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PRESENTACION
ConsEgjo DE Estupios DE LA HACIENDA
PuBLICcA TERRITORIAL (CEHPT)

Erika SaBocar, CASTRO

Los departamentos del pais, a través de sus secretarios de
Hacienda, convocaron el Primer Congreso Nacional de Se-
cretarios de Hacienda, el cual fue realizado en el depar-
tamento de Cérdoba en abril de 2022. En dicho evento se
expusieron los diferentes problemas en materia de hacienda
publica territorial y se plantearon propuestas de solucién a
las mismas, en el marco de los principios de coordinacién y
colaboracién que orientan la labor a cargo de las autoridades
administrativas.

En el marco de este congreso se acordé la conformaciéon
del Consejo de Estudios de la Hacienda Ptblica Territorial
(CEHPT), a través del cual se busca la colaboracién armo-
nica entre las secretarias departamentales de Hacienda, con
el fin de compartir conocimientos y experiencias propias
del ejercicio de las funciones a cargo de cada una de estas,
en aras de lograr objetivos comunes y cometidos estatales,
asi como el estudio y andlisis de los principales problemas
que enfrenta la hacienda ptblica territorial.

Para tal efecto, se establecieron reglas bésicas de coordi-
nacién y funcionamiento, entre las que se destaca la voceria
que estarfa a cargo de un presidente y un vicepresidente,
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roles inicialmente asignados a la Secretaria de Hacienda de
Cundinamarca y a la Secretaria de Hacienda de Cérdoba.

Igualmente, producto del trabajo arménico del CEHPT,
en colaboracién con el Departamento de Derecho Fiscal de
la Universidad Externado de Colombia, en marzo de 2023
se realiz6 el primer seminario, “Reflexiones y perspectivas
sobre la hacienda publica territorial en Colombia”, en el
cual se cont6 con la participacién de la mayoria de los se-
cretarios de Hacienda de los departamentos y con expertos
en materia tributaria, presupuestal y financiera.

Durante el desarrollo del seminario, y producto de la
experiencia y el conocimiento, se abordaron diferentes pro-
blemas asociados a la estructura tributaria y presupuestal de
los departamentos, y se plantearon diferentes alternativas
para dar solucién alos mismos, las cuales fueron plasmadas
en el presente documento y que esperamos sirvan para la
construccion de reformas legales que atiendan las necesi-
dades de las entidades territoriales.

El presente libro surgié con los borradores de una in-
vestigacién econdémica que desarrollé junto con el equipo
de economistas del Consejo de la Hacienda Publica Terri-
torial, Yesid Peralta y Michael Salamanca, con la continua
retroalimentacién de Natalia Figueroa, y que fue revisada
por David Rodriguez Guerrero, profesor de la Facultad
de Economia de la Universidad Externado de Colombia,
y complementada con el estudio juridico y comparado
desarrollado por el equipo del Departamento de Derecho
Fiscal de la misma institucion educativa.

Terminados los primeros borradores del libro y socializa-
dos con maestros y colegas, recibimos tres textos prelimina-
res que se integran a esta obra en beneficio de los lectores,
dado que han sido preparados por reconocidos expertos
en la temdtica y porque en estos se puede encontrar una
contextualizacién pertinente y adecuada a los resultados de
investigacion desde la politica fiscal, el derecho tributario,
la economia y las politicas ptiblicas, en escritos preparados
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por Julio Roberto Piza, Roberto Insignares y Dario Restrepo,
respectivamente. Especialmente, el provocativo y sesudo
anadlisis del profesor Restrepo es un anticipo del avance de
su trabajo en la Misién de Descentralizacion.






PrOLOGO
LA DESCENTRALIZACION FISCAL
EN LOS DEPARTAMENTOS

JuLio ROBERTO P1zA RODRIGUEZ*

LOS DEPARTAMENTOS EN EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

El departamento, como una pieza relevante en la institucio-
nalidad ptblica, tuvo su esplendor en la segunda mitad del
siglo XIX, en la era del radicalismo liberal, y vio relegado
su papel a partir del acentuado centralismo que se adopt6
con la Constitucion de 1886. Adicionalmente, la ruta descen-
tralista que surgié en la segunda mitad del siglo XX tomé
como epicentro alos municipios, como se refleja en el mode-
lo que se configuré en la Constitucién de 1991 y como se
demuestra en la participacion territorial de los ingresos tri-
butarios: los 32 departamentos apenas significan el 4,3 % del
recaudo tributario, frente al 14,7 % de los 1.104 municipios'.

Doctor en Derecho. Investigador del Centro Externadista de Estudios Fiscales
(CEEF) de la Universidad Externado de Colombia.

1  El recaudo tributario distrital y municipal también refleja la concentracién
explicada por la concentraciéon de la produccién y el consumo. En los dos
principales impuestos, ICA y predial, Bogotd concentra el 40 % y el 36 %,
respectivamente, y las otras cuatro principales capitales, el 20 % y el 24 %, res-
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Sibien, teéricamente, los departamentos deben cumplir
una funcién de conexién de doble via entre el Gobierno
nacional y los municipios: por un lado, fortaleciendo las po-
liticas nacionales en los municipios de su jurisdiccién y, por
otra parte, siendo el vocero y defensor los intereses munici-
pales ante el Gobierno nacional, no han logrado este cometi-
do. Esto se debe a que la combinacién entre elecciéon popular
de alcaldes y gobernadores, y la proliferacién de partidos
politicos dificulta la sincronizacién los departamentos y sus
municipios. También, por la ausencia de un liderazgo mas
legitimo de los actores politicos para su materializacion.

La Constitucién de 1991 reflej6é una vocacién descentra-
lista explicita, como lo expresa el articulo 1.?; pero como
toda constitucién, no deja de ser un plan institucional que
admite varias posibilidades para su concrecién. La distribu-
cién de las competencias y la asignacién de los recursos sufi-
cientes es la verdadera medida de la descentralizacién. Con
todo, la arquitectura institucional de la descentralizacién
fiscal se apoya en dos grandes instrumentos: (1) el Sistema
General de Participaciones (SGP) que, conforme a las reglas
definidas en los articulos 356 y 357, asegura una fuente para
la financiacién del gasto social, esto es primordialmente sa-
lud y educaciény; (2) el Sistema General de Regalias (SGR),
contenido en los articulos 360 y 361, el cual representa una
fuente de financiacién de los proyectos regionales, confor-
me quedo establecido en el Acto Legislativo 05 de 2011.

La Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial®, sobre la
cual existia gran expectativa, tan solo dejé abiertos canales

pectivamente, con lo cual, los otros 999 municipios solo recaudan el 40 %
(Bonilla, 2021).

2 “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de Repu-
blica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democradtica, 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”.

3 Articulo 288 de la Constitucién de 1991: “La ley orgdnica de ordenamiento
territorial establecerd la distribucién de competencias entre la Nacién y las
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de colaboracién entre las entidades territoriales que han
sido implantados muy lentamente. Figuras anteriores, como
las dreas metropolitanas y otras formas de asociacién, han
tenido un desarrollo incierto, entre otras razones porque
no tienen ingresos fiscales propios, se limitan a formas de
colaboracién en la gestion, con resultados variados. Los
ensayos con figuras contractuales como las asociaciones
publico-privadas, los contratos-plan y, en particular, las con-
cesiones viales parecen mds visibles. Las instituciones, como
las regiones administrativas de planificacién (RAP) o los
6rganos colegiados de administracién y decisiéon (OCAD),
en la medida en que tienen competencias expresas, han sido
mas utilizadas. En especial, la nueva regién metropolitana
es el dltimo ensayo que recién comienza a constituirse®.

MISION DE DESCENTRALIZACION?

Adscrita al Departamento Nacional de Planeacién (DNP),
se cred por el Congreso en el gobierno anterior y en este se

entidades territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales serdn ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concu-
rrencia y subsidiariedad en los términos que establezca laley” . Este articulo
fue desarrollado en la Ley 1454 de 2011.

4 Acto Legislativo 02 del 22 de julio de 2020 cre6 Bogotd Regién, que retine el
21,4 % de la poblacién colombiana, aporta el 31,6 % del PIB del pais, realiza
2,6 millones de viajes diarios, cuenta con 190 dreas protegidas, el 13 % de los
pédramos de Colombia y realiza el 44,5 % de las exportaciones nacionales.
Bogotd, Cundinamarca y sus municipios podrdn asociarse a esta regién me-
tropolitana cuando compartan dindmicas territoriales, ambientales, sociales o
econémicas. La Region Metropolitana tiene como objeto garantizar la ejecucion
de planes y programas de desarrollo sostenible y la prestacién oportuna y
eficiente de los servicios a su cargo.

5 Articulo 10.4 de la Ley 1962 de 2019: “El Gobierno Nacional, por medio del
Departamento Nacional de Planeacién, conformard una misiéon de des-
centralizacién en los seis (6) meses siguientes a la aprobacién de la presente
ley. Esta misién contard con un plazo maximo de 24 meses, contados a partir
de su instalacién, para presentar al Congreso de la Reptblica iniciativas
constitucionales y legislativas para ordenar y definir la distribucién de com-
petencias entre la Nacion y las entidades territoriales sefialadas en el articulo
286 de la Constitucién Politica”.
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reconstruyo y prorrogé. Se encuentra muy alineada con el
Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, “Colombia, potencia
mundial de la vida”, el cual plantea un corte con los planes
de desarrollo anteriores y con la forma de concebir la des-
centralizacién, por tres factores muy relevantes.

El primero consiste en destacar la desigualdad regional
y en lugar de establecer un enfoque sectorial, busca hacerlo
mads desde los factores naturales, reconociendo como eje
central la geografia del pais y los recursos naturales de las
regiones, primordialmente el agua y la tierra. Segtin esta
visién, los criterios de distribucién se hacen por entidad
territorial y con destino a los sectores, sin promover la
asociacion y la colaboracién entre las entidades para lograr
economias de escala.

En esa linea, el Gobierno anuncio otras politicas secto-
riales como son la reforma agraria®, la reindustrializacion’
y la promocién de la economia popular®.

6 “La reforma agraria en Colombia ha sido un blanco mévil que lleva casi 90
afios desde la Ley 200 de tierras de L6pez Pumarejo. Luego vino el esfuerzo
de Lleras Restrepo en 1966 que, a pesar de entregar 60.000 nuevos titulos, fue
ahogado por el pacto de Chicoral unos afios mds tarde. En esos momentos la
importancia de la produccién agricola en el pais era respectivamente del 55 %
y del 27 %, mucho mds representativo que el 12 % de hoy. La proporcién de la
poblacién rural en 1936 y 1966 era del 70 % y del 46 %; hoy es el 23 %. En ellos
se ve la pérdida de la preponderancia de nuestra agricultura en la economfa.
Y su penuria: el 60 % de los colombianos pobres viven alli. Por lo que se ha
anunciado en los medios, el gobierno Petro aspira a llegar a entregar 1,5 mi-
llones de hectdreas, que con un promedio de 10 hectdreas daria para 150.000
familias y sacar 750.000 personas de la pobreza. Y de ello se trata la reforma
agraria basada en el punto 1 del Acuerdo de Paz de la Habana: de crear un
fondo de tierras de 3 millones de hectéreas que fue lo que entre el gobierno (el
Ministerio) y las Farc llegaron como acuerdo para repartirlas segtin las UAF
(unidades agricolas familiares) que garantizan que una familia pueda vivir
fuera la pobreza con esa cantidad de tierra” (Cavelier, 26 de octubre 2023).

7 “Colombia alcanz6 a tener una industria con el 24 % de impacto en le PIB.
Hoy, es la mitad de esa cifra: 12 % Colombia alcanzé a construir un tejido
industrial en el cual alcanz6 a explorar el drea de la metal mecdnica, que eso
era Fedemetal. Hoy Fedemetal es un capitulo oscuro’, empieza diciendo Bo-
nilla. Hizo un llamado a que el pais necesita un fortalecimiento en la industria
quimicay sidertrgica. “Tenemos una una buena industria quimica, una buena
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Incluso el ministro de Hacienda’ ha sefialado que en la
agenda se mantiene la reforma tributaria territorial, una
vez se renueven las autoridades territoriales, que tendra
como insumo fundamental el informe de la Misién de
Descentralizacion, el cual contendra un andlisis en el que,
por supuesto, se incluye el sistema tributario territorial.

La Misién de Descentralizacién ha formulado una
critica muy justa a los criterios de distribucién territorial,
advirtiendo que ha primado uno de distribucién politica,
fragmentado por divisiones territoriales, departamentales
y municipales, que no han generado impacto regional. El
andlisis de la evolucién de las transferencias demuestra las
inequidades econémicas institucionales y sociales segin
los indicadores de PIB, empleo, nivel de endeudamiento,
competitividad, vias pavimentadas, banda ancha, actividad
industrial, salud, mortalidad, esperanza de vida, cobertura
en acueducto alcantarillado, educacion primaria y pruebas
Saber. Una brecha que los dos instrumentos distributivos
—Sistema General de Participaciones y Sistema General
de Regalias— no han logrado cerrar. Por esto, la Misién de
Descentralizacion propone una segunda ola de descentra-
lizacién, que tenga como objetivo una redistribucién que

industria sidertrgica, pero insuficiente, y nos quedamos cojos en todo lo que
es la metal mecdnica, que es la industria de bienes de consumo durable’, dice
el ministro” (La Repiiblica, 12 de julio de 2023).

8  “Proponemos un pacto con las economias populares que permita recuperar la
confianza en el Estado y construir una sociedad basada en el reconocimiento
del trabajo de al menos dos tercios de la poblacién econémicamente activa,
que realiza su trabajo en la llamada informalidad, de los cuales el 80 % trabaja
por cuenta propia, principalmente en actividades que no les permiten ganar
ni siquiera un salario minimo mensual. El Estado reconocerd a estos trabaja-
dores que producen valor social y econémico sobre la base de la garantia de
derechos” (Economia para la vida, s. f.).

9  “La reforma territorial sigue en los planes, pero no necesariamente para el
segundo semestre. Queremos hacer unas mesas técnicas con los gobernantes
salientes y los entrantes, porque en tltima instancia a quienes mds les va a
interesar qué es lo que se haga ahi es a los entrantes, y estos van a quedar
elegidos en octubre” (Ricardo Bonilla citado en Actualicese, 2023).
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atienda a las desigualdades de las zonas mds deprimidas,
cambiando los criterios distributivos. Para confirmar estas
brechas, los cuatro grandes ecosistemas (Pacifico, Ama-
zonia, Orinoquia y Sierra Nevada) revelan las mayores
precariedades en estos indicadores, siendo tan ricos desde
lo ambiental. Pero, sobre todo, revela cémo los sistemas
distributivos de las dos principales herramientas —Sistema
General de Participaciones y Sistema General de Rega-
lias— no logran disminuir las brechas de las zonas mads
necesitadas, que paralelamente son las mads ricas desde el
punto de vista ambiental y territorial®. También propone
una redimensién de la descentralizacion, disminuyendo
la relevancia de los indicadores de poblacién, eficiencia
administrativa y esfuerzo fiscal'.

LaMisién de Descentralizacion agrupa los municipios en
cuatro grupos para sustentar sus conclusiones. En ese sen-
tido, advierte que el Sistema General de Participaciones no
compensa las geografias de exclusién, pues termina distri-
buyendo mds recursos a los municipios con mayores capa-
cidades, asi: 13 ciudades principales (categoria especial, con
poblacién superior a 500.000 habitantes), lo que denomina
aglomeraciones (104 municipios), los municipios de tama-
fo intermedio (313), los municipios rurales (373) y los que
denomina rural disperso (298). También afirma que los cri-
terios de distribucién actuales amplian las brechas dado que
los municipios mds poblados tienen mayor capacidad y, por
tanto, mejores indicadores para ahorrar e invertir, con una

10 Los municipios de los dos primeros grupos “tienen mds recursos propios
de libre destinacién, dedican un porcentaje mayor de sus presupuestos a la
inversién que al funcionamiento, dependen menos de las transferencias del
presupuesto nacional, aumentan mds sus ingresos corrientes y su capacidad
de ahorro, tienen acceso al crédito, ademds de lograr mejores indices de
desempefio fiscal” (DPN, s f.).

11 Articulo 356 de la Constitucion Politica de 1991: “Para educacién, salud y
agua potable y saneamiento basico: poblacién atendida y por atender, reparto
entre poblacién urbana y rural, eficiencia administrativa y fiscal, y equidad”.



