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Gran discusion ha generado el proyecto de reforma constitucional de
autoria de los senadores Guido Echeverri Piedrahita, Gustavo Moreno Hurtado
y Jairo Castellanos Serranoy la ponencia en manos del senador Ariel Avila,
Alianza Verde, que tomo vuelo rapido hasta convertirse, todo parece
indicarlo asi, en una trascendental reforma constitucional que complace a
muchos y atemoriza a no pocos, por los riesgos fiscales, el despilfarro del
gasto publico ante la ineficiente gestidn de los ET, sin hablar del peligro
de corrupcidon cartelizada en las regiones, por incipiente ética de gran
cantidad de funcionarios, como también por la falta de los controles
efectivos que se requieren ante semejante avalancha. La reforma tuvo
proteina necesaria por la evidente inequidad que se viene presentando en
la distribucidn de los recursos, frente al propdsito de la descentralizacion
previsto en la constitucidén, que radica en el hecho que los municipios y
los departamentos puedan atender directamente las competencias-gastos
en educacion, salud, servicios publicos y saneamiento basico. La
Constitucién de 1.991 fue muy ambiciosa en el logro del traslado de esas
competencias para las regiones, asi como de los recursos destinados para
ello, y fue asi como contempl6 que para el afio 2.002 debian ser del orden
del 22% de los ICN para los municipios y aproximadamente del 26.5%
para el situado fiscal asignado a los departamentos y a los Distritos de
Bogotda, Santa Marta y Cartagena, lo que equivalia que para el afio 2.003
en delante, de los ICN debian trasladarse al menos el 48.5% a los entes
territoriales para atender los servicios citados, obviamente la nacion debia
trasladar dichas competencias y debia promover un gran cambio en el
modelo regional del pais, en una transicién que también estaba prevista
gue se hiciera en el transcurso de al menos 12 afos. Nada de eso ocurrid.
Para el afio 1.998-2000 estalla la crisis fiscal generada por multiples
factores macroecondmicos, que desemboca también en la crisis del sector
productivo de la construccién y la ruina de miles de colombianos que
perdieron sus inmuebles - crisis del sector UPAC-!; el Gobierno Nacional,
con base en las sugerencias de los organismos multilaterales decide

1 UPAC son las siglas de Unidad de Poder Adquisitivo Constante, un sistema que se
implementoé en Colombia en 1972 para calcular el costo de algunos créditos hipotecarios
y las cuentas de ahorro y su relacién con la inflacion.



ponerle un freno a la descentralizacién y ademas solicitar un esfuerzo
fiscal a los ET, para cambiar las reglas de distribucién del los ICN, lo que
implicaba modificar los articulo 356 y ss. de la Constitucion.

Tuve la oportunidad de ser asesor para esa reforma, con el Ing. Pedro
Medellin, de la Federacién Colombiana de Municipios; en las mesas de
trabajo que se realizaron para el efecto con el GN, siendo ministro de
Hacienda Juan Manuel Santos y su asesor el Abog. Sergio Diazgranados,
gue no siempre fueron pacificas, se lograron algunos consensos que
derivaron en el A.L.01 de 2.001, resaltando el hecho que frente lo que se
habia acordado y era la posicién de la F.C.M., finalmente el Congreso, con
la injerencia obviamente del GN., aumentd la contribucion del esfuerzo.
En efecto, el porcentaje inicial establecido pasé a ser a que "Durante los
anos comprendidos entre 2002 y 2008 el monto del Sistema General de
Participaciones crecera en un porcentaje igual el de la tasa de inflacion
causada, mas un crecimiento adicional que aumentara en forma
escalonada asi: Para los anos 2002, 2003, 2004 y 2005 el incremento
sera de 2%; para los anos 2006, 2007 y 2008 el incremento sera de
2.5%.” Y se agregaba que si el crecimiento de la economia -el PIB-
superaba el 4%, las PICN se incrementarian en lo que superase dicho
incremento, lo que en realidad nunca ocurrid.

En pleno debate del Congreso, el Senador Victor Renan Barco, soporte
esencial de los reformas a las finanzas que quisieran pasar por el
Congreso para la época, se le ocurrid la genial idea ademas, para evitar
discusiones de los promedios que mencionaba el A.L. que debia fijarse la
base sobre la cual se arrancaria el SGP para el aio 2.002 el sistema, de
alli entonces surge la cifra providencial de reparticiéon a partir del ano
2.002 de 10,962 billones de pesos en el texto constitucional, prevista en
el Paragrafo Transitorio 1°.2 Pero ahi no se detuvo la esquilmada para los
ET., por cuanto el GN tampoco entregd los reaforos pendientes de pago
de los aflos 2001 y 2.002, 10% de los recursos otorgados para esos afos,
y pese a que los municipios por intermedio de la FNM reclamaron estos
dineros mediante proceso judicial, en sentencia, bajo ponencia de Freddy
Ibarra, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, revocé el fallo de
primera instancia que los otorgaba, lo que en su momento se considerd

2 PARAGRAFO TRANSITORIO 1°. El Sistema General de Participaciones de los Departamentos, Distritos
y Municipios tendrd como base inicial el monto de los recursos que la Nacién transfiere a las
entidades territoriales antes de entrar en vigencia este acto legislativo por concepto de situado fiscal,
participacion de los municipios en los ingresos Corrientes de la Nacidn y las transferencias
complementarias al situado fiscal para educacion, que para el afio 2001 se valoran en la suma de
diez punto novecientos sesenta y dos (10.962) billones de pesos.




incluso un prevaricato3; se dejaron de obtener asi estos importantes
recursos para la inversion social; y la cifra no era menor, por cuanto
equivalia a $468.000 millones de pesos de esas calendas.

Pero lo esencial de ese periodo de transiciéon estaba en PARAGRAFO
TRANSITORIO 3° del A.L. al disponer: " Al finalizar el periodo de
transicion, el porcentaje de los ingresos Corrientes de la Nacidn
destinados para el Sistema General de Participacion sera como minimo el
porcentaje que constitucionalmente se transfiera en el afio 2001.”, lo que
nos regresaba a un porcentaje un poco inferior a lo previsto en la
Constitucién de 1.991, pero no inferior al 47% de los ICN. Pero antes que
llegara el afo 2.008, nuevamente vino otro zarpazo, ya sin crisis
macroecondémica, mediante el A.L. No.4 de 2.007, que suprimido ese
paragrafo, a cambio de un pequefio regalito del incremento provisional de
las transferencias durante algunos afios, en estos términos:

“El articulo 357 de la Constitucion Politica quedara asi: El Sistema General
de Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios se
incrementara anualmente en un porcentaje igual al promedio de la
variacion porcentual que hayan tenido los ingresos corrientes de la Nacion
durante los cuatro (4) anos anteriores, incluido el correspondiente al aforo
del presupuesto en ejecucion. (...)

Paragrafo transitorio 1°.E/ monto del Sistema General de
Participaciones, SGP, de los Departamentos, Distritos y Municipios se
incrementara tomando como base el monto liquidado en la vigencia
anterior. Durante los afnos 2008 y 2009 el SGP se incrementara en un
porcentaje igual al de la tasa de inflacion causada, mas una tasa de
crecimiento real de 4%. Durante el afo 2010 el incremento sera igual a
la tasa de inflacion causada, mas una tasa de crecimiento real de 3.5%.
Entre el afio 2011 y el afo 2016 el incremento sera igual a la tasa de
inflacion causada, mas una tasa de crecimiento real de 3%. De tal manera
que a partir del afno 2.017 se otorga a los entes territoriales el promedio
de la variacion porcentual de los ICN de los ultimos 4 afios anteriores,
muy inferior a los porcentajes previstos inicialmente del 48.5%
aproximadamente en la Constitucion del 91 o del 47% en el A.L. de 2.001,
con una contribucién al saneamiento de las finanzas publicas nacionales
excepcional sobre los hombros de la descentralizacién. Varios estudios
han mostrado las consecuencias de esos cambios constitucionales,
causada por la desidia de la clase politica en realizar a tiempo las reformas
de consenso que se requieren para llevar a buen término la
descentralizacion y, por ese medio, paliar en parte las desigualdades

3 Sentencia del 25 de febrero de 2.015, Tribunal Contencioso Administrativo de Cundinamarca, Seccién |


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=4125#357

regionales y los desequilibrios sociales del pais, como habremos de
explicar mas adelante.

De conformidad con los estudios del Centro de Investigaciones del
Desarrollo de la UN. “el nuevo sistema que empezd a funcionar en 2002
signific6 para ese afio una disminucion poco perceptible, pero que
marcaria diferencias muy evidentes a partir de 2005. Para 2007, la
disminucion de las transferencias a las entidades territoriales significa 1,3
puntos del PIB. En relacion con la reforma de 2007, la relacion de
disminucion de participacion de las entidades territoriales se mantiene e
"induce la pérdida de mas de 52,2 billones [pesos de 2006] entre 2008 y
2019 en los ingresos de las entidades territoriales"?. Hoy en dia ese
calculo parece ser superior a los 100 billones de pesos, en términos reales,
entre lo que habia sido previsto en la reforma constitucional del 2.001 y
el momento actual. Y si se compara con la vision inicial de los
constituyentes del 91 a la fecha, la cifra al menos se doblaria.

“El monto de transferencias bajo el SGP pasé de representar el 5,13% del
PIB en 2002, con una tendencia creciente en los afos anteriores, a tomar
una direccién decreciente y llegar a representar el 3,8% en 20153.” Las
diferencias asi son de marca mayor y van en aumento. El Investigador
Augusto Hernandez Vidal en un excelente analisis sobre este tema resume
que “El presupuesto que ha dejado de transferirse en los ultimos afios ha
sido ejecutado por el Gobierno central y se ha destinado, de acuerdo con
los planes de desarrollo correspondientes, a mantener la estabilidad
macroecondmica, la financiaciéon directa de obras de inversién en las
regiones y la disminucion del déficit del Gobierno central. En perspectiva,
estos ahorros fiscales sacrifican el Sistema de Proteccion Social (SPS) si
se tiene en cuenta que los recursos del SGP estan destinados a cubrir
necesidades territoriales en salud, educacién y saneamiento basico. Las
transferencias territoriales representan casi el 74% de las fuentes de
financiamiento de la salud publica en el pais; si no se hubiera reformado
el sistema de transferencias, en 2001 la cobertura del régimen subsidiado
habria incrementado en 6,9 millones de nuevos afiliados. En materia de
educacién media y basica, se dejaron de matricular 791.317 nuevos
estudiantes para 2005y 1.191.677 para 2006, y las entidades territoriales
dejan de recibir $29,7 billones entre 2008 y 2019%.”4 Pero ademas el
Estado central asumid la carga de salud y de educacién que no le
corresponderia en virtud de la concepcion original prevista en la
constitucién de 1.991. En igual sentido el Centro de Investigacion

“Hernandez Vidal, Augusto, "Orientaciones econdémicas en la politica de transferencias a
las entidades territoriales", Revista digital de Derecho Administrativo, Universidad
Externado de Colombia, n.c 23, 2020, pp. 307-325.
DOI: https://doi.org/10.18601/21452946.n23.11.
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para el Desarrollo CID, de la UN, muestra en un estudio la proyeccién
del sistema para la década de 2.010-2020°, la proyeccién y modificacion
de ingresos frente al PIB a largo plazo aumenta la brecha y para la década
de los afios 2.020 hacen mas nebuloso este panorama para los ET. Todo
este breve resumen nos lleva a concluir, sin ninguna duda, que en buena
hora el Congreso toma el toro por los cachos de uno de los problemas
estructurales de la Nacidn, la necesidad de la reforma es incontrovertible
frente al fin constitucional de llevar a las regiones el progreso y las
competencias esenciales para mejorar la calidad de vida de sus
habitantes, pero a esta iniciativa le han salido criticos de todas las
vertientes, con argumentos insoslayables, y sin duda alguna de peso de
gran calado para evitar que la reforma sea un desastre. Procederé en
resumir todos los aspectos que se han evidenciado, por autores
connotados y gran bagaje intelectual®, a las cuales afiado otras de mi
propia cosecha:

1. - Falta por definir las competencias de los diferentes niveles, si bien el
proyecto de A.L. provee que no podra entrar a regir entretanto no exista
esta ley de traslado de competencias bien. Y no es tampoco de menor
rango el hecho que esta ley va de la mano de la reforma a la salud y la
Educacion aun en ciernes.

2.- Capacidad institucional para asumir las competencias que actualmente
estan centralizadas y que deberan ser asumida por las regiones. Vgr.
Educacién, salud, saneamiento basico, control ambiental, fondo de
riesgos, subsidios para poblacién desprotegida, por ejemplo. La
capacitacion, la estructura administrativa y la demagogia en la eleccion
popular de alcaldes que se establecid en la eleccién popular de alcaldes y
gobernadores, sin exigencias ponderables de cualificacién de los elegidos,
ponen en calzas prietas este anhelo, que tardaria afios en implementarse.
De alli que también el complemento necesario esta en la hipotética
reforma politica.

5“Las transferencias entre el sistema de proteccidn social, la gobernabilidad macro y la
construccidn territorial del Estado, en Bien-estar y Macroeconomia, Bogotd, U. Nacional,
Centro de Investigacion para el desarrollo, 2007, pag.129-185.”

® Juan Camilo Restrepo, El tiempo 3 de noviembre de 2.004, Pag., 1.10; José Antonio Acampo, El
Tiempo. Nov.17/2.024; Nestor Humberto Martinez, El Tiempo, Nov. 17/2024, David Fernando
Forero, Portafolio, 15 nov./2024, pag. 15; Luis Fernando Mejia, El Tiempo, 23 de nov./2.024,
pdag.1.14; Oscar Sanchez, El Tiempo, 23 de nov/2.024, Pag. 1.15, entre otros.



3.- Ausencia de carreras administrativas para los funcionarios de los entes
territoriales con adecuada capacitacion por intermedio del fortalecimiento
territorial del SENA o de las instituciones educativas actualmente serias
gue existen en el pais, a titulo de ejemplos.

4.- Fracaso actual de las instituciones de control, tanto de la fiscalia, la
procuraduria y mucho mas aun de las personerias, que se volvieron
complices de los abusos del poder y de la corrupciéon regional. Es
insoslayable que hacen agua todos los mecanismos de control y requieren
de reformas estructurales, que se eluden en el tiempo.

5.- Los anteriores puntos van unidos de una necesaria reforma politica de
gran envergadura que aumente también la representacién de algunas
regiones, otorgue mayores competencias a los 6rganos electivos nuevos
que se requieren de representacién, control de la financiacién de las
campafas y procesos agiles de revocatoria directa al elegido, por lo
menos en forma mas eficiente, reforma que se hace necesario retomar
pero ya con una visidon mas integral frente a la descentralizacién.

6.- Crisis institucional en el cumplimiento de normas ciudadanas, en los
mecanismos de control policivo, en el cumplimiento de los fallos por
intermedio de las inspecciones de policia. Estos funcionarios también son
elegidos por factores politicos y requieren de gran capacidad de gestién y
conocimiento, siendo muy mediocres los resultados actualmente en la
mayoria de los casos, generando una congestion inaudita en todos los
municipios del pais.

7.- Crisis de actual regionalizacién. Departamentalizacién vy
regionalizacidon que no va de la mano de la optimizacion de los factores
geograficos y de desarrollo, de los grupos humanos establecidos y que
generan una ineficiencia de gestion enorme, con un aumento del gasto
extraordinario. Muchos pregonan por el fortalecimiento de los
departamentos y no una reforma municipalista, pero lo que en realidad
se requiere es lograr la regionalizacién como forma de entidad territorial
y con nuevos cuerpos colegiados de representaciéon. En solo temas de
movilidad, comunicaciones, proteccién ambiental, atencién del riesgo, por
ejemplo, los exabruptos afloran y evitan la eficiencia que el desarrollo del
pais requiere. Ya es hora que todos los informes que decantan esta
necesidad sean puestos en el orden del dia de la discusion y que nuestros
politicos inicien la discusidn.

8.- La reforma va también de la mano de una reforma fiscal territorial, no
hay derecho a que la ultima reforma fiscal territorial se remonte a la Ley



14 de 1.983. Debe pues revisarse con elementos de eficiencia, gestion,
armonizacion con la autonomia local, con modernizacion de los
mecanismos de cobranza y de gestién del gasto y nuevamente, valga la
redundancia, con personal idoneo, protegido bajo wuna carrera
administrativa seria.

9.- Uno de los mayores impactos de la descentralizacion va dirigida a la
Educaciéon de los colombianos, aumentandose el gasto del actual 1.7%
del PIB posiblemente al 3% inclusive para la década de 2.040. Como
aumentar, cobertura y calidad dentro del concepto de gratuidad de la
educacion ? Cédmo controlar la calidad de la educacion a nivel regional,
con estandares nacionales ? Cémo otorgar una educacion de pensamiento
complejo, multisectorial o de culturas diferentes, teniendo en cuenta la
region?. Obviamente se requiere también de la reforma del sistema
Educativo para llevar estos logros a la regidn con los recursos que tendrian
los entes locales para el efecto.

10.- Un punto menor, pero no menos importante, es la consideracién de
la flexibilizacién de los cuantias de los gastos de participacién en los
servicios esenciales que habran de descentralizarse, por cuanto resulta
conveniente no establecer valores porcentuales fijos de los ICN, sobre
todo no es conveniente hacerlo con el gasto para educacion, salud o
saneamiento basico, en la medida que son variables las condiciones de su
provisién y consecucion.

En fin, la descentralizacidn que tanto anhela el pais entra por la puerta de
atrds, generando enormes dudas, grandes incertidumbres frente a la
estabilidad fiscal, pero es bienvenida la discusién y sobre todo, lanza al
espacio un gran mensaje: se requiere unidad nacional para lograr que la
descentralizacion - como un sistema complejo y no dispar o aislado,
termine en el mejoramiento de la calidad de vida de todos los
colombianos. Asi pues, necesitamos CONSENSOS NACIONALES, porque
no se trata de ideologia y de posiciones partidistas, se trata del progreso,
del bienestar, de la eficiencia, de una mejor calidad de vida, de proteccion
de nuestro pais en sus recursos, de una mejor adaptabilidad frente al
cambio climatico, en fin, un mejor futuro para todos los colombianos y
eso solo se logra con una visién integral de lo que significa la
descentralizacion. Sofar que los politicos finalmente se pongan serios y
dejen de pensar en sus intereses individuales para repensar la estructura
moderna que el pais se merece, puede ser distdpico, pero vale la pena
seguir sofiando.



Bogota, Noviembre 20 de 2.024.

Carlos E. Naranjo Florez.



