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Introduccion

El estudio que da forma a este articulo, asi como el que inspira el capitulo
siguiente, hacen parte de un trabajo sobre la formacion de la burocracia en el
Valle del Cauca y Cali en el siglo XX, desarrollado desde 2011 en el Depar-
tamento de Estudios Sociales de la Universidad Icesi. LLa pretension de este
esfuerzo es amplia, pues no solo busca ilustrar la conformacién de un cuadro
administrativo, sino también mostrar dos dimensiones complementarias del
funcionamiento del estado y de lo politico social en la region. La primera, la
manera como se ha compuesto y transformado la administraciéon publica a
partir de la organizacion del Estado, mostrando la fuente de los recursos para
su accion, la organizacion de las dependencias publicas y el tipo de proyectos
que hizo posible esos recursos y formas organizativas para sacar adelante

proyectos politicos, asi como propuestas de desarrollo y de organizacién
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social. La segunda, las redes sociales de personas y grupos que han tenido la
pretension de control de los recursos publicos mediante diversos mecanismos,
todos ellos conducentes a formar un cuadro burocratico que materializara
tales pretensiones.

Lejos de ser independientes, las dimensiones anteriores mantuvieron una
estrecha relacion. Si bien la organizacion del Estado local estuvo en buena me-
dida condicionada por la manera como actuaron los actores locales y sus redes,
no puede perderse de vista el peso que tuvieron las disposiciones del Estado
central, la misma dinamica modernizadora en la que estuvo inmerso el pafs
y el desarrollo del capitalismo, entre otros factores, en el surgimiento de una
burocracia moderna, o al menos con pretensiones de serlo. Esta tensiéon mas
general debe hacer inteligible —al menos es una hipétesis de trabajo—la forma
como se organizaron las tensiones locales entre grupos, partidos, gremios y
ciudadanos, que buscaron en el control de la burocracia publica una forma de
poder con pretensiones de dominacién de la vida social. Atn se esta lejos de
precisar el papel jugado por la autonomia de la burocracia en estos procesos.

Como suele suceder, este estudio de la burocracia en el Valle y en Cali fue
armandose de preocupaciones diversas que desembocaron en las formulaciones
de los parrafos anteriores y que no estaban claras en sus inicios. Inicialmente,
hizo parte de un esfuerzo colectivo inscrito en una pretension ain mayor de
identificar los imaginarios de la modernizacion presentes en la region al final
del siglo XIX y en la primera mitad del siglo XX. La pregunta por el desarrollo
institucional de la modernizacién trajo consigo el cuestionamiento sobre la
organizacion del recién creado departamento del Valle en 1910.

En correspondencia con dichos intereses, en 2008 se formuld, en conjunto
con los profesores Sonia Jaimes y Jaime Eduardo Londofio, un proyecto que
tuvo por propésito central la modernizacion institucional de la region. Poste-
riormente, con la formaciéon de un seminario sobre redes sociales, se fueron
dando las condiciones que hicieron posible el actual proyecto, finalmente
coordinado por José Darfo Siaenz y Enrique Rodriguez. Los textos de ambos
autores dan cuenta del primer avance de dicho trabajo. Se trata, en este senti-
do, de presentaciones preliminares y descriptivas de parte de la informacioén

recogida hasta el momento, la cual esta siendo permanentemente revisada.
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Hasta el momento, se han tomado la Gaceta Departamental del Valle del Canca
y la Gaceta Municipal de Cali como fuentes de informacion para el examen de la
evolucién de los presupuestos y de las dependencias que estas corporaciones
aprobaban. Otra fuente primordial han sido las actas de nombramientos del
gobernador del departamento, con las cuales se construyé una base con 53.879
datos referidos al nombramiento de funcionarios para el Valle durante el periodo
indicado. Los articulos describen los principales hallazgos entre 1910 y 1950 para
el caso del departamento, y entre 1910 y 1940 para el caso de su capital. Simul-
taneamente, se ha levantado informacion acerca de los nombramientos hechos
en la gobernacién y el municipio, pero esta informacion atn estd en proceso. Se
requiere, ademas, avanzar sobre otras fuentes documentales de las cuales se ha
hecho un uso muy puntual, como la prensa y otros documentos oficiales.

Un balance provisional hasta este punto del proyecto permite adelantar algunas
primeras conclusiones. El principal desafio que encuentran las administraciones
departamental y municipal yace en organizar un cuerpo de funcionarios que haga
posible dar un orden a la administracién. Esto se consigue paulatinamente en
la medida en que las rentas se van definiendo, es decir, conforme se estructura
la capacidad fiscal y se adquieren ciertas garantfas con relacion al flujo de los
dineros para gasto e inversion. Igualmente se aprecia, de manera paralela, la con-
solidacion de un cuerpo de funcionarios que, progresivamente, pasa de tener un
muy escaso nivel de formacion y una experiencia relativamente baja, a presentar
una especializacion y, en algunos casos, una profesionalizacion. En todos estos
procesos incide significativamente la dotacién para diferentes de obras de in-
fraestructura, especialmente de comunicaciones y transporte, pero en particular
la dotacién de servicios publicos. Finalmente, destaca como elemento central
en este panorama el desarrollo de los elementos coactivos, representados entre
otros por los funcionarios de impuestos y la policia. Dichos elementos estuvie-
ron llamados a garantizar el orden que requerfan estos proyectos de progreso,
al tiempo que fueron indispensables para la dominacién social. En este sentido,
hay que entender que dicha dominacién es una pretension siempre en disputa
entre diferentes sectores y sus coaliciones, dificilmente atribuible de manera
directa a una sola clase o agrupacién politica o gremial, y estructurada en torno

a intereses cambiantes en el tiempo.
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Cali a comienzos del siglo XX: la presencia del Estado en lo local

Con la creacion del departamento del Valle y la designacion de Cali como su
capital, una de las principales tareas que debieron asumir los politicos y dirigen-
tes locales fue la de desarrollar la administracién municipal. Tradicionalmente
dependiente de Popayan, la administracion publica en la ciudad era pequefia y
con escasa tradicion en el manejo de los asuntos propios del gobierno regional
y local, que ahora deberfan asumir.

Este trabajo muestra el modo como se organizé la administracion pablica
local en Cali. IL.a administracion se entiende como el conjunto de dependencias
y de personas que realizan el desarrollo de funciones publicas, enmarcadas por
el ordenamiento juridico que define el alcance y naturaleza de esas funciones;
en especial, considera como central a su labor la pretensién de regulacion de
la vida social. Asi, la administracién municipal tiene una doble naturaleza,
administrativa de una parte y politica de la otra, que define el caracter de su
institucionalidad. Sus principales rasgos se definen de acuerdo con el modo
como participa de las relaciones politicas entre el concejo municipal, el alcalde y
otros actores de la vida local con intereses en controlar el funcionamiento de la
municipalidad. Estudiar el modo como se fue desarrollando supone considerar
el papel del municipio colombiano en la primera mitad del siglo XX, asf como
las posibilidades que tenian los actores politicos locales para organizar la vida
publica a través de un conjunto de dependencias y un cuerpo de funcionarios.

Con mis de 475 afios de fundada, Cali fue durante buena parte de su histo-
ria un lugar de paso entre Bogota y Popayan, siendo esta dltima la ciudad mas
importante del sur occidente colombiano, de la cual Cali dependia politica y
administrativamente. A finales del siglo XIX, gracias al desarrollo del puerto
de Buenaventura, al buen momento de los cultivos de tabaco y algodén, y a la
gestion de un pequefio sector de comerciantes, Cali comenzé a sobresalir eco-
némica y politicamente hasta sobrepasar en importancia a Popayan en el siglo
siguiente. Un factor decisivo de esta transformacion fue la industrializacion de
la produccion de azicar y el hecho de que Cali mantuviera un control politico y
administrativo sobre el puerto de Buenaventura. A esto que hay que adicionar
que fue un lugar de intermediacion del café, que incluy6 de manera significativa

el trillado y tostado del mismo, al menos en las primeras décadas del siglo XX.
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Estos cambios permitieron que la ciudad aspirara a ser la capital del departamento
del Valle del Cauca, lo que se consiguié con la creacion de éste en 1910 (al respecto
ver Hurtado, 2008). Aunque en la regién habia ciudades con iguales o incluso supe-
riores pretensiones para ser consideradas capital del departamento —como Buga,
que no solamente ocupaba el centro geografico del valle del trio Cauca, sino que tenfa
un tribunal de justicia, y cuya distancia con el puerto de Buenaventura es similar,
incluyendo un camino al menos igual de facil hacia é—, Cali se convirti6 en capital
gracias a la gestién de los nacientes empresarios en torno al negocio del azucar y del
café, sumada a la activa participacién de un sector de comerciantes, sin duda ampa-
rados en el imaginario del contacto facil con el puerto, que existe desde su fundacion.

A comienzos del siglo XX, no obstante las transformaciones sefialadas,
Cali era una ciudad muy pequefia. Tenfa poco mas de 20.000 habitantes y unas
2.100 edificaciones. Sin embargo, en las primeras cuatro décadas del siglo, el
nimero de habitantes y de viviendas se multiplic6 por diez, como resultado
de la modernizacién que se vivié en ese momento (Escobar y Collazos, 2007).

Como ha sido descrito para varias ciudades latinoamericanas (Garcfa, 1990,
Romero, 1999), la modernizacién es una mezcla de rapidos cambios —que no
producen la desaparicion de las costumbres urbanas previas—, impulsados por
el desarrollo de infraestructuras, proceso que ocurre rapidamente, asi como por
una lenta transformacion de las relaciones sociales. En el caso particular de Cali,
estas transformaciones estan ligadas a la llegada del ferrocarril, que conect6 a la
ciudad con el puerto de Buenaventura en 1915; la construccién del acueducto y
el alcantarillado en la década del veinte; la dotacion de distintas plantas de energfa
eléctrica—en particular a partir del final de la década del diez— que proporcio-
naron alumbrado publico y transformaron las posibilidades de vida urbana, y en
especial favorecieron una primera fase de industrializacion; la ampliacion de las
vias de comunicacién, que produjo el abandono de los intercambios utilizando
el rio Cauca por las carreteras que se terminan de construir al final de la década
del 30; y el uso en intensivo del ferrocarril como contacto con el centro del pafs
y el puerto (Granados, 1996; Rodriguez, 2012; Vasquez, 2001).

A estas transformaciones crecientes debe dar respuesta la naciente adminis-
tracion municipal, de la cual se espera, en igual medida, que tenga capacidad

propositiva o al menos de regulacién de la vida urbana en transformacion.
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El estudio de la historia de como las instituciones publicas realizaron esta
tarea es fundamental ya que, siguiendo a Lépez (2000), la administracion
publica es quiza la mas tangible manifestacion del Estado y expresa en buena
medida el papel de éste en la organizacion de la vida social, en este caso del
municipio de Cali.

Sin duda, la organizacién burocratica del Estado no se limita a la raciona-
lizacion de las técnicas para ejecutar ciertas tareas publicas; expresa, en igual
medida, la disputa entre distintas iniciativas politicas que buscan realizar un
proyecto politico a través del control de la administracion publica. A esta pre-
tension, lograda con mayor o menor eficacia, se opone la autonomia que como
grupo social pretende adquirir la burocracia. Aunque este tema ha sido poco
estudiado en nuestro contexto, al ver exclusivamente la burocracia como un
apéndice de los partidos politicos se desconocen sus caracteristicas internas y
su dinamica como grupo social y como organizacion (Crozier, 1969). De esta
tension resultan formas diversas de organizacién que van desde una mayor
autonomia de la burocracia, hasta un control férreo por parte de uno o mas
grupos politicos. En este juego se define el papel de la administracion y la
manera como va incidir en la vida local.

Adicionalmente, hay que senalar que, al menos desde el punto de vista del
ordenamiento juridico, el papel del municipio fue, a principios del siglo pasado,
secundario. El alcalde y el concejo estaban sujetos a una serie de restricciones
legales, que dejaban en el gobernador y las asambleas departamentales buena
parte de la iniciativa en materia del desarrollo de la funcién estatal en lo local.
Aunque hay una distancia variable entre lo que la ley establece y la accion efec-
tiva de los funcionarios puiblicos, y en la practica la mayor o menor autonomia
de los alcaldes estuvo condicionada no solo por ésta sino por otras variables,
no hay que perder de vista las condiciones legales en que necesariamente se
enmarca su accion.

Igualmente, hay que considerar las caracteristicas mismas de la forma de
organizar la burocracia y la manera de entender el funcionamiento de ésta.
Siguiendo a Weber (1997), la burocracia es un cuerpo técnico, dotado de los
insumos y las capacidades que le permiten desarrollar su tarea de manera ra-

cional, que se supone sera la manera mas eficaz posible, hasta donde el calculo
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fundado en un saber cientifico o técnico hace posible prever. Se trata de un
cuerpo profesional o en vias de profesionalizacién, con autonomia creciente
dentro del Estado, que pretende alejarse de las disputas ideoldgicas y politicas
de otras ramas del mismo, para realizar su tarea siguiendo unas reglas propias
que provienen de la demanda de mayor eficiencia que se requiere en el Estado
para el desarrollo de la economia capitalista.

Esta representacion debe ser considerada como un modelo tipico ideal, es
decir, una manera de aproximarse a la realidad, con alto valor heuristico, pero
que no tiene la pretension de ser una descripcion coincidente con la misma.
Aunque de antemano se da por sentada la distancia entre lo que ocurrié en
Cali a principios del siglo pasado y el modelo tipico weberiano, es importante
traerlo como referencia, puesto que como ha sefialado el ya citado Lopez, la
demanda de racionalizacién del poder publico pretendié seguir este ideal de
funcionamiento administrativo, desarrollando una normatividad que delegaba
funciones y competencias en las administraciones locales, que siguieron tanto

en la forma como en el fondo derroteros distintos.

El régimen municipal

Los municipios adquirieron en Colombia el estatus de persona juridica me-
diante la ley 153 de 1887, norma en la que se le reconocian algunos atributos
propios de las personas juridicas. La ley desarrollaba los planteamientos del
cambio constitucional producido el afio anterior; estos habifan dotado a los
municipios de patrimonio propio (articulo 183 de la Constitucion de 1886) e
incluido a los concejos municipales entre las corporaciones con facultad para
crear impuestos (articulo 43 de esa misma Constitucion). El articulo 201 de la
Constitucion establecié que el alcalde era un agente del gobernador, sujeto a
su control. Estas disposiciones fueron refrendadas por la ley 149 de 1888, que
se constituy6 en el primer cédigo municipal del pafs. Esta ley, basicamente,
expresaba las intenciones de la Constitucion del 86 en el sentido de garantizar
cierta descentralizacién administrativa, otorgandole a los concejos munici-
pales facultades para regular la administracion local, elegir a los funcionarios
principales de la misma y organizar la tributacién local con destino a las arcas

municipales, pero también reforzando la centralizacién politica al sefialar que
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el ejecutor de todas estas disposiciones, el alcalde, dependia totalmente del
gobernador (segun el articulo 182 de la Carta del 806, la gobernacién tutelaba
la labor del municipio), quien a su vez dependia directamente del presidente.
Este régimen juridico se mantuvo durante casi veinticinco afios, hasta la
expedicion de la norma que mas impacto tuvo sobre la vida municipal del
perfodo estudiado, la ley 4 de 1913. Esta ley se mantuvo como el principal
referente del ordenamiento de la vida municipal durante buena parte del siglo
XX, aunque a lo largo del mismo se le introdujeron varias modificaciones. Co-
nocida como el Codigo de Régimen Politico y Municipal (CRPM), su articulado
modificado estuvo vigente hasta los cambios constitucionales de la segunda
mitad de la década de los afios ochenta y la promulgaciéon de la Constitucion
de 1991. Sus disposiciones establecian “la legislacion relativa al ejercicio de
las facultades constitucionales de los Poderes Legislativo y Ejecutivo; a la
organizacion general de los Departamentos, Provincias y Municipios; a las
atribuciones de los empleados o corporaciones de estas tres ultimas entidades;
a las atribuciones administrativas del Ministerio Publico, y a las reglas generales
de administracion”, todo lo cual constitufa el régimen politico y municipal.
La ley fue promulgada después de las reformas constitucionales de 1910,
en las que se redefinieron las entidades territoriales del pafs, dando paso entre
otras cosas a la creacioén del departamento del Valle. Su propésito era definir
las competencias territoriales derivadas de esta reorganizacion de las divisiones
administrativas y politicas del pais. En ocho de sus numerosos titulos se regla-
ment6 el régimen municipal: se establecio su personalidad juridica (la repre-
sentacion legal del municipio fue asignada al personero municipal), se definié
en qué consistia su patrimonio, el origen de sus ingresos y gastos, la manera
de crear o suprimir municipios, los servicios que prestaba la municipalidad, las
funciones del alcalde y de los concejos (incluidas competencias y atribuciones)
y los controles a que estaban sometidos. En términos generales, aunque la ley
fue mucho mas explicita que la legislacion anterior frente a cada uno de los
puntos mencionados, mantuvo la tutela de las gobernaciones sobre las alcal-
dias y dejo en manos de los concejos la regulacion de la administracion local.
Junto con esta ley de 1913, hubo otras dos que completaron el marco

juridico de la vida municipal. Fueron la ley 97 de ese mismo afo, que dio
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extensas facultades impositivas a Santa Fe de Bogota (sobre tabaco, alcohol,
minas, aguas, canteras, avisos, servicios de aseo y alumbrado, regulacion de
espectaculos, establecimientos de ocio y entretenimiento, hospedajes, comuni-
caciones y vias, carros y tranvias, entre otros), las cuales, al cabo de un par de
afios, se extendieron a los demas municipios del pafs, y 1a ley 5 de 1918, que
estableci6 la manera y los tiempos para realizar los presupuestos municipales
(tarea que correspondia al alcalde, quien debia presentarla al concejo), lo que
defini6 a grandes rasgos la estructura de la administracién y la composicion
de la burocracia. En esta ley se establecia que los gastos deberfan ser iguales
a los ingresos estimados; por consiguiente, buscaba limitar posibles déficits
fiscales a nivel local, obligando a los municipios a funcionar solo con sus
ingresos, que inclufan las transferencias del Estado regional y nacional. Adi-
cionalmente, la ley 5 establecié que los gastos se dividirfan de acuerdo con
las siguientes unidades administrativas, que denominé como departamentos:
gobierno (“gastos del concejo, de la alcaldia, de la personeria, de la policia y
sus analogos”), hacienda (“gastos de la tesorerfa de rentas y los demas que
exija la recaudacion de las entradas municipales”), obras publicas (“gastos que
demande la compra, construccion y reparacion de vias publicas, acueductos,
edificios etc., a excepcion de los que se refieren a propiedades destinadas a la
instruccion publica”), instruccién publica (“todos los gastos relativos a este
ramo, inclusive lo que se invierta en locales para escuelas”), justicia (“gastos
de los juzgados municipales, carceles y sus analogos”), beneficencia (“sumas
destinadas a establecimientos de caridad o sociedades benéficas, asi como todo
lo relativo al ramo de higiene”), deuda publica y gastos de vigencias anteriores.
Esta organizacion condiciono las tareas y personas a contratar para prestar los

servicios del Estado en lo local.

Los departamentos de la administracion y su presupuesto

El primer presupuesto elaborado por el Concejo Municipal de Cali fue aprobado
el 3 de junio de 1910 segun el acuerdo 1 de ese afio. En €l se establecio la suma
de $ 20.000,00 oro como el total de ingresos, cifra idéntica a los egresos del mu-
nicipio. Aunque expedido en junio, este presupuesto inclufa los gastos de todo el

afio. La mayor parte de ese dinero provendtia, se estimaba por el concejo, de los
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auxilios que por ley daba el departamento al distrito por un valor de $ 7.353,00;
de los impuestos provenientes del matadero y el degtiello de animales mayores, por
$ 3.100,00; del impuesto de industria y comercio, por $ 3.060,00, y del impuesto
sobre la propiedad raiz, por § 2.500,00. Este calculo resulté erréneo, pues en
noviembre se establecié que lo recaudado hasta ese momento superaba en
$ 11.344,00 lo esperado. Asf lo indica el acuerdo 13 de 1910, que hace la respectiva
adicién presupuestal para ejecutar parte de los dineros excedentes ese mismo afio.”

El acuerdo 1 establecié que las dependencias de la administracion municipal
eran las de Gobierno, que contaba con los funcionarios que contribufan en la admi-
nistracion del concejo y del despacho del acalde, alcalde incluido; Justicia, a saber:
el juez municipal y sus funcionarios; Hacienda, compuesta por el tesorero, el
contador y los recaudadores; Policfa, que contaba con 6 agentes, un auxiliar que
establecia el contacto con el alcalde y un secretario; Obras publicas, que tenfa a un
fontanero (Cali no tenfa servicio de acueducto y el agua se obtenia de pilas publicas
o de pajas domiciliarias), un inspector de alumbrado publico, un relojero (a iempo
parcial encargado del reloj de la Catedral) y un jardinero para el parque Caycedo;
Culto y beneficencia, dos médicos y el celador del Hospital; e Instruccion publica,
sin funcionarios. En total un cuerpo burocratico de 32 personas para una ciudad
que rondaba los 30 mil habitantes. Esta némina costaba la mitad del presupuesto
aprobado por el concejo (52%), pero luego de la adicion mencionada su valor pasé
a representar alrededor del 36% del presupuesto de 1910.

Esta organizacién en siete dependencias varié de un afio a otro hasta 1918,
cuando se expidi6 la ley 5 de ese afio, que fij6 las dependencias de la administra-
cién municipal. Los cambios mas evidentes se dieron en el departamento de
Culto y beneficencia, que entre 1911 y 1912 se dividié en dos: un departamento
que mantuvo ese nombre y otro de Higiene y sanidad. El primero se encargd
del Hospital municipal y su personal (el médico y el celador), mientras que el

segundo asumio el costo del aseo urbano y la contratacién de un veterinatio

2 A menos que se indique lo contrario, las cifras de presupuesto que se presentan en este texto pro-
vienen en su totalidad de la Gaceta Municipal, Organo del distrito capital, Cali. Se habla de distrito pues
esa denominacion previa funciona de manera oficial hasta cuando existe la provincia de Cali, una
divisién administrativa de los departamentos que se mantuvo por varios afos. El municipio coincidia
en muchos casos con el distrito provincial. La provincia de Cali estaba conformada por los distritos
de Dagua, Pavas, Yumbo, Jamundi, Vijes y por supuesto Cali.
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para el control de los animales de la plaza de mercado y los otros que deambu-
laban por la ciudad. En los cinco afios siguientes cambio tres veces de nombre
(Higiene y beneficencia, solo Beneficencia, nuevamente Culto y beneficencia) y
en tres de esos afios aparece separado del de Higiene, que también se llamara
en dos ocasiones Higiene y sanidad. Estos cambios no son solo de nombre,
hubo también un incremento de las funciones a su cargo, basicamente para
el aseo de la ciudad y la creacion de los denominados agentes de sanidad que
trabajaban en la plaza de mercado, aunque en general se incrementaron todas
las tareas de higiene y la vigilancia sobre las condiciones de la venta de alimentos
en la ciudad. Es bastante evidente que el concejo, segin se desprende de sus
reiterados cambios sobre el vinculo entre el departamento de higiene y aseo y
aquel dedicado a la atencién médica —que fue la funcién tradicional del depar-
tamento de Beneficencia—, no terminé por definir cual era la organizacion que
mas convenia. Este cambio de la organizacién interna de cada departamento
fue constante en los siguientes quince afios, hasta que la conformacioén de cada
dependencia tuvo mayor continuidad.

En 1911 apareci6 el departamento de Crédito publico que cubria el gasto
de deuda del distrito —que era mas un rubro de gastos a cargo de la tesorerfa.
Sin contar con personal asignado, luego adoptarfa el nombre de Deuda publica.

En 1913 hubo dos cambios en la organizacién establecida en 1910. El
presupuesto pas6 de ser formulado para vigencias entre enero-diciembre y
quedé de julio a junio del afo siguiente, periodicidad que se mantuvo hasta
1918, cuando la mencionada ley obligd a que los periodos presupuestales
fueran coincidentes con el afio calendario. También se le cambi6 el nombre
al departamento de Policia, que paso6 a llamarse departamento del Interior, y
aparecio el departamento de Gastos varios.

La denominacién de departamento del Interior no obedece solo a que las
funciones de la policia se incrementaron significativamente. Con el aumento
periddico en el numero de agentes se afiadié a este cuerpo uno de serenos, y
se le atribuy6 al departamento las responsabilidades de la administracion de los
corregimientos, cuyos funcionarios —que ingresan en 1913 a la némina munici-
pal— dependieron también de esta entidad, dado que las funciones de los corre-

gidores eran predominantemente policiales, asi no fuesen considerados policias.
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Luego de los cambios mencionados, entre 1919 y 1940, los departamentos de
la administracién municipal fueron ocho: Gobierno, Hacienda, Justicia, Obras
Publicas, Instruccién Publica, Beneficencia, Deuda Puablica y Gastos de vigen-
cias antetiores, con muy ocasionales cambios de denominacién y manteniendo,
en términos generales, las mismas funciones establecidas en la ley 5 de 1918.

Aproximarse a cémo se organizé la administracion supone, entonces, exa-
minar la composicion de estas dependencias, en donde es posible rastrear la
manera como se fue conformando. Es pertinente, sin embargo, presentar el
contexto presupuestal y el tamafio general de la burocracia para establecer los
referentes a partir de los cuales se hace la descripcion del gobierno municipal.

El grafico no. 1 muestra la evolucion del presupuesto municipal entre 1910
y 1940, con excepcion de 1937. La gaceta que lo contiene y todas las de los
primeros meses ese mismo afio se encuentran perdidas en el archivo histérico
municipal. El crecimiento en el presupuesto del municipio es relativamente
poco en los primeros cinco afios, pero a partir de 1916 comienza a incremen-
tarse significativamente. El valor del mismo se multiplica casi por diez en una
década: entre 1916 y 1926 pasé de un poco mas de cincuenta mil pesos a mas
de medio millén (incremento que no es atribuible a la inflacién, ver Banco de
la Republica, 2002). El aumento a partir de 1916 se debi6 a que el municipio
emprendi6 una serie de obras civiles que requerfan una mayor inversién pu-
blica, a los aumentos en la dotacién en salud, a la compra de implementos de
oficina mas costosos, etc.

El incremento es enorme en los siguientes cuatro afios, pues entre 1927
y 1930 se pasé de ese medio millén de pesos a casi el triple, (§ 1.471.101,00).
Este aumento coincide con el perfodo denominado “la danza de los millones”
y con una disponibilidad importante de dinero en la ciudad, proveniente de
empréstitos, aumentos en las recaudaciones del impuesto predial, de industria
y comercio y de los auxilios departamentales y nacionales. Tal abundancia en
el presupuesto hizo posible, entre otras cosas, el desarrollo de las Empresas
Municipales de Cali.

56



ENRIQUE RODRIGUEZ

Grafico no. 1. Presupuesto y némina (en pesos)
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El peso de la némina de la administracion municipal sobre el total del
presupuesto decrece significativamente a lo largo del periodo estudiado, tal y
como se muestra en el grafico no. 2, hasta estabilizarse en una cifra cercana

al 20% del total del presupuesto municipal.

Grafico no. 2. Porcentaje del peso de la né6mina en el presupuesto
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Aunque el peso de la némina disminuy6 en el presupuesto, no quiere decir
que ésta no se incrementara afio tras aflo y que el numero de funcionarios
aumentara periédicamente. El municipio fue asumiendo un mayor nimero
de servicios, derivados de las demandas propias de una ciudad que crecia
rapidamente y que a partir de los afios treinta se industrializo.

El grafico no. 3 muestra el nimero de funcionarios por afio en el perfodo

estudiado.
Grafico no. 3. Numero de funcionarios
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Con sus oscilaciones, el crecimiento en el numero de empleados municipa-
les es relativamente constante hasta 1926. Como se explicara mas adelante al
analizar cada dependencia, el aumento en la cantidad de funcionarios al final
de la década del veinte esta asociado al incremento de agentes de policia y del
personal destinado al aseo de la ciudad, elementos que en los presupuestos de
1928 y 1929 tuvieron un peso muy importante.

El grafico no. 4 muestra la cantidad de funcionarios por dependencia. Solo
aparecen seis dependencias, las que tenfan funcionarios a su cargo, y se utilizan
los nombres que mas tiempo se mantuvieron, ademas de ser los sefialados por la
ley de 1918. Para los afios previos a 1919 se agruparon bajo estos seis nombres
las dependencias que existian anteriormente y que cumplian las funciones que
luego recogeran estas seis.

Como se ve, el peso mayor recae sobre el departamento de Gobierno, es-

pecialmente por las labores de policia ya mencionadas, y el de Beneficencia, al
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incrementarse la oferta de atencién médica y principalmente de aseo urbano.
El pico que se ve en el departamento de Obras publicas en 1931 obedece a
la aparicién en el presupuesto de los funcionarios que hicieron parte de las
empresas municipales de la ciudad (EEMM), encargadas de los servicios de
acueducto, alcantarillado, aseo y plaza de mercado. Luego de ese afio, no fue
posible identificar el nimero de estos funcionarios en los acuerdos del concejo,
pues en ellos desaparecen los cargos detallados y solo se sefiala el costo total
del personal de las EEMM. La caida en el nimero de funcionarios es evidente
al inicio de los treinta, no solo por la ausencia de registro de estos empleados,
sino por la contraccién propia de la crisis mundial. Solo al final de la década

volvera a recuperarse la tendencia descrita.

Grafico no. 4. Numero de funcionarios por departamento

Por supuesto, el tamafo de la némina de cada departamento no implica que
fuese el que disponia del mayor presupuesto, ni que el costo de los salarios del
personal que lo componia fuesen los mas elevados. Los graficos 5 y 6 mues-
tran el presupuesto de cada dependencia y el valor del personal de las mismas.

En el grafico se observa que en materia de presupuesto, a partir de 1916,
el departamento de Obras publicas tiene una mayor presencia, al ocuparse el
municipio de diversas obras de infraestructura de alto costo. LLos comporta-
mientos de cada dependencia seran analizados mas abajo, pero de este grafico

vale la pena senalar la oscilacion fuerte del presupuesto para inversion en el
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municipio a partir de 1926, con picos muy altos de afio a afio. Las otras depen-
dencias no realizaron inversiones similares y, como se ve en el grafico siguiente,

sus incrementos estan asociados al aumento del personal.

Grafico no. 5. Presupuesto de cada departamento (en pesos)

Grafico no. 6. Valor de la némina por departamento (en pesos)
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Este grafico muestra con claridad que las preocupaciones estaban centradas
en el control social a través de la policia y la higiene publica, con un incremento
importante de funcionarios cuando aparecen las EEMM. También, a partir de
1920, se evidencia un incremento en los funcionarios de Hacienda para mejorar
el recaudo de impuestos. Hay que sefialar que la mayoria de estos incrementos
en el valor de la némina obedecen a incrementos en personal, y no a aumentos

salariales significativos.

Los departamentos de la administraciéon municipal

Condicionados por las disposiciones legales ya mencionadas, el concejo y el
alcalde debieron resolver en cada dependencia la manera como iban a tramitar
sus intereses y a responder a las demandas sobre funcionamiento del Estado
local. Para ello fueron organizando los departamentos con base en divisiones
que, si bien respondian a ley, también dejaban entrever el modo como se pen-
saba la accion en la ciudad y se respondia a las demandas de sus habitantes.

Es pertinente insistir en una cuestiéon ya mencionada en los aspectos legales:
la Ley 5 de 1918 estableci6 la forma de organizacion de la administracion mu-
nicipal, y por eso lo que ocurre en cada departamento en los primeros nueve
afios sigue un patréon diferente al que se da en las asignaciones civiles de los
funcionarios luego de 1919.

En cuanto ala burocracia, es preciso introducir un par de elementos previos.
En primer lugar, el peso que tuvo en ella la constitucién del cuerpo de policia
municipal. Los acuerdos sobre asignaciones civiles expedidos por el concejo esta-
blecen un total 5.654 cargos si se suman las néminas de todos los afios. De estos,
el 38% esta destinado cargos en las “fuerzas del orden”, que incluyen suboficiales
y agentes de policia, serenos y agentes de transito. Esto, ya de entrada, establece
una clara distincion entre el papel de la administracion local, encargada del orden
local, y otras funciones del Estado como la educacion, que correspondié a la
gobernacion departamental de acuerdo con la Constitucion de 1886 —pues la
administracion local no podia nombrar maestros para las escuelas. A cargo del
municipio si estaba el cuidado de la estructura fisica de los centros educativos.

El segundo elemento es que, si se adicionan a los antetiores agentes del or-

den todos los ayudantes administrativos, asi como los obreros para las diferentes
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actividades manuales, ese grupo constituye casi el 60% de todas las asignaciones
hechas por el concejo en el lapso estudiado. En principio, sin conocer informa-
ci6én acerca de los niveles educativos de los nombrados en estos cargos, se puede
suponer que se trata de una burocracia escasamente calificada, destinada a tareas
que no requieren saberes certificados formalmente. Un poco mas del 30% lo com-
ponen escribientes, secretarios y oficiales administrativos, de los cuales se supone
sabrfan leer y escribir como minimo y tendrfan algunas otras habilidades, que son
dificiles de verificar pero que se infieren de las tareas asignadas. En suma, como
podria esperarse de una ciudad como Cali en la primera mitad del siglo XX, era
evidente la ausencia de personas altamente cualificadas. Solo muy tardiamente se
harfa relevante la presencia de personas con estudios superiores o reconocimiento
profesional significativo. Esto, por supuesto, se corresponde con una ciudad en
donde predominaba el analfabetismo —apenas al final del perfodo se masifico la
escuela primaria, y no existfa ningun centro de educacion superior— y se contaba
con una muy exigua clase media, compuesta predominantemente por comerciantes

y muy pocas personas dedicadas a profesiones liberales.

E/ departamento de Gobierno y sus cargos
El departamento de Gobierno fue, dentro de la administraciéon municipal, el
que tuvo la mayor cantidad de funcionarios en el lapso estudiado, debido al
fuerte peso de la némina de la policia municipal. Los dos graficos siguientes
muestran la manera como evolucioné el presupuesto de la dependencia y cémo
fueron aumentando los funcionarios a ella pertenecientes. Es evidente en estos
graficos, como es de esperar en este tipo de dependencias que ejecutan pocas
obras o que, para la época, no disponian de recursos tecnologicos complejos,
que casi todo el presupuesto se invierta en personal. Tampoco hay inversiones
significativas en la dotacion del cuerpo de policias, serenos o agentes de transito,
ya que el costo de armas, uniformes y otros elementos de trabajo que pudieran
aumentar el presupuesto en otros rubros no se observa, y la demanda, para la
dotacion de armas de fuego de los agentes, por ejemplo, requiere indagar en
otras fuentes distintas a las aqui utilizadas.

Los fuertes incrementos en el numero de funcionarios partir de 1919 se de-

bieron estrictamente al incremento en las fuerzas de policfa de la ciudad, ya que

62



ENRIQUE RODRIGUEZ

el crecimiento del personal de oficina fue mucho menor. Como se evidenciara
en el grafico no. 9, durante sus nueve primeros afos, entre 1910 y 1918, y sin
contar con el personal de policia, el departamento fue una dependencia pequefa

que inicio su trabajo con siete funcionarios, numero que duplicé en ese lapso.

Grafico no. 7. Presupuesto (en pesos)
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Grafico no. 8. Numero de funcionarios
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A partir de 1913 se produjo la primera division interna del departamento,
que agrup6 a los funcionarios segtn la entidad a la que estaban adscritos. Las
divisiones fueron tres: concejo, alcaldia y personeria. Estas entidades reunfan

1O y

buena parte del poder local y, junto con el departamento de Hacienda, consti-
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tufan el centro de la actividad publica del municipio, protagonismo que ganaron
otros departamentos hacia el final de la década del veinte.

La personerfa contaba en ese momento con dos funcionarios: el personero
y su secretario. El concejo inicié con un personal analogo: un secretario y un
portero que era ala vez escribiente. Los funcionarios pertenecientes a la alcaldia
eran, ademas del alcalde, un secretario, dos oficiales mayores encargados de los
asuntos policiales y de atender los reclamos de los ciudadanos, y cinco escri-
bientes. A partir de 1914 el alcalde no figuré mas en la némina del municipio
y su sueldo fue asumido por la gobernacion. Esta situacion se mantuvo hasta
1919, afio en el que volvid a aparecer en la némina, pero a partir de alli solo
se le asignaba un sobresueldo ya que la parte mas importante de su salatio
continué proviniendo de la gobernacion.

Luego de 1919 se sumaron dos divisiones al departamento. Estas se man-
tuvieron hasta 1940, junto con otras que entraron y salieron durante esos afos.
Estas cinco divisiones fueron: Alcaldia, Concejo, Corregimientos (que hacia
parte del departamento del Interior que desaparecié en 1919), Personeria y
Policia (también fue parte del departamento del Interior). Estas formaron la
estructura basica de la dependencia, aunque la Personerfa y el Concejo funcio-
naban con independencia de la alcaldia y solo pertenecian presupuestalmente
al departamento. El control del alcalde se centraba en los funcionarios de su
despacho, los corregidores y el cuerpo de policia.

Alolargo de los treinta afios estudiados, la mas pequefia de las dependencias
fue la que apoyaba las labores del concejo, que no se modificé significativa-
mente con relacion a la existente antes de 1919; siguieron siendo un secretario,
el portero escribiente y un archivero (que fue en ocasiones el mismo portero
escribiente). La Personerfa también mantuvo durante bastante tiempo los dos
empleados que tenia en 1919: el personero y su escribiente. Esta situacién
duré hasta 1932. A partir de esa fecha, la dependencia creci6é en funciones
e incorpor6 mas personal, evidente en 1935 cuando ingresaron un abogado
y un ingeniero (este dltimo encargado de los ejidos), aumentaron los cargos
administrativos y la némina lleg6 a las nueve personas en 1939.

En cuanto a la alcaldia, como se ha sefialado, es preciso considerar de

manera separada los funcionarios del despacho del alcalde de los del cuerpo
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de policia y, en general, de los encargados del control social. En cuanto a los
primeros, estos representaron un grupo relativamente estable de entre 10y 12
funcionarios hasta 1933. Se trataba, principalmente, de empleados de oficina:
un secretario, escribientes y oficinistas encargados de llevar y registrar las acti-
vidades de la alcaldfa. Incluia este grupo las personas responsables del cuidado
de la Casa Municipal, sede del gobierno local, quienes también atendian las
demandas de algunas otras dependencias. Después de 1933, el nimero rondo
las quince personas, con funciones similares a las ya descritas.

En 1924, el concejo municipal establecié las funciones de los empleados
civiles asignados a la alcaldia. Mediante el acuerdo 49 de 1924, dividi6 en
cuatro secciones su funcionamiento. Una de Negocios generales, a cargo del
secretario de la alcaldfa y dos escribientes, encargada de los aspectos de higiene
y salud, de las tareas de ornato y de las autorizaciones a espectaculos y eventos
en la ciudad. Era, ademas, la seccion responsable de la comunicacion entre
el alcalde y los demas departamentos de la administracion municipal. Una
segunda seccion de Policfa civil, que atenderfa todos los asuntos referidos a
la seguridad de personas y bienes, con un jefe, un secretario y un escribiente.
Con el mismo personal trabajaria la tercera seccion, de Policia penal, que de-
sarrollarfa las funciones que en este sentido le habia dado al alcalde la Ley 4 de
1913 (inicio de sumarios derivados de las acciones de la policia, vigilancia en el
cumplimiento de las penas impuestas a infracciones menores, persecucion de
presos, entre otras). La cuarta seccidn, la Fiscal, serfa encargada de llevar las
cuentas de gastos varios de la administracion, incluyendo los del departamen-
to de Obras Publicas, asi como de preparar la documentacion para los pagos
del despacho del alcalde, la entrega de cédulas de ciudadania y de extranjerfa,
los libros que deberfa llevar el despacho del alcalde y las secciones que de ¢l
dependian. Como personal, tendrfa un jefe y un secretario, que en la practica
harfa las funciones de archivero municipal, segin se desprende de los informes
presentados al concejo. Estos cargos, junto con la némina de once personas,
variaron poco en funciones hasta el final del perfodo estudiado. El Acuerdo 44
del 18 de octubre de 1934 suprimié la seccion Fiscal y trasladé sus funciones
a la Secretarfa general, que dejo su antiguo nombre de Negocios generales.

Las otras dos secciones también modificaron su nombre y se denominaron
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seccion Civil y seccion Criminal, pero mantuvieron sus funciones. Este tltimo
acuerdo modific6 poco en la practica, pues al afio siguiente la Secretarfa general
nombré un jefe administrativo responsable de las antiguas tareas de la seccién
Fiscal, con lo cual se reactivé la antigua dependencia, ahora como parte de la
Secretaria general.

En Colombia, el municipio esta dividido en corregimientos y cabecera, co-
rrespondiendo los primeros a todo lo que no sea la capital del mismo, que casi
siempre coincide con la zona rural. Los corregimientos tienen un inspector o
corregidor como representante del alcalde para atender los diversos asuntos que
se requieran, en especial los de convivencia, policia y representacion de la auto-
ridad municipal. El nimero de estas unidades depende del concejo municipal
y su control de la alcaldfa. En Cali hubo, en el lapso estudiado, catorce corregi-
mientos, para los cuales fue menester nombrar un funcionario que representara
la administracion local. Se trataba de una tarea a tiempo parcial, sin que se haya
encontrado una indicacién precisa del tiempo que deberia dedicarsele. Fue una
labor de escasa remuneracion, pues en 1927 la mayoria de los corregidores
ganaban mensualmente § 15,00 frente a los § 45,00 del portero de la alcaldfa.
Dada su importancia, el corregidor de Puerto Mallarino, que tenfa a su cargo
el puerto fluvial sobre el rio Cauca por el cual ingresaban la mayor parte de los
alimentos a la ciudad —provenientes de diversas regiones del valle geografico—
y en el cual existia una zona de tolerancia importante, ganaba mas que los otros
corregidores.” Para el mismo afio de la comparacion antetior, este corregidor
tenfa una asignacion de $ 45,00 mensuales, que comparados con los sueldos de
otros funcionarios no era muy significativo, pero claramente muy superior al de
los demas corregidores. Estas diferencias se mantuvieron a lo largo del periodo

estudiado. Aunque con catorce corregimientos, no hubo todo el tiempo en la

% La zona de Puerto Mallarino ha tenido una importancia central para la ciudad. En la margen iz-
quierda del rio Cauca se conecté con Cali, a través de un camino que llegaba a la estacion del tren
y continuaba hasta el centro de la ciudad. Por el puerto entraban los alimentos y las personas que
viajaban por el Cauca, transito que tuvo su auge con la navegacion a vapor que florecié en las dé-
cadas del diez y del veinte. A finales de la década del diez se instalé un tranvia para el transporte de
pasajeros y mercancias entre la ciudad y el puerto. Adicionalmente, en la otra orilla se desarrollé la
zona de Juanchito, que al pertenecer al municipio de Pradera tenfa un régimen distinto al de Cali. Alli
se instalaron cafés, bailaderos, prostibulos y en general establecimientos dedicados a la rumba, que
rapidamente ganaron fama y reconocimiento local como zona de tolerancia.
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ciudad el mismo nimero de corregidores; en distintos momentos, para cumplir
estas funciones, se nombré a un mismo corregidor para dos territorios, variando
el nimero entre 8 y 14 funcionarios entre 1910 y 1940.

El cuerpo de policia del municipio se cre6 mediante el acuerdo 6 del 30 de
mayo de 1910, dependiente del alcalde quien por ley era el jefe de la policia
local, y cuyas tareas en este sentido se van a diversificar en la primera mitad
del siglo XX. Una primera parte de estas tareas fue la creacion y direccion del
cuerpo de agentes, conformado la primera vez por once agentes y un jefe ins-
pector. En principio se traté de un departamento aparte del de gobierno, y el
numero de sus integrantes oscild significativamente entre su creacién y 1918,
llegando por momentos a los 25 agentes pero manteniéndose en general por
debajo de 20. Estos agentes solo trabajaban en el dia por lo que fue necesario
crear, en 1914, un cuerpo de serenos para las tareas de vigilancia nocturna.
Este se mantuvo dependiente del alcalde directamente, con su propio jefe, y
funciond asi hasta 1925, afio en que la vigilancia nocturna fue asumida por la
policia. Su nimero fue casi siempre superior al de los agentes diurnos: inicié
en 20 y lleg6 hasta 40, aunque su salario fue siempre menor.

A partir de 1919, y durante la primera mitad de la década del 20, el cuerpo de
policia se mantuvo alrededor de los 30 agentes. Luego de 1926, y en los cinco afios
siguientes, este numero crecio significativamente. Considerando la ampliacién de la
jornada a las noches y la inclusioén de los agentes de transito que tenfan funciones
de policia, el cuerpo llegd a contar, en 1929, con 150 policias. Este numero cayé a
60 al afio siguiente, y oscilara a lo largo de la década del treinta entre ese nimero y
los 150. Tales oscilaciones son explicables, parcialmente, por algunos periodos de
agitacion local que demandaban mayor presencia de la fuerza publica en las calles,
como ocurri6 con las primeras manifestaciones sindicales importantes a finales
de los afios veinte. Aqui también intervinieron otras variables politicas, dado que
fue un grupo no profesionalizado, de libre nombramiento por parte del alcalde
y que se prestaba para incorporar clientelas politicas. Sin embargo, es precisa una
revision mas detallada de estas variaciones, incluyendo en el analisis la alta rotacion
de los agentes. Por ejemplo, para el afio de 1926 se definié presupuestalmente un
cuerpo de policia de 75 agentes. Segun el libro de decretos de nombramiento y

posesiones de la alcaldfa —el cual desafortunadamente solo se conserva a partir
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de 1924—, en 1926 se ordend, a lo largo del afio, la baja del servicio a 39 agentes
por mal comportamiento, incumplimiento en el deber o renuncia voluntaria, y se
nombraron 57 nuevos, pues algunos solo duraron pocos meses, e incluso dias, y
fueron retirados por diversos motivos. En general, el pago, las condiciones del
trabajo (hay quejas por uniformes y dotacion en vatios informes al concejo) y las
dificultades de organizacion (en especial con los rangos y el manejo de la auto-
ridad dentro del cuerpo), hicieron que la rotaciéon de agentes fuese muy alta en
todo el periodo estudiado y que la policia fuese un cuerpo mas bien inestable. A
esto hay que sumar que muchas organizaciones sociales como la Junta de Ornato
y Mejoras Publicas pidieron, en varias ocasiones, dar funciones policivas a perso-
nas y funcionarios distintos de los agentes. Tal es el caso de las solicitudes hechas
en este sentido para convertir en policfas a los jardineros de la ciudad, a algunos
comerciantes para la regulacion del transito, a “ciudadanos responsables” para los
carnavales, a funcionarios de distintos departamentos en sus tareas normales de
regulacion, a los cobradores de impuestos, entre otros (Rodriguez, 2012).

En ese mismo afo, 1926, ingresaron por primera vez los suboficiales al
cuerpo de policia. Inicialmente fueron cinco, nimero que va oscilar hasta el
final del periodo entre dos y seis, y un comandante con formacién profesio-
nal de policfa. Hay un rastro minimo de algin cargo mas sofisticado, como
la mencién de un detective en 1924, pero que no vuelve a aparecer dentro de
los miembros de la policia.

Una segunda instancia propia de la policia y que dependi6 de la alcaldia
fueron las inspecciones. El acuerdo 4 de abril 8 de 1912, expedido por el
concejo municipal, establecié dos inspecciones de policia en la ciudad, cada
una encargada de atender dos zonas distintas: la primera ubicada en la Casa
Municipal, por ese entonces frente al parque Caycedo, y la segunda en el barrio
San Nicolas. A partir de 1920, éstas aumentaron a tres, y en 1930 a cuatro.
Las inspecciones tenfan el inspector (denominado juez de policia entre 1935
y 1939), un secretario, un escribiente y un portero, ademas de una parte del
cuerpo de los agentes.

La tercera instancia fue la encargada del transito, que fue primero una
division aparte del departamento de gobierno y luego una tarea mas de la

policia. Creada en 1920, su superior tenfa el rango de inspector de policia.
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En principio, sus tareas fueron exclusivamente administrativas: registro de los
vehiculos —llegados a Cali desde 1913—, cobro de impuestos y regulacion
del servicio puablico de transporte —iniciado por particulares hacia 1916—, de
alli que ademas del inspector hubiese un secretario y un escribiente. En 1926
se crea un cargo para técnico de vehiculos, que tenfa funciones relativas a las
especificaciones técnicas que deberfan cumplir los carros de combustién que
circulaban en la ciudad. A partir de 1924, se conté con un cuerpo de agentes
ad-honorem que ayudaban con la regulacion del trafico del creciente nimero
de vehiculos, hasta disponer de un cuerpo de agentes propio en 1929. En la
década siguiente no habra un cuerpo especializado de agentes de transito, sino
que estos haran parte del cuerpo de policia. La oficina de transito sera consi-
derada, en especial a partir de la década del treinta, como una inspeccion mas.

Este conjunto de funcionarios vinculados a la policia y a otras tareas de
regulacion de la vida urbana, y en general del control social, son quienes repre-
sentan entre el 80 y el 90% de los funcionarios del departamento de Gobierno

en el lapso estudiado, tal como lo muestra el grafico siguiente.

Grafico no. 9. Funcionarios del Departamento de gobierno
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El departamento de Gobierno tuvo la caracteristica de incluir entre sus
divisiones, al parecer por falta de claridad acerca de en qué otra seccién de la
administraciéon municipal convendrfa ubicarlas, aquellas encargadas de las nuevas
funciones que cumplirfa la municipalidad. Fue asi como a partir de 1922 el concejo

cred una division de control de hormigas que durd solo dos afios y luego pasé a
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ser parte de las funciones del departamento de Beneficencia. Tuvo también los
inspectores de alumbrado entre 1924-25, antes de que se convirtieran en parte
del departamento de Obras publicas. Algo similar ocurrié con la oficina de esta-
distica, que inici6 actividades en 1923 y hasta 1926 dependi6 del departamento
de gobierno, y la de catastro, que empez6 a funcionar en 1936 como parte de
este departamento pero que el afio siguiente pasé al de Hacienda. Al final del
periodo se cred la oficina de cedulacion (1936), dependiente de la alcaldia, y que
con posterioridad al periodo estudiado saldrfa de ella.

Un recorrido inverso sufrio la inspeccion de bosques. Se origind como division
en el departamento de Obras publicas, en 1919. En la medida en que sus funciones
requirieron un mayor control sobre la proteccion de las riberas de los rfos y de
los bosques aledafios a la ciudad, pasé en 1924 a hacer parte del departamento
de Gobierno, como una divisiéon independiente con dos guardabosques a cargo.
Posteriormente, sus funciones adquieren una connotacién mas policiva. En 1933,
en efecto, la inspeccién de bosques deja de ser una division independiente del
departamento y es absorbida por la divisién de policia, de modo que sus funciones

pasan a ser desempefiadas por agentes de esta ultima entidad.

E/ departamento de Hacienda y sus cargos

El departamento de Hacienda siguié una trayectoria distinta a la del depar-
tamento de Gobierno, tanto en su presupuesto como en su nomina. El pre-
supuesto que tuvo asignado hasta mediados de la década del veinte coincidio
casi totalmente con el valor de la némina a su cargo. En la segunda parte de
esa década, se adquirieron maquinas registradoras para la contabilidad del
recaudo fiscal, lo cual increment6 el presupuesto que no era para pagar la n6-
mina. Hecha esta inversién, los valotes volvieron a coincidir entre 1a némina
y el presupuesto asignado. En la segunda mitad de la década del treinta volvié
a registrarse un cambio en estas maquinas para el departamento, ademas de
la compra de balanzas para las inspecciones en los mercados, la dotacién de
muebles de la alcaldia y del concejo, las placas de los vehiculos que vendera la
inspeccion de transito y los insumos que se requerfan para el levantamiento del
catastro de la ciudad, todo lo cual elev6 considerablemente su presupuesto. El

grafico 10 muestra los cambios en los gastos de este departamento.
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Con relaciéon al nimero de funcionarios, estos fueron alrededor de 10
hasta 1923, momento a partir del cual su nimero creci6 por varias razones: la
especializacion de la dependencia, el aumento en las rentas del municipio que

demandaba mas funcionarios y la profesionalizacion en las labores de hacienda.

Grafico no. 10. Presupuesto (en pesos)
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Hasta 1922, este departamento mantuvo una organizaciéon con muy pocos
cambios. El responsable del departamento fue el tesorero municipal quien rendia
cuentas a una junta municipal de hacienda presidida por el alcalde y conformada
por personas designadas por el concejo, quienes trabajaban sin remuneracion, in-
cluyendo al presidente de la Comisién de Hacienda y Cuentas de esa corporacion.
En ese momento se introdujeron los primeros cambios en la organizacion del
departamento, que hasta esa fecha tuvo un contador, cuatro o cinco funcionatios

de oficina y unos cuatro recaudadores, en promedio.
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Los cambios se inician con la modificacién del salario del tesorero. Este
no recibfa sueldo sino un porcentaje con base en lo que recaudara, el cual
oscilaba entre el 8 y el 10% de todo el recaudo, excluidos algunos impuestos
en especial los de licores, degtiello y los que se cobraban por ciertos servicios.
Hasta 1915, el tesorero contrataba y pagaba del porcentaje mencionado los
recaudadores con los que trabajaba. De alli en adelante, los recaudadores tu-
vieron una comision propia, independiente de la del tesorero quien dependia
de su propio recaudo, la cual oscilaba entre el 2 y el 4%, sin que este ingreso
superara los $ 50 mensuales. En 1922, el porcentaje que recibia el tesorero se
redujo al 2% del recaudo, y se le adicioné un 3% de las rentas vencidas que
lograra recuperar. En 1926, esta modalidad de remuneracién cambid y el teso-
rero tuvo un salario fijo, sin derecho a comisién. Fue, de lejos, el funcionario
mejor pagado de la administraciéon municipal en la primera década del lapso
estudiado, y sus ingresos se mantuvieron altos luego que dejé de percibir su
salario por comision.

Otro cambio fue la creacién en 1922, por parte del concejo, de un 6rgano
de control llamado Comisién Fiscal, compuesto por un miembro del concejo
y dos mas de la junta municipal de hacienda, todos trabajando ad-honorem. Esta
instancia, ademas de vigilar la tesorerfa, era la encargada de elaborar las listas
de contribuyentes de renta, visar los pagos y auditar a las entidades privadas
que recibieran auxilios municipales, entre otras.

Al afio siguiente se puso en marcha la oficina fiscal (creada un afio antes),
como parte del departamento de hacienda. La oficina dividirfa al departamento
en dos secciones: la antigua tesoreria y la nueva oficina. Las funciones de ésta
serfan las mismas establecidas para la Comision Fiscal ya mencionada, pero
ampliando sus facultades en materia de auditoria de todas las dependencias
municipales. La oficina fiscal funcioné hasta 1939, pues en 1940 fue reempla-
zada por la contraloria. Operd con un inspector fiscal como jefe (denominado
interventor, y a partir de 1926 inspector) y entre dos y cuatro personas como
oficinistas y auxiliares contables.

Poco después, en 1926, la tesoreria también cambid, pues fue incorporan-
do personal mas especializado: se contraté un abogado y un nuevo contador

encargado de llevar los libros. También ingresaron auxiliares distintos a los
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del contador existente, los recaudadores se separaron de los cajeros encarga-
dos de las maquinas registradoras, y se cre6 el puesto de cajero principal con
funciones de pagador a cargo de un contador, entre otros cambios. Ademas,
la oficina de estadistica pas6 del departamento de Gobierno al de Hacienda
en 1927, luego de que el concejo contratara, a través de la personeria, un
experto para la reorganizacion de esa oficina. La dependencia se aproximé a
los treinta funcionarios en la segunda mitad de la década, y se le creé en 1928
una nueva seccion, la Junta de Aforos. La Junta estuvo compuesta por tres
personas, designadas por el concejo, que se reunfan diariamente en septiembre
y octubre de cada afio para fijar el impuesto de industria y comercio de los
establecimientos de la ciudad; se reunian una vez a la semana los otros meses
del afio, para examinar con el inspector fiscal el estado de las cuentas de este
impuesto. Este cuerpo hizo también las veces de junta de catastro hasta 1934.

Estas cuatro dependencias —Ila tesorerfa, la Oficina Fiscal, la oficina de
estadistica y la Junta de Aforos— fueron entre 1927 y 1936 la estructura de
este departamento. El nimero de funcionarios promedio los 25, y sus fun-
ciones fueron las establecidas en términos generales en los parrafos previos.
En 1935 desapareci6 la junta municipal de hacienda y se creé la Junta Asesora
de la Tesoreria Municipal, compuesta por el abogado de la personeria y dos
personas nombradas por el concejo; esta Junta debia aprobar al final del mes
los gastos realizados hasta la fecha, presentados por el tesorero y el inspector
fiscal, y aprobar los previstos para el mes siguiente.

En los tres ultimos afios, de 1938 a 1940, se independizo la funcién del
jefe del departamento de las otras tareas del mismo, con la creaciéon de un
cargo denominado Secretario de Hacienda. Este funcionario tuvo su propio
personal de despacho, manteniéndose las tareas técnicas en las dependencias
mencionadas. También en estos aflos se crearon dos secciones nuevas: la oficina
de catastro, que existia desde 1934 y dependia de la Tesorerfa, y 1a contraloria,
que comenzo a funcionar a partir de 1940 y reemplazo la antigua oficina fiscal.

Este departamento fue uno de los mas sensibles al cambio en las condiciones
de trabajo debidas a cambios en el entorno. Sus ajustes estuvieron determinados
por la incorporacién de tecnologias, como en el caso de las maquinas registra-

doras, y es uno de los pocos que muestra de manera consistente un aumento
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en el personal cualificado. El ingreso de nuevos funcionarios con algun tipo
de acreditacion sobre sus competencias en materia contable o de recaudo asf
lo indica. Pero, a la vez, la creacion de instancias ajenas al departamento, las
Juntas que le fue creando el concejo, compuestas principalmente por personas
que no eran funcionarios, muestra que la asignacién de impuestos y de tributos
mantuvo un criterio que no surgfa necesariamente de la experticia técnica del
personal sino de un saber externo. No hay informacién suficiente en este tra-
bajo para afirmar si la Junta de Aforos, la Junta Asesora y la Comisién Fiscal
segufan criterios técnicos o politicos o en qué medida los combinaban. Sin
embargo, si era claro el control del concejo sobre ellas, lo que sin duda les da
un tinte mas politico, un hecho que en si mismo no es negativo para la ciudad,

pero cuyo impacto debe medirse.

E/ departamento de Obras piiblicas y sus cargos

El departamento de Obras publicas fue el de mayor presupuesto en el perfodo
estudiado. La cuantia de este presupuesto estuvo en funcion del tamafio de las
inversiones que debieron hacerse para el desarrollo de la infraestructura urbana,
las cuales se incrementaron significativamente a partir de la década del veinte,
tal como lo muestra el grafico sobre el presupuesto, con picos importantes

durante la gestacion de las EEMM y de otras iniciativas de alto impacto urbano.

Grafico no. 12. Presupuesto (en pesos)
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Grafico no. 13. Numero de funcionarios
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Es importarte describir los cambios en el presupuesto de este departamen-
to, ya que fueron centrales en el del municipio. En sus primeros cinco afios,
el presupuesto del departamento de Obras publicas fue relativamente bajo,
alrededor de los $ 10.000.00, comenzando con $ 5.000.00 en 1910, cuando
tenfa el 11% del total, hasta alcanzar al afio siguiente el 25%, $ 10.756.00. Este
porcentaje decreci6 progresivamente hasta 1916, cuando fue solo del 14%. En
1917 se incremento de nuevo hasta representar el 63% del total, cuando se le
asignaron casi § 75.000.00. Estos recursos estaban destinados a la construc-
ci6n del acueducto municipal y del Teatro Municipal, a mejoras en el Palacio
municipal y al mantenimiento de las calles y desagties, entre otros.

Su peso en el presupuesto no volvid a ser tan alto, pero fue supetior a la
tercera parte de los recursos disponibles en el municipio hasta 1928. Todos
estos afios supusieron una ampliaciéon en la dotacion de equipamiento urbano
en la ciudad: construccion de calles, puentes para pasar el rio Cali, alumbrado
publico, dotacion de alcantarillado y acueducto, construccién y mantenimiento
de edificios publicos. La cantidad de recursos disponibles disminuy6 significa-
tivamente, en especial a partir de 1930 (el peso importante en el presupuesto
va a estar en la deuda publica del municipio, que entre 1929 y 1931 es mas del
50% del mismo). Esto coincide con la crisis de final de la década y comienzo
de la siguiente, que impact6 el ritmo de desarrollo urbano de la ciudad al menos

en lo que referente a los recursos disponibles para obras.
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El departamento tuvo una inyecciéon importante de recursos en 1932, para
la creacion de las Empresas Municipales, pero la autonomia que se le confirié
a partir del aflo siguiente hizo que abandonase de sus funciones la dotacién
de servicios publicos en la ciudad, y se concentrara principalmente en vias de
transporte y edificaciones publicas. Desde 1933 y hasta 1939, su presupuesto
fue similar al que tuvo a mediados de la década anterior.

ILa némina del departamento fue, en 1910, de cuatro personas: un fontanero,
un inspector de obras, un jardinero y un relojero. Al aflo siguiente ingresé un
ingeniero, figura entorno a la cual se aument6 el personal, y quien fue el encar-
gado del manejo del departamento. Este ingeniero fue la primera persona de
la burocracia local contratado en razén de su titulacion profesional y no de su
experticia. Al afio siguiente, se le aprobo la contrataciéon de un ayudante y un
conserje. Para 1918 ya habia 13 personas dependientes del ingeniero, la mayor
parte jardineros de los parques publicos, 6 en total, lo que no se correspondia
con el incremento en las obras. El departamento invirti6 sus recursos en obras
ejecutadas por trabajadores que no ingresaban a la némina, sino que se contrata-
ban para cada obra. Al afio siguiente recibi6 la inspeccion de aseo y de bosques,
y ampli6 el radio de sus funciones.

En la primera parte del 20, la composicion de la némina se mantuvo mas o
menos igual, con quince funcionarios aproximadamente, entre los cuales se destaca
el ingreso de otro ingeniero en 1920 y un tercero en 1922. Por esa misma época
desaparecio el cargo de fontanero, en razén de los trabajos del nuevo acueducto yla
progresiva desaparicion de las pilas de agua. Aunque en la segunda mitad la némina
se redujo, esta disminucion se debio al paso de los jardineros a otras dependencias.
A cambio, se contratd a un dibujante para que ayudara con los diferentes planos de
las obras en ejecucion. Entre 1929 y 1931 la némina se incrementd, pues se incluy6
dentro de su personal al de las nacientes EEMM llegando a tener 65 funcionatios,
la mayoria de los cuales pertenecfan a esta nueva entidad. No hay en las fuentes
consultadas un registro de estos funcionarios a lo largo de la década del 30.

De alli en adelante, y hasta 1936, 1a ndmina fue muy similar a la previa a 1928.
Se increment6 entre 1934y 1936 por el regreso de los jardineros al departamento,
si bien su composicion, a grandes rasgos fue la misma, salvando la vinculacién

de un bodeguero encargado de la maquinaria del municipio. A partir de 1938 se
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cre6 el cargo de secretatio de obras publicas y la némina volvié a crecer, contando
con alrededor de 30 funcionarios. Tal incremento se debi6 a la aparicion de la
compra de vehiculos de transporte de insumos para las obras en construccion,
a la contratacion de algunos obreros y a un aumento del personal de oficina.

En sintesis, el departamento fue uno de los que mas se modific6 en la primera
mitad del siglo pasado. ILa naturaleza de su tarea quiza sea la raz6n mas evidente
de este cambio. Es importante sefialar que el ingeniero al frente de esta depen-
dencia fue una figura publica, tal vez el funcionario de mayor visibilidad después
del alcalde, con un peso importante en las decisiones de una ciudad que crecfa.
De su despacho dependian las vias de comunicacion y el ordenamiento en los
usos del suelo; en varios momentos controlé el aseo, y jugd un papel decisivo
en la definicién del perimetro urbano. A su oficina estuvo adscrito el ingeniero
que realiz6 los estudios del plano de la “Cali del futuro”, documento surgido de
las negociaciones entre el concejo yla Junta de Ornato y Mejoras Publicas, y que
constituyo la apuesta mas importante de la ciudad en materia de organizacion de
la misma. Aunque este plano tuvo un impacto bajo en el desarrollo de la urbe,
su discusion y construccion fueron un tema central del debate publico entre la
segunda mitad de la década del veinte y la primera de la siguiente.

La presencia publica de dicho ingeniero se vio reforzada, ademas, por el
hecho de que éste, durante las dos primeras décadas estudiadas, fue el funcio-
nario responsable de los servicios publicos domiciliarios. La prestacion de estos
servicios fue un factor clave en el desarrollo de una cierta idea de ciudadania
en la ciudad, y fue el modo como varios sectores de la poblacién ingresaron a

la modernidad urbana (al respecto ver Vélez, 2009 y Vasquez, 1994).

E/ departamento de Beneficencia y sus cargos

Como se mencioné al inicio, el departamento de Beneficencia cambié de
denominacién en varias ocasiones, y tuvo desde sus comienzos una division
entre las funciones referidas a la atencion médica de la poblacion, y aquellas
referidas a la salubridad urbana. Tal division dio como resultado una mayor
especializacién en cada una de las unidades, las cuales tomaron rumbos dis-
tintos manteniéndose dentro de la misma unidad administrativa. Esto se hizo

evidente en la década del veinte, cuando aumenté el presupuesto asignado
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al departamento y creci6 el personal que le permitfa atender ambos frentes
de accion. Junto con los departamentos de Obras y de Instruccion publica,
Beneficencia fue el que mas recursos dispuso para invertir en infraestructuras
y equipos. El peso de su némina en el presupuesto también fue significativo,
en especial por el personal médico a su cargo, que tenfa sueldos altos aun

trabajando a tiempo parcial.

Grafico no. 14. Presupuesto (en pesos)
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En 1923, las funciones del departamento fueron reconocidas mediante una
division administrativa. Por un lado, se encontraba el personal médico (basica-
mente dedicado a la prevencion de enfermedades de transmision sexual y a la
sala de maternidad), con un médico del municipio como jefe, acompanado de
uno de apoyo, algunos practicantes y personal administrativo y de mantenimien-
to de la clinica y la sala de maternidad. Por otro lado estaba la oficina encargada
de la salubridad urbana, organizada en una dependencia llamada Higiene y Aseo.
Esta ultima estaba dirigida por un inspector de salud con funciones policivas,
e incluy6 un veterinario (en algunos pocos afios se formé la dependencia de
veterinaria como una tercera division independiente, que inclufa el degiiello y la
vacunacion de animales) y otro personal variable vinculado a las actividades de
aseo en la plaza de mercado y al control de los animales en la ciudad. A partir
de 1932 la mayoria de las funciones de aseo desaparecieron, siendo asumidas
por las EEMM, mientras buena parte del control de la higiene urbana fue
manejado mediante un convenio con la Direccién Nacional de Higiene. En
1936, estas dos dependencias con las que se venia funcionando cambiaron de
nombre y se llamaron de Asistencia Publica en Salud y de Asistencia Publica
en Higiene. En 1938 se paso6 a cuatro dependencias: el Asilo de ancianos, la
Inspeccion de aseo —que regres6—, el Instituto Profilactico —antes Clinica

Antivenérea

y la Clinica de Pobres junto con la Sala de Maternidad.

Los recursos disponibles para el departamento se incrementaron, como ocurtio
con las demas dependencias de la administracion, a partir de 1926. El departamento
invirti6 en diferentes obras de infraestructura y auxilios diversos, entre los cuales
estaban las viviendas de los obreros (una exigencia legal para ofrecer viviendas en
condiciones de higiene), el asilo de ancianos, las boticas (a las que también au-
xiliaba con suministros) y otro tipo de apoyos dirigidos a poblaciones especificas,
como el pago de los costos de atencion a los leprosos calefios confinados en
Agua de Dios (Cundinamarca) o a los mendigos auxiliados por algunos con-
ventos. A partir de 1927 se hicieron algunas inversiones en equipos, como la
compra de carros de traccion animal para el trasporte de las basuras, la dotacién
de un laboratorio para la veterinaria y la ampliacién y mejora del laboratorio
clinico existente. Hubo otras inversiones que se hicieron sin que fuese evidente

su pertenencia a esta dependencia, como el apoyo al cuerpo de bomberos.
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Al final del lapso estudiado, estas inversiones en infraestructura desapare-
cieron, con excepcion de las viviendas para obreros —que tuvieron un peso
significativo dentro del presupuesto. Los principales rubros a los que se desti-
naron los recursos del departamento fueron la dotaciéon de las instituciones a
su cargo, el pago a otras instituciones por la tencién de enfermos y mendigos,
y la compra de suministros médicos.

LLa némina del departamento se mantuvo mas o menos estable entre 1911
y 1916. Inici6 en 1910 con un médico y el celador del hospital, y aumenté a 4
al afio siguiente. En general, se trataba de dos agentes de sanidad, asignados
a las plazas de mercado, un funcionario encargado de las labores administra-
tivas (que tuvo el cargo de ayudante administrativo) y un médico que atendia
consultas para pobres en el hospital San Juan de Dios.

Esta némina se duplica en 1917. Los agentes de sanidad pasan a 4, ingresan un
veterinario y dos inspectores, uno para aseo (que luego hara parte del departamento
de Obras) y otro de higiene. Este tltimo estarfa encargado casi que exclusivamente
de las enfermedades venéreas, especialmente de la sifilis, que segun informa la
prensa, tenia el peligro de convertirse en una epidemia en ciertos sectores de la
ciudad. Este numero vuelve y se duplica en la primera década del veinte, pasando
a 20 funcionarios en promedio. Dicho aumento se debe a la creacion de la Clinica
Antivenérea y ala aparicion de la Sala de Maternidad. Para desempefiar estas labores,
asociadas entre otras cosas a la carnetizacion de las prostitutas —ahora concentradas
por acuerdo del concejo en una zona de tolerancia en la parte oriental del centro
de la ciudad (Avila, 2008)—, aparecieron los agentes de sanidad, se aument6 el
namero de médicos, se contrataron practicantes de medicina y un veterinario para
la plaza de mercado.

Entre 1928 y 1930 creci6 el numero de funcionarios del departamento,
en especial por la creacién del cuerpo de barrenderos, que luego pasarian a
las EEMM, y por los obreros contratados para las obras de adecuacion de las
plazas de mercado. En este lapso, la secretarfa tuvo cerca de cien empleados.

Posteriormente, a partir de 1932 y hasta 1936, hubo unos treinta funcionarios
en las mismas ocupaciones previas, a las cuales se agregd el manejo del asilo de
ancianos de la ciudad. Esta némina disminuy6 hasta desaparecer el personal de

aseo urbano junto con los demas asociados a la plaza de mercado, concentrandose
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la labor del departamento en las funciones de la Clinica, cada vez mas preocu-
pados por el control de la prostitucion y de las enfermedades venéreas. En este
contexto, se creo el cargo de citador para hacer comparecer ante el médico a las
prostitutas, al tiempo que se dispuso que los agentes de higiene podian solicitar
el apoyo de la policia para realizar sus tareas.

La némina volvio a subir en 1938, teniendo hasta 1940 entre 45 y 50 fun-
cionarios. Pasaron del departamento de Instruccion publica el médico y el
dentista escolar —que desde 1939 se llamara odontélogo—, ahora parte de la
nueva division de asistencia publica. En esta division sobresale que los agentes
de higiene ya tienen funciones de policia. En 1938 se registran por primera
vez las enfermeras, que aumentaran rapidamente pasando de 3 en 1938 a 15

dos afios después.

El departamento de Justicia y sus cargos

El departamento de Justicia fue, de todos los departamentos de la administra-
ci6én publica, el que menos variaciones tuvo en las tres décadas consideradas. En
1910 Cali contaba con un tnico juzgado municipal, con un juez, un secretario,
un escribiente y un portero escribiente. Se trataba de un juez promiscuo que
atendfa todas las demandas derivadas de los distintos negocios en la ciudad. Al
afio siguiente se cre6 un nuevo juzgado, que con una némina similar atendio
casos civiles y penales. En 1920 se cre6 un tercer juzgado, lo que permitio
que se dividieran las jurisdicciones, conociendo el juez primero en lo civil y
el segundo en lo penal, siendo este tercero recién creado juez promiscuo. En
1938 el nimero de juzgados municipales subi6 a cinco. En todo este lapso la
némina de cada juzgado fue la misma y las variaciones muy pequefias. En 1931
y 1932, luego de disminucién del presupuesto municipal, uno de los juzgados
fue temporalmente cerrado.

El presupuesto asignado al departamento se restringfa casi que completa-
mente al pago de la némina, como lo evidencia el grafico no. 16, y los insu-
mos que recibian eran estrictamente los de oficina. No hubo inversiones en
locaciones, que corrian a cargo de Obras publicas, ni en personal por fuera del

estrictamente relacionado con el despacho del juez.
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Grafico no. 16. Presupuesto (en pesos)
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Grafico no. 17. Numero de funcionarios
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La Gaceta Municipal ofrece informacion detallada en materia judicial. Por lo
menos dos veces al aflo, y en algunos casos de manera mensual, se reportaba
la cantidad de negocios adelantados por cada juez, las condenas impuestas y el
numero y estado de los presos. Estos informes eran presentados por el alcalde,
cuando los casos eran atendidos por su despacho, y por los jueces cuando los
casos llegaban a su conocimiento. Los informes incluyen todo tipo de asun-

tos, pero hay un mayor énfasis en los penales. Aunque esto no se estudia en
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detalle en este trabajo, la presentacion periddica de informes vy, sin duda, el
seguimiento bastante cerca de las disposiciones legales, muestran un trabajo
bastante rutinizado y con pocas variaciones. Este puede ser un efecto de la
presentacion de los informes, en los que no hay espacio para las motivaciones
y las consideraciones ampulosas presentes en otros, incluidos los mas técnicos

del departamento de Obras publicas.

E/ departamento de Instruccion priblica y sus cargos

Al quedar definida la educacién como una responsabilidad de las administra-
ciones departamentales, el papel de los municipios en la instruccién publica se
limité a la adecuacién fisica de las escuelas y a la dotacion de las mismas. Dicha
tarea serfa compartida en varias ocasiones con la gobernacion, pues la partida
municipal destinada a este aspecto fue bastante pequefia hasta la década del
20. El departamento de Instruccion publica muestra, en materia presupuestal,
un comportamiento similar a la mayorfa de los otros departamentos de la ad-
ministraciéon municipal, con un pico importante a final de los afios veinte. No
ocurre lo mismo en materia de personal, en donde, por ejemplo, los aumen-
tos no fueron tan altos como en Obras publicas, en razén de las limitaciones

presupuestales senaladas. Los graficos 18 y 19 muestran este comportamiento.

Grafico no. 18. Presupuesto (en pesos)
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Grafico no. 19. Numero de funcionarios
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El pico presentado en el presupuesto entre 1927 y 1928 se debi6 a un aumento
en los recursos asignados, que pasaron de $ 33.000.00 en 1926 a $ 148.000.00 en
1927, destinados a modificar los edificios escolares y a la compra de materiales.
De la asignacion de 1927, $ 110.000.00 fueron para la construcciéon de nuevas
escuelas, rubro inexistente en los afios previos, y $25.000.00 para el alquiler de
locales para escuelas, monto cinco veces mayor al de los afios previos. En 1928
hubo $ 30.000.00 para alquiler y $ 40.000.00 para la construccion, cifras que solo
volvieron a ser similares en 1938, con partidas importantes para la construccion
de escuelas rurales, auxilios para la construccion del edificio de Bellas Artes, y
para el sostenimiento de la Escuela de Artes y Oficios.

Entre 1911 y 1917, el tinico funcionario a cargo de la alcaldia fue el bibliotecario
delabiblioteca de El Centenario, inaugurada en 1910. A partir de 1918 fue nombrado
un inspector escolar, encargado sobre todo de tareas de vigilancia de los estableci-
mientos y del funcionamiento de los mismos, segun lo previsto por la gobernacion.
Cambios importantes en la némina no se dieron sino hasta 1926, cuando se nombré
el personal médico encargado del cuidado de la salud de los nifios escolarizados. A
parte del inspector y del bibliotecario, ese afio ingresaron al departamento un médico
y un dentista escolar, quienes periédicamente debfan rendir un informe al concejo
municipal sobre el estado de salud de los nifios. El médico hizo parte del departa-
mento de Instruccion hasta 1936 y el dentista hasta 1934, afios en los que pasaron a
depender del departamento de Beneficencia, como parte del cuerpo médico de éste.

En algunos afios, se confi6 al médico la tarea de la inspeccion escolat.
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El municipio tuvo maestros a su cargo solo para atender dos dependencias. La
primera fueron las escuelas nocturnas. En 1926 se cre6 la primera escuela nocturna
para obreros a cargo del departamento de Instruccion publica. El director hacfa las
veces de maestro, y los demas docentes fueron conseguidos con la gobernacion.
Las escuelas nocturnas aumentaron progresivamente hasta llegar a cinco en 1933.
Estos directores desaparecieron del presupuesto al afio siguiente, sin que haya
noticia de las razones de tal cambio. En 1935 las escuelas nocturnas pasaron a ser
provistas por el gobierno departamental, y solo se mantuvo a cargo del municipio
el director de la escuela nocturna para obreros y sus maestros, que pasaron a siete
a partir de 1937.

La segunda dependencia fue la Escuela de Artes y Oficios. La némina de esta
institucion fue asumida enteramente por la administracion municipal, incluidos
maestros y personal de apoyo. En los acuerdos de presupuesto no aparecen deta-
llados los cargos de estos funcionarios. No obstante, el libro de nombramientos
permite aproximarse a lo que fue la némina de la escuela: cuatro personas en fun-
ciones administrativas (portero, secretarios y aseador), y un numero de maestros
cercano a los ocho, aunque este calculo debe mirarse con precaucion pues no se
ha encontrado hasta el momento una referencia precisa a la planta docente que
enumere los maestros.

Es importante sefalar que el pico de 1938 en la némina obedece en buena
parte a la creacién de una Junta Municipal de Cultura Urbana y Estética. Esta
Junta, compuesta por ocho personas mas los jardineros de los parques pu-
blicos, se cre6 como una manera de hacer contrapeso a la Junta de Ornato y
Mejoras Publicas de Cali, entidad con la que la alcaldia y el concejo municipal
tuvieron diferencias importantes acerca de la organizacion de la ciudad, no
solo en materia de ornato sino de planificacién y ordenamiento urbano. La

Junta tuvo una muy corta duracién y desapatrecié a los pocos meses de ser

creada (Rodriguez, 2012).

La conformacién de una administraciéon municipal en Cali
Como ha sido sefialado en varios estudios clasicos sobre la burocracia y las
organizaciones propias de la vida moderna, la estandarizacion de multiples as-

pectos de la vida es fundamental para el desarrollo de la accion humana en este
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contexto. La previsibilidad no es solo un fenémeno inherente a la necesidad de
calculo del capitalista; es un modo de coordinar la vida social en condiciones
complejas (Etzioni, 1965; Crozier, 1969; Mouzelis, 1973; Perrow, 1991). Las
ciudades son sin duda, en tanto que lugar privilegiado de la modernizacion y
de constitucion sus principales formas de organizacién social, un escenatio
en el cual es posible aproximarse a la estandarizacién y al grupo social por
excelencia encargado de esta tarea, la burocracia.

Cali en la primera mitad del siglo XX fue una ciudad de rapido crecimiento, que
en un lapso relativamente corto pas6 de un lugar secundario entre las principales
ciudades del pais a ser la tercera después de Bogota y Medellin. Un papel central
en este proceso lo jugaron tres elementos entrelazados: primero, su designacién
como capital del departamento; segundo, su control del puerto de Buenaventura y
de una parte del negocio de la exportacion de café y de todo el del azicar; y tercero,
la industrializacion resultado de la inversion extranjera que comenzo a llegar con
fuerza en la década de los cuarenta. Una referencia a este proceso son los trabajos
bien documentados de Gouéset (1998), Ocampo (2007) y Vasquez (2001).

El lapso entre la constituciéon de Cali como capital del departamento y su
auge industrial ha sido, no obstante lo anterior, poco estudiado. Aunque los
trabajos mencionados, al lado de algunos otros sobre diversos aspectos em-
presariales o politicos, avanzan sobre el tema, sigue pendiente una explicacion
mas completa de la dinamica que hizo posible la modernizacién posterior a
1940. Uno de los aspectos mas descuidados es el de la constitucion de la ad-
ministracion municipal y el papel del Estado local en todo este proceso. Este
trabajo se propone como una primera aproximacion en dicho sentido. Se trata
de un esfuerzo meramente descriptivo que tiene por objeto caracterizar como
funcionaba la administracion y cémo estaba conformada su burocracia en sus
tres primeras décadas de funcionamiento. Este tipo de estudios siguen mas o
menos en la misma situacion que sefialara, en su trabajo pionero, Fernando
Uricoechea (1986: 67): “son un campo hasta ahora totalmente yermo”.

La burocracia profesional es, sin duda, uno de los pilares del Estado mo-
derno. En Cali, las descripciones hechas muestran un cuerpo burocratico
pequefio, con un bajo nivel de formacion, que se va cualificando poco a poco

pero que realiza su labor principalmente mediante la contratacién de personal
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escasamente calificado para trabajos que no requieren una experticia importante
o un saber acreditado formalmente.

En tanto ciudad que se moderniza, las demandas de Cali por obras de in-
fraestructura y de ordenamiento urbano fueron altas. Como parte integral de
los rapidos cambios urbanos, se pedian mas adecuadas y eficaces formas de
control social que, por ejemplo, confinaran a lugares especificos de la ciudad
a las prostitutas, atendieran a los mendigos y a los ancianos, combatieran la
delincuencia, controlaran la proliferacion de automoviles, en fin: organizaran
la ciudad. A estas demandas la administracion municipal responderia con
un presupuesto relativamente precario, y una accion limitada a estos escasos
recursos y al personal descrito. Pero esta administracion, sobre todo, va defi-
niendo, a partir de la referencia que supone el ordenamiento juridico, la forma
organizativa que le permite desarrollar su accion. Hay que sefalar que para ese
entonces los principios basicos de la administracién moderna eran escasamente
conocidos, de modo que la produccién privada y el sector publico funcionaban
a partir de la experiencia de sus propietarios o de sus responsables politicos. La
incipiente formacion para la administracion del trabajo comenzarfa a difundirse
con fuerza luego de la creacion de los talleres de Ferrocarriles Nacionales en
Chipichape y de algunas empresas como Textiles La Garantia*.

Las variaciones en la organizacion de la policia y de las oficinas encargadas de la
higiene y el aseo, asi como del control de los bosques, entre otras, muestran cémo
se van creando dependencias y se va descifrando una organizacion adecuada para
enfrentar las mencionadas demandas. Como lo demuestra la conformacion del
cuerpo de policia, las respuestas reflejan también la conformacion de clientelas
politicas sostenidas con la incipiente burocracia, pero también la precariedad de los
puestos de trabajo oftecidos y la dificultad para retener a los agentes en servicio’.

Esta dificultad de institucionalizacién fue superandose con la tecnificacion
de las dependencias, por la via de contratar profesionales y maquinaria. La

abundancia econémica de la segunda mitad del veinte hizo posible incluir mas

* Debo esta informacion al profesor Carlos Alberto Mejia de la Universidad del Valle, con quien he
discutido algunos de estos temas y quien publicar, en breve, un trabajo sobre el papel del ferrocarril en
la region, haciendo énfasis en los procesos de trabajo y el desarrollo de competencias administrativas.
> Aunque no se pudo incluir en este articulo, la investigacién en curso muestra que esta alta rotacién no
es exclusiva de la policfa, sino también abarca otros ambitos de la administracién publica.
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profesionales, principalmente ingenieros, abogados, contadores y médicos;
mas técnicos, entre los que se destacan auxiliares contables, dibujantes, enfer-
meras, técnicos de laboratorio clinico; y més personal con experiencia como
los encargados del degtiello de los animales, los cajeros y los guardabosques.
Son estas personas las que van a hacer posible que, a finales de los treinta, se
cuente de manera cada vez mas solida con un personal capaz de responder
a la modernizacion de la vida urbana, que en Cali va a hacerse evidente en la
segunda mitad de la década de los cincuenta.

Finalmente, la burocracia y la administracién municipal, en el lapso estu-
diado, fueron asumiento progresivamente una labor de agente modernizador,
aspecto que se evidencia principalmente en el desarrollo de las Empresas Muni-
cipales de Servicios publicos. Paulatinamente, la administracion pasé de ser un
agente que respondia a las demandas locales y era ejecutor de las disposiciones
departamentales, a uno con mayor capacidad de iniciativa, como lo demuestra
la creacién de la Escuela de Artes y Oficios o la construccion del Teatro Mu-
nicipal, que surgieron de iniciativas particulares pero que fueron capitalizadas
por el municipio y al final ejecutadas por éste. Aunque tenfan en principio
poco margen de accion, en la medida en que la administracion se complejizé
dicho margen fue creciendo y el papel de la burocracia se hizo mas decisivo.

Es importante sefalar que los principales funcionarios de la adminis-
tracion eran dependientes casi todos del concejo municipal. L.a burocracia
rendia cuentas a esta instancia centrada en la disputa politica y en capturar
el monopolio de lo que podriamos llamar la iniciativa ciudadana. El trabajo
que sigue en nuestra investigacion es la caracterizacion de dicha burocracia,
haciendo un seguimiento a los funcionarios nombrados y al modo como se
dieron las relaciones politicas con el concejo y con otras agrupaciones de la

vida publica de la ciudad.
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