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Los objetivos del trabajo “Descentraliza-
cion y Finanzas Territoriales” son: (i)
elaborar un examen critico de la institucio-
nalidad que, en lo esencial, gobierna la
descentralizacion fiscal y administrativa
en Colombia; (ii) exponer las principales
dificultades que ella afronta; y, (iii) formu-
lar recomendaciones con miras a que las
regiones gestionen de mejor manera su
propio desarrollo.

Para el logro de estos propdsitos el trabajo
consta de tres capitulos, ademas de la intro-
duccion. En el primero se hace un breve
recuento de las teorias que sustentan la des-
centralizacion. En el segundo, que constitu-
ye el diagndstico, se resume el marco institu-
cional que gobierna la descentralizacién en
Colombia; se presenta la normatividad que la
rige y las debilidades institucionales que la
caracterizan; se ilustran las disparidades
existentes entre los entes territoriales en
cuanto a la cobertura y calidad de algunos

de los servicios sociales basicos que ellos
suministran a sus habitantes; y, se analiza la
importancia relativa de las fuentes de finan-
ciacioén del gasto territorial. En el tercer capi-
tulo, después de enunciar las bases concep-
tuales que deberia tener una reforma a la
descentralizacion y a las finanzas territoria-
les en Colombia, se presentan los lineamien-
tos de la propuesta de reforma.

Si bien el trabajo es un esfuerzo de sintesis,
pues el tema ya ha sido objeto de examenes
parciales anteriores por varios expertos e
instituciones, lo que lo diferencia de los
demas es la condicién de ser una propuesta
de reforma que pone el énfasis en el desa-
rrollo regional mediante la diversificacion de
las prioridades del gasto en los entes territo-
riales segun sus necesidades. De manera
concomitante, se propone flexibilizar las
normas que restringen el uso de los recur-
sos fiscales a determinadas destinaciones
especificas.
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ANALISIS TEORICO

Las teorias convencionales sobre la descen-
tralizacioén fiscal adoptaron las contribuciones
de Samuelson (1954), de Musgrave (1959), y
de Arrow (1970). A partir de ellas, se constru-
yo el teorema de la descentralizacion, el cual
puso énfasis en la imperfeccion de la forma
unitaria de gobierno por la potencial insensibi-
lidad de éste frente a la diversidad de prefe-
rencias por los bienes sociales que tienen los
habitantes de las distintas regiones (Oates,
1977). Para corregir esta imperfeccion, el
teorema propuso una forma de gobierno des-
centralizada en la cual los gobiernos centrales
delegan en los territoriales la provisiéon de
bienes sociales basicos. Delegacion que
supone la transferencia de recursos fiscales
desde el nivel central hacia las regiones a fin
de financiar dicho gasto.

Bajo esos principios es que buena parte de
los paises, entre ellos Colombia, han propicia-
do la profundizacidon de esa politica, porque
ademas se postula que de esa manera se
potencia la productividad del recurso
humano, lo cual tenderia a propiciar un creci-
miento econdmico regional de manera relati-
vamente equilibrada.

No obstante, lo que se observa en la practica es la
existencia de disparidades acentuadas entre las
regiones. Dado que la teoria econdémica tradicio-
nal no da respuesta cabal a esa realidad, es nece-
sario acudir a las teorias neo-institucionales para
complementarla. Estas ultimas predican que los
intereses politicos y las ambiciones tangibles de
los buscadores de rentas pueden afectar el diseno
y el contenido de la descentralizacion (Krueger,
1995), lo que lleva a postular que para que la
descentralizaciéon se convierta en verdadero
motor del crecimiento regional, es necesario
remover los factores que limitan su eficacia.

De esta manera, es necesario extender el teore-
ma de la descentralizacion a funciones locales
mas amplias que la mera provisién de bienes
basicos para la subsistencia. La extension del
teorema también propone que un grado mayor
de autonomia para asignar el gasto le permite a
las regiones disenar estrategias de crecimiento
acordes con las realidades de sus territorios
que son econdmica, geografica, ecoldgica,
social y culturalmente diferentes. Este enfoque
es inverso al imperante porque formula y ejecu-
ta las politicas de abajo hacia arriba, lo que
posibilita buscar un genuino desarrollo local.

Aunque ha aumentado sustancialmente
la transferencia de recursos a los entes
territoriales, las politicas aun se definen
en el gobierno central y persisten gran-
des diferencias en las regiones.
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DIAGNOSTICO

yA W10 Institucional

Al comenzar la ultima década del siglo XX
Colombia adopté cambios institucionales
trascendentales: por una parte, en 1991 se
expidié una nueva Constitucion Politica vy,
por otra, la economia transit6 de un
modelo proteccionista hacia uno de
mayor apertura econémica.

Estos dos grandes hitos suscitaron cambios
cuya evolucion ha permanecido en una cons-
tante tensidon por la carencia de armonizacion
institucional y normativa entre ambos. El origen
de esa tension se explica porque la Constitu-
cion de 1991 proclamd, casi sin limites, un
amplio espectro de derechos fundamentales,
economicos, sociales y culturales, en tanto que
las reformas econémicas han buscado crear un
Estado austero, cuya politica presupuestal evite
el excesivo endeudamiento, como condicién
necesaria de la estabilidad macroecondmica.

Paralelamente a estas tensiones conceptuales
se han presentado relaciones de mutuo benefi-
cio entre ciertos sectores politicos instituciona-

les y actores ilegales cuyo Unico fin es la captu-
ra del Estado. Dadas esas conductas entre
actores legales e ilegales, y de algunos politi-
cos con parte del empresariado, se teje una
serie de relaciones informales que a la larga
terminan influyendo y sesgando las decisiones
de quienes ostentan el poder del Estado.
Como lo advirtié Robert Klitgaard (1995) en
esos casos se estd en presencia de una
corrupcion “sistematica y generalizada”, lo que
significa que esa conducta no es solo un
problema de individuos carentes de ética. Asi
definida, la corrupcién es un fendmeno institu-
cional, con una organizacién premeditada de
actores publicos y privados, para la consecu-
cion ilegal y continua de beneficios particulares
a costa de los recursos y bienes publicos.

Es por ello que en Colombia en los ultimos
tiempos nos hemos dedicado, de un lado, a
lidiar con la tension institucional asi descrita vy,
del otro, a intentar poner freno a la corrupcion,
lo que nos ha hecho olvidar o aplazar la
respuesta a unas preguntas fundamentales
como nacién: écémo crecemos y cOmMo nos
desarrollamos de manera equitativa y sosteni-
ble? y équé papel le cabria a la politica de des-
centralizacién en esa busqueda?.

La corrupcion es un fenomeno institu-
cional, con una organizacion premedi-
tada de agentes publicos y privados
para la consecucion ilegal de beneficios

particulares.
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2.2 La normatividad GRS E!

General de Participaciones (SGP)

Teniendo como telén de fondo ese contexto
institucional, debe sefnalarse que desde
mediados del siglo XX la normatividad colom-
biana previé que la nacién cediera a los depar-
tamentos, municipios y al Distrito Especial de
Bogota parte del recaudo de sus tributos, con
la condicion de que esas entidades destinaran
dichos recursos principalmente al financia-
miento de la educacion y la salud. Asi queddé
consignado en diversas leyes entre 1968 y fina-
les de los anos ochenta del siglo pasado y
mas adelante la Constitucion de 1991 y sus
normas reglamentarias fijaron nuevas reglas

sobre la cesion, reparto territorial y uso de
los recursos fiscales cedidos por la nacién a
las regiones.

Esas normas establecieron las destinaciones
especificas de los recursos para atender las
competencias asignadas a las entidades
territoriales. Alli se establecieron cuatro asig-
naciones sectoriales (educacion, salud,
agua potable y propédsito general) y cuatro
especiales (alimentacién escolar, municipios
riberenos del Rio Grande de la Magdalena,
resguardos indigenas y Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales,
FONPET). Las proporciones en que se distri-
buyen estos dos tipos de asignaciones son
del 96% para las sectoriales y del 4% para las
especiales.

Asignaciones del Sistema General de Participaciones (SGP)

Educacion

Salud

Cuatro
asignaciones

. A tabl
Sectoriales R

Propdsito general

Cuatro
asignaciones

Especiales

96/

Alimentacion escolar

Municipios riberefios del Rio
Grande de la Magdalena

Resguardos indigenas

Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales (FONPET)
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RICITEWTNIEY sobre regalias

Las regalias tienen su origen constitucional
mas reciente en la expresion soberana de la
Carta Politica de 1991 que declar6 el sub-
suelo y los recursos naturales como propie-
dad del Estado (Art. 332). Esta norma esta-
blecié amplia flexibilidad para fijar el canon
de las regalias, determinar el reparto entre
sus beneficiarios y sefalar el uso que podria
darseles.

Contrariando el espiritu de la Constitucién de
1991, las leyes 141 de 1994 y 756 de 2002, y

las demas que se expidieron hasta media-
dos del 2010, atomizaron el uso que se dio a
las regalias, lo que de suyo generd multiples
debilidades institucionales. La persistencia y
profundizacién de esta situacién terminé por
manifestarse en ineficiencias, irregularida-
des y todo tipo de tropelias en la asignacion
y el uso que se hizo de estos recursos, tanto
de las que se destinaron a las regiones
minero energéticas como de las que se
canalizaron a través del Fondo Nacional de
Regalias (FNR).

yARICLTIET LY institucionales del

Sistema General de Participaciones
(SGP) y del Sistema General de
Regalias (SGR)

El contexto institucional y normativo, descrito
en la seccion anterior, permite inferir que el
régimen de transferencias territoriales se ha
definido de arriba hacia abajo; es decir, el
gobierno nacional central ha liderado las refor-
mas normativas desde su propio enfoque. De
igual manera, para el nivel territorial se expidie-
ron normas que han tenido como sano propo-
sito garantizar la disciplina fiscal de las entida-
des territoriales.

Ademas, la autonomia regional para generar
recursos fiscales es bastante limitada toda vez
que la determinacion de tributos territoriales es
competencia exclusiva del Congreso de la
Republica.

La conclusién a la que se llega luego de este
analisis es que la descentralizacion fiscal

mediante la transferencia de recursos de la
nacion a las regiones, aparte de que ha posibi-
litado para bien una ampliacién de la cobertura
de los servicios de educacion y salud, ha con-
sistido en lo esencial en desconcentrar la
ejecucion del gasto publico nacional. Esta
l6gica ha persistido a través del tiempo e inclu-
so se ha ampliado a todas las normas que
regulan las finanzas territoriales, tal como ocu-
rrid con la creacién y reglamentacion del SGR
en 2011.

Esto ultimo se debid a que al inicio del primer
mandato del presidente Juan Manuel Santos
se propuso una reforma constitucional que,
segun la exposicion de motivos del respectivo
proyecto, tuvo como sus principales proposi-
tos garantizar mayor equidad en su reparto
territorial; distribuir los recursos hacia la pobla-
cidbn mas pobre; generar ahorro en épocas de
bonanza para invertirlo en épocas de escasez,
de tal suerte que el gasto financiado con las
regalias fuese contraciclico; y, finalmente,
apoyar el desarrollo regional en todos los terri-
torios sobre la base de proyectos comunes
entre algunos de ellos.
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Esa reforma constitucional quedé consignada en el Acto Legislativo 05 de 2011, que fue
reglamentado por la Ley 1530 de 2012. Transcurridos cinco afnos de vigencia del SGR se
puede concluir lo siguiente:

@ Se logrd el objetivo de distribuir mas
equitativamente los recursos entre los
territorios.
=) Se mejord el reparto de las regalias en
@ relacion con la pobreza existente en los
territorios.

Se fortalecieron las finanzas
departamentales pues bajo el nuevo régimen
han sido destinadas las regalias asi:

Municipios 300/0
o (]
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