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CAPITULO 1V

Ajuste Institucional y
Descentralizacion

El disefio de un nuevo modelo de desarrollo econdmico y politico, que el
pais demanda, requiere de un Estado eficiente y muy ligado a la vida de los
ciudadanos. Ello obliga a un redisefio de las instituciones publicas y de las
funciones que podrian desarrollar con mas eficacia el Estado central y los
diversos entes territoriales. La viabilidad de cualquier plan o modelo de
desarrollo depende de la funcionalidad de las instituciones, publicas y privadas,
gue lo soportan. Por ello, uno de los vértices del plan de apertura econémica y
politica es, sin duda, la apertura regional.

Este capitulo del Plan considera el conjunto de elementos para ajustar la
estructura institucional del Estado en un modelo con mayor autonomia local,
como el previsto en la nueva Constitucidon y que debe ser desarrollado por el
Congreso de la Republica. En consecuencia, se presenta un modelo
institucional que refleja las propuestas de los distintos capitulos del Plan, y es
consistente con lo previsto en el mandato constitucional. El desarrollo de este
modelo sera presentado a consideracién del Congreso de la Republica.

El capitulo estd dividido en cuatro secciones. La primera describe el
proceso de centralizacidon creciente que vivio el pais desde finales del siglo
pasado hasta los afios setenta y hace un recuento de la busqueda de un
modelo mas descentralizado en los Ultimos 15 afios. La segunda plantea una
propuesta coherente y global de funciones de la Nacidn, los departamentos y
los municipios, en el esquema propuesto de un pais descentralizado. La tercera
seccion formula las estrategias para hacer viable el modelo en los aspectos
fiscales, institucionales y politicos y discute algunos riesgos del nuevo
esquema. La ultima seccion presenta las conclusiones.

I. ANTECEDENTES: DEL CENTRALISMO A LA DESCENTRALIZACION

El Estado colombiano registré durante la mayor parte del siglo XX, un
proceso continio de centralizacion en todos los campos: politico,
administrativo y econdmico. Solo desde fina les de los afios setenta
comenzaron a vislumbrarse tendencias de cambio, que requieren ahora un
fuerte impulso y una visién global para consolidarse en un modelo viable,
eficiente y compatible con un manejo macroeconémico equilibrado.

Tras la tendencia a la desintegracion del pais, causada en parte por los
excesos de los regimenes federalistas de la segunda mitad del siglo XIX, la
necesidad de consolidar e integrar un Estado Nacional impulsé, desde 1886, un
proceso creciente de centralizacién y concentracién de funciones. Este proceso,
cuya racionalidad se derivé de la importancia de articular regiones y mercados



para iniciar el despegue del pais hacia la modernizacién, se fue convirtiendo
con los afios en un cuello de botella para el desarrollo econdmico y social. La
excesiva centralizacion condujo a un Estado ineficiente, con una legitimidad
politica limitada. Por ello uno de los objetivos cruciales del cambio institucional
gue busca el pais es fortalecer las regiones en su rol econdmico y politico,
devolviéndoles autonomia.

1. Del pais federal a la Reforma de 1968

El Estado federal colombiano, que se consagré en la Constitucién de
1863, presentd sintomas de agotamiento pocos afios después. Tal tipo de
federalismo contribuyd a la anarquia que sufrid el pais: los gobiernos federales
vivian en una constante crisis politica y en medio de enfrentamientos armados.
Las convulsiones politicas y militares obstaculizaron el desarrollo econédmico y
social

Con la Constitucion de 1886 se establecid la subordinacién politica,
administrativa y fiscal de las entidades territoriales al Gobierno Central,
anulando la autonomia regional. La Constituciéon establecidé la centralizacién
politica y una des centralizacion administrativa, esta Ultima en la practica fue
inoperante. A partir de entonces desaparecieron los impuestos
departamentales de consumo de productos extranjeros y (le degiello’;
asimismo, desde 1892, la fabricacién y venta de cigarrillos se constituyd en
monopolio nacional.

! El impuesto de degiiello se transformé en nacional.



En 1909, el Congreso (que actuaba en contra del gobierno de Rafael
Reyes), definid las rentas departamentales, diferenciandolas de las nacionales
y cred nuevas fuentes de ingresos. Como rentas departamentales se
establecieron el degiiello, los licores y el registro y anotacidén? y se transfirid el
impuesto de consumo de tabaco®. En 1910 la RepuUblica unitaria devolvié a las
entidades territoriales una importante autonomia fiscal, aunque politicamente
se fortalecidé el nivel central. En ese ano se estipuld constitucionalmente que
los bienes y rentas de los departamentos y municipios serian de su propiedad
exclusiva®. Estos actos significaron el primer y Unico aporte en favor de la
autonomia de los departamentos, hasta época muy reciente del siglo XX.

—
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2 Ley8de 19009.
3 Ley 10 de 1909.
4 Acto Legislativo No. 3 de 2920, reformatorio de la Constitucién, articulos 48 y 50.



El proceso centralista volvié a tomar fuerza con la misién Kemmerer que
en 1923 establecié el monopolio central sobre la emision de papel moneda, el
manejo monetario, la regulacién y control de los aspectos fiscales.
Naturalmente, estos cambios elevaron la capacidad de intervencidon vy
regulacion del sistema econdmico por parte del gobierno nacional. Sus
ventajas se observarian en el manejo de la crisis econdmica de la época.

Desde la crisis de finales de los afios 20 y durante la siguiente década, la
capacidad de la intervencién estatal en el sistema econdmico continud
incrementandose. En 1931 se cred la Caja Agraria para fortalecer el crédito
agricola a nivel nacional, y en 1932 el Banco Central Hipotecario para apoyar el
saneamiento de la cartera de los bancos privados®.

A partir de la reforma constitucional de 1936, el proceso intervencionista
se consolidd, estableciendo el poder regulador y de fomento del Estado en el
proceso economico, en desarrollo del principio de la funcién social de la
propiedad. La capacidad de intervencion estatal se concentré en su nivel
central. Las reformas tributarias, desde entonces, buscaron la mayor
elasticidad de la tributacidon nacional, sin cambios en las estructuras fiscales
departamentales y municipales. Surgieron, ademas, las funciones de
supervigilancia en forma centralizada. El marco de la reforma exigid la
ampliacion de la administracion y del manejo de los recursos fiscales del
Estado central para cumplir con las nuevas funciones.

Al final de los afios treinta se crearon otras entidades que, perteneciendo
al orden nacional, irrumpian con su accion en todo el territorio. En 1939 se
cred el Instituto de Crédito Territorial®; en 1940, para orientar los aportes del
Presupuesto Nacional hacia la construcciéon de obras locales, se cred el Fondo
de Fomento Municipal (que posteriormente se convirtio en el INSFOPAL). En
los afios 40, la accion del Estado en el nivel central se amplié hacia los sectores
productivos y se crearon el Instituto de Fomento Industrial en 1940 vy
ECOPETROL en 1948.

A finales de los cincuenta, el centralismo se generalizd con la creacién
del Frente Nacional, cuyas caracteristicas politicas restrictivas limitaron
seriamente la participacion de los ciudadanos. La accidn estatal de planeacion
se orientd a garantizar un mayor control y a la gestion del crédito externo para
financiar los programas de Gobierno. Las entidades nacionales operaban a
nivel regional mediante sus direcciones seccionales, que resultaban totalmente
dependientes del nivel central y desligado de las autoridades territoriales’.

La tendencia centralizadora del Estado tuvo su Ultima expresion en la
reforma constitucional de 1968. Se desconcentraron algunas actividades del
Estado a través de agentes de la Presidencia, fortaleciendo simultaneamente la
centralizacion en la toma de decisiones en manos del ejecutivo. Se
reestructuraron y crearon nuevos institutos nacionales especializados, con
accion directa sobre el espacio regional, y operando a través de “regionales” y
“seccionales”. La desconcentracion se planted como una salida al exceso de

> Desde 1934 el BCH comenzé a ofrecer créditos para vivienda.

5 Ampliado en 1942,

7 Los primeros planes nacionales y regionales de desarrollo y la constitucién de organismos como el
DNP y el CONPES (Ley 19 de 1958), fue ron de esos afos.



centralismo; sin embargo, fue una manera de racionaliza no de evitarlo ni de
superarlo.

Con la reforma del afio 68 se credé el Situado Fiscal, como una
transferencia para estimular y fortalecer, en el nivel departamental, los gastos
corrientes de educacién primaria y salud. No obstante, esta medida ocasiond la
nacionalizacién de estas actividades por el manejo central de sus funciones®.

Hasta ese momento, puede decirse que todas estas reformas tuvieron
una clara racionalidad: permitieron la modernizacidn de una economia muy
atrasada, hicieron posible que las instituciones se adecuaran a la expansién
industrial, a la modernizacién del campo y al proceso de urbanizacion; con
ellas se establecieron derechos para los asalariados y se prestaron servicios a
los nuevos actores de una sociedad cambiante. Sin embargo, el costo, quizas
inevitable, del crecimiento de la capacidad de intervencién del estado central,
durante esta fase de nuestro desarrollo fue el desplazamiento a un segundo
plano de la autonomia fiscal, administrativa y politica de las regiones del pais.
Esto, con el tiempo, se convertiria en una de las principales limitaciones de un
modelo que se mantuvo inalterado hasta los afios setentas.

El proceso de centralismo continuo también se reflejo en las finanzas
departamentales y municipales. Durante la década de los afios 70 se llegé al
punto mas bajo de ingresos tributarios regionales con respecto a los
nacionales. Mientras en 1931 el consolidado de tributos territoriales equivalia
al 46% del total del sector publico, en 1976 era del 16%.

2. La basqueda de un modelo descentralista. 1974-1991

Con los afios, especialmente en los setenta, la burocratizaciéon e
ineficiencia de las entidades del orden nacional y su incapacidad para atender
las demandas de las regiones, se constituyd en una de las causas mas
importantes de la crisis politica del régimen centralista y de la pérdida de
eficacia de la organizacién estatal para avanzar en sus politicas sociales y de
obras publicas. En efecto, a partir del final del Frente Nacional se produjo una
apertura politica que, por ser crecientemente incompatible con los sistemas
centralistas, cuestiond la visidn del Estado con respecto al desarrollo
econdémico y social.

En el ambito de la busqueda de autonomia local, el intento fallido de
reforma constitucional realizado por la administracion Lépez Michelsen, se
constituyé en el punto de quiebre entre el proceso centralista iniciado en 1920
las reformas de los afios 80. En términos generales, la propuesta ofrecia una
descentralizacion administrativa y fiscal, manteniendo la centralizaciéon del
poder politico. Coherente con la mayor libertad econémica y buscando
aumentar la eficiencia en la gestion del Estado, tratd de fortalecer las funciones
de control y fiscalizacion.

La propuesta incluia una reforma de corte municipalista, con el fin de
fortalecer su capacidad de prestar servicios publicos, reagrupando a las
entidades locales y creando un sistema de distritos municipales, hacia los
cuales se dirigirian nuevas transferencias. Los departamentos quedaban con

8 Mediante el manejo central de los Fondos Educativos Regionales y los Servicios Seccionales de
Salud.



las funciones de supervisidn, coordinacion de municipios, policia vy
representacion del ejecutivo®.

Las reformas administrativas que se llevaron a cabo en el gobierno de
Lopez buscaron desconcentrar la parte operativa de las entidades nacionales,
lo que dio lugar a que las entidades regionales pudieran asociarse con las
nacionales. En algunos sectores se logré una “des-bogotanizacién” de
entidades, pero siempre en la éptica de la direccién central, prevaleciendo los
principios de la reforma del 68*°.

Desde 1978, se vinculd a los departamentos a la tarea de armonizar la
planeacién regional y municipal, buscando la coordinacion interinstitucional. Se
crearon los Comités Sectoriales Departamentales para fortalecer al gobierno
seccional en la orientacién y coordinacién de las politicas e inversiones
sectoriales de la nacion'’. También se intentd la delegacién a los
departamentos, de algunas funciones nacionales prestadas por “entidades
descentralizadas”. Se reglamentd la celebracion de contratos entre el
delegante y el Departamento, de acuerdo con las funciones que las juntas
directivas de las entidades nacionales consideraran descentralizables®?.

En 1981, con la Ley 38, se busco incorporar a las regiones en el proceso
de elaboraciéon del Plan Nacional de Desarrollo, conformando los Consejos
Departamentales de Planificacién, como instancias de coordinacidon entre la
Nacién y las administraciones locales. En 1985 se crearon las Regiones de
Planificacién y los CORPES, con el fin de fortalecer la planeacion territorial, y se
determind, a través de éstas, la participacion regional en la elaboracion del
plan de desarrollo nacional yen la programaciéon del presupuesto de las
entidades centrales.

A partir de 1983, se avanzd en el fortalecimiento de los municipios.
Como estrategia, se buscd la redefinicibn de las relaciones entre la
administracién local y el Gobierno Nacional, generando mayor autonomia en
los municipios y trasladandoles funciones y recursos del nivel central. Las
funciones del departamento, sin embargo, se desdibujaron ain mas.

En el ambito politico'®, se determind la eleccién popular de alcaldes; en
el aspecto fiscal**, se fortalecieron los recursos propios de los entes locales, y
se transfirid crecientemente el impuesto al valor agregado -IVA- a los
municipios. En el orden administrativo'’® se trasladaron funciones a las
administraciones locales, y se promulgd el estatuto basico municipal®.

° Misién de Finanzas Intergubernamentales en Colombia. Informe Final. DNP 1981, pp. 267-268.
10 Este fendmeno se vio en la reestructuracién del INSFOPAL, que permitié crear el sistema de EMPOS
y ACUAS con la participacion accionaria regional, pero con la toma de decisiones concentrada en el
nivel central. Otro ejemplo, fue la telefonia urbana, en donde TELECOM, a través del apoyo financiero
que las empresas municipales de teléfonos requerian, era quien en la practica tomaba todas las
decisiones.
1 Decreto 2275 de 1978. Estos Comités eran presididos por el Gobernador y conformados por los
directores regionales de las entidades nacionales.
12 Decreto 2274 de 1978.
13 Acto Legislativo No. 1 de 1986.
4 Ley 14 de 1983 y Ley 12 de 1986.
15 Decretos 77 a81 de 1986, Ley 11 de 1986ydecreto 1333 de 1986.
16 Con la descentralizacién administrativa, el municipio asumié la responsabilidad de:

— prestar el servicio de agua potable y saneamiento basico;

— construccién, mantenimiento y dotaciéon de la infraestructura del primer nivel de atencion

médica;



Grado de centralismo

La reforma constitucional de 1991 consolidé el proceso descentralista.
En el area institucional, establecié un marco para redefinir las obligaciones y
funciones de los distintos niveles aumentando las responsabilidades de las
entidades territoriales; ademas devolvié a los departamentos un importante
papel en la planeacién'’ y el desarrollo de sus areas de jurisdiccién y fortalecié
al municipio como entidad funda mental de la divisién politico administrativa
del pais. Para hacer viables las nuevas responsabilidades trasladadas, duplico,
en el término de 10 anos, la proporcion de ingresos corrientes de la nacién
transferidos a los municipios y credé un fondo con las regalias nacionales para
inversiones regionales. En el campo politico, instaurd la eleccion popular de
gobernadores, el tarjetédn, la financiacion de campafias y las consultas
populares en los niveles territoriales.
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— construccién, dotaciéon y mantenimiento de planteles escolares e instalaciones deportivas;

— prestacion gratuita del servicio de asistencia técnica agropecuaria, adjudicacion de baldios (en
coordinacion con el INCORA) y planeacion del desarrollo rural integrado; adecuacion de
terrenos con servicios publicos y cofinanciacion de programas de vivienda y urbanizacion; y

— administracion de monumentos nacionales, construccidon, conservacion y operacion de los
puertos y muelles fluviales y cofinanciacion para la construccién, conservacién vy
mejoramiento de caminos vecinales.

17 Entre los principales aspectos, cabe mencionar:

— La reglamentacion del ejercicio de las funciones y la prestacion de servicios a su cargo.

— El establecimiento de diversas categorias de departamentos para que, por medio de ley, se
les delegue atribuciones de entidades nacionales a fin de mejorar la administracién o
prestacion de servicios.

— La escogencia por parte del gobernador de los gerentes de las regionales de las entidades
nacionales en el correspondiente departamento.

— Dejo a todas las entidades territoriales del orden seccional bajo el mismo régimen, eliminando
el caracter de territorios nacionales.



3. Una reflexion sobre el proceso

El analisis histérico muestra claramente que el pais vivié alrededor de un
siglo dominado por un centralismo creciente (ver grafico). Esto se manifestd en
todos los campos: en el politico mediante la concentracién cada vez mayor de
las decisiones en las cupulas de los partidos, la falta de contacto con los
electores, la abstencion y el aislamiento de los ciudadanos de los asuntos del
Estado; en el econdmico mediante la concentracién de los ingresos fiscales en
la administracion central y el crecimiento de su intervencion en la economia; y
en el institucional mediante la concentracion de funciones, incluyendo algunas
de orden local, en las entidades del nivel nacional, generando el
distanciamiento del Estado con los ciudadanos.

Desde mediados de los afios ochenta, con la ampliacién de los espacios
politicos, por medio de la eleccién de alcaldes y de la vinculacion de nuevos
grupos ala vida democratica, se elevd la necesidad de mayor autonomia y
espacio de accién para las regiones. En la misma direccion apuntaron las
reformas eco ndmicas recientes que han disminuido la intervencion burocratica
en la vida econdmica y han aumentado la capacidad de los individuos para
tomar sus propias decisiones. Asi, con apertura econdmica y politica, la
apertura regional se convirtié en una necesidad inaplazable.

Hasta el pasado decenio, las reformas descentralistas mantuvieron una
vision parcial del proceso de redefinicion del Estado. Los intentos de ampliacion
del espacio para los municipios no estuvieron acompafiados de cambios en las
demas instancias administrativas, y no tuvieron en cuenta su capacidad de
asumir sus nuevas responsabilidades. En general, las reformas carecieron de
una clara definicién global de las areas de accion prioritarias en manos del
Estado Central.

El proceso de descentralizacién desarrollado en el pasado, avanzd en la
ampliacion de los espacios democraticos y en el fortalecimiento de la
autonomia y gestion local. Estas reformas constituyen una etapa de transicién
hacia el establecimiento de un modelo de gestion, en el cual se definan y se
asuman las competencias y funciones de todos los niveles administrativos. En
la actualidad, es evidente que existen numerosos aspectos que requieren
enfrentarse con prontitud para que la propuesta de ajuste institucional sea
completa y la descentralizacién sostenible en el largo plazo.

La nueva Constitucién Nacional dio un paso mas en la consolidacion de
la descentralizacidon y la apertura regional. Esta debe ponerse en marcha a
través de su reglamentacién, en donde serda fundamental la formulacién de
orientaciones y mecanismos de articulacién nacién-regién, que permitan un
desarrollo econdmico y social sostenido, manteniendo la unidad de las politicas
y estrategias y la autonomia de las administraciones publicas departamentales
y municipales.

Los aspectos fiscales y macroeconémicos de la descentralizacion, asi
como los del funcionamiento global del Estado, usualmente olvidados por las
visiones “municipalistas” o “departamentalistas”, deben tener gran
preponderancia y estar en el centro del andlisis. Los problemas acaecidos en
otros paises que han seguido la via de la descentralizacidn, sin cautela ni vision
global, con una orientacion populista y facilista, deben proporcionar las



ensefanzas a nuestros legisladores. Las grandes promesas de la
descentralizacidon solo pueden obtenerse en un disefio completo y articulado
del funciona miento de todos los niveles administrativos, de acuerdo con sus
capacidades y ventajas, y con una vision integral de los asuntos fiscales.

II. UN PAIS DESCENTRALIZADO:
REORGANIZACION DE LOS TRES NIVELES ADMINISTRATIVOS.

La adecuacién institucional del Estado acorde con el nuevo modelo de
desarrollo se logra, de una parte, reordenando eficientemente sus funciones
entre los niveles de la administracién, para fortalecer las que por su caracter
debe ejecutar; y de otra, trasladando al sector privado aquellas que no le
competen y que de esta forma seran desempefiadas de manera eficaz.

En primer término, los tres niveles de la administracién publica deben
ser revisados en conjunto, definiendo sus tareas fundamentales de acuerdo
con sus ventajas comparativas y teniendo en cuenta la distribucion de
funciones entre el sector publico y el privado. El modelo completo de
distribucidn de funciones que se presenta a continuacion, sirve de marco de
referencia al tipo de reformas que haran viable el Plan de Desarrollo, y serd la
base para los futuros desarrollo legales.

Por tratarse de un modelo a obtenerse en el largo plazo, es necesario
aclarar que no se plantean en forma explicita los problemas de la transicion a
un esquema descentralizado, los cuales, sin duda, requieren de una gran
atencion, y deben ser objeto de estudio especial.

1. Marco general de la descentralizacion

En concordancia con lo dispuesto por la Constitucion Nacional, las
funciones mas relevantes en relacidon con el proceso de descentralizacién para
cada uno de los niveles de la administracién son las siguientes.

A. El nivel nacional

Se responsabiliza de la planificacion global, la formulaciéon de politicas y
directrices nacionales; el disefio de normas y lineamientos y de la direccion de
la economia. Debe minimizar su responsabilidad en la ejecucién directa de
obras, restringiéndola solo a aquellas que tengan un caracter estrictamente
nacional.

Especificamente, seran funciones del gobierno central las siguientes:

— Establecer los lineamientos de desarrollo econdmico y social; formular
politicas macroecondmicas (monetaria, fiscal y cambiaria) y disefiar las
politicas y orientaciones generales sectoriales.

- Recaudar y administrar los impuestos del orden nacional y redistribuir
a las entidades territoriales aquellos que sean asignados.

— Garantizar los servicios sociales basicos (salud y educacion) mediante
la asignacién de recursos a las entidades territoriales responsables del servicio
y prestar aquellos que determine la ley.

- Ejecutar las inversiones y prestar los servicios de caracter
estrictamente nacional.



— Establecer el marco general para la intervencién del sector privado en
la prestacion de servicios publicos en todos los niveles de gobierno.

De acuerdo con lo dispuesto por la Constitucion Nacional, el Congreso
aprobara un Plan Plurianual de Inversiones que, junto con los lineamientos
generales de politica, constituira el Plan de Desarrollo Nacional.

B. El gobierno departamental'®

En el marco regulatorio y de formulacién de politicas, seran propias del
departamento todas aquellas competencias que determine la ley.

Son responsabilidades de los departamentos:

— Efectuar la planeaciéon departamental con base en las politicas y
estrategias formuladas por el nivel nacional. Los planes orientaran el desarrollo
y la inversién departamental y constituirdn el marco en el cual los municipios
desarrollardn su accion. Las bases de estos planes de desarrollo deben
validarse mediante el voto programatico en la eleccion de gobernadores.

— Prestar los servicios, y ejecutar las obras publicas cuyas escalas de
produccién sobrepasen el nivel local y que no lleguen a ser nacionales.

— Establecer los impuestos y las tarifas impositivas adecuados en su
region, de acuerdo con el marco legal.

— Los departamentos podran ser instancias temporales de prestacion de
servicios y desempeno de funciones de caracter municipal, mientras las
entidades correspondientes (municipios o provincias) adquieren las condiciones
requeridas para asumir sus responsabilidades.

Para el desempefio de sus funciones, el departamento estarda en
posibilidad de asociarse con otros entes seccionales para establecer regiones
cuyo fin sea la planificacion territorial, realizacion de obras y prestacion
servicios de caracter supra-departamental.

C. Las administraciones municipales

Sus responsabilidades seran:

— Realizar la planeacién local a partir de los lineamientos generales
formulados en los planes de la Nacion y del departamento. Los programas de
gobierno base de los planes municipales seran legitimados a través del voto de
los ciudadanos al elegir el alcalde, y serd el Concejo quien vele por su
cumplimiento.

— La prestacidon de los servicios basicos!® y la administracion de la
infraestructura fisica y humana correspondiente.

— La ejecuciéon de obras publicas locales y servicios que por via legal le
sean asignados, constituyéndose en la principal instancia ejecutora directa o
indirecta del Estado, en el ambito local.

— EIl establecimiento de los tributos, impuestos y tarifas del orden local
y en concordancia con las caracteristicas particulares de su region.

— A través del Concejo Municipal y de otras formas de participacion
directa, mantendran el contacto con la ciudadania, constituyéndose en la
instancia fundamental para garantizar la relacion Estado-comunidad.

18 En la siguiente seccién aparecen las funciones asignadas a los departamentos en 7 sectores.
19 Seran trasladados los servicios de Educacién y Salud.



Para el desempefio de estas funciones, el municipio se fortalecié en los
campos administrativos, fiscal y politico, a través de wuna mayor
descentralizacion de servicios, el traslado de mayores recursos, autonomia
fiscal sobre rentas propias y la revitalizacién de las instituciones y mecanismos
de representacidon democratica.

D. Niveles intermedios

De acuerdo con lo dispuesto por la Constitucion, las regiones se podran
conformar como resultado de la unién de dos o mas departamentos y su
objetivo sera el desarrollo econédmico y social de su territorio. Las provincias se
constituirdn como producto de la unidn de dos o mdas municipios, con las
funciones que la ley, las entidades departamentales y los municipios que las
conforman les determinen. En ambos casos, la creacidn como entidad
territorial requiere de la aprobacién de los ciudadanos involucrados, por medio
de consulta popular. La ley podra constituir a las regiones y provincias, como
entidades territoriales®.

2. Orientaciones para la asignacion de funciones por sectores

La racionalidad de la descentralizacidon se deriva de las ventajas que
presentan las administraciones territoriales tanto en la calidad como en la
cobertura de los servicios que puedan ofrecer. Estas ventajas se originan en la
escala de prestaciéon de los servicios y en la cercania con los usuarios. Las
escalas optimas de produccién del servicio estan obvia mente determinadas
por factores de orden tecnoldgico y administrativo. Existen actividades que
pueden ser fragmentadas para producir a bajos costos, pero otras que no.
Dadas estas restricciones, la ventaja de los gobiernos locales esta dada por su
cercania a las comunidades, permitiendo una relacién directa entre el usuario y
el proveedor, que hace posible el mayor control sobre la calidad del servicio y
la mejor administracion de impuestos y tarifas. En el nivel local, en general,
deben ubicarse los servicios que se prestan individualmente.

Las administraciones departamentales presentan ventajas en la
prestacion de servicios no circunscritos al ambito municipal, cuando las
economias de aglomeraciéon indican una escala de operacion mayor a la que
seria posible en el municipio. El nivel nacional presenta ventajas en la
prestacion de servicios cuya gran escala obliga la existencia de un agente
unico en el nivel central.

Es necesario tener en cuenta ademdas que el proceso de ajuste
institucional del Estado, debe dirigirse hacia una reduccién de su intervencion
en las actividades que puedan ser desempefiadas con mayor eficiencia por el
sector privado. En este contexto, las administraciones locales seran
consideradas responsables de la provision, y no necesariamente de la
produccién, de los servicios descentralizados. En muchos casos, mas que una
prestacion directa de los servicios publicos, los recursos deben orientarse a dar
acceso a otras alternativas que permitan a la comunidad recibirlos con mas
eficiencia. Estas orientaciones, son plenamente compatibles con lo dispuesto
por la nueva Constitucion.

20 Articulos 286, 306, 307 y 321.



De acuerdo con estos criterios de funcionalidad, las secciones siguientes
presentan la asignacién deseable de funciones para los principales sectores a
descentralizarse?!.

A. Sectores sociales

La caracteristica de los servicios sociales basicos, es que no exigen
grandes escalas de operacidn, y su prestacion se realiza individualmente. Por
ello, su cercania al usuario es ventajosa para el control sobre la cobertura y
calidad del servicio.

a. Sector educacion

El Gobierno Nacional serd el responsable de la formulacidon de las
politicas generales y del disefo de las directrices en los campos técnico y
pedagogico. Establecera las estrategias de capacitacion de docentes, asesorara
y evaluard a las entidades territoriales para la prestacion eficiente del servicio
educativo; financiard y administrard la Universidad Nacional (incluidas las
sedes regionales); y formulard la politica cultural y de educacién fisica,
recreacion y deportes.

El nivel central concurrird en la ampliacién de la cobertura de los
servicios de educacién primaria y secundaria, mediante transferencias de
recursos y de incentivos a los gobiernos territoriales para que orienten sus
propias rentas a fortalecer el sector. Para el control de calidad, la nacién
coordinara la realizacién de examenes de evaluacion que permitan establecer
comparaciones de la calidad del servicio en todo el territorio.

El nivel departamental tendra como funciones la capacitacion de los
docentes y, en la medida de sus capacidades, asumira gradualmente la
administracién de las universidades regionales??, la asesoria y evaluacidn de la
labor de los municipios y la participacion en inversiones locales y/o en la
administracién de los servicios, previo acuerdo con la entidad responsable.

Los municipios, a medida que adquieran capacidad institucional y
financiera, y mediante un proceso orientado por el nivel departamental,
administraran y prestaran del servicio de educacién preescolar, basica primaria
y secundaria y educacién técnica y tecnolégica (INEM e Institutos Técnicos y
Tecnoldgicos).

Los gobiernos locales construiran, dotaran y mantendran los planteles
educativos e instalaciones escolares; administraran el servicio, contrataran los
maestros, fijaran la escala salarial y determinaran la promocién e ingreso de
los nuevos docentes. Con este objetivo, el Estatuto Docente se ajustara al
esquema de la descentralizacion. Se creara un fondo prestacional de caracter
nacional en el cual coticen maestros y municipios, para garantizar el pago de
prestaciones.

21 para una mayor ampliacién de las politicas y estrategias en cada uno de los sectores, véase el
Capitulo III.

22 Las universidades en la regién que pasarian a ser administradas por los departamentos serian la del
Cauca, Pedagogica Nacional, de Cal das, Pedagdgica y Tecnoldgica de Tunja, de Coérdoba, Tecnoldgica
del Choco, Tecnoldgica de los Llanos, Tecnoldgica de Pereira, Popular del Cesar, Sur colombiana de
Neiva, de Florencia, de la Amazonia y Unidad Universitaria del sur de Bogota.



Las entidades educativas de primaria y secundaria, en la medida de lo
posible, asumirdn con creciente autonomia su administracién y financiacién.

Asimismo, sera tarea del municipio, la promocién de la cultura y el
deporte, para lo cual se descentralizardan parte de las funciones de
COLCULTURA y Coldeportes y se reestructuraran estas entidades.

b. Sector salud

El nivel nacional disefiard las politicas generales de desarrollo del
sector y apoyara la financiacion de los programas mediante la asignacion de
recursos y el estimulo a la asignacion de rentas propias de los entes
territoriales. La nacidn regulard, asesorara y evaluara a los departamentos vy
municipios en su gestibn y promovera programas de investigacion vy
prevencion. Excepcionalmente, ejecutard algunos programas de caracter
nacional que por su especializacidon asi lo requieren, tales como las campanas
de salud (v.g. erradicacion de la malaria, colera), el manejo de hospitales
especializados (v.g. cancerologia), el Plan para la racionalizaciéon vy
fortalecimiento de los servicios de urgencia o la investigacion y des arrollo
tecnolégico. Ademas, manejara los fondos de bienestar familiar, que se
distribuirdn para que los municipios los ejecuten en forma auténoma.

Los gobiernos departamentales seran los responsables de los
hospitales regionales, universitarios y especializados (salvo en los casos en que
sean municipales). Este servicio se financiard combinando transferencias de la
nacion y recursos locales. Asimismo, estableceran las normas y vigilaran el
funcionamiento de estas entidades. Los hospitales de cualquier nivel se
constituirdn en instituciones publicas descentraliza das del orden
departamental o municipal con patrimonio propio, personeria juridica y
autonomia administrativa. Su financiacién se hara a través de los Fondos
Seccionales y Locales.

El departamento participara en la ejecucién de los programas de salud,
con los recursos de cofinanciacién, transferencias y sus rentas propias. Tendra
funciones en la formulacion y ejecucion de programas de prevencién vy
campaias de salud. Apoyara técnica y financieramente a los municipios en la
prestacion del servicio, pudiendo administrarlos o coadministrarlos con éste
cuando la administracion local lo considere conveniente.

Los gobiernos municipales seran los responsables del servicio
hospitalario local, puestos y centros de salud; adelantaran los programas de
inversién relacionados con este nivel de atencién y vigilaran y regularan su
funcionamiento. Los centros y puestos de salud asumiran, cuando ello sea
posible, una autonomia similar a la propuesta para los hospitales; mientras
tanto, permaneceran adscritos a las direcciones locales.

El municipio ejecutara el Plan Nacional de Atencién Primaria, para lo
cual, a través de la Direccidén Local de Salud, debera definir la composicién y
cobertura de los equipos extramurales de salud familiar y comunitaria y la
unidades comunitarias de salud y ambiente.

Asimismo, sera el principal ejecutor de los programas de Nutricién vy
Bienestar Familiar (Madres gestantes y lactantes y nifios menores de 2 afios, y
Hogares de Bienestar).



e. Vivienda

Al nivel nacional, a través del INURBE, le corresponde la definicidon de
politicas nacionales de construccion de vivienda y desarrollo urbano. Utilizara
los mecanismos de crédito y subsidios para el apoyo de los programas
municipales. Se suspenderan los programas de construccién y financiacidon
directa.

Los gobiernos seccionales podran concurrir con los municipios en la
financiacion de proyectos.

El nivel local definira la reglamentacion del desarrollo urbano, elaborara
y financiara los planes de vivienda de interés social y realizara y adoptara los
planes de ordenamiento del municipio; asimismo, establecerd las normas y
pautas para las empresas de la construccion.

d. Agua potable y saneamiento basico

El nivel nacional se encargara de disefiar las politicas generales,
asesorar y evaluar a los municipios y departamentos y realizar la
normatizacién del sector. Como apoyo a las entidades territoriales, el Gobierno
Nacional, en coordinacién con las correspondientes instancias de planeacion
municipal y departamental, definird estrategias financieras e institucionales
para cumplir con las metas de cobertura y calidad. La Financiera de Desarrollo
Territorial se estableci6 como uno de los principales instrumentos para
promover la construccién, ampliacion y reposicion de infraestructura del sector
de agua potable y saneamiento basico.

En reemplazo de la Direccion de Agua Potable y Sanea miento Basico,
erréneamente adscrita al Ministerio de Obras Publicas y Transporte, se creara
un ente especializado adscrito al DNP (dada su experiencia con el AT/PAS) con
las funciones de planificacion sectorial, asistencia regional en la administracion
de sistemas y planeacion y coordinacién del desarrollo tecnoldgico del sector.

Los departamentos prestaran asesoria técnica a los municipios podran
concurrir con ellos en la financiacion de proyectos de inversidon y/o en la
administracién del servicio.

Los municipios planificaran, programaran, financiaran y ejecutaran
proyectos de acueductos vy alcantarillados, operaran, mantendran vy
administraran los sistemas. Individual mente, asociados en provincias o en
convenios con el departamento, crearan empresas especializadas auténomas o
contrataran con el sector privado la construccibn de estas obras y la
administracién del servicio. Asimismo, daran las pautas para la participacién de
la comunidad en la veeduria y evaluacion de la prestacion de los servicios.
Garantizaran la provision de otros servicios como el aseo urbano, mataderos y
plazas de mercado, fijaran las tarifas correspondientes y regularan la
participacién del sector privado en su prestacién, de acuerdo con el marco
legal general.

B. Infraestructura fisica
a. Vias

La nacidn realizard la planeacion, programacion, construccion vy
mantenimiento de las vias nacionales, supervisara las actividades del sector



transporte y definird las normas técnicas para la construccion y mantenimiento
de las vias no nacionales. Asesorara, evaluard y apoyara financieramente a los
departamentos y municipios a través de la transferencia de recursos,
incentivando a la vez la inversién de rentas propias de los gobiernos
regionales. En consecuencia, se reestructurara el Ministerio de Obras Publicas y
Transporte: Se eliminaran los Distritos de Obras (que ahora seran Fondos
Viales Departamentales) y el INTRA (la funcién de regulacién que dara en el
Ministerio); se suprimira el Fondo Nacional de Caminos Vecinales como entidad
ejecutora de proyectos; y se separaran del Ministerio las Direcciones de
Inmuebles Nacionales y de Agua Potable y Saneamiento Basico. El Ministerio se
especializara en la formulacién y seguimiento de la politica de transporte.

El departamento se responsabilizard de la programacion, ejecucion y
mantenimiento de las vias regionales (carreteras secundarias y los caminos
vecinales y de penetracion). Para esto podra asociarse con otros entes
seccionales o establecer convenios con los municipios. Con el fin de apoyar la
financiacion de estas obras, la nacidn transferird recursos para la creacion de
fondos viales departamentales.

Los municipios cofinanciaran con los departamentos la ejecucion y
mantenimiento de carreteras subregionales. Para la ejecucidn de otras
carreteras municipales e intermunicipales contaran con transferencias y
recursos propios.

b. Adecuacion de tierras

Le corresponde al nivel nacional orientar, promover y desarrollar,
conjuntamente con el sector privado, la inversion en adecuacién de tierras. El
Ministerio de Agricultura dictard y hard el seguimiento de las politicas
generales de adecuacion de tierras y fijara las tarifas que deben aplicarse en
cuanto a riego y drenaje. Tendra como apoyo un Comité Asesor con
participacién de los Ministerios relacionados, las Corporaciones Auténomas
Regionales, los gremios y los usuarios. Para grandes proyectos (superiores a
5,000 hectdreas), a través del HIMAT promovera, ejecutara y financiara las
inversiones (estudios, ejecucién de obras, organizacién de usuarios, capa
citacion y asistencia técnica), cuyo instrumento financiero sera la creacién de
un Fondo Nacional. Se creard una Comisién del Fondo Nacional para la
Adecuacién de Tierras con el objeto de supervisar el manejo de los recursos
para realizar las inversiones.

En el nivel regional, el Estado, mediante la accion de las Corporaciones
Regionales, apoyara la pequefa y mediana irrigacion (menos de 5,000
hectareas) realizando los estudios requeridos que seran puestos a disposicion
de los beneficiarios. En este nivel se creara un Fondo Regional similar al
Nacional, y operaran las correspondientes Comisiones Regionales. Las
Corporaciones Auténomas Regionales tendran la responsabilidad de vigilar los
disefios y construcciones de los proyectos de riego del sector privado, para
garantizar que las especificaciones técnicas garanticen el mejor aprovecha
miento y utilizacidn del agua y el suelo.



La comunidad participara en el desarrollo de los proyectos mediante la
constituciéon de Comités Técnicos, conforma dos por profesionales
especializados seleccionados y contratados por la comunidad.

C. Ciencia y Tecnologia?®

El nivel nacional, a través del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia
gue sera su principal asesor, tendra como funciones principales: la formulacion
de politicas, estrategias, planes de mediano y largo plazo y programas de
Ciencia y Tecnologia, y su incorporacién a los planes de desarrollo nacional y
sectorial; seguimiento y evaluacién de las politicas; y orientaciéon de la
asignacion de recursos para proyectos nacionales y regionales.

Para los programas nacionales disefados en torno a esta politica,
funcionara un Consejo de Programa Nacional, para definir las correspondientes
politicas de investigacion, fomento, comunicacion, capacitacion,
regionalizacién, pro mocién y financiacidon, de acuerdo con las directrices del
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

El nivel regional y departamental, a través de las Comisiones Regionales
—creadas por el Consejo Nacional y con representantes de los CORPES, los
departamentos, universidades, sector privado, entre otros—, tendra como
funcion la elaboracién del plan regional, la preparacidn de programas
regionales y su seguimiento y evaluacién, la consecucion de recursos y su
orientacion en programas y proyectos regionales.

Una de las principales funciones de los niveles departa mental y
municipal sera la identificacion y formulacion de programas y proyectos de
Ciencia y Tecnologia, acordes con las directrices nacionales y regionales.

D. Medio ambiente

En el nivel nacional, a través del Ministerio del Ambiente y los
Recursos Naturales, se concentraran las funciones de formulacidon de la politica
ambiental y manejo de parques nacionales, el ordenamiento de las funciones
de la gestidon ambiental y la orientacion de todos los organismos del Estado y la
empresa privada con respecto a la politica ambiental. En este nivel funcionara
el Consejo Nacional del Ambiente y los Recursos Naturales, para la
coordinacién y orientacidon de las decisiones en los diferentes sectores y la
preparacion de las normas, cédigos y reglamentacion.

La politica ambiental serd ejecutada a nivel regional por Corporaciones
Regionales, que tendran un cubrimiento del 100% del pais y seran entes
verdaderamente auténomos administrativa y financieramente (el INDERENA
sera liquidado, y su jurisdiccion se transferird a las Corporaciones Auténomas
Regionales). Las Corporaciones, conjuntamente con el nivel nacional, prestaran
la asistencia técnica requerida por los municipios para la gestién ambiental.

El nivel local, apoyado en la comunidad, sera el encargado realizar la
gestion ambiental a través de la elaboracién de planes de desarrollo y
ordenamiento fisico-espacial, incluyendo los aspectos de saneamiento basico,
conservaciéon y preservacién del medio ambiente, educacién y adecuacion del
espacio publico. Igualmente, sera el responsable del control ambiental de las

23 Ver Capitulo III, seccién C.



industriales. También participara en la formulacion y desarrollo de los planes
de manejo de los parques.

E. Provision de energia

El Gobierno Central tendrda las funciones de disefio de politicas y
directrices de desarrollo del sector, definicion de normas técnicas para
generacién, transmisién, distribucion vy fijacién de tarifas del servicio
interconectado. Son responsabilidad de la nacién las redes de interconexion
para la transmisién a nivel nacional. En la generacidon de energia eléctrica, se
incrementara el nivel de competitividad con el fin de hacer mas rentable y
eficiente esta actividad, buscando la descentralizacion y desestatizacion del
sector. La Nacion debera regular, asesorar, evaluar y controlar a las entidades
territoriales o los agentes privados que adelanten proyectos de inversién. La
nacion se responsabilizara, directamente o contratando con el sector privado,
de las redes de transmision de la energia no eléctrica (vg. gasoductos
troncales), para que entidades loca les, publicas o privadas, lo distribuyan a los
usuarios finales. En este caso, la nacién fijara las tarifas de conduccién.

El departamento se responsabilizara de la distribucidon de energia
eléctrica a nivel seccional y de la interconexion para transmisién a nivel
regional. Se constituirdn entidades regionales a partir de la reestructuracion
del ICEL y otras entidades del sector. Podra cofinanciar y/o administrar con los
municipios proyectos de distribucién local del servicio de energia eléctrica®*.
También proveerd de energia®® a las zonas no interconectadas a través de
microcentrales, plantas diesel, biodigestores, etc. En desarrollo de estas
funciones, el departamento podra asociarse con otros departamentos, hacer
convenios con los municipios o contratar la prestacion de estos servicios con
agentes del sector privado.

El municipio garantizara la distribucidon de la energia a nivel local; la
dotacion de la infraestructura requerida para ello (extensiéon de redes) y la
administracién del servicio. Los municipios mayores (en los cuales la demanda
lo justifique) podran generar, transmitir y distribuir energia eléctrica. En el
cumplimiento de sus responsabilidades, el municipio estd en posibilidad de
asociarse con otros entes territoriales, establecer convenios con el
departamento o permitir el acceso del sector privado.

F. Telefonia

La nacion formulara politicas globales del sector, definird las normas
técnicas para garantizar la compatibilidad de la prestacion del servicio en todo
el pais, y reglamentara el servicio de telefonia local y de larga distancia
nacional e internacional. Ademas establecera el marco general para el acceso
del sector privado a la prestacién del servicio.

El nivel nacional definira la ubicacion de los centros de conmutacion a los
cuales podran conectarse los municipios para la distribucién telefénica local e
intermunicipal, y para coordinar la prestacién del servicio de larga distancia
nacional e internacional. Para el montaje y operacion de los centros de
conmutacion, es necesario tener en cuenta que su escala éptima de produccién

24 Interconexién de mas de 230 kilovoltios.
25 Inferior a 230 kilovoltios.



requiere un cubrimiento regional que dificilmente coincide con los limites
politico-administrativos de los departamentos. Por esta razén, es necesario que
la nacién los regule y su ejecucidén se realice a través de asociaciones entre
departamentos y municipios o mediante contratacidon con el sector privado.

El  municipio, para garantizar la prestacién del servicio de
telecomunicaciones en su territorio, podra conectarse al centro de conmutacién
gue mejores alternativas le ofrezca. Para la prestacion del servicio local y el
recaudo de tarifas, constituira empresas. TELECOM devolvera a las regiones la
propiedad de las telefonias locales. Dependiendo de su tamafio, los municipios
podran asociarse con otros para realizar las funciones a su cargo.

III. ESTRATEGIAS DE DESCENTRALIZACION FISCAL Y AJUSTE
INSTITUCIONAL

Con el fin de alcanzar el modelo expuesto en los aparta dos anteriores,
es necesario: redistribuir los ingresos del Estado entre los niveles
administrativos, garantizar las trans formaciones institucionales y lograr la
adecuacién politica que respalde el proceso. En consecuencia se proponen a
continuacién estrategias para orientar la accidon en estos tres campos (fiscal,
institucional y politico).

1. Descentralizacion fiscal

En la busqueda de la mayor autonomia en los entes loca les y
departamentales, la descentralizacién fiscal representa un aspecto central. Las
administraciones territoriales tendran posibilidades de adaptarse al nuevo
modelo solo si cuentan con recursos propios; por esto, el eje de la politica de
descentralizacion fiscal es el fortalecimiento de los recursos generados en las
instancias locales y seccionales. Ademas, el proceso sera apoyado por las
transferencias determinadas en la Constitucion y por los mecanismos de
cofinanciacion y crédito del Gobierno Nacional.

En general, la descentralizacién fiscal se dirige a garantizar la
financiacion de las funciones que le corresponden a cada nivel. Para el efecto:
se fortalecera la generacidon de recursos propios de los entes territoriales; se
reglamentara la redistribucién de recursos por parte del gobierno central; se
consolidara el mecanismo de crédito y se definira una politica de tarifas.

A. Fortalecimiento de los recursos propios de los entes territoriales

La autonomia en la generacidn de recursos se reforzard mediante la
definicion de los tributos en el orden local y departamental (tanto existentes
como nuevos) que, por sus caracteristicas, presenten ventajas para su
ubicacion en esos niveles territoriales (v.g. los impuestos a la propiedad que la
constitucidn define en el orden municipal). La ley establecerda el marco que
determine la gama de tributos aplicables a cada uno de los niveles de la
administracién, asi como su base gravable. En consecuencia, cada entidad
territorial podra seleccionar los tributos que aplicara en su jurisdiccion, las
tarifas que los han de regir y la forma de su administracién, bajo ciertos



principios generales que eviten el desorden del sistema tributario nacional y la
superposicion de impuestos.

En principio, el ordenamiento de tributario debe responder a los
siguientes criterios: La nacidn debe conservar como de su propiedad, los
tributos que por su naturaleza deban ser regulados, administrados vy
recaudados por el nivel central. De esta manera, los Impuestos a las Ventas, a
la Renta y al Comercio Exterior son generados por actividades que pueden
tener lugar en diversas partes del territorio nacional y, por ello, dificilmente el
municipio o aun el departamento, estdn en capacidad de recaudar. Su
descentralizacidon conduciria a elevar costos de administracidn y su control
sobre la evasién o la doble tributacién es casi imposible.

Los impuestos®® al consumo final, a la propiedad, a la utilizaciéon de
ciertos bienes y servicios publicos deben ser de caracter departamental o
municipal, ya que su base gravable tiene muy poca movilidad y es mas
facilmente controlable por estos niveles de gobierno, presentando ventajas en
cuanto a la eficiencia de su administracién. Por otra parte, los ingresos
provenientes de estos tributos estan claramente identificados con los niveles
territoriales donde se generan (v.g. consumo de cigarrillos, cerveza, etc. deben
ser departamentales; y la propiedad, vehiculos, circulacidn y transito,
espectaculos publicos, etc., deben ser municipales).

Complementariamente, con el propdsito de que los municipios vy
departamentos tengan mayor autonomia en la administracion, es necesario
que los reajustes anuales sean dispuestos por los Concejos y Asambleas (y no
por el Congreso); de esta manera, los impuestos (bases gravables y tarifas)
podran actualizarse de acuerdo con las potencialidades que tengan. La ley
establecerd el indicador basico y el porcentaje minimo de crecimiento anual.

La soberania fiscal es un elemento fundamental para la devolucién de
responsabilidades a los entes territoriales. Los departamentos y municipios, en
la medida de sus capacidades, deben optimizar el esfuerzo y cobertura de sus
tributos propios. No debe estimularse un esquema pasivo que cree una
dependencia de las transferencias nacionales y desincentive el esfuerzo local,
como ha sucedido con algunas de las transferencias actuales. Esa es una forma
perversa de centralismo que no debe incentivarse ni propiciarse.

B. La redistribucion de ingresos recaudados por el nivel nacional

Una de las responsabilidades nacionales es la redistribucién de una parte
de los recursos recaudados por el nivel central, entre las regiones. Esto se
hace a través de las transferencias y los mecanismos de cofinanciacion.

a. Las transferencias

La Constitucion definido que las entidades territoriales participaran en los
ingresos corrientes de la nacidon mediante el situado fiscal, orientado a cubrir
los servicios de educacién y salud, y las transferencias a los municipios para la
inversidon en areas sociales prioritarias®’.

%6 Los impuestos sobre la propiedad, de acuerdo con la Constitucién, quedaron de competencia
exclusiva del municipio.
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Con las transferencias se debe garantizar la prestacién de los servicios
sociales basicos a la poblacion mas necesitada.

Las orientaciones que se definieron para su distribucién son las siguientes:

— Se fortalecen las transferencias hacia los servicios sociales basicos
para que la asignacion de los recursos recaudados por la nacién se traduzca en
mayores beneficios socia les. Los recursos nacionales, en consecuencia, no
deben destinarse a financiar funciones y servicios que no estan relacionados
con las necesidades mas apremiantes.

- Toda transferencia de recursos del nivel nacional al territorial implicara
el traslado simultdneo de funciones y responsabilidades. La Constitucién
determina la conformacion de una comision que suprimira, fusionard o
reestructura las entidades de la rama ejecutiva, para ponerlas en consonancia
con la redistribucion de competencias y recursos. En consecuencia no se
realizaran transferencias sin el respectivo traslado de funciones. Este principio
es indispensable para mantener el equilibrio fiscal de la nacién.

— Las transferencias deberdn inducir el aumento en las coberturas en la
prestacion de los servicios para garantizar mayor calidad y eficiencia. Con este
fin la Constitucion definid que se estableceran condiciones a las mismas por la
via legal.

La Constitucién Nacional definié tres tipos de transferencias:

El Situado Fiscal

Para la financiacion de la prestacién de los servicios de educacién y salud
se realizard la transferencia del situado fiscal a los departamentos, quienes, a
su vez podran transferir los, junto con las responsabilidades correspondientes,
a las entidades encargadas de la prestacion directa de los servicios, en la
medida de sus capacidades. Esto hace posible la supresidon de algunos gastos
gue el gobierno central realiza via presupuesto.

La distribucidn del Situado Fiscal se hara en un 85% teniendo en cuenta
los usuarios actuales y potenciales de los servicios de salud y educacion en
cada departamento y se castigara o premiara el esfuerzo fiscal propio y la
eficiencia con que se presten los servicios en la respectiva entidad territorial,
teniéndose en cuenta parametros como costos unitarios, nivel de cobertura,
aportes de recursos propios y calidad de los servicios. El restante 15% se
distribuird en partes iguales en los departamentos y los distritos de Santafé de
Bogota, Cartagena y Santa Marta®®.

Estas orientaciones son consistentes con los criterios de distribucidon de
funciones planteados en este capitulo.

Transferencias municipales

Para garantizar la prestacion de los servicios publicos basicos y apoyar la
inversién social en el nivel municipal, que incluye la prestacion completa de los
servicios de salud y educacion, la nacion transferird a las administraciones
locales un porcentaje creciente de los ingresos corrientes que pasara del 12%
en 1992 al 22% en el 2002.
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Esta transferencia se distribuird entre los municipios considerando la
pobreza y teniendo en cuenta la eficiencia fiscal y administrativa de las
localidades. Asi, el 60% de la transferencia se asignara de acuerdo con la
poblacién con necesidades basicas insatisfechas en cada municipio y su nivel
de pobreza relativa, y el 40% restante respondera a la poblacién total e
indicadores de eficiencia fiscal y administrativa, y el progreso en la calidad de
vida de las poblaciones, asignando parte de este porcentaje a los municipios
menores de 50.000 habitantes®.

Se estima que estos recursos ascenderan a $ 720 mil millones en 1994,
equivalentes al 1.6% del PIB y el 14.5% de los ingresos corrientes; a partir del
2002, estas proporciones seran del 2.4% y 22%, respectivamente.

Las regalias
Los recursos del subsuelo pertenecen a la nacién, y en consecuencia las
regalias deben tener un destino distributivo.

Segun la Constitucion, los departamentos y municipios, en cuyo
territorio se adelanten explotaciones, asi como los puertos maritimos vy
fluviales por donde se transporten estos recursos o productos derivados de los
mismos, tendran derecho a participar en las regalias y compensaciones.
Asimismo, creo el Fondo Nacional de Regalias, compuesto por los recursos que
por este concepto recibe la Nacidn, cuya utilizacion se orientard a la promocién
de la mineria, a la preservacién del ambiente y a financiar proyectos regionales
de inversion definidos como prioritarios en los planes de inversion de las
respectivas entidades territoriales®. Estos recursos servirdn a las entidades
territoriales para realizar sus aportes de contrapartida para la ejecucién de
grandes proyectos regionales (v.g. grandes represas).

Sin contar con el producido de la explotacion de Cusiana, se estima que
para 1994 los recursos de este Fondo seran de $ 340 mil millones, es decir, el
0.6% del PIB, con lo cual, el total de regalias cedidas a las entidades
territoriales sera de $ 700 mil millones (1.3% del PIB).

b. La Politica de cofinanciacion

La cofinanciacion con recursos del Gobierno Central en programas y
proyectos especificos locales, es un instrumento que busca incentivar a los
departamentos y municipios en la ejecuciéon de obras de especial interés para
la nacién. En consecuencia, se constituye en un mecanismo de articulaciéon
entre los diferentes niveles administrativos, para el cumplimiento .de las metas
de desarrollo econémico y social (v.g. subsidio ala vivienda de interés social
con recursos nacionales apoyando programas municipales).

La cofinanciacion de programas regionales no implica la ejecucion de
obras por parte del nivel central. La nacidon establecera, en contraprestacion,
condiciones de eficiencia y calidad en la ejecucién de las obras apoyadas.

e. El crédito
Para hacer posible la inversion de las administraciones locales en
proyectos cuyo costo exceda sus posibilidades de financiacidn con recursos
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propios, el mecanismo del crédito debe acompanar el proceso. La financiaciéon
de proyectos técnica y financieramente viables, garantizara la eficiencia en el
uso de los ingresos corrientes de los entes locales. En consecuencia, se
consolidara la Financiera de Desarrollo Territorial —FINDETER— en las areas de
agua potable, carreteras departamentales, vecinales y caminos de penetracién,
plante les educativos, puestos de salud, redes telefdnicas, entre otras. Asi
mismo, se estableceran otros mecanismos para canalizar la oferta de recursos
y promover la calidad de los proyectos financiados. Para lograr un apoyo
financiero agil y oportuno, es necesario apoyar a los usuarios en el disefio de
los proyectos y en el tramite de las solicitudes de crédito.

Ante el riesgo de generar un desbalance macroecondmico y una
multiplicacién de los déficit fiscales regionales ocasionado por el incremento de
los gastos de inversion de los gobiernos locales y seccionales, la Constitucion
establecié que el crédito para las entidades territoriales no puede superar su
capacidad de pago, condicidon que debe ser reglamentada por la ley. Con esto,
el crédito, al tiempo de ser un soporte financiero para las entidades
territoriales, se convertird en un instrumento del orden nacional para controlar
el déficit fiscal regional y el manejo macroecondmico. Con ello se promovera
estructuras financieras sanas y estables y el incremento de los recursos
propios.

Se reglamentara el funcionamiento de entidades financieras territoriales
para que éstas no propicien el desequilibrio de las finanzas departamentales o
municipales y se ajusten al régimen financiero vigente.

d. Tarifas

Un aspecto fundamental de la prestacion de servicios publicos por parte
de los distintos niveles del Estado, es el cobro de tarifas. Es evidente que esta
tarea debe articularse a la descentralizacion. No puede mantenerse un
esquema centralizado de tarifas cuando las responsabilidades se distribuyen
entre los distintos niveles del Estado.

La Constitucion determind que cualquier nivel de la administracidon
publica puede conceder subsidios en sus respectivos presupuestos, para que
las personas de menores ingresos puedan pagar las tarifas de servicios
publicos domiciliarios que cubran sus necesidades basicas>".

La forma natural de descentralizar la regulacion de tarifas es asignarla al
responsable de la produccién, distribucién y cobro del servicio: asi, si el
servicio depende del municipio, la fijacidn de tarifas debe ser local. Por el
contrario, si la Nacion construye, distribuye y amplia un servicio publico de
caracter general, ella debe establecer las tarifas respectivas.

Estas orientaciones tienen algunas aplicaciones inmediatas. Por ejemplo,
las redes nacionales de carreteras, de trans mision de energia y de servicios de
telecomunicaciones deben ser de caracter nacional. Por lo tanto, el uso de
estas redes por los particulares o los entes territoriales, debe dar lugar al pago
de peajes, tarifas de distribucién o derechos de uso, cuyos montos los debe
determinar la Nacidén, de acuerdo con los costos, especialmente los de
ampliacion y mantenimiento. Esto no excluye la creacion de sistemas
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presupuestales especiales para atender con recursos fiscales las deficiencias de
la capacidad de pago de las regiones mas débiles.

Asimismo, los servicios producidos, mantenidos y presta dos por los
municipios, tales como el agua, alcantarillado y basura deben tener tarifas
determinadas por los mismos municipios. En esas areas, en principio, no debe
existir una regulacién de caracter nacional, excepto para evitar abusos y
corregir situaciones excepcionales.

Sin embargo, existen algunos casos intermedios en los cuales la
descentralizacidn de tarifas requiere consideracion especial:

i. Si la nacién produce un servicio como la energia eléctrica, el cual es
distribuido a empresas locales, y, ademas, son éstas quienes lo llevan al
usuario, mal podrian ellas (o las comunidades) fijar las tarifas eléctricas. Con el
objeto de preservar la capacidad de ampliacion, mantenimiento y cobertura, la
naciéon debe tener capacidad para fijar ese tipo de tarifas. Esto no obsta para
que en el disefio de las tarifas se tenga en cuenta la capacidad de pago de los
grupos mas pobres de la sociedad.

ii. Algo semejante ocurre con los servicios de larga distancia telefdnica,
prestados al usuario final a través de redes urbanas de caracter local.

iii. Cuando la nacidén o los entes nacionales otorguen créditos a los entes
territoriales para ampliar servicios o desarrollar proyectos locales, podra
reservarse el derecho de pedir garantias adecuadas y seguridades sobre el
manejo de las entidades, entre las cuales esta el cobro de tarifas costeables. Si
no existen relaciones crediticias, la nacidn no intervendra en manera alguna en
estos asuntos. Consideraciones semejantes deben tenerse en cuenta cuando la
nacion respalde con su garantia, operaciones internacionales de crédito de los
entes territoriales. Estas preocupaciones son necesarias para preservar el buen
manejo de los recursos publicos.

2. El ajuste institucional

La reorganizacidon de funciones determina cambios importantes en los
tres niveles de la administracion. La garantia del éxito del proceso se centra,
en buena parte, en hacer cambios oportunamente y con la eficacia requerida
para prestar los servicios en forma adecuada. El andlisis de la experiencia de
los ochenta y del proceso en otros paises, indica que es necesario regular y
apoyar este proceso. En consecuencia, se proponen dos estrategias: la
gradualidad y el fortalecimiento al desarrollo institucional.

A. Gradualidad del proceso de descentralizacion

El anadlisis de los avances de la descentralizacion en el pais ha
demostrado que es muy heterogénea la forma como los municipios, de acuerdo
con su tamafio y su nivel de desarrollo, han asumido las nuevas
responsabilidades. Asimismo, las complejidades de cada sector determinan
diferentes ritmos para asumir las funciones, en razén a los requerimientos de
infraestructura y de capacidad técnica.

Una racionalizacion del proceso supone la clasificacion de los municipios,
de acuerdo con su horizonte financiero y su capacidad de gestion, para realizar
una transferencia selectiva y gradual. Se fijaran fechas limites para que todos



los municipios hayan recibido las diferentes funciones y se puedan desmontar
totalmente las funciones en el nivel nacional. En el nivel central, las entidades
responsables ajustaran sus estructuras administrativas de tal forma que, en
cada momento, su personal y dimensidon operativa respondan exclusivamente
a las funciones que deben conservar.

B. Apoyo al proceso de cambio institucional

La débil capacidad técnica y de planeacidn de los entes territoriales y la
falta de estrategias nacionales de apoyo a los municipios y departamentos, ha
limitado la efectividad del proceso. En respuesta a esta situacion, el gobierno
adelantard dos programas en el nivel territorial: el Sistema de Apoyo al
Desarrollo Institucional de los Municipios y el Plan Nacional de Rehabilitacidn.
Asimismo se llevara a cabo un programa de desarrollo gerencial publico.

Para promover el desarrollo de estos proyectos, se establecera como
condicién de todos los traslados de recursos del Estado central a las
administraciones locales y departa mentales (transferencias, cofinanciacion y
crédito), el mejoramiento institucional.

a) Sistema de apoyo al desarrollo institucional de los municipios.

Con el fin de fortalecer la capacidad del pais para responder a las
necesidades de asistencia técnica de los municipios, se puso en marcha el
sistema de apoyo al desarrollo institucional municipal®?, mediante el cual se
establecieron los mecanismos de coordinacion entre las distintas instancias,
que permiten un adecuado encuentro entre las ofertas y demandas de apoyo,
promoviendo la creacién de un mercado de estos servicios en las regiones.

Para la cualificacion de estas demandas y ofertas, se adelantara el
Programa Basico de Apoyo al Desarrollo Institucional Municipal (PDI) el cual
pretende, en cuatro afios, propiciar un nuevo enfoque del desarrollo
institucional local, crear los medios para identificar las necesidades de apoyo
de los municipios en esta area y desarrollar actividades de capacitacién,
asistencia, informacion y divulgacion que permitan adecuar la oferta de
servicios de apoyo a las demandas municipales®>. Los recursos para la
ejecucion de este plan se han negociado con el Banco Mundial, como parte del
crédito para el Desarrollo territorial. Al final de la presente administracién se
pretende, con este programa, haber apoyado en sus necesidades a los
municipios menores de 100.000 habitantes y haber iniciado programas de
ajuste que les permitan adecuarse al papel protagdnico que han adquirido
dentro del Estado Nacional®*.

b) Plan Nacional de Rehabilitacion.

El PNR dara un nuevo énfasis al apoyo institucional de los municipios,
transfiriendo a las administraciones locales mecanismos de trabajo comunitario
gue ha desarrollado, habilitdndolas para asumir directamente la gestién que
garantice una mayor y mejor presencia del Estado a nivel local®.

32 Decreto 1452 de 1991.

33 Documento CONPES: DNP-2539-UDT-DPRE, junio 27 de 1991.
34 Documento CONPES: DNP-2521-UDT-UDU, marzo 19, 1991.
35 Documento CONPES: DNP-2523-UDT-SIP, marzo 21 de 1991.



Para esto, las estrategias del Plan se dirigen a: ampliar la participacion
en los Consejos Municipales de Rehabilitacién, incluyendo, entre otros, a todos
los miembros del Concejo Municipal; fortalecer y garantizar una accién
permanente y efectiva de las entidades nacionales en las zonas PNR, haciendo
especial énfasis en el desarrollo institucional de los municipios, dotédndolos de
capacidad auto gestora, y de los departamentos, para que estos Ultimos se
fortalezcan como coordinadores de la inversién nacional en su regién y
asesores de los municipios.

Igualmente, los municipios PNR fueron categorizados para que la
intervencién directa del Plan en cada uno de ellos sea temporal. Por lo tanto,
los municipios con el apoyo del plan, deben fortalecer su capacidad de gestidon
para garantizar la continuidad del proceso de integracién al desarrollo iniciado
con el Plan.

La SIP se descentralizara con el fin de transferir de manera gradual a los
gobiernos seccionales y territoriales las responsabilidades de la administracion
del Plan en su area de jurisdiccion. Asimismo, la SIP dejard de ejecutar
programas directamente para consolidar su papel de coordinador de Ia
inversién, haciendo que a través de su presupuesto las entidades lleguen
permanentemente a los municipios con las mayo res necesidades.

La cobertura de] Plan e amplié en 100 municipios (50 en 1991 y 50 en
1992) y su financiacion para el cuatrienio 1991-1994 es de $100 mil millones
anuales de 1991.

c) Programa de desarrollo de la capacidad gerencial puablica.
Mediante este programa se apoyara a las entidades publicas de todos los
niveles para mejorar su capacidad de gestion.
Se desarrollaran acciones dirigidas a reordenar el marco institucional
encargado del mejoramiento de la gerencia publica.

3. Apertura democratica

El éxito de la descentralizacion y su permanencia en el largo plazo,
depende en gran medida de sus logros en el campo politico. El centralismo
generd la incomunicaciéon entre el Estado y los ciudadanos, facilitando el
desarrollo del clientelismo para el manejo de una parte de los recursos del
Estado, y los excesos de la tecnocracia para el manejo de la otra parte. En
ambos casos, se perdio la real orientacidén politica de los asuntos del Estado.

Para lograr que una verdadera apertura democratica apoye, legitime e
impulse el proceso de descentralizacion fiscal y administrativa, es necesario
adelantar acciones tendientes a disminuir, en la medida de lo posible, el
clientelismo politico y el manejo tecnocratico alejado de la democracia. Para
esto, la Constitucion Nacional defini6 mecanismos orientados al logro de estos
propdsitos.

— Establecid la eleccidon popular de gobernadores®.
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— El voto programatico para los gobernadores y los alcaldes®’, con lo
cual los planes de desarrollo y en general las acciones de gobierno deben
reflejarse en las propuestas politicas validadas en las elecciones.

— Introdujo en todos los niveles procesos electorales transparentes, a
través de mecanismos como el Tarjeton, y la financiacion de las campaifas
electorales®,

— Se fortalecieron los mecanismos de participacion popular a través de
plebiscitos, referendos, y consultas populares para la definicion de asuntos de
interés para el municipio o el departamento®.

Estas orientaciones son indispensables para el éxito de Ila
descentralizacidon y la autonomia regional, de manera tal que las reformas
administrativas y fiscales se complementen y sean impulsadas por un sector
politico representativo de la ciudadania.

4. Los riesgos del proceso y los mecanismos para enfrentarlos

La experiencia de varios paises que han desarrollado procesos de
descentralizacidon, indica la existencia de algunos riesgos que si no se
enfrentan en forma adecuada, pueden reducir, mas que aumentar, la eficiencia
del Estado y, en consecuencia, disminuir el bienestar de la comunidad.

Los principales riesgos de un proceso de descentralizacidn mal dirigido
son la desarticulacién del Estado y el desorden en el manejo macroeconémico.

A. La desarticulacion del Estado

La desarticulacion puede existir por exceso de autonomia entre las
regiones o por deficiencias en la distribucion de funciones entre los niveles.

El exceso de autonomia de los diferentes niveles de la administracion
puede llevar a la atomizacion del Estado ya la imposibilidad del manejo global
de politicas y programas de desarrollo. Ya el pais vivid tales experiencias de
exceso de autonomia regional con la constitucion de 1863, que lo lleva ron a
graves dificultades, y generd la reaccidon centralizante de 1886. Por ello es
necesario prever mecanismos de articulacidon entre los niveles, que garanticen
la coordinacién de las funciones delegadas.

Para el éxito en el desempefio de las funciones de los distintos niveles
son necesarias, al menos, dos condiciones: a) que las obligaciones y deberes
correspondan a las posibilidades reales de administracién y ejecucion de cada
nivel; b) que los recursos fiscales propios y los volimenes de transferencias de
la nacion sean adecuados al ejercicio de tales funciones.

Fallas en cualquiera de estas condiciones llevan a que el nuevo modelo
de distribucion de responsabilidades opere mal y que pueda, inclusive, ser peor
gue el régimen centralizado.

Por ejemplo, cuando no se redefinen las funciones del Gobierno Central
y no se le fortalece en areas como la formulacion de politicas y la orientacién
de la accidn del Estado en todo el territorio nacional, éste puede perder la
posibilidad de garantizar el desarrollo equilibrado de la nacién y el bienestar de
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los ciudadanos. En consecuencia, cuando se trasladen recursos a los gobiernos
departamental y local, es preciso tener en cuenta la situacién financiera de la
administracién central para no erosionar su presupuesto y garantizar el
cumplimiento de sus obligaciones. Esto reafirma la necesidad de que las
transferencias de recursos se liguen a las de funciones.

Por otra parte, una vez establecida la adecuada distribucidn de funciones
y su financiacion, es necesario el disefio de mecanismos de articulacién entre
niveles.

En primer término, la planeacidon debe ordenarse teniendo en cuenta que
el Plan de Desarrollo Nacional es el marco de los planes de las
administraciones locales. Sin embargo, el Plan de la administracion central
debe orientar y fijar pautas generales y no debe interferir en las funciones que
son del ambito departamental o local. Con la aprobacidon del Plan Nacional por
el Congreso y del departamental por la Asamblea, se garantiza el respeto de
los intereses regionales y locales.

En este aspecto, el papel de los Consejos Regionales de Planificacién —

CORPES— es fundamental. Su caracter de instancia de planeacion regional, les
permite constituirse en el principal mecanismo para mantener la coherencia
entre los objetivos de politica nacionales y las estrategias y dindamicas locales y
departamentales. Esta instancia serd considerada en la formulacién del
proyecto de Ley Organica de la Planeacion.
Asimismo, la nacién debe tener instrumentos para inducir a los niveles
regionales autonomos a que adelanten pro gramas considerados de interés
nacional, como por ejemplo ciertas campanas de salud y educacién. Para esto,
deben utilizarse las transferencias, el crédito y la cofinanciacion.

Pese a todos estos mecanismos, es previsible que surjan conflictos de
interés; en consecuencia se deben establecer unas reglas de juego para
dirimirlos. Con este fin es necesaria la existencia de reglamentaciones legales
claras. Ello es particularmente importante para evitar que el gobierno central
se convierta en la instancia financiadora de los errores de las decisiones
auténomas locales.

Quiza la mejor conclusidon que se deriva para el desarrollo legislativo, es
la necesidad de contar con gran flexibilidad para ajustar el modelo cuando
presente fallas en el diseno de sus funciones y en sus mecanismos de
financiacion.

B. La descentralizacion y el manejo macroeconémico

Uno de los principales impactos del proceso de descentralizaciéon ha sido
el aumento de los gastos de inversién a cargo del nivel local. En el pais, esta
tendencia se tradujo en una pérdida de capacidad de las entidades locales para
financiar la inversién con ahorro corriente, y en un incremento del déficit fiscal;
este Ultimo ha pasado de representar el 4% de los ingresos corrientes
regionales en 1980-1982 al 9% en 1986- 1987 y al 15% en 1989.

En un sistema centralizado el manejo de déficit fiscal se facilita: son
pocos los rubros sobre los cuales se deben aplicar los correctivos y los
instrumentos pueden aplicarse con mayor eficacia. En cambio, cuando el déficit
publico es la sumatoria de los desequilibrios de cientos de entes auténomos y



el Estado central es mas pequefio, el control macroecondmico se puede
dificultar en forma importante.

Por lo anterior, legalmente se deben establecer limitantes a la capacidad
de las administraciones locales para financiar sus desequilibrios mediante
créditos, emision de bonos o constitucion de entidades financieras con ese
propdsito, por encima de su capacidad de pago, o cuando las circunstancias asi
lo ameriten. Dichos limites deben adaptarse en forma flexible, de acuerdo con
las prioridades macroeconémicas. Por ejemplo, cuando exista una bonanza
externa, y sea necesario reducir el déficit o constituir un superavit, la
capacidad de generar desequilibrios en los entes territoriales debe ajustarse en
consonancia.

Para regular el déficit, la capacidad de endeudamiento de los niveles
territoriales se determinara en funcién del “ahorro corriente”*® y la metodologia
gue se utilice para su calculo debera garantizar la sostenibilidad en el pago de
la deuda. Con ello, se fomentara el incremento de los ingresos propios, a la vez
gue el control de los actos de funcionamiento. Esta orientacion ha quedado
establecida en la nueva Constitucion y debe desarrollarse por el Congreso en
forma general.

IV. CONCLUSIONES

1. En un modelo general de administracion, financiacién y prestacion de
servicios, es necesario considerar la descentralizacidon como un ordenamiento
simultdneo de funciones y recursos entre los distintos niveles de la
administraciéon. La consideracién sesgada hacia cualquiera de ellos genera
ineficiencias. El “municipalismo” o el “departamentalismo” sin consideraciones
globales pueden ser mas funestos que el simple centralismo.

2. La redistribucion de funciones sin la consecuente asignacion de
recursos genera un mal funcionamiento del modelo, crea frustraciones y
conduce a la mala administracién de servicios la ciudadania.

3. La asignacion de funciones y recursos debe ser flexible. La diferencia
en la naturaleza de los sectores relacionados con sus condicionantes
tecnoldgicos, hace que las ventajas comparativas de cada nivel sean diferentes
en cada uno de ellos; asimismo, los cambios tecnoldgicos determinan
modificaciones en el tiempo. Por esto, la asignacion de funciones debe ser
flexible y especifica para cada sector.

4. Después de anos de centralizacion, la capacidad de muchas regiones
para desempefiar sus funciones no se ha desarrollado. Por tanto, el proceso de
descentralizacidon debe adecuarse a las caracteristicas de los distintos tipos de
departamentos y municipios, y debe ser apoyado institucional- mente, en su
transicidén, por el nivel central. Los esfuerzos de los programas concretos en
esa area deben tener una gran prioridad.

4% Entendido como la diferencia entre los ingresos y los gastos corrientes.



5. La contrapartida légica de la eliminacién de las funciones ejecutoras
en el nivel central es la elevacion de su capacidad de planeacién, orientacién y
control. Esta es una condicidon fundamental del proceso.

6. Los instrumentos financieros, asi como las transferencias vy
cofinanciaciones, se convierten en mecanismos importantes para inducir
acciones de interés nacional en el ambito local. Las transferencias deben
ligarse a metas fisicas, a logros en cobertura y deben premiar el esfuerzo local.
No deben convertirse en incentivo a la mala administracidn.

7. Las reglamentaciones que desarrollen la nueva Constitucion en lo que
respecta al endeudamiento de las entidades territoriales, deben tener en
cuenta, ante todo, su capacidad de pago y los intereses generales en el ambito
macroecondmico.



