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Resumen

El proceso de descentralizacion fiscal en Colombia, determinada por la descentrali-
zacion hacia el mercado, tiene una relacidn intrinseca con las politicas de apertura
econémica que pueden ser rastreadas desde finales de la década de los afios 60 del
sigloxx, en la que se evidencia como el aumento del gasto derivado de las politicas
de descentralizacion fiscal conllevaron a la adopcidn de politicas enfocadas en la
liberalizacion y desregulacion de la economia. Todo esto en sincronia con la puesta
en marcha de la Modernizacion del Estado en Colombia. Este proceso genera un au-
mento de la opresion fiscal de corte indirecto y regresivo en el pais y una pérdida de
derechos del pueblo colombiano a partir de los postulados de eficiencia y eficacia
impartida por el mercado, los cuales han evidenciado todo lo contrario al no com-
prender la descentralizacion atada a las relaciones sociales, econdmicas, culturales
y politicas en el pais que han generado una captura del Estado con procesos de co-
rrupcion, detrimentos patrimoniales y baja responsabilidad en la prestacion de los
servicios publicos y los derechos sociales.

Palabras clave. Economia colombiana; Politica econémica; Apertura econémica; Co-
lombia.

Abstract

The process of fiscal decentralization in Colombia, which is determined by decen-
tralization to the market, has an intrinsic relationship with the policies of economic
openness, which can be traced back to the late 1960s, which shows how increased
spending from fiscal decentralization policies led to the adoption of policies focu-
sed on the liberalization and deregulation of the economy. All this in synchrony
with the implementation of the Modernization of the State in Colombia. This pro-
cess generates an increase in indirect and regressive fiscal oppressionin the country
and a loss of rights of the Colombian people from the postulates of efficiency and
effectiveness imparted by the market, which have proven quite the opposite by not
understanding the decentralization tied to social, economic, cultural and political
relations in the country, which have generated a capture of the State with processes
of corruption, property detriments, and low responsibility for the provision of public
services and social rights.

Keyword. Colombian Economy; Economic Policy; Economic Openness; and Colombia.
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Introduccion

El proceso de descentralizacién como toda relacién humana no puede ser entendida sin
estudiar el contexto propio de su momento histérico, porlo que se hace necesario evidenciar
las transformaciones que vivié el mundo a finales de la década de los afios 60y principios de
la década de los afios 70 del sigloxx

La trasformacion de las relaciones socioeconémicas en este contexto se deriva del ago-
tamiento de las dinamicas del Estado de Bienestar, implementadas posterior a la Segunda
Guerra Mundial y que para América Latina se tradujeron en la dindmica de Industrializacion
por Sustituciéon de Importaciones, tras la fractura de la economia mundial procedente de la
gran depresion de1929. Este proceso econémico estuvo basado en un proyecto de apalanca-
miento y mayor relevancia de los Estados en las economias nacionales ( ).

El agotamiento del Estado de Bienestar y de la Industrializacién por Sustitucion de
Importaciones en la década de los afos 70 del sigloxx correspondié a la ruptura unilate-
ral por parte de Estados Unidos del Acuerdo de Bretton Woods, pactado por las potencias
capitalistas en 1944, y la crisis de sobreproduccién y sobreacumulacion del sistema socioe-
conémico capitalista. Estos dos procesos conllevaron a la configuracion de una nueva rela-
cién econémico-politica en el mundo sustentada en la financiarizacién de la economia que
requiere una liberalizacién y reduccién del control del Estado sobre la economia (

). Vale recordar que, el proceso de Industrializacion por Sustituciéon de Importaciones
fue implementado de manera particular por cada Estado en América del Sur, donde los
Estados con mayor avance en este proceso de industrializacion endégena fueron Brasil,
Argentinay México.

El actual proceso de descentralizacién se desplegd desde finales de la década de los
aflos 60y principiosde ladécada delosafios 70 en diferentes regimenes politicos en América
Latina, desde las dictaduras civico-militares hasta las democracias restringidas como fue el
caso de Colombia, evidenciando como la descentralizacién actual al ser un proceso social
no puede ser atribuido a un régimen y/o ideologia determinada sino que se debe entender
como un proceso propio dentro de la reforma Estatal, la que fue comprendida en la Teoria
de la Modernizacion del Estado. ( ).

La descentralizacion es un proceso por el cual un nivel central de direccién transfiere
poder, responsabilidad y decisién a una organizacién periférica, con el fin de generar un
aumento de la eficiencia y eficacia en las funciones y crear una sincronfa en la que la admi-
nistracion esté mas cerca de las diferentes necesidades del espacio en particular. Pero, este
proceso no genera por si solo una mayor eficiencia y eficacia tanto de los espacios ptblicos
como privados. Ademas, es necesario destacar plenamente los objetivos que se persiguen
para divisar la trayectoria de este proceso.

La descentralizacién en Colombia implementada desde finales de la década de los afios
60 del sigloxxrespondi6 a las necesidades especificas de un nuevo sistema de produccién
y reproduccién, en el que la tercera revolucién cientifico-técnica posibilité la desintegracién
de la industria en pequefas islas de produccién interconectadas con el fin de generar ma-
yores utilidades. Debido a esta nueva forma de produccion a nivel global se hace necesario
la reconfiguracion de una nueva gestion estatal que se enfoque, entre otras, en la descen-
tralizacion administrativa, fiscal y politica, enmarcada y subordinada a la descentralizacion
hacia el mercado.
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La descentralizacién, segln las Instituciones Financieras Internacionales, permitiria en
el ambito estatal: i) El aumento de la eficiencia en la fiscalidad, ii) El incremento de la efi-
cacia en la prestacion de los servicios publicos territorializados, iii) El acrecentamiento de
la eficiencia en la administracién publica originado de la descongestion, iv) La ampliacion
de la participacién social en materia de politica nacional, regional y local; y, v) Una eficiente
asignacion de los recursos publicos, entre otras dinamicas ( ).

En este articulo se analizard la descentralizacién a partir de la experiencia de las poli-
ticas de apertura econémica en Colombia impulsadas desde 1990 con el fin de compren-
der los avances y retrocesos en materia social, econémica y politica en los tltimos 30 afios,
teniendo en cuenta los supuestos que desplegaria la adopcion de la descentralizacion en
Colombiay los resultados concretos a casi tres décadas de su puesta en marcha.

Antecedentes de |la descentralizacién fiscal y de la apertura econémica

en Colombia

Las mdltiples criticas ante la industrializacion jalonada por la intervenciéon activa del Estado
en Colombia, surgen a mediados de la década de los afios 60 del siglo xx, con un gran
arsenal de ataques enfocados en el aumento de la inflacién y del endeudamiento piblico, y
la necesidad de generar una sincronia entre globalizacién y desarrollo econémico.

Estas propuestas destinadas a la reduccion de la actividad estatal se dividieron en dos
grandes lineas: la primera, se enfocé en la descentralizacion fiscal como fuente de eficien-
ciay eficacia a partir de la transferencia de responsabilidades desde el Estado a gobiernos
locales y regionales; y, la segunda, se enfocé en la descentralizacion hacia el mercado con la
privatizacion de empresas y sectores estratégicos del Estado como fuente de reduccién de la
autoridad estatal en la conduccién de la economia ( ).

En el periodo de 1960 a 1990 en Colombia se observaron dos grandes tendencias so-
cioeconémicas que impulsaron la descentralizacion hacia el mercado: la primera fue desde
1968 hasta1982 donde se observé un proceso de liberalizacion de la economia; y, la segunda
desde 1982 hasta finales de 1990 en donde se evidencia una crisis financiera de mediana
magnitud, en la que se retrocedié en algunos aspectos de liberalizacion con respecto de la
primera tendencia ( ).

Asi mismo, el proceso de descentralizacién fiscal avanzé desde finales de la década de
los anos 60 hasta mediados de la década de los anos 70, donde se observa un pequefio freno
con la Ley 43 de 1975, para luego, en la década de los anos 80 consolidarse y tener su mayor
avance con la Constitucién Politica de 1991 en Colombia.

La adopcién de las politicas de descentralizacién fiscal y hacia el mercado, fueron diri-
gidas directamente desde la incorporacién de diferentes misiones extranjeras que pueden
ser rastreadas desde mediados de la década de los afios 60, en el que se destaca la misién
Musgrave, mision liderada por Richard A. Musgrave docente de la Universidad de Harvard
conel finde proponer unareforma fiscal a partirde la Ley 65 de1967. Esta mision fue faculta-
da porel gobierno de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) por medio del Decreto 472 de 1969.
( ).

La influencia de las Instituciones Financieras Internacionales como el Banco Mundial,
Fondo Monetario Internacional y Banco Interamericano de Desarrollo, entre otras
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instituciones multilaterales, tuvo un papel preponderante en la adopcién de la descentrali-
zacién en el paisy la reconfiguracién de la economia colombiana.

Es asi como en el gobierno de Lleras Restrepo se transité de una economia basada en el
modelo de Sustitucién de Importaciones a una economfa determinada hacia la promocién
de las exportaciones, debido a las negociaciones y acuerdos multilaterales que condiciona-
ban la preservacion de recursos internacionales al cumplimiento de diferentes politicas de
liberalizacion y descentralizacién fiscal ( ).

La reforma constitucional del presidente Carlos Lleras Restrepo combiné la descentra-
lizacién junto a un incipiente proceso de apertura econémica. Reforma en la que la descen-
tralizacién se manifestd a partir de un incremento exponencial en el gastoy la ampliacién
de instituciones publicas a nivel nacional. Esta dindmica conllevo a una crisis fiscal que solo
fue parcialmente superada a mediados de la década de los afios 90, luego de varias refor-
mas fiscales.

Asi mismo, la apertura econémica transité desde la Industrializacién por Sustitucién
de Importaciones hacia la politica de promocién de exportaciones; apertura en la que se
atestigué un desplome posterior de los aranceles y una transferencia parcial del sistema
impositivo desde el capital hacia la poblacion.

—¢—Renta =——IVA Aranceles Otros
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Grafica1. Ingresos tributarios en Colombia 1970-1990. Gréfica elaborada a partir de ( )

Como se observa en la anterior grafica, la opresion fiscal se desplazé desde los impuestos
arancelariosy de renta hacia el Impuesto a las Ventas, con el objeto de mantenerla dinamica
de promocién de exportaciones, generando un proceso que se ha perpetuado en nuestro
régimen fiscal, y es la transferencia de la opresién fiscal desde los impuestos directos y
progresivos hacia los impuestos indirectos y regresivos como es el caso del Impuesto a las
ventas mas adelante conocido como Impuesto al Valor Agregado.

Esta relacion evidencia la sinergia entre los procesos de descentralizacion, en particular
la descentralizacidn fiscal y la descentralizacién hacia el mercado, y el proceso de apertura
econdémica. En la que la poblacion atestigué un aumento de la opresién fiscal derivada del
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incremento de la demanda de los recursos estatales. Esta relacion afecté directamente a la
poblacién colombiana debido al acrecentamiento de la desigualdad en el pafs, producido
por la fractura del objetivo de la redistribucion, l6gica implicita en la politica fiscal.

Asi mismo, en el afo de 1968 se consolidé la transferencia hacia los entes territoriales
de la participacion del Impuesto a las Ventas en Colombia, pasando de 10% en 1969, a tener
una participacién del 20% en 1970, alcanzando el 30% en 1971y llegando en la década de
los afios 80 con la Ley 12 de 1986, a indices del 50% de participacién. La anterior dindmica
representa la apuesta por la descentralizacién fiscal en el pais y su evolucién en una etapa
temprana de las politicas de descentralizacion en Colombia. (Restrepo, 2014)

En la década de los afios 70, bajo el gobierno de Misael Pastrana Borrero (1970-1974)
se expidié por medio del Decreto 274 de 1973 una reforma al sistema presupuestal, mante-
niendo las dindmicas de promocion de exportaciones y aumento de los ingresos fiscales, y
anudado a la concreciéon de las transferencias desde la Nacién a los entes territoriales para
los sectores de educacion y salud en particular. Asi mismo, se observa la transformacion
de la Federacion de Cafeteros con el aumento de un director privado en desmedro de la
representacién publica en la junta directiva desembocando en una privatizacion selectiva
( ).

Este proceso de privatizacion selectiva, como fue el caso de la Federacion de Cafeteros
(empresa de origen publico-privado), y el aumento de la descentralizacion en la década de
los afios 70, muestra como la relacion entre descentralizacion fiscal y hacia el mercado se
manifiesta como un todo en la apuesta por la reconfiguracién del Estado, a partir de la aper-
tura econémicay la puesta en marcha de la Modernizacion del Estado en Colombia.

Més adelante en el tiempo, en la década de los afios 80 en Colombia bajo el gobierno de
Turbay Ayala (1978-1982) se establece por medio del Departamento Nacional de Planeacion
la mision de las finanzas intergubernamentales dirigida por Eduardo Wiesner, la cual tuvo
como base la descentralizacion fiscal y la eficiencia en el gasto publico.

“El informe proponia desarrollar el concepto de tributacion indirecta, ampliar la base
tributaria, incentivar el ahorro mediante alivios tributarios y fortalecer los fiscos de-
partamentales a través de la descentralizacién y la autonomia al tiempo que insistia
en la racionalizacion del gasto publico” ( ).

El gobierno de Turbay Ayala, atestiguando la presiéon del aumento del gasto publico
ante los procesos de descentralizacién fiscal: a) acelerd la liberalizacién de las importacio-
nes, b) redujo en aproximadamente 5 puntos porcentuales los impuestos arancelarios, c)
consolidé la libre importacion; y, d) cred el sistema de licencias globales con el fin de pro-
mover la importacién de bienes de capital ( ). Esta dinamica nos reafirma la
relacién intrinseca entre la descentralizacion fiscal y la apertura econémica que conllevé en
la década de los afios 90 a la descentralizacion hacia el mercado como fuente de ingresos
fiscales y de profundizacion del modelo neoliberal.

La mision Bird-Wiesner fue implementada no solo en el gobierno de Turbay Ayala, sino
que tuvo su mayor desenvolvimiento en subsecuentes gobiernos, como fue el caso de la
administracion de Belisario Betancourt (1982-1986) en la que se aprobaron leyes dirigidas al
fortalecimiento de la descentralizacion fiscal, como la Ley 14 de 1983 en la que se posibilitd
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el recaudo de los impuestos: predial, a la industria y comercio, a licores, a cigarrillos y a los
juegos de azar ( ). Laley14 de 1983, constato la transferencia de responsabilida-
des, funciones y objetivos en materia de descentralizacion fiscal en el pafs.

Por otro lado, en esta administracion se evidenciaron las consecuencias de la alta libe-
ralizacion del sistema financiero impulsado por las politicas de apertura econémica y de
la descentralizacién hacia el mercado. El bajo control del sistema financiero por parte del
Estado en la década de los anos 70y 80 del sigloxx conllevé a una crisis de este sector en el
pais.

Esta crisis del sector financiero fue solventada por medio de la expedicion de la Ley 117
de 1985, con la que se cred el Fondo de Garantias de Instituciones Financieras FOGAFIN,
institucién que tuvo el proposito, en este contexto, de intervenir las entidades bancarias,
capitalizarlas y sanear sus activos para luego privatizarlas ( ). Esta dindmica
manifestd la politica de socializacion de perdidas e individualizacion de las ganancias, en
la que las entidades privadas son saneadas con dineros plblicos en momentos de crisis sin
ninguna contraprestacion a largo tiempo.

La década de los afios 80 fue un periodo de alta convulsion en América Latina, derivado
de la crisis de la deuda publica, en la que las economias de la regién alcanzaron altas tasas
de devaluacion de las monedas locales con respecto al Délar, concatenadas con inflaciones
galopantes de hasta 3y 4 digitos.

Estas dindmicas econémicas conllevaron a una crisis profunda del sistema fiscal y a
la renegociacion de la deuda con sus acreedores tanto multilaterales como bilaterales, los
que impusieron de una manera unilateral la adopcién de las politicas condensadas en el
Consenso de Washington que materializaron la apertura econémica y la neoliberalizacion
de las economias de la regién ( ).

En Colombia, la crisis de la década de los 80 no trastocé de manera tan intensa la eco-
nomia y estabilidad del pais, puesto que el ingreso de Délares bajo el negocio ilegal de la
economia subterranea blindé los indicadores de devaluacién e inflacién; pero, aun asf, la
adopcion de las politicas implementadas por el Consenso de Washington fueron aplicadas
de manera discrecional en nuestro paifs y llegaron a profundizar y normativizar a finales de
la década de los afos 80y principios de los anos 90 la apertura econémica y la descentrali-
zacién como fuente de necesidad de la globalizacién neoliberal.

Como se evidencia en este recorrido y en la grafica nidmero uno, la descentralizacion
fiscal conllevé directamente a un aumento de gasto publico que fue destinado hacia el in-
cremento de la imposicion tributaria a la poblacién en su conjunto, bajo el aumento de los
impuestos regresivos e indirectos, como el Impuesto a las Ventas mas adelante Impuestos
al Valor Agregado. Lo anterior, con el fin de armonizar las necesidades de gasto publicoy la
politica de apertura econémica en la que la reducciéon de impuestos al capital y atraccion de
inversion se convirtieron en el eje estructurante de la politica fiscal.

Debido a lo anterior, las cargas econdémicas de la descentralizacién fiscal y de la inci-
piente apertura econdmica entre 1968 y 1990, fueron desplazados a la sociedad en su con-
junto sin tener en cuenta los preceptos de la politica fiscal como ente de redistribucién de
los recursos y la tendencia por la liberalizacion y desregulacién de la economiay del sector
financiero que conllevo a la postre a una socializacion de las pérdidas de estas entidades
bancariasy a unaindividualizacion de las ganancias derivado de sus practicas especulativas.
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Apertura econémica y descentralizacion en Colombia 1990 a 2020

La apertura econémicay la descentralizacion fiscal en Colombia tienen sus antecedentes a
finales de la década de los afios 60, como se evidenci6 en el anterior acapite, pero fue hasta
la década de los afos 90 del sigloxx donde estos dos procesos que se funden en uno solo
tendrian sumayordesplieguey contaron con la fuerzadelanorma, que les brindé un asidero
de legalidad con el objetivo de crear una legitimidad por el propio habito de la sociedad.

Las criticas al modelo de desarrollo basado en la Industrializacién por Sustitucién de
Importacionesy sus limites evidentes luego de la crisis fiscal (denominada como la crisis de
la década perdida en América Latina), fueron exponencializadas en la década de los afos 90
en donde la mayoria de los paises de América Latina transitaron desde un Estado interven-
cionista a un Estado minimo.

Este proceso de reconfiguracién del Estado (o como se conocerda Modernizacion del
Estado) fueinspirado en el Consenso de Washington, politicaimpulsada por Estados Unidos
yencabezada por las Instituciones Financieras Internacionales, las cuales manifestaron a los
paises de la regidn su necesaria implementacién con el fin de acceder a la renegociacion de
la deuda publica que se encontraba en margenes impresionantes y la cual fue el detonante
de la crisis estatal. (Estrada, 2004)

Administracion de Cesar Gaviria (1990-1994)

En Colombia, en la presidencia de Virgilio Barco (1986-1990), ya se habia postulado la
necesidad de transitar hacia un nuevo modelo econémico que estuviera garantizado
juridicamente y que armonizara con la globalizacién y liberalizacién de la economia; sin
embargo, fue hasta la administracién de Cesar Caviria (1990-1994) donde esta légica de
normativizacién y armonizacion entre la apertura econémica y la descentralizacion tuvo su
mayor exponente.

Uno de los primeros postulados en la administracién de Cesar Gaviria, encabezado por
el Ministro de Hacienda Rudolf Hommes, fue la reforma al Estatuto Cambiario (Decreto-
Ley 444 de 1967) por la Ley 9 de 1991 con el propésito de socavar el control de capitalesy de
cambios que ostentaba el Estado, para desplazarlo hacia las entidades financieras y casas
de cambio propiciando una descentralizacion hacia el mercado del poder de control de los
capitales al interior del pafs ( ). Asi mismo, se suprimié el monopolio que tuvo el
Estado sobre el oro con el fin de generar un mercado libre, descentralizado y desregulado.

Este proceso de descentralizacién hacia el mercado fue acompafnado con: I) La privati-
zacion de las entidades financieras solventadas y nacionalizadas en la crisis bancaria entre
1982y 1986; I1) La disminuciéon de los encajes bancarios; y, I11) La disipacion de las politicas
dirigidas a las politicas de fomento econémico que tenian que practicar las entidades finan-
cieras antes de la década de los afios 90 ( ).

Este proceso evidencié larelacién intrinseca entre la descentralizacion hacia el mercado
(privatizacion de entidades financieras), la desregulacién econémica (reduccién del encaje
bancario), y la liberalizacion de la economia (negativa del crédito de fomento).

El proceso de apertura econémica, descentralizacién fiscal y modernizacion del Estado
serd amplificado con la puesta en marcha del denominado revolcén econémico, lidera-
do por el Ministro Rudolf Hommes y potencializado con la Constitucién Politica de 1991.
( ). Este proceso juridico-politico recogié la transicion del modelo de desarrollo,
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la modernizacién del Estado y la adopcién de la teorfa econémica neoclésica de corte orto-
doxa como fuente de desarrollo hacia fuera.

Las siguientes son algunas de las reformas en la administracién de Cesar Caviria (1990-
1994) en materia de Apertura econémica y descentralizacion fiscal en Colombia:

Reforma financiera: Ley 45 de 1990

La reforma financiera implementada bajo la Ley 45 de 1990 tiene como base la
descentralizaciéon hacia el mercado del sector financiero, que se caracteriza por: i) la
estructuracion de la privatizacion de las entidades financieras intervenidas en la crisis de
1982-1986; ii) el paso de un régimen de banca especializada al régimen de banca multiple
ampliandolasactividadesdeintermediacién financiera;iii) laeliminaciéndelasrestricciones
a la inversion extranjera en el sector financiero; iv) la simplificacién de la absorcion, fusién,
escision o liquidacion en el sector financiero; v) la liberalizacion y descentralizacion desde
el Estado al Mercado del sistema de seguros; y, vi) la reduccién del monto minimo de capital
para poder hacer parte del sector financiero ( ).

La reforma financiera a partir de la Ley 45 de 1990 se acopl6 a las necesidades de libera-
lizacién del sector, que eran la desregulacién por parte del Estado y la financiarizacion de la
economia como fuente de demanda artificial ante las politicas de reforma laboral conden-
sadas en la Ley 50 de 1990, que condujeron al desmedro de los salarios en Colombia. Esta
dindmica de financiarizacién de la economia, y la desregulacién y liberalizacion del sector
financiero conllevo a la crisis de final de sigloxx (1998-2000) donde este sector evidenci6 de
nuevo una burbuja especulativa que fue solventada bajo la intervencion del FOGAFIN, sin
ninguna contrapartida econémica para el Estado.

Reformas Tributarias: Ley 49 de1990y Ley 6 de 1992.

Las reformas tributarias en la administracion de Cesar Gaviria se enfocaron en: i) estimulos
y descuentos a la repatriacion de capitales; ii) aumento del Impuesto al Valor Agregado del
10% al12%, y luego del 12% al 14%; iii) reduccion de los impuestos al comercio exteriory no
gravacion de la venta de acciones; y, iv) reduccién del impuesto sobre aranceles en 8 puntos
porcentuales pasando de 20% a12% ( ).

Debido al aumento creciente de gasto plblico, derivado de la descentralizacién fiscal en
el paisy el redireccionamiento de la tributacion desde los impuestos directos y progresivos
hacia los impuestos indirectos y regresivos, en Colombia se evidencia un déficit permanente
en las arcas estatales, que solo pueden ser solventado sin trastocar la apertura econémicay
la descentralizacion fiscal por medio del aumento de los impuestos regresivos e indirectos
en particular el Impuesto al Valor Agregado.

Esta dindmica de tributacion ha privilegiado la concentracién del capital antes que la
redistribucion del ingreso, generando un desplazamiento de la imposicién tributaria como
se observa en la primera grafica, que estudia los ingresos tributarios desde 1970 2 1990 en
Colombiayen lasiguiente grafica desde 1990 a 2020 donde se evidencia que la dindmica de
transferencia contintay se profundiza.
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Grafica 2 Ingresos tributarios en Colombia 1990-2020. Grafica elaborada a partir de (

Enlaanterior grafica se muestra el desenvolvimiento de los ingresos tributarios en Colombia
entre 1990y 2020, el impuesto a los aranceles pasoé de tener una participacién del 25% en el
ano 1990 a rondar el 2% parcial para el afo 2020, atestiguando un desplome de 23 puntos
porcentuales; mientras, que el impuesto del IVA pasé de 32% a 42% en el mismo periodo
de tiempo, constatando un aumento de 10 puntos porcentuales en la participacion de los
ingresos tributarios en el pais.

Es asi como la descentralizacion fiscal tiene un papel preponderante en la puesta en
marcha de reformas tributarias de caracter regresivo e indirecto, teniendo en cuenta el con-
texto de apertura econémica en la que el aumento del gasto en el pais debe ser suplido a
partir del aumento de la imposicion tributaria de corte indirecto y regresiva generando un
aumento de la desigualdad en el paisy una posterior crisis y reduccion del gasto a finales de
la década de los afios 90 del sigloxx

Reformas de telecomunicacion e infraestructura: Ley 72 de 1989y Ley 1
de 1991

Las reformas de telecomunicaciones e infraestructura a principios de la década de los afios
90 tuvieron como objetivo la liberalizacion de este sector, antes en manos exclusivas del
Estado y ahora convertido en servicios susceptibles de ser ofrecidos por entes privados,
consolidandoladescentralizacién haciael mercado, en laque entes privados pueden generar
un usufructo por medio de concesiones y entrega de facultades impositivas. Por medio del
Decreto 1900 de 1991 se posibilitd la inversidn extranjera directa en las telecomunicaciones
con el fin de armonizar el sector a la apertura econémica ( ).

Esta ley fue el precedente necesario para la adopcién de las Asociaciones Publico-
Privadas en el pais, lo que ha desembocado en la practica una transferencia de recursos
plblicos hacia entes privados para construir un complejo infraestructural delineado por el
Estado en el que la entidad privada podra generar un sistema impositivo a la circulacion de

AGO.USB. / Vol. 21 No. 1 / PP 299—322/ enero - junio - 2021 /Medellin,CoIombia/ ISSN: 1657 8031 E-ISSN: 2665-3354 / 307 /



Descentralizacion fiscal y apertura econdmica en Colombia 1990-2020 /

AGO.USB.

Vol. 21 No.1

la poblacién conllevando a un sistema de acumulacién a partir de la transferencia de recur-
sos y poderes publicos hacia los entes privados.

Reformas constitucionales
La Constitucién Politica de 1991 respondio a la necesidad de un gran sector de la sociedad
que observaba la obsolescencia de la Constitucién de 1886 y la necesidad de generar un
nuevo pacto social como fuente de inclusién y de punto final del conflicto armado en el
pais. Esta nueva Constitucién no desplegd un aumento de la participacion politica y de
democratizacién en el pafs.

La Constitucion de 1991 en Colombia, hija de su contexto socioeconémico, se funda-
menté en la apertura econémicay la descentralizacién fiscal, administrativa, politicay hacia
el mercado con diferentes bases estructurantes, dentro de las cuales estan: ( )

La libertad y desregulacion econémica, y el fin del monopolio estatal

Régimen de planeacién hiperpresidencialista

Encadenacién del direccionamiento del presupuesto nacional al poder ejecutivo

Transferencias de los Ingresos Corrientes de la Nacion para consolidar la

descentralizacién fiscal y armonizar las reformas que contemplaban la Ley 100 de

1993, la Ley 142 de 1994 y la Ley 60 de 1993, entre otras reformas de liberalizacién y

desregulacién de derechos convertidos en servicios

5. Autonomia del Banco de la Republica con el fin de liquidar el crédito de fomento y
apalancar la financiarizacion de la economia

6. Prestacion de los servicios publicos por privados generando una descentralizacion
hacia el mercado

7. Facultades extraordinarias en poder del ejecutivo para remodelar el Estadoy contemplar

la modernizacion del Estado en sincronia con la apertura econémica en el pais

A woN 2

Estas reformas de origen econémico trastocaron las relaciones sociales, culturales y po-
liticas en el pafs, al generar un nuevo espacio de relacionamiento en donde el sector privado
tiene la libertad de generar recursos econémicos, mientras el Estado pierde facultades y se
contempla como garante del buen funcionamiento del sistema. Como se observa, la relacién
intrinseca entre descentralizaciény apertura econémica es evidente derivada del modelo de
desarrollo enfocado en la economia neoclésica que privilegia un tipo de Industrializacién
jalonada por la inversién de capital y no por las necesidades de la sociedad en su conjunto.

Reforma al régimen laboral, y salud y seguridad social: Ley 50 de 1990y
Ley 100 de 1993

Estas reformas del régimen laboral, y de salud y seguridad social contemplaron: I) la
eliminacion de la retroactividad de las cesantias y la entrega de estas a las instituciones
financieras privadas posibilitado por la reforma financiera Ley 45 de 1990; ii) la creacién de
un sistema de pensiones publico y privado que transgredié el monopolio del Estado: iii)
el establecimiento de contratos a término fijo con el fin de reducir los costos laborales y
posibilitar la flexibilizacién laboral; y, iv) la creacion del sistema de entidades promotoras
de salud e instituciones prestadoras de servicios que configuré un sistema de competencia
regulada.
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Las reformas al régimen laboral, de salud y seguridad social trasladaron la responsabi-
lidad del Estado de proveer derechos fundamentales a las leyes del mercado, lo cual derivo
en el aumento de la corrupcion y desproteccién de la poblacién por las entidades territoria-
lizadas. Con referencia al régimen laboral las politicas se enfocaron en la reduccién de los
costros laborales, y a la flexibilizacién y desproteccién del Estado.

En cuanto a las reformas sociales se avanzo a- La flexibilizacién del régimen laboral,
su objetivo, reducir los costos y el poder del trabajo con el fin de volver el espacio na-
cional mds atractivo a las inversiones privadas de origen nacional y externo (L 50 de
1990)713. b- La reforma a la seguridad social que abrié un inmenso campo de negocios
con las pensiones y la salud (L100 de1993) 714. 3 (sic)- La lucha contra la pobreza que
se convirtio en atencién a la poblacion vulnerable por la via de la focalizaciéon de be-
neficiarios y programas de intervencién ( ).

Este proceso, si bien aumenté el margen de la prestacion de derechos convertidos en
servicios susceptibles al animo de lucro en términos cuantitativos, cre6 un espacio libre de
regulacion donde la corrupcion hizo de este sistema una captura constante de dineros pu-
blicos derivando en la baja o nula satisfaccion plena de los derechos del pueblo colombiano.

Descentralizacion administrativa y fiscal: Ley 60 de 1993

La Ley 60 de 1993 cambi6 el modelo de transferencia desde el Impuesto al Valor Agregado
hacia la transferencia de una participacion en los ingresos corrientes de la nacién con el fin
de aumentar las partidas presupuestales de los entes descentralizados. Este nuevo régimen
de descentralizacion fiscal contenfa un direccionamiento directo de los presupuestos
transferidos, restringiendo la autonomia de los entes territoriales y encadenando un
presupuesto directo a cada una de las responsabilidades ( ).

La distribucién de las partidas presupuestales fue de la siguiente manera: a) Para el
caso de los municipios la distribucién de la participacién municipal en el Ingreso Corriente
de la Nacion es de 30% en educacion, 25% en salud, 20% en agua potable y saneamien-
to, 20% en libre inversién y 5% en recreacion y cultura; y, b) En el caso de los Ingresos
Corrientes de la Nacion transferidos a los departamentos y a los distritos especiales por
medio del situado fiscal, fueron 60% destinado a educacién, 20% dirigido al sector de sa-
lud y el restante 20%, podria fortalecer el sector de educacién y salud segtn fuera la meta
de intervencion ( ).

Esta nueva descentralizacion fiscal y administrativa conllevé a un aumento de la de-
manda de recursos publicos, que fueron menguados a partir de la sincronia con la Ley 100
de 1993, que contempld la descentralizacién hacia el mercado de los derechos de la salud y
proteccién social prestados por el Estado.

A partirdela Ley 60 de1993y sucomplementariedad con la Ley100 de1993 se alcanzaron
los cinco pilares de la apertura econémica y de descentralizacion hacia el mercado que son:

1- la promocién de la competencia entre aseguradores y prestadores piblicos y priva-
dos, 2- la privatizacion de ambas funciones, 3- inocular comportamiento de empresa
privada en las entidades estatales participantes en el sistema, 4- la flexibilidad laboral
en el sectory 5- la focalizacién de la poblacién pobre ( ).
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La Ley 60 de 1993, consolidé en el pais la competencia interna entre los diferentes entes
territoriales por los recursos transferidos desde los Ingresos Corrientes de la Nacion segtin la
necesidad especificay eventual con el fin de generar un sistema de eficienciay eficaciaen la
asignacion de los recursos, lo que conllevé a una disputa entre diferentes entes territoriales
por los diezmados recursos y la constante relacion de corrupcion que permeo las asignacio-
nes fiscales.

Por otro lado, pero en correlacion con la descentralizacion fiscal se establecié el Fondo
Nacional de Regalias en el que se establecié un pago a los diferentes entes territoriales por
los eventuales pasivos ambientales debido a la explotacién de recursos naturales y la pro-
mocion de este sector en los diferentes territorios. Este fondo tiene el fin de armonizar la
explotaciéon de recursos naturalesy en particular los recursos minero-energéticos que se po-
sicionaron en el transcurso de la década de los anos 90y las dos primeras décadas del siglo
XXI como el principal sector de explotaciony de recursos tributarios en el pais.

El periodo de Cesar Gaviria (1990-1994) fue totalmente fecundo para incorporar las re-
formas politicas de corte aperturista e introducir una constitucion de corte neoliberal, en-
focada en la necesidad de reajustar el Estado al nuevo modelo de desarrollo centrado en la
inversién de capital y en la teorfa de las ventajas competitivas y comparativas del mercado,
que impuso en Colombia una extraccion de recursos naturales antes que un sistema de pro-
ducciény de generacion de valor desde un enfoque territorial y descentralizado.

Las politicas de desregulacién, liberalizacion, financiarizacion y descentralizacién en el
pais bajo la apertura econémica y modernizacion del Estado generaron un aumento en el
gasto publico pasando de 24% a 30% entre 1988 y 1994 lo que condujo a una nueva cascada
de leyesy decretos con el fin de armonizar estos preceptos a la dindmica de austeridad fiscal.

Administracion Ernesto Samper (1994-1998)

En la administracién de Ernesto Samper (1994-1998), se armonizé la dindmica de apertura
econdémicay la austeridad fiscal, en la que el Ministro Guillermo Perry puso en marcha un
programa de disminucién en los presupuestos publicos en particular en los sectores de
inversion y de funcionamiento con el fin de sincronizar la reduccion del gasto y del Estado.

Aungue se gener6 una reduccidn en las presiones fiscales, se adelanté paralelamente
una reforma tributaria a partir de la Ley 223 de 1995 que se centré en: |) generar una amnis-
tia tributaria como fuente de ingresos; v, Il) Aumentar el porcentaje del Impuesto al Valor
Agregado del14 al16%.

Como si esto no fuera poco, se adelanté la Ley 226 de 1995 por medio de la cual se esta-
blecieron los parametros para la descentralizacién hacia el mercado de empresas ptblicasy
sectores estratégicos con el fin de crear ingresos y desplazar la administracion de estos sec-
tores a la empresa privada. Bajo esta ley denominada “Ley de Privatizacién” se adelantaron
las siguientes enajenaciones:

(..) como resultado del programa de privatizacién se decidié vender, en el sector mi-
nero-energético: 1) siete plantas de generacion eléctrica: 2) la participacién acciona-
ria de la nacién en la Empresa de Energias del Pacifico S A. (EPSA); 3) Cerromatoso
S.A.; 4) Carbocol SA.; y 5) La participacion de Ecopetrol en Invercolsa, Gas Natural,
Promigas, Terpel Antioquia, Colgas, Surtigas, Gases de la Guajira, las electrificadoras
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del Santander y Tolima y las corporaciones financieras de Caldas y Santander
(Estrada, 2004, p.101)

Esta Ley de Privatizacion abrié la puerta a la descentralizaciéon hacia el mercado de em-
presas y sectores estratégicos de la nacion, con el fin de generarle ingresos eventuales, que
bajo laimpronta de la modernizacién del Estado y las politicas neoliberales se debe centrar
en lainversion eninfraestructura, que a la postre termina beneficiando a los grandes capita-
les en el paisy por medio de las Asociaciones Publico-Privadas la entrega de funciones antes
restringidas al Estado por medio de las concesiones.

Los procesos de descentralizacién necesarios para la implementacién de la nueva
economia fraccionada internacionalmente son encabezados por la Organizacion Mundial
del Comercio que aboga por el aumento de la apertura de las economias y el relaciona-
miento libre entre capital y territorios descentralizados. En este contexto el gobierno de
Ernesto Samper establecié un acuerdo multilateral con la OMC a partir de las Leyes 517 y
1295 del ano 1996, y la Ley 172 de 1994 que trasgreden las barreras de ingreso y salida de la
inversion extranjera directa y capital en sectores estratégicos como los servicios publicos y
minero-energéticos.

Administraciones de Andrés Pastrana (1998—2002)y[\lvar0 Uribe Vélez (2002-2006) y (2006-
2010)
A final del mandato de Ernesto Samper e inicio del de Andrés Pastrana (1998-2002) se
evidencié un nuevo contexto de crisis derivado del elevado endeudamiento tanto de
entidades publicas como entidades privadas ( : y

). El manejo de la crisis
por medio del aumento de la tasa de interés y la devaluacion de la moneda gener6 un
aumento exponencial del valor de los créditos de los hogares colombianos, en particular de
los créditos de vivienda a partir del sistema de Unidad de Poder Adquisitivo Constante, y el
desplome de la rentabilidad de las grandes empresas tras el fin de las bandas cambiarias,
que llevaron a una de las mas grandes recesiones econémicas en la historia de Colombia.

Esta crisis evidencié, nuevamente, la insostenibilidad de un sector financiero ultra li-
beralizado y desregulado que valiéndose de las politicas de descentralizacién fiscal y ha-
cia el mercado cred un sistema especulativo en el pafs. Esta crisis segin datos del Banco
de la Republica de Colombia le costo al pais alrededor de 6,5% del PIBy la puesta en mar-
cha de un ajuste estructural pactado con entes multilaterales como es el Fondo Monetario
Internacional y Banco Mundial ( ).

Este contexto de crisis golped los procesos de autonomia de los entes territoriales con
un discurso de aumento de la descentralizacién, que en la realidad restringié el endeuda-
miento de las entidades descentralizadas por medio de la Ley 358 de 1997 caracterizada
como “Ley Semaforo” en la que el Estado impuso barreras y permisos previos emitidos des-
de el Ministerio de Hacienda, como fuente de control desde el Estado central, a los entes
descentralizados.

La Ley 358 de 1997 evidencié como un proceso de descentralizacién no de por si genera
unaumento en eficienciay eficacia de los recursos, puesto que estas relaciones deben ser en-
tendidas bajo la determinacion de las relaciones sociales, politicas, econémicas y culturales
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de las distintas naciones y territorios en las que interviene las relaciones clientelares, la cap-
tura del Estadoy la corrupcién que generd un aumento exponencial de las deudas de los en-
tes territoriales bajo una sombra de ilegalidad en el manejo de las mismas. ( )

A principios de la década de los afos 90 los entes territoriales exhibieron un indice de
endeudamiento bajo con relacién a los niveles de insostenibilidad que mostraron a finales
de la década, derivado esto de las directrices de aumento en la inversién de proyectos de
salud, educacion y agua potable, entre otros sectores. Dinamica facilitada por el aumento
de oferta de créditos internacionales que conllevé a un elevado endeudamiento con un bajo
nivel de manejoy autocontrol por parte de las administraciones territoriales. ( )

La responsabilidad no solo debe recaer en los entes territoriales teniendo en cuenta que
se cont6 con la complicidad de la administracién nacional bajo la l6gica de la apertura eco-
némica y de las Instituciones Financieras Internacionales, que apalancaron la construccién
de megaproyectos que luego serdn susceptibles a enajenacion, creando una transferencia
de recursos publicos a entes privados bajo la l6gica de administracion eficiente y eficaz.

Este elevado endeudamiento de los entes territoriales a finales de la década de los afios
90 del sigloxx conllevé por parte del Estado a la expedicion de una ley de quiebras a partir
de la Ley 550 de 1999 en la que el Ministerio de Hacienda se posicion6 como garante ante la
restructuracion de las deudas por medio de la privatizacién de empresas piblicas territoria-
les que en muchos de los casos fue dirigido a gastos de la nacién y no repercutié en la salud
fiscal de los entes territoriales fracturando adn mas la autonomia de los entes descentrali-
zados en Colombia.

Asi mismo, en el afilo 1999 se cred a partir de la Ley 549 de 1999 el Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales FONPET. Este fondo tenfa el objetivo de cubrir el
pasivo pensional de los entes territoriales por medio de recursos nacionales y territoriales,
armonizando y generando una legitimidad a la “Ley de Quiebras”-Ley 550 de 1999- que im-
plicé en la practica una descentralizacion hacia el mercado de megaproyectos territoriales
responsables del elevado endeudamiento de final de siglo.

En este mismo sentido, la Ley 617 del 2000 impuso: a) una racionalizacién de los entes
territoriales donde se conminaba a la reduccién de gastos de funcionamiento e inversién;
b) restringir la creacion de nuevos municipios y departamentos como fuente de austeridad
fiscal; y, ©) la liquidacion de entidades que arrojaran pérdidas durante 3 afios consecutivos,
creando una presién ante estas entidades lo que conllevé a un mayor deterioro de la presta-
cién de los derechos convertidos en servicios :

Este proceso de “recentralizacion” se acompafié por la puesta en marcha de las politi-
cas publicas emanadas del Acuerdo Extendido con el Fondo Monetario en el afio 1999 v el
Acuerdo Stand By en el afio 2002, que traeria una segunda ola de politicas de Modernizacion
del Estado con reformas laborales, pensionales, financieras, de libertad econémica, de aus-
teridad fiscal, privatizaciones, y de subordinacién de los derechos ante el pago del servicio
de la deuda publica, entre otras politicas que afectarian a la sociedad en su conjunto.

Un rasgo que evidencia las consecuencias del proceso de liberalizacién y desregulacién
del sistema financiero privado, el alto endeudamiento publico nacional y territorial en la
década de los afios 90 y a la postre las politicas de reajuste estructural demandadas por los
Acuerdos Extendidos y Stand By, es la reduccién de los presupuestos destinados al gasto
social que se concretan en la constriccion de los presupuestos destinados a los sectores mas
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sensibles como salud, educacién y proteccion social entre otros, los que lesionaran profun-
damente la satisfaccién de los derechos del pueblo colombiano, como se evidencia en la
siguiente grafica.
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Grafica 3. Porcentaje de gasto de algunos sectores del Presupuesto General de la Nacidn entre el afio 1987-2000 en porcentaje, grafica
elaborada a partir de (Avella, 2009, p. 118)

Como se observa en la anterior grafica, las consecuencias del reajuste estructural deter-
minado por las Instituciones Financieras Internacionales a principio de siglo, fueron despla-
zadas hacia el gasto publico lesionando directamente los derechos del pueblo colombiano
con la reduccién del presupuesto de educacion que pasé de 10 a 4,5% de la participacion
presupuestal, asi mismo el presupuesto de salud pasé de 6,4 a 2% en la participacion atesti-
guando una reduccion de alrededor del 70%y el presupuesto de obras piblicas que pasé de
4 a0,7%, mientras que el servicio de la deuda publica transito de 32 a 38,5% evidenciando
un crecimiento de 6,5% poniendo de manifiesto la subordinacion de los derechos del pue-
blo colombiano a la transferencia de recursos.

A continuacion, se analizan son algunas reformas que se implementaron bajo las ad-
ministraciones de Andrés Pastrana (1998-2002) y Alvaro Uribe Vélez (2002-2004) que se
comportan como la segunda ola de normativizacion de las politicas de apertura econo-
micas, las cuales fueron exigencias directas o indirectas de las Instituciones Financieras
Internacionales: ( ).

Acuerdos con entidades multilaterales

Los acuerdos con el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial se enfocaron en la
profundizacién de la apertura econémica encaminada en la reduccién del gasto social y
el aumento de los impuestos regresivos e indirectos y por el lado de la descentralizacién
fracturar la autonomia de los entes territoriales a partir de la limitacion del gasto.
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Acto legislativo 01 de 2001

Por medio de esta reforma constitucional, se redujo el monto de transferencias desde
el gobierno central hacia los entes territoriales, las transferencias se desligaron de la
participacion de los Ingresos Corrientes de la Nacién hacia un calculo derivado del aumento
delainflaciondel afioinmediatamente anterior mas un punto porcentual de la transferencia
para el afio 2001. Esta reforma constitucional acabé con el situado fiscal y participacion
municipal para unir estos dos procesos en un Sistema General de Participaciones asignado
bajo la demanda de las entidades territoriales, generando en la realidad una competencia
entre entidades descentralizadas por presupuesto.

El acto legislativo 01 de 2001 redujo sustancialmente las transferencias de recursos des-
de el gobierno central hacia las entidades territoriales y cre6 una competencia entre estas
conllevando a un aumento de la precariedad en la atencién de la poblaciény en la satisfac-
cién de los derechos del pueblo colombiano. Esta dindmica de austeridad produjo un au-
mento de la descentralizacién hacia el mercado de los sectores de salud y educacion, lo que
encadend el acceso a estos servicios a partir del poder adquisitivo de la poblacién.

Ley 715 de 2001

Esta ley se baso en: i) la transferencia de mayores responsabilidades a los entes territoriales
con una transferencia de recursos menguados a partir del Acto Legislativo 01 de 20071; ii) el
incentivo al aumento de los impuestos territorializados a partir de la necesidad de mayor
cofinanciamiento de las entidades territoriales; y, iii) el establecimiento de una distribucion
bajo las reglas del mercado, y no desde las necesidades y proteccion efectiva.

Reforma laboral Ley 789 de 2002

La reforma laboral del afio 2002 aumenté la flexibilizacion laboral y redujo el costo laboral,
implicando directamente la perdida de condiciones salariales y de estabilidad del mundo
del trabajo en Colombia en paralelo ala garantia de lala maxima deincentivos ala inversién
extranjera bajo la mayor utilidad del capital al reducir el costo de la mano de obra. Esta ley
se acompaso con el Decreto 2080 de 2000, que generd mayores incentivos a la inversion
extranjera directa en particular para el sector minero-energético.

Reforma pensional Ley 797 de 2003

La reforma pensional del afio 2003 produjo el aumento directo en las semanas a cotizary el
monto de contribucion con el fin de permitir un respiro al pasivo pensional y trasladar mas
recursos a los fondos privados de pension que se veran beneficiados al manejar por mucho
mayor tiempo el dinero de los cotizantes.

Las anteriores son algunas de las reformas de segunda generacién en la implementa-
cién de las politicas de descentralizacion hacia el mercado, en la que se debilita la autono-
mia de los entes territoriales con el fin de aumentar la presencia de los entes privados en la
prestacion de los servicios publicos. Asi mismo, la reduccién dréstica de las transferencias
desde el gobierno central hacia los entes territoriales junto con el Decreto 2080 del 2000
condujeron a la bisqueda de recursos que se enfocaron en un aumento indiscriminado en
la explotacion de recursos naturales.
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La reprimarizacion de la economia que serd replanteada en momentos de crisis (2008
y 2014) posteriores a este periodo por parte del mismo Estado se ha manifestado como uno
de los problemas neuralgicos de Colombia, sin evidenciar la responsabilidad del direcciona-
miento de la economfa en el gobierno de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe Vélez que impulsa-
ron la dependencia cada vez mas alta a la renta petroleray de la explotacion de los recursos

minero-energéticos en general.
©
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llustracion 4. Flujos de inversion extranjera directa hacia Colombia 2000 a 2020 p. Gréfica elaborada a partir de (Banco de la Repiblica,
2020).

Como se observa en la anterior grafica, el sector petrolero tuvo un acrecentamiento a
partir del afio 2005, alcanzando para el afio 2010 alrededor del 45% del total de la inversién
extranjera directa en Colombia, lo cual el direccionamiento de las reformas de segunda ola
de normativizacién de la neoliberalizacion de la economia en la que la descentralizacion
hacia el mercado se presenta como un eje estructurante entre liberalizacion, desregulacion,
financiarizacion y modernizacién del Estado.

Otro aspecto importante a destacar de los dos periodos de gobierno de Alvaro Uribe
Vélez (2002-2006) y (2006-2010) es la continuidad de la imposicion de reformas tras refor-
mas tributarias como fuente de subsanarlos déficits fiscales que vivio el Estado colombiano
ante el decrecimiento de los ingresos de la nacion derivado de la descentralizacion hacia el
mercado de empresasy sectores estratégicos. En este sentido, es necesario retomar algunos
de los aspectos de estas reformas tributarias (Ley 788 de 2002, Ley 863 de 2003, Ley 1111 de
2006y Ley 1370 de 2009):
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1. Ampliacién de la base del Impuesto al Valor Agregado.

2. Aumentos al Gravamen de los Movimientos Financieros hasta llegar a un cuatro por
mil.

3. Deducciones especiales por compras de activos fijos productivos.
Reducciones a la tarifa de la renta.

5. Eliminacion de los impuestos a las remesas.

Como se evidencia en los aspectos centrales de las reformas tributarias en las adminis-
traciones de Alvaro Uribe Vélez, estas se centraron en: a) mantener las politicas de trans-
ferencia de las cargas tributarias desde los impuestos directos y progresivos hacia los im-
puestos indirectos y regresivos; y, b) aumentar la reduccién y deducciéon de impuestos al
gran capital y en particular a la inversion extranjera directa como politica de atraccion de
capitales que se enfocaran en los recursos naturales especificamente el petréleo.

Aunque en el afo 2008 se observé una desaceleracién global debido a la crisis financie-
ra en Estados Unidos, en Colombia la recuperacion fue rapida debido a la acelerada recupe-
racion de los altos precios del petréleo que se convirtieron en el nuevo timén de la economia
colombiana, puesto que sus precios encarnaran la estabilidad o no de indicadores como la
devaluacion, inflacion y deuda publica, aspectos neuralgicos en la fiscalidad del Estado.

La ley 1176 de 2007, que reglamenté el Acto legislativo 04 de 2007, extendié la transi-
cién hasta el afo 2016 de la Ley 715 de 2001y modificé algunos articulos como la separacién
de los servicios de agua potable y saneamiento basico de la participacién de los propésitos
generales de los presupuestos de las entidades descentralizadas asignando tanto al servi-
cio de agua potable y saneamiento basico sus propios recursos. (

).

La Ley 1176 de 2007 ampli6 el sistema de austeridad hasta el afio 2016 en la que las
transferencias de recursos nacionales hacia los entes territoriales fueron diezmadas, con lo
que el gobierno retuvo grandes porcentajes de ingresos que fueron trasladados a la ampli-
ficacién de la inversion en el pais. La reduccion de las transferencias desde el nivel central
hacia los entes territoriales es evidenciada en la siguiente grafica.
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Grafica 5. Diferencial anual de las transferencias territoriales 1986-2018 en Colombia, grafica extraida de (

Por otro lado, la ley 683 de 2003 restructurd el Fondo Nacional de Regalias con el fin de
apalancar la explotacion de recursos naturales, en el que se destind un 5% a las regiones
con explotaciones minero-energéticas y se estipuld la transferencia del 50% dirigido a
engrosar el Fondo de Pensiones Territoriales. En el transcurso de los gobiernos de Alvaro
Uribe Vélez y Juan Manuel Santos (2010-2014) (2014-2018) el Fondo Nacional de Regalias
se ha transformado en un financiador de proyectos infraestructurales y de apalancamiento
a la extraccion de recursos naturales antes que a la mitigacion del impacto de este sector
extractivo en la poblacién ( ).

Administraciones de Juan Manuel Santos (2010-2014) y (2014-2018)

La Administracion de Juan Manuel Santos entre 2010-2014 y 2014-2018 continud con
la implementacién de las politicas de Modernizacién del Estado e inici6 la tercera ola
de normativizacién de las politicas de apertura econdémica, neoliberalizacién y de
descentralizacién hacia el mercado en el pafs, junto al debilitamiento de los procesos de
descentralizacion fiscal en Colombia. En este sentido, es menester abordar las siguientes
leyes implementadas entre el afo 2010y 2018 en Colombia: ( ).

Acuerdo con la Alianza del Pacifico; Ley 1721y 1746 de 2014y Ley 749 de
2015

Estas leyes crearon la estabilidad juridica a los megatratados de libre comercio que
posibilitan laentrada de capitales, mercancias einversién sin ningtin control, generando una
competencia entre diferentes productores internacionales donde la produccion colombiana
tiende a ser menos productiva derivado de la baja composicién orgéanica del capital, la baja
tasa de subsidios y apoyo desde el Estado.
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Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémicoy Social (Ley 1776 de 2016)
Esta ley denominada “Ley ZIDRES” plantea la adjudicacion de grandes porciones de tierra
a grandes capitales nacionales e internacionales con el fin de dinamizar la economia
colombiana, estas tierras en principio deben estar alejadas de las cabeceras municipales y
no deben ser tierras altamente fértiles. Esta ley posibilita la mayor concentracién de la tierra
en Colombiay perfila un sistema de produccién agroindustrial que se vale de los procesos
de descentralizaciony la blsqueda de cofinanciacién de los entes territoriales a partir de los
elevados déficits de los ingresos de estas entidades.

Reformas Tributarias: Ley 1430 de 2010, Ley 1739 de 2014 y Ley 1819 de 2017
En estas reformas se amplia el margen gravable de los impuestos al patrimonio e ingresos,
se generan nuevas deducciones y reducciones a grandes capitales en particular al sector
minero-energético, se aumenta el Impuesto al Valor Agregado de 16% a 19% y se crea el
impuesto al carbono como generacién de ingresos de la economia verde en Colombia.
Estas reformas contintian con las dindmicas de transferencia de las cargas tributarias y la
reducciény deduccion de impuestos a la inversién de capital.

Estas politicas amplian el margen de la descentralizacién hacia el mercado con priva-
tizaciones parciales de entidades y sectores publicos neurélgicos, avanzan en la profundi-
zacion de un sistema fiscal ajeno a la dinamica de redistribucién, y afrontan la descentrali-
zacién fiscal y administrativa como punta de lanza para generar espacios de acumulacion
virtuosa en la que las empresas reciben el apoyo estatal, regional y local en la explotacion
de los recursos naturales y la puesta en marcha de la agroindustria a partir de las ZIDRES
ocasionando un aumento en la concentracion de la tierra en el pais.

Por otro lado, en materia de descentralizacién fiscal, en la presidencia de Juan Manuel
Santos se expidid la Ley 1450 de 2011 en la que se amplié la autonomia de los concejos mu-
nicipales para fijar la tarifa del impuesto predial entre el 5% al16%. Si bien este es un avance
ante los bajos impuestos prediales de las grandes extensiones de tierra en el pafs, la norma
no contemplo la dindmica de captura del Estado y entes territoriales por intereses locales,
regionales, nacionales e internacionales que imposibilitan el aumento de estos impuestos
y perpettan el déficit en los ingresos de los entes territoriales generando en la practica un
deterioro de la prestacion de los servicios plblicos y derechos sociales.

Asi mismo, en el caso del régimen de regalias se expidi6 la Ley 1530 de 2012 en la que se
distribuyé de una manera mas equitativa las regalias de la nacién entre entes territoriales
enfocados en la extraccién de recursos minero-energéticos y los que no desarrollan funda-
mentalmente estos proyectos. Esta Ley fue entendida como una pérdida de autonomiay de
descentralizaciéon en el pais al determinar que las regalias vendrian a ser manejadas técni-
camente desde el nivel central.

Este proceso conllevo a la reduccién de presupuestos de departamentos y municipios
enfocados en la extraccion de recursos naturales desembocando en el aumento de la dispu-
ta porlaautonomialocal, en la que se impulsaron consultas populares con el fin de frenar o
negar de tajo cualquier explotacién minera y/o energética en sus territorios.

El gobierno de Juan Manuel Santos afronté un doble contexto critico: en primer lugar,
entablé el didlogo y acuerdo con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia que
profundizé la division de la sociedad entre la construccién de la paz y la continuidad de
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la guerra; y, en segundo lugar, afronté el desplome sostenido de los precios del barril del
petréleo, lo cual golped profundamente los ingresos de la nacion generando un déficit en
el sector fiscal. Este contexto propicié una cascada de reformas tributariasy reducciéon a pre-
supuestos de gasto e inversion social que llevaron a deteriorar atin mas las condiciones so-
cioecondmicas de la poblacion.

La crisis econdémica desde mediados del afio 2014 evidencia los limites del apalanca-
miento de la economia por medio de las dindmicas de endeudamiento publicoy privado, en
el que se evidencia una alta tasa de créditos especulativos que han conllevado a una desace-
leracién de la economia y una posible crisis del sistema financiero internacional (

). Estadinamica no rehtye al caso colombiano donde la insostenibilidad de los créditos
de los hogares es cada vez mas evidente.

Administracion Ivan Duque (2018-2022)

El gobierno de Ivan Duque elegido para el periodo 2018 a 2022, heredé la crisis econémica
derivada del desplome de los precios del petréleo. En su primer afio de posesion impulso
una reforma tributaria denominada Ley de financiamiento, promulgada el 28 de diciembre
delafio 2018, bajo la Ley1943 de 2018 que tuvo como base: i) lainclusién de bienes y servicios
que seran gravados con el Impuesto al Valor Agregado; ii) el incentivo a la repatriaciéon de
capitales; iii) el aumento del margen de tributacion; iv) la reduccion de aportes de salud para
pensionados; y, v) la creacion de nuevos incentivos tributarios por alrededor de 10 billones
de pesos con el fin de atraer inversion de capital.

Esta reforma tributaria no dista mucho de las reformas impulsadas en los tltimos 30
anos, las cuales derivan de la puesta en marcha de las politicas de apertura econémica; y, en
concreto, el desmedro de los ingresos de la nacion producido por la descentralizacién hacia
el mercado de empresasy sectores plblicos que seran trasladados hacia la imposicion tribu-
taria de corte regresivo e indirecto y en el aumento del margen gravable impositivo.

Asi mismo, el gobierno de Ivan Duque expidi6 su Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022 que avanza en la tercera ola de normativizacién del proceso de Modernizacion del
Estado bajo los estandares de la economia ortodoxa neocléasica en la que Ilaman la atenciéon
las siguientes medidas:

6. Se establece un poder excepcional al ejecutivo para la creacién y reasignacién de
entidades gubernamentales y entes descentralizados.

7. Reduccion de las exigencias para expedir las licencias ambientales.

8. Se contempla la prérroga de contratos de concesién minera y portuaria, por hasta
treinta afios y por hasta 80 afios respectivamente.

9. Transfiere las funciones de los Organos Colegiados de administracién y Decisién a los
ministerios y departamentos administrativos con el fin de controlar los recursos del
Sistema General de Regalias.

10.Se presenta el interés de descentralizacion hacia el mercado de empresas del Estado.

11. Se genera nuevas deducciones y reducciones de impuestos a sectores minero-
energéticos y de economia naranja ( ).

Este Plan Nacional de Desarrollo se ha ido implementando durante el afio 2019 y se ha
amplificado para el primer semestre del afo 2020, bajo el contexto de crisis de salud publica
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derivado de la pandemia del Covid-19y la aceleracion de la crisis econdmica que ha llevado al
gobierno a impulsar la implementacion de la tercera ola de normas de corte neoliberal en el
pais bajo la sombra de las Declaratorias de Estado de Emergencia

Ante el contexto de crisis sistémica, tanto de salud pdblica como de desaceleracion de
la economia en el primer semestre del afo 2020, se han observado las consecuencias de la
concatenacién de la descentralizacién con los procesos de Modernizacion del Estado vy las
politicas neoliberales, las que han debilitado profundamente la prestaciony corresponsabi-
lidad de los servicios publicos y derechos del pueblo colombiano, dejando de lado el papel
del Estado como proveedor de bienestar al implementar los derechos y servicios a la l6gica
de ofertay demanda determinada por el mercado.

Las transformaciones econémicas tanto a nivel mundial, regional y nacional en la década
de los anos 70 del sigloxx; con el transito desde una economia con algunas caracteristicas
proteccionistas y de fomento; hacia una economia de libre mercado y de baja intervenciéon
estatal, conllevaron a la adopcién de formas de organizacion estatal desconcentradas y
descentralizadas bajo las teorfas y conceptos de la economia neocldsica ortodoxa.

A partir de la década de los afios 90 del sigloxx se han observado tres olas de norma-
tivizacion de las politicas de Modernizacion del Estado, las cuales son precedidas y susten-
tadas por crisis ciclicas, generando un ciclo infinito de crisis, procesos de descentralizacion
y recentralizacion, y normas que desembocan en un deterioro sostenido de las condiciones
socioeconémicas de la sociedad colombianay un debilitamiento de la economia nacional.

Las tres grandes olas se pueden establecer en los siguientes tres periodos: El primer
periodo, a inicios de la década de los anos 90 del sigloxx, con la puesta en marcha de la
Constituciéon Politica en Colombia y sus subsecuentes reformas; el segundo periodo, a fi-
nales de la década de los afios 90 del sigloxxy principios del siglo xxT, con las reformas
impulsadas por las reformas de ajuste estructural inspiradas en las Instituciones Financieras
Internacionales; y, el tercer periodo, en la segunda década del sigloxxt, en la que se observa
el deterioro de las condiciones internacionales de intercambio y un nuevo contexto de rea-
justes estructurales a cuentas gotas. El proceso de descentralizacién en Colombia no puede
serobservado porfueradelal6gica de aperturaeconémicay de la Modernizacion del Estado
en la que la descentralizacién hacia el mercado se comporta como la arista que determina
el proceso de descentralizacion politica, fiscal y administrativa generando un ciclo de crisis
econémicas y reajustes estructurales impulsados por entidades nacionales y multilaterales
bajo las olas de normativizacion de procesos de desregulacién, liberalizaciéon, financiariza-
ciény privatizacion que conducen a un nuevo ciclo de crisis y de reajuste, un ciclo sin fin.

Este proceso genera un aumento de la opresién fiscal de corte indirecto y regresivo en
el paisy una pérdida de derechos del pueblo colombiano a partir de los postulados de efi-
cienciay eficacia impartida por el mercado, los cuales han evidenciado todo lo contrario al
no comprender la descentralizacion atada a las relaciones sociales, econémicas, culturales
y politicas en el pais que han generado una captura del Estado con procesos de corrupcion,
detrimentos patrimoniales y baja responsabilidad en la prestacion de los servicios publicos
y los derechos sociales.

PP299-322 | enero-junio -2021 | Medellin, Colombia | ISSN:1657 8031 E-ISSN: 2665-3354



Descentralizacion fiscal y apertura econdmica en Colombia 1990-2020 /

AGO.USB.

Vol. 21 No.1

Es necesario repleantear los procesos econémicos y de organizacién del territorio, a
partir de evidenciar, analizar y atender efectivamente las exigencias de las poblaciones que
habitan estas espacialidades, en algunos casos reconocer sus temporalidades e integrar las
cosmovisiones de una sociedad altamente abigarrada. Reconocer los procesos desde las ne-
cesidades y no desde las utilidades puede ser un enfoque el cual garantice atender tanto la
eficiencia como la eficacia de los objetivos estatales que, aunque no se reducen a la satisfac-
cién de los derechos de su poblacion si se deben en gran parte a estos.

Asi mismo, se debe realizar investigaciones que contribuyan a un andlisis estructural
de las relaciones socioecondémicas y no estudios parciales y tecnocraticos que dejan de lado
las epistemologias subjetivas y omniobjetivas. Lo anterior, con el propésito de comprender
y atender las necesidades en una realidad material que se encuentra altamente enraizadas
entre dinamicas fisicas, estructurales y simbolicas.

Los retos de la crisis fiscal que atraviesa el Estado colombianoy en general las naciones
a nivel mundial, hacen necesario replantearse la construccién de los conceptos, teorias y
politicas con el fin de atacar los grandes problemas econémicos, ambientales y culturales
en la que estd sumida la sociedad contemporanea.
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