaturas en periodos
posteriores."*® El sistema incrementa el grado de rendicion de cuentas de las autoridades
electas respecto a la practica anterior de designacion ejecutiva de cargos, al permitir a los
ciudadanos seleccionar e identificar a los responsables de la gestion regional y local. Sin
embargo, el mandato de cuatro afios sin reeleccion inmediata tanto de Gobernadores

1 Enmienda de la Constitucion de Colombia mediante Acto Legislativo 02 de 2002, Diario Oficial Afio
CXXXVIIL N. 44893. 7, agosto, 2002: 48.
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como de Alcaldes puede debilitar los incentivos de las autoridades subnacionales para
realizar una gestion destacada, en la medida en que no pueden postularse para los
respectivos cargos nuevamente, aunque si pueden hacerlo para otros puestos de
responsabilidad publica. Otro efecto potencialmente negativo de la prohibicion de
reeleccion es la posible discontinuidad de programas y politicas. Sin embargo, en algunos
municipios se ha verificado una sorprendente y beneficiosa continuidad de elementos
claves de gestion, como en el caso de Bogoté con las alcaldias de Antanas Mockus (1995-
1998), Enrique Pefialosa (1998-2000) y nuevamente Antanas Mockus (2001-2003), con
posibilidades de que Pefialosa se postule nuevamente en 2006 para suceder al actual
alcalde, Luis Eduardo Garzon.

El Grafico 6.2 muestra la evolucion de la participacion electoral y la representatividad137
en las elecciones municipales para alcaldes desde que se realizd la primera eleccion
popular en 1988 hasta las elecciones mas recientes en 2003. Con esa informacion se
puede analizar la respuesta de la poblacion a la posibilidad de escoger a sus gobernantes
locales.

Griéfico 6.2
Participacion y representatividad en elecciones municipales para Alcalde
1988-2003
75%
70% - _._Pﬂ.ftldpacléﬂ
=== Representatividad
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Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, calculos CEDE, Universidad de los Andes.

En primer lugar, se observa que el nivel de participacion mas alto (73%) se presentd en
las primeras elecciones realizadas en 1988. Durante los dos afios electorales siguientes, la
participacion cay6 a razon de casi 10 puntos porcentuales en cada eleccion, alcanzando el

137 La participacion electoral se mide como el ntiimero de votos totales en la eleccion sobre la poblacion en
edad de votar (lo que se conoce como censo electoral). Entre tanto, la representatividad se mide como el
nimero de votos del ganador sobre el nimero de votos totales.
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55% en 1992. En las elecciones de los afios 2000 y 2003 este indicador se recuperd. Por
otro lado, la representatividad en las elecciones de alcaldes en los municipios del pais se
ha mantenido relativamente estable alrededor del 53%, con un pico en las elecciones de
1997. En sintesis, la participacion en las elecciones subnacionales ha fluctuado en
promedio alrededor del 60% del censo electoral, similar e incluso superior al
comportamiento de este tipo de comicios en la mayoria de los paises de la region. Esto ha
sucedido en condiciones muy adversas en las que la participacion electoral estd sometida
a la presion del conflicto armado (Capitulos II y III). Aun bajo estas circunstancias, la
participacion en las elecciones locales ha tendido a superar a la de las elecciones
nacionales. Por ejemplo, en el afio 2002 la participacion en las elecciones presidenciales
llegd a 46,5% y las del Congreso a 42%. En el 2006 la participacion en las elecciones
para el Congreso alcanz6 el 40% del censo electoral (CNE http://www.cne.gov.co/).

El proceso electoral ha sido amenazado constantemente por las guerrillas y los
paramilitares, quienes tratan de incidir en la dinamica politica bien sea vetando
candidatos o impidiendo la realizacion de los comicios. Los asesinatos de autoridades
locales, asi como de candidatos durante los anos electorales, han crecido en forma
alarmante,"*® afectando negativamente el derecho fundamental a elegir y ser elegido. Sin
embargo, la propension a votar en las elecciones subnacionales --relativamente alta--
sugiere un respaldo sostenido al proceso de descentralizacion por parte de la poblacion.

Respecto al sistema electoral, a partir de la Reforma Politica de 2003'* se aplicaron

mecanismos para fortalecer los partidos. En el caso de las corporaciones regionales y
locales (Asambleas Departamentales y Concejos Municipales), al igual que en el nivel
nacional (Congreso), la reforma electoral obligd a las colectividades a presentar una lista
unica. Antes de la reforma, la posibilidad de presentar listas multiples fragmentaba los
partidos, lo que hacia mdas compleja la formaciéon de alianzas y de bancadas
parlamentarias para llegar a acuerdos y tomar decisiones efectivas. Igualmente, la
direccion e ideologia de los partidos cumplia un papel menos relevante y primaban las
estrategias de cada personalidad o grupo. Esto hacia mas complicado el proceso de
rendicion de cuentas a los electores, dada la atomizacioén y fragmentacion al interior de

Concejos y Asambleas '*°.

La reforma también introdujo el umbral electoral, que establecidé un porcentaje minimo
de votos para acceder a las corporaciones de eleccién popular.'*’ En el caso de los
Concejos Municipales y las Asambleas Departamentales, un candidato debe obtener por
lo menos el 50% del cuociente electoral para acceder a una curul. Esta medida se
convirtié en un mecanismo para limitar los partidos pequefios, lograr la cooperacion entre
politicos e incentivar lealtad partidista. La reforma politica también incorpor6 la figura

138 Sélo entre el afio 2000 y abril del 2006 fueron asesinados 217 concejales y 2 secretarios de

Concejo. Para mayor informacion sobre este tema, véase Federacion Nacional de Concejos de Colombia
(www.fenacon.org), asi como la Figura 3.8 del Capitulo III: Sistema Democratico.

139 Acto Legislativo 01 de 2003.

140 Para un analisis de los efectos de la reforma politica sobre las costumbres politicas en los niveles
nacional y local, véase Botero (2005).

141 El umbral electoral se obtiene de dividir el nimero de votos validos por el nimero de ctrales
disponibles, lo cual se divide nuevamente por dos.
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del voto preferente --que le da la posibilidad al elector de escoger de la lista tnica de su
partido el candidato de su preferencia--, y se implant6 la cifra repartidora, como una
nueva forma de asignacion de escafios.

El nuevo marco legal gener6 incentivos para una mejor organizacion y disciplina de los
partidos (Capitulo III: Sistema Democratico). Por un lado, las listas tnicas estimulan
tanto la competencia como las alianzas entre los partidos en el momento de definir su
composicion e incentiva a los politicos a hacer campana por su colectividad, con menos
énfasis en sus agendas personales. Por otro lado, el umbral impone restricciones a los
partidos pequenos y contribuye por lo tanto al fortalecimiento de los mayoritarios.

Estos modelos institucionales tienden a hacer que el nexo entre Alcaldes y Concejos
Municipales, asi como entre Gobernadores y Asambleas Departamentales sea mas
predecible, y a que los partidos se encuentran mas unificados y con propuestas mas
claras. Igualmente se promueve el proceso de conciliacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo y se permite a los electores tener una mayor claridad sobre cudles son las
ideas y programas de sus gobernantes locales. La toma de decisiéon al momento de votar
también sale favorecida, lo mismo que un mayor seguimiento y control por parte del
electorado.

Una de las criticas al nuevo sistema es que no favorece la representacion de las minorias,
debido a que dificulta su participacion independiente en del proceso -electoral
(principalmente por la introduccion del umbral). Por otro lado, la reforma puede
disminuir la responsabilidad personal de los legisladores regionales y locales --
desdibujada detras de la lista de partidos-- ante sus electores. Este riesgo esta
parcialmente disminuido por el voto preferente. Sin embargo, los limites impuestos a la
atomizacion de la actividad politica han generado beneficios que pueden superar
significativamente sus costos.

La legislacion colombiana prevé diversos mecanismos de participacion popular. Entre los
mas importantes se cuentan la iniciativa legislativa, el referendo, la revocatoria de
mandato y la consulta popular. La implementacion de mecanismos de participacion
ciudadana diferentes al voto surgid con el proposito recuperar la confianza de los
ciudadanos en el sistema politico y la modernizacion de la gestion publica (Velasquez y
Gonzalez, 2003). Se esperaba que la participacion ciudadana estimularia un cambio
paulatino de las relaciones entre las autoridades locales y la ciudadania, al tiempo que
permitiria un mayor acceso de los ciudadanos a las instancias de formulacion y
seguimiento a la ejecucion de politicas publicas. Ello se veria a su vez reflejado en
mejores resultados de gestion de los gobiernos subnacionales, en una transformaciéon de
las conductas de los agentes politicos y de la propia ciudadania, y en el incremento de la
cohesion del tejido social.

En un intento por reforzar estos mecanismos de participacion, la Constitucion prevé el
voto programatico,'** que consiste en la obligatoriedad de presentar un programa de
gobierno por parte de los candidatos a gobernadores y alcaldes. La Constitucion

142 Constitucion, Art. 259.
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igualmente obliga a las autoridades elegidas a implementar sus respectivos programas
con el propdsito de dar a los ciudadanos oportunidades para ejercer control sobre la
accion de los gobiernos subnacionales. La legislacion que regula esta materia'*® permite
la revocatoria del mandato de los gobernadores y alcaldes que contravengan su propio
programa. La ley es prudente cuando establece que debe pasar al menos un afio de
gobierno antes de cualquier intento de revocar el mandato, y fija limites tanto para la
convocatoria de un referendo'** como sobre el numero de votantes que se requiere para
remover al funcionario.'*

Finalmente, en Colombia existen numerosas instancias de participacion ciudadana
reguladas por diversos instrumentos legales que estan asociadas a la gestion de los
municipios y, en menor medida, a la de los gobiernos regionales. Entre las mas conocidas
y utilizadas se encuentran los consejo municipales de planeacion, las juntas
administradoras locales, las juntas municipales de educacion, y las veedurias
ciudadanas.'*® En el afio 2003 se publico un estudio que presenta la experiencia de los
primeros afios de este nuevo marco de participacion ciudadana (Veldsquez y Gonzalez,
2003). Y si bien es dificil evaluar los resultados de estos nuevos mecanismos
institucionales de participacion en tan pocos afos, vale la pena destacar algunas de las
conclusiones a las que llega el trabajo. Como observacion general se destaca el hecho de
que “hoy puede decirse que la ciudadania ha comenzado a comprender la importancia de
asumir responsabilidades publicas, de intervenir en la definicion de los asuntos de su
entorno, de cruzar iniciativas y esfuerzos colectivos, incluidos los del Estado a través de
sus distintas agencias locales (...) La gente percibe cada vez con mayor claridad que
puede incidir y que, de hecho, ha incidido en las decisiones publicas.” En las encuestas
realizadas para el estudio se puede observar que el porcentaje de personas que conoce la
existencia de instancias de participacion ciudadana municipal fluctia entre 30% y 50%,
siendo los consejos municipales de planeacion y las juntas administradoras locales los
organismos mencionados con mas frecuencia, mientras que los foros educativos
municipales y los comités de ética hospitalaria son los que menos se mencionan. El 8%
de los encuestados declard estar incorporado activamente en una de las instancias de
participacion ciudadana y 22% dice haber asistido a eventos relacionados con
mecanismos de participacion. Esto sugiere que aproximadamente el 16% de personas que
declara conocer los mecanismos de participacion efectivamente los usa, mientras que

143 Ley 131 de 1994.

144 Solicitud respaldada por al menos 40% del total de votos que obtuvo el Gobernador o Alcalde,
Art. 7.
143 Mitad mas uno de los votos ciudadanos que participen en la respectiva convocatoria, siempre que
el nimero de sufragios no sea inferior al 55% de la votacion valida registrada el dia en que se eligio al
respectivo mandatario, Art. 11.

146 Otras instancias similares incluyen la asociacion de usuarios de salud, los comités de participacion
comunitaria en salud, el consejo municipal de seguridad social en salud, el consejo municipal de desarrollo
rural, los foros educativos municipales y los comités de ética hospitalaria. En total se registran 29 diferentes
instancias de participacion ciudadana en Colombia reglamentadas por diversas leyes nacionales. Existen
ademas otras instancias de participacion creadas localmente (Medellin cre6 7, mientras que Bogota y Cali
crearon 2 cada una).
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cerca del 50% ha participado en los mismos con intensidad menor.'*” Los encuestados de
las ciudades pequefias y medianas manifestaron mayor confianza en que las
administraciones municipales apoyan los mecanismos de participacion ciudadana,
mientras que la percepcion por parte de los habitantes de las ciudades méas grandes es que
el apoyo de sus municipios es menor para estas formas de accion ciudadana.

Sin embargo, el estudio también sefiala algunas deficiencias de los mecanismos y de la
practica de participacion ciudadana. Entre ellos menciona: (i) la variedad, dispersion y
complejidad del entramado de regulaciones sobre participacion ciudadana, que se pueden
convertir en trabas mas que en incentivos a la misma; (ii) el exceso de instancias de
participacion puede dificultar lo que los actores llaman “articulacion de la participacion”,
lo que presumiblemente hace menos efectivas las iniciativas ciudadanas; y (iii) el
clientelismo y practicas politicas limitantes de la participacion de los ciudadanos. En
general, el estudio de opinion revela que persiste la desconfianza de muchos encuestados
(entre 40% y 50%) respecto a los politicos, incluyendo la percepcion de que los mueven
las précticas clientelares, predomina la corrupcion y se hace un uso opaco del poder
(Velasquez y Gonzales, 2003).

Se puede decir entonces que Colombia se destaca por la abundancia mecanismos de
participacion ciudadana, un concepto de gran prestigio en el discurso politico. Al igual
que en otros paises, existe alli una discusiéon muy animada sobre los beneficios y riesgos
de la participacion vis a vis las instituciones de la democracia representativa. Por un lado,
la corriente que se podria calificar como “participacionista” desconfia en general de los
mecanismos representativos y atribuyen a la participacion ciudadana virtudes de
democracia directa en la cual las preferencias de los ciudadanos quedaria mejor
expresadas. Esta corriente generalmente no reconoce o desestima los riesgos de captura y
manipulacidon de instancias de participacion ciudadana por parte de grupos de interés a
espaldas de la mayoria de los electores. Por otro lado estan los sectores que defienden la
preeminencia de los mecanismos de representacion politica cuando se trata de agregar los
intereses de la sociedad de manera eficaz y efectiva.

La democracia representativa es el sistema que en principio garantiza la mayor
efectividad para agregar intereses y fortalecer la gobernabilidad. Ahora bien, para que los
mecanismos representativos funcionen adecuadamente y se evite la captura de los
mismos por grupos de intereses se requiere, en primer lugar, de un sistema electoral que
incentive la rendicion de cuentas ante los electores, y en segundo lugar, mecanismos de
gestion transparentes y sujetos a la inspeccion de los ciudadanos. Para lograr lo primero
es util establecer formas de eleccion directa de los poderes ejecutivos y legislativos
subnacionales. En el caso de Colombia este precepto estd presente. Sin embargo, podria
fortalecerse considerablemente si se cambiara la legislacion para: (i) permitir la
reeleccion de los Gobernadores y Alcaldes, como se ha hecho recientemente respecto a la
reeleccion del Presidente de la Republica, y (ii) elegir legisladores departamentales y
concejales en distritos electorales uninominales o binominales, manteniendo los

147 Velasquez y Gonzalez (2003) interpretan como bajo este indice de participacion. Sin embargo

estas cifras sugieren una participacion alta en estos mecanismos, comparada con lo que sucede en otros
paises.
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incentivos actualmente existentes que evitan la proliferacion de candidatos del mismo
partido.

Los diversos mecanismos e instancias de participacion ciudadana son indispensables para
abrir espacios de control social sobre el desenvolvimiento del gobierno en sus diversos
niveles. En el tema de participacion ciudadana se pueden hacer las siguientes
recomendaciones: (i) unificar y simplificar la legislacion, (ii) consolidar instancias de
participacion, y (iii) aumentar la informacidon disponible sobre las oportunidades de
participacion de los ciudadanos en la vida publica local.

Rendicion de cuentas horizontal

Para que la rendicion de cuentas entre las instituciones gubernamentales de los gobiernos
regionales y municipales sea efectiva se requiere de por lo menos las siguientes
condiciones: (i) separacion de los poderes Ejecutivo y Legislativo, (ii) existencia de un
poder judicial autonomo y eficaz para casos de interés local, y (iii) existencia de una
funcion contralora autéonoma. La separacion de poderes es critica tanto en el nivel
nacional como subnacional cuando se trata de establecer los controles y contrapesos que
requiere todo Estado democratico.

El régimen legal de Colombia confiere razonable autoridad y autonomia a los
Gobernadores y Alcaldes para ejercer sus atribuciones. Por otro lado, las Asambleas
Departamentales y los Concejos Municipales poseen igualmente un estatuto legal con
suficientes competencias e independencia para ejercer sus funciones legislativas y de
control sobre el Ejecutivo correspondiente. Al igual que los Gobernadores y Alcaldes,
estos cuerpos legislativos se eligen por cuatro afios, aunque si pueden ser reelegidos. En
el Recuadro 6.1 se registran las funciones mas significativas de las Asambleas
Departamentales.

En Colombia existen dos previsiones legales que pueden condicionar las funciones de la
Rama Ejecutiva departamental y local. La primera afecta tanto a Gobernadores como a
Alcaldes. Segun la Constitucion, el Presidente de la Republica puede destituir a ambas
autoridades, y un Gobernador puede destituir a un Alcalde. A pesar de que el texto
constitucional'*® limita este poder a lo que establezca la ley respectiva, el ambito de
aplicacion es muy amplio. Esta atribucion presidencial podria ejercerse potencialmente
para coartar la autonomia subnacional. Sin embargo, hasta ahora sélo se ha reconocido
esta prerrogativa en materia de seguridad interior.

148 Constitucién, Arts. 304 y 314.
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La segunda disposicion constitucional hace al Gobernador un agente del Ejecutivo
Nacional.'* Este precepto, que existe igualmente en Venezuela, tiene aspectos positivos,
pero también comporta riesgos para la autonomia de los gobiernos subnacionales. Entre
los aspectos positivos se
destaca la capacidad de

Recuadro 6.1

coordinacion

intergubemamental en Atribuciones de las Asambleas Departamentales, por medio de
casos de desastres ordenanzas (Art. 300 de la Constitucion)

naturales o de amenazas a | . Reglamentar el ejercicio de las funciones y la prestacién de los
la  seguridad de los servicios a cargo del departamento.

C,l udadanos. Entre ,IOS 2. Expedir las disposiciones relacionadas con la planeacion, el
riesgos figura la posible desarrollo econémico y social, el apoyo financiero y crediticio a los
intervencion del municipios, el turismo, el transporte, el ambiente, las obras publicas,
Presidente en  asuntos las vias de comunicacion y el desarrollo de sus zonas de frontera.
locales que se encuentran | 3. Adoptar ,de acuerdo con la Ley, los planes y programas de
bajo la autoridad del desarrollo econémico y social y los de obras publicas, con la

determinacion de las inversiones y medidas que se consideren

Gobernador y por los : : o) -
necesarias para 1mpulsar Su €¢jecucion y asegurar su cumphmlento.

cuales éste es responsable

ante sus electores. 4. Decretar, de conformidad con la Ley, los tributos y
contribuciones necesarios para el cumplimiento de las funciones

. . departamentales.
Existen igualmente
diversos organismos de | 5. Expedir las normas organicas del presupuesto departamental y el
control en el nivel presupuesto anual de rentas y gastos.
departamental y 6. Con sujecion a los requisitos que sefiale la Ley, crear y suprimir
municipal, El Ministerio municipios, segregar y agregar territorios municipales, y organizar
Publico, compuesto por la provincias.
Procuraduria General, la | 7. Determinar la estructura de la administracién departamental, las
Defensoria del Pueblo y funciones de sus dependencias, las escalas de remuneracion
los Personeros correspondientes a sus distintas categorias de empleo; crear los

L. o establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales
Municipales, vigila la del departamento y autorizar la formacién de sociedades de economia
conducta oficial de los mixta.
funmonarlors pUthOS' La 8. Dictar normas de policia en todo aquello que no sea materia de
Procuraduria General de la disposicion legal.
Nacion, como organo de
9. Autorizar al Gobernador del departamento para celebrar

control independiente, se
encarga de ejercer el
Ministerio Publico a nivel nacional, regional, distrital y provincial. Para llevar a cabo sus
funciones, la Procuraduria cuenta con una red de procuradurias regionales, distritales y
provinciales. Existe una Procuraduria departamental en cada uno de los departamentos
(32 en total) y 50 procuradurias distritales y provinciales'*’.

contratos, negociar empréstitos, enajenar bienes y ejercer, pro

La Defensoria del Pueblo es un organismo creado por la Constitucion Politica de 1991,
cuyo proposito es hacer cumplir la ley y velar por la defensa de los intereses generales de
la sociedad. Esta encabezada por el Defensor del Pueblo, reporta al Procurador General

149 Constitucion, Art. 303.

130 Establecidas por la Resolucion 213 de 2003.
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de la Nacién y tiene como funcién la promocion, el ejercicio y la divulgacion de los
derechos humanos. En el nivel territorial, existen tres defensorias regionales (Magdalena
Medio, Uraba y Bogota) y 32 departamentales. Dentro del mismo Ministerio Publico se
encuentran los Personeros Municipales, quienes estan encargados de ejercer el control
administrativo en el nivel local y son elegidos por el Concejo Municipal por un periodo
de cuatro afios.

Por otro lado, la vigilancia de la gestion fiscal de los departamentos corresponde, segun el
Articulo 272 de la Carta Politica, a las Contralorias Departamentales. Estas entidades
técnicas estdn dotadas de autonomia administrativa y presupuestaria, y su organizacion es
responsabilidad de la respectiva Asamblea Departamental. A la Contraloria
Departamental también le corresponde la vigilancia fiscal de los distritos especiales y los
municipios. Sin embargo, la Ley 617 de 2000 establece que los municipios clasificados
como especiales o de primera categoria, y los de segunda categoria que tengan mas de
100.000 habitantes, pueden crear y organizar sus propias contralorias siempre y cuando
tengan la capacidad econdmica para financiar sus gastos de funcionamiento. La
heterogeneidad de capacidades administrativas y econdmicas de los diferentes municipios
sugiere que pocos pueden darse el lujo de contar con contralorias propias. Por lo tanto, la
Contraloria Departamental debe ocuparse de la supervision de estos gobiernos locales, lo
que a su vez puede sobrecargar su capacidad administrativa.

Como se vio en el Capitulo III (Sistema Democratico), éstos 6rganos han desempefiado
un papel importante en lo que se refiere a controlar y evaluar la Rama Ejecutiva y sus
agencias. No obstante, el hecho de que la eleccion de sus responsables coincida con la de
Alcaldes, Gobernadores y Concejales puede comprometer su independencia.
Adicionalmente, la capacidad de estos Organos (especialmente la de las contralorias
municipales) es limitada.

En términos de propuestas de reformas para fortalecer la rendicion de cuentas horizontal
se sugiere: (i) regular por ley las prerrogativas del Presidente y los deberes y derechos de
los Gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional; (ii) regular por ley claramente
las condiciones en las que el Presidente puede destituir al Gobernador y éste al Alcalde;
(ii1) separar la eleccion de los responsables de los organismos de control y la de los
Gobernadores, Alcaldes y Concejales, de modo que no coincidan sus periodos de
mandato.

En sintesis, Colombia cuenta con una organizacion territorial definida por la Constitucion
Politica en la que se incluye un nivel central y un nivel local. Este ultimo nivel esta
conformado por los departamentos (que median la relacion entre la Nacidén y los
municipios), los municipios (célula bésica) y los distritos especiales. La propia
Constitucion contempla la creacion de regiones y provincias, lo que hasta ahora no se ha
producido. Se observa la proliferaciéon de pequefios municipios, los cuales estan poco
integrados a los ejes de la economia nacional y no generan economias de escala en la
gestion de lo local, particularmente en lo que se refiere la prestacion de los servicios
sociales a su cargo. En relacion con los departamentos, se observan diferencias entre ellos
en cuanto a indicadores demograficos, de desarrollo econémico y social, y de capacidad
fiscal. Se trata de entidades territoriales débiles. La estabilidad de los gobiernos
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subnacionales se ha buscado mediante el limite a la creacion de nuevos municipios, para
lo cual se han empleando diferentes mecanismos legales.

En Colombia existen incentivos claros para el ejercicio de rendicion de cuentas. La
rendicion de cuentas vertical se verifica mediante: (i) la eleccion popular de Presidente de
la Republica, Gobernadores, Alcaldes y miembros del Congreso, Asambleas
Departamentales y Concejos Municipales; (ii) mecanismos de participacion popular (v.gr.
iniciativa legislativa, referendo, revocatoria del mandato y consulta popular); (iii) el voto
programatico, y (iv) otras iniciativas de participacion ciudadana.

El pais se caracteriza por la abundancia de mecanismos de participacion ciudadana, un
concepto que hace parte integral del discurso politico. Sin embargo, se trata de
mecanismos cuya legislacion dispersa y que hasta el momento han sido poco utilizados
por la ciudadania.

La rendicion de cuentas horizontal se manifiesta a través de una autoridad y autonomia
razonable de Gobernadores y Alcaldes para ejercer sus atribuciones; la existencia de
Asambleas Departamentales y Concejos Municipales con suficientes competencias e
independencia para ejercer sus funciones y de control sobre el Ejecutivo correspondiente;
y diversos organismos de control y de vigilancia fiscal a nivel departamental y municipal.
Asimismo existen dos previsiones legales que pueden condicionar las funciones de la
Rama Ejecutiva departamental y local: (i) de acuerdo con la Constitucion, el Presidente
de la Republica puede destituir a Gobernadores y Alcaldes, y un Gobernador puede
destituir a un Alcalde, y (ii) el Gobernador es un agente del Ejecutivo Nacional. Sin
embargo, el riesgo de este esquema radica en la posible intervencion del Presidente en
asuntos locales que se encuentran bajo la autoridad del Gobernador y por los cuales éste
es responsable ante sus electores.

En relacion con los 6rganos de control, la independencia de sus miembros se puede ver
comprometida por cuanto la eleccidon de sus responsables coincide con la de Alcaldes,
Gobernadores y Concejales. Adicionalmente, la capacidad de estos o6rganos es limitada,
especialmente la de las contralorias municipales.

A la luz de lo expuesto anteriormente, y para fomentar el debate necesario en torno a la
mejor manera de subsanar las debilidades identificadas, se sugieren a continuacion
algunas opciones de politica:

(1) Realizar un reordenamiento territorial que se concentre en fortalecer las
entidades existentes (evitando la creacion de regiones y las provincias),
para asegurar su sostenibilidad fiscal, su capacidad gerencial y la provision
eficaz y eficiente de servicios.

(i)  Promover la fusion voluntaria de municipios por medio de incentivos
fiscales y de asistencia técnica alli donde las condiciones socioculturales y
la aceptacion de la poblacion lo permitan.

(iii)) Promover con mayor vigor las asociaciones y mancomunidades de
municipios.



(iv)

(v)
(vi)

(vii)

(viii)

(ix)
(x)

(xi)

(xii)

(xiii)

(xiv)

(xv)
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Traspasar las funciones a los departamentos forma progresiva y flexible,
en un momento previsibles y con limites temporales que permitan
homogeneizar el panorama de distribucion de servicios.

Poner en marcha un programa de fortalecimiento gerencial de los
departamentos con fechas de transferencias definidas anticipadamente;
Conformar y consolidar las entidades territoriales indigenas (ETIS) y
articularlas con las demds entidades territoriales respetando su identidad
cultural, DNP, 2005: 339 y 345)

Realizar un ordenamiento territorial claro y simplificado que reconozca la
diversidad social, econdmica, ambiental, cultural y étnica de la Nacion,
posibilite el aprovechamiento de la potencialidad y riquezas del pais,
promueva las dindmicas territoriales que trascienden los limites politico-
administrativos, y garantice un mayor nivel de bienestar a la poblacion.
Hacer mas restrictivos los requisitos para crear nuevos municipios en aras
de contener la proliferacion de entidades locales con poca capacidad fiscal
e institucional y limitada viabilidad economica. Para ello se pueden
agregar en la legislacion nuevos parametros a cumplir que limiten el
crecimiento del numero de entidades locales, entre ellos la calidad de vida,
la capacidad institucional de los gobiernos y el nivel de participacion de la
ciudadania en los procesos de toma de decisiones. Lo anterior, junto con
una politica para incentivar la fusion de municipios pequefios que hayan
mostrado interés y disposicion a hacerlo, contribuiria a contener la
creacion de municipios y a lograr un mejor ordenamiento territorial.
Permitir la reeleccion de los gobernadores y alcaldes.

Elegir legisladores departamentales y concejales en distritos electorales
uninominales o binominales, manteniendo los incentivos actualmente
existentes que evitan la proliferacion de candidatos del mismo partido.
Unificar y simplificar la legislacion sobre mecanismos de participacion,
consolidar las instancias en que ésta ocurre, y aumentar la informacion
disponible sobre las oportunidades existentes para que los ciudadanos
participen en la vida publica local.

Regular por ley las prerrogativas del Presidente referidas a su intervencion
en los gobiernos subnacionales, asi como los deberes y derechos de los
Gobernadores como agentes del Ejecutivo Nacional.

Regular por ley claramente las condiciones en las que el Presidente puede
destituir al Gobernador y éste al Alcalde.

Separar la eleccion de los responsables de los organismos de control de la
de Gobernadores, Alcaldes y Concejales, de modo que no coincidan sus
periodos de mandato.

Conformar sistemas eficientes de informacion y evaluacion territorial para
la formulacion de politicas y rendicion de cuentas, mediante la
estandarizacion de procedimientos de obtencion, almacenamiento,
mantenimiento y andlisis de la informacion territorial.
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Régimen fiscal intergubernamental, estabilidad macroecondémica y distribucion de
responsabilidades sobre gastos e ingresos de los gobiernos subnacionales

El régimen fiscal intergubernamental, tanto en lo que se refiere al gasto como al ingreso,
es clave para el desarrollo adecuado del proceso de descentralizacion. Su disefio y manejo
puede tener efectos fiscales beneficiosos o perjudiciales tanto para el Gobierno Nacional
como para los gobiernos subnacionales. Entre los componentes requeridos para una
administracion fiscal sana del proceso de descentralizacion se encuentran: (i) neutralidad
fiscal en términos netos, (ii) distribucion clara de competencias entre los diversos niveles
de gobierno, y (iii) congruencia entre la asignacion de financiamiento para los gobiernos
subnacionales y las competencias y servicios descentralizados.

Neutralidad fiscal

La neutralidad fiscal consiste en lograr que las transferencias de ingreso y de gasto entre
los diversos niveles de gobierno en un proceso de descentralizacion no modifiquen sus
resultados fiscales netos. Solo se deben transferir recursos financieros a las entidades
territoriales al mismo tiempo y volumen que se les transfieren responsabilidades de gasto,
y tampoco se deben transferir responsabilidades de gasto sin el respaldo de recursos
adecuados, bien sea bajo la forma de transferencias del Gobierno Nacional o en forma de
asignacion de responsabilidades tributarias propias.

En el curso de la década de los afios noventa se hizo un gran esfuerzo en Colombia por
entregar a las entidades territoriales los recursos suficientes para asumir las
responsabilidades que les serian delegadas. Las transferencias del Gobierno Central a los
gobiernos subnacionales aumentaron aproximadamente 2 puntos del PIB en un periodo
de 10 afios (Grafico 6.3). La etapa inicial del proceso de descentralizacion se caracterizé
por desequilibrios fiscales verticales notorios (Grafico 6.4). Las transferencias financieras
a los gobiernos subnacionales se incrementaron sin una contraparte adecuada de descargo
de gastos del Gobierno Nacional. Aunque la Constitucion de 1991 preveia un importante
aumento en las transferencias de responsabilidades a los departamentos y municipios, la
reglamentacion de estos traspasos se establecid dos afios mas tarde en la Ley 60 de 1993,
y se implement6 progresivamente (Junguito et al., 1996; Sanchez, 2001; Seade et al.,
2004, y Ramos y Ricaurte, 2005). Esta circunstancia contribuy¢ a las dificultades fiscales
del Gobierno Nacional de la segunda mitad de los afos noventa.
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Grafico 6.3
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Grafico 6.4
Transferencias y superavit del Gobierno Nacional Central (% PIB)
6,5 1,0
6,0 + Superavit (cje der.) Transferendas 50
5.5 (¢jeizq.)
<0 3,0
m =)
& 45 40 &
X X
40 -5,0
3,5
-6,0
3,0
25 7,0
2,0 -8,0
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Fuente: Direccion de Desarrollo Territorial--DNP.

Las transferencias a los gobiernos subnacionales han sido una de las fuentes primordiales
del incremento del gasto de la Administracion Central, al menos durante la década de
1990. Ahora bien, es necesario considerar que parte del problema fiscal creado por las

151 A partir del 2002 no se dispone de datos sobre transferencias de regalias.
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transferencias se debe asignar a la incapacidad del Gobierno Central de reducir sus gastos
en la misma medida en que descentralizd recursos y competencias. En esa época no se
produjo el ajuste fiscal del Gobierno Nacional que se deberia esperar en un proceso de
descentralizacion que acompaiara el descargo de ingresos y gastos hacia los gobiernos
subnacionales. Por ¢l contrario, el déficit fiscal del Gobierno Central aument6 de 1,4%
del PIB en 1994 a 6,2% en 2002. Es preciso aclarar que parte de este aumento del déficit
estd relacionado igualmente con la crisis econdmica de fin de siglo, que tuvo efectos
fiscales significativos para Colombia. Adicionalmente, existen estudios donde que
sostiene que las entidades territoriales no estaban obligadas a cumplir su restriccion de
presupuesto, y que por el contrario se vieron incentivadas a contraer deuda para su
financiacion, lo que finalmente repercutié negativamente sobre la sostenibilidad fiscal de
mediano plazo tanto de las finanzas locales como de las finanzas nacionales (Alesina et
al., 2000).

El reconocimiento de que los desequilibrios fiscales verticales de los afios noventa podian
poner en riesgo la estabilidad macroecondémica del pais llevé a buscar medidas de
contencion del déficit nacional, entre las cuales figuran la reduccion de las transferencias
hacia los gobiernos subnacionales. La Ley 715 de 2001 produjo un alivio temporal al
desligar las transferencias del ingreso corriente nacional hasta el afio 2008. De acuerdo a
esta Ley, el incremento de las transferencias se fijo en un maximo de 2% entre el afio
2000-2005, y de 2,5% entre 2006-2008. Debido al caracter transitorio y parcial de la Ley
715, el riesgo fiscal de mediano plazo no ha desaparecido. Es pos esto que se requiere
tomar medidas mas amplias y de largo plazo antes de que se extinga la vigencia de este
instrumento legal para asegurar tanto el equilibrio fiscal intergubernamental como la

sostenibilidad macro'*?.

El logro de un efecto fiscalmente neutro de la descentralizaciéon en Colombia es un reto
pendiente que debe ser abordado con medidas integrales que se analizaran con mayor
detalle en las siguientes secciones de este trabajo y que incluyen, entre otras: (i) mayor
coordinacién fiscal entre la delegacion de responsabilidades de gasto a los gobiernos
subnacionales y las transferencias financieras correspondientes; (ii) aumento de la
recaudacion de tributos propios de los departamentos y los municipios; y (iii) ajuste
presupuestario del Gobierno Nacional para concentrar sus recursos en las funciones
estratégicas de este nivel de gobierno y no duplicar gasto en competencias asignadas a las
administraciones subnacionales.

152 A mediados de octubre de 2006 se habia aprobado en primer debate en el Senado (de los ocho

requeridos) el proyecto de acto legislativo por medio del cual se modifica la formula que se toma
como base para calcular las transferencias a los departamentos y municipios, de la siguiente
manera: en los afos 2008 y 2009 se considera la inflacion causada mas 4 puntos porcentuales; en
el afio 2010 la inflacién mas 3,5 puntos porcentuales y entre los afios 2011 y 2019 la inflacion mas
3 puntos porcentuales. A partir del afio 2020 se cambia la férmula y las trasferencias se
aumentaran con base en un promedio del crecimiento que tenga durante los ultimos cuatro afios
los ingresos corrientes de la Nacion.
http://www.presidencia.gov.co/prensa_new/sne/2006/octubre/12/17122006.htm
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Distribucion adecuada y clara de competencias de gasto entre cada nivel de gobierno

La asignacion de competencias entre los diferentes niveles de gobierno, especialmente en
servicios publicos, es uno de los temas recurrentes de discusion en los procesos de
descentralizacion. La prestacion de servicios es la funcion primaria de los gobiernos que
permite a los ciudadanos juzgar la calidad de su gestion y por lo tanto hacer efectivo el
gjercicio de rendiciéon de cuentas, lo que a su vez tiene un impacto positivo en la
gobernabilidad. Para evaluar cuan adecuada es la distribucion intergubernamental de
competencias de gasto es necesario analizar: (i) las caracteristicas de los servicios que
son atribuidos a cada tipo de administracion territorial, (ii) la diferenciacion y claridad de
las competencias asignadas, y (ii1) los mecanismos de transferencia.

Desde que comenzé el proceso de descentralizacion, y particularmente desde la
Constitucion de 1991, se reconocio la necesidad de definir de manera precisa las
competencias entre los diferentes niveles de gobierno. El articulo 288 de la Carta Politica
menciona que la Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT) establecera la
distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales. Esta ley, que
representa un estatuto integral para la distribucion de funciones y responsabilidades, ha
sido discutida sin éxito en el Congreso en catorce oportunidades en los ultimos once
afios. Entre las razones que explican este hecho se menciona normalmente el que los
proyectos de ley que se han presentado son muy extensos y complejos e intentan regular
un sinnimero de aspectos (Ferrer, 2003). Tal vez el verdadero obstaculo para el tramite
de esta ley es que involucra intereses nacionales y regionales no sélo altamente sensibles
sino también poderosos. Esto ha impedido llegar a un consenso entre las diferentes
fuerzas politicas del pais en torno a las propuestas, al tiempo que ha limitado la
disposicion real por parte del Gobierno para seguir impulsdndola ante el Poder
Legislativo.

A pesar de que no existe este marco integral, leyes como la 60 de 1993, y posteriormente
la 715 de 2001, dictan normas organicas en materia de recursos y competencias para los
tres niveles de gobierno: nacional, departamental y municipal. La asignacion de
funciones y responsabilidades se hizo principalmente en los sectores de educacion y
salud, pero también se hace alusion a sectores como vivienda, transporte, medio
ambiente, deporte y recreacion, cultura, entre otros. Por lo general, se ha cumplido con el
principio de que el “gobierno procurard desarrollar disposiciones y normas que
profundicen en la distribucion de competencias entre los diversos niveles de la
administracion siguiendo en lo posible el criterio de que la prestacion de los servicios
corresponda a los municipios, el control sobre dicha prestacion a los departamentos y la
definicion de planes, politicas y estrategias a la Nacion™'>>.

No obstante, uno de los problemas del actual régimen de distribucion de competencias es
la falta de definicion clara de responsabilidades entres los tres niveles de gobierno. La
Ley 715 estableci6 una cierta definicion de deberes en los sectores salud, educacion y
agua potable, pero su avance en la distribucion de responsabilidades en otros servicios
publicos como vivienda, caminos y carreteras, infraestructura y atencion a poblaciones

133 Ley 489 de 1998.
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vulnerables ha sido muy insuficiente. Esta situacion produce a su vez dos efectos
fundamentales, entre otros: (i) los ciudadanos no pueden identificar con claridad qué
nivel de gobierno es responsable por la provision de un determinado servicio publico, con
lo cual se disminuye la capacidad de los electores para premiar o castigar electoralmente
a las autoridades respectivas, con consecuencias adversas para la rendicion vertical de
cuentas, y (ii) se corre el riesgo de sobreinvertir en determinados servicios y desinvertir
en otros.

El segundo problema es que la distribucion de responsabilidades en materia de
educacion, salud y agua entre los tres niveles de gobierno, si bien es mas detallada que en
los otros sectores, en algunos aspectos es poco congruente y puede generar conflictos de
gestion. En el Cuadro 6.3 se resume la distribucion de competencias prevista en las Leyes
60 y 715. En el caso de educacion se puede observar que el Gobierno Nacional tiene la
facultad de regular costos y tarifas, mientras que los gobiernos departamentales y
municipales certificados'™* prestan el servicio de educacién. Una condicién de éxito en
un proceso de transferencia de competencias es que se entregue a los responsables de
prestar el servicio los instrumentos gerenciales necesarios para manejarlos. Transferir la
direccion de las escuelas a los gobiernos subnacionales, pero reservar para el Gobierno
Nacional el control de los gastos y tarifas es incongruente con el principio de gerencia
aludido y disminuye la capacidad de los gobiernos departamentales y municipales de
hacer su trabajo en el area educativa. En el caso de la salud, la distribucion de
responsabilidades parece mas coherente, pues se le atribuyen al Gobierno Nacional
actividades de control y regulacion general, a los departamentos servicios de salud
regionales y a los municipios los de atencion primaria. En el caso del agua, la legislacion
se vuelve nuevamente confusa pues le asigna a los departamentos y municipios
esencialmente las mismas responsabilidades de suministro de servicios similares.

La consecuencia de los anterior es que en algunos sectores diferentes a educacion y salud,
como por ejemplo infraestructura y transporte, agua potable y saneamiento bésico, y
deporte, se genera una duplicacion de funciones y por lo tanto de gasto. Calculos del
Fondo Monetario Internacional muestran que la duplicaciéon de gasto en los sectores
mencionados alcanzé respectivamente 29,7%, 11,6% y 3,4% del total de la inversion en
el afio 2002. Esto puede afectar la eficiencia y eficacia del gasto publico en detrimento de
la calidad de los servicios (FMI, 2004).

Otro de los principales problemas respecto a la distribucion de competencias es el
estrecho margen de decision que tienen los gobiernos locales sobre las decisiones de
gasto. Como indican Dillinger y Webb (1999), existe una contradiccion en el marco
institucional de la descentralizacion, porque a pesar de que se declara la autonomia de las
entidades territoriales, son numerosas las leyes, decretos y resoluciones que indican con
demasiada precision a qué se deben destinar los recursos, especialmente en los sectores
de educacion y salud. De forma similar, el Fondo Monetario Internacional (FMI,
2004:28) resalta que “aunque la colombiana formalmente sea una descentralizacion

134 La legislacion en Colombia prevé que los gobiernos departamentales presten el servicio de

educacion en las areas correspondientes a los municipios que no han sido certificados para hacerlo por si
mismos. A su vez, los municipios certificados por los departamentos reciben esta responsabilidad.
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administrativa, lo cierto es que su naturaleza es muy similar a la de un proceso de
delegacion de funciones, mas que de decisiones”.

De esta forma se reduce la capacidad de maniobra de los gobiernos locales para
responder a las necesidades mas inmediatas de su poblacion, en particular las que no
corresponden a las areas de salud y educacion, como puede ser el caso de municipios
sometidos a las tensiones del conflicto armado o en condiciones de extrema pobreza. La
inflexibilidad en el manejo presupuestal por parte de las autoridades, junto con la
dificultad de que el gasto publico regional refleje adecuadamente las preferencias de la
comunidad, pueden contribuir a debilitar la capacidad gerencial de los gobiernos
subnacionales.

Para mejorar el modelo de distribucion de responsabilidades entre los niveles de gobierno
se hacen dos recomendaciones. La primera seria desarrollar un instrumento legal con
rango de ley organica de distribucion de responsabilidades y competencias, como la
LOOT, en la que se distingan con mayor claridad y congruencia gerencial las respectivas
responsabilidades de los tres niveles de gobierno. En caso de que lo anterior no sea
viable, se deberia utilizar entonces la capacidad reguladora del Ejecutivo Nacional para
que, por via de decreto reglamentario de las Leyes 60 y 715, se aclaren las competencias
y servicios de los tres niveles de gobierno. Al momento de escribir este trabajo, la ley no
formaba parte de la agenda de reformas del gobierno, ni existia consenso politico sobre
su necesidad y viabilidad. No obstante, esta es una tarea pendiente del Estado y no es
conveniente posponerla indefinidamente.
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Cuadro 6.3. Asignacion de competencias sectoriales para los tres niveles de gobierno: Ley 60 de 1993 y Ley 715 de 2001

Nivel

EDUCACION

SALUD

PROPOSITO GENERAL

Ley 60 de 1993

Ley 715 de 2001

Ley 60 de 1993

Ley 715 de 2001

Ley 60 de 1993

Ley 715 de 2001

CENTRAL

Politicas y objetivos de desarrollo
Coordinar y financiar programas de educacién
Asistencia técnica a las EETT

Establecer normas técnicas, curriculares y pedagdgicas
Administrar fondos de cofinanciacion

Programas de crédito

Normas cientifico administrativas

Formulacion de politicas de desarrollo del sector

Organizacién y regulacion de la prestacién del serviciol

Coordinacion, financiacion y evaluacion de proyectos
de inversion

Disefio y reglamentacion del sistema de informacion

Establecer normas técnicas curriculares y pedagdgicas

Disciio de instrumentos para la calidad de la
prestacion

Reglamentar concursos para la carrera docente
Evaluar y capacitar al personal docente

Evaluar la gestion financiera y técnica de las EETT

Prestar asistencia técnica

Expedir la regulacion de costos y tarifas

Fijar parimetros técnicos

Definir la asignacion por alumno (anualmentc)

Establecer requisitos de certificacion de municipios

Incentivar el logro de las metas de cobertura
Cofinanciar la evaluacién de logros

Servicios medicos especializados
Cootdinar y financiar programas de salud
Asistencia técnica a las EETT
Administrar fondos de cofinanciacion
Programas de crédito

Normas cientifico administrativas

Formulacion de politicas de desarrollo del sector

Coordinacion, financiacion y evaluacion de proyectos
de inversion

Expedir la regulacion para el sector y el Sistema
General de SS en Salud

Asesoria y asistencia técnica a departamentos y
municipios

Definir sistemas de evaluacion

Reglamentar y administrar ¢l Sistema Integral de
Informacion en Salud

Reglamentar y administrar ¢l Sistema de Vigilancia en
Salud Piblica

Distribuir y controlar el mancjo de los recursos del
SGP

Reglas y procedimientos para la liquidacion de
instituciones que manejan recursos

Mecanismos de participacion social

Regular oferta publica y privada de servicios
Controlar la evasion de aportes al SGSSS

Asistencia técnica a las EETT

Programas de crédito

Asesorar y prestar asistencia técnica a las EETT en
otros sectores

Distribuir recursos del SGP

» y evaluacion de proyectos desarrollados

por las EETT

Inspeccidn y vigilancia de politicas pablicas sectoriales

Promover mecanismos de participacién ciudadana

DEPARTAMENTAL

Dirigir la prestacion de los servicios educativos
estatales

Financiacion y cofinanciacion de inversiones de
infraestructura

Financiacion y cofinanciacion de inversiones de
dotacion

Administrar, programar y distribuir los recursos del
Situado Fiscal

Capacitacion de docentes

Evaluacion de servicios educativos

Competencias Generales

Asistencia técnica a €

| Administrar la informacion educativa

Apoyo técnico a municipios

Certificar a municipios
Frente a mepios no certificados

Dirigir y prestar cl servicio educativo en los niveles de

preescolar, bisica, media

Administrar y distribuir los recursos del SGP

| Administrar instituciones educativas y personal

docente
Cofinanciar programas y proyectos educativos

Mantener cobertura y buscar su ampliacion
Evaluar desempeiio de rectores y directores
Asistencia técnica a instituciones

Promover planes de mejoramiento de calidad
Cofinanciar la evaluacion de logros

Dirigir cl Sistema Seccional de Salud

Fomento ala salud y prevencion de enfermedades

Financiar la prestacion de los servicios de 2°y 3°
nivel de atencion

Financiar tribunales de ética profesional

Control a medicamentos

Garantizar operacion de la red de servicios

Distribuci6n de recursos del Situado Fiscal por mepio

Dirigir, coordinar y vigilar el sector en su jurisdiccion
Prestar asistencia técnica y asesoria a los municipios
Control del recaudo y aplicacion de recursos propios

Generar y reportar informacion

Promover planes y proyectos

Vigilar politicas y normas técnicas

Financiar tribunales seccionales de ética medica y
odontologica

Adoptar y difundir la Politica de Prestacion de
Servicios de Salud

Formular y cjecutar ¢l Plan de Atencién Basica
departamental

Vigilar y controlar el aseguramiento en el Sistema
General de SS en Salud

| Ascgurar la prestacion de los servicios de agua potable|

Asegurar la prestaci6n de los servicios de saneamiento
bisico
Vigilancia y control de plazas de mercado y centros de
acopio

Desarrollo del drea rural

Promover programas para subsidios para VIS

Administrar recursos, atendiendo su destinacion legal
cuando la tengan

|Asesorar y prestar asistencia téenica

Seguimiento y evaluacion de la accion de los
municipios

Conservacion de la infraestructura de transporte

(Mantenimiento del medio ambiente
[Mantener el orden pablico

MUNICIPAL

Financiar inversiones en infraestructura y dotacion

Administrar servicios educativos estatales de
educacion preescolar, basica primaria y secundaria y
media

Inspeccion y vigilancia de los servicios educativos
estatales

Comp de los distritos y mepios certificados

Las mismas competencias que tienen los deptos frente|
 los mepios no certificados

Comp deIos mepios o crtifcads

Administrar SGP para la mejora de la calidad

Trasladar plazas y docentes entre instituciones
Suministrar informacion al departamento y a la
Nacién

Dirigir el Sistema Local de Salud

Financiar la prestacion de los servicios del primer
nivel de atencién

Realizar acciones de fomento de la salud

Financiar dotacion y construccion de las instituciones
de prestacion

Proyectos en salud, en armonia con las politicas de
orden nacional y deptal

Gestionar el recaudo y la cjecucion de los recursos
destinados al sector
Mecanismos de participaci6n social

Identificar a la poblacién pobre y vulnerable de su
jurisdiccion

Seleccionar beneficiarios del Régimen Subsidiado
Promover la afiliacion al Régimen Contributivo

Municipios de cat especial, 1°, 2° y 3°
Controlar la calidad de alimentos para consumo
Vigilar condiciones ambientales

Vigilar la calidad del agua

Las mismas de los departamentos

Construir y conservar la infracstructura municipal de
transporte

Promover proyectos de vivienda de interés social

Desarrollo del area rural

Mejoramiento de la infraestructura de servicios
piblicos
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Asignacion de financiamiento consistente con las competencias y servicios
descentralizados

El financiamiento de los gobiernos territoriales tipicamente se compone de: (i)
transferencias del Gobierno Nacional, (ii) competencias tributarias propias y (iii) acceso a
endeudamiento. Los tres instrumentos son necesarios para darle sostenibilidad a la
provision de servicios publicos, asi como para reforzar el ejercicio de rendicion de cuentas
de los gobiernos.

Nuevamente, la Ley 60 de 1993 y el Sistema General de Participaciones o Ley 715 de
2001, son los instrumentos que regulan las transferencias financieras, asi como las
responsabilidades a ser descentralizadas. La Ley 60 preveia la entrega de una proporcion
creciente de los ingresos corrientes de la Nacion (ICN) a los gobiernos subnacionales. El
situado fiscal, dirigido a los departamentos y distritos especiales para ser invertido en
educacion y salud, se llevo de 15% a 23% de los ICN en 1994, a 23,5% en 1995 y 24,5% en
1996. Adicionalmente, la participacion de los municipios, que reemplazé la cesion del
impuesto a las ventas, se establecid en 15% de los ICN en 1994, con un incremento de un
punto porcentual anual hasta alcanzar 22% en 2001"*.

Asi, el situado fiscal, las participaciones en los ingresos corrientes nacionales y los recursos
provenientes de las regalias, junto con los fondos de cofinanciacion (reglamentados por el
Decreto 2132 de 1992) y el Fondo Educativo de Compensacion,'™ contribuyeron a
aumentar considerablemente el flujo de recursos a disposicion de los gobiernos locales
durante la década de los afios noventa.

La Ley 60 fue un mecanismo de distribucion de las transferencias que hizo énfasis
principalmente en las condiciones de pobreza de la poblacion en los municipios, y en
menor medida en los resultados de la gestion local como la eficiencia fiscal y
administrativa y/o en el progreso en términos de calidad de vida de los habitantes de la
entidad territorial. Igualmente establecido una serie de reglas rigidas para la destinacion
especifica de los recursos en los sectores de inversion: educacion, salud, agua potable y
saneamiento basico, y recursos de libre destinacion.'”’ El Cuadro 6.4 permite obtener una
vision de conjunto del sistema de transferencias establecido por la Ley 60.

199 Se establecid también que los recursos correspondientes a esta participacion fueran directamente a

los municipios, siguiendo criterios de poblacion, pobreza y eficiencia administrativa.

136 Recursos previstos para cubrir los salarios de los maestros.

157 A pesar de calificarse como de libre destinacion, s6lo pueden financiar inversiones en los sectores
establecidos por la ley: vivienda, subsidios a la poblacion pobre para servicios publicos, agricultura,
apoyo social para grupos vulnerables, justicia, proteccion al ciudadano, prevencion y atencion de
desastres, desarrollo institucional, pago del servicio de la deuda de inversion, financiacion del pasivo
pensional de la entidad, entre otros.
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Cuadro 6.4
Sistema de Transferencias 1993-2001

15% - Participaciones

idénticas 60% - Educacion
20% - Salud
Situado Fiscal (SF) 85% - Primera etapa 20% - Libre destinacion

24,5% del ICN

S.F. Minimo

= o
T5% - Segunda ctapa

9 3 Superivit del S.F. Tducacion
g 3 Salud
Z 5 __[5% - Municipios con menos
% Sl de 50,000 habitantes _1
LB 8% - Destinaciones especiales __-T—{1.5% - Municipios en la rivera del [30% - Educacion |
A 5 Rio Magdalena
£ 4 | [0:01% - Federacién Nacional de —25% - Salud ]
~ Municipios
T11.49% - Reservas Indigenas
40% - Poblacién pobre (NB) | {20% - Acueducto |
Participaciones Mpales
22% del ICN —_60%] 20% - NBI Municipal/NBI Total | 5% - Deporte |
22% - Pob Municipal/Pob Total | L—{20% - Libre destinacion |
6% - Eficiencia Fiscal H
6% - Eficiencia Administrativa___[ |
—Caminos Intermunicipales |

6% - Progreso en calidad de vida |~

——{Transporte Municipal |
Entre 0.4% - 0.9%

] Proyectos de Inv. Social |
del PIB

Proyectos de infraestructura
47.5% - Departamentos en dreas rurales

12.5% - Municipios
8% - Puertos
32% - Fondo Nacional de Reg.

Fondos de
Cofinanciacion

OTRAS

TRANSFERENCIAS

En el afio 2001 entr6 en vigencia la Ley 715, la cual modifico significativamente los
mecanismos de transferencia de recursos y, como ya se explicd anteriormente, establecid
con mayor detalle las competencias de las entidades territoriales en los principales sectores
de inversion social. Los cambios mas importantes que introdujo esta norma, en términos de
transacciones financieras, fueron: (i) desligd transitoriamente (hasta el 2008) las
transferencias de los ICN y establecié que durante este periodo no podrian crecer mas que
la inflacion mas 2 puntos porcentuales al ano entre 2002-2005 y 2,5 puntos porcentuales
adicionales al afo entre 2006-2008; (ii) incluyd por primera vez, en una sola transferencia,
los recursos correspondientes a municipios y departamentos en los sectores de educacion y
salud, y eliminé las diversas fuentes de financiacion separadas hasta entonces; y (iii) hizo
que las formulas de reparticion de las transferencias incluyeran los criterios de poblacion
atendida, poblacion por atender, condiciones de vida, y logros de gestion (Cuadro 6.5).
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Cuadro 6.5

Sistema General de Participaciones desde 2001

Criterio

T 156,18% - Educacion

Costo de prestar servicios:
-Departamentos
-Municipios certificados
-Municipios no certificados
-Distritos especiales

96% - Participacion por

sectores

23,52% - Salud

“Regimen subsidiado
-Programas de salud publica
“Prestacién de servicios a los no
afiliados al regimen

SISTEMA GENERAL| |
DE
PARTICIPACIONES

[4% - Asignacion especial

|7

16,32% - Proposito General

40% -
40% -
40% -
10% -
10% -

Ingresos corrientes
Pobreza relativa
Poblacién urbana y rural
Eficiencia fiscal
Eficiencia administrativa

0,52% - Resguardos indigenas

Proporcional a la poblacién

-

4|(',08"/n - Municipios en la ribera
del Magdalena

|—| Proporcional a la frontera del rio

Regulaciones del Ministerio de
Hacienda

0,5% - Programas de
alimentacién escolar

L—[2,9% - FONPET

—]Como dicta el SGP |

Elementos de evaluacion de los gobiernos subnacionales.

El proceso de descentralizacion en Colombia tiene una trayectoria suficientemente larga
como para intentar una evaluacioén preliminar de resultados en las areas en las que se han
transferido servicios a los gobiernos subnacionales. El Grafico 6.5 muestra una
comparacion entre la asignacion de transferencias para educacidon versus la cobertura
bruta'® (en primaria y secundaria) para el periodo 1995-2004.

138 L a cobertura bruta se define como el ntimero total de alumnos matriculados en los niveles descritos sobre
la poblacion en edad de atender estos niveles.
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Grafico 6.5
Asignacion de transferencias vs. resultados en educacion, acueducto y alcantarillado y salud

Educacion: cobertura bruta Cobertura urbana acueducto y alcantarrillado
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5500 tow 2 || 650000 1 — %2
5.500 = s 1o 8
5.000 + 5 Cob. alcantarillado (eje det.) ? 8
' +u 2 600.000 Lo &
4500 T 2 0
4,000 f f f f f f f f | 45% 550.000 - f f f f f f f 60%
L o — el = o — o~ Ll <+ o — ool =N () — o Q

Salud: Numero de afiliados al Régimen Subsidiado

—
=N
=)
(=]
I
T
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Miles de Millones de Pesos
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.

Las cifras muestran que la cobertura paso de 76,94% en 1995 a 85,09% en 2004. Se puede
observar que entre los afios 1998 y el 2002 el aumento real del gasto publico por estudiante,
medido en porcentaje del PIB per cépita, fue de 14 a 16 en educacion primaria, y de 15 a 18
en educacion media y secundaria (World Bank
http://devdata.worldbank.org/dataonline/;UNESCO, Institute for Statistics). Si bien el
incremento de transferencias del Gobierno Nacional hacia los subnacionales ha sido muy
importante en esta area, las cifras muestran que tales transferencias estan compuestas por
un traspaso de lo que gastaba el Gobierno Nacional antes de la descentralizacion, con un
incremento moderado del gasto real en los sectores transferidos. El resultado del
incremento de cobertura después de la descentralizacion es significativo (Recuadro 6.2),
aunque aun se requiere un esfuerzo adicional para lograr una cobertura mayor,
especialmente en educacion media y secundaria (IADB, 2006).

Célculos de Fedesarrollo con base en las Encuestas de Hogares muestran que en areas
urbanas, y tanto en primaria como en secundaria, las diferencias en cobertura por quintiles
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han disminuido a partir de 1994. Igualmente se observa una convergencia de los afios de
escolaridad de la poblacion més joven de los diferentes quintiles. Esto representa un avance
frente a la situacion previa al proceso de descentralizacion.

En segundo lugar, el Grafico Recuadro 6.2
6.5 también muestra la Indicadores de mejoras en la educacién primariay
relacion entre las secundaria descentralizada

transferencias destinadas al o ‘ )
Desde que la educacion primaria y secundaria se entreg6 a los

SeCt,()r salud y el num,er,o de gobiernos subnacionales en Colombia, los indicadores han
afiliados | 59al ICEIMEN | mejorado notablemente. La educacion primaria pasé de una
subsidiado. Como en el | cobertura neta en 1990 (previo a la descentralizacion) de 68% a
caso anterior, el esfuerzo en | 83% en 2004, y la educacién secundaria de 34% a 55% en el
términos de transferencias ha | mismo periodo. Comparativamente, en América Latina y el
. . . Caribe, las cifras de cobertura neta son 95,3% en primaria, y
sido muy importante: entre 65.5% daria. Otro indi .
,5% en secundaria. Otro indicador que ha evolucionado
1998 'y 2004 ha aumentado positivamente en el proceso de descentralizacion es la tasa de
€n un promedio de 27% real | retencion de estudiantes de primaria. En 1990 alcanzo el 67%,
anual. A su vez, el namero en 2000 fue de 90% y en 2004 de 99,8%. El 62% de los
de afiliados al régimen estudiantes alcanzé a llegar a 5° grado en 1990, cifra que
ascendid a 73% en 1995 y 77,5% en 2004. Finalmente, el
, numero de estudiantes que tuvo que repetir el curso en primaria
pasando de algo mas de 8 | pai6 de 11% en 1990 a 9,3% en 1995 y a 4,3% en 2004. La
millones de afiliados a cerca | repeticion de curso en el caso de secundaria para los mismos
de 16 millones en ese lapso. afios evolucioné de 19,7% a 4% y a 2,6%. Finalmente, la
expectativa de afios cursados por estudiante pas6 de 9 en 1990
alOen 1995yall,5en2004.

crecié a una tasa de 11%,

En el sector de acueducto y
alcantarillado la situacion ha | ...

seguido una tendencia http://devdata.worldbank.org/edstats/SummaryEducationProfiles/CountryData/
también favorable, aunque GetShowData.asp?sCtry=COL,Colombia

mas modesta. La cobertura
de acueductos aumento en 5,48% y la de alcantarillados en 4% para el periodo 1996-2003,
lo que representa en términos de poblacion una incorporacion de aproximadamente 2,4
millones de personas al sistema de acueductos, y de 1,75 millones al sistema de
alcantarillados en un lapso de seis afios.

Finalmente, en cuanto a la funciéon de compensacion interterritorial de las transferencias
financieras a los gobiernos subnacionales, el andlisis de la situacion en Colombia muestra
una distribucioén razonable de recursos per capita con respecto a la poblacion en situacion
de pobreza. Los casos que se desvian notoriamente de esta tendencia (como Choco,
Caqueta, Guajira y Meta) se pueden explicar por el efecto estadistico que produce su baja
poblacion. En algunos casos, se aprecia una desviacion respecto al indicador de
transferencias asociado a pobreza como en el caso del departamento de Caldas, en donde se
deberia corregir al alza la suma trasferida. Sin embargo, las desviaciones anotadas no
requieren necesariamente una nueva férmula de distribucion de las transferencias si el
objetivo es apoyar con recursos adicionales a los departamentos con mayor pobreza.

159 ) . qe . .. ,
> Se toma en cuenta el régimen subsidiado que es hacia donde se dirige mas claramente el esfuerzo de

politica.



- 225 -

Por otro lado, se puede apreciar una importante concentracion de las transferencias en los
sectores de salud y educacidn, con una participacion poco significativa de recursos de libre
destinacion (Grafico 6.6). Se entiende que la intencidon de esta politica es proteger el gasto
en estos sectores considerados claves para el Estado colombiano. Sin embargo, y como ya
se sefialo, esta situacion puede llevar eventualmente a sobreinversion en educacion y salud,
y a subinversion en otras responsabilidades de los gobiernos subnacionales.

Las siguientes recomendaciones pueden contribuir a mejorar los mecanismos de
transferencias en Colombia: (i) aumentar la flexibilidad del uso de los recursos transferidos,
en particular de los recursos de libre destinacion, lo cual puede ser particularmente
relevante en departamentos y municipios con una alta proporcion de hogares en
condiciones de pobreza o afectados por el conflicto armado, y (ii) aumentar el volumen de
transferencias de libre destinacion a costa de una parte de las transferencias para educacion
y salud, dentro de ciertos limites que protejan la inversion de mediano plazo para estos
sectores sociales. Estas medidas, junto con un incremento importante de los recursos
tributarios propios, como se expone a continuacion, pueden ayudar a los gobiernos
subnacionales a ser mas coherentes con las preferencias y opciones de las comunidades a
las que atienden.

Grafico 6.6

Transferencias per capita 2004
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Al principio del presente capitulo se observo (Cuadro 6.1) que los gobiernos
departamentales en Colombia recaudan significativamente menos tributos que sus
homologos en otros paises de la region: tan solo un 1,9% del PIB, frente al 3,4% de
América Latina y 9% de los industrializados. En contraste, los municipios colombianos
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presentan un ingreso tributario por esfuerzo propio muy superior (del orden de 3,2% del
PIB frente a solo 1,3% del PIB en otros paises latinoamericanos). Tanto en el caso de los
municipios como especialmente en el de los departamentos, existe todavia un margen
amplio de incremento de su recaudacion tributaria si se considera que en paises de América
Latina e industrializados estas entidades captan, respectivamente, 5,5% y 9% del PIB.

Los impuestos con mayor potencial tributario como son el de renta a personas naturales y
empresas, el IVA, aduanas y transacciones financieras, entre otros, pertenecen a la Nacion.
Los departamentos tienen competencia sobre consumo de licores, cigarrillos, tasas sobre
registros y timbres de vehiculos. También estan autorizados desde 1998 a establecer una
sobretasa al consumo de gasolina que, al igual que en el caso de los municipios, no puede
exceder el 20% del precio de venta. Los ingresos propios se derivan fundamentalmente de
los gravamenes a la cerveza y otros licores, que representan aproximadamente el 50% del
total. El resto se reparte esencialmente entre la sobretasa de la gasolina, venta de cigarrillos
y registro. Se pueden apreciar dos problemas para aumentar la recaudacion. En primer
lugar, los departamentos pueden hacer un esfuerzo tributario ain mayor. Es cierto que la
recaudacion ha ido ligeramente en aumento en los Gltimos afos. Los ingresos tributarios de
un grupo de departamentos encuestados por el DNP en 2004 muestran que pasaron
progresivamente de 0,91% al 1,11% del PIB entre 2000 y 2003 (DNP. 2004). Aun asi, la
base tributaria tiene un margen de aprovechamiento posible. La segunda restriccion es la
base tributaria misma. La recaudacion de los impuestos al consumo es compleja y sujeta a
altos indices de evasion por las dificultades practicas de fiscalizacion, salvo en el caso de la
sobretasa a la gasolina.

Por su lado, los municipios tienen una base tributaria mucho mas diversificada de la cual
hacen parte 19 impuestos y tasas diferentes, aunque solo tres de ellos (predial, industria y
comercio, y sobretasa a la gasolina) representan el 90% de la recaudacién de estas
entidades. Si bien es cierto que los municipios hacen un esfuerzo fiscal agregado
importante, éste se concentra fuertemente en las ciudades mas grandes del pais. Muchas
municipalidades pequefias dependen significativamente de las transferencias de la Nacion.

Como resultado de esta base tributaria y de la maduracién de los municipios en el tiempo,
estas entidades recaudan algo més de 3% del PIB (mientras que en América Latina la cifra
equivalente es apenas algo mas del 1%). Sin embargo, atn les queda mucho por mejorar en
términos de recaudacion si se compara con el 5,5% del PIB que captan los gobiernos
locales en los paises industrializados. En una muestra de algo mas de 900 municipalidades
con reportes financieros aceptables compilada por el DNP (2004) se puede apreciar que el
impuesto de industria y comercio (cobrado sobre el volumen de negocios) representa 0,83%
del PIB, el predial 0,66% y otros (entre ellos el consumo de gasolina) un 0,50% del
producto.

El impuesto de industria y comercio se aplica a todas las actividades industriales y
comerciales. Es un impuesto complejo, con multiples tarifas y exenciones que varian de un
municipio a otro. La limitacion mdas importante de este impuesto se encuentra en los
municipios de base agricola o con alta concentracion industrial de produccion de bienes
exportados exentos. Los municipios que exhiben estas caracteristicas carecen de base
tributaria y obtienen recursos limitados por esta via, en relacion con los demads. La relativa
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inocuidad politica (en términos electorales) de este impuesto puede llevar a algunos
alcaldes a abusar de su uso, generando asi condiciones adversas para la inversion.

Sobre el impuesto predial, aspectos como la carencia de un programa sistematico de
actualizacion catastral, el atraso en los registros urbanos, el hecho de que los avaltuos sean
inferiores a los valores de mercado de los inmuebles, y las brechas entre tarifas nominales y
efectivas, son los principales obstaculos técnicos a la eficiencia y productividad en el
recaudo de este tributo. A estas dificultades se anade la baja propension de ciertos alcaldes
a cobrar un impuesto que puede contar con poca aceptacion por parte de sectores de
poblacion con baja cultura tributaria. Sin embargo, esta claro que el stock inmobiliario de
Colombia permitiria generar una recaudacion mucho mayor del impuesto predial, con
mejores catastros, fiscalizacion y aumento de la cultura tributaria de las comunidades.

Los municipios colombianos tienen en general un potencial adicional de aproximadamente
2% del PIB en materia de recaudacion tributaria. A su vez los departamentos podrian captar
aproximadamente otro 2% a 3% del PIB si ampliaran su base tributaria. En caso de lograr
estos incrementos en la recaudacién de tributos propios, los gobiernos subnacionales,
especialmente los departamentos y ciudades mas pobladas y con mayor actividad
economica, podrian disminuir su presion sobre las transferencias del Gobierno Nacional y
sostener sus gastos apoyados en las contribuciones de sus respectivas poblaciones. Esta
tendencia aumentaria su autonomia financiera, y podria reforzar la rendicion de cuentas
vertical. Para lograr estos objetivos, se requieren medidas del siguiente tenor: (i) mejorar la
capacidad de fiscalizacion y recaudacion de las entidades subnacionales; (ii) fortalecer la
estructura tributaria de los departamentos entregandoles impuestos o partes de impuestos
nacionales (como fue el caso de la gasolina) consistentes con el incremento de sus
responsabilidades sobre servicios publicos; (ii1) fortalecer las condiciones técnicas de los
impuestos (desarrollo y mejora de catastros y bases de datos tributarias); (iv) fortalecer los
incentivos para la recaudacion de tributos propios a través de nuevas reglas que apliquen a
una parte de las transferencias del Gobierno Nacional, mediante, por ejemplo, el
establecimiento de un fondo de inversion a ser desembolsado contra metas de recaudacion,
con parte de los recursos transferidos actualmente por otras vias.

Finalmente, en cuanto a la capacidad de endeudamiento de las entidades territoriales, la
evolucién de las politicas del pais sugiere que Colombia aprendio la leccion de los errores
cometidos. Durante la década de 1990, la flexibilidad en las reglas de endeudamiento
territorial permitié un grado de irresponsabilidad fiscal de esas entidades. En un contexto de
descentralizacion, el control y seguimiento del endeudamiento de los niveles territoriales de
gobierno, al igual que la existencia de reglas claras y mecanismos de control eficientes, son
puntos fundamentales para la estabilidad financiera del sector ptiblico. Sin embargo, estos
aspectos no acompafaron al proceso de descentralizacion durante gran parte de la década
de los noventa. En Colombia, tal fendmeno hizo que los gobiernos subnacionales
acumularan elevados niveles de deuda durante los primeros afios del proceso de
descentralizacion, como muestra el
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Grifico 6.7
Deuda publica territorial interna (% del PIB)
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Fuente: Contraloria General de la Republica y célculos propios.

Mas de una vez los gobiernos locales tuvieron que ser rescatados financieramente por el
Gobierno Nacional cuando se encontraron en dificultades para servir sus deudas, lo que
distorsion6 los incentivos hasta tal punto que se endeudaron a las tasas mas elevadas del
mercado financiero.

Desde entonces, el sector publico ha hecho un esfuerzo importante para disminuir el riesgo
moral implicito en la legislacion de la primera etapa de la descentralizacion. La aprobacion
de la Ley 358 de 1997, del Decreto 2187 de 1997, y en particular de la Ley 617 de 2000 --
que creo reglas claras en cuanto a financiacion y topes de gastos--, fueron instrumentos que
ayudaron a revertir la tendencia de endeudamiento creciente de las entidades territoriales.
Adicionalmente, en 2003 se aprob6 la Ley 819, que clasifico a las entidades territoriales
como sostenibles o no sostenibles segin los indicadores de liquidez y solvencia
implementados por la Ley 358",

El resultado de estas decisiones de politica y legislativas fue una mayor disciplina fiscal que
se refleja en el ahorro creciente de numerosos municipios y departamentos en los ultimos
afos (Grafico 6.8). No obstante, segin el DNP (2003), el 30% de las entidades territoriales
no cumplian en 2003 los limites de ajuste fiscal y la clasificacion promedio en desempeio
fiscal apenas llegaba a 55,64%, lo cual evidencia que todavia faltaba por consolidar la
sostenibilidad fiscal de numerosas municipalidades.

' 1 a Ley 358 de 1997 establecié que sélo aquellas entidades con un indicador de liquidez (servicio de la
deuda/ahorro corriente) menor al 40% y un indicador de solvencia (saldo de deuda/ingresos corrientes) menor
al 80% podian contraer deuda de forma auténoma con entidades financieras.
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Por otra parte, a raiz del ahorro realizado, los saldos de deuda de los departamentos pasaron
de 1,29% del PIB en el afio 2000 a 0,97% del PIB en 2003. Los municipios pasaron de
1,55% a 1,32% del PIB en el mismo periodo. Cabe senalar que el balance de las deudas es
muy desigual entre los departamentos y municipios. Por ejemplo, en el caso de los
departamentos, Valle del Cauca concentraba el 25% del total, Cundinamarca 14,4%,
Antioquia 12,3% vy Santander 10,1%, equivalente a 62% aproximadamente del
endeudamiento departamental para el afio 2003 (DNP, 2004).

Grifico 6.8
Balance fiscal de municipios y departamentos
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Al igual que en Colombia, la mayoria de los paises de la region ha introducido reformas
que de una u otra manera restringen la autonomia de financiamiento de las entidades
territoriales e imponen una mayor responsabilidad fiscal en estos gobiernos. Entre ellas se
encuentran desde la prohibicion del endeudamiento subnacional hasta topes de stock y de
flujo de endeudamiento y servicio de deuda relativos a ingresos o a otros pardmetros
fiscales. Sin embargo, estas previsiones no afectan pasivos importantes de caracter laboral o
con proveedores en los que las municipalidades pueden incurrir. Se debe admitir que el
sector publico colombiano ha hecho un esfuerzo por documentar los pasivos laborales, pero
aln no se tiene una contabilidad completa de todos ellos, y menos aiun se cuenta con las
reservas financieras que respaldarian estas obligaciones.

Entre las recomendaciones para Colombia en materia de endeudamiento subnacional
figuran: (i) mantener los controles sobre el stock y flujo de endeudamiento; (ii) mejorar el
reporte fiscal de los gobiernos subnacionales, especialmente en materia de endeudamiento;
(i11) documentar e incorporar completamente a la contabilidad publica los pasivos laborales



-230 -

y el flujo previsto para su cancelacion, incluyendo los impactos presupuestarios y
financieros futuros.

En sintesis, en Colombia no existe completa neutralidad fiscal. La Ley 715 de 2001 produjo
un alivio temporal al desligar las transferencias de los ingresos corrientes de la Nacion
hasta el afio 2008, aunque debido al caracter transitorio y parcial de esta ley, el riesgo fiscal
a mediano plazo no ha desaparecido. Por ello es necesario tomar medidas més amplias y de
largo plazo antes de la extincion de la vigencia de este instrumento legal para asegurar tanto

el equilibrio fiscal intergubernamental como la sostenibilidad macro'®".

En cuanto a la distribucion de competencias de gasto entre cada nivel de gobierno se
registran problemas de inflexibilidad presupuestal y los derivados de la dificultad de que el
gasto publico regional refleje adecuadamente las preferencias de la comunidad, todo lo cual
puede contribuir a debilitar la capacidad gerencial de los gobiernos subnacionales.
Tampoco se observa una asignacion clara de responsabilidades y competencias entre los
diferentes niveles de gobierno.

En relacién con la recaudacion, los gobiernos departamentales en Colombia recaudan
significativamente menos tributos que sus homologos en otros paises de la region. En
contraste, los municipios presentan un ingreso tributario por esfuerzo propio superior.
Tanto en el caso de los municipios, pero especialmente en el de los departamentos, existe
todavia un margen amplio para elevar su recaudacion tributaria si se considera lo que se
capta en paises industrializados. En lo pertinente al endeudamiento, se han introducido
reformas que de una u otra forma restringen la autonomia de financiamiento de las
entidades territoriales e imponen una mayor responsabilidad fiscal en estos gobiernos. Entre
ellas se encuentran desde la prohibiciéon del endeudamiento subnacional hasta topes de
stock y de flujo de endeudamiento y servicio de deuda relativos a ingresos y otros
parametros fiscales. Sin embargo, estas previsiones no afectan pasivos importantes de
caracter laboral o con proveedores en los que las municipalidades pueden incurrir. Los
esfuerzos del sector publico por documentar los pasivos laborales son loables pero todavia
no se tiene contabilidad completa de los mismos y se carece de las reservas financieras que
los respaldarian.

A la luz de lo visto anteriormente se podrian considerar las siguientes opciones de politica:

(1) Lograr mayor coordinacion fiscal entre la delegacion de responsabilidades de
gasto a los gobiernos subnacionales y las transferencias financieras
correspondientes.

(i1) Ajustar el presupuesto del Gobierno Nacional para concentrar sus recursos en
las funciones estratégicas de este nivel y no duplicar gasto en competencias
asignadas a las administraciones subnacionales.

(i)  Definir en forma clara las competencias y servicios de los tres niveles de
gobierno, bien sea a través del desarrollo de una ley organica de distribucion de
responsabilidades y competencias, como la LOOT, en la que se distingan con

ol Véase la nota 28.
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mayor claridad y congruencia gerencial las respectivas responsabilidades de los
tres niveles de gobierno, o bien mediante la reglamentacion de las Leyes 60 y
715.

Aumentar la flexibilidad del uso de los recursos transferidos, en particular de los
de libre destinacion, lo cual puede ser particularmente relevante en
departamentos y municipios con una alta proporcion de hogares en condiciones
de pobreza y/o afectados por el conflicto armado.

Aumentar el volumen de transferencias de libre disposicion a costa de parte de
las transferencias para educacion y salud, dentro de los limites que protejan la
inversion de mediano plazo en estos sectores sociales.

Aumentar el recaudo de tributos propios en los niveles subnacionales --
especialmente en aquellos departamentos y ciudades mas poblados y con mayor
actividad econdmica-- con medidas destinadas a mejorar la capacidad de
fiscalizacion y recaudacion de tales entidades; fortalecer la estructura tributaria
de los departamentos entregandoles impuestos o partes de impuestos nacionales
(como en el caso del de la gasolina) de acuerdo con el incremento de sus
responsabilidades sobre servicios publicos; fortalecer las condiciones técnicas
de los impuestos (desarrollo y mejora de catastros y bases de datos tributarias);
y perfeccionar los incentivos para recaudar tributos propios a través de nuevas
reglas sobre una parte de las transferencias del Gobierno Nacional (Se podria
establecer un fondo de inversidbn a ser desembolsado contra metas de
recaudacion con una porcion de los recursos transferidos actualmente por otras
vias).

Mantener los controles sobre el stock y flujo de endeudamiento.

Mejorar el reporte fiscal de los gobiernos subnacionales, especialmente en
materia de endeudamiento.

Documentar completamente e incorporar a la contabilidad publica los pasivos
laborales y el flujo previsto para su cancelacidon, incluyendo los impactos
presupuestarios y financieros futuros.

Desarrollar desde la Nacion un programa de ajuste financiero en el cual se
reduzca  progresivamente su cofinanciacion de las competencias
descentralizadas, especialmente de aquellas vinculadas a los sectores sociales y
a la prestacion de servicios que dupliquen el gasto territorial.

Disefiar los mecanismos para lograr la sostenibilidad fiscal, lo cual requiere
transformar el sistema de compensacion intergubernamental mediante una
articulacion adecuada del SGP, las regalias y los recursos propios en funcion de
las competencias asignadas; transformar el régimen de regalias en un
instrumento de compensacion territorial; y fortalecer las rentas tributarias
territoriales.
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Capacidad de gestion del Gobierno Nacional y de los gobiernos subnacionales,
redefinicion de competencias y coordinacion intergubernamental

El proceso de descentralizaciéon genera importantes cambios en las competencias
respectivas de los gobiernos nacional y subnacionales. El Gobierno Central debe reorientar
su arquitectura institucional y legal a medida que transfiere amplias responsabilidades sobre
numerosos servicios publicos a los gobiernos subnacionales. Por otro lado, el poder
creciente de los gobiernos regionales y municipales los convierte en actores importantes
tanto politicamente como por el volumen de inversion publica que estd bajo su
responsabilidad. Esto requiere un fortalecimiento de los mecanismos de concertacion
intergubernamental. Finalmente, todos los niveles de gobierno deben avanzar en mejorar la
transparencia de gestion y facilitar los mecanismos de rendiciéon de cuentas ante sus
electores. De esta forma, la nueva mision de los diversos niveles de gobierno como
proveedores de servicios publicos, asi como su importancia politica relativa adquirida,
hace necesaria la introduccién de reformas institucionales que proporcionen los medios
para enfrentar ambas transformaciones.

Reforma y desarrollo institucional del Gobierno Nacional para adaptarlo a la
descentralizacion

El Gobierno Nacional, incluyendo los ministerios y las agencias publicas que entran a un
proceso de descentralizacion, debe preparar y ejecutar planes de reestructuracion que le
permitan regular la disminucidn del personal, la reduccion de funciones y presupuesto, y el
mejoramiento de la eficacia y eficiencia en el desempefio de sus responsabilidades
centrales. En particular, este nivel de gobierno debe fortalecer sus capacidades en aquellas
areas donde existen mas externalidades, como la politica exterior y de defensa, la
regulacion de los mercados y el comercio exterior, entre otras.

Desde el comienzo del proceso de descentralizacion colombiano se desarrollé un debate
entre los actores politicos nacionales sobre la necesidad de ajustar los diversos niveles de la
administraciéon publica, y especialmente el Gobierno Nacional, tanto en cuanto a sus
responsabilidades como a sus recursos. En 1998 el Congreso aprobd la Ley 489 para
regular la organizaciéon y funcionamiento de las entidades publicas nacionales. En este
instrumento legal se prevé la reorganizacion, ajuste o supresion de instituciones por una
serie de motivos, entre los cuales se encuentra la descentralizacién o desconcentracion de
un servicio que haga que la entidad pierda la respectiva competencia'®.

Posteriormente, la Ley 790 del afio 2002 autoriza al Presidente de la Reptblica a avanzar en
el proceso de reestructuracion de la administracion publica para mejorar la asignacion de
recursos, eliminar duplicacion de funciones y continuar el proceso de descentralizacion,
entre otros objetivos. La ley fusiond varios ministerios y permitid suprimir un grupo de
instituciones nacionales.

De acuerdo a un informe del DNP (2006), de las 302 entidades del Gobierno Nacional
existentes en agosto del afio 2002, se habia llegado a 269 a principio del afio 2006. El
mismo documento reporta la supresion de casi 30.000 empleos en el sector publico, y

162 Ley 489 de 1998, Art. 52.
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ahorros por este concepto en el orden de 625.474 millones de pesos. Estas acciones se
concentraron especialmente en empresas del Estado y fundaciones dependientes del
Gobierno Nacional. Sin embargo, el analisis del presupuesto muestra un gasto en personal
relativamente estable en términos del PIB del orden del 3% en 1995, del 3,4% en 2000 y de
3,1% en 2005. Esta evolucion parece sugerir que el ajuste de personal en el Gobierno
Nacional, después de pasar por un significativo proceso de descentralizacion, es todavia
limitado. Sin embargo, también se debe anotar que en el caso del Ministerio de Educacion,
uno de los mas avanzados en el proceso de descentralizacion, los gastos de personal
descendieron en un 20% en términos reales entre los afios 2000 y 2005'%.

El Gobierno Nacional ha sido muy activo en la creacion de dependencias en varios
ministerios encargadas de formular programas de apoyo técnico e institucional a los
gobiernos locales. Entre las mas relevantes se encuentra la creacion de la Direccion General
de Apoyo Fiscal (DAF) en el Ministerio de Hacienda. El objetivo principal de esta agencia
gubernamental es prestar asesoria y acompafiamiento a los departamentos, municipios y
distritos especiales en aspectos financieros y fiscales. Esta agencia asesora a las entidades
que adopten programas de saneamiento fiscal como los enmarcados en la Ley 358 de 1997
6 617 de 2000. Ademas, cualquier representante de los entes territoriales (Alcaldes,
Gobernadores, Diputados, Concejales, Personeros, etc.) puede solicitar asistencia técnica a
la DAF en temas como categorizacion municipal, evaluacion financiera y tributaria,
programas de saneamiento fiscal, programas de fortalecimiento de ingresos y programas de
fortalecimiento institucional.

Por otro lado se cre6 la Direccion de Descentralizacion en el Ministerio de Educacion. El
Decreto 2230 de 2003 prevé que esta direccion tendra como funcion fortalecer la capacidad
de gestion de las entidades certificadas por el Ministerio (78 en total) para asumir
competencias en materia de educacion. Adicionalmente, dicha dependencia debe dirigir su
asistencia técnica a las Secretarias de Educacion para el disefio y la evaluacion de
programas de ampliacion de cobertura y constituirse en un mecanismo de alineacion entre
las politicas del Ministerio y las politicas locales. En el area de la salud, las Direcciones
Territoriales del Ministerio de Proteccion Social tienen como funcién principal, de acuerdo
con el Decreto 205 de 2003, coordinar con los organismos planificadores de las entidades
territoriales la adopcion de planes, programas y proyectos relacionados con la proteccion
social, el empleo y el desarrollo del Sistema de Seguridad Social Integral, entre otros. No
obstante, estas direcciones se ocupan principalmente de temas laborales relacionados con el
bienestar y los derechos de los empleados.

Dentro del Ministerio del Interior y de Justicia, la Direccion de Asuntos Territoriales y
Orden Publico tiene como funcion asesorar y coordinar la formulacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas del Gobierno Nacional sobre ordenamiento territorial. Segun el
Decreto 200 de 2003, a través de esta Direccion se busca promover la cooperacion entre las
entidades territoriales y la Nacion con el fin de garantizar el desarrollo de las competencias
asignadas a las primeras. Finalmente, mediante procesos de concertacion, esta dependencia
debe delimitar de forma clara las competencias de las entidades territoriales cuando existan

1 , . y . .. . .,
63 Célculos propios con base en en costo de la nomina del Ministerio de Educacion expresado en

porcentaje del PIB. Costo de personal del afio 2000: 12.43 millones de pesos corrientes, 2005: 16,3 millones.
PIB 2000: 174 billones de pesos corrientes, 2005: 284 billones.
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conflictos entre ellas. A diferencia de las dependencias en el Ministerio de Educacion, el

papel de esta direccion ha sido poco activo, particularmente desde la fusion ministerial de
2002'.

Finalmente se cre6 la Unidad Administrativa Especial de Desarrollo Territorial (hoy
Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible-DDT) en el DNP. Por su intermedio se
espera mejorar la gestion de las entidades a través de la cooperacion técnica y financiera.
Por otro lado, en la busqueda de una mayor disciplina fiscal, los municipios deben reportar
cada afio ante la DDT la ejecucion de las transferencias. Esta dependencia también pone a
disposicion de los municipios y departamentos una metodologia para el seguimiento y
evaluacion de las politicas publicas.

El proceso de descentralizacion en Colombia, aunado a consideraciones de austeridad fiscal
y disminucién de costos de transaccion para los ciudadanos y las empresas, ha generado un
incentivo y voluntad politica considerables para la reforma del Estado que se expresa en
normas, ajustes institucionales y fiscales efectivos. Reconociendo que Colombia es un
ejemplo de reforma institucional del Gobierno Nacional, se pueden formular algunas
sugerencias adicionales, en este caso para coordinar estas transformaciones con el proceso
de descentralizacion. Entre las posibles recomendaciones se encuentran las siguientes: (i)
una vez aclarada la distribucion de responsabilidades sobre los servicios publicos entre los
diferentes niveles de gobierno, realizar un inventario y ajuste de recursos del Gobierno
Nacional en los sectores entregados a los gobiernos subnacionales; (ii) reorientar y
fortalecer las funciones del Gobierno Nacional en los sectores transferidos hacia
produccion de estrategias y politicas, estandares de calidad, produccién de normas
nacionales y regulacion sectorial.

Reforma y desarrollo institucional de los gobiernos regionales y municipales de acuerdo
con las responsabilidades transferidas

La motivacion econdémica de un proceso de descentralizacion tiene como principal objetivo
mejorar la eficiencia y eficacia de la gestion publica. Los gobiernos subnacionales deben
preparar y ejecutar progresivamente programas de reestructuracion y fortalecimiento
institucional que les faciliten la absorcion de importantes contingentes de personal,
servicios y presupuesto. En este sentido, la calidad institucional de las entidades
territoriales, tanto en las funciones de planeacion como de ejecucion de inversiones y
provision de servicios locales, cumple un papel fundamental.

Paulatinamente, el Gobierno Nacional en Colombia ha ido poniendo a disposicion de las
entidades territoriales una serie de instrumentos para aumentar su capacidad institucional y
de gestion. Los mds importantes son la Escuela Superior de Administracion Publica
(ESAP), creada en los anos ochenta con el fin de fortalecer el aspecto de formacion técnica
y capacidad institucional en los gobiernos subnacionales, y el Programa de Desarrollo
Institucional (PDI), iniciado ya entrados los afios noventa y financiado con recursos
internacionales. Adicionalmente existe el instrumental legal y apoyo técnico para las areas
de planeacion, inversion, presupuesto y contabilidad. Como resultado de estos esfuerzos,

164 Cuando de fusiono en un solo ministerio lo que antes eran dos: el Ministerio del Interior y el

Ministerio de Justicia.
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actualmente se registra una tendencia general a que los municipios cuenten, en su mayoria,
con una cultura mas solida de planeacion, analisis y ejecucion de proyectos. Otro aspecto
positivo es que, en el ambito municipal, son muchos los gobiernos que reportan haber
recibido ayuda técnica del departamento, de la Nacidén y de las corporaciones regionales

cuando asi se requirio'®.

El principal obstaculo al que se enfrenta el Gobierno Nacional para apoyar a los municipios
en el desarrollo de sus capacidades de gestion y para avanzar adecuadamente en el proceso
de descentralizacion por lo general tiene que ver con la falta de disponibilidad de
informacion suficiente para llevar a cabo evaluaciones perioddicas y confiables sobre logros
de objetivos y resultados de gestion. Entidades como el DNP y los ministerios de Hacienda,
Educacion y Proteccion Social, estan mejorando la recoleccion y sistematizacion de
informacion departamental y municipal con variables que les faciliten hacer un seguimiento
y monitoreo de estos gobiernos. Pero aun no existe un sistema completo de informacion
territorial que permita una evaluacion plena del desempeio territorial y que integre las
dimensiones fiscal, social, de transparencia y politica, con informacion generada en tiempo
real y util (DNP, 2005).

La funcion publica local también se ha visto afectada por la organizacion y estructura del
sistema politico. Las disputas locales y la negociacion entre los diferentes actores politicos
ha dificultado el desarrollo de fortalezas institucionales de largo plazo. La falta de
capacidad técnica del personal, no obstante la existencia de la ESAP, también es otra falla
de la gestion publica, particularmente a nivel municipal (no tanto departamental). Como se
menciond en el Capitulo V sobre Gestion Publica, existe un déficit en la formacion
académica y en la calidad de los funcionarios en el nivel local. Segiin el DNP (2001), en el
sector descentralizado el peso de la planta de personal ha crecido y el nivel de
profesionalizacion es bajo. Respecto a este punto, Seade et al. (2004) confirman que el
problema se ha acentuado por factores como la alta rotacién de cargos y una composicion
de empleo con demasiado énfasis en el nivel operativo y de soporte administrativo.

Paralelamente, el desarrollo del proceso de descentralizacion en Colombia ha estado
afectado por el conflicto armado, con consecuencias negativas para la gobernabilidad de las
instituciones subnacionales, al igual que para el Gobierno Nacional. El Grafico 6.9
dimensiona el problema, al mostrar el nimero de municipios en los cuales se han registrado
ataques contra la Fuerza Publica por parte de los grupos armados ilegales durante los
ultimos veinte afios. Si bien es cierto que a partir de 2003 los atentados han disminuido
considerablemente, en el afio 2004 se presentaron hostigamientos en casi el 20% del total
de municipios y hasta septiembre de 2005, en el 15%.

Existen varios mecanismos a través de los cuales el conflicto armado entorpece la
capacidad de gestion de las entidades territoriales més vulnerables. Primero, los actores
armados atacan directamente al Estado y a sus funcionarios. Son numerosos los casos de
Alcaldes, Concejales y Gobernadores amenazados y asesinados, asi como de toma de
municipios. Uno de los episodios mds recientes, en mayo de 2005, fue el asesinato de
cuatro Concejales en el municipio de Puerto Rico, en el departamento del Caquetd. En

165 Gonzalez (2002). Este estudio hizo parte de un trabajo mas amplio del DNP en el que se evalta la

descentralizacion e incluyd una muestra representativa de municipios.
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segundo lugar, la presencia de los actores armados inhibe la prestacion de servicios
publicos y deslegitima al Estado. En tercer lugar, se impide igualmente la cooperacion entre
el Estado y la sociedad civil. Finalmente, la intimidacién que ejercen los grupos armados
sobre la sociedad civil no permite una participacion ciudadana efectiva, lo que limita el
control de los ciudadanos sobre la gestion de los gobiernos locales (PNUD, 2003)

Grafico 6.9
Municipios en los que se registraron ataques contra la Fuerza Publica
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Otro factor que limita la capacidad de gestion de las entidades territoriales, es la corrupcion.
En todos los niveles de gobierno la corrupcion tiene un impacto desfavorable sobre la
gobernabilidad, en la medida en que desacredita al Estado y a los funcionarios publicos, y
disminuye los recursos publicos para la provision de servicios. Una de las manifestaciones
mas visibles de la corrupcion en el pais es la captura del Estado por parte de grupos de
interés para influir a través de practicas irregulares en los procesos de decision de politica.
El Grafico 6.10 muestra la percepcion de empresarios encuestados segin la cual las
autoridades o Concejos Municipales son el segundo grupo, después de los parlamentarios,
que presenta el mayor nivel de captura. En el grafico se incluyen las percepciones
empresariales sobre el mismo topico en Peru y Honduras, para efectos comparativos.

Datos del mismo estudio indican que la percepcion sobre la honestidad de las Alcaldias y
Gobernaciones de un grupo significativo de usuarios de los servicios publicos y
empresarios es pobre: el 37% de los encuestados opina que las Alcaldias son deshonestas y
el 38% dice lo mismo sobre las Gobernaciones. Ahora bien, con el fin de analizar las
diferentes dimensiones de la corrupcion en el sector publico, se presentan en el Cuadro 6.6
en el que se incluyen indices compuestos'®® para cada nivel de gobierno, donde a mayor

166 Para una descripcion detallada de la forma en que se construyeron los indices, consultar el Anexo 4

de Vicepresidencia de la Republica (2002).
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valor, mayor nivel percibido de corrupcion. Se observa asi que en las dimensiones
estudiadas las entidades municipales presentan los indices mds elevados y que las
diferencias son particularmente significativas en el campo de la administracion de personal
y la administracion de presupuesto.

Grifico 6.10
Nivel de captura del Estado'®’: Peri, Honduras y Colombia
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Fuente: Vicepresidencia de la Republica, 2002.

Cuadro 6.6
Indices de corrupcién para los diferentes niveles de gobierno

Media Media Media

Central Departamental  Municipal
Indice de corrupcion agregado 46,0 48,0 50,7
Indice de captura del Estado 67,2 70,0 71,6
[ndice de corrupcion dentro del sector ptblico 45,7 46,3 47,0
[ndice de corrupcién dentro de la administracion de personal 25,5 27,6 33,0
Indice de corrupcion dentro de la administracion de presupuesto 20,0 23,4 25,6

Fuente: Vicepresidencia de la Republica (2002).

Frente a estos indicios el Gobierno Nacional, a través de la Vicepresidencia de la
Republica, se propuso y logrd establecer una serie de convenios con las Gobernaciones, las
Alcaldias cabecera de departamentos, en las localidades del Distrito Capital, en las 32
corporaciones autobnomas regionales y otros gobiernos locales. Estos acuerdos, conocidos
como pactos por la transparencia, implican el seguimiento de 22 indicadores para las
gobernaciones y 25 para los municipios, incluyendo temas de publicacion y acceso a

167 Afirmacion de la existencia de presion indebida por parte de elites para influenciar decisiones de

gobierno.
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informacion relevante sobre la gestion de estos niveles de gobierno por parte de la
ciudadania, planificacion de inversiones, presupuesto, contrataciones y control interno.'®®
Los gobiernos que realizan estos acuerdos se comprometen a permitir la supervision de las
comunidades para comprobar su cumplimiento. Igualmente, el Gobierno Nacional ha
publicado los indices que ha recopilado, en los que se cuantifican para cada gobierno
territorial el nivel de cumplimiento de los pactos.'” Esta documentacion muestra un
panorama diverso en el que, como es de esperarse, algunos gobiernos territoriales cumplen
satisfactoriamente los acuerdos de transparencia y presentan indices 0ptimos, mientras que
otros van a la saga y en el medio se encuentran situaciones mixtas. La publicacion de los
indices ha creado una presion competitiva para mejorar los mecanismos de informacion,
gestion y control por parte de los gobiernos subnacionales y es una practica recomendable
para otros paises.

En general, se puede afirmar que en Colombia los gobiernos subnacionales han avanzado
en el desarrollo de sus capacidades administrativas y que el Gobierno Nacional ha puesto
medios de apoyo razonables a disposicion de las administraciones territoriales. Las
recomendaciones en esta materia se pueden resumir en dos: (i) una vez aclarada la
distribucion de responsabilidades entre los diversos niveles de gobierno, establecer un
programa periddico de fortalecimiento institucional en cooperacion entre el Gobierno
Nacional y los gobiernos subnacionales, cuyo objetivo seria robustecer o desarrollar areas
de administracion sectorial especificas en las materias de responsabilidad de cada gobierno,
y (i) fortalecer la base juridica de los llamados pactos de transparencia para sancionar a
aquellas entidades gubernamentales que no cumplan sus acuerdos, incluyendo tanto a los
gobiernos subnacionales como al Gobierno Nacional.

Coordinacion de las relaciones intergubernamentales

Todo proceso de descentralizacion genera la necesidad de establecer nuevos mecanismos
para regular las relaciones entre el Gobierno Nacional y los gobiernos subnacionales o
adaptar los existentes. Las formas especificas que se adoptan son variadas. Algunas son de
caracter formal, otras informal. En todo caso, los nuevos mecanismos intergubernamentales
deben tomar en cuenta que las relaciones entre los gobiernos territoriales cambian de
manera sustancial cuando los cuerpos ejecutivos y de deliberaciéon subnacionales son
elegidos popularmente, a diferencia de lo que sucede cuando las autoridades regionales y
locales son designadas.

Para el caso colombiano, el tema de la coordinacion entre los distintos niveles de gobierno
no ha sido una prioridad a lo largo del proceso de descentralizacion. Inicialmente se le
asigno a la Vicepresidencia de la Republica una funcién vaga y transitoria de coordinacion
entre los diversos niveles de gobierno. Posteriormente, el Ministerio del Interior quedd

168 Para mas detalles, véase http://www.anticorrupcion.gov.co/documentos/index.htm

'Para las Gobernaciones, véase http://www.anticorrupcion.gov.co/documentos/2005/mayo/consolidado.pdf
y para las Alcaldias http://www.anticorrupcion.gov.co/documentos/2005/mayo/alcaldias.pdf .



http://www.anticorrupcion.gov.co/documentos/index.htm
http://www.anticorrupcion.gov.co/documentos/2005/mayo/consolidado.pdf
http://www.anticorrupcion.gov.co/documentos/2005/mayo/alcaldias.pdf

-239 -

encargado de las relaciones politicas con los entes territoriales y de discutir con los
departamentos y municipios cuando se tratase de asuntos concurrentes con los de la Nacion.
Es notorio que desde los comienzos de la descentralizacion, y en particular desde la Carta
Politica de 1991, no se ha establecido una entidad dedicada exclusivamente a la
coordinacion intergubernamental.

No obstante, es preciso mencionar a la Direccidbn de Desarrollo Territorial Sostenible
(DDTS) del DNP, que es tal vez el mecanismo de coordinaciéon mas destacado hoy en dia.
Su funcion ha fortalecido la descentralizacion y el ordenamiento territorial, al tiempo que
ha desarrollado, en coordinaciéon con los gobiernos locales, proyectos para orientar la
politica de ordenacion territorial del Gobierno Nacional. Asimismo ha adelantado procesos
de seguimiento, control y evaluacion de dichos proyectos, promovido la ampliacion y
mejoramiento de los servicios sociales e intervenido en la resolucion de conflictos.

También el DNP ha avanzado en la coordinacion de distintas autoridades en diferentes
niveles de gobierno para la programacion de la inversidon nacional. En particular, como lo
sefala Gonzalez (2002), en este proposito participan las instancia departamentales
(Gobernacion y Asamblea Departamental), el DNP, las organizaciones comunitarias
conjuntamente con las corporaciones autdnomas regionales, los ministerios publicos, las
asociaciones de municipios y las entidades descentralizadas nacionales (como el SENA y el
ICBF), los corregimientos de los municipios y los bancos de proyectos gubernamentales de
la Nacién (en particular el Banco de Proyectos de Inversion-BPIN). La coordinacién
nacional es compleja, no solo por el nimero de actores que forman parte de la negociacion,
sino por la magnitud de los recursos en discusion, y en muchos casos por la ausencia de
reglas claras que establezcan un procedimiento a seguir.

Finalmente, en cuanto a la inversion publica, es util registrar la importancia de los
proyectos cofinanciados,'”’ un buen instrumento de coordinacién que tiene como objetivo
orientar las inversiones locales hacia prioridades nacionales y promueve la eficiencia en las
inversiones a través de la modalidad de transferencias con contrapartida.

Entre las principales recomendaciones en materia de fortalecimiento de la coordinacion
intergubernamental figuran las siguientes: (i) crear una instancia permanente de
coordinacion entre los tres niveles de gobierno para aumentar las sinergias en la inversion
publica y la sintonia de las politicas nacionales y locales, y (i1) dotar a esta instancia de los
recursos que le permitan fortalecer los mecanismos de inversion cofinanciada ente los tres
niveles de gobierno. Este mecanismo financiero puede contener los elementos de estimulo
al desarrollo de la recaudacion tributaria de los gobiernos subnacionales propuestos
anteriormente.

170 A pesar de que los fondos de cofinanciacion desaparecieron por diversas circunstancias, hoy en dia

todavia existe la posibilidad de realizar proyectos bajo esta modalidad. Un claro ejemplo de esto son los
sistemas de transporte masivo como por ejemplo el Transmilenio en la ciudad de Bogota. Actualmente se
estan desarrollando sistemas similares en otras ciudades de Colombia como Cali, Pereira, Barranquilla,
Cucuta y Bucaramanga.
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En sintesis, el Gobierno Nacional ha sido muy activo en cuanto a crear dependencias en
varios ministerios que se encargan de llevar a cabo programas de apoyo técnico e
institucional a los gobiernos locales. El proceso de descentralizacion, junto con
consideraciones de austeridad fiscal y disminucién de costos de transaccion para los
ciudadanos y las empresas, han generado un considerable incentivo y voluntad politica para
la reforma del Estado que se expresa en normas y ajustes institucionales y fiscales
efectivos.

Paulatinamente, el Gobierno Nacional ha ido poniendo a disposicion de las entidades
territoriales una serie de instrumentos para aumentar su capacidad institucional y de
gestion. El resultado ha sido una tendencia general de los municipios a desarrollar una
mayor cultura de planeacion, analisis y ejecucion de proyectos. Son muchos los gobiernos
locales que reportan haber recibido ayuda técnica del departamento, la Nacion y las
corporaciones regionales cuando asi se ha requerido. Sin embargo, se presentan aln
obstaculos tales como la falta de informacién publica suficiente para llevar a cabo
evaluaciones periddicas y confiables sobre logros de objetivos y resultados de gestion,
déficit de capacidad técnica del personal (particularmente en el nivel municipal), el
conflicto armado y la corrupcion.

En general, se puede afirmar que los gobiernos subnacionales han avanzado en el
desarrollo de sus capacidades administrativas y que el Gobierno Nacional ha puesto a su
disposicion medios de apoyo. A la luz de lo visto en esta seccion, se podrian considerar las
siguientes opciones de politica:

(1) Distribuir claramente las responsabilidades sobre los servicios publicos entre los
diferentes niveles de gobierno, y realizar un inventario y ajuste de recursos del
Gobierno Nacional en aquellos sectores asignados a los gobiernos subnacionales.

(i1) Reorientar y fortalecer las funciones del Gobierno Nacional en los sectores
transferidos hacia la formulacion de estrategias y politicas, estandares de calidad,
produccion de normas nacionales y regulacion sectorial.

(iii)  Establecer un programa periddico de fortalecimiento institucional en cooperacion
entre el Gobierno Nacional y los gobiernos subnacionales, cuyo objetivo sea
robustecer o desarrollar areas de administracion sectorial especificas en los asuntos
de responsabilidad de cada nivel de gobierno.

(iv)  Fortalecer la base juridica de los pactos de transparencia para sancionar a las
entidades gubernamentales que no cumplan los acuerdos, tanto en los gobiernos
subnacionales como en el Gobierno Nacional.

(v) Crear una instancia de coordinacion permanente entre los tres niveles de gobierno
para aumentar las sinergias en la inversion publica y la coordinacion de las politicas
nacionales y locales.

(vi)  Dotar de recursos a esta instancia de coordinaciéon para que pueda fortalecer los
mecanismos de inversion cofinanciada ente los tres niveles de gobierno. Este
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mecanismo financiero puede contener los elementos de estimulo al desarrollo de la
recaudacion tributaria de los gobiernos subnacionales ya propuestos.

(vii) Implementar el sistema de carrera administrativa en las entidades territoriales
orientado a la cualificacion del recurso humano.

Conclusiones y recomendaciones principales

La experiencia colombiana en materia de descentralizacion ha recorrido un largo camino y
es rica en términos politicos, administrativos y fiscales. Sin embargo el proceso, por su
propia naturaleza y al igual que en el caso de los Estados federales, requiere de constantes
revisiones y ajustes de la estructura institucional intergubernamental. Asimismo, a los largo
de los afios diversos sectores han hecho recomendaciones razonables que todavia no se han
puesto en practica. A continuacion se resumen las sugerencias de reforma mas importantes
identificadas en este trabajo.

Fortalecer los departamentos, promover la cooperacion entre los municipios y no crear
mas niveles de gobierno territoriales. Una de las principales limitantes al proceso de
descentralizacion en Colombia es la debilidad del nivel intermedio de gobierno. Tanto
desde el punto de vista fiscal como de asuncion efectiva de competencias, éste muestra un
rezago importante respecto a instituciones similares en otros paises descentralizados y
federales de la region y del mundo. Esta debilidad crea ineficiencias en el funcionamiento
efectivo de aquellos servicios publicos cuyas externalidades no permiten que sea
fiscalmente eficiente entregarselos a las municipalidades pequefias, y que por ser de
caracter local no pueden ser manejados eficazmente por el Gobierno Nacional. Los
departamentos deberian ser los responsables de todos aquellos servicios que tienen un
rango territorial de cobertura que excede a los municipios, y que por otro lado no son
esenciales para el cumplimiento de los objetivos estratégicos del Gobierno Nacional. Sin
embargo, debido a la heterogeneidad de los departamentos, éstos han enfrentado
dificultades para adoptar el papel que les confiere la Constitucion. Actualmente, se asigna
el mismo nivel de competencias y responsabilidades a departamentos con diferentes
capacidades institucionales, técnicas y financieras, asi como con diversos intereses y
necesidades. Al observar los indicadores de desarrollo econdmico y social es posible
establecer que existen dos tipos de departamentos: por un lado estd un grupo desarrollado
de entidades, con la capacidad de recibir mayores responsabilidades que las actuales,
mientras que por otro hay un grupo de entidades visiblemente menos evolucionadas que
actualmente tienen inconvenientes para absorber sus competencias. La recomendacion de
este estudio es establecer una estrategia de transferencia de competencias flexible hacia los
dos grupos de departamentos, pero con un horizonte temporal acordado al cabo del cual se
homogenice el mapa de competencias en todos los departamentos.

En este orden de ideas, el primer paso para fortalecer a los departamentos es establecer una
tipologia mas detallada que la existente (que apenas considera poblacion e ingresos de libre
destinacion) y que podria incluir elementos como el nivel de desarrollo econdmico y social,
la capacidad de gestion, el desempeiio fiscal, las caracteristicas del territorio y el nimero de
municipios. En segundo lugar, es preciso que esta tipologia se utilice como guia para la
distribucion de las competencias y responsabilidades. Asi, cada entidad operaria segiin sus
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capacidades y rasgos propios. Ahora bien, en el caso de los departamentos de mayor
desarrollo, es plausible pensar en asignarles algunas atribuciones que actualmente todavia
son responsabilidad del Gobierno Nacional Central, como por ejemplo el desarrollo,
mantenimiento y vigilancia de redes viales, y el apoyo al desarrollo agricola.

Otro de los problemas que enfrenta el proceso de descentralizacion en Colombia es la
proliferacion de municipios pequeios. Mas de la mitad (52%) de estas entidades cuentan
con una poblacion inferior a 10.000 habitantes y sus ingresos corrientes de libre destinacion
no superan los 15.000 salarios minimos legales. El resultado es una menor eficiencia en la
prestacion de los servicios publicos, el uso innecesario de recursos fiscales de la Nacion y
una menor coordinacion entre los municipios y los niveles superiores de gobierno. Frente a
este punto, la principal recomendacion es promover la creacion de mancomunidades de
servicios. Colombia no tiene mucha experiencia en esta materia, aunque en algunos casos
como el manejo de desechos solidos y rellenos sanitarios ha habido un cierto desarrollo. La
experiencia de las municipalidades canadienses puede ser de gran utilidad como ejemplo de
asociaciones de municipios pequefios en torno a diversos asuntos que van desde servicios
publicos hasta iniciativas de desarrollo econémico local. En menor medida, por las
dificultades politicas y culturales que implica, Colombia podria intentar estimular la fusion
voluntaria de municipios pequeios por medio de incentivos fiscales y financieros y con
asistencia técnica. Cualquier fusion posible debe hacerse considerando las diferencias
socioculturales de las entidades y con la aprobacion de los habitantes.

Una estrategia complementaria consiste en establecer condiciones mas restrictivas para la
creacion y permanencia de municipios como entidades territoriales autbnomas. Aunque no
se puede afirmar que la creacién de municipios se acelerd a causa de la descentralizacion
(aproximadamente 100 nuevos en la tltima década), la mayoria de los nuevos no posee el
tamafo suficiente para generar economias de escala en la prestacion de servicios sociales.

Finalmente, es de gran importancia evitar la creacion de las dos entidades territoriales
adicionales previstas por la Constitucion --regiones y provincias--, a menos que sean
entidades en las que se fusionen los departamentos y municipios e impliquen la
desaparicion de éstos, siempre consultando debidamente a la poblacion implicada. Una
estructura territorial de cinco niveles de gobierno es altamente costosa y no presenta en
contrapartida ventajas probadas en cuanto a suministro eficaz y eficiente de servicios.

Establecer la reeleccion de gobernadores y alcaldes, y aumentar la representatividad
politica local. Las autoridades regionales y locales s6lo pueden ejercer un periodo de
gobierno de cuatro afios sin posibilidad de reeleccion. En la mayoria de los paises
descentralizados y federales se permite la reeleccion con el criterio de que esta férmula
aumenta la capacidad de control de la poblacion sobre la gestion de los mandatarios al
poder premiarlos o castigarlos electoralmente. A su vez, la posibilidad de reeleccion
incentiva a Gobernadores y Alcaldes a realizar una gestion Optima y continuarla en el
segundo periodo. Se puede limitar la reeleccién o permitir reelecciones indefinidas. En
ambos casos hay ventajas y desventajas. La ventaja mas importante de la reeleccion
limitada es la mayor movilidad y renovacion de la clase politica local, mientras que la
mayor ventaja de la reeleccion ilimitada es la continuidad administrativa, que puede tener
efectos muy positivos en los casos de alcaldes que poseen buena calidad gerencial y politica
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y dan resultados visibles. Las desventajas de ambas opciones son las opuestas simétricas a
las ventajas: menor continuidad administrativa en el caso de la reeleccion limitada, y
posibilidad de captura del Gobierno por un politico o grupo politico por periodos largos con
posibles consecuencias de uso abusivo del poder. Es importante reconocer que incluso en
casos en los que no hay reeleccion se han verificado elementos de continuidad
administrativa entre diferentes alcaldes, como es reconocido en el caso de Bogota. Del
mismo modo, la reeleccion de los alcaldes, e incluso la eleccion de miembros de la misma
familia, como en el caso de la ciudad de Chicago, puede mostrar sus ventajas en la calidad
del desarrollo de la ciudad por efecto de la continuidad de politicas y modelos de gestion.
Finalmente, hay que destacar que como primera opcion de politica se deberia dejar a los
electores la decision sobre a quién elegir como Gobernador o Alcalde y por cuantos
periodos debe gobernar.

Por otro lado, el sistema electoral colombiano ha logrado limitar la dispersion de los
partidos y aumentar su disciplina interna con medidas estudiadas en el Capitulo III de este
trabajo. Sin embargo las reglas electorales no son tan eficaces en cuanto a generar los
incentivos adecuados para hacer a los diputados de las Asambleas Departamentales y a los
Concejales mas responsables ante sus electores. En este punto las recomendaciones de
politica incluyen: (i) una reforma electoral dirigida a elegir Diputados y Concejales en
distritos electorales uninominales o binominales, y (ii) mantener los incentivos actualmente
existentes que evitan la dispersion de candidatos del mismo partido, y compatibilizarlos con
la recomendacion anterior. En caso de que se formule una legislacion con estas
caracteristicas, se puede esperar tanto un efecto de consistencia interna de los partidos,
como un aumento de la propension a la rendicion de cuentas de los legisladores
departamentales y municipales ante sus comunidades. Ambos objetivos son importantes
para fortalecer la democracia, concentrar la atencion de los politicos en las preferencias de
sus votantes y mejorar la capacidad de la sociedad para controlar la administracion de los
departamentos y municipios.

Buscar un mejor equilibrio de las relaciones fiscales intergubernamentales mediante una
clara definicion de las competencias de los tres niveles de gobierno, la limitacion de las
transferencias financieras del Gobierno Nacional y el aumento del potencial y la
recaudacion de los tributos subnacionales. Como se observo en la exposicion precedente,
los tres niveles de gobierno tienen competencias que se superponen en un grado
significativo o para las cuales la legislacion no define claramente a cudl de ellos
corresponden. Esta situacion puede producir sobreinversion y subinversion en determinados
servicios, conflictos administrativos entre diversas autoridades, tension politica entre los
tres niveles de gobierno, dificultad de los ciudadanos para identificar a los responsables de
proveer los servicios, con lo cual se debilita la rendicion de cuentas vertical y la capacidad
de las comunidades de ejercer control sobre la administracion de los departamentos y
municipios.

Por lo dicho, la recomendacion principal en este punto es que se desarrolle la legislacion
prevista para definir las competencias y servicios de cada nivel de gobierno con arreglo a
los principios de subsidiariedad y de externalidades. Hasta el momento aprobacion de la
LOOT ha tropezado con numerosos obstaculos. Esta claro que una ley tan compleja, en la
que se espera regular no solo las competencias de los diversos niveles de gobierno sino
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también los numerosos temas relativos a la ordenacion del territorio, genera reacciones de
numerosos grupos de interés que hasta ahora han impedido que tenga un tramite exitoso.
Quizas la solucién a este problema podria ser aprobar una ley menos ambiciosa que se
limite a distribuir competencias y servicios entre los tres niveles gubernamentales, o usar la
capacidad reglamentaria del Ejecutivo nacional para producir un decreto de amplia
cobertura mediante el cual se aclaren las competencias respectivas. La solucion de mediano
plazo deberia apuntar a contar con un instrumento legal que no quede sometido a los
vaivenes las sucesivas administraciones del Gobierno Nacional.

En el ano 2008 cesara la vigencia del Acto Legislativo 01 de 2001, por el cual se limito el
flujo de transferencias financieras del Gobierno Nacional a los subnacionales. Este
instrumento legal contribuyd a mejorar la posicion fiscal del Gobierno Central. Su
extincion puede provocar presiones renovadas sobre el déficit fiscal central. La experiencia
desde su aprobacion muestra que es conveniente mantener las limitaciones actuales en el
flujo de transferencias financieras. Pero no basta con renovar simplemente por otro periodo
el Acto Legislativo. Se debe aprovechar la oportunidad para definir con precision las
competencias y servicios que deben ser suministrados por cada nivel de gobierno para
equilibrar mejor el sistema de transferencias en su conjunto, aumentar el potencial
tributario --sobre todo de los departamentos-- y establecer incentivos fiscales para estimular
a las”elldministraciones subnacionales a incrementar la recaudacion de sus impuestos y
tasas .

Una vez definidas las respectivas responsabilidades de los gobiernos subnacionales y del
Gobierno Nacional serd posible evaluar el impacto fiscal de tales responsabilidades. Esto
permitiria analizar de manera consistente las bases y el potencial de los tributos bajo
responsabilidad de los departamentos y municipios, definir posibles transferencias de
nuevos impuestos --especialmente a los departamentos-- o aumentar el techo del impuesto
al consumo de gasolina para estas entidades. Por otro lado, el Gobierno Nacional podria
establecer un fondo de financiamiento a la inversion de las administraciones subnacionales,
desembolsable contra proyectos y tomando en cuenta el nivel de recaudacion de cada
entidad, medido sobre su potencial tributario. Este fondo podria estar asociado a una
entidad de coordinacion intergubernamental que seria necesario crear, la cual se encargaria
de coordinar las inversiones entre diversos niveles de gobierno, y de los incentivos que
permitan alinear parte de la inversion subnacional con objetivos nacionales que tengan
impacto regional o local. Ademés de fortalecer los tributos subnacionales, se deberia
examinar el volumen y composicién de las transferencias del Gobierno Nacional. En
principio, una propuesta de esta naturaleza abriria la posibilidad de limitar las
transferencias y hacerlas mas flexibles, de modo que los gobiernos departamentales y
municipales dispongan de mas recursos de libre destinacion, siempre que aumenten
simultdneamente la recaudacion de sus propios impuestos. En conjunto, este reajuste del
sistema fiscal puede generar mas recursos fiscales netos, flexibilizar las transferencias y
aumentar la expectativa de sostenibilidad fiscal nacional y subnacional, sin perjudicar el
importante flujo de inversiones hacia el sector social que caracteriza actualmente el gasto
de los departamentos y municipios colombianos.

7 Véase la nota 28.
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Crear un sistema de informacion integrado para evaluar la gestion de las entidades
territoriales. Aunque se han realizado algunos avances en cuanto al seguimiento y
evaluacion del proceso de descentralizacion (entre ellos los informes de viabilidad fiscal del
Ministerio de Hacienda y las evaluaciones realizada por el DNP en 2001 y en 2004),
todavia no se cuenta con un sistema de informacion integral adecuado. Esto representa un
obstaculo para recolectar la informacién que el Gobierno Nacional necesita para mejorar
los instrumentos que ofrece actualmente para el desarrollo de la capacidad de gestion de las
entidades territoriales, ademas de que dificulta la evaluacion de los resultados del proceso
de descentralizacion por parte del publico.

Lo que se requiere entonces es un sistema de informacion consolidado que contenga datos
completos sobre resultados de las principales funciones de las entidades (prestacion de
servicios en educacion, salud, acueducto y alcantarillado, vivienda, medio ambiente);
informacion sobre ingresos, gastos, deuda y sostenibilidad fiscal; e indicadores de
desempefio y de gestion de las dependencias publicas y de los funcionarios. Una
caracteristica critica de este sistema es que la informacion sobre entidades territoriales esté
consolidada en un solo lugar (fisico y en la red), con un acceso libre y sencillo para los
ciudadanos.
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CONCLUSIONES

En el presente estudio se ha evaluado la salud de la gobernabilidad democratica colombiana
utilizando una metodologia en la que se explicita qué se esta evaluando y por qué (véase
Marco Conceptual y Metodologico). En ese sentido, cada uno de sus atributos ha sido
analizado en funcion de aquellas dimensiones y componentes que permiten impactar
positivamente el desarrollo econémico y social. Del andlisis realizado se desprende que si
bien se registran avances significativos en cada una de las areas estudiadas, hay desafios
importantes que serd necesario abordar en el futuro inmediato.

En cuanto al sistema democrdtico colombiano, tanto la Constitucion de 1991 como las
reformas posteriores a los regimenes electoral y parlamentario han supuesto la
configuracién de un sistema politico so6lido, participativo, con sistemas de control y
rendicion de cuentas, donde el poder esta repartido de manera mas equilibrada que antafio y
existe un mayor potencial para agregar intereses de manera efectiva, generar mejores
condiciones sociales y econdmicas inclusivas, y propiciar estabilidad politica.
Infortunadamente, la presencia de grupos armados en una parte importante del territorio
nacional limita el ejercicio pleno de los derechos politicos, asi como el funcionamiento de
las instituciones del Estado y de los mecanismos de control en sus zonas de influencia,.
Ademas, el acceso de estas organizaciones ilegales a recursos del narcotrafico los dota de la
capacidad de influir el proceso politico nacional mediante el soborno, la extorsion y las
amenazas.

Con respecto al Estado de derecho, su vigencia plena en Colombia se ve afectada como
consecuencia de la excepcionalidad, la falta de generalidad y volatilidad de las normas y
politicas, y su elevado ntimero. Esta mezcla socava la funcionalidad del derecho como
medio de gobierno y afecta la capacidad del Estado de cumplir con las funciones que
justifican su existencia. La percepcion de que la ley so6lo se aplica a los individuos de
escasos recursos es preocupante no sélo por las implicaciones en términos de igualdad, sino
porque cuestiona uno de los pilares basicos del imperio de la ley: su imparcialidad y
generalidad. Asimismo, el uso del derecho como medio de gobierno se ve afectado por la
existencia de normas que no estan debidamente armonizadas en el ordenamiento juridico
como consecuencia de las fallas en la capacidad del sistema para generar consensos
intertemporales, deficiencias en los sistemas de gestion legislativa y de la falta de
consolidacion de la doctrina y la jurisprudencia. En cuanto a la aplicacion congruente de la
norma, el balance es débil. Por un lado, la situacion de Colombia es relativamente aceptable
en términos de la eficacia de la administracion de justicia, ademas de que se estan haciendo
importantes esfuerzos por subsanar las deficiencias actuales en este terreno. Sin embargo,
se evidencia un problema serio de cobertura en la provision del servicio de justicia por
parte del Estado. Hay una gran cantidad de municipios que, por una excesiva concentracion
de los recursos humanos y por causa del conflicto armado, carece de presencia de la fuerza
policial, jueces y fiscales. Por tanto, se deja un sector de la poblacion sin la posibilidad de
tramitar sus conflictos a través de los mecanismos con que cuenta el Estado para ello.

El diagnostico general de la gestion publica colombiana indica que el sistema de carrera es
mas un mecanismo de proteccion del empleo que de seleccion y promocion de los
funcionarios publicos con base en el mérito. El principio de ascenso fundamentado en este
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ultimo criterio se encuentra seriamente limitado por un sistema complejo y fragmentado de
nomenclatura y escalas salariales que impone un avance mediante concursos no siempre
transparentes. S6lo muy recientemente se ha comenzado a implementar un sistema
unificado de planificaciéon de recursos humanos y a reestructurar la herramienta que
permitird la centralizacion de la informacion sobre el empleo publico. La Nueva Ley de
Funcion Publica, Carrera Administrativa y Gerencia Publica (Ley N° 909/2004) cuenta con
elementos adecuados para resolver algunos de los problemas mas serios, aunque deja varios
temas importantes sin reglamentar como son el sistema de concursos y las evaluaciones.
Las expectativas son altas en la medida en que la nueva regulacion adelanta su fase de
implementacion.

La administracion de recursos humanos también presenta desafios por su baja consistencia
estructural y poca capacidad funcional. Frente al primer elemento, se destacan fallas en la
planeacion de largo plazo y el desarrollo de procesos de evaluacion y seleccion coherentes
y perdurables, asi como la inexistencia de un sistema de informaciéon confiable sobre los
empleados publicos. En cuanto al segundo elemento se han identificado errores serios del
sistema en su capacidad de incentivar a los funcionarios, asi como en lo que se refiere a su
compensacion salarial.

En términos de la efectividad de la gestion publica, el diagnostico muestra que las
funciones de conduccion macroeconémica se llevan de forma adecuada. Las principales
debilidades se encuentran en la prestacion de servicios sociales. Los indicadores reflejan
cifras preocupantes en materia del nivel y distribucion del ingreso, con los concomitantes
niveles de pobreza.

Sin embargo, en otros aspectos los indicadores de efectividad de la gestion publica son mas
favorables y actualmente el pais se ubica algunos puntos por encima de la media regional.
El programa de reestructuracion de la administracion publica ha cobijado 152 entidades y
se han hecho grandes esfuerzos para que el Congreso apruebe reformas transversales en los
temas de servicio civil, proteccién social y tributacion. Ademas, el Ejecutivo se ha
esforzado en hacer mas eficientes los flujos de informacion y a consolidar el proyecto de
gobierno electronico. Aun asi, los alcances del programa son limitados pues la mayoria de
las politicas siguen estando so6lo en el papel.

Con relacion a la eficiencia de la gestion publica colombiana, sobresalen los esfuerzos del
Gobierno por racionalizar los procesos de planificacion, inversion e implementacion de
sistemas de informacion agiles. Sin embargo, en cada uno de estos frentes hay debilidades y
retos que deben ser abordados para que la gestion publica cumpla su papel en forma
eficiente.

La rigidez presupuestaria, aparte de crear presiones fiscales, dificulta seriamente la
posibilidad de mejorar la eficiencia del gasto. En cuanto a la planificacion, son varias las
entidades que tienen responsabilidades importantes en el tema (DNP, CONFIS y en menor
medida el Ministerio de Hacienda), y aunque todas hacen esfuerzos serios de analisis y
planificacion, se siguen presentando duplicacion de esfuerzos y problemas de coordinacion
interinstitucional que van en desmedro de la capacidad adecuada de elaborar y administrar
el presupuesto nacional. Igualmente, la existencia de multiples sistemas de informacién
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dificulta la preparacion de proyecciones fiscales de mediano plazo y la labor de
seguimiento fiscal.

En relacion con el procesamiento de informacion, el Gobierno colombiano ha realizado
grandes esfuerzos orientados a aumentar y mejorar los flujos de datos. El grupo de
Racionalizacién y Automatizacion de Tramites logrd, a través de la Ley N° 962 de 2005,
una reduccion sustancial en el nimero de tramites y en el tiempo que consumian otros.
Igualmente se esta desarrollando iniciativas para la tramitacion electrénica de procesos
burocraticos parafacilitar el acceso de la poblacion a los servicios publicos. Asimismo, se
establecio el Portal Unico de Contratacion, el cual funciona a través de una pagina en la red
en la que se publican todas las contrataciones y compras estatales. Sin embargo, la mayoria
de estas soluciones tecnoldgicas son muy recientes y los portales existentes todavia no
cuentan con toda la informacion o se encuentran en proceso de desarrollo.

En términos de la responsabilizacion de la administracion frente a las demandas de los
ciudadanos, el diagnostico general indica que es posible fortalecer los mecanismos y las
instancias a través de las cuales los colombianos controlan las acciones del Gobierno. En
primera instancia, la posibilidad de fiscalizar el presupuesto es relativamente baja. Los
principales 6rganos de control del proceso presupuestal utilizan informacion disimil e
incompleta. A pesar de que el Gobierno quiere utilizar las normas internacionales de
contabilidad para el sector publico, ni la organizacion del presupuesto ni la informacion
sobre su ejecucion responden a un mismo estandar. La complejidad del proceso
presupuestal reduce su claridad y transparencia debido al elevado nimero de actores que
toman parte en este ejercicio.

En el tema de la responsabilizacion de la administracion publica en el ambito nacional, el
problema principal es la falta de informacion confiable o la dificultad para acceder a ella.
Aunque la Constitucion garantiza el derecho a la informacion sobre asuntos publicos, la
cobertura e interconexion de los sistemas de gestion de informacion existentes todavia es
baja, ademés de que unicamente 8 de cada 100 colombianos tienen acceso a Internet. Los
organos de control son mas eficientes en el &mbito nacional pero enfrentan serios desafios
en el nivel subnacional, donde la vigilancia se complica por la captura de los 6rganos de
control por parte de intereses ilegales. A pesar de que el Congreso ha ido aumentando
paulatinamente el ejercicio de sus funciones de control politico, su baja capacidad técnica
vis a vis el Ejecutivo dificulta que tal labor se cumpla a cabalidad, y por ello requiere ser
fortalecida.

En Colombia la descentralizacion ha avanzado progresivamente. Es pais cuenta con una
organizacion territorial definida por la Constitucion Politica en la que se incluye un nivel
central y un nivel local. Este Gltimo esta conformado por los departamentos (que median la
relacion entre la Nacioén y los municipios), los municipios (cé€lula basica) y los distritos
(i.e., Bogota, Barranquilla, Santa Marta y Cartagena). La Constitucion también contempla
la creacion de regiones y provincias, lo que hasta ahora no se ha producido. Se observa la
proliferacién de pequefios municipios, los cuales estdn poco integrados a los ejes de la
economia nacional y no generan economias de escala en la gestion de lo local,
particularmente en lo que se refiere a la prestacion de los servicios sociales a su cargo. Por
otra parte, entre los departamentos se presentan notorias diferencias en los indicadores
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demograficos, de desarrollo econdmico y social, y de capacidad fiscal. En general se puede
afirmar que son entidades territoriales débiles. La estabilidad en el nimero de gobiernos
subnacionales se ha tratado de asegurar mediante el establecimiento de limites a la creacion
de nuevos municipios, para lo cual se han empleando diferentes mecanismos legales.

La eleccion directa de alcaldes y concejales genera incentivos claros para el ejercicio de
rendicion de cuentas en el ambito subnacional. Sin embargo, en ocasiones el proceso
electoral se ha visto amenazado por los grupos violentos que vetan, amedrentan o asesinan
candidatos o impiden la realizacion de los comicios.

La rendicién de cuentas horizontal se manifiesta a través de la autoridad y autonomia
razonable de Gobernadores y Alcaldes para ejercer sus atribuciones; la existencia de
asambleas departamentales y concejos municipales con suficientes competencias e
independencia para ejercer sus funciones y las de control sobre el Ejecutivo
correspondiente; y diversos organismos de control y de vigilancia fiscal en el ambito
subnacional. Sin embargo, existen dos disposiciones legales que pueden condicionar las
funciones de la Rama Ejecutiva departamental y local: (i) de acuerdo con la Constitucion,
el Presidente de la Republica puede destituir a Gobernadores y Alcaldes, y un Gobernador
puede destituir a un Alcalde, y (ii) el Gobernador es un agente del Ejecutivo Nacional. El
riesgo de este esquema radica en la posible intervencion del Presidente en asuntos locales
que se encuentran bajo la autoridad del Gobernador y por los cuales éste es responsable
ante sus electores.

En relacion con los 6rganos de control, la independencia de quienes los encabezan se puede
ver comprometida por cuanto su eleccion coincide con la de Alcaldes, Gobernadores y
Concejales. Adicionalmente, la capacidad de estos 6érganos es limitada, especialmente la de
las contralorias municipales.

En Colombia no existe completa neutralidad fiscal. La Ley N° 715 de 2001 produjo un
alivio temporal al desligar las transferencias de los ingresos corrientes de la Nacion hasta el
afio 2008. Pero debido al caracter transitorio y parcial de esta ley, el riesgo fiscal en el
mediano plazo no ha desaparecido.

En cuanto a la distribuciéon de competencias de gasto entre cada nivel de gobierno, se
registran problemas de inflexibilidad presupuestal y los derivados de la dificultad de que el
gasto publico regional refleje adecuadamente las preferencias de la comunidad, todo lo cual
puede contribuir a debilitar la capacidad gerencial de las administraciones subnacionales.
Tampoco se observa una asignacion clara de responsabilidades y competencias entre los
diferentes niveles de gobierno.

En relacion con la recaudacion, los gobiernos departamentales en Colombia obtienen
significativamente menos tributos que sus homologos en otros paises de la regiéon. En
contraste, los municipios presentan un ingreso tributario por esfuerzo propio superior.
Tanto en el caso de los municipios, pero especialmente en el de los departamentos, existe
todavia un margen amplio para elevar su recaudacion tributaria si se considera lo que se
capta en los paises industrializados. En lo pertinente a su endeudamiento, se han
introducido reformas que de una u otra forma restringen la autonomia de financiamiento de
las entidades territoriales € imponen una mayor responsabilidad fiscal en estos gobiernos.
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Entre ellas se encuentran desde la prohibicion del endeudamiento subnacional hasta topes
del stock y flujo de endeudamiento y servicio de deuda relativos a ingresos y otros
parametros fiscales. Sin embargo, estas disposiciones no afectan aquellos pasivos
importantes de caricter laboral o con proveedores en los que las municipalidades puedan
incurrir. Los esfuerzos del sector publico por documentar los pasivos laborales son loables
pero todavia no se tiene contabilidad completa de los mismos y se carece de las reservas
financieras para respaldarlos.

En general, se puede afirmar que los gobiernos subnacionales han avanzado en el desarrollo
de sus capacidades administrativas y que el Gobierno Nacional ha puesto a su disposicion
los medios de apoyo. El Gobierno Nacional ha sido muy activo en cuanto a crear
dependencias en varios ministerios que se encargan de llevar a cabo programas de apoyo
técnico e institucional necesarios para los gobiernos locales. El proceso de
descentralizacion, junto con consideraciones de austeridad fiscal y disminucién de costos
de transaccion para los ciudadanos y las empresas, han generado considerables incentivos y
voluntad politica para la reforma del Estado que se expresa en normas y ajustes
institucionales y fiscales efectivos.

Paulatinamente, el Gobierno Nacional ha ido poniendo a disposiciéon de las entidades
territoriales una serie de instrumentos para aumentar su capacidad institucional y de
gestion. El resultado ha sido una tendencia general de los municipios a desarrollar una
mayor cultura de planeacion, analisis y ejecucion de proyectos. Son muchos los gobiernos
locales que notifican haber recibido ayuda técnica del departamento, la Nacioén y las
corporaciones regionales cuando asi se ha requerido. Sin embargo, se presentan aln
obstaculos tales como la falta de informacién publica suficiente para llevar a cabo
evaluaciones periodicas y confiables sobre logros de objetivos y resultados de gestion,
déficit de capacidad técnica del personal (particularmente en el nivel municipal), el
conflicto armado y la corrupcion.

En resumen, Colombia cuenta con un sistema politico que retine las condiciones necesarias
para progresar adecuadamente en las areas social y economica, y para resolver las
debilidades identificadas en cada uno de los atributos de la gobernabilidad que han sido
analizados. No obstante, la conquista de estos objetivos y la estabilidad de los mismos
requieren la consecucion de la paz y su consolidacion mediante la presencia del Estado y de
todos sus servicios en la totalidad del territorio nacional. Para hacer frente a este desafio
con mejores posibilidades de éxito en un contexto de rigidez presupuestaria en el corto y
mediano plazo, se debe mejorar la eficiencia del gasto publico tanto en el ambito nacional
como en el subnacional y fomentar la competitividad.
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