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Reforma Fiscal:
LA AUTONOMIA EN LOS HECHOS

Cabriel Aghdn B.~

Los anos 80 probablemente serdan conocidos en el futuro comno
la década de la descentralizacidén. Y con toda la razdén. En un
lapso de pocos anos se produjeron disposiciones legislativas
de fondo y se emprendidé un trabajo institucional definido
para el fortalecimiento de los niveles regionales y locales.
En pocas palabras, se decidid pasar de las discusiones
eternas a la accidén en la tarea de dar al Estado colombiano

una estructura descentralista.

El conjunto de normas edificdé unos instrumentos financieros,
de capacidad de gestidn, y de participacién ciudadana, que
deberdn llevar a las entidades territoriales a un proceso
real de descentralizacidén. La filosofia de las estrategias
descentralizadoras es simplemente facilitar a estas
entidades, especialmente a los municipios los instrumentos
para recuperarse de su crisis politica y financiero-
administrativa. Se trata de un reordenamiento del sistema de

gestidén del poder central, a partir de la transferencia de
competencias y recursos que les posibiliten asumir las
funciones bdsicas para el mejoramiento de la calidad de vida

de sus habitantes.

La nueva autonomia de las lccalidades implicaba una nueva
asignacién de los recursos publicos. En el presente
articulo se pasa revista a lo ocurrido con distintas fuentes
de financiacién de la gestidén municipal creadas a lo largo

Gabriel Aghdén es Director Adjunto del Centro de
Investigaciones para el Desarrollo de la
Universidad Nacional.



=

del proceso de descentralizacidén. El saldo de los resultados
logrados hasta ahora es fundamentalmente positivo, aunque se
han identificado claramente algunas 4&areas en 1las dque hay
problemas de fondo. El pais ha iniciado una transformacion
histérica en busca del fortalecimiento regional y municipal,
pero los protagonistas de este cambio apenas estéan
aprendiendo a distinguir las caracteristicas de su nueva

situacidn.
I.A DISCUSION FISCAL: ¢(PARA QUE DAR RECURSOS A LA COMUNIDAD?

Dentro del sistema fiscal colombiano existe una separacion
tedérica de los ingresos fiscales por niveles de gobierno.
'Segdn esta concepcién, los impuestos asignados a cada nivel
deberian ser congruentes con los gastos. Este criterio,

aparentemente sensato, no se verifica en la préactica.

Algunas rentas son fuentes de ingreso de 'los departamentos y
municipios, y al mismo tiempo constituyen wuna porcidn
importante de los ingresos nacionales. Esto ocurre porque
los criterios para- asignar fuentes de ingresos no son
compatibles con los de responsabilidad sobre los egresos;
como consecuencia, muchas entidades territoriales no tienen
ingresos suficientes para cubrir sus gastos. Este hecho ha
estado 'siempre en el centro de la discusidén econdmica sobre
centralismo vy descentralismc. Las regiones y municipios
tradicionalmente han sefialado 1la concentracién de los
ingreso$s y gastos en el gobierno nacional, lo que deja un
margen de accioén estrecho para satisfacer las necesidades de

las comunidades locales.

Una rapida mirada sobre la evolucidn de las finanzas publicas
durante el presente siglo permite comprobar que esta protesta

tiene fundamento. En la década de los treinta, el nivel




nacional recibia aproximadamente el 48% del total de ingresos
corriehtes del sector publico, el departamental el 30% y el
municipal el 22%. Transcurridos cincuenta anos, estos
guarismos han cambiado para lo peor: el nivel nacional
participa con el 70%, el departamental con el 9% y el

municipal con el 21%.

Asi mismo, se aprecia que para 1987 el nivel nacional
participaba con un 79%, el departamental con 8% y el
municipal con 13% en el total de las rentas del sector
publico. La desigualdad en cuanto a capacidad financiera

entre los diferentes .niveles del gobierno es evidente.

En lo referente a municipios y departamentos, al observar las
cifras sobre ingresos tributarios como proporcién del PIB se
confirma su baja capacidad recaudatoria (cuadro 1). En 1988,
por ejenplo, los impuestos departamentales eran equivalentes
al 1.07% del PIB y 1los municipales al 0.77% del PIB. Esto
contrasta con el aporte de impuestos nacionales como el IVA,

cuya participacidén supera el 3% del PIB.

Paralelamente, la distribucién del gasto del sector publico
por niveles de 1la administracidén muestra wuna excesiva
participacién de 1la nacién. Se genera hecesariamente,
entonces, un déficit presupuestal en las entidades
territoriales, que tiene como principal fuente de

financiacidén las transferencias intergubernamentales.

La concentracién de los recursos (y con ella, la del crédito,
la de las funciones y las decisiones) habia llegado a limites
intolerables. Los municipios y los departamentos se habian
convertido en apéndices de un poder central o, como 1los
definié el informe de la Misién Bird - Wiesner, simples

"intermediarios fiscales", con una capacidad de inversioén



virtualmente aniquilada, y para quienes el endeudamiento no

era una opcidn deseable ni realista.

Las presiones generadas sobre el gobierno nacional por las
comunidades y administraciones 1locales en busca de mayor
cobertura y mejor prestacidén de los servicios, asi como las
recomendaciones de la Misidén Bird Wiesner, produjeron

finalmente una reforma sustancial en el aspecto fiscal.

La Ley 14 de 1983, la Ley 12 de 1986, las leyes 3 y 11 de
1986 con las asociaciones de nmunicipios y convenios
departamentales, la 1ley 76 de 1985 con 1los Fondos de
Inversidén Regional, la cofinanciacién por parte de algunas
entidades (por ejemplo, El Fondo de Caminos Vecinales y Fondo
DRI) establecida en el Decreto 77 de 1987, la Ley de Reforma
Urbana (Ley 9 de 1989) con nuevos tributos sobre la propiedad
raiz y

la creaciodén de la Financiera de Desarrollo Territorial (Ley
57 de 1989) .-dieron el soporte financiero a la estrategia de
descentralizacidn, al fortalecer las finanzas de los
departamentos, intendencias, comisarias y municipios del
pais.

CUADRO 1
INGRESOS TRIBUTARIOS TERRITORIALES
COMO PORCENTAJE DEL PIB

ANo Nivel Nivel
Mpal. Deptal.
1985 0.76 1.28
1986 0.71 1.17
1987 0.75 1.12
1988 0.77 1.07

Fuente: Ministerio de Hacienda.
Nota: Cada uno de los niveles comprende Gobierno

Central y Sector Descentralizado.
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La adecuada disponibilidéd de recursos fiscales es esencial
para el proceso de descentralizacidén y para la autonomia
politica del municipio. mientras las localidades y/o entes
territoriales dependan de fuentes externas de financianmiento

para llevar a cabo sus funciones, su autonomia serd relativa.

Las disposiciones mencionadas han generado logros

importantes, aunque se detectan también sus deficiencias.
LEY 14 DE 1983: LOS DEBILES SIGUEN SIENDO DEBILES

Esta ley reorganizé y modernizé el sistema tributario
departamental y municipal, haciéndolo méds eficiente vy
sencillo. Establecidé bases gravables dindmicas, elédsticas y
de facil verificacidén, simplificando 1los métodos de
administracién de los gravédmenes, y consagrando en lo posible
el principio de la progresividad del impuesto (esto es, quien
més tenga - debe pagar mds). Asi mismo, le devolvid
competencias a 1las localidades para la determinacidn de
tarifas correspondientes dentro de una politica de autonomia
en la administracién de las finanzas locales. En el nivel
municipal, la Ley 14 reestructurdé los impuestos predial,
industria y comercio, avisos y tableros, y circulacidén y
transito. En el nivel departamental, los impuestos de timbre
a los vehiculos automotores, consumo de licores, consumo de

cigarrillos e impuesto y subsidio a la gasolina.

La Ley 14 ha cumplido su propdsito de fortalecimiento
financiero, especialmente en municipios de tamano
relativamente grande o de mayor nivel de actividad econdmica
Yy gque a su vez cuentan con una estructura tributaria
adecuada. Esta aseveraciodn tiene implicaciones relevantes en

el contexto del desarrollo regional y local, pues los



beneficios de la aplicacién de las normas son muy desiguales

entre las entidades territoriales.

Evaluaciones realizadas por los ministerios de Hacienda y
Gobierno y el DNP', mostraron cémo, a nivel municipal, los
mayores ingresos por aplicacidén de la norma se concentraron
en un gran porcentaje (aproximadamente un 50%) en las cuatro
principales ciudades del pais. A nivel departamental ocurrid
un fendmeno similar con los departamentos de mayor
desarrollo, llegandose incluso a grados de concentraciodn
mayores en los casos de algunos ingresos, como los
provenientes de impuestos sobre 1licores y timbre a los

vehiculos automotores.

Esto puso de presente la urgencia de conmplementar el
fortalecimiento fiscal de 1las 1localidades a través del
aumento de las transferencias intergubernamentales, como la
cesién del IVA, que para el caso de los pequefios municipios
constituye en promedio un poco mds del 50% de los ingresos

totales.
LEY 12 DE 1986: MAS RECURSOS MAS OBLIGACIONES

La ley 12 de 1986 eleva progresivamente la cesidén del
impuesto a las ventas a los nmunicipios, al pasar de 30% en
1986 a 50% en 1992. Su propdsito principal es fortalecer los
fiscos de 1las pequeflas localidades, dque constituyen 1la
inmensa mayoria del pais. El 96% de nuestros municipios tiene
una poblacién menor a los 100.000 habitantes, y son
precisamente estas localidades las que recibirdn el 84% del

Para un mayor detalle véanse los estimativos del
DNP en la Revista de Planeacidn y Desarrollo de
marzo de 1985: "Primeros resultados de la
aplicacién de la Ley 14 de 1983".
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vz . . . 2
aumento de la cesidén producida por la mencionada ley . Para
los pequenios municipios, estos recursos constituyen 1la

principal fuente de ingreso.

Estimaciones realizadas por el DNP y el Ministerio de
Hacienda muestran gque el incremento en los 1ingresos
municipales, causado por el aumento de la cesidén del IVA del
30% al 50%, es mayor que el gasto publico local producido por
las entidades del nivel central dque son objeto de
reestructuracién y/o liquidacién debido al traslado de
funciones establecido en el Decreto 77 de 1987. De aqui se
desprende que la descentralizacidén ha generado una mayor
disponibilidad de recursos para la prestacién de los
servicios publicos del nivel local. El1 balance financiero
buscado en la Ley 12 de 1986, entre lo que se cede y lo que
se gastaba a nivel central, se inclina a favor de los
municipios. Sin embargo, esto se debe fundamentalmente a que
las entidades nacionales no estaban invirtiendo sumas
significativas para el desarrollo de proyectos en el nivel
local. Otra cosa muy diferente, y es un tema respecto al cual
hay consenso general, es el hecho de que 1los recursos
transferidos a los municipios no guardan relacién con el

costo de las nuevas funciones que les han sido asignadas, y'
que para llevarlas a cabo en el futuro estos municipios
necesitardn aportes adicionales de la Nacién y de los
departamentos, ya sea en forma directa o a través de 1la

ejecucidén de programas nacionales y regionales.

En el cuadro No. 2 se observan los giros de la cesién del IVA
a los municipios en el periodo 1987-90, resaltdndose el

El guarismo del 84% corresponde a la relacidén de
los 16.8 puntos adiciocnales del 1IVA para las
pequefias localidades sobre los 20.0 puntos en que
se aumenta la cesidén del IVA.
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aumento en las 1localidades menores, particularmente en
términos per cépita. De esta informacidn se desprende que el
incremento de la cesidn del IVA, que en 1992 llegara al tope
del 50%, elevara sustancialmente la capacidad de inversiodn
y de endeudamiento, lo que enfatiza la necesidad de un manejo
cuidadoso de las finanzas locales y de buscar una mayor

eficiencia en el gasto municipal.

Pero no todo es positivo. La ley 12 tuvo en su formulaciodn
unos objetivos deseables, en términos de la teoria fiscal y
del equilibrio de la distribucidén geografica de los
beneficios del desarrollo, pero su aplicacién ha tenido una
serie de problemas tanto de técnica fiscal como de equidad
regional. Es importante recalcar la necesidad de que haya una
permanente revisién y ajuste de los instrumentos fiscales a
las caracteristicas del desarrollo regional, si se quiere
lograr una reduccidén de los desequilibrios existentes en 1la

calidad de vida entre las distintas regiones del pais.
LEY 9 DE 19289: MAS IMPUESTOS A LA PROPIEDAD RAIZ

La Ley de Reforma Urbana disendé una serie de instrumentos
financieros. Entre ellos sobresalen dos impuestos sobre 1la
propiedad inmueble (contribucidén de desarrollo municipal de
"plusvalia urbana" y el de estratificacidén socioecondmica),
cuyo caracter de gravamenes nhacionales cedido a los
municipios acaba de tener fallo desfavorable de la Corte, y

por tanto su aplicacién se encuentra en entredicho.

Asimismo, a nivel nacional se ha venido dando una discusidn
sobre la conveniencia de proponer de una vez por todas la
unificacidn tributaria de la propiedad raiz, que racionalice
su manejo y disminuya el malestar de los contribuyentes. En

este sentido el gobierno nacional ha propuesto la unidén de




algunos gravamenes como el predial, parques y arborizaciones,
estratificacidén socioecondémica y la sobretasa del
levantamiento catastral en el 1llamado Impuesto Predial
Unificado’. Aunque este proyecto de Ley tuvo primer y segundo
debate en el Congreso, no alcanzd a convertirse en Ley de la

Republica; se espera que sea sometido a nuevos debates en el

presente ano.
ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS: TODAVIA EN EL PAPEL

Las Leyes 3 y 11 de 1986 prevén gque los recursos gue asignen
los municipios y los departamentos a proyectos de inversidn
de interés de la respectiva asociacidn, pueden complementarse
con recursos adicionales provenientes de las instancias
administrativas inmediatamente superiores. A pesar del gran
potencial de accidén gque permiten estas normas, son muy pocos
los casos que se estdn dando en esta direccidén. Conviene
promover la asociacioén, especialmente para aquellas
localidades cuyo tamafio no Jjustifica emprender acciones
aisladas, ni disponen de recursos para ello y, mds importante
aun, donde sea evidente el beneficio de asociarse para la

ejecucidén de un proyecto de impacto supramunicipal.
REGALIAS CONCENTRADAS

Las regalias por explotacién de recurscs naturales no
renovables (carbdén, petrdleo, gas, etc.) han venido ganando
importancia dentro del total de ingresos departamentales. Es

el caso de entidades territoriales como Arauca, Huila,

En el Proyecto de la Ley inicial se llamaba

Impuesto Territorial Unificado, y comprendia
adicionalmente la sobretasa para areas
metropolitanas.
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Santander, Guajira, Antioquia y Meta, entre otras, que estan
recibiendo sumas significativas, las cuales han sido
canalizadas en buena parte a programas Yy proyectos de

inversioén regional y local.

Sin embargo se observa una excesiva concentracién de dichos
recursos. En 1987, las entidades mencionadas participaron con

el 91% del total de regalias departamentales’.

Por otra parte, la constitucidén de los fondos de inversidn
regional, con recursos provenientes de regalias vy
participaciones en algunos impuestos, son el soporte
financiero de las regiones de planificacidén para la ejecucidn
de proyectos de impacto regional.
Estos recursos corresponderdn, en un porcentaje significativo
(aproximadamente 75% ), a las regiones de planificacidn de
la Costa Atlantica y la Orinoguia, por situaciones obvias de
localizacién de 1la explotacién del recurso natural no
renovable.

i\

LAS POSIBILIDADES DE LA DEUDA

Entre los mecanismos financieros que permiten al municipio
obtener un multiplicador para sus nuevos recursos, se destaca
el incremento en la capacidad de endeudamiento para ejecutar
obras que superen sus ingresos corrientes. Tal es el caso del
papel cumplido a nivel nacional por el Banco Central
Hipotecario- Fondo Financiero de Desarrollo Urbano y de la
Caja Agraria, y a nivel territorial por organismos
crediticios como el IDEA en Antioquia e Infivalle en el

Para una mayor informacidén véase el articulo sobre
los departanentos, publicado en el Informe
Financiero de la Contraloria General de 1la
Republica de octubre de 1989.
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Valle, entre otros. De otra parte, estd la cofinanciacién
sectorial: el Fondo DRI y el Fondo Nacional de Caminos
Vecinales, los cuales han sido institucionalmente adecuados
para buscar la complementacidén de los recursos locales y por
tanto entran en una relacién de " socios" para la
financiacién de obras de  desarrollo rural y de

infraestructura vial.

Por otro lado, el gobierno nacional ha constituido
recientemente una entidad financiera del desarrollo
territorial (Findeter S.A.) gue reemplazarad la linea FFDU del
BCH y tendra como objetivo la promocidén del desarrollo
regional y urbano mediante la financiacidén y asesoria en la
preparacidén, ejecucidén y administracidén de proyectos. Vale la
pena mencionar gue esta nueva instancia plantea una operaciodn
descentralizada del crédito, al facultar a entidades
financieras de cardcter territorial para realizar operaciones

de redescuento con dicha entidad.

Respecto a las perspectivas financieras del Findeter y sus
posibles efectos de apalancamiento de " las entidades
territoriales, éstas son bastante favorables en términos de
aumento de cubrimiento de la demanda potencial por recursos
de crédito (se duplica para los préximos afnos). Esta
afirmacién se sustenta en proyecciones del DNP, tanto de la
capacidad de endeudamiento departamental y municipal para el
periodo de 1989 - 1993°, como de los estimativos de recursos
de la Findeter para los préximos aros, de acuerdo con la
capitalizacidén de la Nacién prevista por la ley de creacidn
y con 1los créditos ya contratados BCH-FFDU, y recursos

externos previstos en el programa de Ajuste del Sector de

5

DNP- UDRU- UEFA, "Cédlculo de la capacidad de
Endeudamiento Municipal y Departamental", 1989.
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Agua Potable y Saneamiento Basico (PAS) y del Proyecto de
Desarrollo Territorial (PDT), actualmente en proceso de

negociacién.
MAS RECURSOS, MAS RIESGO

De 1lo expuesto se desprende la existencia de buenas
perspectivas financieras para las entidades territoriales, a
pesar de la diversidad de mecanismos financieros que vienen
operando en forma independiente y desarticulada, que refleja
la ausencia de una concepcién integral del financiamiento
regional y 1local. Esto deja una serie de inquietudes,
fundamentalmente en torno a la necesidad de que existan unas
pautas minimas de coordinacidn entre los distintos niveles
intergubernamentales, y de la revisién y ajuste de las
distintas herramientas financieras, para garantizar 1la
concurrencia oportuna de estos recursos para el cumplimiento
de las nuevas obligaciones de las municipalidades.

Es evidente que bajo el esquema de descentralizacidn aumentan
los riesgos de una utilizacidén ineficiente de los recursos

financieros. Existen peligros, como la posible atomizacidn de

los recursos, carencia de proyectos de inversidén debidamente

formulados y descoordinacién del gasto entre los distintos

niveles de la administracidén publica.

Si se quieren controlar estos riesgos, sin quebrantar los
principios del actual proceso de descentralizacién, sera
necesario contar con el concurso de las entidades nacionales
que han cedido funciones, y también de las que tienen que ver
con diferentes aspectos de la vida municipal en el campo de
la planeacidn, capacitacién y financiacidén (DNP, ESAP, SENA,
Findeter, entre otros). Lo mismo ocurre con las oficinas de

planeacidén departamental y otras dependencias del nivel
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regional y local, como los Corpes, que deberdn ofrecer en el
corto plazo un respaldo técnico y financiero a los municipios
en el diseno, ejecucidén y evaluacién de los programas Yy

proyectos de inversiodn.

La redistribucidén de recursos planteada a partir de 1la
legislacidén no garantiza en ningin momento el éxito del
proceso. Los orgahismos del sector central no deben limitarse
a ceder sus funciones, sino que deben apoyar activamente a

los municipios en el proceso de aprendizaije.
La mayoria de los municipios colombianos ain no conocen

cudles son las posibilidades y cudles los peligros que se
abren entre ellos en esta nueva etapa.
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