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Para Maria Luisa.

"Vamos a contarles

La historia de un viaje,

El de un explotador y dos explotados.

Observen con atencion la conducta de esta gente:
La encontraran rara, pero admisible,

Inexplicable, aunque comun,

Incomprensible, mas dentro de las reglas.
Desconfien del acto mas trivial y en apariencia sencillo,
Y examinen, sobre todo, lo que parezca habitual.
Les suplicamos expresamente:

No acepten lo habitual como una cosa natural.
Pues en tiempos de desorden sangriento,

De confusién organizada,

De arbitrariedad consciente,

De humanidad deshumanizada,

Nada debe parecer natural,

Nada debe parecer imposible de cambiar.”
(BRECHT)
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RESUMEN.

TITULO: DESCENTRALIZACION FISCAL Y DEUDA PUBLICA MUNICIPAL EN
COLOMBIA (1984-2012)"

AUTOR: MAYRA DELGADO MARTINEZ™

PALABRAS CLAVES: Descentralizacion Fiscal, Deuda Publica Municipal,
Finanzas Municipales, Categoria Municipal, Independencia Fiscal, Transferencias,
Ley 358 de 1997.

DESCRIPCION:

El presente documento tiene como finalidad identificar la relacion entre la descentralizacion fiscal y
la dindmica del endeudamiento publico municipal colombiano, particularmente en el periodo 1984-
2012, a la luz de un acercamiento teérico, legal, normativo y estadistico de los procesos.

Tras la constitucionalizacion de la descentralizacion en el afio 1991, se presento a finales de los
afios noventa una profunda crisis econémica, fiscal e institucional, que incentivé la adopcion de una
serie de reformas legislativas y constitucionales, entre las cuales se destacaron la implementacion
de limites a los gastos de funcionamiento (Ley 617 de 2000), limites de endeudamiento municipal
(Ley 358 de 1997), Marcos Fiscales de Mediano Plazo (Ley 819 de 2003), entre otras; para frenar
la crisis y acatar las recomendaciones del acuerdo firmado en el afio 1999 con el FMI — Fondo
Monetario Internacional. Determinaciones que restaron caracter autbnomo a los municipios, pero
que al mismo tiempo estabilizaron, en la década de los afios dos mil, los saldos de endeudamiento
municipal.

Para ello se aplicara una revision estadistica sobre la dinamica de las finanzas publicas
municipales, tomadas de las ejecuciones presupuestales reportadas por el DNP — Departamento
Nacional de Planeacion, seguida de una estimacion del indice de independencia fiscal (indice de
Hunter) para determinar el grado de descentralizacion fiscal del proceso durante el periodo de
estudio y considerarlo, bajo el contexto histérico y legal inicial, con la dinamica del endeudamiento
publico municipal.

* Trabajo de Grado.

** Facultad de Ciencias Humanas. Escuela de Economia y Administracion. Director M. Sc. Freddy Jesus Ruiz
Herrera.
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ABSTRACT.

TITLE: FISCAL DECENTRALIZATION AND MUNICIPAL PUBLIC DEBT IN
COLOMBIA (1984-2012)"

AUTHOR: MAYRA DELGADO MARTINEZ™

KEYWORDS: Fiscal Decentralization, Municipal Public Debt, Municipal Finance,
Municipal Category, Fiscal Independence, Transfers, Law 358 of 1997.

DESCRIPTION:

The following document aims to identify the relationship between fiscal decentralization and the
dynamics of the Colombian municipal public debt, particularly in the period of 1984-2012, on the
light of a theoretical, legal, regulatory and statistical approach of processes.

After the constitution of decentralization in 1991, it introduced in the late nineties a deep economic,
fiscal and institutional crisis, which encouraged the adoption of legislative and constitutional
reforms, including the implementation of the limits to the Operative expenditure (Law 617 of 2000),
municipal debt limits (Law 358 of 1997), Medium Term Fiscal Frameworks (Law 819 of 2003),
among others; to stem the crisis and comply with the recommendations of the agreement signed in
1999 with the IMF - International Monetary Fund. Determinations that subtracted autonomy to
municipalities, but at the same time stabilized in the 2000’s the municipal debt balances.

For this, will be applied a statistical review of the dynamics of municipal public finance taken from
the budget executions reported by the DNP - National Planning Department, followed by an
estimate of the rate of fiscal independence (Hunter Index) to determine the degree of fiscal
decentralization process during the period of study and consider it, under the initial historical and
legal context, with the dynamics of the municipal public debt.

* Bachelor Thesis.
** Human Sciences Faculty. Economics and Management School. Director M. Sc. Freddy Jesus Ruiz Herrera.
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INTRODUCCION.

El Estado Colombiano centralista fundado por la Constitucion de 1886 dio su
primer paso legislativo hacia la descentralizacion fiscal a finales de la década de
los sesenta, con la reforma constitucional de 1968, sentando el precedente de este
largo proceso, al decretar la transferencia de un porcentaje de los Ingresos
Corrientes de la Nacion, a las entidades territoriales por concepto de “Situado
Fiscal”. Para los afios 1970 y 1980 se continud dictaminando leyes con espiritu
descentralizador, pero fue hasta la declaracion de la Constituciéon Politica de 1991
donde se constitucionalizé la transferencia de autonomia del Gobierno Nacional
Central a los gobiernos municipales, tanto en asuntos fiscales, administrativos y

politicos.

Sin embargo las politicas de descentralizacion fiscal requirieron, segun el FMI -
Fondo Monetario Internacional, ceder ante la crisis fiscal territorial de finales de la
década de los noventa. El panorama mostraba a la autofinanciacion fiscal como
Unica posibilidad para los municipios de mas alta categorizaciéon!, mientras las
transferencias se convertian en el principal medio de financiamiento territorial y el

gasto publico, el déficit y la deuda incrementaban excesivamente.

Como mecanismos de reajuste ante la crisis, el Gobierno Nacional adopté una
serie de medidas y salvavidas que permitirian sostener los pagos de la deuda,
pero condicionarian los ingresos y antepondrian inflexibilidades presupuestales,
limitando el caracter tedrico fundamental de la descentralizacion, restando
opciones de libre gestion a los entes territoriales para el manejo de la inversion y

la deuda que se habia contraido, bajo el mismo supuesto de autonomia.

El objeto principal de este documento es analizar la evolucion estructural e

identificar la relacion, entre la dinamica de la descentralizacion fiscal y el

1 Categorizacion seguin parametros de la Ley 136 de 1994, luego modificada por la Ley 617 de 2000.
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endeudamiento publico municipal colombiano, a partir de una revision teorica,
constitucional y normativa, asi como un reconocimiento de la dinamica fiscal
municipal, mediante la revision de las ejecuciones presupuestales de 1.102
municipios colombianos agrupados por categorias (segun Ley 617 de 2000)
durante los afios 1984-2012 y 2000-2012.

Este documento estd dividido en cinco capitulos. El primero presenta un
acercamiento tedrico a la descentralizacion fiscal. EI segundo, un seguimiento
legal y constitucional al proceso de descentralizacion fiscal en Colombia
reconociéndose su contexto y disefio estructural desde los afios sesenta hasta el
afio 2012. En el tercero, se hace un seguimiento a la evolucién de las finanzas
publicas municipales colombianas durante los afios 1984-2012. Como cuarto
capitulo se aborda el endeudamiento municipal mediante una revision tedrica y
normativa, al igual que un seguimiento a sus indicadores durante los afios 1984-
2012 y 2000-2012 segun datos estadisticos disponibles. El ultimo capitulo plantea
identificar la relacion entre la descentralizacion fiscal y el endeudamiento
municipal, mediante un analisis sobre los indices de autonomia fiscal y el

comportamiento de la deuda.
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1. ACERCAMIENTO TEORICO A LA DESCENTRALIZACION FISCAL.

Para abordar el tema de la descentralizacion, es relevante argumentar el propdsito
intervencionista del Estado, el cual segun el enfoque tradicional neoclasico es
responsable de identificar y corregir cualquier falla en el funcionamiento del
mercado, pues estas distorsionan la asignacion y utilizacion de bienes y recursos,
impidiendo alcanzar el maximo bienestar social?; el intervencionismo estatal es
justificado por Garay Salamanca y Salcedo-Albaran® para asegurar una

determinada distribucién del ingreso considerada socialmente razonable.

Fue Alexis de Tocqueville* el primero en mencionar la idea de la descentralizacion,
ademas la consider6 como la forma mas adecuada de organizacion estatal,
argumentando que “si la soberania reside en el pueblo, cada individuo constituye
una parte igual de esa soberania y tiene igual derecho a participar en el gobierno
del Estado™

En la literatura econdmica neoclasica la descentralizacion fiscal es analizada como
un mecanismo que aumenta la eficacia en el cumplimiento de las funciones del
sector publico, funciones definidas por Musgrave R. y Musgrave P.® como

asignacion, distribucion y estabilizacion de los bienes, recursos y servicios

2 Entendido como el 6ptimo de Pareto: si se cumplieran las condiciones de competencia perfecta, la compra-
venta de bienes y factores llevaria a un 6ptimo en el que seria imposible mejorar la situacion de uno sin
empeorar la de otro.

3 GARAY SALAMANCA, Luis Jorge y SALACEDO-ALBARAN, Eduardo. Crimen, captura y reconfiguracion
cooptada del Estado: cuando la descentralizacion no contribuye a profundizar la democracia. En: 25 afios
de descentralizacion en Colombia. Bogota D.C.: Fundacion Konrad Adenauer Stifttung, 2010. p. 89-137.
ISBN 978-958-9.

4 TOCQUEVILLE, A. De la démocratie en Amérique. Gallimard. Paris, 1835. Citado por: FINOT, Ivan.
Descentralizacion en América Latina: teoria y practica. Serie Gestion Pulblica. Santiago de Chile: Naciones
Unidas - CEPAL, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econdémica y Social, 2001, no. 12,
p. 27. ISBN 92-1-321823-0.

5 FINOT, Ivan. Descentralizacién en América Latina: teoria y practica. Serie Gestion Publica. Santiago de
Chile: Naciones Unidas - CEPAL, Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacion Econémica y
Social, 2001, no. 12, p. 27. ISBN 92-1-321823-0.

6 MUSG’RAVE, R., y MUSGRAVE, P. Public finance in theory and practice, 1959. Citado por: BANCO DE LA
REPUBLICA, Finanzas publicas regionales de Colombia: 1980 — 1987, p. 34.
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publicos; distintas discusiones tedricas han abordado el tema sobre cual nivel

gubernamental cumple mejor cada una de estas tareas.

Musgrave R y Musgrave P’ sefialan que la distribucion y estabilizacion son
convenientemente manejadas por el Gobierno Nacional Central, mientras la
asignacion de recursos, particularmente en la oferta y provision de bienes
publicos, es una funcion mas eficiente si es asumida por los gobiernos locales o

territoriales.

El argumento central de la teoria tradicional del federalismo fiscal que respalda la
transferencia de poder a gobiernos locales es el Teorema Central de la
Descentralizacion de Oates?, el cual establece que:

“Para un bien publico -cuyo consumo estad definido para subconjuntos
geograficos del total de la poblacion y cuyos costos de provision de cada
nivel de producto del bien de cada jurisdiccion son los mismos para el
gobierno central o los gobiernos locales- sera siempre mas eficiente (o al
menos tan eficiente) que los respectivos gobiernos locales provean los
niveles de producto pareto-eficientes a sus respectivas jurisdicciones que la
provision por el gobierno central de cualquier nivel prefijado y uniforme de

producto para todas las jurisdicciones.™

Oates estipula que la provision de bienes y servicios publico a nivel local es mas
eficiente, pues se adapta a los requerimientos y necesidades heterogéneas de
cada localidad, entre tanto la provision por el Gobierno Nacional Central es
homogénea para todas las localidades; bajo esta l6gica es conveniente otorgar el
mayor grado de descentralizacion, con objeto de acercarse a las demandas y

mandatos del ciudadano, entendiendo que mientras menor sea el tamafio de los

7 AGHON y KRAUSE-JUNK, Op. cit., p. 34.

8 OATES, W. Fiscal Federalism. 1972. Citado por: AGHON, Gabriel y KRAUSE-JUNK, Gerold.
Descentralizacion fiscal: marco conceptual. En: Serie Politica Fiscal. Santiago de Chile: Naciones Unidas -
CEPAL, 1993, no. 44, p. 9.

9 Ibid., p. 9.
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gobiernos locales, mayor sera la homogeneidad en las preferencias y la

disponibilidad de informacion.

La determinacion del tamafio 6ptimo de los gobiernos locales, es segun Garay
Salamanca y Salcedo-Albaran'® sélo aquella que garantice y asegure la
asignacion de bienes y servicios publicos; cuando una localidad no adecua ni
garantiza la provision de bienes y servicios publicos a las preferencias de los

ciudadanos, estos se desplazan hacia otras que las ofrecen.

Esta teoria adicional de migraciéon es abordada por Charles Tiebout!! bajo los

supuestos de:

(1) Libre movilidad entre localidades.

(2) Conocimiento sobre los ingresos y gastos publicos de cada localidad.

(3) Gran namero de habitantes asi como un namero suficiente de localidades
con estructuras fiscales distintas.

(4) No hay restricciones debidas a oportunidades de empleo.

(5) No hay externalidades entre localidades o territorios.

(6) El tamafio 6ptimo de la poblacion en cada localidad estd determinado por el
costo medio minimo de produccion del bien publico.

(7) Cuando el tamafio de la poblacion en cada localidad es menor que el
optimo, los habitantes buscan atraer nuevos pobladores, lo contrario

también ocurre.

La mayoria de supuestos presentados por Tiebout son contrarios a la realidad
territorial, ademas plantea que la revelacion de las preferencias de los individuos
no es producto de un proceso de mercado, segun Oates! ellos no eligen

exactamente donde prefieren vivir, pues la decision de cambiar de localidad reside

10 GARAY SALAMANCA, Luis Jorge y SALACEDO-ALBARAN, Eduardo, Op. Cit., p. 89-137.

11 TIEBOUT, C. A pure theory of local government expenditures, 1956. Citado por: CAMELO RINCON, Milton
S. La teoria de los bienes publico locales: Estado actual y reconsideraciones. Tesis de Maestria. Bogota
D.C.: Biblioteca Digital, Reposorio Institucional, Universidad Nacional [en linea], mayo, 2010 [consultado
2013-02-15]. Disponible en:
<http://www.bdigital.unal.edu.co/3269/1/TESIS_ MAESTR%C3%8DA_MILTON_CAMELO.pdf>.

12 OATES, W. Fiscal federalism, 1972. Citado por: lbid., p. 17.
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no solamente en sus preferencias, sino en las oportunidades de conseguir un

mejor empleo??,

Una vez los niveles y limites territoriales estan definidos constitucionalmente, la
descentralizacion transfiere facultades a cada uno de ellos, sin embargo estas van
acompanadas de restricciones y potestades establecidas por el Gobierno
Nacional, haciendo de cualquier proceso descentralizador un acontecimiento
anico, donde se pueden aplicar diferentes combinaciones fiscales

intergubernamentales.

Aghon y Krause-Junk!4 destacan dos modelos de descentralizacion, el primero
cuando el Gobierno Nacional Central es el agente interventor y regulador de las
decisiones de los gobiernos territoriales, pero reconoce la ejecucion
descentralizada en la distribucion final, este se denomina modelo principal-agente,
esta especialmente cargado de restricciones y usa a las transferencias
intergubernamentales como instrumento orientador del gasto publico local y

regional hacia sectores especificos.

El segundo modelo aumenta significativamente las competencias vy
responsabilidades territoriales en asuntos tales como gastos e ingresos, conocido
como el modelo de escogimiento fiscal local, caracterizado por el
autofinanciamiento y un grado mayor de autonomia en la toma de decisiones

territoriales.

Ambos modelos deben asignar responsabilidades entre los distintos niveles de
gobierno e identificar las preferencias de sus habitantes, igualmente mantener una
relacion cercana entre los ciudadanos y sus gobernantes, pues con el control
social se podréa castigar o premiar los gobiernos con el voto y este se usara como

una herramienta de orientacién eficiente del gasto publico.

13 FINOT, Op. cit., p. 29.
14 AGHON y KRAUSE-JUNK, Op. cit., p. 9.
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Una desventaja de la descentralizacion son las disparidades territoriales en
términos de ingresos que para ser corregidas requieren transferencias, las cuales
son clasificadas por el Gobierno Nacional Central como condicionadas y no
condicionadas; las condicionadas pueden ser proporcionales al nivel de prestacion
de un servicio o por una cantidad fija, estas serian las mas adecuadas para
corregir distorsiones que generan externalidades, y las no condicionadas lo serian

para redistribuir el ingreso.

La combinacion entre los distintos elementos y niveles en el proceso
descentralizador, requiere adicionalmente la determinacion gubernamental sobre
qué mecanismos Yy fuentes van a financiarlo, Musgrave R.'® sefiala tres fuentes
principales de ingresos: los impuestos, las transferencias y la deuda, centrando su

discusion sobre los dos ultimos en mencion.

En cuanto a las transferencias sefiala el riesgo de dependencia hacia el Gobierno
Central por parte de los gobiernos territoriales, tanto en sus ingresos (por las
transferencias) como en sus gastos (por las condicionalidades), sin embargo
representan un mecanismo correctivo de desigualdades o desequilibrios fiscales

involuntarios.

En materia de financiaciéon mediante deuda publica apoya su limitacion, pues la
emision de deuda es un mecanismo para la implementacion de politicas
macroecondémicas de estabilizacion, atribuido Unicamente al Gobierno Nacional
Central, excluyendo de esta manera a los gobiernos territoriales, ademas la
imposibilidad de monetizar la deuda territorial, hace que su nivel se limite a la

prevision de ingresos para no crear problemas de financiacion futuros.

15 MUSGRAVE, R. Who should tax, where and what? 1993. Citado por: ALVAREZ GARCIA, Santiago,
ARIZAGA JUNGUERA, Maria Concepcion y APARICIO PEREZ, Antonio. Descentralizacion fiscal y
crecimiento del gasto publico en Espafia. Un andlisis desde los principios de la economia politica
constitucional. En: Anales de Economia Aplicada. Oviedo: Universidad de Oviedo, XIV Reunion ASEPELT,
2000, ISBN 84-699-2357-9.
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Musgrave R.16 justifica la financiacion mediante endeudamiento de los gobiernos
territoriales Unicamente en casos donde sea destinada a proyectos de inversion
publica que reporte beneficios futuros a largo plazo, donde la poblacién actual no
deba asumir todos los costos, sino que estos se repartan entre todos los

beneficiarios presentes y futuros.

El espectro de posibilidades descentralizadoras es amplio y segun Finot!’
comprueban la complejidad en la aplicacion y especialmente en la medicion de
este proceso, “cada pais debe decidir cuél es el grado deseable de centralizacion
y descentralizacion de sus funciones y competencias y analizar cuales son los

mecanismos de financiacién mas acordes y adecuados a promover™8,

La descentralizacion significa transferencia de responsabilidades, competencias
y/o recursos del Gobierno Nacional Central a los gobiernos territoriales, para que
facultados con estos se acerquen a las necesidades y preferencias de sus
ciudadanos, ya que como gobiernos locales conocen y estdn mas cerca de los
requerimientos de su localidad, garantizando de esta manera un eficiente gasto

publico.

El Gobierno Nacional es quien decidird que responsabilidades y proporcién de
gastos transferira y bajo que condicionalidades, dependiendo de la historia
centralista o federalista del pais, los intentos de delegacion, descentralizacién y/o
desconcentracion anteriores y el grado de descentralizacion que se desee
alcanzar. También deberd tener en cuenta las fuentes de financiamiento del
proceso, el grado de decisién legal, administrativa y de utilizacion de los ingresos

municipales.

16 |bid., p. 6.
7 FINOT, Op. cit., p. 29.
18 AGHON y KRAUSE-JUNK, Op. cit., p. 12.
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2. DESCENTRALIZACION FISCAL EN COLOMBIA (1968-2012).

Durante el siglo XX, Colombia se caracteriz0 por un sistema fiscal centralista
legado de la “Regeneracion™® y su Constitucién de 1886, etapa en la cual el
Gobierno Nacional era el principal recaudador de impuestos y proveedor de bienes
y servicios publicos; s6lo con la Reforma Constitucional de 1968 y la Ley 33 de
1968 se dieron los primeros pasos legislativos a favor de la descentralizacion
fiscal, disposiciones que pretendia aumentar la autonomia de las entidades

territoriales y “actualizar” el manejo fiscal del Estado.

El proceso de descentralizacion fiscal avanzé lentamente durante los afios 1970 y
1980, acelerandose a inicios de los afios noventa mediante la expedicion de la
Constitucion Politica de 1991, donde Colombia adopt6 la condicion legislativa de
“‘un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,

descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales...”9,

Después de proclamada la Constitucion se sancionaron un conjunto de decretos,
leyes y actos legislativos complementarios como la Ley 60 de 1993, la cual
desarroll6 el marco legal de la descentralizacion y otros correctivos como la Ley
715 de 2001, donde se implement6 el Sistema General de Participaciones (SGP)
reemplazando el anterior esquema de reparticion de recursos de la Ley 60 de
1993, medidas tendientes en su mayoria a re-centralizar funciones antes

transferidas.

Para reconocer el disefio de la descentralizacion fiscal colombiana, en este
apartado se indicara el contexto, el desarrollo y las medidas basicas

descentralizadoras en cinco secciones. La primera describe brevemente el debate

19 La Regeneracion surge como un movimiento politico encabezado por el dirigente conservador Miguel
Antonio Caro y el liberal Rafael Nufiez, como manifestacion al liberalismo radical de la Constitucién de
Rionegro de 1863. Véase RESTREPO, Gonzalo. 1922. El régimen departamental en Colombia. Tesis de
doctorado, Universidad Nacional, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas. Bogota D.C.: Editorial Minerva,
1922. p. 36-37

20 LEGIS. Constitucion Politica de Colombia. Bogota D.C.: Legis Editores S.A, 2004. p. 1
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pos-independista sobre la organizacion estatal, seguido de los antecedentes de la
descentralizacion y sus primeros intentos, la municipalizacién de los afios ochenta,
la constitucionalizacién de los afios noventa, los posteriores actos de reforma, y

finalmente las dificultades y prospectivas mas relevantes del proceso.

2.1. EL DEBATE SOBRE EL MODELO DE ORGANIZACION ESTATAL
(1820-1886).

Tras la independencia, Colombia fue organizada durante el siglo XIX entre el
centralismo y federalismo, esta eleccién obedecio al resultado eventual de sus
guerras civiles, causadas por la diferencia de pensamientos politicos y
econdémicos, la carencia de experiencia y manejo politico de sus novatos

dirigentes y sus comportamientos radicales.

Las primeras cuatro Constituciones (1821, 1830, 1832 y 1843) organizaron al
Estado colombiano de forma centralista, las posteriores tres (1853, 1858 y 1863)
de manera federalista. No obstante en 1886 la Constitucion de Caro y Nufiez
retomo6 el centralismo, propio de la tradicion colonial del Virreinato del Nuevo
Reino de Granada (1717-1819) y de los primeros 32 afios de gobierno de la recién

fundada Republica.

La politica federalista mas notable fue la establecida por la Constitucion de 1858,
durante la administracion Mariano Ospina Rodriguez, quien constitucionalmente
fundo la Confederacion Granadina, una nacion de veintinueve (29) provincias con
autonomia fiscal y de recaudacion tributaria; sin embargo como su planteamiento
fue sancionado por mayoria conservadora, el descontento y brecha bipartidista
detonaron cinco (5) afios después en una guerra civil (1859-1862) donde el liberal

Tomas Cipriano de Mosquera tomo la direccion del pais declarandose dictador.
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El gobierno Cipriano de Mosquera convocd y publicé una nueva Constitucion
federalista méas radical “la Constitucién de Rionegro - 1863” o “la Constitucién de
los Angelitos”?!, fundando los Estados Unidos de Colombia, una Nacién integrada
por nueve (9) Estados independientes en términos fiscales y legales, con sus
propios presidentes??, Constituciones, gobiernos y ejércitos, donde se concedia la
libertad de culto, imprenta, comercio y porte de armas, mientras cada Estado
podria reglamentar a su disposicion el mecanismo de votacion que considerase
para elegir sus gobernantes, ademas si el congreso lo aprobaba, un Estado podia
declarar guerra a otro Estado; contexto que radicalizé violentamente el
federalismo.

Para mediados de la década de 1880 la economia nacional sufri6 un colapso y
explotd una crisis fiscal que afectdé a las regiones, se manifestaron fuertes
conflictos desatando una guerra civil; como respuesta el gobierno Caro y Nufiez
promulgd una nueva Constitucion en 1886 fundando la hasta hoy conocida
Republica de Colombia, que “reorientaria” a la unidad nacional y a la

centralizacion.

Las principales medidas fiscales adoptadas consistieron en recuperar el control
centralista al nacionalizar las rentas de los monopolios del alcohol, el tabaco, los
gravamenes sobre la mineria y los mataderos, ademas con el fin de reducir el
poder politico regional se dividieron las regiones en departamentos?3, aumentando
su numero y dejandolos bajo tutela de un prefecto o gobernador delegado por el

Gobierno Nacional?4.

21 El término Constitucion de los Angelitos es una cita del profesor Luis Arturo Gil en referencia al comentario
de Victor Hugo “mas alla de la leyenda segun la cual, cierto o no, al conocerla hizo decir al escritor francés
Victor Hugo, que se trataba de una carta politica para un pais de angeles” Véase La herencia de la
Constitucion de Rionegro. En: El Espectador.com. Bogota D.C., 08, mayo, 2013. Nacional. Disponible en:
<http://www.elespectador.com/noticias/nacional/herencia-de-constitucion-de-rionegro-articulo-420974>.

22 Elegidos cada dos (2) afios.
23 para 1904 en la administracion del General Rafael Reyes Prieto.

24 LLERAS DE LA FUENTE, Carlos y POSADA GREIFFENSTEIN, Jorge. Descentralizacion politica, fiscal y
administrativa después de la Constitucién de 1991: organicemos mejor a Colombia. Bogota D.C. 1991. p.
60.

26



Sin embargo de la pasada tradicion federalista surgié una revolucion pacifica hacia
la dictadura del General Reyes, en contra de la “centralizacion de las rentas y el
despojo de la hacienda departamental. EI movimiento nacional que derrib6 aquella
dictadura en 1909 no solamente devolvi6 a los departamentos las rentas

arrebatadas, sino que llevé a cabo una nueva constituyente en 1910.”%°

Después de 1910 el esquema basico de la descentralizacion administrativa y fiscal
se mantuvo sin cambios durante la mayor parte del siglo XX junto con las luchas
por el poder entre liberales y conservadores, marcando un largo periodo de
violencia bipartidista, que s6lo cedié hacia 1957 con la sucesion presidencial y
reparto de cuotas del poder entre ambos partidos, acuerdo bipartidista conocido
como el Frente Nacional, disuelto en 19862% y reemplazado por la “normalidad”

democratica multipartidista.

2.2. ANTECEDENTES DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN
COLOMBIA (1968-1982).

Con la Constitucion de 1886 Colombia adoptd la configuracibn de un Estado
politicamente centralista y administrativamente descentralizado, la centralizacién
significo la previa autorizacion por la(s) autoridad(es) de orden superior sobre las
decisiones de cualquier administracion territorial, mientras la descentralizacion se
manifestd en la decision y definicibn de funciones y responsabilidades por parte
del poder ejecutivo para los departamentos y municipios, como el cobro de ciertos

impuestos?”’.

25 RESTREPO, Op. cit., p. 10-11

26 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Evaluacion de la descentralizacion municipal en
Colombia: balance de una década. Bogoté D.C.: Direccién de Desarrollo Territorial, 2002, vol. 1. p. 34.

27 |bid., p. 34-35.
27



Esta centralizacidn politica y esquema primario de descentralizacién administrativa
se mantuvo hasta 1968, cuando el gobierno Carlos Lleras Restrepo incluyé el

término de descentralizacion técnica o por servicios y creo el Situado Fiscal (SF).
Gobierno Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) Operacion Colombia:

Con la Reforma Constitucional de 1968 se sentaron las bases fiscales y de un
nuevo mecanismo de transferencias intergubernamentales denominado Situado
Fiscal (SF), se reasigno una parte de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN)
entre los departamentos, intendencias, comisarias y el distrito especial de Bogota,
donde las transferencias del Situado Fiscal fueron fijadas tres afios después con la
expedicion de la Ley 46 de 1971.

Para 1968 se expidio el Acto Legislativo 01 por el cual, se incorporaron como
entidades territoriales de la Republica a los municipios o distritos municipales,
situacién que configurd la descentralizacion territorial y se mantuvo hasta el afio
1991.

Para el mes de noviembre de 1968 se ordend la cesidén gradual de un porcentaje
de los recaudos sobre el impuesto a las ventas?® hacia los departamentos, el
distrito especial de Bogota y los municipios mediante la Ley 33 de 1968%°; esta
transferencia seria de propiedad exclusiva para cada entidad, asignando el 10%
de su recaudo para el afio de 1969, el 20% para el afio 1970 y el 30% para 1971.

Esta cesion se distribuiria entre los departamentos y el distrito especial de Bogota
inicialmente en un 70%, de acuerdo a la proporciéon de sus habitantes3°, mientras
el 30% restante entre estas mismas entidades en partes iguales. EI monto cedido

a los departamentos posteriormente debia ser transferido en un 50% a sus

28 Creado por el Decreto Ley 3288 de 1963 y modificado por el Decreto Ley 1595 de 1966, este Ultimo
obligaba a los contribuyentes a dar informacioén del monto de impuestos pagado en sus compras, esto
facilitaria més adelante el establecimiento del Impuesto al Valor Agregado (IVA).

29 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 33. (15, noviembre, 1968). Por medio de la cual se
provee al fortalecimiento de los Fiscos seccionales y municipales, se conceden unas facultades y se dictan
otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 1968. no. 32667.

30 De acuerdo al Ultimo censo poblacional realizado por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE).
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respectivos municipios, (Ver Anexo A) inicialmente estos recursos eran de libre
destinacion, sin embargo, durante la década de 1970 se expidieron la Ley 22 de
1973 y la Ley 43 de 1975, condicionando y dando destinacion especifica a estas

transferencias.

Para 1969 el gobierno escogio a la Universidad de Harvard y al profesor Richard
Musgrave para dirigir una mision decretada el 4 de abril de 1968, la cual en su
informe tild6 de “anacrénico™! el impuesto de industria y comercio, resalté la
importancia de la actualizacion de los avallos catastrales para elevar los recaudos
de los impuestos prediales, consider6 como una responsabilidad municipal a la
educacion primaria, mientras la salud requeria mayor nacionalizacion, sugeria
también reforzar la contribucién de valorizacion, estas y otras propuestas fueron
planteadas por la Mision Musgrave y advertidas por la administracion Pastrana

Borrero.

2.2.1. Gobierno Misael Pastrana Borrero (1970-1974) Las Cuatro Estrategias:
Luego de tres afios de la Reforma Constitucional de 1968 se legitimé el sistema de
transferencias intergubernamentales mediante la Ley 46 de 1971, la cual orden6
la cesion de un porcentaje de los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN) a los
gobiernos territoriales por concepto de Situado Fiscal (SF). Este regiria a partir del
afio 1973 y se transferiria inicialmente el 13% de los ICN, para el afio 1974

aumentaria al 14% y para 1975 alcanzaria el 15%.

Un 30% del Situado se distribuiria en partes iguales para los departamentos,
intendencias, comisarias y el distrito especial de Bogota por concepto de Situado
Fiscal Territorial y el restante 70% en proporcién con la poblacion de las entidades

territoriales por concepto de Situado Fiscal Poblacional.

31 JUNGUITO B, Roberto y RINCON, Hernan. 2004. La politica fiscal en el siglo XX en Colombia. En:
Seminario Investigaciones recientes sobre historia econémica colombiana. (6, Agosto). Bogota D.C. 2004.
p. 67.

32 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 46. (31, diciembre, 1971). Por la cual se desarrolla
parcialmente el articulo 182 de la Constitucion Nacional. Diario Oficial. Bogota D.C., 1971. no. 33520.
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Sin embargo la disposicion de estos recursos fue reglamentada y atada para
gastos en funcionamiento de educacion primaria y salud publica (Ver Anexo B) y
su administracion no estaba en manos directamente de los departamentos y
municipios, sino de dos nuevas instituciones: los Fondos Educativos Regionales
(FER) y de los Servicios Seccionales de Salud (SSS), por lo tanto este no resultd

ser un mecanismo real de descentralizacion.

Las transferencias de estos recursos estaban ligadas a los Ingresos Corrientes de
la Nacion y estarian condicionadas por el ciclo econémico, aumentando en épocas
de auge y disminuyendo en épocas de crisis, limitando las politicas fiscales anti-

ciclicas como herramienta de estabilizacion econémica.

2.2.2. Gobierno Julio Cesar Turbay Ayala (1978-1982) Plan de Integraciéon
Nacional (PIN): Este gobierno reconoci6 el excesivo centralismo y la carencia de
autonomia territorial, formul6é la descentralizacion como uno de los objetivos e
instrumentos para solucionar la situacion territorial en su Plan de Desarrollo Plan
de Integraciéon Nacional (1979-1982)33, pero s6lo en marzo de 1981 promulgé la
Unica reforma con caracter descentralizador de su administracion, buscando
incorporar la planeacion regional, distrital, metropolitana y municipal con el

proceso de elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo.

El ensamble entre la planeacion territorial y nacional seria facilitada por los
Consejos Departamentales de Planeacion, creados por la Ley 38 de 198134, los
cuales asegurarian la participacion y el desarrollo regional dentro del contexto

nacional y promoverian las politicas descentralizadoras, sin embargo, el intento de

33 REPUBLICA DE COLOMBIA. Plan de Integraciéon Nacional (PIN) 1979-1982. Bogota D.C.: Republica de
Colombia, 1979. 549 p.

34 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA Ley 38. (26, marzo, 1981). Por la cual se definen las formas
de concertacion de las fuerzas econdmicas y sociales en los organismos de planeacién y los
procedimientos para elaborar el Plan de Desarrollo Econémico y Social de que trata el articulo 80 de. la
Constitucion Nacional. Diario Oficial. Bogota D.C., 1981. no. 35760.
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armonizar y fortalecer la planeacion territorial con la nacional se tradujo en

duplicidad de funciones y de gasto entre los distintos niveles de gobierno.

El logro de la administracion Turbay consisti6 en la creacién, ampliacion y
fortalecimiento de politicas para el desarrollo regional y municipal. ElI Plan de
Integracién Nacional (PIN) consideraba a la descentralizacion como un medio para
alcanzar la autonomia municipal, por esa razén el PIN fomenta una politica de
apoyo “a la provincia colombiana y a sus polos de desarrollo para que en estas
regiones existan condiciones permanentes que retengan la iniciativa local, los
recursos propios y el compromiso de su clase dirigente de asumir la
responsabilidad y la autoridad para dirigir con independencia su propio

desarrollo. %

Entre las principales politicas sociales y logros del Plan de Integracion Nacional se
encuentran la aplicacion del Programa de Desarrollo Rural Integrado (DRI), el Plan
Nacional de Alimentacién y Nutricion (PAN) y los Programas de Integracién de
Servicios y Participacion Comunitaria (IPC), que influirian transversamente en las

demas politicas, especialmente en la salud, educacién, trabajo y seguridad social.

El Plan de Desarrollo del gobierno Turbay también “desconcentré funciones
administrativas para aumentar la eficiencia general de la administracion y dar a las
regiones una mayor participacion y responsabilidad en las decisiones que afectan
su desarrollo™®, cabe resaltar el aumento de cobertura en la educacion, salud y
alimentacioén tanto rural como urbana®’ contribuyendo a sentar las primeras bases

de la descentralizacion de servicios publicos basicos.

35 REPUBLICA DE COLOMBIA, Op. cit., p 27.
3 |bid., p. 129.
37 |bid., p. 143.
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2.3. LA MUNICIPALIZACION TERRITORIAL EN COLOMBIA (1983-
1990).

El descubrimiento de las bondades® de la descentralizacion por parte de los
organismos y agencias multilaterales®, una oleada de protestas y movimientos
civicos exigiendo la prestacion de servicios publicos al Estado y las
trasformaciones propias de cualquier sistema politico, “forzaron” durante los afios

1980 y 1990 la insercion del pais a la dindmica de descentralizacion mundial.

La reunion de estos factores no fue planificada, incluso fue contradictoria porque,
(i) “los barones electorales” ° no estaban muy interesados en la apertura politica
territorial, pues el Gobierno Nacional Central tenian la capacidad de nombrar
funcionarios territoriales; (ii) los movimientos civicos buscaban una reforma y una
apertura politica, para la participaciéon de nuevos actores en la dinamica publica
municipal; (iii) mientras los organismos multilaterales impulsaban la apertura
social, politica y particularmente de mercado. “Todo este complejo de
contradicciones fue recogido por el disefio institucional que finalmente cristalizé la

descentralizacion a la colombiana. ™!

2.3.1. Gobierno Belisario Betancur (1982-1986) Cambio con Equidad: En
1981 se desarrollé la Mision de Finanzas Intergubernamentales o Mision Bird-

Wiesner, segun la misién los entes territoriales estaban “afectados por una severa

38 Eficiencia, transparencia y legitimidad, Véase GUTIERREZ SANIN, Francisco. Instituciones y territorio. La
descentralizacién en Colombia. En: 25 afios de descentralizacion en Colombia. Bogota D.C.: Fundacién
Konrad Adenauer Stifttung, 2010. p. 13.

39 En particular el Banco Mundial, Véase Ibid., p. 25.
40 |pid., p. 25.
41 |pid., p. 25.
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pereza fiscal y el gasto estaba mal estructurado”™?, enfatizé el mejoramiento del
desarrollo municipal, la eficiencia del gasto publico y la generacion de recursos

propios en todos los niveles de gobierno.

Las recomendaciones de la mision influyeron en la expedicion de un importante
conjunto de leyes de caracter descentralizador, tanto fiscal como politico, la
primera sentencia influenciada por la mision fue la Ley 14 de 1983*3 que ordend la
actualizacion del avaluo catastral cada cinco afios, aumentd las tarifas del
impuesto predial entre el 4% y el 12%, incrementd el impuesto de industria y
comercio entre 2% y 7% para actividades industriales y entre 2% y 10% para
actividades comerciales y de servicios, cedié a los departamentos y al distrito
especial de Bogotéa el impuesto de uso de automotores y de consumo de licores y
aumento las tarifas del impuesto de consumo de cigarrillos (Ver Anexo C), todas

medidas tendientes al fortalecimiento de la generacion de recursos propios.

Dos afios después de la Ley 14 mediante la Ley 76 de 1985% se crearon las
Regiones de Planificacion® y los Fondos Regionales de Inversién para el
desarrollo de cada region. Asi mismo, reorganizé la estructura y funciones del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP) para el cumplimiento mas efectivo y
coordinado de los objetivos de la Planeacién Regional y Nacional, defini6 el
objetivo y contenido béasico de los Planes de Desarrollo Regional, los cuales
forman parte del Plan Nacional de Desarrollo Econdmico y Social, y sefalé los
mecanismos de participacion para las regiones en la construccién y formulacion de

sus planes.

Con esta Ley se pretendia el fortalecimiento de la planeacion territorial y la

programaciéon coordinada y conjunta del presupuesto territorial, organizando un

42 GUTIERREZ SANIN, Op. cit., p. 15.

43 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 14. (06, julio, 1983). Por la cual se fortalecen los fiscos
de las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 1983. no. 36288.

44 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 76. (08, octubre, 1985). Por la cual se crea la region de
planificacion de la Costa Atlantica, se dictan otras disposiciones sobre planificacion regional y se otorgan
facultades extraordinarias al Presidente de la Republica. Diario Oficial. Bogota D.C., 1985. no. 36288.

45 Actualmente Consejos Regionales de Planificacion Econémica (CORPES)
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proyecto y ejecucidn consecuente de los recursos publicos regionales y

nacionales, con objetivos transversales en comun.

Tres meses después de promulgar la Ley 76 se modifico la Constitucion Politica
mediante el Acto Legislativo 01 de 19864 para permitir por primera vez en la
historia del pais la eleccién de alcaldes mediante voto popular*’, rompiendo con un
siglo de relaciones intergubernamentales centralistas donde el presidente decidia
quienes serian los gobernadores departamentales, mientras estos designaban a
los alcaldes, esta reforma fue y es el paso mas importante en materia de

descentralizacion politica.

““

El presidente Belisario Betancur “... tenia la obsesion de que la comunidad se
acercara a sus gobernantes, de que en tanto y en cuanto la comunidad estuviera
mas cerca de sus gobernantes, estos gobernantes podian sentirse mas
estimulados, mas apoyados para gobernar e incluso mas vigilados y controlados.

Y por supuesto, serian mas eficientes...”™®

Para 1986 el gobierno Betancur ordend la Ley 12%° disponiendo un aumento
gradual al porcentaje de recaudo sobre el impuesto a las ventas o Impuesto al
Valor Agregado (IVA) cedido a los gobiernos territoriales por la Ley 33 de 1968.
Durante el primer afio, la transferencia del IVA seria de un 30,5% y aumentaria
gradualmente hasta alcanzar el 50% para el afio 1992 (Ver Tabla 1). Estos
recursos estaban condicionados a la atencion de gastos de funcionamiento e
inversion hasta un 25,8%, mientras la diferencia seria utilizada exclusivamente en

gastos de inversion previamente estipulados en el articulo 7 de esta Ley.

46 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Acto Legislativo 01. (1, enero, 1986). Por el cual se reforma
la Constitucién Politica. Diario Oficial. Bogota D.C., 1986. No. 37304.

47 Colombia fue el Ultimo pais andino en adoptar la eleccién popular de alcaldes, las primeras elecciones se
dieron el segundo domingo de marzo de 1988.

48 Entrevista de Tulia Falleti al expresidente Belisario Betancur, Véase FALLETI, Tulia G. Una teoria
secuencial de la descentralizacion: Argentina y Colombia en perspectiva comparada. En: Desarrollo
Econdmico, Revista de Ciencias Sociales, Buenos Aires. Octubre-diciembre, 2006, vol. 46 no. 183, p. 335.

49 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 12. (16, enero, 1986). Por la cual se dictan normas
sobre la Cesion de Impuesto a las Ventas o Impuesto al Valor Agregado (I.V.A.) y se reforma el Decreto
232 de 1983. Diario Oficial. Bogota D.C., 1986. no. 37310.
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Tabla 1. Extension gradual del impuesto a las ventas transferido a los
gobiernos territoriales.

Distribucién Destinacion
Distrito Municipios, Intendenci [:et[)ar;amgntos, Hasta 25,8% para
. . ntendencias ntendencias y
Afio IVA es;)s;:;a;lélde In(t:eonn(:iesna?izz y y Comisarias Comisarias, con gastos de
Municipios, con poblacién dirt(e?:ltra?:((e]nte desgr;pa: las funcionamiento e
Intendencias menor a 100 s . ! . .,
y Comisarias | mil habitantes por la Nacion) Sec0|or?a!(’es de INVersion.
Prevision
1986 | 30,5% |  25,8% 0,4% 0,7% 3,5% La diferencia entre
ese valor y el tope
1987 | 32,0% 25,9% 1,8% 0,6% 3,5% de la asignacién de
la participacién del
1088 | 34,5% |  26,4% 3,8% 0,6% 3,5% particip
Impuesto a las
1989 | 37,5% 27,0% 6,0% 0,6% 3,8% Ventas prevista
ara cada afio,
1990 | 41,0% 27,55 9,0% 0,6% 3,8% P
deberan utilizarla
1991 | 45,0% 28,0% 12,5% 0,6% 3,8% exclusivamente en
astos de inversion.
1992 | 50,0% 28,5% 16,8% 0,6% 4,0% 9

Fuente: Ley 12, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

El gobierno Belisario Betancur fortalecio la descentralizacion fiscal y al mismo

tiempo sentd precedente politico al legislar la eleccién de alcaldes mediante voto

popular, medidas tomadas bajo el contexto del tercer encuentro nacional de

movimientos civicos en 1983 y los acuerdos de paz de 1984-1985 firmados entre

el gobierno y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia.>®

2.3.2. Gobierno Virgilio Barco Vargas (1986-1990) Plan de Economia Social:

El gobierno Barco deleg6 facultades de nhombramiento, traslado, remocion, control

50 RESTREPO, Dario I. El futuro de la descentralizacion en Colombia. Bogota D.C. Agosto, 2002. p. 15.
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y administracion general del personal docente y administrativo de los
establecimientos educativos nacionales a los alcaldes municipales mediante la
Ley 29 de 1989, manteniendo el pago de némina en manos del Gobierno
Nacional; ya que desde 1975 correspondia el nombramiento de profesores a los

gobernadores y las demas responsabilidades al Gobierno Nacional Central.

En enero de 1990 se reorganizo el sistema nacional de salud expidiendo la Ley
10%, a través de la cual se delegaron responsabilidades y recursos
departamentales y municipales a los Servicios Seccionales de Salud (SSS) que
administrarian el Situado Fiscal, mientras el nivel central a través del Ministerio de
Salud, se encargaria de la creacion de politicas de salud publica, las
transferencias de recursos y el monopolio de los impuestos recibidos por los

juegos de azar.

Esta delegacién de responsabilidades y recursos no se hizo directamente a los
entes territoriales, pues serian un intermediador de monitoreo y giro de recursos
por esfuerzo propio para la financiacion del régimen subsidiado, pero los recursos
una vez transferidos serian administrados por los Servicios Seccionales de Salud
(SSS).

2.3.3. Gobierno César Gaviria Trujillo (1990-1994) Revolucién Pacifica Plan
de Desarrollo y Social. Antes de la Constitucion de 1991: En materia de
fortalecimiento y unificacién tributaria municipal el gobierno Gaviria estructuré una
fusion de los gravamenes del impuesto predial, el impuesto de parques y
arborizacion, de estratificacion socioecondémica y la sobretasa de levantamiento

catastral a un so6lo gravamen denominado “Impuesto Predial Unitario - IPU”

51 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 29. (15, febrero, 1989). Por la cual se modifica
parcialmente la Ley 24 de 1988, y otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 1989. no. 38713.

52 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA Ley 10. (10, enero, 1990). Por la cual se reorganiza el
Sistema Nacional de Salud y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 1990. no. 39137.
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mediante la Ley 44 de 1990%, cuya administracién, recaudo y control

corresponderia a los municipios.

Ademas, autorizé a los consejos municipales el establecimiento de tarifas dentro
de un rango de 1 al 16 por mil del avallo catastral y también una tarifa superior
(con limite hasta el 33 por mil) aplicable Gnicamente a los terrenos urbanizables no
urbanizados y a los urbanizados no edificados, igualmente ordend un ajuste anual
a el valor de los avallos catastrales a partir del 1 de enero de cada afio, en un
porcentaje® determinado por el Gobierno Nacional con previo concepto del

Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (CONPES).

Las politicas y reformas fiscales de los afios 1970 y 1980 segun Iregui, Ramos, y
Saavedra® mostraban el deseo del Gobierno Nacional Central de delegar y asi
descongestionar su presupuesto de gastos territoriales, pretendian ampliar la
cobertura, mejorar la calidad y la eficiencia del gasto publico, sin embargo la toma
de decisiones politicas y fiscales sigui6 a cargo del Gobierno Nacional, la
descentralizacion era parcial y condicionada, y durante esta etapa la falta de
presencia estatal en muchas regiones del pais junto a la presencia de grupos

armados ilegales sectoriz6 y/o limité drasticamente los alcances de las medidas.

53 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 44. (18, diciembre, 1990). Por la cual se dictan normas
sobre catastro e impuestos sobre la propiedad raiz, se dictan otras disposiciones de caracter tributario, y se
conceden unas facultades extraordinarias. Diario Oficial. Bogota D.C., 1990. no. 39607.

54 El porcentaje de incremento no sera inferior al 70% ni superior al 100% del incremento del indice nacional
promedio de precios al consumidor (IPC), determinado por el Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (DANE), para el periodo comprendido entre el 1 de septiembre del respectivo afio y la misma
fecha del afio anterior.

5 |REGUI, Ana Maria, RAMOS, Jorge y SAAVEDRA, Luz Amparo. Andlisis de la descentralizacion fiscal en
Colombia. Borradores de Economia. Bogotd D.C.: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios
Econdmicos, 2001, no. 175, 35 p.
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2.4. CONSTITUCIONALIZACION POLITICA (1991-1998).

La década de los afios 1990 comenzé bajo una crisis institucional y politica, que
dio origen al movimiento estudiantil de la séptima papeleta, el cual, preocupado
por la situacién del pais, especialmente por el conflicto armado, buscaba
alternativas de solucion ante la crisis. El impulso del movimiento apoyaba la
convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente y la expedicion de una
Constitucion que enfrentara los nuevos desafios y reemplazara la obsoleta

constitucion de 1886.

Tras el triunfo de la séptima papeleta y la Asamblea Nacional, se declaré una
nueva Carta Constitucional en 1991, en la cual la descentralizacion adquirié el
caracter de politica nacional, que “permitiria recuperar la credibilidad en las
instituciones, daria mayores mecanismos de participacion directa al pueblo en la

toma de decisiones y en general, haria mas eficiente la administracién publica. =6

2.4.1. Gobierno César Gaviria Trujillo (1990-1994) Revolucion Pacifica Plan
de Desarrollo y Social. Luego de la Constitucién de 1991: La Constitucion
Politica de 1991%" dictaminé dieciséis articulos (Ver Anexo E) que buscaban o
delimitaban la descentralizacién politica y fiscal. El articulo 1 dio caracter de
politica gubernamental a la descentralizacion al definir a Colombia como “un
Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria,

descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,

participativa y pluralista.”8

56 |bid., p. 6-7.
57 Constitucion Politica de Colombia firmada el 4 de julio de 1991.
58 LEGIS, Op. cit., p. 1.
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De acuerdo a Palma y Rufian®® la unidad y la centralizacién son diferentes, la
primera se refiere a la igualdad de las leyes y derechos de los ciudadanos en la
totalidad del territorio, permitiendo conjuncién entre la unidad nacional y la

descentralizacion de funciones y competencias, sin contradicciones.

El articulo 209 plantea los principios de la funcién administrativa “igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la

descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones. 0

La diferencia entre estas tres formas de organizacion administrativa
(descentralizacion, delegacion y desconcentracién) segiin Palma y Rufian®! radica

en:

(1) La descentralizacion tiene la facultad de brindar autonomia a los entes
territoriales junto con la cesion de competencias, sobre las cuales puede
actuar irrevocablemente.

(i) La delegacion solo transfiere competencias a los entes territoriales pero
estos deben seguir bajo vigilancia, responsabilidad y rendimiento de
cuentas al Gobierno Central.

(i) La desconcentracion se entiende como la transferencia de
competencias a funcionarios bajo el hecho de revocatoria en cualquier

momento.

La categorizacion de Palma y Rufian permite identificar el caracter delegatario de
las medidas legislativas de los afios 1970 y 1980 anteriormente expuestas, al igual

gue las medidas de los afios 1990 y 2000 que seran mencionadas mas adelante.

La determinacion y delimitacion de competencias, como uno de los asuntos mas

importantes del proceso de descentralizacion, postulé en el articulo 288 el

59 PALMA, Eduardo y RUFIAN, Dolores. Las nociones de centralizacion y descentralizacion. Documento CPS.
Santiago de Chile: Comision Econémica para América Latina y el Caribe, Instituto Latinoamericano y del
Caribe de Planificacion Econdmica y Social. 1989, no. 48. p. 36.

60 LEGIS, Op. cit., p. 49.
61 PALMA y RUFIAN, Op. cit., p. 36.
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establecimiento de una Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, esta fue
decretada 20 afios después (Ver Anexo J) y sera abordada en el numeral 2.5.3 de

este capitulo.

Las entidades territoriales quedaron facultadas para el cobro de impuestos
mediante el articulo 294, pero estos debian estar previamente determinados por
leyes nacionales, tanto sus bases gravables como tarifas y bajo ninguna

singularidad se concederian excepciones ni tratamientos tributarios especiales.

El segundo avance mas importante en cuanto a descentralizacion politica fue el
articulo 303 decretando la eleccion popular de gobernadores durante periodos de
tres (3) afios y sin posibilidad de reeleccion para el periodo siguiente,
complementando el acto legislativo 01 de 1986 que permitia la eleccion popular de

alcaldes municipales.

En los articulos 306, 318, 319 y 321 determinadas entidades territoriales podrian
integrarse o dividirse entre si para facilitar, vigilar y/o controlar la prestacion de
servicios publicos, asegurar la participacion de la ciudadania e impulsar el

desarrollo social y econémico.

Especificamente los articulos 306 y 319 aprobaron la integracién territorial para
fortalecer la cooperacién, el primero autoriz6 la integracion de dos o mas
departamentos en regiones administrativas y de planificacion, con autonomia y
patrimonio propio, el segundo determiné la integracion de areas metropolitanas de
dos 0 mas municipios con relaciones econdémicas, sociales o fisicas en comun,

areas que conforme a la ley podrian convertirse posteriormente en distritos.

El articulo 318 permitié a los consejos dividir sus municipios en comunas cuando
se trate de areas urbanas, y en corregimientos en el caso de las zonas rurales,
cada una de ellas dispondria de una junta administradora local elegida

popularmente.

Por otro lado el articulo 321 autorizé la emision de ordenanzas para crear

provincias por iniciativa del gobernador, los alcaldes o el numero de ciudadanos
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determinados por la ley, estas deberian conformarse por municipios o territorios

indigenas circunvecinos pertenecientes a un mismo departamento.

El articulo 320 permitié el establecimiento de categorias municipales de acuerdo
a su poblacion, recursos fiscales, importancia econdmica y situacion geografica

para determinar sistemas diferentes de organizacion, gobierno y administracion.

En el capitulo cuarto de la Constitucion Politica se dictamind la distribucion de
recursos y competencias territoriales, los articulos 356 y 357 establecieron la
transferencia de un porcentaje de los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN) a los

departamentos y municipios.

Puntualmente el articulo 356 determind la cesion de un porcentaje de los ICN
mediante el Situado Fiscal (SF) a los departamentos, el distrito capital y los
distritos especiales de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla para financiar la
educacion (preescolar, primaria, secundaria y media) y la salud. Anualmente
aumentarian los recursos transferidos hasta llegar a un porcentaje de los ICN que

permitiera atender adecuadamente los servicios para los cuales se destina.

Seguidamente el articulo 357 transfirid a los municipios un porcentaje de los ICN
el cual aumentaria afio tras afio, del 14% en 1993 hasta alcanzar el 22% como
minimo en 2002, donde la Ley fijaria el aumento gradual de estas transferencias y
definiria las nuevas responsabilidades que en materia de inversion social

asumirian los municipios y las condiciones para su cumplimiento.

Después de la fijacién gradual se distribuiria 60% en proporcién directa al nUmero
de habitantes con necesidades basicas insatisfechas (NBI) y al nivel relativo de
pobreza de la poblacion del respectivo municipio, y el 40% en funcion de la
poblacidn total, la eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostrado en la
calidad de vida, asignando en forma exclusiva un porcentaje de esta parte a los
municipios menores de cincuenta mil habitantes (50.000); la ley precisaria el
alcance, los criterios de distribucion y dispondria un porcentaje de estos ingresos

para inversion en las zonas rurales.
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Segun Iregui, Ramos, y Saavedra® los articulos 356 y 357 de la Constitucion de
1991 difieren en la forma como determinan el origen y la destinacion de los
recursos de las transferencias, basandose en que el articulo 356 destinaria
especificamente los recursos del Situado Fiscal para salud y educacion, pero no
determiné el porcentaje de los ICN que deberian transferirse bajo este concepto;
mientras el articulo 357 definid los porcentajes de los ICN para cederse a los
municipios, pero no establecié los programas de gasto que se financiarian con
estos recursos, ni decretd su libre destinacion, estos vacios constitucionales
fueron reglamentados dos (2) afios después por la Ley 60 de 1993 colocando en
marcha el sistema de transferencias, Ley que sera abordada en este documento

una pagina adelante.

Otra vacio del articulo 356 es la disposicion de un aumento al Situado Fiscal hasta
llegar a un nivel donde se “garantizaria atender los servicios adecuadamente a los
gue va destinado®3, este nivel de garantia no fue objeto de determinacion o

referencia.

Los articulos 360 y 361 determinaron el derecho a la participacion territorial de las
regalias por explotacion de recursos naturales no renovables, y la creacion de un
Fondo Nacional de Regalias (FNR) cuyos recursos se destinarian en la promocion

de la mineria, preservacion del ambiente y proyectos de inversion prioritarios.

Este fondo fue constituido tres (3) afios después, mediante la Ley 141 de 1994,
ocho (8) afilos mas adelante la Ley 756 de 2002 destin6 con fines especificos los
recursos del FNR vy las regalias giradas directamente a las entidades territoriales,
la mayor proporcion de los recursos debia invertirse prioritariamente en servicios
publicos esenciales tales como salud, educacién, electrificacién, agua potable,
alcantarillado, entre otros, condicionandolos pero ampliando las posibilidades para

su inversion, convirtiéndola en la transferencia menos centralizada del proceso.

62 |IREGUI, RAMOS, y SAAVEDRA, Op. cit., p. 7.
63 LEGIS, Op. cit., p. 151.
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En materia de ingresos corrientes el articulo 362 garantizaria la propiedad
exclusiva de los bienes y rentas tributarias o no tributarias de los entes territoriales
provenientes de la explotacion de monopolios, asi como la proteccidon
constitucional de los impuestos municipales y departamentales, lo que implico
resguardo y garantia a los ingresos corrientes territoriales, principal recurso propio

de libre inversion y destinacion.

Dos afios después de publicada la Constitucion Politica se notifico la Ley 60 de
1993%, la cual devolvié (re-centraliz6) la responsabilidad de nombramiento y
administracion de profesores a los departamentos que desde 1975 estaba a su
cargo, y por la Ley 29 de 1989 habia sido transferida a los municipios.

La Ley 60 ademas se encarg6 de poner en marcha el sistema de transferencias
establecido en los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica al terminar de
reglamentar la cesién de un porcentaje de los Ingresos Corrientes de la Nacién
(ICN) para los departamentos y municipios, a los primeros mencionados se
transferirian recursos bajo el concepto de Situado Fiscal (SF) (Ver Anexo F) en un
porcentaje no menor al 23%, 23,5% y 24,5% para los afios 1994, 1995 y 1996
respectivamente, se destinaria un 60% a educacion, 20% a salud y 20% a
educacion o salud segun metas de cobertura, mientras se distribuirian de acuerdo

al articulo 356 de la Constitucion.

Los municipios igualmente recibirian transferencias, bajo la figura de Participacion
en los Ingresos Corrientes de la Nacion (PICN)® (Ver Anexo G), estos no serian
inferiores al 15% para el afio 1994 e incrementarian anualmente un punto
porcentual hasta 2001, el 5% del total de los recursos se destinaria a municipios
menores de cincuenta mil habitantes (50.000) y el 1,5% a los municipios riberefios

del rio Magdalena, el 100% de los recursos restantes se asignaria en un 40%

64 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 60. (12, agosto, 1993). Por la cual se dictan normas
organicas sobre la distribucion de competencias de conformidad con los articulos 151 y 288 de la
Constitucion Politica y se distribuyen recursos segun los articulos 356 y 357 de la Constitucion. Politica y
se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 1993. no. 40987.

65 Modificados por la Ley 715 de 2011 con la creacién del Sistema General de Participaciones (SGP).
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segun la cantidad de habitantes con NBI, 22% acorde a la poblacion, 20%
conforme al grado de pobreza relativa, 6% segun eficiencia fiscal, 6% segun
eficiencia administrativa y el restante 6% de acuerdo al progreso en la calidad de
vida de los habitantes; se destinaria un 30% para educacion, 25% para salud, 20%
para agua potable y saneamiento basico, 5% para recreacion, cultura y deporte y
el ultimo 20% para “libre inversion” de acuerdo al articulo 21 de esta misma ley

segun la “participacion para sectores sociales”®®

Ocho afios después de la Ley 60 de 1993 y su resolucion para el establecimiento
del Situado Fiscal (SF) y la Participacion en los Ingresos Corrientes de la Nacién
(PICN), el Congreso reemplazd estas dos figuras mediante el Acto Legislativo 01
de 2001 creando un fondo Unico de recursos, el Sistema General de
Participaciones (SGP), decision respaldada por la insuficiencia y volatilidad de las
transferencias, pues dependian totalmente de los Ingresos Corrientes de la Nacion
y eventualmente del comportamiento de la economia, donde estas transferencias

no aplicarian como politica de estabilizacion pues serian pro-ciclicas.

En junio de 1994 el gobierno Gaviria categorizO a los municipios segun su
poblacion e Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) mediante la Ley 136
de 199457, como lo dispuso el articulo 320 de la Constitucion Politica, igualmente

establecié competencias municipales.

Esta categorizacibn es de vital importancia para la asignacion de las
transferencias, pues esta ligada directamente al Sistema General de
Participaciones (SGP), pues dependiendo de la categoria municipal, un
determinado porcentaje de recursos es destinado a Proposito General y otro
porcentaje de este Ultimo sera de libre o forzosa destinacién (Ver Tabla 6 y Tabla
7), mas adelante este criterio de categorizacién se tendra en cuenta por la Ley 617

de 2000 para la limitacion de gastos por funcionamiento.

8 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 60, Op. cit.

67 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 136. (02, junio, 1994). Por la cual se dictan normas
tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios. Diario Oficial. Bogota D.C.,
1994. no. 41377.
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Tabla 2. Categorizacion municipal.

Categoria | Total de Habitantes ICLDSQT;/T\I/?S en
Especial 500.001 o0 mas 400.000 o mas
Primera 100.001 a 500.000 100.000 a 400.000

Segunda 50.001 a 100.000 50.000 a 100.000
Tercera 30.001 a 50.000 30.000 a 50.000
Cuarta 15.001 a 30.000 15.000 a 30.000
Quinta 7.001 a 15.000 5.000 a 15.000
Sexta 7.000 o menos 5.000 o menos

1 Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (SMLMV)

Fuente: Ley 136, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Como ultima disposicion de la administracion Gaviria se cre6 la Comision Nacional
de Regalias y el Fondo Nacional de Regalias (FNR) mediante Ley 141 de 1994%8
previamente proyectados en el articulo 361 de la Constitucién Politica.

El FNR se fundaria con los recursos no asignados directamente de las regalias a
los departamentos y municipios productores o portuarios, se destinaria un 15%
para proyectos regionales de energizacion, un 10% para la corporacién del rio
grande del Magdalena, 12,6% para proteccién ambiental y 31,1% para proyectos
escogidos por el fondo; también establecio las reglas de liquidacion y distribucion
de las regalias y un monto fijo del 20% para las regalias procedentes de
explotaciones petroleras, el principal problema de este fondo ha sido la
postulacion inequitativa de proyectos de inversidon por los municipios para la

asignacion de los recursos.

Tras la anterior revision legal y constitucional se pueden catalogar a los afios 1991

a 1994 como “una intensa labor normativa que condujo a una proliferacion de

6 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 141. (28, junio, 1994). Por la cual se crean el Fondo
Nacional de Regalias, la Comisién Nacional de Regalias, se regula el derecho del Estado a percibir
regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables, se establecen las reglas para su
liquidacion y distribucion. Diario Oficial. Bogota D.C., 1994. no. 41414.
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reglas disimiles, incompletas y contradictorias™®®, normas que cimentaron las

endebles bases institucionales de la descentralizacion fiscal de los afios 1990.

El catalogado neoliberal’® Plan de Desarrollo “La Revolucion Pacifica” del gobierno
Gaviria y las politicas tendientes a un Estado de Bienestar de la Constitucion
Politica de Colombia de 1991 se oponian, mientras el primero fomentaba la
apertura de mercados y de capital financiero, la segunda sefialaba la provision a
los ciudadanos de los bienes y servicios que constitucionalmente garantiza como

derechos.

La presentacion y aprobacion de leyes con contenido contradictorio, ya fuese al
Plan de Desarrollo Nacional o a la Constitucién de 1991, oblig6 al gobierno Gaviria
“a buscar acuerdos a medias como la Ley 100 de 1993.7"%

Adicional a las contradicciones, se presentaron leyes sectoriales como la Ley 60
de 1993y la Ley 141 de 1994, que imponian sus propias condiciones, racionalidad
y planificacion, transferian competencias y recursos pero no fijaban criterios para

calificar su gestion publica.

2.5. REFORMAS LEGISLATIVAS AL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION FISCAL (1999-2012)

Para Garay Salamanca y Salcedo-Albaran’? un aspecto distintivo tradicionalmente
omitido en los analisis sobre la descentralizacion es la corrupcion, el narcotrafico y

el conflicto armado’®. La variedad de actores legales e ilegales que intervienen en

69 JOLLY, Jean-Francois. La puesta en marcha de la descentralizacion y los retos de la territorializacién de la
accion publica en Colombia. En: OPERA. Bogota D.C. Abril, 2009, no. 9, p.105.

70 |bid., p. 105.
71 |bid., p. 105.
72 GARAY SALAMANCA y SALCEDO-ALBARAN, Op. cit., p. 89.

73 |os departamentos del Casanare, Arauca, Norte de Santander, Bolivar, Magdalena, Atlantico y Guajira los
funcionarios publicos y la poblacion civil reconocen la influencia de grupos armados ilegales en la
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la dindmica administrativa publica han popularizado el irrespeto a las reglas y a la

manipulacién de las instituciones formales para beneficios personales’.

Luego de la municipalizacién y la constitucionalizacién de la descentralizacion’®, la
interacciéon politica nacional/territorial, segun Gutiérrez Sanin’®, pasé de
bipartidista y violenta a extorsiva y corrupta, de inter-partidista a intra-partidista; a
pesar de que la administracion publica central habia perdido la capacidad directa
de designacion politica (alcaldes y gobernadores) y las nuevas transferencias’’ de
recursos hacia los entes territoriales estaban ligadas constitucionalmente a
destinaciones especificas (mediante las Leyes 60 de 1993 y 141 de 1994), estas
no impidieron la busqueda de estrategias para desviar su ejecucion.

Segun el Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcién’® la contratacion
ha sido el mecanismo mas manipulado durante las décadas de los afios 1990 y
2000. Entre 1996 y 2003 de las investigaciones disciplinarias adelantadas por la
Procuraduria General de la Nacion™ el 44,3% (promedio nacional) se debia a
irregularidades en procesos de contratacion. Garay Salamanca y Salcedo-
Albaran® dan ejemplos de como la contratacién, especialmente con recursos de

las regalias, se ha visto envuelta en irregularidades, tales como:

(i) Celebracién de contratos que no hacen parte de un proyecto prioritario de
los Planes de Desarrollo.

administracion publica local. Véase COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Consejo
Anticorrupcion en Casanare. Bogota D.C.: Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcion, 2005.

74 Entre 1996 y 2003 la Procuraduria General de la Nacién adelantaba investigaciones disciplinarias por
conductas contra el patrimonio publico, donde el 50% de estas pertenecian a funcionarios a nivel
municipal. Véase Ibid.

75 En Colombia el proceso de “descentralizacion” ha sido mal catalogado, ya que en realidad se trata de un
proceso de delegacion.

76 GUTIERREZ SANIN, Op. cit., p. 11-54.

77 El Situado Fiscal (SF) y la Participacién en los Ingresos Corrientes de la Nacién (PICN) fueron
reemplazadas en el afio 2001 por el Sistema General de Participaciones (SGP).

8 COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Propuestas de una politica de Estado para el control de la
corrupcién. Bogota D.C.: Programa Presidencial de Lucha Contra la Corrupcién, 2005.

7 Procuraduria General de la Nacion. Sistema de Informacion GEDIS: Procesos disciplinarios 1996-2003
8 GARAY SALAMANCA y SALCEDO-ALBARAN, Op. cit., p. 106.
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(ii)

(i)

(iv)

v)
(vi)

(Vi)
(viii)

(ix)
()

(xi)

Formalizacion de contratos sin estudios previos, planeacioén o licencias
ambientales, en terrenos sin legalizar, sin actas de iniciacién o sin actas
de garantias.

Celebracion de contratos desconociendo los requisitos establecidos por la
Ley 80 de 1993 en lo relacionado con la publicacion de pre-pliegos y
pliegos.

Suspension indefinida de los contratos, sin actas parciales, finales o de
liquidacion.

Incumplimiento generalizado por parte de los contratistas.

Graves deficiencias en la posibilidad de seguimiento técnico durante la
ejecucion de las obras.

Interventorias de baja calidad, sin informes técnicos rigurosos.

Graves deficiencias en el manejo presupuestal y contable por los entes
territoriales.

Monopolio de contratistas.

Ajuste de especificaciones, donde se acomodan los términos del contrato
para que un Unico proponente los pueda cumplir.

Fraccionamiento de contratos, que dificulta la ejecucién directa y

direccionada del mismo, entre otras.

A la corrupcién, se sumo una profunda crisis fiscal hacia la segunda mitad de la

década de 1990, atribuida en parte a las nuevas responsabilidades delegadas por

la constitucion. El gasto publico total aumentd, pasando de un 20,4% del PIB en

1990 al 36,6% en 1999, mientras el recaudo se mantuvo constante®8?.

El déficit fiscal no esperé y pasé de 0,8% del PIB en 1990 a 5,8% en 1999; a esta

dificil situacién fiscal se afiade el insuficiente aumento de las transferencias

nacionales fijadas por la constitucion, en ocasiones se recurrieron a giros

8 En términos del PIB. Véase ZULETA ARANGO, Joaquin Mauricio, LOPEZ MARIN, Lisandro y SANCHEZ
GARCIA, Daniel. Descentralizacion y disparidades econémicas territoriales en Colombia (1990-2005). En:
Observatorio de la Economia Latinoamericana. 2008, no. 130, p. 7.

48



adicionales de recursos para cubrir faltantes en entidades territoriales®? que
recibian menos recursos de lo esperado, mientras de manera menos visible otras
entidades recibian mas recursos de los que podian manejar®. La
descentralizacion fiscal se estaba tornando econémicamente inviable®* y padecia

vicios de caracter institucional.

La corrupcion, el narcotrafico, el conflicto armado, la crisis fiscal de las finanzas
publicas nacionales vy territoriales, las fallas institucionales®® del proceso y la
indisciplina fiscal territorial de finales de los afios 1990 impulsaron las reformas
que se sefialardn a continuacion, las cuales buscaban corregir y encaminar el

proceso.

2.5.1. Gobierno Andrés Pastrana Arango (1998-2002) Cambio para Construir
la Paz: Las normas aprobadas y mencionadas en este apartado tienen que ver
directa o indirectamente con la necesidad de controlar el déficit fiscal y frenar el
endeudamiento municipal y departamental. Estos temas fueron “impuestos
explicitamente por el Acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, FMI, firmado
en 19997, ya que “estas politicas apuntan a someter a las entidades territoriales
a un ajuste fiscal calificado como notable por los promotores de la reforma y de

duro por sus oponentes.”®’

Para octubre del afio 2000 el gobierno Pastrana Arango introdujo la categorizacion

departamental mediante la Ley 6178 y modificé el criterio fijado por la Ley 136 de

82 Un ejemplo es el Fondo de Crédito Educativo (FCE) creado en 1995 y se encargaba de cubrir los faltantes
en la némina de docentes, este fondo alcanzé a girar 3,7 billones de pesos desde 1995 a 2001. Véase
Ibid., p. 7.

8 No solo se noté a nivel municipal sino también en las comisiones de regalias y otros disefios. Véase
GUTIERREZ SANIN, Op. Cit., p. 32.

8 |pid., p. 32.

85 La principal falla institucional de la descentralizacion es la ausencia de asignacién clara y especifica de
competencias territoriales.

8 JOLLY, Op. cit., p. 110.
87 |bid., p. 111.

8 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 617. (06, octubre, 2000). Por la cual se reforma
parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Orgéanica de
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1994 para el establecimiento de la categorizacion municipal (Ver Tabla 3), ademas
impuso limites maximos a los gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales como proporcion de los Ingresos Corrientes de Libre Destinacion
(ICLD) (Ver Tabla 4).

Aquellos entes que sobrepasen los limites de la Ley 617 seran sancionados con el
descenso de categoria, la restriccion de apoyo financiero de la nacién y la
prohibicion de endeudamiento; Iregui, Ramos, y Saavedra®® advierten la
concepcion centralista de esta Ley en el manejo de las finanzas publicas

territoriales.

Tabla 3. Categorizacion departamental y re-categorizacion municipal.

Re-Categorizacion Categorizacion
. Municipal Departamental
Categoria
Total de ICLD Anuales en Total de Habitantes ICLD Anuales en
Habitantes SMLMV? SMLMV
Especial 500.001 o mas 400.000 0 mas 2.000.000 0 mas 600.000 0 mas
Primera 100.001 a 500.000 | 100.000 a 400.000 | 700.001 a 2.000.000 | 170.001 a 600.000
Segunda 50.001 a 100.000 50.000 a 100.000 390.001 a 700.000 | 122.001 a 170.000
Tercera 30.001 a 50.000 30.000 a 50.000 100.001 a 390.000 | 60.001 a 122.000
Cuarta 20.001 a 30.000 25.000 a 30.000 100.000 o menos 60.000 0 menos
Quinta 10.001 a 20.000 15.000 a 25.000
Sexta 10.000 o0 menos 15.000 o0 menos

1 Salarios Minimos Legales Mensuales Vigentes (SMLMV).

Fuente: Ley 617, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacidn,
y se dictan normas. Diario Oficial. Bogota D.C., 2000. no. 44188.

89 JREGUI, RAMOS, y SAAVEDRA, Op. cit., p. 10.
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Tabla 4. Valor méximo permitido de gastos en funcionamiento territorial.

Limite Anual Limite Anual

Categoria Distrital y Municipal Departamental

2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004
Especial 61% 57% 54% 50% 65% 60% 55% 50%
Primera 80% 75% 70% 65% 70% 65% 60% 55%
Segunda 85% 80% 75% 70% 75% 70% 65% 60%
Tercera 85% 80% 75% 70% 85% 80% 75% 70%

Cuarta 95% 90% 85% 80% 85% 80% 75% 70%
Quinta 95% 90% 85% 80%
Sexta 95% 90% 85% 80%

Fuente: Ley 617, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

En enero de 2001 se asigné por medio de la Ley 643 |a titularidad del monopolio
rentistico a los departamentos, distritos y municipios de los juegos de suerte y
azar, los recursos obtenidos se destinarian a la prestacion de los servicios de
salud a la poblacién vinculada o para la vinculacion al régimen subsidiado (Ver
Anexo |), esta Ley reitera la tendencia a transferir recursos con destinacion
especifica, considerdndola como una politica de delegacion y no de

descentralizacion.

Para el afio 2001, diez (10) afios después de expedida la Constitucion de 1991 se
evidenciaba la tendencia re-centralizadora de las politicas, las cuales buscaban
sanear las finanzas publicas del nivel central y contribuir a la estabilidad
macroecondémica del pais, mediante el Acto Legislativo 01 de 2001 se modificd
la Constitucion Politica especificamente los articulos 356 y 357, creando el
Sistema General de Participaciones (SGP) que reemplazaria al Situado Fiscal

departamental, la Participacion en los Ingresos Corrientes de la Nacidon municipal y

% COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 643. (16, enero, 2001). Por la cual se fija el régimen
propio del monopolio rentistico de juegos de suerte y azar la descentralizacién, y se dictan normas. Diario
Oficial. Bogota D.C., 2001. no. 44294,
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las demas transferencias complementarias, haciendo de este sistema un fondo

Unico de recursos.

El Acto Legislativo cambiaria del articulo 356 la distribucion de los recursos de
acuerdo a criterios de poblacion atendida y por atender, composicion de poblaciéon
urbana y rural, eficiencia administrativa, eficiencia fiscal y equidad; mientras en el
articulo 357 se introdujo el calculo del promedio de la variacion porcentual de los
Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN) de los cuatro afios anteriores como una
tasa de crecimiento adicional para calcular las transferencias, ademas actos

legislativos posteriores permitieron aumentos anuales segun la inflacion.

Posteriormente el gobierno aprobd la Ley 715 de 2001°' que reglamenté el
Sistema General de Participaciones (SGP), donde una vez descontadas las
Asignaciones Especiales establecidas por Ley (Ver Tabla 5) se asignaria el 58,5%
para educacion, el 24,5% para salud y el 17% para propdsito general (Ver Tabla
6), también defini6 competencias nacionales, departamentales y municipales en

materia de salud, educacion y en otros sectores.

Para Zuleta Arango, Lopez Marin, y Sanchez Garcia®? esta Ley intentaba
solucionar el aumento excesivo del gasto municipal, la volatilidad de las
transferencias al estar ligadas a los ICN y la duplicidad en la provision de servicios
publicos locales entre departamentos y municipios, todos problemas generados
por la Ley 60 de 1993.

91 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 715. (21, diciembre, 2001). Por la cual se dictan normas
organicas en materia de recursos y competencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357
(Acto Legislativo 01 de 2001) de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial.
Bogota D.C., 2001. no. 44654.

92 ZULETA ARANGO, LOPEZ MARIN, y SANCHEZ GARCIA, Op. cit., p. 10.
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Tabla 5. Asignaciones Especiales descontadas al SGP por la Ley 715 de

Asighaciones

Especiales (4,

09%)

2001.
Municipios y distritos para el Fondo de Pensiones de 2 90%
Entidades Territoriales (FONPET) '
Resguardos indigenas 0,52%
Municipios y distritos para alimentacion escolar 0,50%
Municipios y distritos riberefios al rio Magdalena 0,08%

Fuente: Ley 715, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Tabla 6. Sistema General de Participaciones (SGP).

Destinacion | Recursos Asignacién
Educacién 58,5% Para municipios y distritos.
Salud 24,5% Para municipios y distritos.
28% Libre inversiéon: Municipios de categoria 4%, 52 y 62
72% Inversién forzosa: Municipios de categoria especial, 12,
22 32, 43 52 62 y el archipiélago de San Andrés y Providencia.
Propésito - Agua potable _ 41%
General Deporte y recreacion 4%
Cultura 3%
Fondo de Pensiones de Entidades Territoriales 10%
Libre inversion 42%

Fuente: Ley 715, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Como ultima disposicion de delegacion en el gobierno Pastrana se publico la Ley

756 de 2002% donde los recursos del Fondo Nacional de Regalias (FNR) serian

93 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 756. (23, julio, 2002). Por la cual se modifica la Ley 141

de 1994, se establecen criterios de distribucion y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C.,

2002. no. 44878.
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propiedad exclusiva de las entidades territoriales y seguirian siendo recaudados y
administrados por la Direccion General del Tesoro Nacional del Ministerio de

Hacienda y Crédito Publico.

La destinacion de los recursos del FNR, una vez descontado el 1%, seria a la
promocion de la mineria (15%), la preservacion del ambiente (30%) y la
financiacion de proyectos regionales de inversion definidos como prioritarios en los

Planes de Desarrollo de las respectivas entidades territoriales (54%).

Igualmente definio la destinacién de los recursos municipales y departamentales
provenientes directamente de las regalias, para ambos entes territoriales se
dispondria el 90% para inversion en proyectos prioritarios® contemplados en el
Plan de Desarrollo departamental y/o municipal, el 5% en interventoria técnica de
los proyectos ejecutados con estos recursos y el 5% en gastos de funcionamiento
y operacion; lo anterior condicionado al cumplimiento de los indices de cobertura
minima en los indicadores de mortalidad infantil, cobertura basica de salud y
educacién, agua potable y alcantarilado de la respectiva entidad; si no hay
cumplimiento de los indices deberan asignarse no menos del 60% del total de los
recursos para estos propositos a nivel departamental y por lo menos el 75% a

nivel municipal.

2.5.2. Gobierno Alvaro Uribe Vélez (2002-2006) Hacia un Estado Comunitario
y (2006-2010) Estado Comunitario: Desarrollo para todos: Las reformas en
materia de descentralizacion del gobierno Uribe se dieron en un marco de
crecientes tensiones fiscales y una coyuntura economica problematica que
alertaba recortes en el gasto publico, el gobierno se enfrentd6 fundamentalmente
con dos problemas, “por un lado, la politica de seguridad democrética exigia la
distribucion de recursos significativos al sector Defensa, por otro, la reforma

administrativa debia enfrentar una dificultad que se habia desarrollado de forma

94 Con prioridad al saneamiento ambiental y la construccion y ampliacién de la estructura de servicios de
salud, educacion, electricidad, agua potable, alcantarillado y demas servicios publicos basicos esenciales.
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paralela al proceso de descentralizacién instaurado por la Constitucion de 199179,
incluso segun Piedrahita U% entre los afios 1990 y 2002 el nimero de entidades
del Gobierno Nacional Central paso injustificadamente de 189 a 200, aumentando

la burocracia a nivel nacional.

El proceso de descentralizacion durante los afios 2002-2010 tuvo un revés y
recibié criticas al asumir un caracter centralista, “practicamente no hay un
gobernador o un alcalde que pueda adelantar una obra sin que se necesite

permiso de Planeacion Nacional o un ministerio o de la misma Presidencia” ()

Entre las medidas legislativas del gobierno Uribe Vélez se modificé la Ley 715 de
2001 mediante la Ley 1176 de 2007°/, la cual cambio el porcentaje de
participacion por destinacion especifica de los recursos del Sistema General de
Participaciones (SGP), una vez descontados los recursos para Asignaciones
Especiales (Ver Tabla 5) se asignaria el 58,5% para educacion, el 24,5% para
salud, el 5,4% para saneamiento basico y agua potable y el 11,6% para Propdésito
General (Ver Tabla 7).

La Ley 1176 de 2007 para Zuleta Arango, Lopez Marin, y Sanchez Garcia®,
buscaba solucionar los problemas en cobertura de calidad del agua potable que se
presentaba en la mayoria de municipios colombianos, sin embargo el propdésito
principal de esta Ley fue el crecimiento anual de acuerdo a la inflacion causada
mas un incremento real fijo de 4,8% desde 2011 hasta el 2016, de los cuales 1,8

puntos porcentuales son exclusivamente para cobertura y calidad educativa.

Adicionalmente para los afios en los que el crecimiento de la economia sea mayor

al 4%, se seguird aplicando un tasa mayor en tantos puntos porcentuales se

9 CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA. Reforma del Estado. Una tarea Inconclusa... En: Revista
de Politica Colombiana. Octubre-diciembre, 2009, no. 2, p. 7.

9% PIEDRAHITA U, Esteban. Reforma Administrativa: proceso y necesidad permanente. En: Revista Politica
Colombiana. Bogota D.C. Octubre-diciembre, 2009, no. 2, p. 8.

97 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 1176. (27, diciembre, 2007). Por la cual se desarrollan
los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota
D.C., 2007. no. 46854.

9% ZULETA ARANGO, LOPEZ MARIN, y SANCHEZ GARCIA, Op. cit., p. 10.
55



supere la pauta (4%), los recursos adicionales seran destinados Unicamente para

la atencion de la primera infancia.

Tabla 7. Modificacion del Sistema General de Participaciones.

Destinacion Recursos Asignacion
Educacion. 58,5% Para municipios y distritos.
Salud. 24,5% Para municipios y distritos.
Agua po.tab|e y & 4% Para los municipios y distritos: 85%
Saneamiento Basico. ' Para los departamentos y el distrito capital: 15%

17% Libre inversion
Municipios con menos de 25.000 habitantes.

83% Inversién forzosa
Todos los municipios y distritos

A 1
Propésito General. 11,6% Deporte y recreacion 4%

Cultura 3%

Fondo de Pensiones de Entidades Territoriales 10%

Libre inversion y segun dispone la ley 83%

1 Los municipios clasificados en las categorias 42, 52 y 62 podran destinar libremente, para
inversién u otros gastos inherentes al funcionamiento de la administracion municipal, hasta un
42% de los recursos percibidos por la participacién de Propésito General.

Fuente: Ley 1176, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

2.5.3. Gobierno Juan Manuel Santos Calderon (2010-2014) Prosperidad para
Todos y (2014-2018) Todos por un Nuevo Pais: La definicion de funciones y
responsabilidades entre los distintos niveles territoriales, tiene como antecedente
(i) el Cddigo de Régimen Politico Municipal de 1913 considerado arcaico, (ii) las
enmienda constitucional de 1968 que propusieron la reglamentacién de funciones
municipales y departamentales, pero nunca se dieron, y (iii) la definicion de

funciones y competencias en 1986 a nivel municipal, que quedaron sometidas a la
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posterior reglamentacién y/o expedicién de nuevas normas y decretos que no se

legislaron®®,

Durante el siglo XX y comienzos del XXI Colombia se ha regido, en cuanto al
manejo y cumplimiento de responsabilidades territoriales, mediante una serie de
dispersos y diferentes estatutos!®, donde se asignan transferencias de recursos y
como contrapartida se asignan funciones y competencias ligadas, haciendo

contradictorio y confuso el papel de cada entidad territorial.

Con la expedicién de la Constitucidn Politica de 1991, se legislé en el articulo 288
el establecimiento de una Ley Organica de Ordenamiento Territorial (LOOT)?,
que estableceria las competencias de la Nacion y las entidades territoriales, sin
embargo su sentencia se dio 20 afos luego tras el fracaso de mas de 19

proyectos de Ley'%2,

En su fallo de junio de 2011 se asignaron Unicamente competencias en materia de

ordenamiento “fisico territorial” (Ver Anexo J), sefialando en el articulo 28:

“‘Los departamentos y municipios tendrdn autonomia para determinar su
estructura interna y organizacién administrativa central y descentralizada;
asi como el establecimiento y distribucién de sus funciones y recursos para
el adecuado cumplimiento de sus deberes constitucionales. Sin perjuicio de
su control de constitucionalidad o de legalidad, estos actos no estaran
sometidos a revisibn, aprobacibn o autorizacion de autoridades

nacionales... Los municipios son titulares de cualquier competencia que no

9 GARAY SALAMANCA y SALCEDO-ALBARAN, Op. cit,. p. 102-103.

100 En materia de salud: Ley 715 de 2001, Ley 1438 de 2011 y el Decreto 971 de 2011. Servicios publicos
domiciliarios: Ley 142 de 1994. Agua potable y saneamiento basico: Ley 1176 de 2007, el Decreto 1575 de
2007 y el Decreto 1713 de 2002. Cultura: Ley 715 de 2001, Ley 98 de 1993 Ley 397 de 1997. Turismo: Ley
300 de 1996. Vivienda: Ley 715 de 2001, Ley 708 de 2001 y Ley 388 de 1997. Transporte: Ley 715 de
2001, Ley 769 de 2002, Decreto 172 de 2001 y Ley 105 de 1993, entre otras competencias y leyes. Véase
PROCURADURIA DELEGADA PARA DESCENTRALIZACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES.
Descentralizacion y entidades territoriales. En: Homenaje a los 25 afios de la descentralizacion en
Colombia. Bogota D.C.: Instituto de Estudios del Ministerio Publico, Procuraduria General de la Nacion.
2011, p. 67-95.

101 COLOMBIA. MINISTERIO DEL INTERIOR Y JUSTICIA. Ley Organica de Ordenamiento Territorial. Bogota
D.C.: El Ministerio, junio, 2011.

102 |bid., p. 7.
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esté atribuida expresamente a los departamentos o a la Nacion. Cuando el

respectivo municipio no esté en capacidad de asumir dicha competencia

solicitara la concurrencia del departamento y la Nacion. 103

No obstante la asignacion de responsabilidades en otras materias no se llevo a
cabo, significando que las demés responsabilidades seguirian sin especificacion
y/o reordenamiento en una sola Ley; la LOOT no aclar6 duplicidades,
contradicciones Yy distorsiones de funciones y gastos entre los distintos niveles de
gobierno, creando inestabilidad juridica y confundiendo a los entes territoriales y a

la ciudadania a la hora de ejecutar politicas y rendir cuentas.

En 2006 el DNP - Departamento Nacional de Planeacion reconocid “que en
algunos casos no coinciden o0 no son claras las competencias territoriales para la
vigilancia, el control o la supervision de los recursos descentralizados”%
convirtiéndose en uno de los puntos mas débiles del proceso y agravante de la

ineficiencia y corrupcion en el manejo de los recursos publicos.

Segun Garay Salamanca y Salcedo-Albardn muchas politicas de
descentralizacion, desconcentracion o delegacion han quedado inconclusas,
esperando su reglamentacion en futuras leyes, o simplemente han sido creadas
con “graves fallas de ingenieria institucional que permiten y facilitan la desviaciéon

de recursos publicos. 105

La posibilidad de “aprovechar” las fallas y debilidades técnicas y estructurales del
proceso descentralizador lo tornan corruptible, ademéas se advierte que las
transferencias son so6lo un mecanismo de delegacion del gasto publico, en el caso
colombiano, condicionadas a la prestacion de servicios sociales basicos,

especialmente la salud y la educacion, lo que indica

103 |bid., p. 26.
104 GARAY SALAMANCA y SALCEDO-ALBARAN, Op. cit, p. 103.
105 |bid., p. 104.
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2.6. DIFICULTADES Y PROSPECTIVAS DE LA DESCENTRALIZACION
FISCAL EN COLOMBIA.

Durante este proceso de cesion y restriccion de responsabilidades politicas y
fiscales, se presenta un sistema fiscal colombiano fundamentalmente delegado
por las disposiciones de las Leyes 29 de 1989, 10 de 1990, 643 de 2001 y 756 de
2002; donde el Gobierno Nacional Central cedi6 facultades y recursos mediante
condicionalidades; el denominado proceso de descentralizacion fiscal colombiano
ha sido en la practica una mezcla hibrida entre la “delegacion” de ingresos y

responsabilidades, junto con la “desconcentracién” de gastos nacionales.

El Ministerio de Hacienda y Credito Plblico'®® sefial6 que la autonomia de las
entidades territoriales no es absoluta, ya que esta enmarcada dentro de los limites
de la Constitucién y la Ley, recayendo la soberania fiscal de manera exclusiva en
el Congreso de la Republica, mientras el papel de los consejos municipales se
cifie a reglamentar los impuestos y contribuciones instauradas o autorizadas por la
Ley, limitandose a votar, organizar y reglamentar bajo los estatutos en vigencia,
descartando con este argumento el caracter legislativo netamente
descentralizador del proceso colombiano, pues “el maximo grado de autonomia se
presenta cuando el municipio o ente territorial tiene facultades legislativas,

administrativas y de utilizacién en relacion con sus propios ingresos fiscales.”%’

A las leyes y politicas de desconcentracion, delegacion y/o descentralizacion fiscal
expuestas en el capitulo anterior, se adiciona la condicionalidad que tanto las
transferencias, los recursos propios y cualquier otro tipo de financiacion municipal

esta atado con anterioridad a los Presupuestos y Planes de Desarrollo Municipal.

106 COLOMBIA. MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Fundamentos de la actividad tributaria
de las entidades territoriales. En: Seminario Territorial. Bogot4 D.C.: Direccién General de Apoyo Fiscal,
Tributacién Territorial, 2013.

107 AGHON y KRAUSE-JUNK, Op. cit., p. 14.
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Segun la Ley 1333 de 1986 “no podra hacerse ningun gasto publico que no haya
sido decretado por el Congreso, por las Asambleas Departamentales o las
municipales ni transferirse ningun crédito a un objeto no previsto en el respectivo
presupuesto™®. Disposicion que exige la planeacién cuatrienal de gastos y
restringe la maniobrabilidad presupuestal una vez aprobado y adoptado el Plan de
Desarrollo Municipal y el Presupuesto Anual.

A la anterior condicionalidad se aflade como agravante, en casos de extrema
impericia politica, el plagio de Planes de Desarrollo a otros municipios®?,
comprometiendo la planeacion, ejecucion y desarrollo municipal, al adoptar como

propias necesidades de otra realidad municipal.

La experiencia colombiana ha demostrado que la transicibn de un sistema
centralista a uno desconcentrado conlleva serias dificultades y problemas, se

advierten:

(i) Falta de claridad a la hora de asignar competencias y estatutos mas claros para
todos los niveles territoriales, pues la Ley Organica de Ordenamiento Territorial
s6lo asigndé competencias en materia fisica territorial, ademas segun Garay
Salamanca y Salcedo-Albaran'1® el DNP reconocié que en algunos casos no son

claras o no coinciden las competencias territoriales.
(i) Dificultades en las fuentes de financiamiento:

(a) Los ingresos propios territoriales son débiles e insuficientes, debido a la
desactualizacion de las bases de datos tributarias, la evasion'l!, las
excepciones tributarias, el contrabando, el caos normativo y procedimental
del estatuto tributario, la laxitud y confusion en las definiciones tributarias

gue conducen a diferentes interpretaciones vy litigios permanentes.

108 | ey 1333 de 1986 en su Articulo 262 y la Constitucion Politica de 1986 en su Articulo 207

109 véase Polémica por ‘chancuco’ en Plan de Desarrollo de la Unién, Valle. En: El Pais. Cartago, 24, mayo,
2012. Disponible en: <http://www.elpais.com.co/elpais/valle/noticias/enreda-aprobacion-del-plan-desarrollo-
union>

110 GARAY SALAMANCA y SALCEDO-ALBARAN, Op. cit., p. 103.
111 FINOT, Op. cit., p. 49.
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(b) Las transferencias contienen alta volatilidad''?> pues dependen
totalmente de los Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) y por lo tanto del
comportamiento general de la economia, si hay crisis econdémica nacional

afectaria directamente a las entidades territoriales.

(c) El endeudamiento inicialmente fue un mecanismo utilizado por los entes
territoriales ante el déficit fiscal acumulado durante los afios 1994 a 1999,
originado por la indisciplina fiscal, el aumento excesivo del gasto, la

inflexibilidad tributaria y la dependencia a las transferencias.

(i) Segun Sanchez Torres!'®® las entidades territoriales no tenian (ni tienen) la
suficiente capacidad administrativa, fiscal e institucional para asumir las facultades
cedidas a lo largo de los afios 1970, 1980 y 1990; se supone que desde 1986 los
gobiernos territoriales pueden asumir funciones administrativas que nunca habian

ejecutado.

Los municipios y departamentos colombianos demostraron su ineficiencia
especialmente en la década de los afios 1990, incrementando excesivamente el
gasto, el déficit fiscal y la deuda, al mismo tiempo sus ingresos tributarios eran
débiles y se carecia de leyes sobre transparencia y rendicién de cuentas estrictas,
estimulando gastos improductivos y corrupcion. Se precisaba un estatuto de
responsabilidad tributaria y fiscal, asi que el Estado adopté medidas restrictivas

sobre esta materia:

(@) Limitd el endeudamiento mediante las Leyes 358 de 1997 y 795 de
2003.

112 SANCHEZ TORRES, Fabio y ZENTENO GONZALES, Jannet. Descentralizacién y sostenibilidad fiscal
subnacional: el caso de Colombia. Documentos CEDE, Universidad de los Andes, Facultad de Economia.
Bogota D.C. 2011, no. 33, p. 16.

113 SANCHEZ TORRES, Fabio. Evaluacion de la descentralizacion municipal en Colombia. Descentralizacion
y macroeconomia. Archivos de Economia. Bogota D.C.: Departamento Nacional de Planeacién, Direccién
de Desarrollo Territorial. Noviembre, 2001, no. 160, p. 14.
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(b) Ordend con la Ley 819 de 2003 presentar planes de ajuste fiscal y un
marco fiscal de mediano plazo para restablecer la capacidad financiera de

los entes territoriales.

(c) Establecié un sistema de premiacion para aquellos entes con mayor
responsabilidad fiscal y mayor generacibn de recursos propios,
asignandoles transferencias adicionales y un mayor porcentaje para libre

destinacion.
(d) Limité los gastos de funcionamiento con la Ley 617 de 2000.

(iv) El creciente y desordenado manejo del gasto publico territorial demuestra la

desfavorable gestion administrativa:

(a) Los gastos en funcionamiento son altos, a pesar de la Ley 617 de 2000,
pues esta permite un rango flexible de gastos en “burocracia” (desde el 50%
hasta el 95%).

(b) Segun el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico!'4 las plantas de
empleados publicos estan sobredimensionadas, incluso se ha encontrado
gue la mayoria de departamentos Yy municipios podrian operar

eficientemente con menos de una tercera parte de sus funcionarios.

(c) Los perfiles profesionales tienen poca relacion con el cargo a

desempenfiartts.

Adicional a las anteriores dificultades, se suma la inexistencia 0 escasa
participacion ciudadana en la veeduria, su escaso o nulo poder de incidencia en la
toma de decisiones publicas y el escaso desarrollo de leyes que la fortalezcan;
también la presencia de grupos armados al margen de la Ley en diferentes
regiones del pais, su infiltracion en la gestion de politicas publicas y la insuficiente

representacion democratica de la ciudadania en los sectores violentos debilitan y

114 COLOMBIA. MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO. Nuevos rumbos para la
descentralizacion. Bogota D.C.: El Ministerio, 2000. p. 41-42.

15 |pid., p. 42.
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limitan el proceso de descentralizacion y/o delegacion fiscal, un proceso politico

con problemas externos, internos y estructurales.
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3. EVOLUCION DE LAS FINANZAS PUBLICAS MUNICIPALES: UN
ACERCAMIENTO A LA DESCENTRALIZACION FISCAL MUNICIPAL EN
COLOMBIA (1984-2012).

Los municipios colombianos no pueden contratar o desembolsar recursos para
gastos de funcionamiento o inversion, sin antes ligar su gasto a una Ley Nacional
0 a uno de los objetivos cuatrienales de sus Planes de Desarrollo Municipal, o que
implica planeacion y conocimiento legal previo para direccionar la gestion y

recursos hacia las verdaderas necesidades municipales.

En este capitulo se presenta el comportamiento de las finanzas publicas
municipales, que permiten costear los objetivos nacionales y municipales, durante
los afios 1984-2012, segun el formato de cuentas municipales preparado por DNP
— Departamento Nacional de Planeacion, con el objeto de proponer un
acercamiento de la dindmica fiscal al proceso de descentralizacién colombiano.

3.1. EL COMPORTAMIENTO DE LAS FINANZAS PUBLICAS
MUNICIPALES (1984-2012).

Para examinar la dindmica fiscal municipal, se tomara como referencia, diversos
indicadores de desemperio fiscal definidos por el DNP - Departamento Nacional de
Planeacién y la Ley 617 de 2000.

Indicadores DNP — Departamento Nacional de Planeacion:

(1) Dependencia de las transferencias = Transferencias + Regalias / Ingresos
Totales * 100%.
La dependencia a las transferencias indica el peso que tienen estos

recursos sobre los ingresos, su indice refleja el grado en el cual las
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transferencias y regalias se convierten en recursos fundamentales para el
financiamiento municipal.
(2) Esfuerzo fiscal = Ingresos Tributarios / Ingresos Totales * 100%.
Este indicador mide el esfuerzo fiscal municipal por generar rentas propias
y financiar sus Planes de Desarrollo.
(3) Magnitud de la inversidn = Inversion / Gastos Totales * 100%
Cuantifica el grado de inversién que hace un municipio respecto del gasto
total, para el DNP se espera que este indicador sea superior al 50%.
(4) Capacidad de Ahorro = Déficit o Ahorro Corriente / Ingresos Corrientes *
100%.
Es la ponderacion del déficit o ahorro corriente sobre los ingresos
corrientes, refleja la solvencia del municipio para generar excedentes

propios de libre destinacion, el DNP espera que sea positivo (+).
Indicadores Ley 617 de 2000:

(5) Limite para Gastos de Funcionamiento = Gastos en Funcionamiento /
Ingresos Corrientes * 100%
La Ley 617 de 2000 impuso limites desde el 50% al 80% segun categoria
municipal a los gastos de funcionamiento, indica la proporcion de ingresos

propios destinados al funcionamiento.

Una vez definidos los indicadores, se calcularon con informacion tomada de las
ejecuciones presupuestales reportadas por el DNP — Departamento Nacional de
Planeacioné. Las tres bases de datos utilizadas retinen en un formato corto las
principales cuentas de ingresos, gastos y financiamiento de cada municipio, la

informacion esta en millones de pesos corrientes:

(1) Ejecuciones presupuestales de cada municipio y cada departamento para el
periodo 2000-2012.

(2) Ejecuciones presupuestales de los municipios 1993-1999.

116 Ruta pagina web Departamento Nacional de Planeacion, Ejecuciones presupuestales:
https://www.dnp.gov.co/programas/desarrollo-territorial/Paginas/ejecuciones-presupuestales.aspx
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(3) Ejecuciones presupuestales de los municipios 1984-1992.

Las bases de datos se consolidaron en una sola desde el afio 1984 a 2012,
agrupando por categoria a cada uno de los 1.102 municipios!!’ colombianos,
segun categorizacion municipal 2009 respaldada por el Departamento Nacional de
Planeacion''®, 6 municipios fueron agrupados en la categoria especial, 16 en
primera, 16 en segunda, 19 en tercera, 24 en cuarta, 25 en quinta y 996 en sexta
(Ver Anexo K y Anexo L), con el objetivo de comparar los resultados cada
municipio se catalog6 desde 1984 a 2012 en la misma categoria y la informacién
se deflacté aplicando el indice de Precios Implicito del PIB calculado por el DANE
- Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, base 2012.

3.1.1. Ingresos Municipales: Los municipios colombianos dependen fiscalmente
de las transferencias como principal fuente de financiacién, asi que se requirid
dividir la dinamica de los tipos de ingresos municipales (por categoria desde el afio
1984 a 2012) en dos Figuras, una sin las transferencias nacionales (SGP) (Ver
Figura 2) y otra con estas (Ver Figura 1), pues la magnitud de las transferencias

dificultaba detallar el comportamiento de los demas ingresos.

La categoria especial muestra un aumento en todos sus ingresos corrientes y
especialmente en las transferencias (SGP) desde el afio 2001, cuando se
reglament6 este fondo mediante la Ley 715, los ingresos corrientes sefialan un
comportamiento establemente creciente frente a las dispersas fluctuaciones en los
ingresos de capital y deuda, demostrando autonomia del ingreso corriente

municipal (Ver Figura 1).

Las categorias primera, segunda, tercera, cuarta, quinta y sexta muestran desde

el afio 1995 un aumento sistematico en sus ingresos por concepto de

117 Segun datos de la Division Politico-administrativa de Colombia (DIVIPOLA 2010) elaborada por el DANE —
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, hay 1.102 municipios.

118 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Desempefio fiscal de los departamentos y municipios
2009. Bogota D.C.: El Departamento, 2009.
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transferencias nacionales (SGP), superando a los ingresos corrientes municipales
tres (3) y hasta cuatro (4) veces por arriba, ademas desde 1984 a 1996 las
transferencias (diferentes al SGP) eran el principal ingreso municipal de las
categorias en mencion, indicando la dependencia a los recursos girados por la

nacion.

Las categorias primera, segunda y tercera, a pesar de financiarse principalmente
por las transferencias (SGP), cuentan como un segundo y tercer mayor ingreso a
los impuestos predial e industria y comercio, pues operan y fiscalizan mejores
bases tributarias, caso opuesto en las categorias cuarta, quinta y sexta que desde
1994 tienen a las regalias como el segundo mayor ingreso, luego de las
transferencias (SGP) (Ver Figura 2).

El papel del Sistema General de Participaciones (SPG) ha sido de notable peso
fiscal para los gobiernos municipales de primera, segunda, tercera, cuarta, quinta
y principalmente sexta categoria, los porcentajes de dependencia a las
transferencias luego del afio 2003 (Ver Figura 3) fueron mayores al 50%, lo que
minimiza la autonomia fiscal municipal, dificultando el papel de Ila
descentralizacion, ya que los recursos girados por la Nacién traen como
contrapartida destinaciones especificas, restando autonomia de decision a los
municipios a la hora de administrar e invertir sus recursos, pues para el periodo
2004-2012 todos los municipios, exceptuando los de categoria especial, se
concentraron entre el 60% y 70% del indice, demostrando que las trasferencias

son el principal mecanismo para el financiamiento municipal.
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Figura 1. Ingresos Municipales por Categorias con SGP (1984-2012).
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Figura 2. Ingresos Municipales por Categoria sin SGP (1984-2012).
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En la Figura 3 se indica el grado de dependencia municipal a las transferencias,
no soélo por concepto de SGP, sino también por regalias y las anteriores
transferencias dictaminadas por la constitucion de 1991 (SF e ICLD, vigentes
hasta 2001 y reemplazadas por el SGP en 2002), demostrando que son los
municipios de sexta, cuarta y quinta categoria los mas dependientes a los
recursos transferidos por la Nacion, pues se observa que la subordinacion oscila
entre un 40% y 80%.

Solo los municipios de categoria especial mantienen un vinculo fiscal con la
Nacion entre el 10% y el 30%, pues las transferencias no se han convertido en un

recurso fundamental para su financiamiento.

Figura 3. Dependencia Municipal por Categorias a las Transferencias de la
Nacion y Regalias (1984-2012).
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Segln Sanchez Torres y Zenteno Gonzales!'® el sistema de transferencias
incrementd el desequilibrio fiscal que puso en riesgo la sostenibilidad
macroeconomica, adicionalmente hay escasos incentivos para la generacion de
recursos municipales propios y las transferencias por el concepto de SGP estan
altamente condicionadas al sector salud y educacion con base a la legalidad de la
Ley 715, dejando so6lo un margen del 17,6% al 14,6% para recursos de libre

inversion y destinacion.

La Figura 4 sefiala la dinamica porcentual de las transferencias por concepto de
Situado Fiscal (SF) departamental y Participacién en los Ingresos Corrientes de la
Nacién (PICN) municipal hasta el afio 2001 y del Sistema General de
Participaciones (SGP) desde el afio 2002 hasta el 2011. Se percibe una caida en
la participacion porcentual de los recursos de libre destinacion e inversion, para
1994 el 39,6% de las transferencias fue girado como libre destinacion, mientras
este mismo concepto registré en el afio 2011 sélo el 5,5%; para 2003 se estabilizd
el porcentaje de participacion de todas las destinaciones por concepto de
transferencias, girando un margen de recursos a los municipios del 13% al 14%

para propositos de libre inversion y destinacion.

Asi como disminuyd la participacion para libres propositos, aument6 para la
educacion de un 24% a un 42% y para la salud de un 17% a un 30%; segun
Sanchez Torres'?® entre los afios 1994 y 2004 los alumnos matriculados
aumentaron cerca de un 20% ya que pasaron de 8 millones a 9.6 millones, y en el
regimen subsidiado (SISBEN) la cobertura para los mismos afios aumentd un
49,3%.

Las fuentes de financiacion que contribuyeron a los aumentos de cobertura para la
salud fueron hasta el afio 2001 el SF y el SGP y del 2002 en adelante las demas

transferencias adicionales, mientras para la educacion fue el SF y el SGP el

119 SANCHEZ TORRES y ZENTENO GONZALES, Op. cit., p. 5.

120 SANCHEZ TORRES, Fabio. Descentralizacion y progreso en el acceso a los servicios sociales de
educacion, salud y agua y alcantarillado. Documento CEDE, Universidad de los Andes, Facultad de
Economia. Bogota D.C. 2006, no. 15, p. 25-32.

71



principal financiador durante los diez afios (1994-2004) resefiados por Sanchez
Torres, especialmente despues del afio 2001, asi que el aumento de las

transferencias para la educacion respaldo el aumento de su cobertura.

Figura 4. Distribucion de las Transferencias Municipales por Sectores (1994-
2011)
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Otro indicador del ingreso municipal es el esfuerzo fiscal, mide el compromiso por
generar rentas propias y financiar los Planes de Desarrollo, la Figura 5 indica la
tendencia hacia la baja del esfuerzo fiscal municipal de todas las categorias
durante los afios 1984 a 1996, para los afios 1996 a 2012 el esfuerzo fiscal se
estabilizé entre el 10% al 50%, demostrando la pérdida de compromiso fiscal de
las categorias especial, primera, segunda y sexta, ya sea por la falta de
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generacion de recursos propios o el impacto de las transferencias en la

ponderacion del indicador.

Figura 5. Esfuerzo Fiscal Municipal por Categorias (1984-2012).
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3.1.2. Gastos Municipales: Luego de la expedicion de la Ley 617 de 2000, en la
gue se fijaban limites maximos de gasto en funcionamiento (Ver Tabla 4), estos se
redujeron drasticamente como lo muestra la Figura 6; los gastos municipales

muestran un comportamiento diferenciado en tres etapas:

(1) En el periodo 1984-1995 los gastos por funcionamiento no sobrepasaban el
80% de los ingresos corrientes, siendo los municipios de categoria cuarta
los que poseian mayor capacidad de autofinanciamiento, sorprende que la
categoria especial este por encima de las demas, mostrando fluctuaciones
entre el 70% y 80%.

(2) Durante 1995-2000 los municipios de categoria cuarta, quinta y sexta,

alcanzaron picos superiores al 100%, lo que indicé la necesidad de usar
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ingresos de capital o deuda para cubrir los gastos de funcionamiento; la
dinamica se tornd particular pues entre 1995 y 1996 aumentaron
radicalmente los intereses de deuda publica, asi como los desembolsos de
crédito.

(3) Luego del 2000 el comportamiento de los municipios respecto a sus gastos
de funcionamiento se ajustdé segun los requerimiento de la Ley 617 de
2000, todas las categorias cumplieron las metas anuales, para 2004 la
categoria especial no podia alcanzar gastos de funcionamiento mayores al
50% de sus ingresos corrientes, seria el caso del 65% para los de primera

categoria, 70% para segunda y tercera y 80% para cuarta, quinta y sexta.

Figura 6. Limite para Gastos de Funcionamiento Municipal por Categorias
segun Ley 617 de 2000 (1984-2012).
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Como contrapartida, la magnitud de la inversion en el gasto total municipal mostré
un aumento generalizado a partir del 1998; como lo indica la Figura 7, para el afio

2007 la magnitud de la inversion superaba el 80% para todas las categorias,
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demostrando la influencia de la disminucion en los gastos de funcionamiento sobre

la inversion publica municipal.

Figura 7. Magnitud de la Inversion Municipal por Categorias (1984-2012)
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3.1.3. Resultado Fiscal: La categoria municipal que registro el déficit total mas
elevado fue la especial con cifras entre los 2.500.000 millones de pesos a los
3.400.000 para los afios 1996 y 2000, acompafiada por oscilaciones entre el déficit
y el superavit de las categorias sexta y primera. Para los afios 2007 a 2010 las
categorias especial y sexta mostraron desequilibrios importantes entre sus
ingresos y gastos, reportando déficits (Ver Figura 8); este comportamiento significo
contraccion de deuda municipal como respaldo ante los desbalances
presupuestales, tema que se revisara detenidamente en la seccion 4.2.2 de este

documento.
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Figura 8. Déficit o Superdvit Total por Categorias Municipales (1984-2012).
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4. DEUDA PUBLICA MUNICIPAL EN COLOMBIA (1984-2012).

Segun Hernandez Trilllo?! el endeudamiento territorial cobré importancia durante
la década de los noventa, cuando los gobiernos latinoamericanos llevaron a cabo
reformas de descentralizacion fiscal, adicionalmente la colocacion en el mercado
de excedentes de liquidez bancarios tras la “apertura financiera y econémica” y el
crecimiento acelerado de los gastos territoriales, fueron factores que se

conjugaron y propiciaron la crisis de los afios 1998 a 1999%%2,

En Colombia no existe ni existi6 un contexto fiscal territorial plenamente
descentralizado, lo que gener6 un comportamiento erratico sobre la deuda
municipal a mediados y finales de los afios noventa, las fuerzas del mercado no
advirtieron irresponsabilidades fiscales de los entes territoriales y fueron laxos a la
hora de evaluar el riesgo de los préstamos; el continuo déficit fiscal implicé un
aumento en la demanda y nivel de la deuda, que a finales de los noventa intent6
corregirse mediante el intervencionismo fiscal “impuesto explicitamente por el
Acuerdo con el Fondo Monetario Internacional, FMI, firmado en 19997123, segun
Clavijo'®* uno de los compromisos del Acuerdo con el FMI era la reduccion del
déficit fiscal por debajo del 2% de PIB en los afios venideros.

Segun la UNEB'?® el ajuste fiscal propuesto a los departamentos y municipios
buscaba garantizar el pago de la deuda de los entes territoriales con el sector
financiero, pero no resolvia el problema estructural de fondo: “garantizar los

recursos para financiar el gasto territorial.”26

121 HERNANDEZ TRILLO, Fausto. 2003. La economia de la deuda. Lecciones desde México. México D.F.:
Fondo de Cultura Econémica, 2003.

122 UNION NACIONAL DE EMPLEADOS BANCARIOS. Deuda publica territorial, conjura de la banca y el
gobierno central contra las regiones. Bogota D.C.: Ediciones UNEB, 2005. p. 12.

123 JOLLY, Op. cit., p.110.

124 CLAVIJO, Sergio. Viabilidad de la deuda externa colombiana. Bogota D.C.: Banco de la Republica, 2001.
p. 6.

125 UNION NACIONAL DE EMPLEADOS BANCARIOS, Op. cit., p. 25.
126 |pid., p. 25.
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En este capitulo se hace un seguimiento al comportamiento del endeudamiento
municipal colombiano, en el primer apartado se expondra por qué vale la pena
financiar el gasto municipal mediante la deuda, en el segundo se abordara el
marco legal y normativo del endeudamiento municipal en Colombia y para finalizar
se indicaré la evolucion y dindmica del endeudamiento por categorias municipales
en el periodo 1984-2012 y 2000-2012.

4.1. ¢POR QUE VALE LA PENA FINANCIAR EL GASTO TERRITORIAL
A TRAVES DE LA DEUDA?

La principal caracteristica diferencial entre cualquier tipo de endeudamiento y el
endeudamiento territorial es la posibilidad que tiene, en este caso particular el
municipio, de ser “rescatado” por una instancia superior como el departamento o la
nacion, ya sea porque ‘el gobierno nacional es benevolente y le interesa el
bienestar de toda la poblacién, le beneficia politicamente, el costo de dejar quebrar
a la entidad es mas alto que el de rescatarla, pues el colapso de esta puede
producir externalidades negativas sobre el resto de entidades territoriales del

pais.”27

Los presupuestos son los planes de inversion anual del Estado y las entidades
territoriales, formalmente se presentan equilibrados contablemente!?®, pero la
realidad presupuestal es contraria, su balanza se inclina pocas veces a favor de
los ingresos'?®, “cuando el Estado gasta mas de lo que recibe en impuestos y
otros ingresos en un afo cualquiera, tiene un déficit presupuestario, que suele

denominarse déficit fiscal™**°. Segun la Ley de Wagner o Ley de la expansion

127 HERNANDEZ TRILLO, Op. cit., p. 213-214.

128 Cuando los ingresos son iguales a los gastos.

129 Cuando esto ocurre son designados como ahorro fiscal o superavit.

130 STIGLITZ, J. La economia del Sector Publico. Barcelona: Antoni Bosch, 2006, p. 15.
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estatal, todas las naciones del mundo aumentarian sus gastos publicos a un ritmo
mayor que el producto interno bruto, lo que significaria sistematicamente déficits
presupuestales inmediatamente después de cada ejecucion anual, en Colombia
esta tesis se afirma, pues los procesos presupuestales colombianos son sinGnimo
de déficit.

El gasto publico nacional y territorial tiene la capacidad de gestionar y ejecutar
politica para administrar sus recursos productivamente, ya sea mediante
construccion de infraestructura, gasto social, etc., directamente tienen la facultad
de intervenir en la economia para redistribuir el ingreso y ademas garantizar la
asignacion eficiente de bienes y servicios, siempre construyendo las condiciones

necesarias para el desarrollo.13!

De acuerdo al modelo keynesiano'®? el gasto publico que tiene un mayor indice
multiplicador, es aquel que llega los sectores econdmicos con alta propension al
consumo, los cuales aumentarian la demanda agregada y por consiguiente la
renta. Luego de la crisis de los afios 1930, el Estado cambio su papel vigilante por
uno intervencionista, “empezoé a encargarse de la satisfaccion de necesidades de
interés general a través del suministro de bienes y servicios publicos™33 y

reoriento el gasto publico para reactivar la economia en momentos de crisis.

La teoria keynesiana en una situacion de recesién o crisis recomienda elevar el
gasto publico, con el fin de dinamizar la economia reorientando el capital hacia los
sectores que mas consumen, para Silva Ruiz, Paez Pérez, y Rodriguez Tobo'** el
intervencionismo keynesiano se ha considerado el principal detonante del déficit
fiscal, sin dejar de lado el caracter inversor del gasto y sus beneficios sociales. Sin

embargo organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI)

131 SILVA RUIZ, José, PAEZ PEREZ, Pedro Nel y RODRIGUEZ TOBO, Pedro. Finanzas publicas territoriales.
Bogota D.C.: Escuela Superior de Administracion Puablica, Programa de Administracion Publica Territorial,
2008. p. 98.

132 pid., p. 98.
133 |pid., p. 98.
134 pid., p. 97-98.
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y al Banco Mundial (BM) han cambiado la dinamica del postulado keynesiano y se
inclinan durante las crisis fiscales por medidas de “modernizacién estatal” tales
como politicas de reduccion de gastos publicos mediante las privatizaciones,

recortes de personal y politicas de austeridad en el gasto.

Para Nitsch!®® las teorias con enfoque marxista consideran a la légica del
endeudamiento como generadora de explotacién y riesgos, siendo la tasa de
interés el indicador principal de crisis. Cuando una entidad territorial o nacional se
endeuda, y esta se torna impagable, el acreedor tiene potestad sobre la entidad,
segun Hinkelammert!*® cuando se declara una deuda impagable se esta
pronunciando la victoria para los bancos acreedores, mientras el endeudado
declara su derrota a largo plazo, condicionando sus ingresos y gastos para cumplir

con la reestructuracion de su deuda.

El contraste entre ambas teorias es evidente, sin embargo segun la restriccion
presupuestal intemporal del presupuesto'®’, la deuda en si misma no es nociva, lo
seria si ésta es contraida como forma de financiar el gasto corriente; en el
contexto publico territorial valdria la pena endeudarse para proyectos de inversion
macroecondémicos y para amortiguar choques inesperados de la economia, sin
embargo hay teorias adicionales que respaldan el endeudamiento como una
variable politica estratégica, Echeverry, Bonilla, y Moya'®® destaca las siguientes:

(1) La teoria de la suavizacion tributaria, donde los gobiernos so6lo deben

contraer y/o acumular deuda publica en periodos de recesion o de guerra.

135 NITSCH, Manfred. La teoria econémica y la deuda externa latinoamericana. En: Simposio Public Debt in
Latin America in Historival Perspective. (15-17, noviembre). Berlin, 1989, p. 13-15.

136 HINKELAMMERT, Franz J. La deuda externa de América Latina: el automatismo de la deuda,
Departamento Ecuménico de Investigaciones, San José de Costa Rica. 1988. Citado en: Ibid., p. 15.

137 |a restriccion presupuestal intemporal de presupuesto: “un agente economico que decide de manera
racional, en el tiempo, sobre su nivel de consumo, éste debe ser igual a su nivel temporal de ingresos,
descontados, ambos, a una tasa r. Si hubiera diferencias, se ajustaria con una determinada magnitud de
deuda.” En: VILLA DURAN, Gerardo Alberto. Resefia sobre el ajuste fiscal territorial después de la
Constitucion de 1991. Ensayos Sobre Economia Regional. Medellin: Banco de la Republica, Centro
Regional de Estudios Econdémicos. 2005, 31 p. 4.

138 ECHEVERRY, Juan Carlos, BONILLA, Jorge Alexander y MOYA, Andrés. Rigideces institucionales y
flexibilidad presupuestaria: los casos de Argentina, Colombia, México y Peri. Documento CEDE. Bogota
D.C.: Universidad de los Andes, Facultad de Economia, 2006, no. 33. p. 14-22.
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(2) La teoria de ilusién fiscal, en la cual los gobernantes desean ser reelegidos
y utilizan la politica econdmica como instrumento para mejorar el
desemperiio de la economia antes de elecciones, incurren al déficit fiscal y
contraen deuda.

(3) La teoria de endeudamiento estratégico, cuando en un Estado hay
polarizacion politica y elecciones periddicas, la deuda se convierte en un
arma que permite al gobierno actual gastar mas recursos en lo que desee y
trasladar el costo de su adquisicion al gobierno futuro (en este caso el
partido oponente) limitando sus recursos, esta teoria predice que la
acumulacion de deuda serd mayor en los Estados con mayor grado de
polarizacion politica, donde es probable perder las elecciones ante un
contrincante con preferencias distintas o incluso opuestas. Esta teoria
puede explicar la reglamentacion de inflexibilidades presupuestales para el
aseguramiento de recursos a sectores determinados sin importar que tipo
de partido politico este a cargo de gobernar.

(4) La teoria de conflictos intergeneracionales, donde la acumulacion de deuda
en el presente genera costos que seran transferidos a ciudadanos que aun
no estan presentes en el proceso politico y econémico (porque adn son
pequefios 0 no han nacido), esto genera desigualdad entre generaciones a
la hora de asumir los costos del actual gasto publico, provocando un sesgo
hacia la acumulacién de deuda publica e irresponsabilidad generacional.

(5) La teoria de guerras en espera, donde los ciudadanos prefieren la
adquisicién de deuda publica ante las medidas de ajuste y austeridad fiscal,
pues nadie esta dispuesto a renunciar a los montos y beneficios que calcula
del gasto publico, ni asumir los costos de pagar mayores impuestos, los
distintos grupos de ciudadanos intentan postergar los ajustes fiscales y que
sean otros quienes carguen con estas responsabilidades.

(6) La teoria de tragedia de los comunes, donde cada grupo de ciudadanos
procura conseguir la mayor cantidad de recursos sin contemplar los costos

de su financiacion, esta busca explicar el sesgo politico hacia la
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acumulacion de deuda como consecuencia de la satisfaccion de las

demandas en puja por recursos.

Musgrave®®® advierte que la financiacioén territorial a través de la deuda debe ser
limitada, pues la emision de deuda es un mecanismo para la implementacion de
politicas macroeconomicas de estabilizacion, atribuido Unicamente al Gobierno
Nacional Central, limitando y/o excluyendo de esta manera a los gobiernos
territoriales, ademas la imposibilidad de monetizar la deuda territorial hace que su
nivel se limite a la previsibn de ingresos para asi no crear problemas de
financiacion futuros, Musgrave justifica la financiacion de los gobiernos territoriales
mediante deuda Unicamente en casos en los que esta sea destinada a proyectos
de inversion publica que reporten beneficios futuros a largo plazo, donde la
poblacién actual no deba asumir todos los costos del endeudamiento mediante
impuestos, sino que dichos costes se repartan entre todos los beneficiarios

presentes y futuros.

La deuda territorial es vista como una variable estratégica de inversion, que
potenciaria el modelo descentralizador mientras sea productiva y estratégica,
orientada a proyectos de inversion rentables y de largo plazo; por otro lado puede
crear panico financiero si la situacion fiscal de la entidad esté en crisis, asi que la
determinacién de contraer o no endeudamiento recae en la responsabilidad y

manejo equilibrado de las finanzas publicas municipales.

4.2. LOGICA DEL ENDEUDAMIENTO MUNICIPAL COLOMBIANO.

Luego de revisar la experiencia fiscal colombiana en el capitulo 3, se advierte la
necesidad de acompanfar el proceso descentralizador de controles reglamentarios

sobre la generacion de déficits, contratacion de deuda publica y calidad del gasto

139 yéase ALVAREZ GARCIA, ARIZAGA JUNQUERA, y APARICIO PEREZ, Op. cit., p. 6.
82



territorial; medidas que eviten la continuidad y tendencia a la indisciplina fiscal, lo
que haria retroceder el espiritu del proceso descentralizador limitando la
autonomia fiscal municipal y aumentando su dependencia al gobierno nacional, sin
embargo bajo el apremio fiscal se dictaron disposiciones y/o correctivos
institucionales a finales de los noventa e inicios de los dos mil, para ajustar los
desbalances de la crisis fiscal territorial, ajustes que dieron los resultados
esperados por el Gobierno Nacional, pues estabilizaron el endeudamiento

territorial.

En este apartado se trabajaran dos secciones, la primera mencionard el marco
normativo y legal mas relevante sobre disposiciones de endeudamiento municipal
y la segunda evaluara la evolucion y dindmica en cifras del endeudamiento

municipal colombiano por categorias desde 1984 a 2012 y desde 2000 a 2012.

4.2.1. Marco Legal y Normatividad (Autonomia y Restricciones): EIl marco
legal que regula las operaciones de crédito publico para los municipios

colombianos esta constituido principalmente por las siguientes normas:

El Cédigo del Régimen Municipal**? establecié que para acceder a endeudamiento
interno s6lo era necesario contar con la autorizacion del Consejo Municipal,
ademas para los créditos bancarios estableci6 que no era posible contraer
ninguna responsabilidad crediticia cuando el servicio total de la deuda a contraer,
represente en la vigencia fiscal correspondiente un 30% de los ingresos corrientes

incluyendo el nuevo empréstito actual.

El gobierno Virgilio Barco fundd la Financiera de Desarrollo Territorial S.A.
(FINDETER) mediante la Ley 57 de 1989'4l entidad que promocionaria el

desarrollo regional y urbano mediante la financiacién y asesoria del disefio,

140 COLOMBIA. PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Decreto 1333. (25, abril, 1986). Por el cual se expide el
Cédigo de Régimen Municipal. Diario Oficial. Bogota D.C., 1986. No. 37466.

141 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 57. (14, noviembre, 1989). Por la cual se autoriza la
creacion de la Financiera de Desarrollo Territorial S.A., Findeter, y se dictan otras disposiciones. Diario
Oficial. Bogota D.C., 1989. no. 39970.
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ejecucion y administracion de proyectos o programas de inversion (Ver Anexo D).
Los Consejos Regionales de Planificacion'? podrian disponer de aportes de
capital FINDETER, los cuales se contabilizaran por partes iguales a hombre de

sus socios'#3, para proyectos de inversion preestablecidos por la entidad.

Tras la expedicion de la Constitucion de 1991 el Unico articulo que se refirio al
control de la deuda fue el articulo 364, limitandose a indicar que ‘el
endeudamiento interno y externo de la Nacion y de las entidades territoriales no
podra exceder su capacidad de pago. La ley regulard la materia™44. Sélo hasta
1997, seis (6) afios después fue reglamentado el indicador de capacidad de pago
mediante la Ley 358 de 1997, demostrando una vez mas los huecos legislativos

de la Constitucién y la demora parlamentaria.

Como una medida para controlar la deuda publica se reglament6 la Ley 358 de
199714 orientando la introduccion de disciplina al mercado de deuda territorial;
estableci6 el ahorro operacional como indicador de la capacidad de
endeudamiento, tomando en cuenta que la capacidad de pago de la deuda
depende no sélo de la generacion de ingresos, como lo sefalaba la legislacion
anterior, sino también de las obligaciones de gasto; lo que implicé estabilidad en la
dinamica del endeudamiento municipal, como se advierte en el numeral 4.2.2 de

este documento.

De igual manera prohibié la contratacidbn de crédito para financiar gastos de
funcionamiento, permitié que las entidades territoriales garantizaran el repago de

los créditos con las transferencias nacionales, siempre que los créditos

142 | os Consejos Regionales de Planificacion fueron creados por la Ley 76 de 1985.

143 podran ser socios de FINDETER: la Nacion, el Banco de la Republica, las entidades publicas de orden
nacional, el distrito especial de Bogotd, los departamentos, intendencias y comisarias o, en lugar de cada
una de estas entidades territoriales, una entidad descentralizada perteneciente a cada una de ellas.

144 | EGIS, Op. cit., p. 93.

145 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 358. (30, enero, 1997). Por la cual se reglamenta el
articulo 364 de la Constitucién y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento. Diario Oficial.
Bogota D.C., 1997. no. 42973.
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garantizados se destinen a los mismos propdsitos que se establecen para las

transferencias.

Definio tres instancias de endeudamiento, similares a la idea de un semaforo, a
partir de las relaciones entre intereses de la deuda (ID), saldo de la deuda (SD),

ingresos corrientes (IC) y ahorro operacional (AO).

Capacidad de pago (Ley 358/97): flujo minimo de ahorro operacional que
permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los afios,
dejando un remanente para financiar inversiones, existe capacidad de pago
cuando los intereses de la deuda al momento de celebrar una nueva

operacion de crédito, no superan en el 40% del ahorro operacional.

Ahorro operacional (Ley 358/97): el resultado de restar los ingresos
corrientes, los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas por

las entidades territoriales.

Tabla 8. Instancias de Endeudamiento seglun Ley 358 de 1997.

Nivel q Si el interés de la deuda sobre el ahorro operacional es menor
|\;e dami te al 40% vy si el saldo de la deuda sobre los ingresos corrientes
endeudamiento | o5 menor al 80%.
seguro. .
(Si ID/IAO<40% y SD/IC<80%)
Nivel de | Si el interés de la deuda sobre el ahorro operacional esta entre

Seméforo endeudamiento | el 40 y el 60% vy si el saldo de la deuda sobre los ingresos

Amarillo? entre seguro y | corrientes es menor al 80%.

peligroso. (Si 40%>ID/A0<60% y SD/IC<80%)

Nivel de | Si el interés de la deuda sobre el ahorro operacional es mayor
endeudamiento | al 60% o si el saldo de la deuda sobre los ingresos corrientes
peligroso y | es menor al 80%.

critico. (Si ID/IAO>60% 0 SD/IC<80%)

! La entidad territorial tiene plena autonomia para endeudarse.

2 Se regulan dos posibles situaciones si la entidad territorial se encuentra en semaforo amarillo
y solicita endeudamiento, para expedir cualquiera de estas autorizaciones la entidad
territorial debe suscribir un Plan de Desempefio o Plan de Ajuste Fiscal que apunte a
restablecer su capacidad financiera:

(@) Si el incremento en el saldo de la deuda es inferior a la meta de inflacién establecida
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por el gobierno nacional, la entidad territorial tiene autonomia para obtener el crédito.

(b) Si el incremento en el saldo es superior a la meta de inflacién la entidad territorial debe
obtener la autorizacién del nivel de gobierno inmediatamente superior, (del
departamento, en el caso de los municipios no capitales, o del Ministerio de Hacienda
en el caso de las ciudades capitales o de los departamentos.)

8 Si una entidad territorial se encuentra en el semaforo rojo para poder adquirir nuevos créditos
requiere la autorizacion de endeudamiento del Ministerio de Hacienda, la cual condiciona a la
suscripcion de un Plan de Desempefio o Plan de Ajuste Fiscal.

Fuente: Ley 358, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Los Planes de Desempefio referenciados como requisito para contraer deuda si se
encuentra la entidad territorial en semaforo rojo, son programas de ajuste fiscal,
financiero y administrativo tendientes a restablecer la solidez econdmica y
financiera, en su suscripcion deberan garantizar el mantenimiento de la capacidad
de pago y el mejoramiento de los indicadores de endeudamiento. EIl
incumplimiento de los planes de desempefio acarreara la suspension de todo

nuevo endeudamiento por parte de la entidad territorial.

Para el afio 1998 la Ley 44846 ordend incluir en los presupuestos de servicio a la
deuda, las apropiaciones necesarias para cubrir las posibles pérdidas de las
obligaciones contingentes a cargo todas las entidades territoriales vy
descentralizadas de cualquier orden, también cre6 el Fondo de Contingencias de
las Entidades Estatales como una cuenta especial encargada de atender las
obligaciones contingentes de las entidades estatales que determine el gobierno,
los aportes realizados al fondo sélo podrian ser devueltos a las entidades cuando

se verificase en forma definitiva el no cumplimiento de los riesgos previstos.

En el mes de octubre de 2000 se decretd la Ley 61747 prohibiendo la realizacion
de operaciones de crédito publico en entidades departamentales y municipales

gue incumplieran los limites de gasto de funcionamiento (Ver Tabla 9), salvo la

146 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 448. (21, julio, 1998). Por medio de la cual se adoptan
medidas en relacion con el manejo de las obligaciones contingentes de las entidades estatales y se dictan
otras disposiciones en materia de endeudamiento publico. Diario Oficial. Bogota D.C., 1997. no. 43345.

147 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 448, Op. cit.
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suscripcion de un programa de saneamiento fiscal; también cred lineas blandas de
crédito a través del FINDETER que permitirian convertir a pesos deudas

contratadas en dolares por las entidades territoriales, a raiz de la acelerada

devaluacion iniciada en septiembre de 1998; ademas ofrecidé la garantia de la

nacién a deudas territoriales que cumplieran condiciones especiales. (Ver Tabla

10)

Tabla 9. Valor Maximo Permitido de Gastos en Funcionamiento Territorial.

Limite Anual Limite Anual
Categoria Distrital y Municipal Departamental

2001 2002 2003 2004 2001 2002 2003 2004

Especial 61% 57% 54% 50% 65% 60% 55% 50%

Primera 80% 75% 70% 65% 70% 65% 60% 55%

Segunda 85% 80% 75% 70% 75% 70% 65% 60%

Tercera 85% 80% 75% 70% 85% 80% 75% 70%

Cuarta 95% 90% 85% 80% 85% 80% 75% 70%
Quinta 95% 90% 85% 80%
Sexta 95% 90% 85% 80%

Fuente: Ley 617, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Tabla 10. Condiciones para Otorgar Garantia de la Nacion a Deudas

Territoriales.

Destinacion de Recursos Garantia Condiciones
. . La constitucion de contragarantias a
El pago de indemnizaciones causadas por la L -
. L - favor de la Nacion en contraprestacion a
desvinculacion de personal .
las garantias que esta les otorga
. La suscripcion a programas de ajuste
El desarrollo de programas integrales de : . .
prog 9 100% fiscal que debian ser firmados antes del

saneamiento fiscal

30 de junio de 2001

Deudas bancarias con entidades financieras
vigiladas por la Superintendencia Bancaria | 40%
vigentes a 31 de diciembre de 1999.

La contratacion de un encargo fiduciario
irrevocable de recaudo

Fuente: Ley 617, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)
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Con los recursos de Participacién de Propésito General del Sistema General de
Participaciones (SGP) se autorizé mediante la Ley 715 de 2001148 el cubrimiento
del servicio de la deuda, originado en el financiamiento de proyectos de inversion
fisica, adquirida en desarrollo de las competencias de los municipios. Para el
desarrollo de los mencionados proyectos se pignorarian los recursos de
Participacion de Propésito General, enfatizandose que soélo podrian pagarse las
obligaciones de un sector con los recursos del mismo sector, lo que garantizo el
pago de deuda anteriormente contraida para propésitos de salud, educacion y
agua potable.

La Ley 715 ademas enfatizo que no podrian utilizarse las transferencias
nacionales destinadas a financiar los sectores de educacién y salud, en los
calculos de la capacidad de endeudamiento de los gobiernos territoriales ni
podrian comprometerse como garantias o pignoraciones en operaciones de

crédito publico.

Dos afios después a la Ley 715 se autorizé con la expedicién de la Ley 781 de
2002%%° la destinacion de los recursos del Fondo de Ahorro y Estabilizacion
Petrolera (FAEP) para el pago de deudas vigentes contraidas por los siguientes
conceptos:

() Deudas para compra de energia con destino a los usuarios del servicio,
sea que este lo haya proporcionado directamente la entidad territorial o a
través de su respectiva entidad descentralizada.

(i) Deudas para energia eléctrica suministrada a establecimientos de salud,
educaciéon basica primaria y secundaria, de procesamiento de agua

potable y saneamiento basico.

148 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 715, Op. cit.

149 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 781. (20, diciembre, 2002). Por la cual se amplian las
autorizaciones conferidas al Gobierno Nacional para celebrar operaciones de crédito publico externo e
interno y operaciones asimiladas a las anteriores y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota
D.C., 2002. no. 45041.
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(iii)
(iv)

v)

(vi)
(Vi)

(viii)

Deudas para alumbrado publico.

Deudas para pago de indemnizaciones laborales, pasivo laboral, pasivo
prestacional y deudas de servicios publicos diferentes a energia.

Deudas adquiridas con las entidades financieras vigiladas por la
superintendencia bancaria, vigentes a 29 de diciembre de 2000.

Deudas adquiridas con la nacion, vigentes a 29 de diciembre de 2000.
Deudas adquiridas con institutos de fomento y desarrollo regional,
vigentes a 29 de diciembre de 2000.

Deudas por concepto de subsidios reconocidos por empresas
distribuidoras de energia, vigentes a 29 de diciembre de 2000.

Seis afios después de la Ley 358 (Ley de semaforos) se elimind la instancia

intermedia de endeudamiento (seméaforo amarillo)!®®© mediante la Ley 795 de

2003%!, a si mismo decreté la autorizacion del Ministerio de Hacienda para

contratar nueva deuda en los entes territoriales que superen el semaforo rojo.

Este mismo afio el gobierno Uribe Vélez emitié la Ley 819 de 2003!%? decretando

la obligatoriedad de presentar a las Comisiones Econdmicas del Senado y de la

Camara de Representantes un Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) (Ver Tabla

11), en materia de endeudamiento dictaminé controles y sanciones (Ver Tabla 12)

y estipul6 que los créditos de tesoreria soOlo podrian destinarse a atender

insuficiencias de caja de caracter temporal durante la vigencia fiscal.

150 Acordado en la Ley 358 de 1997.

151 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 759. (14, Enero, 2003). Por la cual se ajustan algunas
normas del Estatuto Organico del Sistema Financiero y se dictan otras disposiciones. Diario Oficial. Bogota
D.C., 2003. no. 45064.

152 COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA. Ley 819. (09, julio, 2003). Por la cual se dictan normas
organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones. Diario Oficial. Bogota D.C., 2003. no. 45243.
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Tabla 11. Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) para las Entidades
Territoriales

Contenido del MFMP

Contendra metas de corto y largo plazo de las variables fiscales.
Debera ser conocido y aprobado previamente a la presentacion ante las

Asambleas y/o Consejos, de tal manera que los contenidos de ambos sean
consistentes y coherentes entre si.

Un plan financiero.

Para garantizar la sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econémico.

Estara ajustada por el ciclo econdmico y tendr4 en cuenta las tasas de
interés, inflacion, crecimiento econdémico y tasa de cambio, determinados por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de
Planeacion, y el Banco de la Republica.

Metas de superavit
primario.

El nivel de deuda publica y un andlisis de su sostenibilidad.

Una relacion de los pasivos exigibles y de los pasivos contingentes que pueden afectar la situaciéon
financiera de la entidad territorial.

Un informe de resultados fiscales de la vigencia fiscal anterior.

El costo fiscal de los proyectos de ordenanza o acuerdo sancionados en la vigencia fiscal anterior.

Fuente: Ley 819, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Tabla 12. Controles al Endeudamiento Territorial Dictaminados por la Ley
819 de 2003.

Dictamen

Reguld la contratacion de créditos de tesoreria.

Ordené analizar de la capacidad de pago (para el periodo completo de vigencia de los nuevos
créditos) teniendo en cuenta los efectos de la volatilidad de las tasas de cambio y tasas de interés
sobre el servicio de la deuda.

Cre6 sanaciones financieras para las entidades financieras que otorguen créditos a las entidades
territoriales si incumplen los requisitos legales.

Reglamento la colocacion de excedentes transitorios de liquidez de las entidades territoriales.

Prohibio los apoyos financieros de la Nacion a las entidades territoriales que incumplan las normas
de responsabilidad fiscal.

Prohibio el aumento del endeudamiento neto a entidades territoriales que se encuentren en mora
por operaciones de crédito publico contratadas con la Nacién o garantizadas por esta.

Fuente: Ley 819, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)
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4.2.2. Evolucién y Dindmica del Endeudamiento Municipal Colombiano
(1984-2012): A mediados de la década de los afios noventa Colombia enfrent6
una crisis fiscal, debido a las nuevas responsabilidades constitucionales y al
aumento del gasto territorial que consecuentemente se tradujeron en déficits
fiscales; a continuacion se examina la dindmica de la deuda municipal colombiana
de 1.102 municipios, clasificados segun categoria municipal 2009 DNP -

Departamento Nacional de Planeacion'®3, establecida por la Ley 617 de 2000.

Se tomara como referencia indicadores definidos por la Ley 358 de 1997, por el
DNP — Departamento Nacional de Planeacion y se construiran los indicadores de
respaldo a los intereses de la deuda, respaldo a los desembolsos de crédito y

magnitud de desembolsos de crédito.

Indicadores Ley 358 de 1997:

(1) Respaldo de la Deuda (Ley 358 de 1997) = Saldo de la deuda / Ingresos
Corrientes * 100% (i) A partir del afio 2000
Mide la capacidad del municipio para respaldar la deuda mediante recursos
propios.

(2) Capacidad de pago (Ley 358 de 1997) = Interés de la Deuda / Ahorro
Operacional * 100%.
Mide le flujo minimo de ahorro operacional que permite cumplir las
obligaciones del servicio de la deuda, para la Ley 358 existe capacidad de
pago cuando no supera en el 40% (semaforo verde) al 60% (seméaforo
amarillo) del ahorro operacional.

Indicadores DNP — Departamento Nacional de Planeacion:

(3) Magnitud de la Deuda = Saldo Deuda / Ingresos Totales * 100%

153 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION. Desempefio fiscal de los departamentos y municipios
2009, Op. cit.
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Mide la capacidad de respaldo de los recursos totales a la deuda, el DNP
espera que este indicador sea menor al 80%

Indicadores propios:

(4) Respaldo Intereses de la deuda = Intereses de la deuda / Ingresos
Corrientes * 100%
Mide la capacidad del municipio para respaldar los intereses de la deuda
mediante recursos propios.

(5) Respaldo Desembolsos de Crédito = Desembolsos de Crédito Interno y
Externo / Ingresos Corrientes * 100%
Mide la capacidad del municipio para respaldar los desembolsos de crédito
mediante recursos propios.

(6) Magnitud de Desembolsos de Crédito= Desembolsos de Crédito Interno y
Externo / Ingresos Totales * 100%
Mide la capacidad de respaldo de los recursos totales a los desembolsos de

crédito.

Una vez definidos los indicadores, fueron calcularon con informacion de la base de
datos consolidada de ejecuciones presupuestales (1984-2012) trabajada en el
capitulo 4 de este documento, adicionalmente se tomé el saldo de la deuda
financiera territorial para el periodo 2000-2012 de la base de datos de la CGR -
Contraloria General de la Republica y el DNP — Departamento Nacional de
Planeaciéon, esta informacion se encontr6 en pesos corrientes asi que fue
deflactada con el indice de Precios Implicito del PIB calculado por el DNP —
Departamento Nacional de Planeacion base 2012.

4.2.2.1. Saldo Deuda Publica Municipal Segun Categoria (2000-2012): Para el
periodo 2000-2012, el saldo de deuda publica municipal adquirida con el sector
financiero alcanz6 su punto mas alto en el afio 2000 con $6.177.828 millones de

pesos, la tasa de variacion del saldo de deuda municipal durante los trece afios
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sefalados fue de 10,16%, este resultado muestra una tendencia relativamente
estable, donde el intervalo de mayor variacion fue en el afio 2003 con un descenso
del 18%.

La estabilidad del saldo de la deuda publica municipal se debe a las medidas
adoptadas con la Ley 358 de 1997 y la Ley 617 de 2000, las sanciones decretadas
por el gobierno nacional mediante estas leyes mantuvieron la tendencia del saldo
de la deuda publica municipal sin grandes cambios, cabe destacar el
comportamiento del 2006, afio donde se desembolsaron altas cantidades de
crédito, finalmente para los afios 2007 a 2012 la tendencia del saldo se estabiliza
(Ver Figura 9).

Para 1997 tras la expedicion de la Ley 358 se fijo la capacidad de los municipios
para respaldar la deuda mediante sus recursos propios, esta no debia ser inferior
al 80%; en la Figura 10 se enseia el comportamiento del respaldo al saldo de la
deuda municipal colombiana por categorias, desde el afio 2000 hasta el 2012.

Figura 9. Saldo de la Deuda Municipal por Categorias (2000-2012)
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Fuente: CGR — Contraloria General de la Republica, DNP — Departamento Nacional de Planeacion
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Figura 10. Respaldo al Saldo de la Deuda Publica Municipal por Categorias
(2000-2012)
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Fuente: CGR — Contraloria General de la Republica, DNP — Departamento Nacional de Planeacion

y DANE — Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

En la Figura 10 se distinguen dos hechos, el primero (2000-2002) seiala la
insuficiencia de recursos propios para respaldar el endeudamiento de los
municipios de categoria primera, cuarta y especial, pues sobrepasaba el saldo de
deuda sobre el 100% de sus ingresos corrientes, ya para el segundo periodo
(2003-2012) esta situacion se habia corregido, pues el saldo de la deuda se
mantuvo constante y los ingresos corrientes municipales aumentaron,
contribuyendo a un calculo del indice mas favorable; para el afio 2012 todas las
categorias municipales se encontraban entre el 20% y 40%, lo que signific6 que

sus saldos de deuda no superaron el 40% de sus ingresos propios.

4.2.2.2. Desembolsos de Deuda Publica Municipal Interna y Externa: Como lo

muestra Figura 11, en el periodo 1993-1997 los desembolsos de créditos
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municipales se duplicaron frente a los reportados en los afios ochenta, en 1996 se
desembolsé la mayor cantidad de deuda por un monto de $1.930.168 millones de
pesos, estos desembolsos de deuda se originaron por el aumento de liquidez del
sistema financiero luego de la apertura econdémica y especialmente las facilidades

para acceder al crédito.

El endeudamiento municipal fue utilizado durante los afios noventa ante el déficit
fiscal acumulado, resultado de la indisciplina fiscal, el aumento del gasto publico,
las inflexibilidades tributarias y la dependencia a las transferencias nacionales. El
proceso descentralizador no advirtié previamente esta situacion y solo hasta 1997
mediante la expedicion de la Ley 358 o Ley de semaforos, se limitd el
endeudamiento territorial, la Figura 11 refleja la caida en los desembolsos luego

de aplicada la Ley, lo que estabilizo el saldo de la deuda municipal.

Figura 11. Desembolsos Anuales de Crédito Interno y Externo a Municipios,
Acumulado por Categorias (1984-2012)
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Figura 12. Desembolsos de Crédito Interno y Externo a Municipios por
Categorias (1984-2012)
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Los municipios que contrajeron mayor deuda en términos reales durante los afos
noventa fueron los de categoria especial, primera y sexta; para los afios dos mil
luego de las regulaciones y restricciones de las Leyes 358, 617 y 819, los
desembolsos totales disminuyeron a pesar de los nuevos créditos de la categoria
especial y la dinamizacion de la categoria primera y sexta. El mayor desembolso
de recursos se dio en el afio 1996 para la categoria especial, alcanzando un valor
de $1.295.163 millones de pesos. (Ver Figura 12).

El auge de endeudamiento municipal se dio especificamente en los afios 1992-
1998, en la Figura 13 se vislumbrar la proporcion de desembolsos de crédito frente
a los ingresos municipales, sobresaliendo los municipios de categoria primera,
especial, segunda y cuarta, los cuales sobrepasaron el 20% de sus ingresos
totales en desembolsos de crédito, alcanzando el limite del 30% y 35%. Para los
afios dos mil la magnitud de desembolsos para todas las categorias municipales

cedié y se ubicé en el rango del 0% al 10%, comportamiento que respalda las
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medidas de ajuste fiscal y endeudamiento adoptadas por el gobierno nacional a
finales de los noventa e inicios de los dos mil, especialmente la Ley 358 de 1997.

En la Figura 14 se confronta el respaldo y la dinamica de los desembolsos de
crédito, en esta se logran diferenciar dos periodos, el primero (1984-1999) denota
un comportamiento disperso entre el 0% y 40% sobre el indice de respaldo,
excluyendo a los municipios de cuarta categoria pues en 1995 alcanzaron un tope
maximo del 58%, lo que significa que los ingresos propios representan hasta un
40% el total de los desembolsos crediticios; el segundo periodo (2000-2012)
muestra una estandarizacion de todas las siete categorias municipales entre el 0%
y el 20%, lo que expresa el apoyo fiscal de los ingresos corrientes sobre los

compromisos de endeudamiento municipales.

Figura 13. Magnitud de los Desembolsos de Crédito Interno y Externo a
Municipios por Categorias (1984-2012)
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Figura 14. Respaldo a los Desembolsos de Crédito Interno y Externo de los
Municipios por Categorias (1984-2012).
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Fuente: Ejecuciones Presupuestales DNP — Departamento Nacional de Planeacion

4.2.2.3. Intereses de la Deuda Publica Municipal por Categorias: Los altos
niveles de endeudamiento de los afios 1994 a 1998 condujeron consiguientemente
a un pago significativo de intereses (Ver Figura 15), tan so6lo en el afio 1996 se
cancelaron $1.370.284 millones de pesos bajo este concepto. Posteriormente las
medidas de saneamiento fiscal y reestructuracion de las Leyes 550 de 1999 y 617
de 2000 permitieron reducir los compromisos de pago de intereses radicalmente,
para el 2003 llegaban a los $341.100 millones de pesos. Sin embargo para los
afios 2004 a 2010 aumentaron nuevamente pero el saldo de la deuda municipal

logro estabilizarse.
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Figura 15. Intereses de la Deuda Publica de los Municipios por Categorias
(1984-2012).
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Fuente: Ejecuciones Presupuestales DNP — Departamento Nacional de Planeacion

Por otra parte la relacion entre los intereses de la deuda municipal y los ingresos
corrientes (Ver Figura 16) se mantuvo entre el 0% y el 20% durante el periodo de
estudio, exceptuando la categoria sexta donde el 72,48% de sus ingresos propios
representaban la totalidad de los intereses de la deuda para el afio 1996. Desde el
2003 al 2012 el respaldo a los intereses alcanzo el indice del 3% para todas las
categorias municipales, garantizando la responsabilidad municipal de cubrir los

intereses de sus deudas, mediante recursos propios.

Sin embargo la Ley 358 de 1997 definidé un criterio de capacidad de pago mas
estricto, la Fuente: Ejecuciones Presupuestales DNP — Departamento Nacional de

Planeacion

Figura 17 muestra la dinamica del flujo minimo de ahorro operacional que permite
cumplir con las obligaciones del servicio de la deuda, solo a partir del afio 2003 las
siete categorias municipales lograron un indicador estable inferior al 80%. Con

este indicador se implementé una “semaforizacion” para autorizar o restringir el
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endeudamiento, cualquier municipio con un indice superior al 80% o0 negativo
requeria la autorizacién del Ministerio de Hacienda para adquirir nuevos créditos,
mientras las entidades territoriales con un indice menor al 80% tenian libre

autonomia (Ver Tabla 8).

Figura 16. Respaldo a Intereses de la Deuda Municipal por Categorias (1984-

2012).
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Figura 17. Capacidad de pago Municipal por Categorias segun Ley 358 de
1997 (1984-2012).
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La indisciplina fiscal municipal obligd a implementar toda la normatividad en
materia del acceso y control al crédito territorial, mientras el proceso
descentralizador marchaba se corrigieron los desequilibrios fiscales, reduciéndose
el saldo de la deuda contratada con el sector financiero. La imposibilidad o
restriccién para obtener nuevos desembolsos de créditos y la presion del gobierno
nacional tratando de imponer disciplina fiscal, limitaron la maniobrabilidad vy
autonomia fiscal municipal, demostrando la incapacidad de planeacion a largo
plazo de las administraciones territoriales, dando un paso atras en el proceso de

descentralizacion y/o delegaciéon municipal colombiano.
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5. LA RELACION ENTRE LA DESCENTRALIZACION FISCAL Y EL
ENDEUDAMIENTO MUNICIPAL COLOMBIANO.

El Gobierno Nacional Central delegd a los gobiernos municipales
responsabilidades como el suministro y oferta de bienes y servicios publicos,
administracion de recursos, generacion de ingresos y control de gastos, para
cumplir con las competencias legales y constitucionales de inversion y provision,
sin embargo los recursos no han sido suficientes y han sido financiados sus

déficits con deuda.

El endeudamiento a pesar de ser un mecanismo viable y productivo en
determinadas situaciones, se convirtid en los afios noventa en una estrategia del
gobierno de turno para subsanar déficits sin calcular medianos y largos plazos de

sostenibilidad fiscal.

Para Sandoval, Gutiérrez, y Guzman'>* el endeudamiento se ha convertido en un
problema institucional, inherente a la descentralizacién, debido al crecimiento
acelerado y sin respaldo de los gastos territoriales delegados de la Constitucion de
1991 y demas dictamenes complementarios que han generado una dependencia a

las transferencias nacionales.

Las diferencias entre ingresos y gastos municipales varian depende de la
categorizacion, la cantidad de habitantes, las estructuras tributarias internas, la
zona geogréfica, las condiciones de cobertura y prestacién de servicios publicos,
la pobreza, entre otros factores. Tras la delegaciéon de competencias y recursos de
los aflos noventa, la carencia de reglas para contraer deuda territorial no pasoé
desapercibida, y fue tomada como una fuente mas de financiacién para llenar los

vacios del déficit.

154SANDOVAL, Carlos Alberto, GUTIERREZ, Javier Alberto y GUZMAN, Carolina. Colombia y la deuda
publica territorial. En: Series de Estudios de Economia y Ciudad. Bogota D.C.: Oficina de Estudios
Econdmicos de la Secretaria de Hacienda. Abril, 2000, no. 8, p. 3.
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Para determinar no tan s6lo una relacién causal y tedrica entre el proceso de
descentralizacion y el endeudamiento municipal en Colombia, se aplicar4 en esta
seccion la medicion del grado de descentralizacion y se intentara relacionar con la

dinAmica de endeudamiento territorial.

Para este propoésito se calcular4d mediante el coeficiente de equilibrio vertical de
Hunter'®® el grado de descentralizacion fiscal de cada categoria municipal desde el
afio 1984 al 2012 utilizando la base de datos consolidada de las ejecuciones
presupuestales manejada en el capitulo 4 de este documento, aunque medir el
grado de descentralizacion es considerado por los mismos Aghon, G., y Krause-
Junk, G'%¢ como un problema complejo y de dificil solucién, pues se requiere tener
claro el concepto de autonomia fiscal, al igual que detalles de la legislacién y
normas constitucionales, el poder de decision del nivel municipal y el poder de
negociacion, sefialan también que el método de cuantificar el grado de
dependencia financiera de los municipios respecto a el gobierno nacional no
ofrece una informacién satisfactoria pues las ponderaciones son altamente

subjetivas.

El indice determina el grado de independencia fiscal'®’, mediante la medicién del
gasto publico y la ponderacién de sus fuentes de financiamiento bajo coeficientes

de autonomia municipal.

Hunter define el coeficiente de equilibrio vertical de la siguiente manera:

aTo=st=cR=dGo=ch=fB)

V=1-( -

Donde:

E = Gasto del gobierno municipal.

155 AGHON y KRAUSE-JUNK, Op. cit., p. 15.
156 |bid., p. 13-14.
157 |bid., p. 15-16.
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To = Ingresos tributarios procedentes de los impuestos decretados por los

gobiernos municipales.

Ts = Ingresos tributarios del gobierno municipal obtenidos de la reparticion de

impuestos.

R = Recaudos no tributarios municipales.

Go = Transferencias no condicionadas sin plazo determinado.

Gc = Transferencias condicionadas recibidas por el gobierno municipal.
B = Empréstitos netos de los municipios.

Los valores de a, b, ¢, d, e y f estan entre 0 y 1 y corresponden a ponderaciones
que expresan el porcentaje de cada componente de ingreso controlado o
fiscalizado por los municipios, cuanto mayor sea el grado de autonomia municipal

tanto menor sera la ponderacion.

A pesar de las limitaciones y el caracter subjetivo del indice de equilibrio vertical,
se estimaran los valores de los coeficientes ponderando hasta qué punto el
gobierno municipal controla cada fuente de ingreso tributario, si su gasto es
voluntario, obligatorio o delegado y si tiene facultades legales, administrativas y de

utilizaciéon sobre los mismos.

Tabla 13. Ponderaciones de Coeficientes para calcular el indice de Equilibrio

Vertical de Hunter.

Ingresos Coeficiente Atributos Municipales de Control Sobre los Ingresos
Gasto Facultades
Ingresos . : . o o
. . 0,2 Voluntario Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacion
Tributarios
Si No No No Si Si
Gasto Facultades
Ingresos no . . . o o
. . 0,2 Voluntario Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacion
Tributarios
Si No No No Si Si
Transferencias 0,9 Gasto Facultades
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(SGP,y Voluntario Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacién
demas) No Si No No |Si No
Gasto Facultades
Reg alfas 0,5 Voluntario Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacién
No No Si No Si Si
Gasto Facultades
Cofinanciacion 0,9 Voluntario Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacion
No Si No No Si No
Gasto Facultades
Otros 0,3 Voluntario Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacion
Si No Si No Si Si
Gasto Facultades
Créditos 0,5 Voluntario | Obligatorio | Delegado | Legales | Administrativas | Utilizacién
No No No/Si No Si No/Si

Fuente: Elaboracion propia

La Figura 18 muestra la dinamica del indice de Hunter, la categoria especial
presenta el mas alto coeficiente de independencia fiscal, sin embargo desde el
aflo 2000 al 2012 este descendi6 del 71% al 56%, debido al papel de las
transferencias nacionales sobre la dinamica de sus ingresos; la categoria sexta
como era de esperarse ocupa el ultimo lugar de independencia fiscal seguido de la

cuarta categoria.

Desde 1992 a 1996 las categorias sexta, quinta, cuarta, tercera y segunda
aumentaron sus indices entre 20 a 30 puntos porcentuales, en este periodo de
tiempo se impulso la descentralizacion, pero para el 2004 tras las medidas de
ajuste, el indice de independencia fiscal se estabiliz6 para todas las siete
categorias agrupandose entre el rango del 20% al 60%, dejando atras la dispersa
tendencia de los afios 1984 -1994.
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Figura 18. indice de Hunter por Categorias Municipales (1984-2012).
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Comparando la dindmica del indice de autonomia fiscal y la magnitud del
déficit/superavit de los municipios colombianos por categorias, se evidencia una
estrecha relacion entre los altos indices de autonomia fiscal y los déficits; el
ejemplo mas evidente es el representado por la categoria especial, que para el
periodo 1996-2000 aumento su independencia fiscal, misma época donde

presento los mas altos déficits.
Los picos son otro determinante de la estrecha relacion entre estos indices:

(a) Para el aflo 1995 la autonomia de la categoria cuarta descendiéo al mismo
tiempo que su déficit se transformo en superavit.

(b) En 1987 la cuarta categoria tenia un bajo indice de independencia fiscal
pero un pico de superavit.

(c) En el 2004 la categoria quinta disminuy6 su indice de Hunter, lo que se

reflejo en un aumento de superavit.
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(d) En 2005 y 2011 todas las categorias aumentaron su independencia fiscal,

al mismo tiempo reportaron déficits.

La magnitud de los déficits y superavit municipales (Ver Figura 19) frente a la
magnitud de los desembolsos de crédito (Ver Fuente: Ejecuciones Presupuestales

DNP — Departamento Nacional de Planeacion

Figura 20), esta claramente diferenciada en dos etapas, una antes de la Ley 358
de 1997 y otra después; entre 1984 y 1997 la dinamica entre ambas
ponderaciones estuvo ligada, mientras una categoria municipal aumentaba su
déficit, adquiria desembolsos de crédito, como es el caso de la categoria especial,
cuyos déficits entre los afios 1987-1993 se convirtieron en desembolsos para

apalancar el desfase presupuestal.

Ya para los afios 1998 al 2012 la magnitud de los desembolsos disminuyo tres
veces a los reportados entre 1984-1997, sin embargo seguian comportandose de
acuerdo a los picos de déficit de los afios 2005 y 2010 (Ver Figura 19),
presentando leves aumentos en los desembolsos crediticios para estos mismos

afnos.

107



Figura 19. Magnitud de Déficit (-) y Superavit (+) por Categorias Municipales
(1984-2012).
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Figura 20. Magnitud de Desembolsos de Crédito Municipal por Categorias

(1984-2012).
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Los desembolsos también se ven ligados al comportamiento del indice de Hunter,
pero no con el mismo rigor que los déficits, lo que convierte al déficit fiscal el
principal factor determinante para el endeudamiento municipal, siendo la
descentralizacion el medio creador de desorden administrativo y fiscal que

significo el aumento excesivo del gasto y con este, del déficit.

Por lo tanto la descentralizacién y el endeudamiento territorial, estan claramente
ligados hasta el afio 1997, no obstante luego de la expedicion de la Ley 358 de
1997 o Ley de semaforos, los déficits se seguian presentando pero no se
materializaron como endeudamiento bajo la misma proporcién, cambiando la

dindmica que relacionaba la descentralizacion fiscal y la deuda publica municipal.
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6. CONCLUSIONES.

La descentralizaciéon en Colombia ha sido un largo proceso iniciado desde el afio
1968, durante el transcurso de los afios el Gobierno Nacional Central a delegado,
desconcentrado y descentralizado a los gobiernos municipales facultades vy
responsabilidades, uno de los mayores y principales logros en materia de
descentralizacion politica fue la constitucionalizacion del voto popular para la
eleccion de alcaldes'™® y gobernadores'®>®, mientras el mayor avance fiscal del
proceso fue el fortalecimiento del sistema impositivo territorial mediante un
conjunto de leyes!®® que aumentaron las tarifas impositivas, ordenaron
actualizaciones de bases tributarias y cedieron impuestos nacionales y/o
departamentales a los municipios, todas medidas tendientes al fortalecimiento de

la descentralizacion y la generacion de recursos propios territoriales.

En cuanto a las transferencias, se puede dictaminar que son el principal
mecanismo de delegacion del gasto publico nacional a los municipios; desde su
creacion, implementacion y reformas se han aumentado sus porcentajes,
modificado sus férmulas de distribucién y especificado la destinacion de sus
recursos, por esta Ultima caracteristica las transferencias no son un mecanismo de
descentralizacion, sino de delegacién del gasto, esto no les resta caracter o
importancia frente al proceso, al contrario, lo particularizan, pues la delegacion es

una etapa de todo proceso que tiende a la descentralizacion.

A inicios de los aflos noventa el proceso chocoé con las politicas neoliberales del
gobierno César Gaviria que fomentaban la apertura de mercados y de capital

financiero mientras la Constitucién de 1991 sefialaba la provision y garantia de

158 Acto Legislativo 01 de 1986.
159 Articulo 303 de la Constitucion Politica de Colombia de 1991.
160 | ey 14 de 1983, Ley 12 de 1986, Ley 44 de 1990, Ley 488 de 1998, entre otras.
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bienes y servicios publicos a los ciudadanos, esta combinacién abono el terreno

hacia la crisis fiscal de mediados de la década en mencion.

Los gobiernos municipales adicionalmente a la falta de coordinacién y control con
la administracion central, incentivaron irresponsabilidades fiscales donde
apalancaron los incrementos en los gastos de inversion como de funcionamiento
mediante endeudamiento, el cual fue contraido bajo las facilidades de la apertura
econdémica: un mercado financiero flexible que otorgaba créditos sin rigurosos
estudios de respaldo, apoyados en los recientes excedentes de liquidez que

ingresaron a la economia colombiana.

Adicional al problema de recursos insuficientes, gastos excesivos y déficits, se
suma el papel de la corrupcion y el conflicto armado, dos factores que intervinieron
en la dinamica administrativa publica, difundiendo el irrespeto a las reglas y la
manipulacion de las instituciones para beneficios personales; el pais atravesaba

en los afios noventa una grave crisis institucional, moral y fiscal.

Como respuesta el gobierno nacional aprob6 una serie de normas y reformas que
impusieron controles en los gastos de funcionamiento!®! y en la contracciéon de
deuda publica'®?, lo que contendria nuevas iniciativas de endeudamiento vy
garantizaria el pago de los compromisos ya adquiridos previamente con las
entidades acreedoras, medidas que no resolvieron el problema de raiz, pues este

radicaba en la insuficiencia de recursos para cubrir gastos.

Segun Silva Ruiz, Pdez Pérez, y Rodriguez Tobo'%3 no existe una politica publica
de largo plazo en materia de descentralizacion fiscal, sino una politica
cortoplacista que intenta adecuarse (y no en todos los casos) a las situaciones
coyunturales de los municipios, lo cual limita la planeacion, la resolucion de

problemas estructurales y el acceso a una mayor autonomia territorial.

161 | ey 617 de 2000.
162 | ey 358 de 1997, Ley 819 de 2003, Ley 795 de 2003, entre otras.
163 S|LVA RUIZ, PAEZ PEREZ, y RODRIGUEZ TOBO, Op. cit., p. 119.
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Al realizar la evaluacion de las finanzas publicas, el endeudamiento y el indice de
autonomia fiscal se puede establecer que la descentralizacion fiscal colombiana
es en esencia una delegacion del gasto, el endeudamiento esta relacionado a los
déficits fiscales y los déficits estan ligados al comportamiento del indice de
autonomia fiscal de Hunter, pero desde la Ley 358 de 1997 la dinamica entre
estos dos ultimos cambio, y el crédito seria contraido no por el déficit sino por la
capacidad de endeudamiento del municipio independientemente de los

desbalances presupuestales.

La descentralizacion fiscal para los afios noventa si esta claramente relacionada
con la dinAmica de endeudamiento territorial, situacion que cambié tras las
medidas de ajuste implementadas bajo acuerdo con el Fondo Monetario
Internacional, especialmente con la expedicion de las Leyes 617 de 2000, 358 de
1997 y 819 de 2003.
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ANEXOS.

Anexo A. Impuesto a las ventas transferido hacia los departamentos,
municipios y distrito especial de Bogota.

Afio | Impuestos a las ventas Distribucioén

1969 | 10% de su producto anual | 70% entre los departamentos? y el distrito especial de Bogota

en proporciéon a sus habitantes de acuerdo al Gltimo censo

0,
1970 | 20% de su producto anual poblacional DANE?

1971 | 30% de su producto anual | 30% entre estas mismas entidades en partes iguales.

1 El monto cedido a los departamentos posteriormente debia ser transferido en un 50% a sus
municipios.
2 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE)

Fuente: Ley 33, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Anexo B. Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) transferidos a los gobiernos
territoriales.

Ano | ICN Distribucion del Situado Fiscal Destinacion

1973 | 13% | Situado Fiscal Territorial: 30% en partes iguales

para los departamentos, intendencias, comisarias | 26% gastos en salud publical

1974 | 14% P : ) . .
° | y el distrito especial de Bogota. 74% gastos de funcionamiento

Situado Fiscal de Poblacién: 70% en proporcién | de la ensefianza primaria?

1975 | 15% - . o
° con la poblacién de las entidades territoriales.

1 Salarios del personal médico.
2 Salarios de los maestros.

Fuente: Ley 46, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Anexo C. Asignacion de potestades legales a los gobiernos territoriales para
gravar.

Impuesto Dictamenes

Segun determine el Instituto Geografico "Agustin Codazzi";

Impuesto Predial Actualizar cada 5 afios del avalud catastral* en todos los municipios del
pais y aumentar las tarifas, fijandolas entre el 4% y 12%.

Impuesto de Industria | Segun determinen los consejos municipales:
y Comercio Incrementar la tarifa entre 2% y 7% para actividades industriales y entre
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2% y 10% para actividades comerciales y de servicios.

Impuesto de Timbre
sobre los Vehiculos
Automotores

Ceder el impuesto de timbre nacional sobre vehiculos a los
departamentos, intendencias, comisarias y al distrito especial de Bogota,
sera recaudado por las referidas entidades territoriales.

Impuesto al Consumo
de Licores

Ceder el impuesto nacional de consumo de licores a los departamentos,
intendencias y comisarias.

Impuesto al Consumo
de Cigatrrillos

Unificar y aumentar las tarifas de este impuesto al 100% sobre el precio
de distribucién a favor de los departamentos, intendencias y comisarias.

Impuesto a la
Gasolina

Los impuestos de consumo a la gasolina-motor a favor de los
departamentos y del distrito especial de Bogota, seran de 0.6% para el
ano 1984, 1% para el afio 1985 y 2% para el afio 1986 y afios siguientes.
(se liquidara sobre el precio de venta del galén al publico)

El subsidio a la gasolina-motor a favor de los departamentos y del distrito
especial de Bogota sobre el precio de venta del galon sera de 0.9% para
el afio 1984 y de 1.8% a partir de 1985.

La empresa Colombiana de Petrdleo lo girara directamente a las
respectivas tesorerias departamentales y del distrito especial de Bogota.
Los recaudos provenientes del impuesto de consumo y subsidio a la
gasolina-motor s6lo podran ser invertidos en construcciébn de vias,
mejoramiento y conservacion de las mismas y en planes de electrificacién
rural.

1 Base gravable del impuesto predial.

Fuente: Ley 14, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Anexo D. Proyectos y programas financiados por FINDETER.
Financiacién FINDETER
Sector Proyecto o programa

Agua potable

Construccion, ampliacion y reposicién de infraestructura.

Vial y transporte

Construccion, pavimentacién y remodelacion de vias urbanas y rurales.

Construccion, pavimentacion y conservacion de carreteras departamentales,
veredales, caminos vecinales, puentes y puertos fluviales.

Construccion y conservacion de centrales de transporte.

Educativo

Construccion, dotacion y mantenimiento de la planta fisica de los planteles
educativos oficiales de primaria y secundaria.

Salud

Construccion, remodelaciéon y dotacion de la planta fisica de puestos de
salud y ancianatos.

Saneamiento basico

Recoleccion, tratamiento y disposicion final de basuras.

Telecomunicaciones

Ampliacion de redes de telefonia urbana y rural.

Otros

Construccion, remodelacion y dotacién de mataderos.
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Construccion, remodelacion y dotacion de centros de acopio, plazas de
mercado y plazas de ferias.

Asistencia técnica para adelantar los proyectos anteriormente mencionados.

Adquisicion de equipos y realizacién de operaciones de mantenimiento
relacionadas con los proyectos anteriormente mencionados.

Fuente: Ley 57, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Anexo E. Principales dictamenes de la Constitucién Politica de 1991 en

materia de organizacion territorial.

Articulo

Dictamenes

Articulo 1

Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democrética, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general.

Articulo 286

Son entidades territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas.

La ley podra darles el caracter de entidades territoriales a las regiones y
provincias que se constituyan en los términos de Constitucion y de la ley.

Articulo 287

Las entidades territoriales gozan de autonomia dentro de los limites de la
Constitucion y la ley. En tal virtud tendran los siguientes derechos:

1. Gobernarse por autoridades propias.
2. Ejercer las competencias que les correspondan.

3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales

La Ley Organica de Ordenamiento Territorial establecera la distribucién de las
competencias de la Nacion y de las entidades territoriales.

Articulo 288 | Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas
conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los
términos que establezca la ley.

La ley no podra conceder excepciones ni tratamientos especiales en relacion con

Articulo 294 | los tributos de propiedad de las entidades territoriales. Tampoco podra imponer

recargos sobre sus impuestos salvo lo dispuesto en el articulo 317.

Articulo 303

En cada uno de los departamentos habra un gobernador, que sera jefe de la
administracion seccional y representante legal del Departamento; el gobernador
sera agente del Presidente de la Republica para el mantenimiento del orden
publico y para la ejecucion de la politica econémica general, asi como para
aquellos asuntos que mediante convenios la Nacion acuerde con el
Departamento. Los gobernadores seran elegidos para periodos de tres afios y no
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podran ser reelegidos para el periodo siguiente.

La ley fijard las calidades, requisitos, inhabilidades e incompatibilidades de los
gobernadores; reglamentard su eleccion; determinara sus faltas absolutas y
temporales y forma de llenarlas; y dictara las deméas disposiciones necesarias
para el normal desempefio de sus cargos.

Articulo 306

Dos o mas departamentos podran constituirse en regiones administrativas y de
planificacién, con personeria juridica, autonomia y patrimonio propio. Su objetivo
principal sera el desarrollo econdmico y social del respectivo territorio

Articulo 318

Con el fin de mejorar la prestacion de los servicios y asegurar la participacién de
la ciudadania en el manejo de los asuntos publicos de caracter local, los concejos
podran dividir sus municipios en comunas cuando se trate de areas urbanas, y en
corregimientos en el caso de las zonas rurales.

En cada una de las comunas o corregimientos habra una junta administradora
local de eleccién popular, integrada por el nUmero de miembros que determine la
ley, tendra las siguientes funciones:

1. Participar en la elaboracién de los planes y programas municipales de
desarrollo econémico y social y de obras publicas.

2. Vigilar y controlar la prestacion de los servicios municipales en su comuna o
corregimiento y las inversiones que se realicen con recursos publicos.

3. Formular propuestas de inversion ante las autoridades nacionales,
departamentales y municipales encargadas de la elaboracién de los respectivos
planes de inversién.

4. Distribuir las partidas globales asignadas por el presupuesto municipal.

5. Ejercer las funciones delegadas por el concejo y otras autoridades locales. Las
asambleas departamentales podran organizar juntas administradoras para el
cumplimiento de las funciones que les sefiale el acto de su creacién en el territorio
determinado.

Articulo 319

Cuando dos o0 mas municipios tengan relaciones econémicas, sociales vy fisicas,
gue den al conjunto caracteristicas de un area metropolitana, podran organizarse
como entidad administrativa encargada de programar y coordinar el desarrollo
arménico e integrado del territorio colocado bajo su autoridad; racionalizar la
prestacion de los servicios publicos a cargo de quienes la integran y, si es el caso,
prestar en comun algunos de ellos; y ejecutar obras de interés metropolitano.

La ley de ordenamiento territorial adoptar4 para las areas metropolitanas un
régimen administrativo y fiscal de caracter especial; garantizara que en sus
o6rganos de administracion tengan adecuada participacion las respectivas
autoridades municipales; y sefialara la forma de convocar y realizar las consultas
populares que decidan la vinculacion de los municipios.

Cumplida la consulta popular, los respectivos alcaldes y los concejos municipales
protocolizaran la conformacion del area y definiran sus atribuciones, financiacion y
autoridades, de acuerdo con la ley.

Las areas metropolitanas podran convertirse en Distritos conforme a la ley.

Articulo 320

La ley podra establecer categorias municipales de acuerdo a su poblacion,
recursos fiscales, importancia econdmica y situacién geografica y sefialar un
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régimen distinto para su organizacion, gobierno y administracion.

Articulo 321

Las provincias se constituyen con municipios o territorios indigenas circunvecinos,
pertenecientes a un mismo departamento.

La ley dictara el estatuto bésico y fijara el régimen administrativo de las
provincias, podran organizarse para el cumplimiento de las funciones delegadas
por las entidades nacionales o departamentales y asignadas por la ley y los
municipios que las integran.

Las provincias seran creadas por ordenanza, a iniciativa del gobernador, de los
alcaldes de los respectivos municipios o del nimero de ciudadanos que determine
la ley.

Para el ingreso a una provincia ya constituida debera realizarse una consulta
popular en los municipios interesados.

El departamento y los municipios aportaran a las provincias el porcentaje de sus
ingresos corrientes que determinen la asamblea y los concejos respectivos.

Articulo 356

Salvo lo dispuesto por la Constitucion, la ley, a iniciativa del gobierno, fijara los
servicios a cargo de la nacién y de las entidades territoriales.

Determinara, asi mismo, el situado fiscal, esto es, el porcentaje de los ingresos
corrientes de la nacién que sera cedido a los departamentos, el distrito capital y
los distritos especiales de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla, para la atencién
directa, o a través de los municipios, de los servicios asignados.

Los recursos del situado fiscal se destinaran a financiar la educacién preescolar,
primaria, secundaria y media, y la salud, en los niveles que la ley sefiale, con
especial atencién a los nifos.

El situado fiscal aumentara anualmente hasta llegar a un porcentaje de los
ingresos corrientes de la naciéon que permita atender adecuadamente los servicios
para los cuales esté destinado. Con este fin, se incorporaran en él la retencion del
impuesto a las ventas y todos los demas recursos que la nacion transfiere
directamente para cubrir gastos en los citados niveles de educacion.

La ley fijara los plazos para la cesién de estos ingresos y el traslado de las
correspondientes obligaciones, establecera las condiciones en que cada
departamento asumira la atencion de los mencionados servicios y podra autorizar
a los municipios para prestarlos directamente en forma individual o asociada. No
se podran descentralizar responsabilidades sin la previa asignacion de los
recursos fiscales suficientes para atenderlas.

Un quince por ciento del situado fiscal se distribuira por partes iguales entre los
departamentos, el distrito capital y los Distritos de Cartagena, Santa Marta y
Barranquilla. El resto se asignara en proporcion al nimero de usuarios actuales y
potenciales de los servicios mencionados, teniendo en cuenta, ademas, el
esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia administrativa de la respectiva entidad
territorial.

Cada cinco afios la ley, a iniciativa de los miembros del Congreso, podréa revisar
estos porcentajes de distribucion.

Articulo 357

Los municipios participaran en los ingresos corrientes de la Nacion. La ley, a
iniciativa del Gobierno, determinara el porcentaje minimo de esa participacion y
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definira las areas prioritarias de inversién social que se financiaran con dichos
recursos. Para los efectos de esta participacion, la ley determinara los resguardos
indigenas que seran considerados como municipios.

Los recursos provenientes de esta participacion seran distribuidos por la ley de
conformidad con los siguientes criterios: sesenta por ciento en proporcion directa
al numero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas y al nivel relativo
de pobreza de la poblacion del respectivo municipio; el resto en funcién de la
poblacién total, la eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostrado en
calidad de vida, asignando en forma exclusiva un porcentaje de esta parte a los
municipios menores de 50.000 habitantes. La ley precisara el alcance, los criterios
de distribucion aqui previstos y dispondra un porcentaje de estos ingresos se
invierta en las zonas rurales. Cada cinco afios, la ley a iniciativa del Congreso,
podra revisar estos porcentajes de distribucion.

Paragrafo. La participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacion se incrementara, afio por afio, del catorce por ciento de 1993 hasta
alcanzar el veintidds por ciento como minimo en el 2002. La ley fijara el aumento
gradual de estas transferencias y definird las nuevas responsabilidades que en
materia de inversion social asumiran los municipios y las condiciones para su
cumplimiento. Sus autoridades deberan demostrar a los organismos de
evaluacion y control de resultados la eficiente y correcta aplicacion de estos
recursos y, en caso de mal manejo, se haran acreedores a las sanciones
establecidas por la ley.

Estaran excluidos de la participaciéon anterior, los impuestos nuevos cuando el
Congreso asi lo determine y, por el primer afio de vigencia, los ajustes a tributos
existentes y los que se arbitren por medidas de emergencia econémica.

Articulo 360

La ley determinara las condiciones para la explotacién de los recursos naturales
no renovables asi como los derechos de las entidades territoriales sobre los
mismos.

La explotacion de un recurso natural no renovable causara a favor del Estado,
una contraprestacion econémica a titulo de regalia, sin perjuicio de cualquier otro
derecho o compensacion que se pacte.

Los departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten explotaciones de
recursos naturales no renovables, asi como los puertos maritimos y fluviales por
donde se transporten los recursos o productos derivados de los mismos, tendran
derecho a participar en las regalias y compensaciones.

Articulo 361

Con los ingresos provenientes de las regalias que no sean asignados a los
departamentos y municipios, se creard un Fondo Nacional de Regalias cuyos
recursos se destinaran a las entidades territoriales sefialadas por la ley. Estos
fondos se aplicaran a la promocioén de la mineria, a la preservacion del ambiente y
a financiar proyectos regionales de inversion definidos como prioritarios en los
planes de desarrollo de las respectivas entidades territoriales.

Articulo 362

Los bienes y rentas tributarias o no tributarias o provenientes de la explotacion de
monopolios de las entidades territoriales, son de su propiedad exclusiva y gozan
de las mismas garantias la propiedad y renta de particulares.

Los impuestos departamentales y municipales gozan de proteccién constitucional
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y en consecuencias la ley no podra trasladarlos a la Nacién, salvo temporalmente
en caso de guerra exterior.

Fuente: (LEGIS)

Anexo F. Ingresos Corrientes de la Nacion (ICN) transferidos a los

departamentos.
T i S
Ao ransferencias Destinacion
Departamentales
1994 23,0% 60% como minimo para educacion.
1995 23,5% 20% como minimo para salud!
20% restante a salud o educacidon segin metas en cobertura y
1996 24,5% demas fuentes de financiacion de estos sectores.

1 Minimo el 50% del Situado Fiscal destinado a la salud debera aplicarse al primer nivel de
atencién y debe ser transferido a los municipios y distritos cuando éstos asuman esa
competencia. Cada nivel territorial debera aplicar al menos 5% a prevencion de la enfermedad y

fomento de la salud.

Fuente: Ley 60, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Anexo G. Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN) transferidos a los

municipios.
~ Transferencias , . - . L.
Afio . Férmula de distribucién Destinacion
Municipales
40% en relacion directa con el numero de 0
1994 15% ) 30%  para
habltanteS con NBI. educac|on‘
22% de acuerdo con la participacién de la poblacién
1995 16% del municipio dentro de la poblacion total del pais. 25% para salud.
20% en proporcién al grado de pobreza de cada
1996 179 municipio, en relacién con el nivel de pobreza 20% para agua
. . 0
0 promedio nacional. P 9
o o o potable y
6% en propgrcmn directa a_Ia eficiencia flscallde. ,Ia saneamiento
1997 18% administracion local, medida como la variacion basico
positiva entre dos vigencias fiscales de la tributacién
per cépita ponderada en proporciéon al indice .
1998 19% relativo de NBI. Z L Ipara
L i . . eporte, cultura
6% por eficiencia administrativa, establecida como b .
) L . . y recreacion.
1999 20% un premio al menor costo administrativo per céapita
por la cobertura de los servicios publicos
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2000

domiciliarios, y medida como la relacién entre el | 20% para libre

21% gasto de funcionamiento global del municipio y el | asignacion.

2001

alcantarillado y aseo.

numero de habitantes con servicios de agua,

6% de acuerdo con el progreso demostrado en
22% calidad de vida de la poblacion del municipio,
medido segun la variacién de los indices de NBI en
dos puntos diferentes en el tiempo, estandarizada.

Nota: Antes de proceder a la aplicacion de la férmula anterior se distribuird un 5% del total de la
participacion entre los municipios de menos de 50.000 habitantes, asignado de acuerdo con los
mismos criterios sefialados para la formula. Igualmente, antes de aplicar la férmula, el 1.5% del
total de la participacién se distribuira entre los municipios cuyos territorios limiten con la ribera
del rio Magdalena, en proporcion a la extension de la ribera de cada municipio.

Fuente: Ley 60, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)

Anexo H. Disposiciones tributarias de la Ley 488 de 1998.

Impuesto

Tarifa

Destinacién

Sobretasa a
la gasolina
motor extra
0 corriente

Tarifa municipal y distrital: la fijara el
concejo municipal o distrital y no podra
ser inferior al 14% ni superior 15%
Tarifa departamental: la fijara la
asamblea departamental y no podra ser
inferior al 4% ni superior 5%

Tarifa distrito capital de Santa Fe de
Bogota: podra continuar siendo hasta
del 20%

Los departamentos podran destinar
hasta un 40% de los ingresos por
concepto de las sobretasas a la
gasolina y al ACPM, para pre-pagar
deuda interna, contraida antes de la
vigencia de la presente Ley y cuyos
recursos se hubieren destinado a
financiar proyectos o programas de
inversion.

Sobretasa al

Seréa del 6%

Ser& cobrada por la Nacion y distribuida
en 50% para la Nacion y el otro 50%
para los departamentos, incluido el

ACPM L . L
distrito capital para el mantenimiento de
la red vial

Vehiculos hasta $20°000.000 el 1,5% Al distrito capital le corresponde la
| t0 d Vehiculos de $20'000.001 hasta | totalidad del impuesto recaudado en su
”\“/ZE?CSUESG $45'000.000 el 2,5% jurisdiccion
automotores Vehiculos superiores a $45’000.000 el | Del 80% correspondiente a los

3,5%
Motos de mas de 125 c.c. el 1,5%

departamentos, el 4% se girara al
CORPES respectivo.

Fuente: Ley 488, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA.)
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Anexo |. Destinacion de los recursos del monopolio de los juegos de suerte

y azar para los entes territoriales.

Destinacion Porcentaje
Atencion de la oferta y la demanda en la prestacion de los servicios de salud 80%
Fondo de Investigacion en Salud? 7%
Régimen subsidiado contributivo para la tercera edad 5%
Régimen subsidiado a los discapacitados, limitados visuales y la salud mental 4%
Régimen subsidiado en salud a la poblacién menor de 18 afios no beneficiarios de 4%
los regimenes contributivos

1 Los recursos que se destinen al Fondo de Investigacion en Salud, se asignaran a los proyectos a
través del Ministerio de Salud y Colciencias para cada departamento y el distrito capital.

Fuente: Ley 643, (COLOMBIA. CONGRESO DE LA REPUBLICA))

Anexo J. Distribucién de competencias en materia de ordenamiento del
territorio segun disposicion del articulo 288 de la Constitucién Politica de

1991.
Nivel Competencias

Establecer la politica general de ordenamiento del territorio en los asuntos de
interés nacional: areas de parques nacionales y areas protegidas.
Localizacién de grandes proyectos de infraestructura.
Determinacién de areas limitadas en uso por seguridad y defensa.
Los lineamientos del proceso de urbanizacion y el sistema de ciudades.

Nacional Los lineamientos y criterios para garantizar la equitativa distribucion de los
servicios publicos e infraestructura social de forma equilibrada en las regiones.
La conservacion y proteccion de areas de importancia historica y cultural.
Definir los principios de economia y buen gobierno minimos que deberan cumplir
los departamentos, los distritos, los municipios, las &reas metropolitanas, y
cualquiera de las diferentes alternativas de asociacion, contratos o convenios
plan o delegaciones previstas en la presente ley.
Establecer directrices y orientaciones para el ordenamiento de la totalidad o
porciones especificas de su territorio.
Definir las politicas de asentamientos poblacionales y centros urbanos, de tal
manera que facilite el desarrollo de su territorio.

Departamental

Orientar la localizacion de la infraestructura fisica-social de manera que se
aprovechen las ventajas competitivas regionales y se promueva la equidad en el
desarrollo municipal.

Integrar y orientar la proyeccién espacial de los planes sectoriales
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departamentales, los de sus municipios y entidades territoriales indigenas.

En desarrollo de sus competencias, los departamentos podran articular sus
politicas, directrices y estrategias de ordenamiento fisico-territorial con los
planes, programas, proyectos y actuaciones sobre el territorio, mediante la
adopcién de planes de ordenamiento para la totalidad o porciones especificas de
su territorio.

La competencia para establecer las directrices y orientaciones especificas para
el ordenamiento del territorio en los municipios que hacen parte de un Area
Metropolitana.

Los departamentos y las asociaciones que estos conformen podran implementar

programas de proteccién especial para la conservacion y recuperacion del medio
ambiente.

Distrital

Dividir el territorio distrital en localidades, de acuerdo a las caracteristicas
sociales de sus habitantes y atribuir competencias y funciones administrativas.

Organizarse como areas metropolitanas, siempre existan unas relaciones fisicas,
sociales y econémicas que den lugar al conjunto de determinadas caracteristica
y coordinar el desarrollo del espacio territorial integrado.

Dirigir las actividades que por su denominacion y su caracter les corresponda.

Municipal

Formular y adoptar los planes de ordenamiento del territorio.

Reglamentar de manera especifica los usos del suelo, en las areas urbanas, de
expansion y rurales, de acuerdo con las leyes.

Optimizar los usos de las tierras disponibles y coordinar los planes sectoriales,
en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y
metropolitanos.

Fuente: Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial. (COLOMBIA. MINISTERIO DEL INTERIOR Y

JUSTICIA)

Anexo K. Evolucion del numero de entidades territoriales y otras formas de
organizacion administrativa en el territorio (1964-2010).

Entidad 1964 | 1970 | 1983 | 1985 | 1988 | 1992 | 2000 | 2001 | 2007 | 2010
Departamentos 18 22 23 23 23 32 32 32 32 32
Municipios 877 915 985 990 | 1.011 | 1.041 | 1.097 | 1.098 | 1.099 | 1.101
Centros

3.489 | 3.789 | 7.196 | 7.515 | 7.541 | 7.618 | 8.259 | 8.259 | 8.053 | 8.111
Poblados?

Corregimientos?

0 0 0 0 0 19 20 20 20 20

LEl concepto de “centro poblado”, incluye los corregimientos municipales, inspecciones de policia y

caserios.

2 Los corregimientos estan reglamentados en el decreto 2274 de 1991: Articulo 21. Son aquellas
areas que no forman parte de un determinado municipio, como los corregimientos de las
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antiguas Intendencias y Comisarias y se mantendran como divisiones departamentales.

Fuente: Resumen Evolucién division politica administrativa de Colombia. (DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO NACIONAL DE ESTADISTICA), disponible en:
http://190.25.231.236/Divipola/divipola/ficha/fichal.htm.

Anexo L. Listado de Municipios por Categoria segun Ley 617 de 2000 para el

afio 2009.
Categoria Municipios
Especial: Medellin (Antioquia) Bogota, D.C. (Bogota D.C.)
Seis (6) Bello (Antioquia) Bucaramanga (Santander)
municipios Envigado (Antioquia) Cali (Valle)
Itagli (Antioquia) Dosquebradas (Risaralda)
Barranquilla (Atlantico) Barrancabermeja (Santander)
Primera: Cartagena (Bolivar) Floridablanca (Santander)
Dieciséis Manizales (Caldas) Girén (Santander)
(16) Neiva (Huila) Piedecuesta (Santander)
municipios Villavicencio (Meta) Ibagué (Tolima)
Cucuta (N. De Santander) Palmira (Valle)
Pereira (Risaralda) Yumbo (Valle)
Caldas (Antioquia) Chia (Cundinamarca)
Copacabana (Antioquia) Mosquera (Cundinamarca)
Segunda: La Estrella (Antioquia) Soacha (Cundinamarca)
Dieciséis Rionegro (Antioquia) Santa Marta (Magdalena)
(16) Soledad (Atlantico) Pasto (Narifio)
municipios Tunja (Boyacd) Armenia (Quindio)
Valledupar (Cesar) Buenaventura (Valle)
Monteria (Cérdoba) Guadalajara De Buga (Valle)
Bgrbosa (Anthqwa}) Fusagasuga (Cundinamarca)
Girardota (Antioquia) . .
L Girardot (Cundinamarca)
Sabaneta (Antioquia) " .
) . . Tocancipa (Cundinamarca)
Tercera: Duitama (Boyacd) . - .
. . Zipaquira (Cundinamarca)
Diecinueve Sogamoso (Boyacd) ; .
. . Sincelejo (Sucre)
19) Florencia (Caquetd) )
I . Candelaria (Valle)
municipios Popayan (Cauca)
. : Cartago (Valle)
Cajica (Cundinamarca) .
. Tulué (Valle)
Cota (Cundinamarca) Yopal (Casanare)
Facatativa (Cundinamarca) P
Cuarta: Apartad6 (Antioquia) Ipiales (Narifio)
Veinticuatro Galapa (Atlantico) San Andrés De Tumaco (Narifio)
(24) Malambo (Atlantico) El Zulia (N. De Santander)
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municipios Puerto Colombia (Atlantico) Los Patios (N. De Santander)
Aguachica (Cesar) Puerto Santander (N. De Santander)
Funza (Cundinamarca) San Cayetano (N. De Santander)
Madrid (Cundinamarca) Villa Del Rosario (N. De Santander)
Sop6 (Cundinamarca) La Virginia (Risaralda)
Riohacha (Guajira) Espinal (Tolima)
Maicao (Guajira) Jamundi (Valle)
Manaure (Guajira) Arauca (Arauca)
Uribia (Guajira) Puerto Carrefio (Vichada)
Mar_lnllla (Anuogwa) Tenjo (Cundinamarca)
Retiro (Antioquia) o :
L Pitalito (Huila)
Turbo (Antioquia) .
B Acacias (Meta)
Turbaco (Bolivar) o
Lo . Puerto Gaitan (Meta)
o Chiquinquira (Boyacd) -~
Quinta: Nobsa (Boyaca) Calarca (Quindio)
Veinticinco Paipa (Bo icé) Santa Rosa De Cabal (Risaralda)
(25) P yaca ] San Gil (Santander)
_ Puerto Boyacé (Boyacd) .
municipios e Melgar (Tolima)
Chinchinéa (Caldas) .
El Cerrito (Valle)
La Dorada (Caldas)
. Zarzal (Valle)
Santander De Quilichao (Cauca) p .
i San Andrés (San Andrés)
Cogua (Cundinamarca) Providencia (San Andrés)
Sibaté (Cundinamarca)
Abejorral (Antioquia) Tena (Cundinamarca)
Abriaqui (Antioquia) Tibacuy (Cundinamarca)
Alejandria (Antioquia) Tibirita (Cundinamarca)
Amagé (Antioquia) Tocaima (Cundinamarca)
Amalfi (Antioquia) Topaipi (Cundinamarca)
Andes (Antioquia) Ubala (Cundinamarca)
Angeldpolis (Antioquia) Ubaque (Cundinamarca)
Angostura (Antioquia) Villa De San Diego De Ubaté
Anori (Antioquia) (Cundinamarca)
Sexta: Santafé De Antioquia (Antioquia) Une (Cundinamarca)
i Anza (Antioquia) Utica (Cundinamarca)
Novecientos S .
Arboletes (Antioquia) Vergara (Cundinamarca)
noventay . Co e .
is (996 Argelia (Antioquia) Viani (Cundinamarca)
SIS _(_ ) ) Armenia (Antioquia) Villagbmez (Cundinamarca)
municipios

Belmira (Antioquia)
Betania (Antioquia)
Betulia (Antioquia)

Ciudad Bolivar (Antioquia)
Bricefio (Antioquia)
Buritica (Antioquia)
Céceres (Antioquia)
Caicedo (Antioquia)
Campamento (Antioquia)
Cafiasgordas (Antioquia)

Villapinzén (Cundinamarca)
Villeta (Cundinamarca)
Viota (Cundinamarca)
Yacopi (Cundinamarca)
Zipacén (Cundinamarca)
Quibdo (Choco)

Acandi (Choco)

Alto Baudo (Choco)

Atrato (Choco)

Bagadé (Choco)
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Caracoli (Antioquia)
Caramanta (Antioquia)
Carepa (Antioquia)

El Carmen De Viboral (Antioquia)
Carolina (Antioquia)
Caucasia (Antioquia)
Chigorodd (Antioquia)
Cisneros (Antioquia)
Cocorna (Antioquia)
Concepcidn (Antioquia)
Concordia (Antioquia)
Dabeiba (Antioquia)
Don Matias (Antioquia)
Ebéjico (Antioquia)

El Bagre (Antioquia)
Entrerrios (Antioquia)
Fredonia (Antioquia)
Frontino (Antioquia)
Giraldo (Antioquia)
Gomez Plata (Antioquia)
Granada (Antioquia)
Guadalupe (Antioquia)
Guarne (Antioquia)
Guatapé (Antioquia)
Heliconia (Antioquia)
Hispania (Antioquia)
Ituango (Antioquia)
Jardin (Antioquia)
Jerico (Antioquia)

La Ceja (Antioquia)

La Pintada (Antioquia)
La Unién (Antioquia)
Liborina (Antioquia)
Maceo (Antioquia)
Montebello (Antioquia)
Murindé (Antioquia)
Mutata (Antioquia)
Narifio (Antioquia)
Necocli (Antioquia)
Nechi (Antioquia)
Olaya (Antioquia)
Pefiol (Antioquia)
Peque (Antioquia)
Pueblorrico (Antioquia)
Puerto Berrio (Antioquia)
Puerto Nare (Antioquia)

Bahia Solano (Choco)

Bajo Baudo (Choco)

Bojaya (Choco)

El Canton Del San Pablo (Choco)
Carmen Del Darien (Choco)
Cértegui (Choco)

Condoto (Choco)

El Carmen De Atrato (Choco)
El Litoral Del San Juan (Choco)
Istmina (Choco)

Jurado (Choco)

Lloré (Choco)

Medio Atrato (Choco)

Medio Baudé (Choco)

Medio San Juan (Choco)
Névita (Choco)

Nuqui (Choco)

Rio Iro (Choco)

Rio Quito (Choco)

Riosucio (Choco)

San José Del Palmar (Choco)
Sipi (Choco)

Tadod (Choco)

Unguia (Choco)

Unién Panamericana (Choco)
Acevedo (Huila)

Agrado (Huila)

Aipe (Huila)

Algeciras (Huila)

Altamira (Huila)

Baraya (Huila)

Campoalegre (Huila)
Colombia (Huila)

Elias (Huila)

Garzén (Huila)

Gigante (Huila)

Guadalupe (Huila)

Hobo (Huila)

Iquira (Huila)

Isnos (Huila)

La Argentina (Huila)

La Plata (Huila)

Nataga (Huila)

Oporapa (Huila)

Paicol (Huila)

Palermo (Huila)
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Puerto Triunfo (Antioquia)
Remedios (Antioquia)
Sabanalarga (Antioquia)
Salgar (Antioquia)

San Andrés De Cuerquia (Antioquia)
San Carlos (Antioquia)

San Francisco (Antioquia)

San Jerénimo (Antioquia)

San José De La Montafia (Antioquia)
San Juan De Uraba (Antioquia)
San Luis (Antioquia)

San Pedro (Antioquia)

San Pedro De Uraba (Antioquia)
San Rafael (Antioquia)

San Roque (Antioquia)

San Vicente (Antioquia)

Santa Bérbara (Antioquia)
Santa Rosa De Osos (Antioquia)
Santo Domingo (Antioquia)

El Santuario (Antioquia)
Segovia (Antioquia)

Sonson (Antioquia)

Sopetran (Antioquia)

Tamesis (Antioquia)

Taraza (Antioquia)

Tarso (Antioquia)

Titiribi (Antioquia)

Toledo (Antioquia)

Uramita (Antioquia)

Urrao (Antioquia)

Valdivia (Antioquia)

Valparaiso (Antioquia)
Vegachi (Antioquia)

Venecia (Antioquia)

Vigia Del Fuerte (Antioquia)
Yali (Antioquia)

Yarumal (Antioquia)

Yolombé (Antioquia)

Yondoé (Antioquia)

Zaragoza (Antioquia)

Baranoa (Atlantico)

Campo De La Cruz (Atlantico)
Candelaria (Atlantico)

Juan De Acosta (Atlantico)
Luruaco (Atlantico)

Manati (Atlantico)

Palestina (Huila)

Pital (Huila)

Rivera (Huila)
Saladoblanco (Huila)

San Agustin (Huila)

Santa Maria (Huila)

Suaza (Huila)

Tarqui (Huila)

Tesalia (Huila)

Tello (Huila)

Teruel (Huila)

Timana (Huila)

Villavieja (Huila)

Yaguaré (Huila)

Albania (Guajira)

Barrancas (Guajira)

Dibulla (Guajira)

Distraccién (Guajira)

El Molino (Guajira)
Fonseca (Guajira)
Hatonuevo (Guajira)

La Jagua Del Pilar (Guajira)
San Juan Del Cesar (Guajira)
Urumita (Guajira)
Villanueva (Guajira)
Algarrobo (Magdalena)
Aracataca (Magdalena)
Ariguani (Magdalena)
Cerro San Antonio (Magdalena)
Chibolo (Magdalena)
Ciénaga (Magdalena)
Concordia (Magdalena)

El Banco (Magdalena)

El Pifion (Magdalena)

El Retén (Magdalena)
Fundacién (Magdalena)
Guamal (Magdalena)
Nueva Granada (Magdalena)
Pedraza (Magdalena)

Pijiio Del Carmen (Magdalena)
Pivijay (Magdalena)

Plato (Magdalena)
Puebloviejo (Magdalena)
Remolino (Magdalena)
Sabanas De San Angel
(Magdalena)
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Palmar De Varela (Atlantico)
Pioj6 (Atlantico)

Polonuevo (Atlantico)
Ponedera (Atlantico)
Repeldn (Atlantico)
Sabanagrande (Atlantico)
Sabanalarga (Atlantico)
Santa Lucia (Atlantico)
Santo Tomas (Atlantico)
Suan (Atlantico)

Tubara (Atlantico)

Usiacuri (Atlantico)

Achi (Bolivar)

Altos Del Rosario (Bolivar)
Arenal (Bolivar)

Arjona (Bolivar)
Arroyohondo (Bolivar)
Barranco De Loba (Bolivar)
Calamar (Bolivar)
Cantagallo (Bolivar)

Cicuco (Bolivar)

Cérdoba (Bolivar)
Clemencia (Bolivar)

El Carmen De Bolivar (Bolivar)
El Guamo (Bolivar)

El Pefién (Bolivar)

Hatillo De Loba (Bolivar)
Magangué (Bolivar)
Mahates (Bolivar)

Margarita (Bolivar)

Maria La Baja (Bolivar)
Montecristo (Bolivar)
Mompés (Bolivar)

Morales (Bolivar)

Pinillos (Bolivar)

Regidor (Bolivar)

Rio Viejo (Bolivar)

San Cristébal (Bolivar)

San Estanislao (Bolivar)
San Fernando (Bolivar)

San Jacinto (Bolivar)

San Jacinto Del Cauca (Bolivar)
San Juan Nepomuceno (Bolivar)
San Martin De Loba (Bolivar)
San Pablo (Bolivar)

Santa Catalina (Bolivar)

Salamina (Magdalena)
San Sebastian De Buenavista
(Magdalena)

San Zendn (Magdalena)
Santa Ana (Magdalena)
Santa Barbara De Pinto
(Magdalena)

Sitionuevo (Magdalena)
Tenerife (Magdalena)
Zapayan (Magdalena)
Zona Bananera (Magdalena)
Barranca De Upia (Meta)
Cabuyaro (Meta)

Castilla La Nueva (Meta)
Cubarral (Meta)

Cumaral (Meta)

El Calvario (Meta)

El Castillo (Meta)

El Dorado (Meta)

Fuente De Oro (Meta)
Granada (Meta)

Guamal (Meta)
Mapiripan (Meta)
Mesetas (Meta)

La Macarena (Meta)
Uribe (Meta)

Lejanias (Meta)

Puerto Concordia (Meta)
Puerto Lopez (Meta)
Puerto Lleras (Meta)
Puerto Rico (Meta)
Restrepo (Meta)

San Carlos De Guaroa (Meta)
San Juan De Arama (Meta)
San Juanito (Meta)

San Martin (Meta)
Vistahermosa (Meta)
Albén (Narifio)

Aldana (Narifio)

Ancuya (Narifio)
Arboleda (Narifio)
Barbacoas (Narifio)
Belén (Narifio)

Buesaco (Narifio)

Colén (Narifio)

Consaca (Narifio)
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Santa Rosa (Bolivar)
Santa Rosa Del Sur (Bolivar)
Simiti (Bolivar)
Soplaviento (Bolivar)
Talaigua Nuevo (Bolivar)
Tiquisio (Bolivar)
Turbana (Bolivar)
Villanueva (Bolivar)
Zambrano (Bolivar)
Norosi (Bolivar)
Almeida (Boyaca)
Aquitania (Boyaca)
Arcabuco (Boyaca)
Belén (Boyacd)
Berbeo (Boyaca)
Betéitiva (Boyaca)
Boavita (Boyaca)
Boyaca (Boyaca)
Bricefio (Boyacd)
Buenavista (Boyaca)
Busbanza (Boyaca)
Caldas (Boyaca)
Campohermoso (Boyacd)
Cerinza (Boyacad)
Chinavita (Boyaca)
Chiscas (Boyacd)
Chita (Boyacd)
Chitaraque (Boyaca)
Chivata (Boyaca)
Ciénega (Boyaca)
Combita (Boyaca)
Coper (Boyaca)
Corrales (Boyaca)
Covarachia (Boyaca)
Cubaréa (Boyacd)
Cucaita (Boyaca)
Cuitiva (Boyacd)
Chiquiza (Boyacd)
Chivor (Boyacd)

El Cocuy (Boyacd)
El Espino (Boyaca)
Firavitoba (Boyacd)
Floresta (Boyacd)
Gachantiva (Boyacd)
Gameza (Boyaca)
Garagoa (Boyaca)

Contadero (Narifio)
Cérdoba (Narifio)
Cuaspud (Narifio)
Cumbal (Narifio)
Cumbitara (Narifio)
Chachagiii (Narifio)

El Charco (Narifio)

El Pefiol (Narifio)

El Rosario (Narifio)

El Tablon De Gémez (Narifio)
El Tambo (Narifio)
Funes (Narifio)
Guachucal (Narifio)
Guaitarilla (Narifio)
Gualmatan (Narifio)
lles (Narifio)

Imués (Narifio)

La Cruz (Narifio)

La Florida (Narifio)

La Llanada (Narifio)

La Tola (Narifio)

La Unién (Narifio)
Leiva (Narifio)

Linares (Narifio)

Los Andes (Narifio)
Magui (Narifio)
Mallama (Narifio)
Mosquera (Narifio)
Narifio (Narifio)

Olaya Herrera (Narifio)
Ospina (Narifio)
Francisco Pizarro (Narifio)
Policarpa (Narifio)
Potosi (Narifio)
Providencia (Narifio)
Puerres (Narifio)
Pupiales (Narifio)
Ricaurte (Narifio)
Roberto Payan (Narifio)
Samaniego (Narifio)
Sandona (Narifio)

San Bernardo (Narifio)
San Lorenzo (Narifio)
San Pablo (Narifio)
San Pedro De Cartago (Narifio)
Santa Béarbara (Narifio)
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Guacamayas (Boyacd)
Guateque (Boyacd)
Guayata (Boyaca)

Glican (Boyaca)

Iza (Boyacd)

Jenesano (Boyaca)
Jericé (Boyacd)
Labranzagrande (Boyacd)
La Capilla (Boyaca)

La Victoria (Boyaca)

La Uvita (Boyacd)

Villa De Leyva (Boyacd)
Macanal (Boyaca)

Maripi (Boyacd)
Miraflores (Boyaca)
Mongua (Boyaca)

Mongui (Boyaca)
Moniquira (Boyaca)
Motavita (Boyacd)

Muzo (Boyaca)

Nuevo Colén (Boyaca)
Oicata (Boyaca)

Otanche (Boyaca)
Pachavita (Boyaca)

P&ez (Boyaca)

Pajarito (Boyacd)
Panqueba (Boyaca)
Pauna (Boyacd)

Paya (Boyaca)

Paz De Rio (Boyaca)
Pesca (Boyacd)

Pisba (Boyacad)

Quipama (Boyaca)
Ramiriqui (Boyaca)
Raquira (Boyaca)

Rondén (Boyaca)

Saboya (Boyaca)

Sachica (Boyacd)
Samaca (Boyaca)

San Eduardo (Boyaca)
San José De Pare (Boyacd)
San Luis De Gaceno (Boyacd)
San Mateo (Boyacd)

San Miguel De Sema (Boyacd)
San Pablo De Borbur (Boyaca)
Santana (Boyaca)

Santacruz (Narifio)

Sapuyes (Narifio)

Taminango (Narifio)

Tangua (Narifio)

Taquerres (Narifio)
Yacuanquer (Narifio)

Abrego (N. De Santander)
Arboledas (N. De Santander)
Bochalema (N. De Santander)
Bucarasica (N. De Santander)
Cécota (N. De Santander)
Cachira (N. De Santander)
Chinacota (N. De Santander)
Chitagé (N. De Santander)
Convencidn (N. De Santander)
Cucutilla (N. De Santander)
Durania (N. De Santander)

El Carmen (N. De Santander)
El Tarra (N. De Santander)
Gramalote (N. De Santander)
Hacari (N. De Santander)
Herran (N. De Santander)
Labateca (N. De Santander)
La Esperanza (N. De Santander)
La Playa (N. De Santander)
Lourdes (N. De Santander)
Mutiscua (N. De Santander)
Ocafa (N. De Santander)
Pamplona (N. De Santander)
Pamplonita (N. De Santander)
Ragonvalia (N. De Santander)
Salazar (N. De Santander)
San Calixto (N. De Santander)
Santiago (N. De Santander)
Sardinata (N. De Santander)
Silos (N. De Santander)
Teorama (N. De Santander)
Tiba (N. De Santander)
Toledo (N. De Santander)
Villa Caro (N. De Santander)
Buenavista (Quindio)

Circasia (Quindio)

Cérdoba (Quindio)

Filandia (Quindio)

Génova (Quindio)

La Tebaida (Quindio)
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Santa Maria (Boyaca)

Santa Rosa De Viterbo (Boyacd)

Santa Sofia (Boyacd)
Sativanorte (Boyaca)
Sativasur (Boyacd)
Siachoque (Boyacd)
Soata (Boyacd)
Socoté (Boyacd)
Socha (Boyaca)
Somondoco (Boyaca)
Sora (Boyacd)
Sotaquira (Boyacd)
Soraca (Boyaca)
Susacén (Boyaca)
Sutamarchén (Boyaca)
Sutatenza (Boyac4)
Tasco (Boyaca)
Tenza (Boyacd)
Tiban& (Boyacd)
Tibasosa (Boyacd)
Tinjaca (Boyacd)
Tipacoque (Boyaca)
Toca (Boyaca)

Togli (Boyacd)
Topaga (Boyaca)
Tota (Boyacd)
Tunungua (Boyaca)
Turmequé (Boyacd)
Tuta (Boyacd)
Tutaza (Boyaca)
Umbita (Boyacad)
Ventaquemada (Boyacd)
Viracacha (Boyacd)
Zetaquira (Boyaca)
Aguadas (Caldas)
Anserma (Caldas)
Aranzazu (Caldas)
Belalcazar (Caldas)
Filadelfia (Caldas)

La Merced (Caldas)
Manzanares (Caldas)
Marmato (Caldas)
Marquetalia (Caldas)
Marulanda (Caldas)
Neira (Caldas)
Norcasia (Caldas)

Montenegro (Quindio)
Pijao (Quindio)
Quimbaya (Quindio)
Salento (Quindio)

Apia (Risaralda)
Balboa (Risaralda)
Belén De Umbria (Risaralda)
Guatica (Risaralda)

La Celia (Risaralda)
Marsella (Risaralda)
Mistraté (Risaralda)
Pueblo Rico (Risaralda)
Quinchia (Risaralda)
Santuario (Risaralda)
Aguada (Santander)
Albania (Santander)
Aratoca (Santander)
Barbosa (Santander)
Barichara (Santander)
Betulia (Santander)
Bolivar (Santander)
Cabrera (Santander)
California (Santander)
Capitanejo (Santander)
Carcasi (Santander)
Cepita (Santander)
Cerrito (Santander)
Charalé (Santander)
Charta (Santander)
Chima (Santander)
Chipata (Santander)
Cimitarra (Santander)
Concepcién (Santander)
Confines (Santander)
Contratacion (Santander)
Coromoro (Santander)
Curiti (Santander)

El Carmen De Chucuri
(Santander)

El Guacamayo (Santander)
El Pefién (Santander)
El Playon (Santander)
Encino (Santander)
Enciso (Santander)
Florian (Santander)
Galan (Santander)
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Pacora (Caldas)
Palestina (Caldas)
Pensilvania (Caldas)
Riosucio (Caldas)
Risaralda (Caldas)
Salamina (Caldas)
Samana (Caldas)

San José (Caldas)
Supia (Caldas)

Victoria (Caldas)
Villamaria (Caldas)
Viterbo (Caldas)
Albania (Caquetd)
Belén De Los Andaquies (Caquetd)
Cartagena Del Chair4 (Caquetd)
Curillo (Caquetd)

El Doncello (Caqueta)
El Paujil (Caquetd)

La Montafiita (Caquetd)
Milan (Caqueta)
Morelia (Caquetd)
Puerto Rico (Caqueta)
San José Del Fragua (Caqueta)
San Vicente Del Caguan (Caqueta)
Solano (Caquetd)
Solita (Caqueta)
Valparaiso (Caqueta)
Almaguer (Cauca)
Argelia (Cauca)

Balboa (Cauca)

Bolivar (Cauca)
Buenos Aires (Cauca)
Cajibio (Cauca)
Caldono (Cauca)
Caloto (Cauca)

Corinto (Cauca)

El Tambo (Cauca)
Florencia (Cauca)
Guapi (Cauca)

Inz4 (Cauca)

Jambal6 (Cauca)

La Sierra (Cauca)

La Vega (Cauca)

Lépez (Cauca)
Mercaderes (Cauca)
Miranda (Cauca)

Gambita (Santander)
Guaca (Santander)
Guadalupe (Santander)
Guapota (Santander)
Guavaté (Santander)
Guepsa (Santander)

Hato (Santander)

JesUs Maria (Santander)
Jordan (Santander)

La Belleza (Santander)
Landazuri (Santander)

La Paz (Santander)

Lebrija (Santander)

Los Santos (Santander)
Macaravita (Santander)
Mélaga (Santander)
Matanza (Santander)
Mogotes (Santander)
Molagavita (Santander)
Ocamonte (Santander)
Oiba (Santander)

Onzaga (Santander)
Palmar (Santander)
Palmas Del Socorro (Santander)
Péaramo (Santander)
Pinchote (Santander)
Puente Nacional (Santander)
Puerto Parra (Santander)
Puerto Wilches (Santander)
Rionegro (Santander)
Sabana De Torres (Santander)
San Andrés (Santander)
San Benito (Santander)
San Joaquin (Santander)
San José De Miranda (Santander)
San Miguel (Santander)
San Vicente De Chucuri
(Santander)

Santa Béarbara (Santander)
Santa Helena Del Opén
(Santander)

Simacota (Santander)
Socorro (Santander)

Suaita (Santander)

Sucre (Santander)

Surata (Santander)
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Morales (Cauca)
Padilla (Cauca)

Paez (Cauca)

Patia (Cauca)
Piamonte (Cauca)
Piendamo (Cauca)
Puerto Tejada (Cauca)
Puracé (Cauca)
Rosas (Cauca)

San Sebastian (Cauca)
Santa Rosa (Cauca)
Silvia (Cauca)

Sotara (Cauca)
Suérez (Cauca)

Sucre (Cauca)

Timbio (Cauca)
Timbiqui (Cauca)
Toribio (Cauca)
Totor6 (Cauca)

Villa Rica (Cauca)
Guachené (Cauca)
Agustin Codazzi (Cesar)
Astrea (Cesar)
Becerril (Cesar)
Bosconia (Cesar)
Chimichagua (Cesar)
Chiriguanéa (Cesar)
Curumani (Cesar)

El Copey (Cesar)

El Paso (Cesar)
Gamarra (Cesar)
Gonzélez (Cesar)

La Gloria (Cesar)

La Jagua De Ibirico (Cesar)
Manaure (Cesar)
Pailitas (Cesar)
Pelaya (Cesar)
Pueblo Bello (Cesar)
Rio De Oro (Cesar)
La Paz (Cesar)

San Alberto (Cesar)
San Diego (Cesar)
San Martin (Cesar)
Tamalameque (Cesar)
Ayapel (Cérdoba)
Buenavista (Cérdoba)

Tona (Santander)

Valle De San José (Santander)

Vélez (Santander)

Vetas (Santander)
Villanueva (Santander)
Zapatoca (Santander)
Buenavista (Sucre)
Caimito (Sucre)

Coloso (Sucre)

Corozal (Sucre)
Covenfas (Sucre)

Chalan (Sucre)

El Roble (Sucre)
Galeras (Sucre)
Guaranda (Sucre)

La Unién (Sucre)

Los Palmitos (Sucre)
Majagual (Sucre)
Morroa (Sucre)

Ovejas (Sucre)

Palmito (Sucre)
Sampués (Sucre)

San Benito Abad (Sucre)
San Juan De Betulia (Sucre)
San Marcos (Sucre)

San Onofre (Sucre)

San Pedro (Sucre)

San Luis De Sincé (Sucre)
Sucre (Sucre)

Santiago De Toll (Sucre)
Toll Viejo (Sucre)
Alpujarra (Tolima)
Alvarado (Tolima)
Ambalema (Tolima)
Anzoétegui (Tolima)
Armero (Tolima)

Ataco (Tolima)
Cajamarca (Tolima)
Carmen De Apicala (Tolima)
Casabianca (Tolima)
Chaparral (Tolima)
Coello (Tolima)

Coyaima (Tolima)
Cunday (Tolima)
Dolores (Tolima)

Falan (Tolima)
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Canalete (Cérdoba)

Cereté (Cordoba)

Chima (Cordoba)

Chinu (Cérdoba)

Ciénaga De Oro (Cordoba)
Cotorra (Cérdoba)

La Apartada (Cdérdoba)
Lorica (Cordoba)

Los Cérdobas (Cordoba)
Momil (Cérdoba)
Montelibano (Cérdoba)
Moiiitos (Coérdoba)

Planeta Rica (Cdérdoba)
Pueblo Nuevo (Cérdoba)
Puerto Escondido (Cérdoba)
Puerto Libertador (Cordoba)
Purisima (Cérdoba)
Sahagun (Cérdoba)

San Andrés Sotavento (Cérdoba)
San Antero (Cérdoba)

San Bernardo Del Viento (Cérdoba)
San Carlos (Cérdoba)

San Pelayo (Cérdoba)
Tierralta (Cérdoba)

Valencia (Cérdoba)

Tuchin (Cérdoba)

San José De Uré(Cordoba)
Agua De Dios (Cundinamarca)
Albén (Cundinamarca)
Anapoima (Cundinamarca)
Anolaima (Cundinamarca)
Arbelaez (Cundinamarca)
Beltran (Cundinamarca)
Bituima (Cundinamarca)
Bojacé (Cundinamarca)
Cabrera (Cundinamarca)
Cachipay (Cundinamarca)
Caparrapi (Cundinamarca)
Caqueza (Cundinamarca)
Carmen De Carupa (Cundinamarca)
Chaguani (Cundinamarca)
Chipaque (Cundinamarca)
Choachi (Cundinamarca)
Choconté (Cundinamarca)
Cucunubé (Cundinamarca)
El Colegio (Cundinamarca)

Flandes (Tolima)
Fresno (Tolima)
Guamo (Tolima)
Herveo (Tolima)
Honda (Tolima)
Icononzo (Tolima)
Lérida (Tolima)
Libano (Tolima)
Mariquita (Tolima)
Murillo (Tolima)
Natagaima (Tolima)
Ortega (Tolima)
Palocabildo (Tolima)
Piedras (Tolima)
Planadas (Tolima)
Prado (Tolima)
Purificacion (Tolima)
Rioblanco (Tolima)
Roncesvalles (Tolima)
Rovira (Tolima)
Saldafia (Tolima)
San Antonio (Tolima)
San Luis (Tolima)
Santa Isabel (Tolima)
Suérez (Tolima)
Valle De San Juan (Tolima)
Venadillo (Tolima)
Villahermosa (Tolima)
Villarrica (Tolima)
Alcala (Valle)
Andalucia (Valle)
Ansermanuevo (Valle)
Argelia (Valle)
Bolivar (Valle)
Bugalagrande (Valle)
Caicedonia (Valle)
Calima (Valle)

Dagua (Valle)

El Aguila (Valle)

El Cairo (Valle)

El Dovio (Valle)
Florida (Valle)
Ginebra (Valle)
Guacari (Valle)

La Cumbre (Valle)

La Unidn (Valle)
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El Pefibn (Cundinamarca)

El Rosal (Cundinamarca)
Fomeque (Cundinamarca)
Fosca (Cundinamarca)
Faquene (Cundinamarca)
Gachala (Cundinamarca)
Gachancipéa (Cundinamarca)
Gachetéa (Cundinamarca)
Gama (Cundinamarca)
Granada (Cundinamarca)
Guacheta (Cundinamarca)
Guaduas (Cundinamarca)
Guasca (Cundinamarca)
Guataqui (Cundinamarca)
Guatavita (Cundinamarca)
Guayabal De Siquima (Cundinamarca)
Guayabetal (Cundinamarca)
Gutiérrez (Cundinamarca)
Jerusalén (Cundinamarca)
Junin (Cundinamarca)

La Calera (Cundinamarca)

La Mesa (Cundinamarca)

La Palma (Cundinamarca)

La Pefia (Cundinamarca)

La Vega (Cundinamarca)
Lenguazaque (Cundinamarca)
Macheta (Cundinamarca)
Manta (Cundinamarca)
Medina (Cundinamarca)
Narifio (Cundinamarca)
Nemocén (Cundinamarca)
Nilo (Cundinamarca)
Nimaima (Cundinamarca)
Nocaima (Cundinamarca)
Venecia (Cundinamarca)
Pacho (Cundinamarca)
Paime (Cundinamarca)

Pandi (Cundinamarca)
Paratebueno (Cundinamarca)
Pasca (Cundinamarca)
Puerto Salgar (Cundinamarca)
Puli (Cundinamarca)
Quebradanegra (Cundinamarca)
Quetame (Cundinamarca)
Quipile (Cundinamarca)
Apulo (Cundinamarca)

La Victoria (Valle)
Obando (Valle)

Pradera (Valle)

Restrepo (Valle)

Riofrio (Valle)

Roldanillo (Valle)

San Pedro (Valle)
Sevilla (Valle)

Toro (Valle)

Truijillo (Valle)

Ulloa (Valle)

Versalles (Valle)

Vijes (Valle)

Yotoco (Valle)

Arauquita (Arauca)
Cravo Norte (Arauca)
Fortul (Arauca)

Puerto Rondén (Arauca)
Saravena (Arauca)
Tame (Arauca)

Aguazul (Casanare)
Chameza (Casanare)
Hato Corozal (Casanare)
La Salina (Casanare)
Mani (Casanare)
Monterrey (Casanare)
Nunchia (Casanare)
Orocué (Casanare)

Paz De Ariporo (Casanare)
Pore (Casanare)
Recetor (Casanare)
Sabanalarga (Casanare)
Sacama (Casanare)

San Luis De Palenque (Casanare)
Tamara (Casanare)
Tauramena (Casanare)
Trinidad (Casanare)
Villanueva (Casanare)
Mocoa (Putumayo)
Colén (Putumayo)

Orito (Putumayo)

Puerto Asis (Putumayo)
Puerto Caicedo (Putumayo)
Puerto Guzman (Putumayo)
Leguizamo (Putumayo)
Sibundoy (Putumayo)
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(Cundinamarca)

San Juan De Rio Seco
(Cundinamarca)

Silvania (Cundinamarca)

Suesca (Cundinamarca)
Supaté (Cundinamarca)
Susa (Cundinamarca)

Tabio (Cundinamarca)

Ricaurte (Cundinamarca)
San Antonio Del Tequendama

San Bernardo (Cundinamarca)

San Cayetano (Cundinamarca)
San Francisco (Cundinamarca)

Sasaima (Cundinamarca)
Sesquilé (Cundinamarca)

Simijaca (Cundinamarca)
Subachoque (Cundinamarca)

Sutatausa (Cundinamarca)

San Francisco (Putumayo)

San Miguel (Putumayo)
Santiago (Putumayo)

Valle Del Guamuez (Putumayo)
Villagarzén (Putumayo)

Leticia (Amazonas)

Puerto Narifio (Amazonas)
Inirida (Guainia)

San José Del Guaviare (Guaviare)
Calamar (Guaviare)

El Retorno (Guaviare)
Miraflores (Guaviare)

Mita (Vaupés)

Caruru (Vaupés)

Taraira (Vaupés)

La Primavera (Vichada)

Santa Rosalia (Vichada)
Cumaribo (Vichada)

Fuente: Desempefio fiscal de los departamentos y

NACIONAL DE PLANEACION).
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