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1. Introdugao

Com o advento, nos anos 80, de um novo modelo de desenvolvimento, 0s
paises da América Latina tiveram de realizar profundas reformas que os ligas-
sem ao nascente esquema de internacionalizagiio da economia, sendo condigfo
sine qua non para isso a abertura econdmica. Nesse sentido, as mudangas no
modelo de desenvolvimento t€ém acarretado a revisiio da raziio de ser do Estado
e de sua organizacdo e funcionamento, para tornd-lo mais moderno e capaz de
atender ao livre mercado e a sua finalidade social.

Na ColOmbia, muitas reformas do modelo de desenvolvimento, do sistema
politico e da estrutura orgénico-funcional do Estado transitaram no Congresso e
nos governos que se sucederam nos anos 70 e comegos dos anos 80, mas nunca
chegaram a cristalizar-se. Por diversas razoes foi mantido um esquema de gestiio
do Estado fechado, protecionista, intervencionista e centralizado politica, admi-
nistrativa e financeiramente, o qual garantiu uma sobrevivéncia institucional im-
portante. Contudo, esse modelo gerou crises, mostrando suas verdadeiras fissuras
nos campos politico, social e econémico.

Para os propositos deste trabalho, o centralismo é a figura organizacional que
serve de referéncia para mostrar a crise institucional do Estado toda vez que se
manifestam suas grandes inconsisténcias, as quais, por oposi¢iio, VAo servir para
sustentar as estratégias utilizadas na redefini¢iio do funcionamento do aparelho
estatal em todos os seus niveis, em dois momentos: a reforma dos anos 80 e a re-
forma a partir da nova Constitui¢cio. Dessa maneira, o artigo apresenta a descen-
tralizagdo na Col6mbia sem retird-la do contexto do processo de modernizagio
do Estado, enfatizando os elementos mais vitais a serem adotados e a modifica-
¢do institucional que sua implementagfio provoca.
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2. A figura centralista e a reforma dos anos 80

A Constituicdo de 1886 definiu a Coldmbia como uma Repiblica unitéria,
centralizada politicamente e descentralizada administrativamente, com as se-
guintes instancias organizacionais no nivel subnacional: departamentos, inten-
déncias, comissariados e municipios, cada qual administrada por um chefe —
governador, intendente, comissério e alcaide, respectivamente —, e uma corpo-
racdo administrativa de elei¢do popular: assembléia, conselho intendencial, con-
selho comissarial e conselho municipal.

A tais entidades foram atribuidas fungdes nominais que, para dizer a verda-
de, ndo lhes permitiram dispor de autonomia real de gestiio, pois a estrutura em
que se inseriam havia sido planejada para que a nagido definisse seus papéis: o
presidente da Repiiblica designava governadores, intendentes e comissérios; por
sua vez, o governador nomeava os alcaides; as intendéncias e comissariados
eram tutelados por um 6rgio do governo nacional, o Departamento Administrati-
vo de Intendéncias e Comissariados (Dainco), tudo isso com a agravante de que a
nagdo concentrava, em todo o seu aparelho institucional, as fun¢des de normati-
zar, fixar politicas, coordenar, controlar e executar obras e servigos publicos.

Essa forma de gestdo do Estado gerou uma série de fendmenos problemati-
cos em termos politicos, administrativos e financeiros. Na 4drea politica, a incapa-
cidade do pais para atender as responsabilidades de obras e servigos publicos ba-
sicos para a populagiio e os espagos de decisdo inacessiveis a cidaddos propicia-
ram, entre outras coisas, a proliferacdo, em todo o pais, de movimentos sociais
que reivindicavam 4gua potével, saneamento, transporte e energia elétrica. Esses
movimentos contaram, em miiltiplas ocasides, com o aval dos governos munici-
pais e departamentais e das corporagdes subnacionais eleitas pelo povo.

Em matéria administrativa, a na¢io absorveu as fun¢des mais importantes do
aparelho piblico. Nesse processo, no periodo entre 1970 e 1980, aumentou em
150, aproximadamente, o nimero de suas entidades executivas — estabeleci-
mentos publicos, empresas industriais e comerciais do Estado, sociedades de
economia mista e entidades descentralizadas de segundo grau —, provocando
concentragdo de responsabilidades e de burocracia, com um nivel acentuadamen-
te baixo de cumprimento de sua missdo institucional.

No campo fiscal, o processo de gigantismo estatal em que a nagiio se engajou
propiciou-lhe grande concentrag@o de recursos publicos em detrimento das de-
mais entidades subnacionais. No comego da década de 89, 85% dos recursos pu-
blicos iam parar no orgamento nacional, enquanto os restantes 15% eram reparti-
dos entre departamentos, intendéncias, comissariados e municipios, que os inves-
tiam na sobrevivéncia de suas burocracias.

Nesse quadro de limitagdes e incoeréncias, a partir dos relatérios da Missdo
de Finangas Intergovernamentais (Wiesner/Bird, 1981) e da Comissdo de Despe-
sa Publica (1985), o governo de Belisario Betancur (1982-86) prop6s uma estra-
tégia para eliminar as desigualdades inter-regionais, redefinindo a administragio
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nacional, atribuindo competéncias as entidades territoriais e fortalecendo os era-
rios municipais. Esse processo foi o comeg¢o das mudangas e da legislagiio sobre
descentralizagdo em trés dreas bdsicas: administrativa, politica e fiscal.

O processo estabelece como eixo fundamental de reforma o municipio, o seu for-
talecimento fiscal e a redefini¢éio de competéncias diante da nago e do departamen-
to. No mesmo sentido, enfatiza a participagiio do cidaddo como fator de desenvolvi-
mento. E importante assinalar que nessa fase de descentralizagio estd subjacente um
claro interesse do governo em aproximar o cidadao da questdo publica, com o objeti-
vo de legitimar um Estado golpeado pela violéncia e a decomposigiio social.

A proposta descentralizadora dos anos 80 pode ser sintetizada, em seus re-
sultados, da seguinte forma:

Eixo politico

» elei¢iio popular de alcaides para os municipios;

» criagdo de mecanismos de participagido cidadd e comunitdria: plebiscito, refe-
rendo, comités de participagdo comunitdria no campo social, participagdo comu-
nitdria nas diretorias das empresas de servigos puiblicos municipais.

Eixo administrativo

» novas fungdes para os conselhos municipais;

» transferéncia de competéncias do governo nacional para os municipios, atribu-
indo-lhes fungido de executores das obras e servigos publicos bdsicos;

* aparecem elementos de desenvolvimento institucional;

» fortalece-se o planejamento municipal e regional.

Eixo fiscal

» fortalecimento dos erdrios municipais, com a redefini¢do dos seus impostos
mais representativos — predial, de inddstria e comércio, circulago e trinsito;

» criacdo de recursos proprios;

» transferéncia de recursos do governo nacional para financiar o investimento
municipal e departamental.
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3. A descentralizagao na nova Constituigao

Com a promulgagdo, em 1991, da nova Constituigdo, a Colémbia se torna
um Estado social de direito, organizado sob a forma de repiblica unitéria, des-
centralizada, com autonomia de suas entidades territoriais, democrética, partici-
pativa e pluralista, garantindo com isso um modelo politico-administrativo de re-
distribui¢do de poder entre a nagfio e as entidades subnacionais, a fim de dotd-las
de independéncia para a gestiio de seus interesses.

A norma constitucional define como entidades territoriais os departamentos,
os distritos, os municipios e os territdrios indigenas. No mesmo sentido, estabe-
lece que o Congresso poderd outorgar o cardter de entidade territorial as regides e
provincias que se constituam nos termos ordenados pela Constitui¢iio e a lei.
Dessa maneira, o paifs amplia o nimero de suas entidades territoriais, conceden-
do-lhes os seguintes direitos, que servem para demarcar sua autonomia;

» governar-se por autoridades préprias, eleitas pelo povo;
* exercer as competéncias que lhes sejam atribuidas pela Constituiciio e a lei;

* administrar os recursos e estabelecer os tributos necessérios para o cumpri-
mento de suas fungdes;

» participar das receitas nacionais.

Cabe frisar o fato de que, enquanto o processo de descentralizagio, entre
1983 e 1986, deu énfase a sustentagdo de um discurso politico baseado na demo-
cratizagdo, na participagdo, na paz e no equilibrio interterritorial, o novo proces-
so orienta a descentralizagio para a distribuigfo interterritorial de competéncias e
recursos, para a participag¢do do cidadio e para a definigdo do municipio como
entidade fundamental da divisdo politico-administrativa do Estado. Além disso,
adquirem cardter de norma constitucional o fortalecimento da participagio do ci-
daddo mediante a eleigdo popular dos governadores, a consulta popular sobre de-
cisOes politico-administrativas, o referendo, o voto programético, a revogagio do
mandato de alcaides e governadores, a ampliagdo do periodo de governo dos al-
caides, conselhos municipais e assembléias departamentais, a separagiio das elei-
¢Oes municipais e departamentais das eleigdes nacionais, assim como o reordena-
mento funcional e de recursos do Estado entre os niveis de sua administragio, em
busca de cooperagio, eqiiidade e eficiéncia na gestio piblica.

Essa proposta constitucional de redefini¢io funcional e atribui¢iio de respon-
sabilidades entre entidades traga um novo cendrio para o gerenciamento puiblico
da nagdo, dos departamentos e dos municipios.

A nagdo deixa de ser executora de obras e servigos piblicos e assume fungoes
muito precisas de normatizagio, definig¢do de politicas e controle dos servigos pu-
blicos bésicos. Num artigo constitucional de cardter transitério, ordena-se ao go-
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verno nacional que, no inicio de 1993, ponha suas entidades em harmonia com os
dispositivos constitucionais e, em especial, com a redistribui¢io de competéncias
e recursos, reestruturando essas entidades, fundindo-as ou suprimindo-as, de
modo a assumir o seu papel fixador de politicas, de objetivos globais de desenvol-
vimento econdmico e social, de promotor de investimentos nos setores de defesa e
de relacdes internacionais, bem como de arrecadador de receitas para o cumpri-
mento de suas fungdes e para redistribui¢do entre as entidades territoriais.

Aos departamentos sdo atribuidas fungdes de planejamento e de orientagio
da gestdo dos municipios, além daquelas relacionadas com o investimento em
programas e projetos de execugdo em suas 4reas de competéncia, com vistas a
promogdo do desenvolvimento econdmico e social de seus territérios. Essas fun-
¢Oes administrativas sdo de coordenagio e complementagio da agdo municipal,
no quadro da intermediagdo que deve prevalecer entre a nagfio e 0s municipios, e
de prestagdo dos servigos publicos determinados pela lei.

E importante assinalar que ao departamento compete, na 4rea social, planejar
a execugdo dos servicos de saide e educagfo e a redistribuigdo, entre os munici-
pios, dos recursos alocados pela nagdo para esses setores sociais.

Finalmente, ao municipio, como célula basica da gestdo do Estado, a Constitui-
¢do atribui o financiamento, a administrag@o e a execugao dos servigos ptiblicos ba-
sicos a ordenag¢fo do desenvolvimento de seu territério, a promogao comunitéria e o
melhoramento das condigdes sociais e culturais de seus habitantes. E por essa razio
que o municipio é definido como a instincia governamental mais préxima do indi-
viduo e, logo, como a entidade em que se materializa o trabalho do Estado.
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