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El gobierno de Duque continla la practica de gobiernos anteriores de aumentar el grado de
centralizacion territorial con la propuesta de quitar facultades a las entidades territoriales
sobre la utilizacion de las regalias, contenida en los articulos 27 y 28 del proyecto de plan
nacional de desarrollo. En este caso especifico se trata ademas de la intencién de utilizar
estas medidas para incidir en la elecciones territoriales de 2019 a favor del Centro
Democrético y sus aliados, como denuncié Ariel Avila en Revista Semana[1]. Pero ademas,
con estos dos articulos el gobierno logra desviar la atenciéon sobre el hecho de que no tiene
interés alguno en actuar para que la descentralizacién territorial cumpla con los grandes
propositos con los cuales se justifico.

Los articulos propuestos y los vigentes se presentan en la siguiente tabla:
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Ley 1530 de 2012

Proyecto de ley del PND

Primer incizo: ARTICULO 60. ORGANOS
COLEGIADOS DE ADMINISTRACION Y
DECISION. Loz érganos colegiados de administracién
v decizidn zon los responzables de definir los proyectos
de inversion sometidos a su consideracién que ze
financiaran con recurzos del Sistema General de
Fegalias, asi como evaluar, viabilizar, aprobar ¥
pricrizar la conveniencia y oportunidad de financiarlos.
También designaran su ejecutor que serd de naturaleza
piblica; todo de conformidad con lo previsto en la
presente ley.

ARTICULO 217°. ORGANOS COLEGIADOS DE
ADMINISTRACION Y DECISION. Modifiquese el
primer inciso del articulo 6 de la Ley 1330 de 2012, el
cual quedard asi: ARTICULO 6. ORGANOS
COLEGIADOS DE ADMINISTRACION Y
DECISION. Lo érganos colegiados de administracion
v decisidn son los responsables de aprobar v priorizar
la conveniencia y oporfunidad de financiar los
proyvectos de inversion sometidos a su consideracidn,
que se financiaran con recursos del Sistema General de
Fegalias. de conformidad con lo previsto en la presente
ley.

ARTICULO  26. VIABILIDAD DE LOS
PROYECTOS DE INVERSION.Los Organos
Colegiados de Administracién y Decision viabilizaran
los proyvectos de inversion que serin financiados con
cargo a los recursos de los Fondos de Compenzacion
Begional, de Deszarrolle ERegional de Ciencia
Tecnologia e Innovacidn v de laz asignaciones directas,
con sujecion a las normas, requisitos v procedimientos
que ze definan para estos efectos.

El Departamento Nacional de Planeacion viabilizara
los proyectos de inversion gque cuenten con
cofinanciacitn de los recurses del Presupuesto General
de la Nacion.

Laz instancias yiabilizadoras podran apoyarse en el
dictamen de personas juridicas piblicas y privadas. o
personas naturales con experiencia y reconocida
trayectoria e idoneidad, respecto de loz azuntos
pertinentes con los respectivos proyectos. El Gobierno
Nacional reglamentard esta operatividad.

ARTICULO 253°. VIABILIDAD DE LOS
PROYECTOS DE INVERSION. Modifiquese el
articulo 26 de 1a Ley 1330 de 2012, el cual quedara asi:
ARTICULO  26° VIAEILIDAD DE LOS
PROYECTOS DE INVERSION. Los Ministerios o los
Departamentos  Administrativos, viabilizaran  los
provectos de inverzion gue serdn financiados con cargo
a los recursos del Fondo de Desarrollo Regional, del
60% del Fondo de Compensacion Regional, de la
Corporacion Autonoma Regional del Eio Grande de la
Magdalena vy los recursos cuya definicidn se realice en
el 'lf}rgann Colegiado de Administracidn v Decisidn
QCAD PAZ El Departamento MNacional de Planeacion
viabilizara los proyectos de inversion que, por su
naturaleza, no correspondan a ningon Ministerio o
Departamento Administrativo v ejercera la Secretaria
Técnica del OCAD PAZ. Las entidades territoriales y
las corporaciones autonomas regionales a las que 32 les
asigne recursos del 40% del Fondo de Compenszacion
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La verificacion del complimiento de los requisitos para | Regional v Asignaciones Directas serdn responsables
la aprobacion de los proyectos de inversion por los | de viabilizar los proyectos de inversion. Los proyectos
Organos Colegiados de Administracion y Decisién | v programas financiados con recursos del Fondo de
financiados con  recursos  de  lo: Fondos  de | Ciencia, Tecnologia e Innovacidn ze regiran por las
Compensacion Fegional, de Desarrollo Regional estard | normaz que regulan el pardgrafo 5 del articulo 361 de
a cargo del Departamento Macional de Planeacion; loz | la Constitucion Politica. PARAGRAFO
financiados con recursos del Fonde de Ciencia | TRANSITORIO. La disposicion contenida en el
Tecnologia e Innovacién estardn a  cargo  del | presente articulo emperara a regir a partir de la fecha
Departamento Administrativo de Ciencia v Tecnologia | de  publicacion  del reglamento gque para so
e Innovacidn, v los financiados con las asignaciones | implementacién expida el Gobierne nacional. Mientras
directas estaran a carge de las respectivas entidades | se expide dicho reglamento, el procedimiento de
territoriales. viahilizacidn de provectos objeto de financiacion con
PARAGRAFO TRANSITORIO. Lo: proyvectos de | recursos del Sistema General de Regalias se adelantara
inversion  viabilizados por los  Ministerios con | de conformidad com lo previsto em las normas
anterioridad a la vigencia de la presente ley se podrén | aplicables antes de la entrada en vigencia de la presente
presentar directamente al Osgano Colegiade de | Ley

Adminiztracion vy Decizsidn para sy evaluacion,

viabilizacidn, priorizacidn v eventual aprobacién

Sobre esto comenta Ariel Avila que el presidente Duque estd mintiendo porque en los talleres
Construyendo pais ofrece mayor autonomia para que los entes territoriales puedan decidir en
qué invertir sus recursos pero incluye estos dos articulos, que reducen las funciones de los
OCAD, para centralizar en entidades nacionales mas decisiones sobre viabilizacion de los
proyectos. Esto significa que van a “arrodillar” a los entes territoriales por la mayor
capacidad de veto por parte de los ministerios que permite castigar a los gobernantes
territoriales contrarios al gobierno. Esto se utilizaria especialmente en el contexto de las
elecciones territoriales generando “una distorsidn electoral increible en el pais”, usando las
regalias para “dirigir el voto de la poblacién a determinados candidatos”. Avila sefiala
expresamente que es una estrategia para que el Centro Democratico pueda pasar de menos
de 100 alcaldias actualmente a mas de 500, una estrategia de “chantaje y mermelada”.
Adicionalmente, plantea que “este cambio en las reglas de juego de los recursos de regalias
es el mayor proceso de recentralizacién que se ha producido en los Ultimos afos”.

Por su parte, Felipe Jiménez en Razon Publica[2] sefiala que uno de los temas que mas
preocupa en el Plan es la intencién de quitarles autonomia a los departamentos y municipios
en el manejo de las regalias, dado que los articulos 27 y 28 del proyecto plantean
basicamente acabar con los OCAD y darle mayor poder de decision al gobierno nacional,
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sobre una bolsa de recursos que en 2019 se acerca a los 10 billones de pesos. Afirma que
aparentemente la inclusidn de estos articulos se justifica en la falta de eficacia de los OCAD y
en la existencia de una cantidad enorme de recursos, 8,4 billones en 2018, sin desembolsar,
pero considera que la culpa es del exceso de tramites y de las capacidades desiguales de los
entes territoriales; de otra parte, no se reconoce que a pesar de esto los OCAD han
aprobado 12 mil proyectos de inversién. Finalmente menciona que una reforma de esta
naturaleza deberia plantearse en una ley especifica sobre el sistema de regalias. Carolina
Herrera, experta en el sistema general de regalias y el funcionamiento de los OCAD sefala
que estos “articulos le quitan competencias a las entidades territoriales, por un lado,
contradicen el espiritu descentralizador del Sistema General de Regalias, que se visibilizaba
especialmente con la definicién de los proyectos de inversidn, por parte de los alcaldes o
gobernadores de las respectivas jurisdicciones, y por otro lado, desconoce las capacidades
de las entidades territoriales, para decidir sobre el uso de sus recursos de regalias mediante
proyectos formulados adecuadamente.”

El proceso de centralizacién

La descentralizacidn territorial tiene varios sentidos: i) la existencia de una estructura
descentralizada; ii) el grado de descentralizacién (o centralizacién) en distintas dimensiones;
y iii) el proceso o politica mediante la cual se aumenta el grado de descentralizacion. Para
hablar de descentralizacién territorial es necesario que exista division territorial, entidades
con personeria juridica y autonomia administrativa, distribucion de competencias,
distribuciéon de recursos, esquema de relaciones intergubernamentales (coordinacién,
control, asistencia). Puede existir la estructura pero el grado de descentralizacion ser muy
bajo, es decir, una situacion donde las entidades territoriales tienen pocas competencias y
recursos, o aunque tengan muchas competencias sus decisiones son controladas por el
gobierno nacional. En el caso colombiano, por ejemplo, hay una descentralizacién grande en
cuanto a gastos por transferencias de recursos pero muy baja en cuanto a capacidad de
crear tributos propios. Finalmente, el proceso de descentralizacion busca, por una parte,
completar la estructura, por ejemplo como se hizo en Colombia al establecer la eleccion de
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alcaldes o, por la otra, aumentar el grado de descentralizacién (incremento de transferencias,

o,

asignacion de mas competencias) en algunos o todos sus elementos.
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Desde el comienzo de la descentralizacidn se establecieron grados distintos de

descentralizacidn en sus distintos elementos componentes. Igualmente, los distintos
gobiernos nacionales desde la Constitucion de 1991 han venido adelantando acciones

tendientes a limitar la descentralizacién o a recentralizar. En la tabla siguiente se presenta

un panorama de las caracteristicas centralizadoras.

Tabla 1. Tendencias a la recentralizacion por dimensiones de la descentralizaciéon

Dimenszion de la
descentralizacion

Sitnaciom 2015

Tendencia 2015

Descripeion Valoracion
Ingrezos MNacion 80.6%, Mo ha habido cambioz hacia wvna mayor
tributarioz descentralizacion en loz ingresos tributarios, i

la inversion de las
administraciones
centrales

Municipios 14,4% aumentoz normativos en la  autonomia  fiscal g H
territorial. La proporcién  de  loz  recaudos l':ual mantiens
Departamentos 4.9% territoriales se mantiene porque ha:p l-;grada crecer | -
’ a tasas reales similares al crecimiento de los
ingresos nacionales
Descentralizacion | Laz entidades | Por el dizefio de las transferencias. la inversion
del gasto v de la | territoriales ejecutan | territorial es mucho mayor a la participacion en los
ifversion el 32% del pgasto | ingresos v en el gasto total (que incluye )
piblico v el 69% de | funcionamiento). l'S:ual mantiene
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Participacion de

La participacion se

La reforma constitucional dz 2001 eliming el

para
funcionamiento. El Sistema General de Regalias
opera con organos colegiados de decizion de
azignacion  de  loz  recursos, invadiendo Iz
autonomnia territorial sobre el use de sus propios
TECUTS0S.

laz transferencias | reduce del 353% al | monto de las tranzferenciaz como porcentaje de los
en loz ingresos | 28% entre 2010 v [ ingresos comrientes de la nacién, con lo cual
corrientes 2015 establecid una tendencia a la disminucion relativa .
(aungue crezca en términos absolutos), en la Recentralizacion
medida que los ingreso: corrientes nacionales
crezcan a tazas elevadas. Durante 2013 ze mantuvo
la tendencia.
Distribucion  de | Continda siendo | La Corte Constitucional mediante varias sentencias
competencias mediante Ley | ha limitado o frenado la tendencia centralista de la
Organica perc | nacion. Se siguen expidiendo normas  sobre
reglamentacion competencias por fuera de la Ley Organica No se
incompleta v zin | avanzd en la precision de las competenciaz en los
asignacidn de | zectores donde la distribucion ez confiza. Becentralizacion
TECUTs08. Se
mantienen  vigentes
Normas gque asignan
competencias enl
leyves ordinarias.
Distribucion  de | La estructura basica | Se mantiene la limitacion a la aotonomdia fiscal
TECUISO0S de la distribucion | territorial en materia de establecimiento de tributos
fizcal se mantiene | necesarios para el cumplimiento de sus funciones.
con  su enfogue | La Ley 617 restringe el usc de recursos propios de
centralista laz  entidades territoriales gastos  de

Feecentralizacion
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Estructuras Continda siendo en | En zectoresz como zalud v agua potable, asi como
administrativas v | las  normas  una | en saneamiento basico, la ley obliga o estimula a la
bla.utas de | facultad propia de las | privatizacion v a la creacién de formas
personal entidades descentralizadas por servicios.
territoriales, Re o
Entidades nacionales contindan incluyendo en cet o
leyes la creacion de dependencias territoriales y el
establecimiento  de  funciomez a  dichas
dependencias v a las autoridades de las entidades
territoriales.
Coordinacion No 5 da | La tendencia ez a consclidar vn enfoque de
WNacion-territoric | cumplimiento a2 las | coordinacidn  jerdrquice vy &  ignorar una
normas gque | cooperacion horizontal o imds equitativa, con la
determinan un papel | excepcicn de los contratos plan que solamente
relevante a | afectan una porcidén reducida del presupuesto. La
gobernadores v | nacion comtinda actuando en los territorios por | Recentralizacion

alcaldes, ni tampoco | encima  de  zus  avtoridades  territoriales vy
a la  planeacién | comunidade:. No  existe un mecanizmo de
coordinada entre | digcusion v consulta de  decisionssz  sobre
niveles de gobierno. | descentralizacion con participacidn de
departamentos v municipios

Fuente: Binde, Informe Anual de la Descentralizacion Territorial, 20157,

Cuando Ariel Avila sefiala que los dos articulos propuestos sobre regalias en el proyecto del
PND son el mayor proceso de recentralizacidon que se ha producido en los Ultimos afios estd
exagerando (o falta precisar a qué anos se refiere). La medida mas fuerte se produjo en 2001
cuando era Ministro de Hacienda Juan Manuel Santos y se cambié el esquema de calculo de
la masa global de las transferencias a las entidades territoriales, lo cual condujo a que
pasaran de representar cerca de 46% en ese ano a menos de 30% actualmente, con lo cual
el gobierno central redujo sustancialmente el grado de descentralizacion, lo cual afecta no
solo a las entidades territoriales sino principalmente a la poblacion mas pobre que recibe los
servicios de educacién, salud y agua potable.

La ley 1530 de 2012, que cred el Sistema General de Regalias, fue otra medida en el mismo
sentido. La sola creacion de los OCAD consistié en una intromision directa del gobierno
nacional en el manejo de recursos asignados por la Constitucion a las entidades territoriales.
Los articulos 26 y 27 del proyecto de plan son apenas un paso mas en el proceso, que
expresa, como lo plantea Avila, no un afan por mejorar la operacién del sistema, sino un
interés mezquino electoral.
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Desde la perspectiva de acercar la gestidon publica a los ciudadanos no es tan conveniente
que se centralicen funciones y recursos pero dado que la mayoria de los gobiernos
territoriales no tiene un real compromiso con la participacion ciudadana ni una actitud y
practicas genuinamente democraticas, realmente desde esta perspectiva y la satisfaccion de
los ciudadanos este tipo de cambios es poco relevante.

Distraer la atencién

De otra parte, la inclusién de estos articulos sirve para distraer la atencion sobre lo
fundamental: la descentralizacion territorial no estd cumpliendo adecuadamente con los
propdsitos para los que fue creada, ni en cuanto a satisfaccién adecuada de necesidades de
la poblacidn, ni en cuanto a consolidacion de la “democracia local” que tanto pregond Jaime
Castro en la década de los ochenta.

Con relacién a la garantia de derechos y la provisidn de servicios, el balance general sobre
los tres sectores principales de la gestidn territorial -educacidn, salud y agua potable y
saneamiento basico-, muestra que se han alcanzado niveles altos de cobertura en el pais,
pero que todavia existe un nimero grande de municipios que no han logrado la cobertura
completa; sin embargo, los resultados no son los mejores en cuanto a los efectos en
condiciones de vida, como por ejemplo en el aprendizaje de los estudiantes, las condiciones
de salud o la disponibilidad de agua apta para el consumo humano. Con respecto a los
recursos de propdsito general, que se destinan a un conjunto amplio de sectores
(infraestructura vial, vivienda, desarrollo econdmico y rural, ambiente, atencién de poblacidn
vulnerable, etc.), el gobierno no dispone de informacién sobre impactos y resultados, ni en el
sistema de monitoreo al sistema general de participaciones ni en el sistema de monitoreo a
las regalias. Se cuenta con informacidn sobre nimero de proyectos y recursos asignados
pero no sobre lo fundamental, el impacto en las condiciones de vida de la poblacién. En
cuanto a la democracia local la situacién es peor. Como dice Jaime Castro, el padre de la
descentralizacidn, su criatura esta en manos de la corrupcién y de la politiqueria y en un
numero grande de municipios no existen condiciones minimas para hablar de democracia.
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Pero el Plan Nacional de Desarrollo no dice nada sobre esto, no presenta informacién
adecuada y suficiente sobre la situacidon de los indicadores sociales y econdmicos por
municipios e ignora por completo, en una actitud complice, la grave situaciéon en cuanto a
garantia de derechos humanos y condiciones minimas para el ejercicio de la democracia
formal en parte importante del territorio colombiano[4]. Con respecto a las regalias no
presenta el plan informacion minima que permita saber si los billones de inversion de los
recursos, los 12 mil proyectos que menciona Jiménez, han tenido impactos en mejoramiento
de condiciones de vida o0 en generacidn de empleo e ingresos.

El Plan de Desarrollo en lo relativo a la descentralizacidn evidencia que el gobierno nacional
no se preocupa por abordar lo fundamental y se concentra en un par de articulos que puedan
ayudarlo en su campafa electoral. Estos articulos seran objeto de discusidn entre las
burocracias nacional y territoriales, preocupadas por quién va a tener control sobre los
recursos y su contratacién, donde estan enfocados sus intereses principales y no en la
solucién de problemas a los ciudadanos.

Es significativo que mientras que por razones técnicas el Ministerio de Hacienda propone la
integracion de las funciones en materia de presupuesto de funcionamiento e inversion
nacional no aborde la inconveniencia de la separacidn entre el sistema general de
participaciones y el sistema general de regalias. Los recursos de regalias deberian ser un
fondo complementario para financiar las competencias establecidas en la ley 715 de 2001,
especialmente en las incluidas en el rubro de propdsito general, que en su gran mayoria
estan desfinanciadas, definiendo necesidades y establecimiento metas e indicadores de
resultados como se hace hoy en educacidén y salud. Sin embargo, tanto el gobierno nacional
como las entidades territoriales defienden un esquema separado enfocado en proyectos de
inversion probablemente por cuanto aqui se generan miles de contratos que permiten en
mayor medida las practicas irregulares y corruptas.

[1]
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https://www.semana.com/opinion/articulo/recentralizacion-que-pretende-el-gobierno-de-ivan-
duque-con-articulos-de-pnd-por-ariel-avila/603144

[2]
https://www.razonpublica.com/index.php/politica-y-gobierno-temas-27/11787-micos-y-alguno
s-aciertos-en-el-plan-nacional-de-desarrollo.html

[3] Rinde, Informe Anual de la descentralizacion territorial en Colombia, 2015.
https://drive.google.com/file/d/1bHXIscxy8FMAOQF iasCZOqrwUybeb73/view

[4]
https://www.sur.org.co/la-descentralizacion-territorial-en-el-plan-nacional-de-desarrollo-de-du
que-peor-que-en-el-plan-de-santos/
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