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REVISTA OPERA, VOLUMEN 4 N°4

COMENTARIO AL ARTICULO
DE EDUARDO FERNANDEZ DELGADO:

Propuesta de politica fiscal para los municipios

de la“Otra Colombia”

Sin duda, el proceso mds ambicioso de
transformacién de la administracién pu-
blica en Colombia lo constituye la crea-
cién de un nuevo marco normativo, que
durante los dltimos trece afios ha busca-
do profundizar la descentralizacién en el
pais. En su etapa inicial, estas reformas
se orientaron a incrementar la calidad de
vida de la poblacién, mediante la mejor
provisién de servicios publicos y la dis-
minucién de la brecha entre el Estado y
los ciudadanos'. De esta forma, a la elec-
cién popular de autoridades locales (al-
caldes y gobernadores), se sumé la
creacién de un régimen de competencias
y recursos que intenté dar mayor auto-
nomia a los gobiernos territoriales en la

definicién de sus problemas y la formu-
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lacién de politicas para solucionarlos.
Infortunadamente, este nuevo orden
juridico ha resultado poco claro en la préc-
tica como estrategia de promocién de au-
tonomia de las autoridades locales. Como
sefala en su articulo Eduardo Ferndndez,
existen dos factores que ponen trabas al
buen desempefio de las entidades territo-
riales en el ejercicio de sus funciones. En
primer lugar, las leyes fallaron en respetar
los diferentes niveles de capacidad admi-
nistrativa y financiera de los departamen-
tos y municipios del pafs, olvidando la
necesidad de implementar un proceso gra-
dual y flexible que contemplara la diversi-
dad del territorio colombiano en aspectos
como concentracién poblacional, autosu-

ficiencia financiera y capacidad de gestién.

* Profesional gobierno y relaciones internacionales de la Universidad Externado de Colombia, magister en
gerencia publica de la Universidad de Potsdam. Docente de la cdtedra de Gerencia Publica de la Universi-
dad Externado de Colombia. cchica@uexternado.edu.co

** Se agradecen los valiosos comentarios y contribuciones hechos por Jestis Eduardo Coronado, asesor de la
GTZ para el Programa de Apoyo a la Descentralizacién y el Desarrollo Local para la Paz. Las opiniones
presentadas sélo corresponden a la autora y no reflejan necesariamente el punto de vista de la institucién a

la cual pertenece.

1. Direccién de Desarrollo Territorial, Evaluacion de la Descentralizacion Municipal en Colombia: Balance de
una década, Tomo I1: Andlisis y resultados sectoriales, Departamento Nacional de Planeacién, Bogotd D.C.,

2002, pp. 270 - 271.
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En segundo lugar, durante la década
de los noventa, el gobierno atribuyé a las
entidades territoriales buena parte de la
responsabilidad de la crisis fiscal nacional,
dando inicio a una segunda fase del pro-
ceso descentralizador caracterizada por la
promulgacién de medidas de cardcter fis-
calista que han atentado contra el objeti-
vo politico de la descentralizacién y los
avances en materia de autonomia en la
determinacién del gasto de los territorios.
Es cuestionable que mientras los manda-
tarios deben ser elegidos por sus progra-
mas de gobierno y después juzgados por
la consecucién de metas sectoriales, en la
prictica se encuentren fuertemente limi-
tados para adoptar decisiones relaciona-
das con su politica de gasto. En tltimas,
terminan siendo simples pagadores de ru-
bros inflexibles y se deteriora por comple-
to su rol de liderazgo en el desarrollo local.

En relacién con lo anterior, el autor
acierta al afirmar que las leyes expedidas
en materia de endeudamiento (358 de
1997), intervencién econdémica (550 de
1999), racionalizacién del gasto (617 de
2000), y manejo de los recursos de las trans-
ferencias (715 de 2001) fueron implemen-
tadas con el objetivo de paliar la crisis fiscal
de la nacién, a pesar de que el déficit del
sector publico no financiero nunca estuvo
directamente vinculado a las transferencias
o0 el comportamiento fiscal del grueso de
los municipios. En su articulo, Ferndndez
concluye que las nuevas reglas slo podian
considerarse pertientes para atender casos
aislados de unas pocas entidades territoria-

les que efectivamente excedieron los 1imi-
tes en la administracién de sus asuntos fi-
nancieros (e.g. Bogotd, Medellin, Cali y
Barranquilla). Asi, la situacién de los mu-
nicipios pequefios se torné mucho mds
complicada, pues a las condiciones propias
de bases tributarias débiles y de pobres prdc-
ticas administrativas, se sumé el peso de
estas medidas que recayé sobre ellos sin
ninguna contemplacién.

Este autor hace, entonces, un llama-
do a respetar las particularidades econé-
micas, sociales y administrativas de los
municipios de la «Otra Colombia». Para
ello, sugiere algunos cambios puntuales en
materia de administracién de impuestos
locales, manejo presupuestal, apertura de
espacios de endeudamiento para la pro-
mocién del desarrollo local, ajustar aspec-
tos de la contratacién publica, mejorar
précticas relacionadas con el control y la
rendicién de cuentas, definir reglas claras
para la evaluacién de resultados, y fortale-
cer mecanismos de asistencia técnica y
capacitacién. Asi, tales sugerencias son cla-
ras, puntuales y convenientes, ya que se
constituyen en herramientas de politica
adecuadas para el mejoramiento de aque-
llos «municipios con potencial tributario»
que presentan deficiencias en materia ad-
ministrativa y debilidad en la generacién
de ingresos propios. No obstante, la pro-
puesta parece ignorar la problemdtica
planteada por muchos de los pequefos
municipios del pais en donde la poblacién
carece de capacidad adquisitiva, los pre-
dios no son titulados, no existe la cultura



de pago de impuestos, la actividad pro-
ductiva es de supervivencia y el desplaza-
miento sobre el territorio se realiza por
fuerza humana o traccién animal, facto-
res que hacen inoperante el estatuto tri-
butario bajo el cual se rigen.

Por lo tanto, ;serd que la solucién al
problema de la sostenibilidad fiscal de los
municipios de la “Otra Colombia” se fun-
damenta en el disefo de nuevas herra-
mientas de manejo tributario, presupuestal
y de gestién? Las continuas reformas le-
gislativas, orientadas a fortalecer la descen-
tralizacién en el pais por la via fiscal,
plantean serios interrogantes en relacién
con la efectividad econémica de esta es-
trategia. Como se menciond anteriormen-
te, aunque medidas como la actualizacién
catastral deberfan contribuir a mejorar el
recaudo del impuesto predial, y los ejerci-
cios de control con participacién ciuda-
dana ser eficaces en el seguimiento al gasto,
su efectividad varfa en forma significativa
de acuerdo con el potencial tributario de
cada entidad territorial y las caracteristi-
cas socioeconémicas de las regiones en que
se implementen.

Por ello, si se busca abrir espacios de
sostenibilidad fiscal al 79% de los muni-
cipios del pafs que poseen una poblacién
por debajo de los 50.000 habitantes, que
se caracterizan por sus altos niveles de ru-
ralidad y una pobreza cercana al 60%, y
que al mismo tiempo presentan muy poca
actividad industrial y comercial, las refor-
mas no pueden estar confinadas a la for-
mulacién de cambios de las herramientas

fiscales. No es suficiente con modificar los
instrumentos de gestién cuando el verda-
dero problema subyace en la ineficacia de
la estructura territorial del Estado. De esta
forma, es necesario abordar el tema desde
una perspectiva que lleve a generar verda-
deros cambios en la configuracién de un
ordenamiento territorial que se caracterice
por la claridad en la definicién de funcio-
nes y fuentes de ingresos, acordes con las
particularidades de cada gobierno local.

Las reformas orientadas a profundi-
zar la descentralizacién y la solvencia fi-
nanciera de los niveles subnacionales en
el pais, no pueden seguir girando en tor-
no a la creacién de nuevos instrumentos
legales y administrativos que apuntan a
tratar parcialmente las dificultades fisca-
les y administrativas existentes, pero que
no solucionan el problema de fondo que
es de cardcter estructural. Por lo tanto, la
pregunta de los disefiadores de la politica
publica de descentralizacién deberia ser:
scudl es el modelo territorial sostenible,
flexible y acorde con la heterogeneidad
regional sobre el cual pueda formularse
una politica fiscal coherente? En conse-
cuencia, la discusién de temas como los
que se enumeran a continuacién es ina-
plazable en Colombia:

* ;Cudl es la mejor estructura tributaria
para fortalecer la generacién de ingre-
sos propios de la nacién, los niveles in-
termedios y los niveles locales, y que al
mismo tiempo guarde relacién con las
particularidades sociales y econémicas
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de cada territorio?

* ;C6émo establecer diferentes niveles de
responsabilidad de gasto acordes con la
capacidad fiscal y administrativa de cada
entidad territorial?

* ;Es adecuado favorecer estructuras fisca-
les que premien la competencia tributa-
ria regional o que, por el contrario, hagan
énfasis en esquemas redistributivos?

e ;Qué mecanismos son efectivos para
fortalecer la capacidad de gestién de los
gobiernos locales y consolidar sus pro-
pias dindmicas de desarrollo?

Por otro lado, una mirada a las expe-
riencias de otros pafses es ttil para ilustrar
que el equilibrio entre ingresos y gastos
de los gobiernos locales, se logra gracias a
la previa definicién de un claro esquema
de ordenamiento territorial. En Alemania,
por ejemplo, se protege la existencia de
municipios de menos de 5.000 habitan-
tes mediante la conformacién de «asocia-
ciones administrativas obligatorias». Esta
es una estrategia para reducir los gastos
corrientes de los pequefios territorios, pues
los induce a crear instrumentos de gestién
para compartir sus plantas de personal y
demds gastos administrativos®.

En materia de administracién tribu-
taria, los municipios espafioles tienen la
posibilidad de elegir entre un mend de
opciones los impuestos mds adecuados a

sus caracteristicas econémicas. Asimismo,
tienen la facultad de negociar con el go-
bierno nacional o las comunidades auté-
nomas la administracién y participacién
en impuestos nacionales’. En cuanto a la
administracién de competencias publicas,
tanto en Alemania como en Espafia, se
asigna a los municipios una categoria se-
gun su tamafio poblacional. Cada catego-
rfa posee un numero minimo de
responsabilidades, y de acuerdo con ellas,
las autoridades locales tienen la capacidad
de cobrar un nivel mayor o menor de im-
puestos y tarifas.

Uno de los aspectos mds interesante
de paises como Estados Unidos, Espafia y
Alemania es la fuerte coordinacién entre
niveles de gobierno a pesar de las multi-
ples figuras de entidades territoriales que
conforman sus estados. De hecho, la co-
operacién entre gobiernos locales para
asuntos como la administracién de acue-
ductos, la proteccién de cuencas hidricas
y el medio ambiente, la prestacién de ser-
vicios publicos especializados como edu-
cacién superior y la planeacién del
desarrollo regional no es una cuestién de
«voluntad» sino de «obligatoriedad». Esta
particularidad permite garantizar que los
pequefios municipios no vean sobredi-
mensionadas sus competencias, pues aque-
llas que exceden su capacidad fiscal y
administrativa son transferidas a otro ni-

2. Amador, Carolina, Becker, Alejandro, Chica, Carolina, Sagawe, Thorsten, Descentralizacion y gobiernos inter-
medios locales. Tres experiencias internacionales, GTZ - ARD - USAID - AECI, Bogotd D.C., 2004, pp. 16 - 19.

3. Espana, Ley Reguladora de las bases del régimen local, Madrid, 2002.



vel de gobierno que estd en condiciones
de asumirlas®.

Los planteamientos aqui presentados
no buscan restar valor a la idea de produ-
cir cambios a los intrumentos de gestién
enfocados en el recaudo tributario, el en-
deudamiento publico o la gestién presu-
puestal. Hacen énfasis en sefalar que debe
existir claridad en que si bien estos aspec-
tos son necesarios en el corto y mediano
plazo, no se puede perder la perspectiva
de efectuar reformas que traten los pro-
blemas desde su origen. Si en realidad exis-
te una seria intencién de apostar a la
descentralizacién como herramienta de
promocién y desarrollo desde los territo-
rios, es necesario romper con la tradicién
de premiar el inmediatismo para tratar te-
mas urgentes, mientras se aplaza la deci-
sién de emprender cambios estructurales
que den una respuesta definitiva a los pro-
blemas nacionales.

Asimismo, el llamado a respetar las
particularidades de los municipios de la
“Otra Colombia” debe ir de la mano con
la conformacién de un nuevo esquema
orgdnico de ordenamiento territorial, que
permita definir a los diferentes niveles de
gobierno, su capacidad para asumir com-
petencias en la prestacién de servicios pu-
blicos y la ejecucién de proyectos de
desarrollo. No se puede seguir dando es-
pera a la creacién de categorfas municipa-
les que sirvan para dar a estas entidades
territoriales un tratamiento diferencial, en

4. Op. cit., Amador ez al., pp. 36 - 65.

donde cada una de ellas goce de un ment
de responsabilidades y herramientas fis-
cales de acuerdo con su tamafio pobla-
cional, el potencial econémico y la
complejidad de los servicios que presta en
su territorio.

Es tiempo de ser receptivos a las lec-
ciones que para garantizar la sosteniblidad
de los niveles de gobierno pueden ser
aprendidas de las experiencias de otros
gobiernos en esta materia. La primera de
ellas es precisamente el pragmatismo im-
perante para la organizacién del territorio
cuyo principal aporte fue dar vida a mul-
tiples niveles de gobierno, cada uno con
claras responsabilidades de gasto y atribu-
ciones en materia de recaudo de ingresos
propios que puedan cubrirlas. La segun-
da, es la flexibilidad que insta a los niveles
de gobierno superiores a cooperar con las
actividades que exceden la capacidad pre-
supuestal de los niveles bdsicos. De esta
forma, no se trata de dar origen a un de-
bate sin fin como el de «el huevo y la ga-
llina», sino de dejar claro que, por mejores
que sean, los instrumentos de politica es-
tdn condenados al fracaso si antes no se
define una estructura territorial orgdnica
sélida para que pueda soportar su peso.

BIBLIOGRAFIA

Amador, Carolina; Becker, Alejandro; Chica, Ca-

rolina; Sagawe, Thorsten; Descentralizacién

1113



114]

y gobiernos intermedios locales. Tres experien-
cias internacionales, GTZ - ARD - USAID -
AECI, Bogotd D.C., 2004.

Becker, Alejandro; Chica, Carolina; Cdrdenas, Mi-
guel E. (Comp.), Ordenamiento territorial. Rei-
vindicacién de la descentralizacion para el
desarrollo, GTZ - FESCOL, Bogotd D.C., 2003.

Chica, Carolina, The debate between equity and effi-
ciency in the theory of Fiscal Federalism. Analy-
sis of the Colombian Case, Master Thesis,
University of Potsdam, Germany, MIMEO,
2003.

Direccién de Desarrollo Territorial - DDT, Evalua-
cidn de la descentralizacion municipal en Co-
lombia: Balance de una década. Tomo I: Marco
conceptual y resultados de progreso municipal,
Departamento Nacional de Planeacién, Bo-
gotd D.C., 2002.

Direccién de Desarrollo Territorial - DDT, Evalua-
cidn de la Descentralizacién Municipal en Co-
lombia: Balance de una década. Tomo II:
Andlisis y resultados sectoriales, Departamen-
to Nacional de Planeacién, Bogotd D.C.,
2002.

Espafa, Ley reguladora de las bases del régimen local,
Madrid, 2002.

Fuhr, Harald, E/ sistema federal de Alemania: Algu-
nas reflexiones sobre su historia y su funcién en
el desarrollo, Universidad de Potsdam, Ale-
mania, MIMEO, 1993.

Newton, Michael; Donaghy, Peter, Institutions of
Modern Spain. A Political and Economic
Guide, Cambridge University Press, Cam-
bridge, 1997.



