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1. Introduccion

Este trabajo gira alrededor del planteamiento del disefio institucional de pesos y
contrapesos planteado por Madison (2001) y Montesquieu (2003c), que surge de su
desconfianza hacia el poder y quienes lo ostentan. En EIl Espiritu de las Leyes, dice
Montesquieu que los seres humanos, siempre que pudieran, abusarian del poder. Por su
parte, Madison (2001) justificaba su propuesta de disefio institucional para los Estados
Unidos en que los seres humanos no eran angeles, razon por la que debian tomarse las

mayores precauciones para proteger a la sociedad de las ambiciones de quienes gobernaran.

Los autores mencionados temian a la arbitrariedad del poder; por lo tanto, plantearon un
sistema institucional para evitarla, que consiste en un conjunto de reglas que establecen un
procedimiento de vetos entre diferentes actores, para que ninguno pueda tomar por si solo
las decisiones del Estado. El fin era la moderacion en las acciones de politica del Estado,
que tenia que poner de acuerdo a los diferentes poderes en aras de poder actuar.

Esta investigacion, a partir de la propuesta teorica planteada por Madison y
Montesquieu, mira cdmo se manifiesta el sistema de pesos y contrapesos en el Concejo
municipal de Cali, inquietud que nace de conclusiones a las que han llegado trabajos como
el de Correa (2012) y Freddyur (2015), los cuales dicen que el Concejo en lugar de ejercer
su papel como contrapeso al poder del alcalde, se dedica, como un notario, a ratificar sus

decisiones, y el control es una mera puesta en escena sin consecuencia alguna.

En la indagacion realizada para este trabajo, se encontr6 con que el Concejo cumple con
dos funciones a través de las cuales puede ejercer algun tipo de control a la Alcaldia de
Santiago de Cali; estas aparecen en el Reglamento Interno del Concejo municipal de
Santiago de Cali (RIC), en el Articulo 5, numerales 1y 2, como funcién normativa y

funcién control politico.

La funcion normativa sera el centro de esta investigacion, y cabe anotar que luego de
revisar la literatura correspondiente, se encontr6 que esta funcion no se ha abordado como
una de control, pues se considera que el Concejo al no tener iniciativa presupuestaria sobre

ciertos asuntos, no puede controlar a la Alcaldia.



La hipotesis de investigacion gira, entonces, alrededor de refutar —al menos
parcialmente— la afirmacion que asume los concejos “como apéndices del ejecutivo local”
(Correa, 2007, pag. 7), pues si bien se acepta que con respecto a la funcién control politico

esto es cierto, dicha afirmacion no puede sostenerse en cuanto a la funcion normativa.

En este trabajo se analizaran las alcaldias de Jorge Ivan Ospina 2008-2011 y Rodrigo
Guerrero 2012-2015 y el control que hizo el Concejo municipal de Santiago de Cali, desde
su funcidn normativa, en la aprobacion de los acuerdos del presupuesto anual de estas
alcaldias. La eleccidn de estas alcaldias se debe a dos razones: la primera —de
caracteristicas practicas— es que la informacion de actas y acuerdos del Concejo se
encuentra mejor sistematizada en la pagina web de esta institucion desde el 2005; y la
segunda, es que a partir de la comparacion de dos periodos de gobierno diferentes, se
pretende eshbozar un panorama mas completo y general del comportamiento del Concejo en
la aprobacidn de los presupuestos municipales, pues la comparacion permite observar

comportamientos que se mantienen en el tiempo o con el cambio de actores.

Ahora bien, ¢por qué fijarse en los Proyectos de Acuerdo (PA) y en los Acuerdos de
Presupuesto? Los alcaldes y sus funcionarios cuentan con muchas herramientas para
trabajar sin recurrir al Concejo municipal; sin embargo, existen ciertos asuntos de la ciudad
gue no puede atender el Gobierno municipal sin la aprobacion del Concejo. En estos casos,
Concejo y Alcaldia deben llegar a decisiones consensuadas. Entre las principales materias
que el Gobierno municipal debe acordar con el Concejo estan el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT), el Plan de Desarrollo, el endeudamiento de la ciudad y los presupuestos
municipales. El proceso para la aprobacion de las cuestiones mencionadas se hace de la
siguiente manera: primero, el Gobierno presenta un PA al Concejo, que contiene la postura
inicial de la Alcaldia; segundo, el Concejo delibera sobre el tema presentado, y en esta
parte intervienen no solo los concejales sino integrantes de la Alcaldia; y, por altimo, si se
Ilega a un consenso, este es aprobado mediante acuerdo municipal. Asi, una comparacion

entre los PA presentados y lo aprobado permite observar si el PA tuvo algun cambio en su



paso por el Concejo. En cuanto a los de Acuerdos de Presupuesto, al ser anuales?, permiten
ver mejor las modificaciones y dinamicas dada su repeticion, lo que hace posible observar

cambios en una misma Administracion y compararlos con otras administraciones.

El escrito se divide en cinco partes ademas de esta introduccion (parte 1) y la
bibliografia (parte 7). En la segunda parte se presentan los principales elementos tedricos y
conceptuales utilizados en este trabajo; aqui se expone lo que se va a entender por control
politico y su importancia en el marco del Estado de Derecho. En la tercera parte se puede
encontrar un estado del arte sobre las investigaciones que se han realizado alrededor del
control politico local y el Concejo municipal En la cuarta parte, se expone la metodologia,
en esta se presentan la forma como sera abordado el problema y las categorias de analisis
que se utilizaran para clasificar los resultados. En la quinta parte, se ven los resultados del
trabajo los cuales se han subdividido para presentarlos primero por Alcaldia y luego de
manera comparada; en esta veremos como los PA son modificados de diferente forma entre
los afios y los periodos analizados. La sexta parte, hace las conclusiones de los resultados
presentados, donde lo mas importante es que efectivamente si se observa un control por

parte del Concejo a la Alcaldia.

1.1. El Concejo municipal y el ejercicio del control politico
1.1.1. El sistema de pesos y contrapesos a nivel local del Estado colombiano
Colombia tiene un sistema de separacion de poderes: a nivel nacional esta el Gobierno, el
Congreso y las Cortes; y a nivel local esté la Alcaldia, el Concejo y los tribunales locales
(DNP, 2010).

Los concejos son un 6rgano colegiado, representativo y de naturaleza administrativa (DNP,
2010); y dentro de la estructura formal del Estado local, estos no pertenecen a las alcaldias,
como si lo son las secretarias de despacho o los departamentos administrativos, a pesar de

ser parte del mismo poder. El poder ejecutivo en el @ambito local se encuentra dividido?: el

LEIPOT es cada 10 afios y el Plan de Desarrollo es cada 4 afios, asi que los cupos de deuda son
coyunturales.

2 Aunque, en términos juridicos, el Concejo no es parte del Ejecutivo sino que es un “poder
administrativo especial”, en términos politicos, al pertenecer a la Rama Administrativa, hace parte de la



Concejo es un coadministrador —con la Alcaldia— del Municipio. En la préctica, esto se
traduce en la necesidad que tienen ambas instituciones de ponerse de acuerdo para tomar
ciertas decisiones de politica. EI Concejo tiene la capacidad de fiscalizar y emprender
acciones para corregir ejecuciones del alcalde y vetar funcionarios o sus decisiones. (Ver

grafico 1).

Graéfico 1: Estructura de la Rama Ejecutiva o Administrativa en el orden territorial

Secretarias de

Gobernacién / Despacho

Alcaldia

Administracion e
Publica Territorial o .
Concejo / Administrativos

Asamblea

Fuente: elaboracion propia, a partir de datos del DNP

1.1.1.1.  El Concejo municipal y sus funciones reglamentarias
El Concejo realiza su tarea de fiscalizar y emprender acciones correctivas a travées de los
debates de control politico y su capacidad para vetar o cambiar decisiones del Gobierno;
esto ultimo, partir de la aprobacién, modificacién o rechazo de PA municipales. Lo anterior
se encuentra reglamentado en tres de sus seis funciones reglamentarias: la funcion
normativa, funcion control politico y funcion control especial (Reglamento Interno del
Concejo, RIC).

1.1.1.2.  Funcion normativa, funcién control politico y funcién control
especial
Los concejos, con la funcion normativa adquieren la capacidad para aprobar, rechazar® y
modificar* los PA que presenta el alcalde. Esta funcion obliga a la Alcaldia a ponerse de

Administracion municipal; por lo tanto, se puede considerar como un poder al interior de esta rama, con
legitimidad propia, fundada en su caracter electivo.

8 Articulos 142 y 143 del RIC

4 Articulos 158, 159y 169 del RIC



acuerdo con el Concejo en la toma de ciertas decisiones. Por ende, en términos
conceptuales, esta es una funcién de control politico, pues a partir del poder de veto que

tienen sobre los PA, los concejales pueden moderar o frenar la iniciativa del alcalde.

La funcion control politico y control especial® tiene como objetivo que los concejales
puedan hacer seguimiento al cumplimiento de las metas y los fines de las instituciones
municipales, a través de las citaciones que les hacen a los funcionarios de la
Administracion municipal o de las empresas de servicios publicos domiciliarios para que
rindan cuentas. Como resultado de estas citaciones, podria darse una mocion de censura al

funcionario entrevistado.

Freddyur (2015) y Correa (2005, 2007 y 2012), los dos autores que mas han investigado el
papel del Concejo en la gestion municipal en Cali, afirman que el control politico ejercido a
través de la funcion de control politico y especial no tiene ninguna consecuencia
significativa. Si entendiéramos el control politico como algo que se alcanza exclusivamente
a través de la funcion control politico compartiriamos tales afirmaciones; no obstante, como

se ha sefialado, la funcién normativa es también de control politico.

Contrario a lo que ha afirmado la literatura especializada sobre el caso de estudio, este
trabajo se propone mostrar que el Concejo si hace control a la Alcaldia con la funcién
normativa. Con esta, el Concejo modera o frena las iniciativas del alcalde, manifestadas en

los PA, obligandolo —si es el caso— a transar y cambiar sus posiciones iniciales.

1.1.1.3. Los proyectos de acuerdo
Los PA son propuestas para establecer marcos normativos de alcance local. Para entrar en
vigor, estos deben contar con la aprobacion de los concejos y la sancién de la Alcaldia. Una
vez un PA ha sido aprobado por el Concejo y sancionado por el alcalde, pasa a ser acuerdo

municipal (ver grafico 2).

5 Articulo 5, numerales 2 y 6 del RIC
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Algunos asuntos que deben aprobarse por el Concejo son de iniciativa exclusiva del
alcalde; es el caso del presupuesto municipal®. Esto da al alcalde un gran poder de iniciativa
y, en este sentido, restringe las capacidades de los concejos. Sin embargo, no contar con
iniciativa no quiere decir que no se cuente con poder alguno: los concejos cuentan con

poderes reactivos’, que les permiten bloquear o modificar las iniciativas de la Alcaldia.

Graéfico 2: Proceso para la aprobacion de un Acuerdo Municipal de Presupuesto

PA de presupuesto Comision de Presupuesto

eLlega al Concejo por iniciativa del eLa comision le da primer debate al
Alcalde proyecto.
eLlega a la comision de presupuesto *Si lo aprueba, lo envia a segundo
debate en plenaria

Plenaria del Concejo Sancién del Gobierno

Municipal Municipal

eLa plenaria le da segundo debate al eUna vez el Alcalde sanciona el acuerdo
proyecto. enviado por el concejo este puede

«Si lo aprueba, este sale como acuerdo considerarse un acuerdo municipal.
del Concejo para sancidn del alcalde.

Fuente: elaboracion propia, con datos del DNP

El Presupuesto Anual de Inversiones del Municipio es una de las herramientas del
Gobierno local para ejercer sus funciones y hacer gestion publica que deben pasar por la
aprobacion del Concejo. El presupuesto, a diferencia de otros acuerdos, se discute todos los
afios, esto permite observar en un periodo determinado los cambios en las dindmicas y en

los comportamientos de los concejales en la aprobacién de estos acuerdos.

& Ver Articulo 71, Paragrafo 1 de la Ley 136 de 1994 y los incisos 2, 3 y 6, Articulo 313 de la
Constitucién Politica de Colombia.

" Para ver la importancia que pueden tener los poderes reactivos ver el trabajo que Cox y Morgenstern
(1998) realizaron para observar las dindmicas entre los legislativos y los presidentes latinoamericanos.
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1.2. Pregunta de investigacion
¢En qué medida el Concejo Municipal de Cali hizo control politico a las alcaldias de Jorge
Ivan Ospina (2008-2011) y Rodrigo Guerrero (2012-2015), en la aprobacion del

presupuesto municipal anual?

1.3. Hipotesis
El Concejo Municipal de Santiago de Cali es una institucion que hace control, desde su
funcién normativa, modificando significativamente los Proyectos de Acuerdo de
presupuesto, presentados por el Gobierno municipal. Esto se obtiene a partir del analisis de
las modificaciones y los rechazos que hacen en la discusion del PA del presupuesto anual

del municipio.

1.4. Objetivos de la investigacion
1.4.1. Objetivo general
Analizar la medida con que el Concejo Municipal hizo control politico a la Alcaldia de Cali
en la aprobacion de PA del presupuesto municipal, durante las alcaldias de Jorge Ivan

Ospina y Rodrigo Guerrero.

1.4.2.0bjetivos especificos

1.42.1.1. Comparar las variaciones que puedan darse en
las medidas con que el Concejo municipal aprobd, modificé o
rechazo los PA de presupuesto municipal, de las alcaldias de
Rodrigo Guerrero y Jorge lvan Ospina.

1.42.1.2. Realizar una tipologia de las modificaciones
introducidas por el Concejo municipal en los PA de presupuesto
municipal, de las alcaldias de Rodrigo Guerrero y Jorge Ivan
Ospina.

1.4.2.1.3. Comparar el porcentaje de modificaciones y los
tipos de modificacion introducidas por el Concejo municipal en
los PA de presupuesto municipal, de las alcaldias de Rodrigo

Guerrero y Jorge Ivan Ospina.

12



2. Teoria del Estado moderno liberal y el sistema de pesos y contrapesos
2.1. Evitar la arbitrariedad del poder
El Estados de derecho-liberal se plantea como una figura estatal que busca controlar y
contener el poder politico (Vallespin, 2000) para garantizar la libertad de los individuos.
Una de las formas de alcanzar esto es través de la configuracién de un disefio
constitucional, que pone en manos de varios actores la toma de decisiones de politica. Con
esto genera un sistema de pesos y contrapesos, en el que los poderes chocan en una

competencia por influir las decisiones de politica.

Quienes disefiaron esta forma de gobierno esperaban que los choques y la competencia
entre los intereses particulares de los actores politicos favorecieran el interés colectivo,
moderando las decisiones y haciendo dificil los cambios al estatus quo (Madison, 2001).
Montesquieu (2003c), revisando lo que sucedia en su tiempo con los Estados Europeos y la
libertad, nos dice que:

(...) en los Estados moderados tampoco la encontraremos la libertad siempre;
para encontrarla en ellos seria indispensable que no se abusara del poder, y
una experiencia eterna nos ha ensefiado que todo hombre investido de
autoridad abusa de ella. No hay poder que no incite al abuso, a la

extralimitacion (pag. 390). (Las cursivas no pertenecen al texto original).

Por lo tanto, respecto a la posibilidad que los tres poderes se unieran en uno solo, el autor

francés (2003c) llega a la conclusion que:

Todo se habria perdido si el mismo hombre, la misma corporacion de proceres,
la misma asamblea del pueblo ejerciera los tres poderes: el de dictar las leyes;
el de ejecutar las resoluciones publicas y el de juzgar los delitos o los pleitos

entre particulares” (pag. 394).

O Donnell (2004), a partir de Montesquieu y Madison, dice que el segundo, antes que una
division de poderes, lo que propone es una interpenetracion parcial de poderes. En el
gréfico 3 se puede ver como los poderes en varios asuntos mantienen cierta autonomia,

pero el disefio institucional ha creado unas zonas de interseccion donde los poderes se

13



inmiscuyen en la esfera del otro. Esto genera puntos de toma de decision, en los que

diferentes poderes tendran que llegar a acuerdos.

Graéfico 3: Independencia parcial e interpenetracion de poderes

Ejecutivo Zonas de “interpenetracion

Parcial” de los poderes.

Judicial Legislativo

Fuente: elaboracion propia, a partir del texto de O"Donnell (2004)

2.2. Control politico — pesos y contrapesos en los presupuestos
municipales
Este trabajo se centra en uno de los mecanismos de control, que hace parte de un sistema de
controles mas amplio del Estado: aquel que los concejales ejercen a través de la funcién
normativa, la cual les permite hacer control a ciertas decisiones e iniciativas del alcalde,
como la aprobacion de los presupuestos. En estos casos, el control se evidencia por la
necesidad legal que tiene el alcalde de presentar el presupuesto de la ciudad para su

aprobacion.

Entonces, hay control cuando los concejales, en ejercicio de sus funciones, debaten la
propuesta de presupuesto del alcalde y, producto de esta deliberacién, estos proyectos son
modificados o rechazados (parcial o totalmente), lo que da como resultado un acuerdo

distinto del proyecto inicial.

14



2.3. Capacidad de veto y ejercicio del control
Para que el poder esté contenido y limitado, el Estado de derecho monta un disefio

institucional que impide que las decisiones sean unilaterales y arbitrarias, dando asi a varios

actores capacidad de veto en la toma de decisiones de politica. Para George Tsebelis (2006)

este disefio busca que los cambios del estatus quo solo sean posibles si cierto nimero de

actores estan de acuerdo.

En el caso de los municipios colombianos, el Concejo, a través de su funcién normativa,

tiene la capacidad de aprobar o rechazar decisiones de politica que vengan del alcalde. Esto

en términos de Tsebelis (2006) significa que los cambios del estatus quo municipal

(acuerdos municipales) solo son posibles si la Alcaldia y el Concejo se ponen de acuerdo.

2.4, ¢ Qué entendemos por control politico?
Recapitulando, en este trabajo, el concepto de control politico se entendera como las
modificaciones (cambios, rechazos y aprobaciones) introducidos por el Concejo a los PA
presentados por la Alcaldia. Las modificaciones son la evidencia de la necesidad que
tuvieron los actores de ponerse de acuerdo y de moderar sus postura iniciales para poder

tener una decision que modifique el statu quo.

15



3. Estado del Arte
La forma de gobierno prevista por Madison (2001) en esencia muestra su preocupacion por
la posibilidad de que el poder sea concentrado y que quién lo concentre abuse de este.
Vallespin (2000), parafraseando a Montesquieu, en cuanto a la separacién de poderes dice
que: “Los poderes se relacionan entre si a través de un sistema de correctivos, vetos y

fiscalizacion de la actividad de los otros” (Pag. 74).

Por lo tanto, evitar la concentracion del poder en los alcaldes municipales, es una necesidad
que debe resolverse en el disefio institucional local. Como hemos dicho, esta es la tarea
fundamental de Concejo municipal, que cuenta con la capacidad de moderar o frenar
decisiones que estos quiera tomar, obligandolos a negociar. En su informe anual (2013), el
Observatorio Cali Visible manifiesta la importante de lo dicho, pues “(...) el control
politico, instaura en la democracia la l6gica de controles mutuos de pesos y contra pesos

entre las instituciones, generando un equilibrio del poder (...)” (Pag. 8).

Un ejemplo de como el Concejo puede controlar el poder del alcalde lo da el informe de
Cali Visible del 2013. Ahi se puede percibir una preocupacion por las limitaciones a las
facultades para modificar el presupuesto, impuestas a Rodrigo Guerrero en el 2014: segln
el informe, al alcalde le dieron esta facultad hasta marzo y hasta por un 10% del
presupuesto aprobado, cuando tradicionalmente las facultades para hacer estas

modificaciones van hasta junio y por porcentajes superiores al otorgado.

Aunque este es un ejemplo de control ejercido a través de la funcion normativa, el
observatorio se muestra inquieto y asume una posicion negativa frente al ejercicio del
Concejo, preguntandose por las razones de esta limitacién que se impuso. No obstante, hay
que aclarar que esta investigacién no comparte la forma de abordar este tema por parte del
observatorio; contrariamente, este hecho muestra que el Concejo no es un mero notario del
alcalde y que si limita sus iniciativas, evidencias que no han sido tenidas en cuenta por el

observatorio como un ejercicio de control.

16



De la funcidn control politico y control especial® se han encargado Correa y Freddyur
Tovar. Para empezar, Correa (2012) analiza al Concejo Municipal de Santiago de Cali y
Ilega a la conclusion de que el control politico que este hace de la Alcaldia tiene poca
incidencia. Esta misma autora (2005) encuentra que el Concejo genera poco impacto sobre
la gestion puablica, y en este sentido (2007), que los concejos tienen “poca gobernabilidad y
capacidad para liderar acciones en beneficio de la ciudad” (Pag. 8). Por su lado, Freddyur
Tovar (2015) no encuentra resultados tangibles del control politico, que puedan rastrearse a

partir de consecuencias, producto de la funcion control politico.

Si bien en los trabajos de Correa se han revisado los PA y los acuerdos aprobados (funcion
normativa), ella se ha concentrado en clasificarlos a partir de su tematica y no en analizar
las dindmicas que se dan entre el Concejo y la Alcaldia en su proceso de aprobacion. Igual

trabajo ha hecho en esta materia el Observatorio Cali Visible.

La forma como ha sido abordado el tema del control politico del Concejo municipal puede
Ilegar a la conclusion de que el control que hace el Concejo a la Alcaldia no produce
resultados tangibles, més all& que el de llevar informacion de primera mano a los concejales
(Freddyur, 2015). Al asumir que el control politico se hace exclusivamente a través de la
funcién control politico y al no tener en cuenta en estos casos los resultados de la funcion

normativa, se llega al juicio errado de que el concejo no hace control.

Lo anterior surge, igualmente, por la idea equivocada que se tiene del papel del Concejo y
del control que este debe asumir. Correa (2005) y Cali Visible (2013) suponen que la tarea
de este cuerpo colegiado frente a las iniciativas normativas del alcalde es la de colaborar
para mejorarlas, ya que el Concejo y la Alcaldia hacen parte de una misma rama del poder.
No obstante, olvidan que el disefio madisoniano de division del poder también contemplaba
la importancia de dividir los poderes en su interior, pues no solo habia que hacer dificil

tomar una decision entre poderes, sino al interior de estos.

8 La literatura especializada no hace esta diferenciacion, que encontramos en el reglamento del Concejo y
habla siempre de control politico.
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Desde otras perspectivas, distintas a las del control que hacia el Concejo a la Alcaldia, estan
los estudios de Vanegas (2016) sobre el Concejo de Cali como punto de partida en la
construccidn de las carreras politicas de los integrantes del partido Conservador, y los
abordajes que hicieron Leyva y Agudelo (2013) sobre las relaciones de gobernanza en red
del Concejo de Medellin y la sociedad civil. Igualmente, figuran los analisis del Concejo
desde lo electoral: por ejemplo, Castellanos et al. (2016) se interesaron en comparar las
estrategias de reclutamiento y seleccion en las elecciones, y Milanese y Jaramillo (2015)
examinaron el impacto de las instituciones en el sistema electoral en la fragmentacion

partidaria en el Valle del Cauca.

En conclusidn, se puede observar que son pocos los autores y los trabajos que han tenido
como objeto de estudio el Concejo municipal desde la perspectiva del control politico que
este ejerce sobre la Alcaldia. Ademas, aquellos que si lo han estudiado no han tenido en
cuenta el proceso de aprobacion de los proyectos de acuerdo como un espacio para el

control.
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4, Metodologia
Esta investigacion busca ampliar el conocimiento sobre el sistema de control y limite del
poder estatal a nivel local, a partir del control que realiz6 el Concejo de Cali a la Alcaldia
de la ciudad en las administraciones mencionadas. Este estudio es analitico-descriptivo e
inductivo, y su interés es describir lo que sucede en términos del control politico que hace
el Concejo, segun los cambios que introduce a los PA. La metodologia es cuantitativa.

Lo anterior se hara estableciendo las diferencias o similitudes que surgen a partir de la
comparacion de dicho control en dos alcaldias diferentes en el tiempo y con gobernantes de
perfil distinto. Para el andlisis, se utilizaran fuentes documentales como las actas del
Concejo Municipal de Santiago de Cali, los Proyectos de Presupuesto que presenta la

Alcaldia y los Acuerdos de Presupuesto aprobados por el Concejo.

4.1. Tratamiento de la informaciéon y anélisis de las variables
4.1.1. Conteo de las modificaciones
En esta parte se comparan cada uno de los articulos del Proyecto de Acuerdo y el proyecto
que resulta del debate. Los datos han sido organizados en archivos de Excel que permiten
comparar uno a uno, los articulos, paragrafos y numerales de los acuerdos, es importante
resaltar que cada uno de estos es tomado como unidad independiente para la
contabilizacién de las modificaciones. Las modificaciones se han contabilizado y

clasificado asi:

a. lgual: son aquellos articulos, paragrafos o numerales que permanecen igual en el
acuerdo y el proyecto de acuerdo.

b. Cambio: son aquellos que presentan algun tipo de cambio entre el acuerdo y el proyecto.
c. Nuevo: son articulos que aparecen en el acuerdo, pero no habian sido presentados en el
proyecto de acuerdo.

d. Rechazo: son articulos que aparecen en el proyecto de acuerdo, pero no en el acuerdo.
Este primer tratamiento de la informacion sirve para probar si los PA cambian producto de

su paso por el Concejo.
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4.1.2. Clasificacién de las modificaciones
Con esta clasificacion por tipos se busca evidenciar como modifican el presupuesto los
concejales durante los debates. Este andlisis permite medir mejor el control de los
concejales, pues no todos los cambios en si obedecen a un acto de control, tal y como se ha

definido en este trabajo.

Para llevar a cabo esta parte, se revisaron uno a uno los articulos, paragrafos y numerales de
los proyectos y acuerdos que cambiaron, rechazaron o se introdujeron (nuevos), y fueron

clasificados segun las siguientes categorias:

a. Financieras: modificaciones que cambian o mueven algin rubro del presupuesto, bien
sea en los gastos o en los ingresos. Estas modificaciones son importantes, pues podrian
indicar un choque entre el Concejo y la Alcaldia por favorecer algunas lineas del Plan de
Desarrollo o algunos 6rganos del Gobierno local.

b. Redaccion: cambios en la redaccion que buscan mejorar la comprension del articulo o
paragrafo pero no cambian su sentido. Estos son los mas dificiles de encuadrar como
producto del choque de poder; se decidié contabilizarlos porque cuando existe un
enfrentamiento entre dos actores, incluso sobre la redaccién de los articulos, esto puede
usarse como una herramienta dilatoria para frenar una iniciativa.

c. Juridicas: modificaciones que pretenden que el articulo o paragrafo del proyecto de
acuerdo se ajuste a la normatividad vigente. Estos permiten observar, si producto de la
discusion politica en el Concejo, los acuerdos aprobados se ajustan mejor a las normas.
Esto conduce a una ejecucidén mas controlada (por las reglas formales vigentes) del
presupuesto por parte del Gobierno municipal.

d. Control: modificaciones que buscan establecer un limite al alcalde en la ejecucion
presupuestal de la vigencia que se debate. Estas son las modificaciones que son mas faciles
de identificar como de control politico que hace el Concejo al Gobierno municipal. Un
ejemplo es cuando le reducen al alcalde las facultades que solicita para modificar el
presupuesto, durante la vigencia del presupuesto aprobado, sin tener que solicitar

autorizacion al Concejo.
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5. Resultados y analisis de datos
5.1. Cambios a los PA de presupuesto
5.1.1. Alcaldia de Jorge Ivan Ospina
Cuadro 1
Afio Igual Cambio Nuevo Rechazado Total General
2008 38 22 9 6 75
2009 62 11 4 0 7
2010 65 9 2 0 76
2011 57 13 2 5 7
Total 222 55 17 11 305

Fuente: Elaboracion propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

Cuadro 2
Afo Modificaciones # Igual
2008 37 49% 38 51%
2009 15 19% 62 81%
2010 11 14% 65 86%
2011 20 26% 57 74%
Total 83 27% 222 73%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

El cuadro 1y 2 y los graficos 4 y 5 muestran el nimero de articulos y paragrafos de los PA

que se modificaron o no en los debates del Concejo durante la Alcaldia de Jorge Ivan

Ospina. Se puede ver, ademas, cuantos articulos permanecieron iguales, cambiaron, fueron

rechazados o introducidos por el Concejo (categoria “nuevo”). Entonces, como primera

medida del control que ejerce el Concejo se observa que:

1. En todos los afios, la mayor parte de los articulos no sufrieron cambio alguno en su paso

por el Concejo.
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2. E12008, que fue el primer afio que el gobierno de Jorge Ivan Ospina presentd Proyecto

de Presupuesto, es el afio que tiene la mayor cantidad de modificaciones al presupuesto.
3. La mayor parte de las modificaciones a los PA se dan por cambios a los articulos o sus
paragrafos; le siguen las modificaciones que se hacen por la introduccion de nuevos
articulos; y, de altimo, estéan los articulos rechazados.

4. Al sumarse las modificaciones hechas durante cada uno de los afios se obtiene un

porcentaje de cambio del 27% para todo el periodo.

Gréfico 4. Cambios, Nuevos, Rechazos e Iguales Grafico 5: Modificaciones 2008-2011
Articulos Acuerdos Presupuestos 2008-2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los Acuerdos de

Presupuesto

En esta primera medicion se puede notar que durante la Administracion de Jorge Ivan
Ospina, los PA de presupuesto que él presento si cambiaron. Las modificaciones pueden
interpretarse como el resultado de las transacciones dadas entre el Concejo y la Alcaldia,

que permiten el consenso necesario para aprobar los acuerdos y que evidencian el resultado

del control. Sin embargo, a partir de estos resultados no se puede afirmar de manera

concluyente la existencia de un férreo control por parte del Concejo; esto porque lo que

permanece igual es un porcentaje importante y porque no se puede saber todavia cuantos de

esos cambios son producto de una confrontacion entre las posturas del Concejo y la
Alcaldia.
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5.1.2.Alcaldia Rodrigo Guerrero

Cuadro 3
Afo lgual Cambio Nuevo Rechazado Total
2012 74 13 3 6 96
2013 72 19 7 0 98
2014 96 8 2 0 106
2015 105 10 1 5 121
Total 347 50 13 11 421
Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los
Acuerdos de Presupuesto
Cuadro 4
Afo Modificaciones lgual #
2012 22 23% 74 7%
2013 26 27% 72 73%
2014 10 9% 96 91%
2015 16 13% 105 87%
Total 74 18% 347 82%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

El cuadro 3y 4y los graficos 6 y 7 exponen el nimero de articulos y paragrafos de los PA
que se modificaron o no en los debates del Concejo durante la Alcaldia de Rodrigo
Guerrero: cuantos articulos permanecieron igual, cuantos cambiaron, cuantos fueron
rechazados o introducidos (categoria “nuevo’) por el Concejo. En ese orden de ideas, como

primera medida del control que ejerce el Concejo se puede decir que:

1. En el periodo 2012 — 2015, la mayoria de los articulos permanecieron iguales.
2. En 2013 hubo el mayor numero de modificaciones, lo que representd una modificacion

del 27% del articulado del Proyecto de Presupuesto.
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3. La mayor parte de modificaciones se dieron por los cambios introducidos a los articulos

o paragrafos del PA de Presupuesto, seguido por la introduccién de nuevos y, en ultima

instancia, por los rechazos.
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Grafico 6. Cambios, Nuevos, Rechazos e Iguales
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los Acuerdos de

Presupuesto

Esta primera medicion del control en los PA de Presupuesto realizado por el Concejo a la

Administracion de Rodrigo Guerrero muestra que, en alguna medida, si lo hubo. Esto se

observa en las modificaciones introducidas en la discusion de los PA de Presupuesto de su

Alcaldia, las cuales son el producto de las transacciones politicas que se dieron entre el

Concejo y la Alcaldia, que llevaron a un consenso que permitié la aprobacion de los

acuerdos de presupuesto. Sin embargo, las modificaciones por si solas no permiten afirmar

la calidad o la fortaleza del control ejercido por el Concejo, pues la mayoria de los acuerdos

permanecieron igual y siempre fueron aprobados.
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5.2. Clasificacion de las modificaciones
5.2.1. Alcaldia Jorge Ivan Ospina
Cuadro 5
Tipo 2008 2009 2010 2011 Total
Financieras | 7 | 19% | 4 | 27% | 6 # 55% | 5 | 25% | 22 | 27%
Redaccion |10 | 27% | 1 | 7% | O 0% 6 | 30% | 17 | 20%
Juridica 3| 8 | 2| 13% | 2 | 18% 0 0% 7 8%
Control 17| 46% | 8 | 53% | 3 | 27% 9 | 45% | 37 | 45%
Total 37 | 100% | 15 | 100% | 11 | 100% | 20 | 100% | 83 | 100%
Fuente: Elaboracion propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

En el cuadro 5 y gréfico 8 se expone la clasificacion de las modificacion que tuvieron los

articulos analizados. Se puede observar lo siguiente:

1. La mayor parte de las modificaciones estan en el tipo control, con excepcion de las del

2010.

2. Los tipos redaccion y financieras, tomadas como una sola categoria, representan entre el

34% vy el 55%, segun el afio, y para el total del periodo, suman el 47%.

3. Teniendo en cuenta la sumatoria de modificaciones para todo el periodo, las mayores
fueron de control, con el 45%; seguidas de las financieras, con el 27%; las de redaccion,

con el 20%; v las juridicas, con el 8% (cuadro 5).
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

Los cambios acé catalogados como financieros obedecen, en su mayoria, a pequefias

correcciones —generalmente inferiores al 0,2%- en las estimaciones de los ingresos. Estos

cambios se explican por qué entre la fecha de presentacion del proyecto, a inicios de

octubre, y la fecha de su aprobacidn, terminando noviembre, la Administracién puede

mejorar sus proyecciones y solicitar a los concejales (generalmente al ponente) introducir

estos cambios. Estas modificaciones y las de redaccion no son producto de la confrontacion

entre posiciones que daban conciliar los actores en disputa; por lo tanto, para observar el

control politico no se deben tener en cuenta (ver gréafico 9).
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Grafico 9: Modificaciones 2008-2001, sin contar redaccién o
financiera.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

Al quitar las modificaciones que no significaron una real confrontacion entre las posturas
iniciales de cada uno de los actores que debian acordar el presupuesto, se puede decir que
en el periodo de Jorge Ivan Ospina, los Proyectos de Acuerdo de Presupuesto presentados

por su administracion no sufrieron mayores cambios en su paso por el Concejo.

5.2.2.Alcaldia Rodrigo Guerrero
Cuadro 6

Tipo 2012 2013 2014 2015 Total
Control | 10 | 45% 19 73% 4 40% 9 56% | 42 | 57%
Financieras | 10 | 45% 2 8% 5 50% 0 0% 17 | 23%
1 5

0 2

Redaccion | 0 0% 4 15% 10% 31% | 10 | 14%
Juridica | 2 9% 1 4% 0% 13% 5 7%
Total | 22 | 100% | 26 | 100% | 10 | 100% | 16 | 100% | 74 | 100%

Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto
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En el cuadro 6 y el grafico 10 se puede ver la distribucion de las modificaciones segun su
tipo, en la aprobacion de los Acuerdos de Presupuesto de la Administracién Guerrero. A

partir de lo observador se puede decir que:

1. La mayor parte de las modificaciones se encuentran en el tipo control, y aumentan
considerablemente en 2013. Cabe anotar que ese afio, los concejales opositores lograron un
acuerdo, atrayendo algunos de la coalicion de gobierno para derrotar a la coalicion del
alcalde y nombrar mesas directivas para el afio 2014 (Rios, 2013). Esta eleccion sucedid en
el mismo mes en que se estaba discutiendo el presupuesto del municipio.

2. Los tipos redaccion y financieras obtienen entre el 60 % y el 23 %, respectivamente. El
afio de més correcciones financieras es el 2014, como resultado de la disminucion de las
demas modificaciones.

3. En 2013 se hizo la mayor cantidad de modificaciones y el mayor porcentaje fue de tipo
control; por lo tanto, es probable que para el 2014 la Alcaldia haya aprendido del pasado y
haya tenido una mejor estrategia de transaccidn para pasar su proyecto sin mayores
modificaciones.

4. Si se suman las modificaciones tipo redaccion y financieras para todo el periodo de
Guerrero, estas representan un 37 %.

Gréfico 10: Modificaciones Tipo
Acuerdos Presupuesto2008-2011
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto
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Tal como se considero en el acapite anterior, las modificaciones financieras observadas son
maés producto de correcciones del proyecto por motivos del tiempo del debate o de la
Alcaldia, que como resultado de una confrontacion. Sin contar las modificaciones de

redaccion y financieras, se tiene la siguiente distribucion para el periodo 2012 — 2015:

Grafico 9: Modificaciones 2008-2001, sin contar redaccidn o financiera

100%
90%
80%
70%
60% 80%
50% BE% 96%
40%
30%

20%
0, 0,
o o |

2012 2013 2014 2015 Total

91% 89%

m Modificaciones [ Igual

Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

Este ultimo gréfico deja ver que los cambios introducidos por el Concejo a los proyectos de
presupuesto son realmente pocos, sobre todo si se tienen en cuenta que en ningun caso el
Proyecto de Presupuesto fue rechazado. Con excepcion del 2013, en el que se observa un
incremento importante de las modificaciones, en los demas afios estas se mantuvieron en

niveles bajos.

Es importante resaltar las limitaciones en términos presupuestales que en 2013 el Concejo
le impuso al alcalde. Esto se observa, especialmente, en el Articulo 23 del PA de
presupuesto, mediante el cual la Administracion solicito facultades para modificar el
presupuesto hasta un cierto porcentaje y tiempo, moviendo partidas y rubros
presupuestales. De todo el periodo observado (incluida la Alcaldia de Jorge Ivan), el 2013

es el afio en que estas facultades fueron mas limitadas, pues solo autorizaron modificar el
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valor total del presupuesto hasta marzo y por un maximo del 10%. Mas adelante, se

analizard mejor este articulo para las dos administraciones.

5.3. Analisis comparado
5.3.1.Modificaciones, sin contar tipo redaccion o financiera

Gréfico 10. Porcentaje de modificaciones, segun afio de gobierno
Periodos 2008-2011 y 2012-2015
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de presupuesto y los

acuerdos de presupuesto

El grafico 10 expone las modificaciones que introdujo el Concejo municipal a la iniciativa
de presupuesto del alcalde en cada uno de los afios de las respectivas administraciones

observadas. A partir de este grafico, se tiene que:

1. Al tomarse los cuatro afios en su conjunto, los presupuestos presentados por la Alcaldia
de Jorge Ivan Ospina tuvieron mas modificaciones que los presupuestos presentados por
Guerrero. Esto se explica matematicamente por el alto volumen de modificaciones que
tuvieron lugar en el primer afio de su gobierno, que significaron el 45% del total.

2. Teniendo en cuenta lo anterior, se puede ver que ambas alcaldias presentan resultados
parecidos para el afio 3 y 4: son los afios de menos modificaciones, y en ambos casos se

observa un crecimiento del tercer al cuarto afio.
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3. En el caso de Jorge lvan Ospina, a partir del primer afio las modificaciones caen y se
mantienen en valores entre el 7 % y el 13%. En el caso de Rodrigo Guerrero, estas
aumentan significativamente en el segundo afio, por las razones anteriormente expuestas.
A partir de lo observado en este primer grafico, no es posible determinar parametros de
comportamiento e interacciones similares, a partir del afio de gobierno. En consecuencia,
no se puede decir que existe un afio en el que se haya dado un mayor nivel de control;
parece que esto depende mas de coyunturas especificas que tensan las relaciones entre la

Alcaldia y el Concejo, que del afio del gobierno en curso.

5.3.2. Clasificacion de las modificaciones
En el grafico 11 se pueden distinguir los porcentajes de las sumatorias de las
modificaciones por tipo para cada periodo analizado. Se puede ver que por tipo de
modificacion, Rodrigo Guerrero tuvo mas de control que Ospina, con un 57% y un 45%
respectivamente. Es en ese tipo de modificaciones donde radica la mayor diferencia, lo que
nos hace suponer gque el Concejo hizo mas control, en términos de confrontacion de

posiciones, a Rodrigo Guerrero que a Jorge lvan Ospina.

Gréfico 11: Modificaciones Tipo
Jorge Ivan Ospina - Rodrigo Guerrero
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los
Acuerdos de Presupuesto

En el grafico 12 se tiene que:

1. El Concejo ejercié mayor control —entendido como una herramienta para limitar y

moderar el poder— a Rodrigo Guerrero que a Jorge Ivan Ospina. Si bien los numeros
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demuestran que a Ospina le cambiaron més articulos que ha Guerrero, a este tltimo las
modificaciones hechas por el Concejo le implicaban tener que desplazar mas su postura
inicial.

2. Las variaciones en el ejercicio de control parecen explicarse méas por quién ocupa el
cargo de alcalde y las relaciones que establece con el Concejo, que por el momento (afio)

en el que se encuentra la Administracion.

Gréfico 12: Modificaciones agrupadas
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la comparacion entre los PA de presupuesto y los

acuerdos de presupuesto

5.3.3.Sobre las facultades para modificar el presupuesto
otorgadas por el Concejo a la Alcaldia
En todos los presupuestos presentados por la Alcaldia y aprobados por el Concejo
se incluye un articulo para otorgarle facultades al Gobierno local para que
modifique los rubros presupuestales. Estas facultades vienen limitadas por un
porcentaje maximo de modificaciones sobre el total del gasto y tienen una fecha
limite para que la Alcaldia las realice.

La facultad mencionada resulta interesante, en cuanto que de no darsela al alcalde,
este tendria que solicitar autorizacion al Concejo cada que fuera a realizar una
modificacion al presupuesto. La facultad se convierte asi en una cesion de poder
de parte del Concejo, que cede su derecho a fiscalizar y controlar estas movidas

presupuestales. Sin embargo, se debe aclarar que autorizar modificaciones a un
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presupuesto no resulta extrafio, pues las circunstancias pueden variar, lo que

obligaria a cambiar lo presupuestado en un comienzo.

Graéfico 13: Porcentaje para modificar presupuesto
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

El gréfico 13 expone los porcentajes autorizados en cada afio a cada alcalde:
claramente se observa que a Rodrigo Guerrero le autorizaron menos porcentaje en
los primeros dos afios, y que en el tercero y cuarto afio logré que le autorizaran lo
mismo que a Jorge Ivan Ospina. Esto expondria las dificultades iniciales del
gobierno Guerrero para lograr estas cesiones por parte del Concejo durante sus

primeros dos afios, que habria solucionado para el tercero y ultimo afio.
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Grafico 14: Meses para modificar presupuesto
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la comparacion entre los PA de Presupuesto y los

Acuerdos de Presupuesto

Por su parte, el grafico 14 muestra lo autorizado en meses para realizar los cambios al
presupuesto. Se puede concluir que, igual que en el anterior grafico, Rodrigo Guerrero tuvo

problemas los primeros dos afios para obtener facultades para modificar el presupuesto.

De lo anterior se puede reafirmar que a Rodrigo Guerrero le hicieron méas control que a
Jorge lvan Ospina, al menos durante sus primeros dos afios. Esto muestra que el Concejo

hace control, pero que este no es siempre igual pues varia entre alcaldias.

34



6. Conclusiones
La hipdtesis planteada en este trabajo, que el Concejo Municipal de Santiago de Cali es una
institucién que hace control, desde su funcion normativa, modificando significativamente
los proyectos de Acuerdo de Presupuesto presentados por el Gobierno municipal, puede ser

aceptada, parcialmente. El Concejo si hace control desde la perspectiva aqui definida:

1. Lainformacidn recolectada muestra claramente que en la aprobacion de presupuesto
municipal, el Concejo no es un simple notario pues se la evidencia muestra que los
acuerdos finales difieren de los proyectos iniciales que presenta la Alcaldia.

2. Las modificaciones evidencian que Gobierno y Concejo deben moderar sus posturas
iniciales para alcanzar consensos que permitan la toma de una decision, en este caso,
aprobar el presupuesto.

Ahora bien, pueden observarse diferencias entre los periodos analizados y concluir que a la
Administracion de Rodrigo Guerrero se le hizo mayor control que a la de Jorge Ivan

Ospina. Esto se observa en:

1. El nimero total de modificaciones de control y juridicas observadas en el periodo 2012
— 2015, mayor para Guerrero.

2. El articulo mediante el cual se autoriza al alcalde a modificar el presupuesto: a Rodrigo
Guerrero, en general, le dieron menos tiempo para ello y le autorizaron un porcentaje
inferior al solicitado.

Retomando, se puede reiterar que el Concejo no es un apéndice del Gobierno; no obstante,
el control que ejerce, al menos en los presupuestos, no parece ser muy fuerte. Esto se puede
constatar si se quitan las modificaciones que se han considerado que no son propiamente de
control. Al hacerlo, se puede observar como cae el porcentaje de modificaciones con
respecto al total. Otro dato relevante para dicha afirmacién es que nunca, en el periodo

analizado, le fue rechazado el Proyecto de Presupuesto a las alcaldias estudiadas.

Este Gltimo punto podria explicarse a partir de los problemas de tipo institucional que
dificultan el ejercicio de control por parte del Concejo. EI mas significativo se deriva de la
regla que autoriza Unicamente a los concejales a introducir en la discusién proposiciones de

modificacion que tengan el aval de los organismos del Gobierno relacionados con el
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posible cambio. Ello quiere decir que la iniciativa para presentar modificaciones debe ser
compartida por Concejo y Gobierno, lo que limita las posibilidades del primero para

modificar los PA de Presupuesto del segundo.

Para terminar, podemos concluir que el Concejo si hace control politico. Esto se evidencia

de manera clara, en las modificaciones que hace todos los afios de los proyectos de

presupuesto municipal, especialmente en el articulo que da facultades al alcalde para

modificarlo. Aunque, no podemos con esta investigacion dar cuenta de los motivos, eso no

quiere decir que los concejales no cumplan su funcion, pues al darle menos facultades al
alcalde para modificar los rubros presupuestales, estan limitando su capacidad para actuar
arbitrariamente. Cuando Madison nos decia, en su famosa cita sobre que, el gobierno no
estaba conformado por angeles, estaba interesado en crear un conjunto de reglas, que mas
alla de los motivos de los individuos involucrados en la toma de decisiones, estés fueran

dificiles de tomar y no obedecieran a los caprichos de un Unico actor.
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