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Criticas a la ley de competencias

Imprimir

Una vez presentado el borrador de ley de competencias se abrié un Dialogo Social, Politico e
Institucional en el que se escucharon y recibieron propuestas de los pueblos indigenas y las
negritudes, Fecode, federaciones de alcaldes y gobernadores, las Regiones Administrativas y
de Planeacion, la Unidad de Victimas, académicos de la Escuela Superior de Administracion
Publica y de la Universidad Nacional de Colombia que sistematizaron 10 talleres regionales,
un grupo selecto de investigadores y consultoras especializadas en los temas territoriales,
expertos de la CEPAL, el BID, el BM y de las Naciones Unidas. Mas de 1.500 paginas de
analisis y criticas contextualizaron alrededor de 3.000 observaciones que, junto a aquellas
expresadas en periddicos, foros y portales, fueron procesadas para integrar, al maximo y en
lo posible, las propuestas mas recurrentes, siempre observando las orientaciones principales
de la reforma constitucional de diciembre de 2024. De tal manera, un anteproyecto de ley
estara a disposicion del gobierno y la opinidn publica para continuar la elaboracion colectiva
de una de las principales reformas del Estado después de promulgada la Constitucion de
1991. Comentamos aqui cinco preocupaciones recurrentes sin pretender agotar las
inquietudes suscitadas por el primer borrador de ley.

1. La ley no distribuyen todas las competencias

Muchas voces se quejan de la ausencia de reparticion completa de las competencias entre la
nacién, los departamentos y los municipios. La propuesta de ley no lo hace
fundamentalmente porque la reforma constitucional establece tres sectores prioritarios a
financiar con el Sistema General de Participaciones: salud, educacion, agua apta para el
consumo humano y saneamiento basico. Sabia decisidn porque es innegable que conforman
determinantes esenciales de la calidad de vida y condicionan la productividad econémica y
social de un pais. Las reformas al sistema de transferencias por los gobiernos de Pastrana
(2001) y de Uribe (2007) conllevaron un recorte de cerca de 500 billones de pesos, al menos
el 84% dirigidos a los sectores mencionados. De tal suerte, el sector salud acumula una
brecha financiera de 112 billones, educacién de 136 y agua y saneamiento de 126. La
propuesta de ley prioriza el reparto de competencias a nivel nacional y territorial en dichos
sectores, ademas establece criterios de distribucidn y usos que les podrian recuperar
aproximadamente unos 147 billones de pesos mediante el incremento del SGP. Queda claro



CORPORACION
LATINOAMERICANA

Criticas a la ley de competencias

que ninguno de los tres sectores privilegiados por el reparto podrd cerrar completamente sus
brechas mediante el SGP, por lo que requeriran en el futuro la concurrencia de otras fuentes
para logar el 100% de sus coberturas y atencidn a sus parametros especificos de calidad
basica.

Respecto del resto de competencias y otros sectores de inversion la propuesta de ley
establece unos criterios generales segun los cuales la Nacién financia; garantiza reglas para
que todo el sistema de transferencias sea un mecanismo de compensacion de capacidades y
recursos entre territorios; implementa el sistema de monitoreo, seguimiento y evaluacion; y
despliega programas diferenciados de fortalecimiento institucional y cooperacién técnica. Los
departamentos se especializarian en planes, programas y proyectos de desarrollo econémico
con enfoque de cierre de brechas, estimular la asociatividad supra municipal y regional,
ademas de asumir subsidiariamente funciones y competencias de municipios con
precariedad manifiesta. Los municipios son los encargados, atendiendo al principio de
subsidiariedad y proximidad, de la prestacion de servicios cercanos a los pobladores, ademas
de contar con incentivos a su asociatividad para temas tales como la planeacién alrededor
del agua, la lucha contra la pobreza, las cadenas productivas y la prestacion de servicios.

En cualquier caso, es claro que el borrador establece la imperiosa necesidad de que tanto el
legislador como el ejecutivo determinen claramente las competencias en otros sectores por
niveles de gobierno y los recursos para atenderlos. Para ello, se plantea un engranaje
institucional responsable de acometer la reforma de competencias de los otros 17 sectores
prioritarios de politica social descentralizada. Doce afios de gradualidad de giros
incrementales estarian acompafados de pactos entre la Nacion, las entidades territoriales y
las principales organizaciones sociales sobre el redisefio de la relaciones
intergubernamentales. Esto incluye un plan de descentralizacién gradual de competencias
que debe acompasar la reforma del Estado central con la transferencia de recursos y
competencias, la cooperacidn técnica y el fortalecimiento de capacidades institucionales, hoy
inmensamente desiguales entre entidades territoriales.

2. Es un ley sectorial sin orientacidn territorial
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El principio ordenador del borrador de ley es el cierre de brechas territoriales para atender
los diferentes fractales de las geografias de las desigualdades. Es decir, priorizar mediante
recursos, cooperacion técnica, planes de desarrollo y estimulos a la asociatividad a las
regiones periféricas, los departamentos fuera del pentdgono de oro y a los municipios y
subregiones deprimidas en cada departamento. Son los mismos territorios que concentran
las desigualdades en cobertura, calidad y oportunidad de acceso en educacion, salud y agua,
que tienen gobiernos locales sin capacidades administrativas, fiscales y financieras y, a la
vez, padecen ausencia de oportunidades de generacion de ingreso y vinculos con mercados
dindmicos. El incremento de las transferencias para los sectores priorizados deberd
justificarse mediante planes territoriales de cierre de brechas, por ejemplo, en salud reducir
los diferenciales en mortalidad materno infantil, en educacion los retrasos en infraestructura
y calidad, en agua los territorios con enormes ausencias de conexion, continuidad y calidad.

Por otro lado, la propuesta de ley fortalece la vocacidn territorial del sistema al mantener e
incrementar la transferencia especifica de “Propdsito General” para la financiacidn de otras
competencias dentro del total del SGP. Cada alcaldia formulara su plan de desarrollo
pudiendo dosificar segun preferencias y acuerdos locales los recursos con libre destinacion
dentro de las competencias descentralizadas. De esta manera, se reducen los giros
predestinados en sus usos desde la nacion y se amplia el margen que posibilita a las
transferencias municipales atender las vocaciones, potencialidades y preferencias de sus
comunidades territoriales.

A escala departamental se prevé una transferencia para el cierre de brechas econémicas
entre sus municipios, subregiones y entre las zonas urbanas y rurales. Las fuerzas vivas
departamentales, bajo el liderazgo de sus administraciones y con participacion de las
universidades, camaras de comercio, organizaciones sociales y privadas, entre otros,
formularan planes de desarrollo de mediano plazo que permitan la concurrencia de fuentes
como las regalias, el crédito, el presupuesto nacional, inversiones privadas y sociales. De tal
manera, cada departamento desplegara sus prioridades de desarrollo territorial con un
enfoque de cierras de brechas.
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Sin embargo, debemos advertir que para que el sistema de transferencias y cualquier otro
rubro del Presupuesto General de la Nacién atienda completamente una ldgica territorial
debiera darse una reforma mas radical al presupuesto y al gasto publico mediante la
creacion de bolsas territoriales asignadas a planes de desarrollo regionales, departamentales
y de asociaciones municipales. De tal manera, cada plan estableceria una dosificacién
sectorial especifica superando asi cualquier asignacion nacional estandarizada.

3. La ley no profundiza la autonomia territorial

Colombia es uno de los paises mas inequitativos de América Latina, la regién mas
inequitativa del mundo, es decir que reproduce las mayores desigualdades socio territoriales
en ingresos, patrimonios, propiedad de la tierra, activos financieros y niveles de educacidn,
entre otros. Las desigualdades se distribuyen territorialmente de manera estable entre
regiones, departamentos y al interior de estos. De tal manera, avanzar hacia la autonomia
territorial supone tres iniciativas presentes en la propuesta de ley.

Por una parte, nivelar la cancha, es decir cerrar las brechas sociales, institucionales y
econdmicas entre territorios, para que no sea meramente declarativo afirmar que todas las
entidades territoriales tienen derecho a asumir competencias propias, cuando las
capacidades reales de hacerlo son tan desiguales.

Por otra parte, avanzar en una categorizacion de entidades territoriales que las diferencie por
sus capacidades y atributos estructurantes de larga duracidn, basados en la geografia
econdmica, social y ambiental. De tal manera, cada entidad tendria competencias basicas y
otros derechos y deberes a partir de sus especificidades de gran ciudad, poblado indigena,
territorio prevalentemente de reserva ambiental, de ruralidad dispersa o de ciudad
intermedia.

En tercer lugar, la autonomia es el derecho a una practica, es decir una titularidad que no
puede estar constrefiida por una decisidn politica. Por el contrario, es deber del Estado en su
conjunto velar por defender y promocionar la autonomia territorial en el marco de la
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Republica unitaria. Como ya se dijo, nivelando la cancha y reconociendo categorias
diferenciales de entidades territoriales. Ademas, el principio de subsidiariedad se activa
cuando una entidad no puede asumir plenamente o parcialmente una competencia, para que
mediante un plan acordado entre la Nacién y la localidad se construya la capacidad plena de
su titular.

4. La ley quebrara al Estado

Un afio después de promulgada la ley de competencias entra en vigencia una transicion de
doce anos, periodo en el cual se transfieren porcentajes crecientes de los Ingresos Corrientes
de la Nacidn hasta llegar al 39,5%. Teniendo en cuenta el Marco Fiscal de Mediano Plazo el
esfuerzo adicional a realizar estaria entre 7 y 8 puntos de los ICN en doce afios, lo cual no es
una hecatombe como temen muchos. Ademas, es necesario considerar un efecto
multiplicador de la inversidn publica sobre la economia territorial que amplia los mercados y
convoca otras inversiones publicas, comunitarias y privadas, aumentando el Producto Interno
Bruto general y la base de los ICN.

De todas maneras, el arte de la transicion reside en acompasar el incremento porcentual de
los ICN con la reforma a la administracion publica central, la cual dejara de ejecutar partidas
de gasto y redefinird su funcién hacia tareas mas estratégicas de disefio de politicas,
fortalecimiento y acompafiamiento a la descentralizacién y la autonomia, el impulso a la
asociatividad, asi como velar por los mecanismos de compensacién de capacidades y
resultados sociales, institucionales y econémicos de los territorios.

El necesario complemento del fortalecimiento de la descentralizacién y la autonomia
territorial rebasa el mandato constitucional vigente y la ley de competencias que lo
desarrolla, mediante una reforma tributaria que actualice los impuestos departamentales,
refuerce los impuestos verdes y se adentre profundamente en la economia digital. La
actualizacién catastral sigue siendo una agenda pendiente tanto para la planeacién en los
usos del suelo como para democratizar el sistema tributario caracterizado por su inequidad
estructural y la evasién de grandes tenedores de patrimonios, entre ellos los propietarios de
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tierras. El fendmeno de las aglomeraciones y el necesario avance en la asociatividad
territorial por objetivos debe conducir a la creacidén de nuevas rentas, impuestos y tarifas.

5. La gobernanza de la transicion refuerza el centralismo

La adopcidn de la ley de competencias abre un periodo de reforma del Estado de al menos
una docena de anos. Un conjunto bastante importante de otras leyes a reformar o promulgar
estan directamente relacionadas: la Ley Organica de Ordenamiento Territorial, una regla
fiscal subnacional, el Sistema General de Regalias, el Sistema de Participacion, el Sistema de
Planeacién, una reforma tributaria territorial, varias reformas a la administracién publica
nacional y territorial.

Si el propdsito es fortalecer el Estado territorial, sus instituciones, politicas de bienestar y
desarrollo, asi como la participacién y la democracia local se hacen necesarias otras reformas
complementarias a la reforma constitucional de diciembre 2024 y a la Ley de Competencias
que la desarrolla. Por ejemplo, una reforma electoral territorial que impida que diez
departamentos carezcan de senadores, que supere la muy escasa representacion de los
municipios en las asambleas departamentales y que permita una representacién politica a
nivel provincial y regional. Por otra parte, una reforma a la Ley de Presupuesto que abra el
capitulo de gastos e inversiones territoriales; complemento de lo cual debe ser una reforma
al Departamento Nacional de Planeacidn que lo lleve a fortalecer los sistema de informacion
territoriales y los ejercicios de planeacién regionales, departamentales y provinciales.

El borrador de ley propone un Sistema de Autonomia y Descentralizacidn en tanto instancia
de concertacién entre el gobierno nacional, representantes de alcaldes y gobernadores,
esquemas asociativos, pueblos indigenas y otros sectores sociales, asi como académicos
expertos en cuestiones territoriales. Un gran Consejo, representado en una Direccion
Técnica, serian la caldera de seguimiento, investigacién y formulacion de los preacuerdos de
reforma a la administracién publica central a consideracion del ejecutivo, del legislativo y de
los diferentes sectores y entidades publicas respectivas.
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Una transicidn de doce afios para implementar plenamente el acuerdo constitucional de
diciembre del 2024 es una ventaja estratégica, atravesara tres periodos de gobierno con
poderes y mayorias distintas en el ejecutivo, el legislativo y en la cabeza de las entidades
estatales. De tal forma, la reforma a la arquitectura institucional del Estado serd el producto
de un acuerdo nacional escalonado, por etapas, con capacidad de enmienda y correccién. El
proposito no podra ser sino fortalecer la integracién nacional y la inclusidn de toda su
diversidad socio territorial en la definicion de los destinos propios a los territorios y a la
nacién, lo cual es condicidn para alejarse por fin de la deshonra de ser uno de los paises mas
inequitativos del mundo.

Dario | Restrepo, Profesor de la Universidad Nacional de Colombia, Ex director de la Misidn de
descentralizacién del DNP, miembro del equipo técnico redactor del borrador de ley de

competencias.
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