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Las tareas de proporcionar seguridad, educar a la juventud, cons-
truir carreteras, proteger la salud de la comunidad, adjudicar dere-
chos, y proporcionar servicios de electricidad, desagiies y acueducto
han sido aceptadas hace tiempo en muchas naciones como la responsa-
bilidad normal del gobierno local. En Colombia los gobiernos locales
han fallado en esta tarea. La investigacién hecha por el personal del
Centro de Tenencia de la Tierra, Bogotd, Colombia, indica la falla
de los gobiernos locales en proporcionar los servicios minimos deman-
dados por la gente del campo y del pueblo (1). El descuido de los go-
biernos locales para ejercer estas funciones, no solamente niega al ciu-
dadano las comodidades necesarias para gozar de una vida mis com-
pleta, sino que también pone en peligro el progreso econdmico tanto

(1) Estas investigaciones fueron completadas por el Dr. Harlan Davis en dos
municipios cerca de Bogotd, durante el periodo 1966-1967. Investigaciones con
relacién a ésta fueron también llevadas a cabo por Emil y Wava Haney y el
Dr. Herman Felstehausen, todos ellos del Centro de Hstudios sobre la Te-
nenciz de la Tierra de la Universidad de Wisconsin en Bogotid, Colombia,
cuando las investigaciones estaban en proceso. .
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de la agricultura como de la nacién. El gobierno local bien puede ser
la causa del progreso econémico en Colombia, en vez de ser la clave
al menos que se hagan reformas.

El Debate, Hay un fervor creciente de discutir sobre el papel del
gobierno local en el desarrollo de la nacién. Algunos lideres politicos
v eruditos argumentan que la tecnologia del siglo veinte, la naturale-
za de los problemas para ser enfocados, y la necesidad de un cambio
répido, requieren un fuerte gobierno central que tome decisiones cen-
tralizadas a un nivel nacional. Quienes comparten esta opinién no eli-
minarfan el gobierno local, sino que le darfan poca responsabilidad en
producir los cambios culturales y econémicos esperados y exigidos por
el pueblo.

Los partidarios del gobierno local dicen que los “centralistas” han
sido el oido de los que hacen politica desde hace una década y media,
¥ han tenido poco éxito para demostrar sus esfuerzos (2). Los “loca-
listas” indican el hecho de que después de quince afios de ayuda a las
naciones en desarrollo, la diferencia entre las naciones pobres y las ri-
cas, crece més. En la mayoria de las naciones en desarrollo, la diferen-
cia de ingreso entre la mayoria del pueblo y los mas ricos también se
ha aumentado. Los “localistas” argumentan que no solamente los “cen-
tralistas™ han fracasado en lograr los objetivos econdmicos de desarrollo
sino que también han polarizado la distribucién de ingreso, y ademdés,
se han debilitade las instituciones democréticas de las naciones que
solamente empiezan a reconocer los derechos y el valor del individue.
Los “localistas” insisten en que las decisiones de distribucién para ser-
vicios locales del municipio son muy numerosas para ser hechas a ni-
vel departamental o nacional. Por esto las decisiones tales como cons-
truccién de carreteras, usuarios del agua, etc., requieren localmente
més puntos de aplicacién sensible. Los “localistas” estarian de acuer-
do con el Diputado Frazer, quien dice que bajo un gobierno altamen-
te centralizado, “el desarrollo de un pafs raramente se realiza sin coer-
sién substancial” (3).

Funciones Gubernamentales. Si el argumento es tan bésico al
desarollo de un pafs como sus propugnadores insisten, entonces hay
que tener los problemas lo suficientemente especificados como para
probarlos con evidencia empirica disponible, o indicar los datos que
hacen falta para un riguroso anilisis, Podriamos empezar a enumerar

(2) IzMeddmlé Henry “Democracy, Decentralization and Development”, Chapters
3, an

(3)Fraser, Donald M, Representante al Congreso Nacional, “Conferencia de Pro-

gre;o Intemacmnal” International Inn, Washington, D. C. 7 de Febrero de
1967, p. 1
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los servicios principales o las funciones necesarias para un individuo
en el siglo veinte que normalmente no puede suplir por s{ mismo, o
por medio de organizaciones privadas - es decir, los servicios guber-
namentales. Las carreteras y medios de comunicacién serfan una de es-
tas funciones. La educacién y servicios médicos de algiin nivel son ne-
cesarios. La seguridad de la persona, y la propiedad es una funcién im-
portante, tanto como es el sistema para dirimir los conflictos de inte-
reses. La autorizacién para imponer impuestos y el poder para inver-
tirlos son también responsabilidades necesarias, si otros servicios gu-
bernamentales se van a realizar.

El Desarrollo Agricola. Vamos a ver brevemente las funciones ne-
cesarias para el desarrollo agricola. Los servicios ya mencionados que
son importantes para un individuo, también son importantes para el
desarrollo de una industria agricola capaz y productiva. Algunos e tu-
dios empiricos indican que el transporte y la educacién son muy im-
portantes, si el desarrollo agricola se va a realizar ripidamente (4).
Otros indican la necesidad de un sistema de impuestos equilibrado
como primera prioridad para pagar carreteras, escuelas, proteccién,
funciones juridicas y otras funciones gubernamentales (5).

Eruditos y lideres politicos estdn de acuerdo en principio, que los
programas tienen que satisfacer las necesidades de la gente servida
con éstos, Es natural, entonces, que la prioridad de las funciones varia-
ra con el nivel de desarrollo econdémico y cultura de la gente, y de
acuerdo con las diferentes localizaciones. Aunque las opiniones son
variadas, en cuanto a prioridad de servicios gubernamentales, pode-
mos concluir en que hay poco desacuerdo en que las funciones ya cita-
das deberan estar disponibles bajo algin nivel de suficiencia.

No todas las funciones del gobierno serin o deben ser efectuadas
por la unidad local del gobierno; por ejemplo, la creacién de un sistema
monetario. Sin embargo, las tareas de seguridad, construceién de carre-
teras, educaciéon de la juventud, proporcionar medidas de salud publi-
ca, adjudicacién de derechos, y proporcionar servicios de electricidad,
sistemas de desaglies y acueducto, han sido aceptadas desde hace tiem-

po como la responsabilidad de los gobiernos locales - en resumen su
justificacién para existir.

(4) T.W. Shultz, The Economic Value of Edueation, Columbia University Press,
1963. Report of the Panel on the World Food Suplly - The World Food Pro-
blem, U. S. Government Printing Office, 1967. Chapters 11 and 12.

(5) Milton Taylor and Associate, Fiscal Survey of Colombia, John Hopkins
Press, Baltimore, 1965

— 55 —



El Caso Colombiano, En Colombia la evidencia es clara de que los
gobiernos locales en su mayoria han fallado en esta tarea. Serd por-
que la base de recursos para impuestos es demasiado pequefia para sos-
tener tales servicios? Investigaciones hechas por Harlan Davis en dos
municipios del departamento de Cundinamarca indican que el pago de
impuestos es bajo(8). Las tarifas de impuestos prediales en Colombia
son fijadas por el gobierno nacional en 4.2 por mil y no pueden ser
cambiadas ni por el gobierno municipal, ni por el departamental, A pe-
sar de esta baja tarifa de impuestos, la falta de pago alcanza hasta el
35 por ciento, de manera que esto reduce los ingresos por concepto de
impuestos. La hase del impuesto de patrimonio continiia reduciéndose
a causa de la inflacién y al menos que las asignaciones sean mante-
nidas al dia, el ingreso por impuesto de bienes raices bajaria todavia
mas.

Ademas de estos problemas de reducido ingreso por impuestos, los
municipios escasamente aprovechan sus fondos. El municipio de Ano-
laima tenia un presupuesto para trasladar del 27 por ciento de sus in-
sresos para el afio en que gasté 1.90 pesos (11 centavos U. S.) per
capita en educacién de sus nifios. El municipio gasté 2.90 pesos (18
centavos U. S.) per capita en servicios de salud, y 2.30 pesos (14 cen-
tavos U. S.) en servicios municipales. El municipio de El Colegio gasté
3.60 pesos (22 centavos U. S.) per capita en educacién, 0.38 pesos
tdos centavos U. 8.) en salud y 1.30 pesos (ocho centavos U. 5.) en
servicios municipales. Los servicios educacionales, municipales, y de
salud, estan concentrados en los pueblos, pero aun asi son de baja ca-
lidad o no existen. La delincuencia en el pago de impuestos se aumen-
ta debido a los malos procedimientos de recaudacién gue existen, y un
sistema inequilibrado de la inversién de los ingresos.

En su libro “Fiscal Survey of Colombia”, Taylor observa tarifas
reducidas de impuestos para servicios municipales en Colombia (7).
Herman Felstehausen estudié 31 municipios en la parte sudeste del
departamento de Antioquia (8). En 1964 habia 468.734 personas en
esta regién rural de Antioquia. Los presupuestos totales de estos mu-
nicipios alecanzaban 15.326.832 pesos o sea 32 pesos por persona. El gas-
to en educacién para cada nifioc en edad escolar fue de 18 pesos y el
gasto per capita para todos los hospitales y clinicas en la regién fue
de 62 centavos. Felstehausen también observé que a finales de 1985
habia solamente 533 kilémetros de carreteras departamentales en los

(6) Op. Cit, Harlan Davis, Ver nota de pié¢ N¢ 1.
(7Y Op. Cit, Taylor and Associates.
(8) Op. Cit. Herman Felstehausen. Ver nota de pie N° 1,
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31 municipios y 16 kildmetros de carreteras municipales, En 1965 el
cincuenta y seis por ciento de los impuestos de patrimonio fueron re-
caudados aunque parte del 44 por ciento restante podria ser recauda-
do en los afios posteriores.

Entonces !a pregunta importante es, si algin adelanto en los ins-
trumentos actuales del gobierno local remediarian la situacién y pro-
porcionarfian los servicios necesarios, o si las estructuras instituciona-
les locales por si mismas tendrian primero que ser modificadas. Davis
dice que “los ingresos netos no son usados eficientemente ya que la
mayoria de éstos son gastados en asuntos administrativos y en articu-
los que no benefician a la gente local. La revaluacién es importante
para el aumento de ingresos locales, pero igualmente importante es la
necesidad de reformar el gobierno local para que los impuestos sean
gastados eficientemente en el beneficio de la gente local”.

El estaria de acuerdo con Netzer en su evaluacién de Ia situacién
Colombiana (9).

“Tiene poca importancia mejorar los recursos de ingreso de gobier-
nos subnacionales y asignarles responsabilidades importantes a no ser
que éstos tengan una estructura adecuada - al menos que ellos estén
organizados de tal manera que puedan proporcionar efectivamente
servicios publicos. Tal estructura no existe en Colombia hoy en dia.
La caracteristica sobresaliente de la estructura actual es la despropor-
cién entre las grandes cantidades de estructuras gubernamentales lo-
cales y las escasas cantidades de servicios actuales proporcionados al
publico por el gobierno local. El gobiernc local es importante en Co-
lombia, en relacién con otros paises, porque el gobierno local consume
mas o menos un tercio del total de los impuestos recaudados de todos
los niveles del gobierno. Sin embargo, éste usa mucho de esto no para
gastos del servicio phblico, sino para gastos administrativos. En el ni-
vel municipal, las ciudades més grandes proporcionan servicios publi-
cos, y otros servicios de tipo urbano; con todo, por lo menos en 850 de
los municipios del pafs, el gobierno municipal emplea gente, pero no
proporciona ningiin servicio significativo”.

Felstehausen concluye que “la actual organizacién del gobierno lo-
cal en Colombija no es adecuada para proporcionar el nivel de servi-
cios e insumos necesarios para aumentar significativamente la produc-
cién agricola” (10).

{9) Dick Netzer, Some Aspects of Local Government Finance, Harvard Deve-
lopment Advisory Service, September 1966, p. 1.
(10 Op. Cit. Herman Felstehausen, Ver nota N© 1.
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Emil Haney concluye en su estudio sobre la reorganizacién econt-
mica de minifundio en Colombia, que es biolégica y fisicamente posi-
ble doblar y aiin triplicar la produccién de minifundio aplicando la
tecnologia bastante sencilla que ya existe. Sin embargo, él cree que
esto no va a suceder debido a los impedimentos de los malos servicios
plblicos o carencia total de éstos, tales como transporte, y debido a
una falta de fé y de participacién del campesino para actuar en su go-
bierno local.

Recomendaciones Gubernamentales Sugeridas. Este informe ha
presentado la necesidad de reorganizar la estructura del gobiernc lo-
cal con el fin de proporcionar los servicios necesarios para el desarro-
llo econdémico y social de una comunidad y sus industrias, tales como
la agricultura. A continuacién algunos cambios recomendados, los cua-
les ya estan siendo probados en Colombia, o que podrian probarse pa-
ra verificar su facilidad de operacién en el laboratorio de la experien-
cia de la comunidad actual. Finalmente el informe recomendaré algu-
na investigacién especifica necesaria para indicarnos las diferencias
de conocimiento y también para estimular los estudios observaciona-
les de las innovaciones estructurales gubernamentales en existencia.

Con el fin de preparar la escena para discusién futura, serd nece-
sario enumerar las principales presunciones pertinentes al planeamien-
to del gobierno local.

Presunciones Bdsicas a las Recomendaciones,

1. Que ¢l gobierno local sea de suficiente importancia en el futuro
de Colombia que merezca estudio y esfuerzos para fortalecerlo.

2. Que algunos cambios puedan ser hechos a nivel local, si son es-
tratégicamente seleccionados.

3. Que esas medidas de cambio sean seleccionadas primero para dis-
minuir tensiones con tal que ellas se armonicen con los del cam-
bio de prioridad proxima.

4. Que las consideraciones tanto econdmicas, como politicas sean exa-
nimadas en la seleccién de prioridad para la transformacion.

5. Que municipios pilotos con capacidad para hacer experimentos con
nuevas estructuras gubernamentales puedan ser legalizados si se
hace la presentacién apropiada.

6. Que nuevos distritos, tales como el de construccion de carreteras,
puedan ser creados para suministrar los servicios méas urgentes,
y que los gobiernos municipales no proveen.

— 58 —




7. Que los préstamos de los Estados Unidos pudieran ser usados pa-
ra facilitar el cambio requerido en la estructura del gobierno lo-
cal para el desarrollo del pais.

La Construccién de Carreteras Locales. Un ejemplo de cémo los
servicios podrian ser mejorados cambiando la estructura local. El co-
mienzo de un sistema de carreteras rurales en Colombia estd ahora
siendo proporcionade principalmente por unos pocos fondos de ayuda
o los municipios por esas agencias agricolas nacionales que tienen fon-
dos de desarrollo de comunidad para ayudar a unos cuantos proyec-
tos locales. Estas organizaciones son: La Federacién Nacional de Ca-
feteros, el INCORA, la Accién Comunal, las organizaciones regionales,
tales como CVC y Caminos Vecinales. Los fondos locales por concepto
de impuestos de patrimonio y otros recursos son principalmente gas-
tados en calles y servicios del pueblo, y no en proporcionar servicios
al campesino rural quien paga la mitad del gravamen del impuesto de
patrimonio. Los esfuerzos actuales en la construccion de careteras en
la Colombia rural han fallado porque los fondos son insuficientes para
construir las carreteras que hacen falta, las resoluciones para la distri-
bucién de los fondos son dudosas, y muchos de los que pagan no se be.
nefician, mientras otros que no pagan nada reciben servicios.

Requisitos Minimos pare la Construccién de Carreteras. Hay va-
rios factores que surgen como requisitos minimos en el establecimiento
o el mejoramiente de las instifuciones para la econstruceidn de carre-
teras rurales:

1. Debe haber un modo de elegir las rutas para la construccién de
carreteras, en que los campesinos tengan voto en la determinacién.

2. Debe haber una manera de comprar, operar, y mantener la cons-
truccién de carreteras y el equipo de mantenimiento localmente
en donde ahora existen carreteras - o en donde éstas van a ser
construidas.

3. Las carreteras requieren por lo menos un nivel minimo de conoci-
miento de ingenierfa y planeamiento para tener una buena cons-
truccién.

4. La gente local debe tener la conviceidn de que los fondos que ellos
estdn invirtiendo en carreteras locales los beneficiaran. Debe haber
una manera de financiar la eonstruccién de carreteras adecuadas-
y ésta no puede depender totalmente de los fondos y recursos
locales.
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5. Debe haber una manera de mantener las carreteras - financiera-
mente y con buen equipo,

Con el fin de realizar estas necesidades, parece que una estructura
un poco mds apropiada que la unidad de gobierno municipal existente
tiene que ser restablecida para cumplir con los programas de construc-
ci6n de carreteras. El gobierno actual local tiene tres desventajas:

1. Estd dominado por los intereses de la ciudad-pueblo, y casi todos
los esfuerzos locales para la contsruccién de carreteras son consu-
midos en los pueblos que poco van a las Areas rurales.

2. No hay unidad administrativa gue pueda encargarse eficiente-
mente de su propio equipo y su mantenimiento y que lo envia a
las dreas rurales.

3. Falta la base monetaria para financiar las mejoras costosas, tales
como los puentes.

Un Distrito de Carretera. En vista de estos problemas, este infor-
me sugiere la formacién de “Distritos para construccién de Carreteras
Rurales”. Estos distritos incluirian varios municipios. Estos estarian or-
ganizados de tal manera que tomaran en cuenta las necesidades de
equipo, de modo que el distrito pudiera proporcionar la inversién en
equipo para construccidn y su mantenimiento, El distrito estaria for-
mado por un ingeniero residente para ayudar con los planos de carre-
tera, ¥ el distrito mantendria un centro de equipo y almacenes.

El distrito incluiria normalmente dos o mdas municipios. depende-
ria de los fondos de los municipios, del departamento, y del fonde vial
nacional, e impuestos de valorizacidn. El distrito tendria un sistema de
contabilidad y relacién de cuentas separado en los presupuestos del
municipio, y tendria que hacer una contabilidad local pablica de sus
finanzas y actividades. Su administracién estaria bajo la direccidn de
un técnico, empleado y pagado por el distrito. Las decisiones sobre
dénde construir las carreteras serian hechas por un comité de repre-
sentantes de las veredas en el distrito y representantes de los pueblos
y aldeas, teniendo éstos 1ltimos un voto de minoria en el grupo. Las
decisiones serian hechas en concilio comin con reglas y procedimien-
tos establecidos de antemano con respecto a sus poderes, e indicando
cuéndo deben reunirse y votar, y cé6mo deben ser manejados sus nego-
cios. : .

Organizacidn Sugerida. Todos los miembros de la comisién de ca-
rreteras residirian en las dreas que ellos estdn representando, v debe-
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ran ser elegidos para un periodo de tres afios. Los municipios no po-
drian contribuir sino por lo menos con sus ingresos por impuestos da-
dos al fondo del distrito lo cual es la proporcion de los impuestos recau-
dados por los duefios de propiedades rurales. Las concesiones especiales
para la construccién de carreteras, incluyendo préstamos de los Esta-
dos Unidos, irfan a estos distritos de construccién de carreteras, Estos
distritos de carreteras serian iniciados en base a un plan piloto en los
diferentes departamentos para aprovechar la maxima experiencia con
un minimo de pérdidas.

La organizacion de distritos de carreteras rurales es un ejemplo
de la clagse de instrumentos organizacionales gue necesitan ser discu-
tidos y evaluados. Este mismo procedimiento, para desarrollar las re-
comendaciones, podria ser también aplicado en otros servicios, tales
como educacidn, servicios piblicos, ete.

Fl siguiente programa de dos afios sugiere cambios que podrian
ser efectuados para modificar y ayudar a los gobiernos locales a llevar
a cabo sus responsabilidades mas efectivamente.

Un Programa Complementario para Mejorar el Gobierno Local-
Primer afio.

1. Trazar un plan y establecer una ley para la creacién de distritos
de construccién de carreteras, incluyendo las responsabilidades de
impuestos y su administracidn.

2. Empezar la investigacién en organizaciones formales e informales
que tengan o estén proporcionando servicios a nivel gubernamen-
tal, por ejemplo: una organizacién ahora en operacién para me-
jorar los sistemas de agua en el municipio de Antioquia. Estudiar
los esfuerzos exitosos de los grupos de accidén comunal, etc,

3. Empezar trabajo en la reorganizacién y especificando las respon-
sabilidades de los distintos niveles del gobierno para educacion
primaria y secundaria. Esto debe incluir un analisis de los datos
disponibles sobre las necesidades de las escuelas, los maestros
disponibles, y registros de las responsabilidades fiscales y admi-
nistrativas del municipio, del departamento y del gobierno central,

4. Solicitar por medio de decreto presidencial que se conceda un

" simple voto de la mayoria de la junta municipal para hacer efecti-
vas todas las medidas planeadas.

5. Trazar un plan y solicitar un decreto presidencial que autorice
a gobiernos municipales pilotos, previamente escogidos a que ten-
gan flexibles estructuras gubernamentales. Los municipios pilo-
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tos deben ser seleccionados con cuidado en departamentos claves.
Los cambios estructurales recomendados en los municipios pilotos
son:

a. Un alcalde residente que sea elegido por mayoria de votos;

b. una junta popularmente elegida, cuyos miembros sean resi-
dentes del municipio. Las decisiones de la junta deben ser he-
chas por mayoria de votos.

¢. que el municipio piloto tenga avaluacién del impuesto de pa-
trimonio con el departamento teniendo responsabilidades de
superintendencia.

Segundo Afo.

1. Implementar distritos de construccién de carreteras. Establecer
el mecanismo para investigar el programa en tres o cuatro de los
distritos para gufas polfticas.

2. Continuar investigacién sobre organizaciones formales e informa-
les que estén proporcionando servicios a nivel de gobierno local,

3. Iniciar planes para escuelas experimentales de distrito que tengan
cursos de estudios con mds relacién a las experiencias y necesida-
des de los nifios campesinos.

4. Iniciar programas que den apoyo moral y direccién a las organiza-
ciones campesinas. Estos grupos podrian servir como organizacio-
nes de impulso, dando voz politica a las masas y sirviendo como
un vigilante de los gastos de los impuestos.

5. Solicitar por decreto presidencial que todos los alcaldes ¥y juntas
municipales estén sujetos a eleccién popular y que requiera su
residencia en los diversos municipios representados.

Estas y otras sugerencias podrian ser consideradas inmediatamen.
te para investigar y evaluar con el fin de reconstruir la documentacién
necesaria. La implementacién eficaz de nuevas estructutras requeririan
més que propuestas y leyes. Quienes tienen un interés en los proble-
mas deben empezar por desarrollar la evidencia que guiaré ¥ corregi-
ra las nuevas propuestas.
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