CAPITULO 1

DESCENTRALIZACAO E UNIDADE POLITICA NA COLOMBIA!

Daniel Bonilla?

1 INTRODUCAO

Desde a criagio da Reptiblica, o sistema juridico colombiano moveu-se pendularmente
ora em diregio ao principio da autonomia, ora em diregao ao principio da unidade
politica. A ordem juridica, em diferentes ocasioes, privilegiou de maneira explicita este
ou aquele principio. Assim, durante o século XIX, as Constitui¢des de 1830, 1832
e 1843 se comprometeram com interpretagoes centralistas do principio da unidade
politica, enquanto as Cartas Politicas de 1853, 1858 e 1863 priorizaram o principio
da autonomia por meio da configuragio de um Estado federal no pais (Soto, 2003,
p. 134). Em outras ocasides, a histéria politico-juridica colombiana evidenciou uma
tentativa de alcangar um equilibrio entre os principios da autonomia e da unidade
politica que permitisse sua convivéncia dentro do sistema juridico. No entanto,
como de costume, este equilibrio foi quebrado pelas leis que buscam definir o
contetido destes principios ou pelas interpretacoes institucionais que buscam seu
desenvolvimento e aplicagao. A Constituicao de 1886, por exemplo, estabeleceu
que a Coléombia seria uma reptblica unitdria, centralizada politicamente, mas
descentralizada administrativamente. Da mesma maneira, a Constitui¢io de 1991
assinalou que o Estado colombiano seria unitdrio, descentralizado, pluralista e
comprometido com a autonomia de suas entidades descentralizadas e com a
democracia participativa. No entanto, a interpretagio articulada pelas autoridades
estatais em torno deste conjunto de principios constitucionais moveu o péndulo
novamente em diregio ao principio da unidade politica.

1. Nota do organizador: embora ndo seja formalmente uma federacdo, a Republica da Colombia apresenta uma
conformacdo politica marcada pela autonomia das entidades territoriais, inclusive com a elei¢do dos governadores
provinciais, traco caracteristico de Estados federados. Entretanto, elementos préprios de um Estado unitério presentes
em seus principios constitucionais acabam por estabelecer uma tensdo entre os principios autonomistas e os unitaristas.
Longe de constituir um exemplo isolado ou atipico, o caso colombiano expde vetores e pressdes de centralizagéo e
descentralizacdo em Estados federais latino-americanos, como pode ser evidenciado na analise das trajetérias dos
federalismos venezuelano, argentino e, igualmente, brasileiro. O que distingue a forma peculiar pela qual estas tensées
se expressam na Colombia é a capacidade do seu texto constitucional prescrever, de maneira aparentemente paradoxal,
um Estado ao mesmo tempo unitério e descentralizado.

2. Professor associado da Faculdade de Direito da Universidad de los Andes (Uniandes) e codiretor do Grupo de Direito
e Interesse Publico da Uniandes.
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O cardter centralista da Constituicao de 1886, e de seus desdobramentos
legislativos e jurisprudenciais, é evidente. Durante os 105 anos de vigéncia desta
Carta Politica, o Congresso Nacional e o presidente da Republica concentraram o
poder politico e o poder criador de direito. Neste periodo, os departamentos e os
municipios foram somente entes coordenadores ou executores das politicas articuladas
pelo centro politico-juridico. Do mesmo modo, o equilibrio constitucional,
articulado na parte dogmidtica da Constituicao de 1991, foi quebrado gracas a
uma interpretagio monista do principio da unidade politica, a qual restringiu
radicalmente o principio da autonomia. Esta interpretagao foi defendida por
instituicoes tao diversas quanto a Corte Constitucional e as agéncias administrativas
da ordem nacional.

Este capitulo tem como objetivo examinar o balango pendular entre os
principios da unidade politica e da descentralizagio constantes na parte dogmdtica
da Constituigio de 1991, bem como seu rompimento observado na parte organica
da Carta Politica e nas normas juridicas que o regulamentam. Em particular, neste
capitulo apresentam-se e justificam-se as duas seguintes teses: em primeiro lugar,
argumenta-se que na parte dogmdtica da Constituigio colombiana de 1991 existe
uma tensao entre o principio da unidade politica e o da autonomia, pois se, por
um lado, a Constitui¢io estabelece que a Coldmbia é uma republica unitdria,
por outro, estabelece que é um Estado descentralizado, com autonomia
de suas entidades territoriais, pluralista e comprometido com o principio da
democracia participativa.

Em segundo lugar, argumenta-se que esta tensio foi solucionada em favor do
principio da unidade politica, pela mesma Constitui¢ao, em sua parte organica, e
também por leis e sentengas a ela relacionadas. Tanto o legislador constituinte de
1991 como o legislador ordindrio e a Corte Constitucional limitaram radicalmente
a autonomia politica, administrativa e fiscal das entidades territoriais. Uma
interpretacio monista do principio da unidade politica faz com que o modelo
de Estado colombiano seja compreendido em torno da ideia de que deve existir
um tnico sistema politico e juridico centralizado e hierarquizado. Desta forma, o
espaco para as entidades territoriais articularem e executarem suas politicas dentro
do modelo de Estado ¢ residual e, em grande medida, simbélico.?

Para justificar essas duas teses, o texto foi dividido da seguinte forma.
Na segunda segao apresenta-se a estrutura bdsica da tensio entre o principio da
unidade politica e o principio da descentralizagao, assim como seus principais
antecedentes histéricos. Na terceira se¢io, explanam-se as razdes que permitem

3. Diferentemente, em alguns setores da literatura especializada se argumenta que a Colombia é um exemplo de Estado
descentralizado. Ver, por exemplo, Garman, Willis e Haggard (1999). Para uma posicao similar, mas apresentada pelo
governo, ver Devia (2006).
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afirmar que a tensio existente na Constituigao entre a unidade politica e a autonomia
foi resolvida pelo constituinte, pelo legislador e pelo juiz constitucional em favor
da unidade politica. A quarta segao traz as conclusoes. O capitulo nao tem como
objetivo descrever e precisar a aplicagdo do modelo de Estado estabelecido pelo
sistema juridico colombiano, mas descrever e analisar a estrutura do modelo em si.
O objetivo final deste escrito ¢, portanto, aproximar o leitor da estrutura bdsica
do Estado colombiano, assim como das razoes bdsicas que o justificam e explicam.

2 0 MONISMO JURIDICO E O MODELO DE ESTADO NA COLOMBIA

A tensao entre o principio da unidade politica e o principio da autonomia nao
aparece com a promulgagio da Constituigio de 1991. Desde a sua independéncia
da Espanha, a Colémbia se moveu pendularmente entre estes principios. No século
XIX, este movimento pendular se fez evidente nas multiplas Constitui¢oes
editadas como consequéncia das guerras civis vividas no periodo de formacio da
Republica. De um lado, aparecem as Constituigdes centralistas de 1830, 1832 ¢
1843 (Gargarella, 2005), de outro, as Constituigdes federalistas de 1853, 1858
e 1863 (Kalmanovitz, 2006). As primeiras concentravam o poder politico e o
poder criador de direito nas institui¢des de ordem nacional; assinalavam que estas
deveriam prover os bens e os servigos bdsicos tanto em nivel nacional como nos
niveis departamental e local; e concentravam a administragio da fazenda publica —
organizagio de or¢amento, criagio e recolhimento tributdrio e gestao das despesas
—no Congresso Nacional e na Presidéncia da Republica (Villa, 1987). As segundas,
ao contrdrio, estabeleceram, com maior ou menor intensidade, que o Congresso
e o presidente deveriam prover os bens e os servicos de ordem nacional, enquanto
os governos provinciais deveriam prestar os servigos locais. Da mesma forma, as
Constituigoes federalistas do século XIX outorgaram uma série de competéncias
aos governos provinciais, estabeleceram elei¢io popular para seus dirigentes e
conferiram-lhes poder criador de direito e competéncias que tém como objetivo
aumentar sua autonomia politica, juridica e fiscal (Villa, 1987).

Todavia, 0 movimento pendular centralista-federalista dirige-se novamente
ao centralismo com a Constitui¢do de 1886. Esta Carta Politica estabeleceu que
a Colombia seria uma reptblica unitdria descentralizada administrativamente.
Desta forma, a Constituicao buscava encontrar um meio termo entre centralismo e
federalismo, defendidos pelas Cartas Politicas que a antecederam, e assim eliminar
uma das principais causas de instabilidade politica e conflitos militares que afligiram
a Colémbia durante a segunda metade do século XIX. No entanto, a Constitui¢io de
1886, em sua parte orgénica, tinha um teor acentuadamente centralista. Ordenava
que os governadores fossem nomeados pelo presidente, que os prefeitos fossem
escolhidos pelos governadores e estabelecia o poder de veto do governador sobre as

decisoes dos conselhos e das assembleias (Colombia, 1886, Titulo XI; Titulo XVIII).
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Da mesma forma, assinalava que os sistemas tributdrios e de despesas estavam nas
maos das institui¢oes de ordem nacional e que o governo central deveria fornecer
bens e servigos publicos nacionais e locais (Colombia, 1986, Titulo VI; Titulo
IX). Os departamentos e os municipios, em suma, tinham apenas competéncias
residuais. Eram entidades territoriais que, essencialmente, executavam as decisoes
tomadas pelo Congresso Nacional e pelo presidente da Republica.

O péndulo unidade-autonomia volta a se movimentar, com as reformas
constitucionais e os desdobramentos legais que ocorreram na segunda metade do
século XX, em favor da autonomia das entidades territoriais. Durante o século
XX, o péndulo nio mais se movimenta entre centralismo e federalismo, mas entre
o centralismo e a autonomia das unidades territoriais que compoem o Estado
colombiano. O Ato Legislativo n° 1, de 1968, que alterou a Constituicio de 1886,
instituiu o Sistema Fiscal (Sizuado Fiscal) com o objetivo de clarificar e especificar as
competéncias dos governos nacional, departamental e local, promover a eficiéncia
na despesa publica e assegurar participagio dos municipios e dos departamentos nas
rendas nacionais. Por sua vez, a Lei n® 46, de 1971, racionalizou as transferéncias
que se faziam com base no Sistema Fiscal e deixou claras as porcentagens que
o governo nacional deveria transferir para os departamentos e os municipios.
Finalmente, a Lei n° 14, de 1983, expandiu e organizou os impostos predial® e de
renda, e ordenou a unificacio cadastral com o intuito de fortalecer as financas dos
departamentos e municipios. Estas normas juridicas, que tinham como objetivo
a descentralizacdo fiscal do Estado colombiano, se complementaram com o Ato
Legislativo® n° 1, de 1986, que promoveu a descentralizagao politica por meio da
consagrago constitucional da elei¢io popular de prefeitos.

O propésito de alcangar um equilibrio adequado entre os principios da unidade
politica e da autonomia, que se pode observar na histéria constitucional colombiana
dos tltimos dois séculos, reaparece na Assembleia Nacional Constituinte de 1990
(Perry, Serpa e Verano, 1991a; 1991b; Rojas, Fals e Pineda, 1991). Os esforcos de
interpretacdo e ponderagao realizados pelos constituintes resultaram, em primeiro
lugar, na inclusio destes principios na Constitui¢do de 1991. O principio da
unidade politica foi reconhecido expressamente. Quanto ao principio da autonomia,
ele pode ser inferido da ideia de que o Estado colombiano é descentralizado e
comprometido com a democracia participativa. Em segundo lugar, como se verd
adiante, estes esforgos resultaram no triunfo de uma interpretacio centralista do
Estado colombiano.

A tensio entre o principio da unidade politica e o da descentralizagio, existente
na Constitui¢o de 1991, compée-se de uma série de valores, principios e direitos

4. Nota da traducao (N.T.): o imposto predial, neste caso, inclui tanto o territorial urbano como o territorial rural.
5. N.T.: equivale ao que no Brasil denomina-se emenda constitucional.
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que aparecem tanto na parte dogmadtica como na parte organica da Constitui¢ao
(Morelli, 1996, p. 35). A tensio evidencia-se especialmente no Artigo 1° da Carta
Politica. Esta norma, que faz parte do Titulo I, Dos principios fundamentais, aponta
que o Estado colombiano é um “Estado social de direito, organizado em forma de
republica unitdria, descentralizada, com autonomia de suas entidades territoriais,
democrética, participativa e pluralista” (Colombia, 1991). Assim, em sua parte
dogmatica, a Constitui¢cio estd comprometida com um conjunto de principios
conflitantes. Por um lado, declara que a Colémbia é uma repiblica unitdria. Desta
forma, a Carta Politica estd comprometida com um Estado que tem apenas um
centro politico-juridico. Por outro lado, afirma que na Colémbia as entidades
territoriais possuem autonomia, que o Estado colombiano é descentralizado e que
o principio da democracia participativa e pluralista é um dos seus pilares. Assim,
portanto, a Constitui¢ao de 1991 também estd comprometida com a ideia de
que as entidades territoriais teriam a possibilidade de resolver e atender de forma
independente as necessidades e os interesses dos seus habitantes, e com a ideia
de que os cidadios devem poder fazer parte dos processos nos quais sao tomadas
decisoes que os afetam diretamente.

Essa tensdo de principios, que aparece de modo geral na parte dogmadtica da
Carta Politica, concretiza-se e desenvolve-se na sua parte organica. O principio
da unidade politica estd consubstanciado no que se poderia chamar de cldusula
geral de competéncias juridicas e politicas que cabem ao Congresso Nacional
e ao presidente da Republica® organizar. Esta cldusula estabelece, em primeiro
lugar, que a capacidade criadora do direito pertence ao Congresso;” em
segundo lugar, que a capacidade regulamentar das normas criadas pelo legislador
bem como a administragdo geral do Estado se concentram no presidente da
Republica;® e, finalmente, que o Congresso e a Presidéncia concentram o poder
politico no Estado colombiano.” Da mesma forma, o principio da unidade politica se
concretiza no mandato constitucional que indica que o legislador nacional é aquele
que deve promulgar a Lei Organica do Ordenamento Territorial (LOOT) para
definir as competéncias da Nagio e dos entes territoriais (Colombia, 1991, Artigo
288). Por sua vez, o Congresso Nacional deve determinar o quadro geral dentro

6. Conforme os Artigos 135, 150, 151, 152, 189 e 190 da Constituicdo da Coldmbia (Colombia, 1991).

7.0 Congresso Nacional, segundo os Artigos 150, 151 e 152 da Constituicao, tem a faculdade de aprovar leis ordinarias,
estatutarias e organicas. Estas leis constituem a coluna vertebral do sistema juridico colombiano.

8. 0 Artigo 189 da Constituicdo da Colémbia assinala que: “Compete ao presidente da Republica, como chefe de Estado,
chefe de governo e suprema autoridade administrativa: (...) 11. Exercer o poder regulamentar, mediante a expedicao
de decretos, resolucdes e ordens necessarias para o cumprimento e a execucdo das leis” (Colombia, 1991). Este artigo
outorga outras 27 funcdes ao presidente que consolidam seu poder regulamentar e administrativo.

9. 0 Artigo 135 da Constituicdo da Colombia estabelece que seja facultado ao Congresso Nacional pedir informacdes
ao governo nacional, solicitar a realizacdo de sessoes reservadas com os ministros, apresentar e aprovar mocoes de
censura, e intimar os funcionarios publicos para suas sessdes.
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do qual as entidades territoriais se baseiam diante de suas principais competéncias
constitucionais, como criar planos de desenvolvimento e tributos.'

O principio da descentraliza¢io, que consubstancializa o da autonomia,
¢ formado por trés dimensées profundamente interligadas: uma politica, outra
administrativa e, ainda, uma fiscal. A descentralizagao politica se materializa nas
seguintes institui¢oes juridicas: 7) elei¢do popular de prefeitos e governadores
(Colombia, 1991, Artigo 260); 7z) mecanismos de participacio cidada (referendo,
consulta popular, cabildo abierto, revogagao de mandato, iniciativa legislativa
popular);'" e 7ii) circunscri¢io departamental para eleger as pessoas que fazem
parte da Camara de Representantes do Congresso Nacional.'> 2

A dimensao administrativa, a segunda a compor o principio da descentralizacao,
traduz-se nas seguintes instituicoes e categorias juridicas: a Constitui¢io 7) define
como entidades territoriais com competéncias especiais os departamentos, os
municipios, as entidades territoriais indigenas (ETIs) e os distritos (Colombia,
1991, Artigo 286); e ii) outorga um conjunto de direitos bdsicos para estas
entidades territoriais: serem governadas por suas préprias autoridades, exercerem
as competéncias previstas na Carta Politica e na lei, gerirem o0s seus recursos e
estabelecerem os impostos necessdrios para cumprir as suas fungdes e participarem

da renda nacional (0p. cit., Artigo 287).

Da mesma forma, a autonomia administrativa das entidades territoriais se
materializa: 7) nas fungdes que a Constitui¢ao outorga aos departamentos; 77) nas
fungoes que a Carta Politica impde aos municipios e na afirmacio de que estes
s20 a unidade bésica da divisao politico-administrativa do Estado colombiano; e
ii7) no mandato constitucional de que a fungio publica deve ser orientada pelos
principios da coordenacio, da concorréncia e da subsidiariedade (Colombia, 1991,
Artigo 288).

A descentralizagio fiscal, a terceira e tltima dimensio que dd forma a este
principio, se materializa: 7) no Sistema Fiscal, que estabelece o regime geral de

10. Assim o estabelecem o Artigo 300 da Constituicao, que determina as competéncias das assembleias departamentais,
e 0 Artigo 313, que define as competéncias dos conselhos municipais. O principio da unidade politica, segundo José
Ricardo Candamil, também se concretiza em diversas normas constitucionais (Candamil, 2009, p. 20-22).

11. De acordo com os Artigos 103 e 105 da Constituicdo. A Lei Estatutaria n® 134 de 1994 regulamenta os mecanismos
constitucionais de participagao cidada.

12. 0 Artigo 176 da Constituicdo da Coldmbia dispoe que: “A Camara de Representantes sera eleita em circunscricbes
territoriais e circunscricoes especiais. (...) Para a eleicao de representantes da Cdmara, cada departamento e o Distrito
Capital de Bogoté conformardo uma circunscricdo territorial” (Colombia, 1991).

13.N.T.: na Coldmbia, o Congresso Nacional se organiza de forma bicameral, compondo-se da Camara de Representantes
e do Senado.



Descentralizacdo e Unidade Politica na Colombia 19

participagdes das entidades territoriais no or¢amento nacional;' 77) na Lei n® 60
de 1993, que dispoe acerca das competéncias dos departamentos e dos municipios
(satde, educacio, dgua, saneamento bésico, habitac¢io e desenvolvimento rural); e
iii) na Lei n® 715 de 2001, que novamente regula as competéncias das entidades
territoriais, mais especificamente em matéria de satide e educagao. O box 1 traz
mais informagoes sobre as divisdes administrativas da Coldmbia.

BOX 1
Niveis administrativos na Constituicdo da Colombia

A unidade bésica do Estado colombiano é o municipio. No pais existem 1.102 municipios, cujo chefe administrativo
é o prefeito, eleito pelo voto popular. Em cada um deles ha um conselho municipal composto de sete a 21 membros
eleitos diretamente pelos cidadaos.

Os municipios podem constituir associacbes para cumprir seus objetivos e para prestar eficazmente os servicos de
sua competéncia. Seus objetivos, de acordo com o Decreto n2 1.390 de 1976 sdo os sequintes: " Planejar, programar,
projetar, coordenar e executar as acdes necessarias para o desenvolvimento municipal e sub-regional, que permitam
canalizar apoio interinstitucional em execucdo eficiente e eficaz dos recursos". As associacdes de municipios foram
criadas h& mais de trinta anos pela Lei ne 1 de 1975. No entanto, historicamente, estas instituicdes n&o tiveram grande
impacto politico, econdmico ou social. Atualmente, existem 58 associacdes de municipios, das quais estdo ativas
54 e quatro estdo em processo de liquidagao." A principal organizacéo que defende os interesses dos municipios
colombianos é a Federacdo Colombiana de Municipios (FCM), a qual todos os municipios do pais podem pertencer.?

0 Artigo 313 da Constituicdo Colombiana prevé que os municipios tém as seguintes competéncias: construir obras
que promovam o progresso; organizar o desenvolvimento municipal; promover a participacdo da comunidade, bem
como a melhoria social e cultural de seus habitantes; e adequar as funcdes a eles outorgadas pela Constituicdo e
pela lei de acordo com as especificidades de cada municipio.

As principais atribuicdes exercidas pelos municipios na Colémbia séo as seguintes: prover os servicos publicos (dgua,
esgotos, eletricidade, gas, coleta de lixo e telefone); atender as necessidades dos cidadéos em matéria de habitacao
popular, educacéo, satide e iluminacao publica (Artigo 22 da Lei n2 60 de 1993); regular o uso da terra (Artigo 311
da Constituicdo Politica); e regulamentar o transporte publico e privado de passageiros e de mercadorias (Artigos
3230 72 da Lei ne 769 de 6 de agosto de 2002).

Os distritos s&o municipios que se distinguem pela sua importancia politica, turistica, comercial, histérica, cultural,
ambiental, universitaria ou industrial. Na Coldmbia, existem somente seis distritos: o distrito da capital, de Bogots;
o distrito industrial e portuério de Barranquilla; os distritos turisticos de Cartagena e Santa Marta; o distrito especial,
industrial, portuario, biodiverso e ecoturistico de Buenaventura; e o distrito fronteirico de Cubara.

(Continua)

14. Conforme a Constituicdo Politica da Coldmbia, Artigo 356, alterado pelos Atos Legislativos ne 01 de 1993 e ne 1 de
2001, e Artigo n° 357. A este respeito, dispde o Artigo 356 da Constitui¢do: “Salvo o disposto pela Constituicdo, a lej,
por iniciativa do governo, fixara quais as competéncias da Nacao e das entidades territoriais. Determinard, também, a
receita fiscal, ou seja, a porcentagem das receitas correntes da Nacdo a ser transferida para os departamentos, o Distrito
Capital e distritos especiais de Cartagena, Santa Marta e Barranquilla, diretamente ou por meio de municipios, quando
couber. Os recursos da receita fiscal serdo destinados a financiar a educacao pré-escolar, primaria, secundaria e média,
e a saude, nos niveis estabelecidos por lei, com especial atencdo as criancas. A receita fiscal aumentara anualmente até
chegar a uma porcentagem das verbas da Nacéo que permita atender adequadamente aos servicos a que se destina. Com
este objetivo, serdo incorporados na retengao do imposto as vendas e quaisquer outros recursos que a Nagdo transfira
diretamente para cobrir gastos nos supracitados niveis de educacdo. A lei fixara prazos para a transferéncia dessas receitas
e para a transferéncia das obrigacdes correspondentes, estabelecera as condi¢des em que cada departamento assumira a
responsabilidade dos mencionados servicos e podera autorizar os municipios a presta-los diretamente de forma individual
ou associada. Nao sera permitida a descentralizacdo de responsabilidades sem a prévia dotacao de recursos fiscais
suficientes para atendé-la. Quinze por cento das receitas fiscais serdo distribuidos igualmente entre os departamentos,
o Distrito Capital e os distritos de Cartagena, Santa Marta e Barranquilla. O restante serd repartido proporcionalmente
a0 numero de usuérios atuais e potenciais dos servicos mencionados, tendo em conta também o esforco".
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(Continuacéo)

Na Colémbia existem 32 departamentos. A direcdo administrativa e a representacao legal das entidades territoriais estéo a
cargo do governador, eleito pelo povo. As assembleias departamentais sao as principais corporagoes politico-administrativas dos
departamentos. Estas instituicbes sao compostas de onze a 31 membros eleitos por voto popular. Os departamentos
tém autorizagdo constitucional para criar regides cujo principal objetivo é o desenvolvimento econdmico e social
das entidades territoriais associadas. O Artigo 306 da Constituicao estabelece que “dois ou mais departamentos
poderdo constituir-se em regides administrativas e de planejamento, com personalidade juridica, autonomia e
patriménio proprio” (Colombia, 1991).

0O Artigo 329 da Constituicdo da Coldémbia indica que as ETIs deverdo ser criadas pela LOOT. O Artigo 330 da
Constituicao garante aos territorios indigenas o direito de autogoverno em matéria politica, administrativa, financeira,
cultural e econdmica. Estes direitos sdo exercidos atualmente pelas comunidades indigenas que vivem em reservas,
isto €, territorios de propriedade coletiva oficialmente reconhecidos pelo Estado colombiano.

0 Artigo 298 da Constituicdo estabelece que os departamentos tém as seguintes competéncias: administrar os
assuntos setoriais; planejar e promover o desenvolvimento econémico e social; coordenar e complementar as
acdes dos municipios; realizar a intermediac&o entre os municipios e a Nacao; e prestar servicos previstos pela
Constituicao e pela lei. Os trabalhos de apoio administrativo, coordenacéo e complementaridade mais importantes
estao relacionados com a prestacao dos servicos de saude e educacdo nos municipios.

Elaboracdo do autor.
Notas: ' Para uma andlise detalhada das associacdes de municipios na Coldmbia, ver Colombia (2009).
2 Para conhecer a missao e a visdo da FCM, bem como o seu compromisso com o principio da descentralizacao, ver a
pagina oficial da entidade, disponivel em: <http://www.fcm.org.co/>.

A fim de se entender a tensdo que usualmente se apresenta entre o principio da
unidade politica e o principio da autonomia, é essencial tornar explicitos os valores
que cada uma destas normas promove. Estes valores, por sua vez, justificam que uma
comunidade politica privilegie um ou outro principio e, portanto, que escolha um
modelo centralista ou um federalista para estruturar sua esfera ptblica. O principio
da unidade politica, analisado sob uma perspectiva centralista-monista do Estado,
defende a ideia de que deve haver um e somente um sistema juridico e politico,
centralizado e hierarquizado, em cada Estado-nagio."” Para a interpretagio centralista
do principio da unidade politica, cada Estado-nagao deve ter um e apenas um
soberano indivisivel. Este soberano, portanto, deve ser a tnica fonte de poder politico
e concentrar o poder criador do direito. As normas juridicas proclamadas por este
soberano, além disso, devem ter um cardter geral e abstrato e formar um sistema
de normas coerente e hierdrquico. Assim, nessa interpretacdo, unidade politica,
centralismo e indivisibilidade do soberano e seu sistema juridico se identificam.

O principio da unidade politica, em sua interpretagio centralista estd,
portanto, comprometido com a defesa de valores importantes para as comunidades
politicas contemporéneas. Primeiramente, esti comprometido com a igualdade. Para o
centralismo-monismo juridico, a igualdade fundamental dos seres humanos deve ter
como consequéncia a igualdade fundamental de todos os cidadaos. Assim, as normas
juridicas devem, em principio, ser aplicadas a todos os membros da comunidade
politica. Qualquer forma de sociedade estamental, comprometida com a existéncia

15. Para uma andlise detalhada do conceito de monismo juridico e dos valores que ele defende, ver Libardo e Bonilla (2007).



Descentralizacdo e Unidade Politica na Colombia 21

de conjuntos de direitos bésicos que se aplicam somente a determinados grupos
sociais, deve ser abolida.

Em segundo lugar, o principio da unidade politica estd comprometido com
a seguranqa juridica, isto é, com a ideia de que os cidadios devem ter expectativas
claras e precisas sobre as consequéncias juridicas de seus atos (Bonilla, 2009). Para
o centralismo e monismo juridico, este valor s6 ¢ protegido quando existe um
Gnico sistema juridico, criado por um tnico soberano, e composto por padroes
universais e vdlidos por longos intervalos de tempo. S6 desta forma, argumenta-se,
os cidaddos podem avaliar quais seriam os efeitos juridicos das diferentes condutas
que estdo a disposi¢do. Por conseguinte, a seguranga juridica garante que os
cidadios possam tomar decisoes conscientes e em longo prazo em relagio ao seu
patrimoénio e liberdade.

Em terceiro e tltimo lugar, o principio da unidade politica estd comprometido
com a autonomia individual. O sistema juridico deve ser claro e preciso, de maneira
que os cidadios saibam quais s3o suas obrigagoes e quais sao os espagos, amplos em
principio, nos quais eles sio livres para escolher entre as op¢oes morais e politicas
disponiveis em sua comunidade. Os limites juridicos da autonomia individual
devem ser explicitos e evitar restrigoes desnecessdrias. A existéncia de um e somente
um sistema juridico facilitaria a criagio e a compreensao destas fronteiras.

Da mesma forma, o principio da unidade politica oferece algumas vantagens
préticas sobre outros principios que, como a descentralizagao, promovem diferentes
graus de pluralismo juridico. A diversidade juridico-politica, sob a perspectiva
centralista-monista, se identifica com desordem, confusio e conflito. Estes problemas,
para os monistas, se evidenciam quando se analisam os desafios colocados pela
obediéncia ao direito; os custos cognitivos necessirios para a tomada de decisoes
publicas e privadas; a unidade e a coesao do Estado-nagido; e a eficiéncia na
administracao publica. O centralismo facilitaria e promoveria a obediéncia ao direito.
A existéncia de um e apenas um sistema juridico-politico permite que o cidadao
especifique, com relativa facilidade, quais sdo os requisitos legais que controlam suas
agoes. O pluralismo juridico, ao oferecer pelo menos dois diferentes conjuntos de
normas juridicas, dificulta a obediéncia ao direito. Os sistemas juridicos concorrentes
podem, por exemplo, apresentar normas conflitantes, gerar efeitos distintos ou
assinalar diferentes autoridades para a aplicago das normas.

A interpretagao centralista-monista do principio da unidade politica também
diminui, segundo seus defensores, os custos cognitivos para que os cidadaos
determinem quais sdo as normas juridicas que controlam suas a¢oes. A existéncia
de um sistema juridico tnico, aplicdvel a todos os cidadaos, permite que de maneira
relativamente ficil, em comparagio com sistemas juridicos plurais, especifiquem-se
quais sdo as regras que podem se qualificar como juridicas. Da mesma forma, a
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existéncia de um tnico ordenamento juridico — que é produto e protetor dos valores
com os quais a nagao estd comprometida — aumentaria notadamente as chances
de que esta permanega coesa e unida. A existéncia de dois ou mais soberanos
dentro de um mesmo Estado-nagio promoveria conflitos sociais e a fragmentagao
da comunidade politica. Finalmente, a concentracio de poder politico e juridico
promoveria a eficiéncia da administra¢do do Estado. A informagao necessiria
para se tomarem decisoes de forma adequada e rdpida estd a disposicao de todos
os funciondrios publicos. A existéncia de um s6 soberano torna mais provével que
as decisoes oficiais sejam coerentes, resolvam os problemas que procuram atacar e
permitam um uso eficiente dos recursos publicos disponiveis.

Os principios da autonomia e da descentraliza¢io também promovem valores
importantes para os Estados contemporaneos: democracia participativa e eficiéncia
na administragio do Estado (box 2). Do ponto de vista prético, estes principios
contribuem para que a legitimidade do Estado se recupere, se mantenha ou aumente
(Rodriguez, 2003, p. 184). Assim, os principios de autonomia e descentralizagio
promovem e protegem a ideia de que os cidadaos devem poder fazer parte ativa
nos processos que resultam em decisoes que os afetam diretamente. Os cidadaos sao
aqueles que melhor conhecem seus interesses e que, portanto, podem defendé-los da
melhor maneira. Da mesma forma, sio eles, ou os seus representantes nos municipios
ou nos departamentos, que tém a informagio necessria para tomar as melhores
decisoes sobre como alocar os escassos recursos disponiveis para os governos locais
e provinciais. Esta informagao nio estd facilmente disponivel aos funciondrios
do Estado central ou, ainda que esteja, configura-se muito dispendioso e dificil
processé-la e interpretd-la. A assimetria, em termos de quantidade e qualidade
das informagdes que controlam, torna muito mais provével que os cidadios e os
funciondrios publicos locais e departamentais tomem decisoes eficientes sobre
questdes que os afetam diretamente que os funciondrios responsdveis pela aplicagio
da legislagao nacional.

Finalmente, do ponto de vista prdtico, os principios da autonomia e da
descentralizag¢do permitem que os niveis de legitimidade do Estado se recuperem,
se mantenham ou aumentem. Estes princfpios, argumenta-se, permitem que o
cidadio comum se veja refletido e incluido no Estado, e que identifique que este
utiliza os recursos a sua disposi¢do para atender aos interesses dos associados.
Por conseguinte, ¢ mais provavel que os cidadaos reconhecam a autoridade do
Estado e aceitem suas regras por internalizd-las — e nio somente por terem medo
das punigoes que lhes possam ser aplicadas. Esta varidvel, conforme se defende
neste capitulo, ¢ particularmente importante em Estados como o colombiano,
onde o sistema democrdtico estd em processo de consolidagio e onde os cidadaos
desconfiam do Estado diante de sua ineficiéncia, corrupgio e cardter excludente.
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BOX 2
Movimentos contemporaneos prdo-descentralizacdo na Colombia

0 movimento contemporaneo em favor da descentralizacdo na Coldmbia usualmente é explicado apelando-se
para trés razdes, listadas a seguir.

1. O compromisso de organizagdes multilaterais, como o Banco Mundial e 0 Banco Interamericano de Desenvolvimento,
com o discurso sobre a descentralizacdo: para estas entidades multilaterais, a descentralizacdo se identifica com
legitimidade de Estado e com eficiéncia da administracdo publica. O poder exercido por estas entidades sobre
as elites politicas e econdmicas locais influenciou os processos que culminaram com a produgdo de normas
juridicas (leis e Constituicdo) que promovem o principio da autonomia.

2. Aconsolidacdo, durante os anos 1980, de movimentos civicos que denunciaram as falhas massivas que tem o
Estado colombiano na prestacao de servicos publicos basicos: mediante fortes ondas de protesto, os cidadaos
de pequenos povoados e de algumas cidades intermediarias mostraram sua insatisfacao com a ineficacia das
acoes do Estado destinadas a satisfazer suas necessidades basicas.

3. Ainfluéncia das elites municipais e departamentais no sistema politico nacional: em particular, o peso dos
chamados “barGes eleitorais” na eleicdo de candidatos que buscam ocupar posicdes em nivel nacional
por meio da busca de votos nas provincias que dominam. Esta dependéncia eleitoral das forgas politicas
nacionais faz com que os politicos regionais possam consequir niveis mais elevados de autonomia em suas
jurisdicGes (Gutiérrez, 2010).

Elaboracdo do autor.

3 A PRIORIDADE DE UMA INTERPRETACAO MONISTA DO PRINCIPIO DA
UNIDADE POLITICA

A tensio entre a autonomia e a unidade politica, evidente na parte dogmdtica da
Constitui¢ao de 1991, se resolve em favor deste tltimo principio juridico, tanto
na parte organica da Carta Politica como em seus desdobramentos legislativos e
jurisprudenciais. Estas normas juridicas subordinam a autonomia das entidades
territoriais ao centro politico-juridico, que se concentra, em termos geogréﬁcos,
em Bogotd e, em termos institucionais, no Congresso Nacional e na Presidéncia
da Republica. A autonomia politica das entidades territoriais alcangada com a
eleicao popular de prefeitos e governadores se reduz radicalmente com os limites
impostos as dimensées administrativa e fiscal que configuram o principio da
descentralizacdo. O fato de que os cidadios podem eleger diretamente os seus lideres
locais e departamentais é uma importante vitdria para o principio da autonomia.
No entanto, esta conquista se vé muito restringida quando se evidenciam as reais
competéncias que possuem estas autoridades e o orcamento de que dispoem para
atender as determinagoes do governo. A descentralizacio politica perde efetividade,
em suma, pelo esvaziamento das descentralizagdes administrativa e fiscal (Iregui,
Ramos e Saavedra, 2001, p. 8-9) estabelecidas pela Constitui¢io de 1991. Este
processo de esvaziamento se materializa nos cinco pontos seguintes.

Em primeiro lugar, a Constituigio de 1991 estabelece o que se poderia chamar
de uma cldusula geral de competéncia para o0 Congresso Nacional e para a Presidéncia
da Republica. O Congresso concentra o poder de criar o direito, e o presidente
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concentra o poder de regulamentagao e execugio das normas criadas pelo legislador.
Desta forma, os conselhos municipais e as assembleias departamentais, assim como
os prefeitos e os governadores, possuem tao somente um poder residual, seja de
regulamentagio, seja de execucio das normas juridicas criadas pelo Congresso
Nacional. O direito ndo é um instrumento por meio do qual estas autoridades
municipais e departamentais podem articular e defender seus interesses. As normas
juridicas sao ferramentas mediante as quais, no melhor dos casos, tais autoridades
podem acomodar seus interesses dentro das politicas pablicas e nos quadros de
execugio estabelecidos pelas entidades nacionais. Os interesses dos departamentos
e dos municipios s6 podem se acomodar nos intersticios deixados pelos interesses
da Nagido. O sonho monista de articula¢io de um tnico sistema politico-juridico
centralizado e hierarquizado parece tornar-se realidade no caso colombiano. Os
departamentos e os municipios sio apenas os agentes por meio dos quais o Estado
central define e faz valer os seus mandatos.

Em segundo lugar, embora o Congresso tenha recentemente promulgado a
LOOT,' essa lei faz pouco mais que reinterar o quadro constitucional existente,

16. Depois de vinte anos e quase duas dezenas de tentativas, finalmente foi aprovada a Lei Orgénica do Ordenamento
Territorial (LOQT). Esta lei, de nimero 1.454, entrou em vigor em 29 de junho de 2011.

A LOOT articula os principios que devem nortear a interacdo entre a ordem nacional e as entidades territoriais, e cria
a Comissao de Ordenamento Territorial e os esquemas associativos territoriais. Estes esquemas permitem a criacao de
associacdes de departamentos ou municipios, associacdes de areas metropolitanas e provincias de administragdo e
planejamento, entre outras estruturas territoriais.

A lei, no entanto, tem sido amplamente criticada por académicos, politicos e formadores de opinido. Naidi Duque
Cante (2012) disse o seguinte: “A Lei Organica do Ordenamento Territorial pde fim a uma longa espera a que foi
submetido o desenvolvimento institucional colombiano desde a Constituicdo de 1991. No entanto, apesar da longa
espera, e das muitas tentativas fracassadas para a sua aprovacao, esta lei ndo desenvolveu as propostas feitas a partir
da Constituicdo. Esta norma ndo autoriza a criacdo de novas categorias de autoridades locais, ndo desenvolve as
atribuicOes relacionadas ao mapa de competéncias entre a Nacéo e as entidades territoriais. Finalmente, embora isto
ndo faca parte dos propositos estabelecidos pela Constituicdo, a LOOT tratou principalmente da criagdo de um complexo
de figuras associativas regionais cuja natureza é administrativa.”

No mesmo contexto, diz Gonzalez (2011): "0 governo estd muito contente porque, depois de quase vinte tentativas,
finalmente aprovou a norma legal que visa implementar as disposicdes da Constituicao de 1991 sobre o ordenamento
terrritorial. Mas, como estd, a norma é fragil e ndo é uma lei organica do ordenamento territorial.”

Carlos Duarte (2011) igualmente afirma: “No entanto, com excecdo do Artigo 27, que autoriza os departamentos, 0s
distritos e os municipios a impor contribuices fiscais e para-fiscais, a LOOT é uma lei de “minimos”, pois ndo requla
a converséo de regides administrativas e de planejamento em regides como entidades territoriais, nem estabelece
seu regime, nem as normas relativas aos estatutos especiais de cada regido, pois apenas transcreve na lei o que diz a
Constituicdo. N&o regulamenta as entidades territoriais indigenas (isto serd feito em outra norma a ser apresentada ao
Congresso em dez meses), ou adapta as leis basicas das provincias.”

Clavero (2011) afirma, na mesma linha de argumentacdo: “Com um atraso, dia mais, dia menos, de vinte anos, a
Colémbia promulgou a Lei Orgénica do Ordenamento Territorial, requerida pela Constituicdo desde meados de 1991.
No que interessa aos povos indigenas, sdo vinte anos de desrespeitos aos seus direitos constitucionais de poder
organizar unidades territoriais com autonomias superiores aos previstos nos atuais regramentos, bem como com maiores
garantias. E o que & pior, a organizacdo das entidades territoriais indigenas é deixada pendente com a desculpa de
que é um assunto para o qual se deveria consultar os proprios povos interessados. £ um mandato constitucional que
deveria ter sido desenvolvido ha vinte anos. A adicdo da consulta significa que o Congresso ndo tem poder para tomar
decisdes, nem de aplicacdo, nem de adiamento, discricionariamente; nao deve fazé-lo sem o consentimento prévio,
livre e informado dos povos indigenas, que, nesses termos, o governo colombiano ndo contempla nem pratica. Agora,
embora a Lei Organica do Ordenamento Territorial ndo trate do autogoverno indigena, entendo que toma ilegitimamente
decisdes, de forma ativa e passiva, a esse respeito.”

Ver também Achury, Martelo e Amaris (2011); Arango (2011); Ley... (2011); Acosta (2013); e Rosas Vegas (2011).
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nio cedendo mais poderes para as autoridades locais e mantendo a tendéncia
centralista da tradicdo juridica politica colombiana.

Em terceiro lugar, ainda que o Congresso Nacional possa, nos termos dos
Artigos 302 e 320 da Constitui¢io, atribuir novas competéncias aos municipios e
aos departamentos, até o presente momento nao o fez."” Uma vez mais, a inércia
institucional monista, a falta de vontade politica e os interesses criados impediram
que se concedesse maior autonomia as principais entidades territoriais colombianas.
O Congresso tem o poder de interpretar o quadro constitucional de forma que
a descentralizagao administrativa se fortaleca. No entanto, até agora, ndo mudou
uma Unica fun¢io dos departamentos e dos municipios. O Congresso se recusou
a moderar a radical concentragao de poder politico e juridico que divide com a
Presidéncia da Republica.

Em quarto lugar, as entidades territoriais possuem niveis minimos de autonomia
or¢amentdria (Acosta e Richard, 2003, p. 16 e 32-36). A Constituigio permite
que os conselhos municipais e as assembleias departamentais criem impostos.
No entanto, ela também prevé que tais entidades estatais nao podem criar impostos,
salvo em conformidade com a Constitui¢io e a lei.'® Desta forma, as assembleias
e os conselhos, na melhor das hipéteses, possuem um poder regulamentador das
normas tributdrias criadas pelo Senado e pela Camara de Representantes. Por
conseguinte, os municipios e os departamentos dependem do centro politico para
financiar seus programas de governo. Esta interpretacio da Constitui¢ao tem sido
confirmada pela Corte Constitucional. O principio da unidade politica volta a
ser preeminente em comparagio ao principio da autonomia na jurisprudéncia
do Tribunal Constitucional. Para a Corte, na sentenga'® C-486 de 1996, os
departamentos e municipios nao podem criar novos impostos: podem unicamente
precisar os impostos criados pelo Congresso, adequando-os as circunstancias locais.
Para a Corte:

A Constitui¢io somente autoriza as assembleias e aos conselhos decretar e votar em
conformidade com a Constitui¢ao e com a lei dos tributos e contribuicoes necessdrias
para o cumprimento dos poderes e deveres que lhes foram atribuidos. A autonomia

17. "A lei poderd estabelecer para um ou varios departamentos diferentes capacidades e competéncias de
gestao administrativa e fiscal distintas daquelas previstas para elas na Constituicao, visando a necessidade de melhorar
a administracdo ou a prestacdo de servicos publicos de acordo com sua populacdo, recursos naturais e econémicos e
circunstancias sociais, culturais e ecolégicos. Em consonancia com o acima exposto, a lei pode delegar a um ou varios
departamentos atribuicdes proprias dos organismos ou entidades publicas nacionais" (Colombia, 1991, Artigo 302). "A
lei pode estabelecer categorias de municipios de acordo com sua populagéo, recursos fiscais, importancia econdmica e
localizagao geografica e assinalar regime diferenciado para sua organizacéo, governo e administragao” (op. ¢it, Artigo 320).
18. 0 Artigo 300 da Constituicdo da Colombia de 1991 estabelece: "Cabe as assembléias departamentais, por meio de
requlamentagdes: (...) 4. Decretar, em conformidade com a lej, os impostos e contribuicGes necessarios para o desempenho
das funcdes do departamento”. O Artigo 313 afirma: " Corresponde aos conselhos: (...) 4. Votar em conformidade com
a Constituicdo e as leis de impostos e gastos locais”.

19. N.T.: em que pese o fato de, no Brasil, as decisées da Corte Constitucional ndo serem usualmente nomeadas como
“sentencas”, optou-se aqui por manter a nomenclatura utilizada para as decisées da Corte Constitucional colombiana.
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de que gozam as entidades territoriais para gerir os seus interesses deve ser exercida
dentro dos limites da Constitui¢io e da lei. Esta autonomia, em matéria fiscal, nao
¢ absoluta porque, mesmo quando possuem a faculdade de estabelecer impostos e
contribui¢des para os fins previstos, esta deve ser exercida em conformidade com os
requisitos estabelecidos pelo legislador (Colombia, 1996).

A restri¢ao imposta pela Constituigao, confirmada pela Corte Constitucional,
cria limitagdes significativas sobre a autonomia das entidades territoriais.?
Os departamentos e os municipios nao tém o poder de criar suas préprias fontes
de financiamento para os seus objetivos politicos, sociais e econémicos.?!

Em quinto lugar, o sistema de transferéncias ¢ muito rigido, esconde as
diferencas entre as entidades territoriais e cria incentivos para que elas dependam
da Nagao em matéria fiscal (Iregui, Ramos e Saavedra, 2001, p. 11-12 e 18).
Enquanto 80% das receitas municipais e departamentais provém das transferéncias
(Soto, 2003, p. 144) — e, como ji dito, estas entidades territoriais nao tém
autoridade para criar impostos dentro de suas jurisdi¢des —, o sistema promove
a subordinacio do principio da descentralizacio fiscal ao principio da unidade
politica, interpretado a partir de uma perspectiva monista. Da mesma forma, em
virtude de as transferéncias terem um destino especifico, as entidades territoriais
colombianas nao gozam de discricionariedade para o uso da renda que a Nagao lhes
repassa.”? Assim, os bens e os servicos fornecidos pelos departamentos e municipios

20. A respeito do poder de intervencdo do Congresso no orcamento das entidades territoriais, assinalou a Corte na
Sentenca C-579 de 2001: "Em geral, deve-se admitir que o legislador conta com um maior poder de intervir em assuntos
relativos a administracdo do territorio quando se trata de questdes orcamentarias, e que, como observado, nestes casos
o ntcleo essencial da autonomia dos entes territoriais descentralizados se reduz proporcionalmente, na medida em que
permite uma maior interferéncia do Legislativo nacional, sempre em observancia a razoabilidade e a proporcionalidade
de cada medida em particular. (...) As razdes acima sdo suficientes para concluir, uma vez mais, que, em conformidade
com o eshoco elaborado pelo constituinte, o legislador nacional conta com amplos poderes para intervir nas entidades
territoriais quando se trata de matéria orcamentaria. Os limites dessa intervencéo serdo determinados pelas circunstancias
especificas de cada caso, as quais determinardo se uma eventual medida sera razoavel e proporcional” (Colombia, 2001a).
21. No processo C-517, de 1992, a Corte declarou: "Quanto a esse aspecto, a Corte julga necessario ressaltar que
a chamada teoria da 'soberania fiscal’ das entidades territoriais ndo possui guarida constitucional. Isto é aferivel de
maneira clara e inequivoca ndo s6 pelo contexto sistematico da Carta, em especial nos artigos citados, mas também
pela historia propria desta iniciativa. A proposta de consagra-la foi derrotada na Assembleia Constituinte. Estes mesmos
elementos permitem-nos afirmar sem hesitacdo que, na nova Carta, o constituinte manteve as diretrizes basicas do
regime anterior, porque reconheceu uma /imitada autonomia fiscal aos entes territoriais. Ou seja, o seu exercicio
subordina-se aos termos estipulados por lei. Com efeito, a Carta de 1991, embora tenha aumentado significativamente
a capacidade fiscal das entidades territoriais, manteve a subordinacéo a lei de seu Poder Legislativo, como claramente
estabelecido nos Artigos 300-4 e 331-4 da Carta. Em outras palavras, o poder de tributar dos entes territoriais continua
sujeito a lei e ha de ser exercido em estrita conformidade com os parametros por ela fixados" (Colombia, 1992). Esta
interpretacdo se confirma nas sentencas C-004 de 1993, C-070 de 1994, C-084 de 1995, C-222 de 1995 e C-517 de
2007. Na primeira das sentencas, afirma a Corte: "A Constituicao de 1991, que introduziu o conceito de autonomia das
entidades territoriais, estabelece os principios orientadores do sistema tributario do Estado unitario. Isto, porém, nao
obsta a criagdo de mecanismos importantes para fortalecer a autonomia fiscal das entidades territoriais. No entanto,
esta autonomia se encontra sujeita aos mandatos da Constituicdo e da lei (...). Em qualquer caso a Carta subordina
a lei o poder de tributar das entidades territoriais, em concorddncia com o principio da unidade nacional consagrado
no Artigo 12" (Colombia, 1993).

22. Artigo 4° da Lei n° 715 de 2001 estabelece que: "0 montante total do Sistema Geral de Participacdes (...) serao
distribuidas as participacdes mencionadas no artigo anterior da seguinte maneira: a parte para o setor educativo
corresponderd a 58,5%; a participacdo para o setor da satde corresponderd a 24,5%; e a participacdo de carater
geral corresponderd a 17,0%" (Colombia, 2001b).
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nao refletem, necessariamente, os interesses e os desejos das populagoes que neles
habitam. As transferéncias tampouco levam em consideragao as notdveis diferencas
em matéria de desenvolvimento entre os virios departamentos e municipios.
Naio ¢ o mesmo falar do departamento de Antioquia, no nordeste do pais, e do
departamento do Amazonas, no sudoeste colombiano, ou, ainda, de San Francisco,
uma pequena cidade localizada no departamento de Cundinamarca, ou da cidade
de Barranquilla, a capital do departamento do Atlintico. Assim, o sistema de
transferéncias estabelecido pela Constitui¢do aumentou os gastos da Nacio e fez
com que esta perdesse o controle do seu orgamento sem que o custo tivesse como
consequéncia o aumento da autonomia fiscal dos departamentos e dos municipios
(Alesina, Carrasquilla e Echavarria, 2005). Consequentemente, o modelo de Estado
colombiano objetivamente no promove um sistema no qual as entidades territoriais
gozam de um nivel razodvel de autonomia fiscal e administrativa. A relacio entre
a Nagao e as entidades territoriais ¢ da ordem de principal-agente (Rodriguez,
2003, p. 185 e 194-201): o Executivo e o Congresso nacionais decidem e os
departamentos e os municipios executam. Este modelo foi resumido na maxima,
bastante conhecida na Colémbia, que diz que o centro pensa, os departamentos
coordenam e os municipios executam.

A primazia de uma interpretagio monista do principio da unidade politica e
sua prevaléncia sobre o principio da autonomia tém sido confirmadas por uma longa
linha jurisprudencial da Corte Constitucional colombiana.”® Neste conjunto de
decisoes, a Corte Constitucional identificou o interesse geral com a existéncia de um
Estado unitdrio,* identificando este como um Estado centralizado.? Para o tribunal,

o Estado unitdrio supde o principio da centralizagao politica, que se traduz em
unidade de comando supremo, unidade em todos os ramos da legislaao, unidade
na administragio da Justica e, em geral, nas decisoes de cardter politico cuja vigéncia
se estende para todo o espago geogrifico nacional. A centralizacio politica nao é

23. As principais sentencas do Tribunal Constitucional que integram essa linha sdo as sequintes: C-517 de 1992; C-216
de 1994; C-497A de 1994; C-579 de 2001; C-244 de 2001; C-1.051 de 2001; C-1.258 de 2001; C-889 de 2002;
C-063 de 2005; e C-983 de 2005.

24. A Sentenca C-216 de 1994 dispde: "0 bem de toda associagao politica criada sob a forma de Estado é preservar a
sua unidade, da qual resulta a paz social; desaparecendo esta encerra-se toda a efetividade da vida social. Consciente
disto, o constituinte de 1991 quis manter para a Colombia a forma de Estado unitério, adotada definitivamente na
Constituicao de 1886. Com efeito, 0 Artigo 1° da Carta declarou: ‘A Coldmbia é um Estado social de direito, organizado
em forma de Republica unitaria’. (...) Ainda assim, nesta disposicao foi estabelecido como um dos fundamentos da
RepUblica unitéria a prevaléncia do interesse geral. Este objetivo indiscutivel pode ser alcangado quica com mais facilidade
dentro do quadro de um Estado unitario” (Colombia, 1994).

25. Na sentenca C-579 de 2001, a Corte Constitucional dispde que "a autonomia, por um lado, se encontra limitada
primeiramente pelo principio da unidade, pois deve haver uma uniformidade legislativa em tudo o que se relaciona com o
interesse geral nacional, uma vez que a natureza do Estado unitério presume a centralizacdo politica”. Excepcionalmente, a
Corte Constitucional defendeu a descentralizacdo administrativa. Na sentenca C-284, de 2007, afirma que "[a autonomia]
comporta a atribuicdo de competéncias proprias e a afirmacdo de direitos e poderes exigiveis e oponiveis as autoridades
dos niveis superiores do Estado. De modo que (...) ndo é possivel, portanto, o legislador aprovar leis que restrinjam ou
lesionem o nlcleo essencial da referida autonomia e, portanto, as limitacdes que eventualmente venha a estabelecer
devem ser as necessarias, proporcionais aos fatos que a elas sirvam de causa e a finalidade que se pretenda alcancar
em um dado momento" (Colombia, 2001a).
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outra coisa sendo uma hierarquia constitucional reconhecida dentro da organizagio

juridica do Estado (Colombia, 1994).

Assim, o intérprete Gltimo da Constituigdo comprometeu-se com um
entendimento monista do principio da unidade politica, deixando um espago
marginal para o principio da autonomia. Esta interpretagio fecha os espagos para as
trés dimensoes — politica, administrativa e fiscal — que compéem a descentralizacio
na Col6mbia.

Historicamente, o entendimento centralista do principio da unidade
politica justificou-se, conforme descrito, apelando-se aos valores fundamentais
do liberalismo, como a igualdade, a autonomia individual e a seguranca juridica.
Unidade politica e monismo, como dito na segunda secdo, tém andado de maos
dadas com uma interpretagio tradicional, porém comprometida com o cinone
liberal. No entanto, a prevaléncia do principio da unidade politica na Colémbia
¢ explicada — nao justificada — por diferentes razoes.

Por um lado, tradicionalmente, hd indicios de que nos departamentos e nos
municipios reina o clientelismo e a corrupgao, e é evidente a falta de capacidade
técnica e de gestao das administragoes (Barberena, 2010, p. 78-82). Nas entidades
territoriais, defende-se, o Estado é visto como um butim a ser dividido entre os politicos
vencedores e seus recursos como um meio para se manter no poder (Garay ez /., 2008).
Os quadros burocrdticos, além disso, nao estao adequadamente organizados para lidar
de maneira qualificada com o aparelho do Estado. Portanto, normalmente se afirma que
o governo central deve intervir nas entidades territoriais para que a renda puablica nao
seja utilizada indevidamente, os objetivos estatais possam ser cumpridos e os servicos
publicos sejam eficientes (Garay, 2010). Nas mios dos cidadios que neles vivem ou
dos altos funciondrios que os lideram, os departamentos e os municipios nao poderiam
cumprir adequadamente com as suas obrigagoes.

Por outro lado, o primado do principio da unidade politica em uma interpretagio
monista se deve a fraqueza histérica do Estado colombiano (Rinde, 2009). E sabido
que durante os periodos importantes de sua historia este nio conseguiu manter o
monopdlio da forga e, portanto, ndo teve um efetivo controle de partes importantes
de sua geografia. A violéncia partiddria das décadas de 1940 ¢ 1950 e o conflito
armado gerado pelas guerrilhas de esquerda durante as dltimas cinco décadas fizeram
com que a presenca do Estado colombiano em certas regioes do pais fosse puramente
nominal. Embora possam existir algumas autoridades publicas nestas regides, quem
as controla administrativa e orcamentariamente sio os atores nao estatais, Como os
grupos paramilitares, os grupos armados de esquerda radical ou o crime organizado
(Rubio, 2002). Consequentemente, a ideia de conceder maior autonomia para os
departamentos e os municipios é muitas vezes interpretada como uma forma de
conceder mais poder aos grupos armados ilegais. Esta ideia é vista como o caminho
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por meio do qual se abrem as portas para reforcar a influéncia que estes grupos
possuem sobre alguns governos locais e departamentais. A autonomia das entidades
territoriais, portanto, estd diretamente relacionada a fragmentago politica, ao conflito
juridico e a desordem social. Por conseguinte, desestabiliza-se como um principio
que deveria estruturar o Estado colombiano.

Ainda, o cardter dominante do principio de unidade politica na interpretacio
da Constituicao de 1991 se explica pela desconfianga na democracia que apresentam,
tradicionalmente, as elites politicas e econdmicas da Coldémbia. As decisoes publicas
relevantes devem, segundo estes grupos, estar no dominio de especialistas que
conhecam a fungio publica. As decisées tomadas por cidadios comuns geralmente
se baseiam em informacoes insuficientes e sdo motivadas por preconceitos ou
emogbes que as obscurecem e as distorcem. Para a elite, as decisoes ptblicas devem
ser tomadas por tecnocratas — supostamente neutros do ponto de vista politico —
com conhecimento especializado sobre o tema que ¢ objeto da decisio.

Certamente, nos departamentos e nos municipios colombianos hd problemas
de corrupgao, clientelismo e falta de capacidade técnica e gerencial. Da mesma forma,
¢ verdade que as vezes as decisoes tomadas pelos cidadaos nao sio baseadas apenas
em preconceitos ou emogoes questionaveis moral ou politicamente. No entanto,
o primeiro conjunto de problemas também infesta o nivel nacional. Os exemplos
de clientelismo, corrup¢io e ineficiéncia do governo central e do Congresso
aparecem facilmente para qualquer cidaddo medianamente informado. Portanto,
estes obstdculos que afetam negativamente todos os niveis do Estado colombiano
devem ser atacados em conjunto por todos os funciondrios do Estado. As vantagens
comparativas que o nivel nacional possa ter com rela¢io aos departamentos e
aos municipios — por exemplo, em matéria de quadros burocrdticos solidamente
educados — devem servir para apoiar as entidades territoriais de modo que estas,
em longo prazo, neutralizem suas debilidades e cumpram com as suas obrigacoes.
O governo central deve agir subsididria, coordenada e concorrentemente com os
municipios e os departamentos. Nio deve substitui-los.

Por fim, o compromisso das elites com a democracia nao deve ser meramente
formal. Os erros cometidos pelos cidadaos comuns sio evitados ou moderados
com mais educagio, engajamento politico e enriquecimento do debate publico.
Nio com a marginalizagao da cidadania das discussées politicas; nao com a
sua exclusio dos processos que resultam na tomada de decisoes que os afetam
diretamente. O principio da autonomia, consagrado na descentralizacio e na
democracia participativa, s6 pode conquistar um espago dentro da esfera pablica
colombiana se as pessoas comuns se sentirem incluidas pelo sistema politico-juridico.
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4 CONCLUSAO

Ao longo de sua histéria republicana, a Colémbia se movimentou pendularmente
entre o principio da autonomia e o principio da unidade politica.

No século XIX, este movimento pendular se deu entre dois extremos: o
centralismo e o federalismo. As Constitui¢oes que institucionalizaram um ou outro
modelo de Estado nao sio outra coisa seno o reflexo das conquistas politicas e
militares das elites em conflito durante o periodo de consolidagio do Estado.

No século XX, apéds o triunfo das forcas centralistas e da promulgagao da
Constituigao de 1886, o péndulo nio se movimenta mais entre duas formas distintas
de organizagio do Estado (federalismo e centralismo), mas entre variagoes do modelo
centralista. Ao longo do século passado, o conflito se deu entre as interpretagoes
monistas do principio da unidade politica — o que se poderia chamar de um
centralismo radical — e a descentralizagdo do Estado colombiano. Grande parte
das reformas legais e constitucionais que se seguiram a este momento procurou
redistribuir o poder politico, fiscal e administrativo entre as entidades territoriais.
O objetivo era assegurar que os municipios e os departamentos pudessem ter mais
autonomia para escolher seus governantes, determinar suas necessidades e interesses
e obter os recursos necessdrios para satisfazé-los.

A Assembleia Nacional Constituinte escolheu esse discurso descentralizador,
tentando afastar-se do centralismo radical da Constitui¢ao de 1886 e atingir um
novo equilibrio dos principios da autonomia e da unidade politica. O discurso em
favor da autonomia das provincias teve grande importincia durante o processo
constituinte. No entanto, seu impacto real sobre a estrutura da Constitui¢ao de
1991 foi moderado. Embora a parte dogmadtica da Carta Politica promova, ao
mesmo tempo, a unidade politica, a descentralizagiao administrativa e a democracia
participativa, sua parte organica favorece a centralizagio do Estado colombiano.

Nos dltimos vinte anos, esse equilibrio constitucional foi consolidado. O
movimento em dire¢io ao principio da unidade politica foi refor¢ado pelo Congresso
e pela Corte Constitucional. Tanto as leis como a jurisprudéncia constitucional
sobre o assunto privilegiam uma interpretagao monista do Estado.

A realidade parece questionar a ideia de que a Coldmbia é um Estado altamente
descentralizado e comprometido com o principio da autonomia.
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