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La descentralizacion territorial en el proyecto de articulado del Plan
Nacional de Desarrollo
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En articulo anterior publicado en Revista Sur[1] examiné algunos aspectos de la politica de
descentralizacidn territorial contenida en el documento de Bases del Plan Nacional de
Desarrollo. Basicamente mostré alli que el gobierno no tiene una politica dirigida a que
efectivamente se cumplan con los objetivos de la descentralizacién en cuanto a impactos en
condiciones de vida y democracia local. En este articulo reviso los temas contenidos en el
articulado propuesto para segundo debate ante la plenaria de la Camara y del Senado[2]
donde se ratifica la afirmacién anterior.

El contenido

En el articulo 32 se incluye la estructura de las Bases del PND y dentro del “pacto estructural”
numero 3 denominado “Equidad” se presenta el pacto nimero 16 denominado “Pacto por la
descentralizacién: conectar territorios, gobiernos y poblaciones”, pero no hay ninguna parte
del texto dedicada expresamente al tema y donde se concentren los distintos asuntos.

Los asuntos relativos a la descentralizacion territorial se encuentran dispersos a lo largo del
articulado en 47 de los 340 articulos tal como se presenta en la tabla anexa. El documento
de bases del PND no presenta una vision general de la estructura de la descentralizacién y de
los cambios de fondo o de detalle que se piensan realizar y la lectura del articulado, por su
caracter disperso no facilita tener una idea de conjunto. Sin embargo, es evidente que no hay
ningun interés en abordar de forma general los problemas centrales que enfrenta la
descentralizacién. A continuacion intento presentar un resumen abordando la exposicién por
las dimensiones generales de la descentralizacion.

Las dimensiones basicas de la descentralizacién son el ordenamiento territorial en el sentido
politico administrativo, las competencias, los recursos, las estructuras administrativas y los
recursos humanos, las relaciones intergubernamentales (coordinacion y articulacién,
seguimiento y control). Todos estos elementos apuntan en la descentralizacidn territorial
colombiana a dos grandes objetivos explicitos: i) garantizar un conjunto de bienes y servicios
a la poblacion trabajadora de menores ingresos; ii) promover la democracia local, objetivos
que no se estdn cumpliendo adecuadamente.
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Ordenamiento territorial. EI PND no propone reforma alguna de fondo con respecto al
ordenamiento territorial. Basicamente incluye en el articulo 1312 una reforma a los requisitos
(poblacidn, caracteristicas del territorio, sustentacion técnica) para conformar distritos,
incluyendo demostrar capacidad fiscal especificamente para financiar el funcionamiento de
las localidades. De otra parte en el articulo 252 reglamenta algunos aspectos relacionados
con el procedimiento para conformacion de los esquemas asociativos territoriales, los cuales
podran presentar proyectos a los OCAD y ser sus ejecutores; este articulo ademas determina
las funciones de los esquemas asociativos. No avanza no se propone nada sobre la creacidn
de nuevas entidades territoriales tal como lo dispuso la Constitucidn Politica en 1991 ni sobre
incremento de la autonomia de las existentes.

Competencias. EI PND incluye algunos articulos que abordan competencias de las entidades
territoriales y funciones de los alcaldes y gobernadores, pero solamente en salud (articulos
234 a 238) se presentan cambios en las competencias entre la nacién y las entidades
territoriales, modificando varios articulos de la ley 715 de 2001; igualmente, en agua potable
(articulo 282) se incluye un articulo con una pequefia modificacion de la ley 1176 con
relacién a la inversion de los recursos del SGP. En otros casos se trata de asignaciones de
funciones o de facultades a las entidades territoriales en diversos sectores como catastro,
cultura, grupos vulnerables, movilidad, tecnologias de la informacion y la comunicacion,
carceles, etc.; son modificaciones o complementos a leyes sectoriales con lo cual el
panorama se hace aun mas dificil de comprender. En su conjunto el PND no tiene una
propuesta completa de revisidn y ajuste de la distribucién y competencias y tampoco de
compilacion y organizacion que permite precisar las responsabilidades de cada nivel de
gobierno.

Recursos. No hay cambios de fondo en la estructura fiscal pero se incluyen varios articulos
relacionado tanto con ingresos propios (predial, industria y comercio) como de transferencias
(SGP y regalias); algunos de los articulos se refieren mas que todo a asuntos de
procedimiento (por ejemplo el articulo 71 sobre la declaracion y pago del ICA), pero otros
afectan en una u otra medida cantidades, (por ejemplo creacidén de estampilla para bienestar
del adulto mayor, articulo 220). En otros casos se trata de reasignacion o reorientacion de
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recursos ya existentes como en regalias a algunas finalidades. Se faculta en el articulo 54 a
los mandatarios territoriales para autorizar vigencias futuras en su ultimo afio de gobierno en
ciertas circunstancias. Con relacién al catastro se incluye el articulo 89 la creacién de una
contribucién parafiscal mediante la cual los municipios financiaran las actividades catastrales
del IGAC, una tipica medida de centralizacién de ingresos.[3]

Adicionalmente hay algunas normas relacionadas con el saneamiento financiero,
especialmente en salud. Para dar contentillo a FECODE se incluye en el articulo 194 la
creacion de una comisién para estudiar el incremento de recursos del SGP para educacion, lo
cual es evidentemente una burla del gobierno para dilatar decisiones, dado que si existiera la
voluntad politica ya habria incorporado propuestas concretas en el proyecto de plan. El PND
no aborda el tema de la existencia de muchas competencias a las entidades territoriales sin
la asignacion de los recursos suficientes para su adecuado cumplimiento, con lo cual ignora
uno de los problemas centrales del disefio de la politica que ademas incumple un mandato
constitucional expreso. Tampoco plantea nada relativo a la articulacion entre el SGP y el
Sistema General de Regalias cuyo funcionamiento separado es un absurdo.

Estructuras administrativas y recursos humanos

En el articulo 2659 se establece que los procesos de seleccidén para proveer vacantes en los
empleos de carrera administrativa en los municipios de categoria 52 y 62 seran asumidos por
la comisidn nacional del servicio civil; no hay nada de fondo sobre el problema de la carrera
administrativa en las entidades territoriales y la financiacidn de plantas minimas que
garanticen un equipo técnico y estable de funcionarios.

Coordinacion

No hay una estrategia que se base en el respeto de las autonomias territoriales. Hay un
cambio, cosmético en el caso de los contratos plan y unas autorizaciones inocuas a las
entidades territoriales para hacer Pactos (acuerdos o convenios, articulo 253), algo que ya
pueden hacer en el marco legal vigente. En algunos sectores se incluyen esquemas de
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coordinacion como en el caso de la politica de paz (articulo 283). Asi mismo se dan
facultades para las asociaciones de entidades territoriales como la posibilidad de destinar
recursos de una entidad territorial en otros territorios (articulo 254). No hay ningun articulo
sobre herramientas para que alcaldes y gobernadores puedan efectivamente coordinar los
servicios nacionales en su territorio.

Asistencia técnica

Se incluyen unos articulos sobre asistencia técnica por parte de la nacidn, el 163 sobre el
sistema estadistico nacional y el apoyo a las entidades territoriales en la materia y el articulo
2192 sobre la politica de prevencion de la explotacién sexual; en el articulo 852, en materia
catastral, se asigna la funcién a los departamentos de asistir técnicamente a los municipios,
sin precisar recursos para su cumplimiento.

Control

El plan incluye en el articulo 3322 facultades al gobierno para modificar la estrategia de
monitoreo, seguimiento y control del Sistema General de Participaciones, sobre la cual en las
bases del PND no se hizo ningun balance ni mencion alguna sobre la participacion ciudadana.
De acuerdo con el articulo 356 de la Constitucion Politica “Esta estrategia debera fortalecer
los espacios para la participacién ciudadana en el control social y en los procesos de
rendicion de cuentas.” Hasta el momento no se ha hecho practicamente nada con respecto al
fortalecimiento de la participacién ciudadana en el control del SGP, pero el PND no menciona
el tema ni tampoco incluye medida alguna orientada a garantizar que los recursos se
destinen efectivamente a los objetivos fijados y tengan impactos en las condiciones de vida
de la poblacion.

Democracia

El principal vacio del PND se encuentra aqui. No hay medida alguna para promover que
efectivamente la participacion ciudadana funcione ni con respecto a mecanismos para
proteger la democracia electoral.
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Comentario general

El proyecto de articulado del PND es coherente con las bases del plan; consiste basicamente
en retoques pero no aborda los problemas centrales. No incluye medida alguna para tratar
de garantizar que funcione mejor la democracia formal, para hacer mas clara la distribucion
de competencias ni para articular el sistema general de participaciones y el de regalias.
Tampoco tiene articulo alguno sobre incremento de los recursos para garantizar la adecuada
prestacion de los servicios, ni sobre mecanismos y recursos para garantizar que
efectivamente las clases trabajadoras cuenten con herramientas para controlar el gasto de
las entidades territoriales.

De otra parte la practica de incluir numerosos articulos dispersos no contribuye a la
transparencia en la formulacion de las politicas. Todos los temas deberian tratarse en el
marco de reformas a las leyes principales como la 715 de 2001 sobre competencias y
recursos, las leyes sobre régimen departamental y municipal y demas normas marco, de
forma tal que se vea en forma clara los cambios propuestos con relacidn a la estructura de la
descentralizacidn territorial y sus objetivos.
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Anexo: Articulos relacionados con la descentralizacion territorial en el Plan Nacional de

Desarrollo

Texto

Dimension de Ia
descentralizacian

Articulo 281°. dotacion de solociones adecuadas de agua para consumo homano v
doméstico, manejo de aguas residoales ¥ residoos solidos en areas urbanas de dificil
geslion v en zonas mirales.

agua potable v
saneamiento basico

Articulo 2827, destinacion de los recursos de la participacion de agua potable ¥
zaneamiento basico en los distritos y municipios.

agua potable ¥
saneamisnto basico-
inversion recursos SGP

Articuio 11°. recursos para la conservacion de los paramos.

ambiente- fiscal

Articulo 253° pactos territorsales articulacion nacion
terrtorio

Articulo 1407, estrategia de carceles del orden nactonal Carceles

Articulo 85°. naturalera ¥ organizacion de la gestion catastral Catastro

Articulo 89° (nuevo). contribucion parafiscal para la gestion catastral. Catastro

Articuio 133° objetivos generales v especificos del mimistenio de ciencia, tecnologia
£ INNoTacion

ciencia y tecnologia

Articulo 133° (npevo). funciones de los mumecipios- convenios solidarios.

Competencias

Articule 234° competencias en salod por parte de |2 nacion

competencias- salud

Articulo 235° competencias de los departamentos en la prestacién de servicios de
zatud.

competencias- salod

Articulo 236 destinacion y distribucion de los recursos del sistema generzl de
participaciones para salud.

competencias- salod

Articule 237" distribucion de los recursos de aseguramiento o salud.

competencias- salud
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Articulo 238°. distriboeidn de los recursos del componente de salud pablica y
subsidios a la oferta.

competencias- salod

Articulo 90°. wmembarzabilidad, imprescnptibihidad e malienabilidad- bienes de Cultura
mnteres cultural

Articulo 163°. sistema estadistico nacional estadishea
Articulo 97°. aprobacion v segoimiento de Ia valoracion de las contingencias. Fiscal

Articulo 71°. declaracion v pago nacional ICA

fiscal- impuestos

Articulo 353°. cauzzles para adelantar el procedimients correctivo v sancionatorio-
rezalias.

fiscal- ingresos- regalinz

Articulo 33° marco fiscal de mediano plnzo para entidades terrtoriales.

fiscal- instramentos de
planescion

Articulo 607, prolubicion de transferenceas v hqmdacion de empresas meficientes.

fizscal- inversion

Articulo 54°. proyectos de gasto publico territorial.

fiscal- régimen
presupuestal

Articulo 220° (nuevo). estampilla para el bienestar del adulto mayor.

grupcs volnerables- adulto
mayor

Aricylp 219°. prevencion de 1a explotacion sexual de nifias, nifios v adolescentes.

grupos volnerables-
explotacion sexual

Articulo 328° mmeria de subsistencia.

hMineria

Articulo 332%. facultades exiraordinarias para la modificacion de 1s estrategia de
monttoreo, segmmiento y control al uso de los recursos del sistemn general de
participaciones.

momtoren, segumtento ¥
control zzp

rehabilitacion de vias terciarias ¥ para €l programa “Colombia rural”.

Articule 103° planes de movilidad zostenible v segura para municipios, distritoz y movilidad
dreas metropolitanas.

Articule 104° traneporte de caracterizticas urbanas parza Ia movilidad entre movilidad
MOmcipios

Articulo 103° otras fuentes de financiacion para los sistemas de transporte. movilidad
Artieulo 123°. nuevas foentes de materiales para mantenimiento, mejoramiento ¥ movilidad
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Articulo 1267 (nuevo) desarrollo de vias terciarias con recursos del OCATD - paz.

movilidad- regalias

Articulo 1867 areas de desarrollo naranja.

Naranja

Articule 131° reguizitos para la creacion de distritos.

ordenamiento territorial

Articule 2527 esquemas asociativos territoriales -EAT

ordenamiento territorial-

ps0ciaciones
Articule 254° concurrencia de recursos para la financiacion de iniciativas de gasto ordenamiento territorial-
en diferentes jurisdicciones. ns0CiAciones
Articulo 247, seguridad juridica 2n el ordenamiento territonal. ordenamiento territonal-
fisico

Artienlo 280°. mamamento para 1a financiacion de 1a renovacion nrbana

ordenamiento territonal-
fisico

Articnlo 283°. hoja de mota Gnica- polinca de paz

paz- aricnlacion nacion
territorio

Articulo 1467, plan decenal del ministenio publico.

personerias- ministerio
publico

Artienlo 2217 (nueve). creacion del fondo para el boen vivir v 12 equidad de los
pueblos indigenas de Colombia

pueblos indigenas

Artienlo 265%. reduceién de 1s provisionalidad en el empleo poblico.

recurso humano

Articulo 1947 comision para la revizion del sistema general de participaciones.

fecursos- 3gp- educacion

Articulo 80°. autorizacidn para el uso de los recursos de las entidades territonales-
saneamiento fiscal salud.

salud- fizcal

Articule 241°, saneamiento financiero del sector salud en las entidades territoriales.

zalud- fiscal

Articulo 230. zobierno digital come politica de gestion v desempefio institucional.

tecnologias de la
informacion y la
cofmunicacion

Articulo 2167, acompafiamiento familiar v zocial en los programas de vivienda
gratuita.

vivienda

Articulo 273°. transferencia de zonas francas de frontera a entidades territoriales.

zonas francas

Alberto Maldonado Copello
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[2] Texto propuesto para segundo debate ante la plenaria de la honorable Camara de
Representantes / del honorable Senado de la Republica, proyecto de ley 311 de 2019 Camara
y 227 de 2019 Senado, “por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022
“pacto por Colombia, pacto por la equidad”

[3]
https://www.eltiempo.com/bogota/articulo-de-plan-de-desarrollo-de-impuesto-predial-para-el-i
nstituto-geografico-agustin-codazzi-355222. ;Mico obligaria a destinar hasta 5 % del predial
al Agustin Codazzi?, 30 de abril de 2019.


https://www.sur.org.co/la-descentralizacion-territorial-en-el-plan-nacional-de-desarrollo-de-duque-peor-que-en-el-plan-de-santos/
https://www.eltiempo.com/bogota/articulo-de-plan-de-desarrollo-de-impuesto-predial-para-el-instituto-geografico-agustin-codazzi-355222
https://www.eltiempo.com/bogota/articulo-de-plan-de-desarrollo-de-impuesto-predial-para-el-instituto-geografico-agustin-codazzi-355222

