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En adelante ya el centralismo no sera el obstaculo de la
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RESUMEN Y PALABRAS CLAVE

El presente trabajo de investigacion pretende realizar un andlisis acerca del
contenido y alcance de la autonomia financiera en los entes municipales en
Colombia. Lo anterior, partiendo del premisa del articulo 311 de la C.N., en
donde el Municipio es concebido como la “entidad fundamental de la divisién
politico-administrativa del Estado (...)", al cual se le arrogé autonomia como
derecho y como garantia institucional, para destinarlo a ser la piedra angular de
la organizaciéon territorial del Estado, autonomia para la gestion de sus
intereses que se manifiesta en la facultad de administrar sus recursos,
establecer tributos y participar en las rentas nacionales; indicando que es éste
el objeto de analisis del presente documento.

La autonomia financiera en los municipios sera analizada desde el punto de
vista constitucional, normativo, jurisprudencial y doctrinal. Se demostrara que
ésta es el resultado de la evolucion en la forma en la cual se ha hecho y se
hace el gasto publico en Colombia, una transicién que de manera simultanea al
proceso politico administrativo, ha demostrado que soOlo a través del
empoderamiento de los municipios puede concretarse la eficiencia como
principio orientador del gasto publico. Ademas, se examinard la autonomia
financiera municipal en sus dos manifestaciones esenciales, es decir, revisando
la forma en que los municipios obtienen sus recursos y la forma en que

posteriormente los ejecutan.

Finalmente, la presente tesis de grado pretende presentar una reflexion y
analisis sobre la autonomia financiera de la cual gozan los entes municipales
en el territorio colombiano y en lo posible constatara la constante centralista,
demostrada a partir de unas consideraciones y argumentos que fundamentan

la critica del presente informe final de investigacion.



Palabras clave: Autonomia local; Autonomia financiera; Descentralizacion

Fiscal; Organizacion territorial; Municipio; Ingresos y Egresos municipales.



INTRODUCCION

La Constitucion Politica de 1991 introdujo el concepto de la autonomia territorial
“como principio fundamental del Estado y atributo de las entidades territoriales™, a
partir del cual estructur6 su organizacion del territorio para la distribucion de
funciones y competencias. Ademas, concibi6 al municipio como entidad
fundamental de la division politica - administrativa, y en consecuencia lo hizo
destinatario de autonomia, razén por la cual el municipio es hoy dia titular de

derechos?.

El modelo territorial acogido y adaptado a las particularidades nacionales, derivo
en el reconocimiento de por lo menos cuatro (4) entidades territoriales (Municipio,
distrito, departamento y territorio indigena)® organizadas en tres diferentes niveles
de gobierno y entre ellas, encontramos al municipio, siendo éste, como se dijo en
el parrafo precedente, la entidad fundamental de la division politico-administrativa

del Estado y como entidad territorial, autbnoma para la gestion de sus intereses.

Asi las cosas, esta forma de organizacion territorial, reconocié a los municipios
como destinatarios de la garantia institucional de autonomia para la gestion de sus
intereses, y situé al municipio como protagonista, dentro del mapa territorial para

la consecucioén de los fines del Estado.

" ROBLEDO SILVA, Paula. La autonomia Municipal en Colombia. Bogota: Universidad Externado de Colombia. 2010. P4ag. 21
2 La denominada titularidad de derechos en cabeza de las entidades territoriales, ha sido objeto de analisis por parte de Paula Restrepo quien
al respecto menciond: “A nuestro juicio, una constante en el titulo XI de la Constitucion es la falta de precision en la redaccién de algunos de
sus preceptos. Sin duda, este es el caso del articulo 287 que, entre otros aspectos cuestionables, utiliza la expresién “derechos” para referirse
a lo que en realidad serian competencias, poderes o facultades de las entidades territoriales; sin embargo, hay que sefialar que esta
denominacién no es propiamente una invencién de los constituyentes colombianos, pues en la doctrina Italiana hemos encontrado que los
entes territoriales gozan de derechos, entre ellos el derecho a la existencia (...)” ROBLEDO SILVA, Paula. Hacia la construcciéon de un
concepto de autonomia territorial en la Constitucion colombiana. Revista Derecho del Estado [consultado el 16 de febrero de 2016]. Recurso
en linea: http://redalyc.org/articulo.0a?id=337630227007. ISSN 0122-9893

De acuerdo con el articulo 286 de la Constitucion, la Ley también podra dar el caracter de entidad territorial a las regiones y provincias. En
el mismo sentido, el articulo 307, transfiere a la Ley Orgénica la funcién de definir los requisitos para la conversién de la Region en entidad
territorial, asi como para fijar sus funciones, érganos de administracion, recursos y participacién en los ingresos del Fondo Nacional de
Regalias. Por su parte el articulo 321, dispone el procedimiento de creacion de las provincias por medio de ordenanza, cuyo origen se da por
iniciativa del Gobernador, de los alcaldes de los municipios que la conforman o de un nimero determinado de ciudadanos.
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http://redalyc.org/articulo.oa?id=337630227007

De esta manera, fue concebido el municipio como un nivel de gobierno diferente al
nivel central, consecuencia de la division administrativa y politica que se buscaba
garantizar por la constituyente de 1991, en oposicién al modelo imperante de
centralizacion politica y descentralizacion administrativa, ya no como una seccion
territorial en los términos de la Constitucion de 1853, o como una entidad territorial
con funciones simplemente administrativas de acuerdo con la reforma que en

1968 se hiciera a la Constitucion de 1886.

Bajo esta premisa y recordando que es en el nivel de gobierno mas proximo a los
ciudadanos, en donde se materializan mejores y mas acertadas respuestas frente
a las necesidades insatisfechas del conglomerado, debera constatarse el marco
constitucional y normativo establecido para hacer transito a una verdadera
autonomia financiera, que permita el eficiente cumplimiento de las funciones y

competencias encomendadas.

El catdlogo de competencias municipales, que traslada a otros apartes
constitucionales e incluso a la ley dicha potestad, se constituye en el marco de
accion y principal limite para el ejercicio de la autonomia local que como se
menciond, se traduce en derechos de las entidades territoriales, que se concretan
en la autonomia politica, autonomia administrativa y autonomia financiera®, siendo

esta Ultima el objeto de analisis del presente documento.

Por ahora, se indicara que la autonomia financiera en los municipios, es el
resultado de la evolucion en la forma en la cual se ha hecho y se hace el gasto
publico en Colombia, una transicién que de manera simultanea al proceso politico

administrativo, ha demostrado que solo a través del empoderamiento de los

* Ibidem Pag. 8
11



municipios puede concretarse la eficiencia como principio orientador del gasto

publico.

Lo anterior, fue el impulso para realizar un ejercicio académico a traves del cual
puedan identificarse los elementos que configuran la autonomia financiera de los
entes municipales, para posteriormente delimitar su alcance en el ambito local. A
partir de ello, nace el problema juridico de la investigacion, resultando interesante,
pues, discernir e investigar, y poder identificar el alcance y contenido de la
autonomia financiera de los municipios en Colombia, como herramienta
metodoldgica para poder resolver el siguiente cuestionamiento: ¢L0os municipios
son financieramente autbnomos en el modelo de Estado unitario y

descentralizado?

Confirmar o desvirtuar la autonomia financiera de los municipios en Colombia,
requiere hacer un exhaustivo estudio del concepto de autonomia local y sus
manifestaciones en las diferentes formas de Estado, analisis a partir del cual
podran establecerse las caracteristicas que adquiere en el marco de un estado
unitario y los elementos que de manera general configuran la autonomia local en
su cariz financiero, siendo éste punto uno de los objetivos especificos del presente
trabajo de investigacion.

De la misma manera, es indispensable verificar los antecedentes constitucionales
y normativos que en el transcurso del siglo XIX y el siglo XX, llevaron a modelar el
principio de autonomia como atributo y garantia de las entidades territoriales,
verificacion en la cual, es indispensable analizar las motivaciones del
constituyente, como elemento esencial para el analisis del marco normativo

vigente, a través del cual se desarrollo la autonomia financiera municipal.
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Por ultimo, se define como un objetivo especifico de esta investigacion, determinar
los elementos constitucionales, normativos y jurisprudenciales, que delimitan el
contenido y alcance de la autonomia financiera en Colombia, a partir de los cuales
podra confirmarse o desvirtuarse si tras la Constitucion de 1991 se dio la
transicion a un modelo autonémico o si por el contrario se trata de una ratificacion

del modelo de descentralizacién administrativa y centralizacion politica.

En tal sentido, se da inicio a éste trabajo de investigacidbn destacando la
pretendida relevancia que el municipio adquirié dentro del mapa de poder de la
organizacion territorial en Colombia tras la expedicion de la Constitucion del afio
91, ahora bien, al realizar la verificacion previa para determinar el estado del arte,
se logré observar que son varios los autores nacionales® que dedican sus lineas a
estudiar el principio constitucional de autonomia en cada una de sus
manifestaciones, principalmente politica y administrativa, en las diferentes
entidades, caracterizando en cada caso las funciones y competencias dentro de la
estructura territorial; sin embargo, es escasa la doctrina que existe sobre el estudio

de la autonomia financiera del Municipio en Colombia.

De suerte pues, que con el presente trabajo de investigacion sera presentado un
andlisis de la autonomia municipal, desde una perspectiva predominantemente
financiera, esto es, delimitando el alcance del principio de autonomia, para definir
la forma en la cual los gobiernos locales obtienen sus ingresos y realizan el gasto
publico, con lo cual se afirmara la hipotesis planteada desde el anteproyecto, que

consistia en que el marco constitucional, legal y jurisprudencial permitiria concluir

® Se destacan los trabajos de Paula Robledo en su andlisis del principio de autonomia y sus manifestaciones en los municipios; los multiples
libros y articulos de Alberto Maldonado Copello en los que analiza la evolucién de la descentralizacion en Colombia y las herramientas
legislativas utilizadas para ello; el ilustre andlisis del desarrollo del principio autonémico y la descentralizacion en el nivel intermedio de
gobierno presentado en diferentes libros, articulos y exposiciones por Liliana Estupifian; el estudio del centralismo en la Constitucion del afio
1991 y el desarrollo del principio de autonomia territorial elaborado por Sandra Morelli, en el mismo sentido, la defensa de la
descentralizacién y la autonomia desde una perspectiva histdrica presentada por Humberto de La Calle, el estudio de la regionalizaciéon y en
general del ordenamiento territorial en Colombia desde la perspectiva de un constituyente e investigador, recogida en los libros y catedras del
profesor Gustavo Zafra Roldan; el andlisis critico del estado actual de la descentralizacién, la autonomia territorial, el modelo de
transferencias y el principio de eficiencia presentado en diferentes libros, articulos y conferencias por el ex constituyente y ex alcalde Jaime
Castro Castro; la defensa de la autonomia de las regiones y la reivindicacion del proyecto de regién caribe presentada y defendida por parte
del Amilkar Acosta, ahora Director de la Federacion Nacional de Departamentos y del Gobernador Eduardo Verano de la Rosa, entre otros.
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si existe 0 no una verdadera autonomia financiera de los entes municipales, asi
como desvirtuar o confirmar los prejuicios por los que se atribuyen consecuencias
negativas al proceso de descentralizacién, tales como el desequilibrio
presupuestal, la pereza fiscal y la falta de capacidad de gestidén de los municipios.

La Metodologia a implementar parte de lo general a lo particular, por ello, como
puede observarse iniciamos por conceptualizar y caracterizar el principio de la
autonomia, para esto es indispensable constatar qué es la autonomia local en las
formas mas representativas de organizacion del territorio, para extraer de ellas un
concepto univoco que, posteriormente permita realizar una verificacion historica de
su evolucion como autonomia financiera y solo a partir de esto, delimitar su
contenido y alcance, que en su momento permitira confirmar los efectos adversos,
si los hay, del modelo autonémico financiero para la satisfaccion de necesidades

en el nivel local de gobierno.

Ahora bien, para resolver el interrogante planteado, este informe final de
investigaciéon se desarrolla en cinco (V) capitulos, que permiten mediante un
método deductivo e histdrico, construir los argumentos que fundamentan las

conclusiones que seran expuestas.

El primer capitulo, titulado “El principio de Autonomia en las diferentes formas de
organizacion territorial del Estado”, verificara el Estado Federal, el Estado Unitario
y el Estado Regional o Autondmico, como categorias doctrinales, mas que en sus
manifestaciones practicas, para determinar la existencia o no del principio de
autonomia local y de existir, se expondran las diferencias que al final permitan
construir una definicibn del concepto de autonomia local, indiferente a sus

manifestaciones en las diferentes formas de estado.
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El segundo capitulo, estara dedicado al estudio de los antecedentes de la
autonomia financiera municipal en Colombia, una revision histérica a partir de la
cual se abordaran los acontecimientos mas importantes del siglo XIX y del siglo
XX, que justificaron el modelo autonémico recogido por la constituyente del afio
1991.

El tercer capitulo acude a las fuentes primarias, el derecho positivo, para
determinar el sustento constitucional, legal, jurisprudencial y doctrinal que
determina el contenido de la autonomia financiera municipal en Colombia, y
mediante las mismas fuentes de investigacion, se determina en el capitulo 1V los
limites y el alcance de dicha autonomia para la gestion de los gobiernos locales,
abordando temas como la descentralizacion financiera, la transferencia de
recursos y en general las facultades financieras en el ambito local, revisando la
forma en que el marco normativo ha determinado como los municipios obtienen
sus recursos y la forma en que posteriormente los ejecutan, esto es, los ingresos y

los egresos municipales.

Finalmente, habiendo confirmado o desvirtuado el margen autonOmico para la
gestién financiera municipal, y con las anteriores herramientas conceptuales
afianzadas, el quinto capitulo se ocupara de analizar los resultados adversos y
principales dificultades que enfrenta el modelo propuesto por la Asamblea
Nacional Constituyente, revisado por la Corte Constitucional y desarrollado por el
organo legislativo nacional, siendo éste un elemento esencial de la tesis planteada

en este informe definitivo de investigacion.

Por ultimo, seran presentadas las conclusiones, que acopian el analisis teérico,
legal, jurisprudencial y doctrinal realizado y por las cuales se da respuesta a la

pregunta problema y a cada uno de los objetivos especificos planteados.
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Con lo expuesto, se ha pretendido, delimitar el verdadero alcance y contenido de
la autonomia financiera de la que gozan los entes municipales en Colombia, una
perspectiva diferente para el estudio del modelo territorial, que aporta nuevos
argumentos para quienes justifican una transicion hacia un modelo regional o
autonémico, porque encontrardn una esmerada exploracion a las normas y a la
jurisprudencia, en cuanto a una interpretacion de la autonomia en su

manifestacion mas amplia.

Ademas, el objetivo de proponer una interpretacion de la autonomia a partir de los
elementos minimos que le componen y especificamente desde el estudio de la
autonomia financiera como conditio sine qua non de la autonomia municipal,
siendo ésta por disposicion de la Constitucion, un requisito para la atribucion de
responsabilidades y competencias al municipio, resulta ser un estudio novedoso
del tema, ya que son escasos los autores que han centrado sus investigaciones en
ello y que sumado a lo anterior, se propone no solo un estudio de la forma en que
se determinan los ingresos y los egresos municipales, sino que ademas se
pretenden desvirtuar los principales sofismas esgrimidos como justificacion de la

interpretacion predominantemente centralista.
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CAPITULO |

1. DEL PRINCIPIO DE AUTONOMIA

1.1. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA EN LAS DIFERENTES FORMAS DE
ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO

En la forma en que se organiza territorialmente un Estado, se encuentra la base
para entender el sistema de distribucién del poder politico - administrativo y
financiero en el ambito territorial y por ende, la aproximacién al concepto del

principio de autonomia local.

Pues bien, observar las diferentes formas de Estado tiene gran importancia para
comprender los sistemas de reparto de competencias entre el centro y la periferia,
de estos sistemas de reparto, nace el interés del autor en plasmar en el presente
capitulo los rasgos de mayor relevancia de los tres modelos tradicionales de
organizacién del Estado. El estudio de los modelos de organizacién del Estado, no
sélo permite comprender las relaciones entre los diferentes niveles de gobierno,
sino que ademas presenta otros beneficios enumerados por Pavani y Pegoraro en

seguidas lineas:

“En el tema de los entes locales y de la descentralizacion del Estado, el
hecho de observar la experiencia de otros ordenamientos no soélo es
conveniente sino indispensable para comprender las técnicas y los sistemas
de reparto de competencias entre el centro y la periferia, los modelos
organizativos, las relaciones entre érganos, el papel del personal politico y
funcionario, las modalidades de prestacién de los servicios, los tipos de

controles, las tendencias en materia de colaboracion y cooperacion, la
17



evolucién en cuanto a la formacion de la voluntad de los entes, el empleo
de las instituciones de democracia directa y su incidencia en los procesos

de decision, etc.”®

Sobre la base de lo expuesto, el presente capitulo tendrd como propdésito
esclarecer la manifestacion del principio de autonomia en algunos ordenamientos
que, como referentes internacionales permitiran definir las caracteristicas y
expresiones de la autonomia local en el Estado Federal, el Estado Unitario y en el
Estado Autondmico, los que como se dijo, van siempre referidos a la organizacion

territorial de un Estado.

Asi las cosas, interesa conocer como se lleva a cabo el reparto vertical del poder
central con otros entes territoriales, también resulta atractivo entender el grado de
flexibilidad en el reparto de competencias, traducido éste en el principio de
autonomia de las estructuras tradicionales organizativas para cumplir con los fines
del Estado.

Por ahora, se puede indicar como lo refiere De Zubiria, que el tratamiento juridico
empleado por los diferentes ordenamientos para concretar el principio autonémico
de las entidades territoriales en los diferentes paises del mundo, se encuentra
dado principalmente en su respectiva Constitucion Politica y luego, puede inferirse

de sus principios generales y de su desarrollo normativo.

A partir del reconocimiento del principio de autonomia en los instrumentos
mencionados y principalmente en la Constitucion de cada Estado, Trujillo
considera que la forma de organizacion territorial es la que permite determinar en

donde se encuentra la titularidad del poder publico, veamos:

6
PAVANI, Giorgia y PEGORARO Lucio. Municipios de Occidente el Gobierno Local en Europa y en las Américas. Bogota: Universidad Libre,
2008, pags. 27-28
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‘Desde el punto de vista juridico, en cambio, la forma de Estado hace
relacion a la estructura interna del poder publico, segun se encuentra su

titularidad unificada o dispersa.”’

A su vez, la unicidad o dispersion del poder publico, segun la forma de
organizacion, politica, administrativa y territorial, termina por concretarse en
diferentes niveles de gobierno y principalmente en diferentes niveles de

instituciones politicas, de esta manera, Trujillo extracta dicha afirmacion asi:

“El Estado Unitario tiene un solo nivel de instituciones politicas, y el Estado
Federal tiene un doble nivel de instituciones politicas superpuestas: La

federacién y los Estados miembros o federados.”

En otras palabras, seran los diferentes niveles de gobierno y principalmente, los
diferentes niveles de instituciones politicas y sus competencias, los que permitan
confirmar o desvirtuar el principio de autonomia local en los niveles subnacionales

de gobierno.

Sin mas preambulos, en seguidas lineas se encontrara un estudio pormenorizado
y en detalle de cada uno de los sistemas tradicionales de organizacion del Estado,
para que a partir de ellos, pueda extraerse el concepto de autonomia local y su

manifestacion en las diferentes formas de Estado.

7 TRUJILLO MUNOZ, Augusto. Descentralizacién, regionalizacién y autonomia local. Bogota: Universidad Nacional de Colombia., 2001, pag.
77.
8 AJA, Eliseo. El Estado Autonémico. Federalismo y hechos diferenciales. 2da edicién. Madrid - Espafia: Alianza Editorial S.A., 2003. Pag. 21
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1.1.1 Autonomia Local en el Estado Federal

Una de los modelos tradicionales de Estado o de organizacion territorial, es el
denominado Estado Federal, definido en una concepcion simple por Vidal, como
“aquel en donde existe una organizacion politica descentralizada, con un Estado
central y distintos entes territoriales autobnomos, que se relacionan conforme a lo

dispuesto en una Constituciéon Federal”®.

Frente a esta forma de Estado, Morelli establece como antecedente conceptual y
politico para su desarrollo al local Government anglosajén’®, que inspiré al sistema
de administracion territorial norteamericano, suizo, canadiense, mexicano,
venezolano y brasilero, siendo estos ultimos los méas representativos en el entorno

latinoamericano?’.

Ahora bien, con el propésito de contar con una definicion del modelo federal de
Estado, que sea el fundamento para evaluar en ella la materializacion autonémica

local, se acude a la propuesta de Maurice Croisat, indicando lo siguiente:

“‘Simplificando, puede afirmarse que el federalismo pertenece al mundo de
las ideas y de las representaciones. Sus diferentes expresiones se
contienen tanto en la obra de los grandes fildsofos como en la praxis, en los
escritos de los actores de la lucha politica, con las esquematizaciones y
simplificaciones que ello supone. Estas distintas aproximaciones tienen en

comun la busqueda, con aproximaciones distintas, de un equilibrio entre

9

VIDAL, Carlos. ¢Qué es un Estado Federal?. En: La informaciébn.com. Consultado: 10/02/2015 Recurso en linea:
http://noticias.lainformacion.com/policia-y-justicia/juicios/que-es-un-estado-federal-diez-preguntas-basicas-para-entenderlo-en-un-
minuto_WKI3VIXNoXA9NZOPz8zAc3/

10

MORELLI, Sandra. La autonomia territorial en Colombia. Balance y perspectivas cuatro afios después de su proclamacién. Bogota:
Universidad Externado de Colombia. 1996. Pag. 23

Coinciden con Morelli, Trujillo Mufioz, de Zubiria, Torres Estrada y Astudillo, entre otros.
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libertad y autoridad, entre autonomia local y gobierno nacional o
internacional.

En cuanto al término federacion, éste se orienta hacia las aplicaciones
concretas del federalismo, hacia las distintas organizaciones institucionales
posibles para incorporar varias unidades autébnomas al ejercicio de un

gobierno central, sobre rigurosas bases constitucionales™

Resulta adecuada la definicion propuesta por Croisat, que parte de la afirmacion
de la inexistencia de una forma pura de Estado federal que se materializa y existe
en la practica como resultado del equilibrio entre autonomia local y gobierno
central, como menciona Vidal Perdomo, se trata de una forma de gobierno
fundamentada en la autonomia de los Estados federados y de los mecanismos por
los cuales se ven representados en las instituciones de la federacion, para el

desarrollo y consecucién de objetivos comunes™®

En el mismo sentido clarifica Morelli que, el Estado Federal es el resultado de un
pacto, en el que confluyen y se concilian dos posiciones, una aglutinante que
busca la unidad para satisfacer necesidades comunes bajo el concepto de Nacion
y otra disociadora que, bajo la figura del autogobierno busca su propio bienestar,
de tal suerte que como resultado del pacto federal se reconfiguran los intereses
locales para ajustarse a la utilidad de la federacién. Esta forma de organizacion
una vez lograda, conlleva un sistema legislativo estructurado en dos camaras, en
la que generalmente la Camara Alta o Senado reune a la representacion de cada

uno de los Estados que compartieron en parte su soberania.

12
CROISAT, Maurice. El Federalismo en las Democracias contemporaneas. Barcelona: Editorial Hacer. 1994. Pag. 21

13
VIDAL, Jaime. El federalismo. Bogotéa: Ediciones Rosaristas, 1997, pags. 43-44

14 o ) ] ~ . ” p
MORELLI, Sandra. La autonomia territorial en Colombia. Balance y perspectivas cuatro afios después de su proclamacion. Bogota:

Universidad Externado de Colombia. 1996. Pags. 23 — 25.
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Hecha la anterior precision y en la misma linea de Croisat, Morelli explica que una
de las principales consecuencias y caracteristicas de esta forma de Estado, es la
reparticion de las competencias entre el Estado federal y los Estados miembros,
resultando una clausula residual de competencias, por la cual, todo lo que no le

corresponde a la union le correspondera a sus partes.

Asi pues, como lo ha expuesto Trujillo, subsisten en el pacto una diversidad
politica que se manifiesta en cada uno de los Estados miembros, teniendo cada
uno de ellos su propia Constitucion, su legislacion diferenciada en los asuntos que
le competen y en los no asignados a la unién, y en especial, su propia estructura
administrativa con autonomia fiscal para la satisfaccion de las necesidades
propias, quedando asi una titularidad del poder federada, no centralizada, y otra

titularidad del poder en los estados federados.*

Retomando a Morelli, resulta de esta forma de organizacion territorial del Estado,
una heterogeneidad de entidades locales, que se contraponen al modelo de
Estado francés y que se presentan como entes con funciones generales o
especificas, denominadas, por ejemplo como ‘townships, municipalidades,

distritos escolares, condados, distritos especiales, entre otros™®

De lo expuesto, puede afirmarse que en el Estado Federal coexiste el principio de
autonomia con el de participacién, de manera que cada uno de los estados
miembros, en ejercicio de su autonomia inciden en la toma de decisiones que les
obligan de manera comun a todos, sin que esto implique que cada uno de los
miembros renuncien a su propia autonomia, por el contrario reservan para si, una

importante “independencia” para la gestién de sus asuntos®’.

1 TRUJILLO. Op. Cit. Pag. 80
' MORELLI. Op. Cit. Pags. 23  25.
Y lbid. Pag. 81
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Se robustece esta definicion y se corrobora el principio de autonomia en la forma
de Estado federal, ya que sin éste cada uno de los miembros renunciaria a su
propio sistema legislativo y administrativo, equipardndose asi a un Estado unitario
complejo, situacion advertida por Badia, quien lo puntualiza asi:

“La ley de autonomia- dice Prélot- es esencial, ya que sin ella las
colectividades- miembros perderian su caracter estatal y las organizacion
federal no se distinguiria de un Estado Unitario complejo. El federalismo
supone colectividades individualizadas y distintas que conservan su sistema

legislativo, administrativo y jurisdiccional™*®

Esta forma de gobierno que se consolida con el pacto federal, garantiza la
estabilidad institucional sobre la base del respeto a la autonomia de los Estados
miembros, por la cual se desarrolla el Self government sin la intervencion de

ninguna otra autoridad; Vidal extracta esta caracteristica y al respecto explica:

‘De manera tradicional se ha hecho énfasis en dos principios
fundamentales del federalismo: El de la participacion y el de la ausencia de
control (autonomia).

En desarrollo del principio de autonomia, no existe control de parte de las
autoridades federales sobre las autoridades federadas; se entiende que
estas Ultimas, dentro del marco constitucional son soberanas; por tanto,
actian por su cuenta y no siguiendo instrucciones superiores, y sin tener
gue rendir cuentas a otras autoridades (las federales) quienes ejercerian asi

un control sobre su actividad”.*®

18 .
BADIA, Juan Fernando. El Estado Unitario, el Federal y el Autonémico. Madrid: Editorial Tecnos, 1986, pag. 86
19
VIDAL. Op. Cit. Pag. 56
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Se concluye entonces que el principio de autonomia como caracteristica
integradora del Estado Federal, es ante todo ausencia de control o de intervencion
de otras autoridades, pues la autonomia no resulta de una concesiéon del Estado
federal sino del pacto por el cual se dio origen a este ultimo, luego entonces, por
virtud del principio de autonomia los Estados miembros pueden definir su propia
estructura administrativa y a partir de ella satisfacer sus necesidades. De manera
que el régimen de competencias del Estado federal resulta de las funciones y
competencias a éste atribuidas.

En resumen la autonomia local en el Estado federal se concreta en el ambito
administrativo y judicial, asi como en la representacion de cada uno de los
miembros en el poder legislativo para la regulacion de los asuntos comunes. Por
tal motivo se consolida la autonomia en el reconocimiento de la heterogeneidad de
las estructuras administrativas para la regulacién y satisfaccion de los asuntos
propios de cada Estado, a su vez representados para la toma de decisiones de

interés comun.

1.1.2 Autonomia Local en el Estado Unitario

En contraposicion a la forma de Estado expuesta, el Estado Unitario, desde el
punto de vista tedrico, se caracteriza por la unidad constitucional y legislativa que
irradia a la totalidad de entes territoriales; empero, el grado mayor o menor de
descentralizacion para adaptar la aplicacion de la ley a cada territorio permitira

definir la categoria doctrinal de estado unitario simple o complejo.

El Estado Unitario en su concepcién mas simple y como concepto, mas gue como

verificacion practica, puede ser descrito asi:
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“El Estado unitario responde, histéricamente hablando, al imperativo de
unificacién del Estado - Nacién, donde existe un unico centro de impulsién
politica (Marcel Prétol), que dicta las leyes generales, universales y

abstractas.”?°

Esta forma de organizacion territorial del Estado, como lo explica Aja, tiene su
origen en la centralizacién absoluta del poder de las monarquias de los siglos XVI
y XVII, ejemplificadas en Francia por Luis XIV y sus sucesores; absolutismo que
vino a ser matizado con las denominadas revoluciones liberales (Revolucion
industrial en el Reino Unido y las Revoluciones Burguesas) de los siglos XVIII y
XIX, por las que se dio paso al inicio de la edad contemporanea. Este origen
monarquico y absolutista, atemperado por la revolucion francesa explica

simplicidad tedrica de esta forma de gobierno®

Continua Aja indicando que no es solo la sencillez del modelo de Estado Unitario,
sino su extension en la mayoria de las Constituciones europeas del siglo XIX tras
la eliminacion de privilegios existentes hasta la fecha, lo que permiti6 la
generalizacion de esta forma de Estado en muchas de las constituciones del siglo
XX, de manera que la Constitucion como ley suprema de los Estados, reconoce
los derechos de los ciudadanos y su igualdad ante la ley, siendo ésta su fuente de
legitimidad, por la cual se justifica que sean las mismas normas las que se

implementen a lo largo del territorio nacional?.

En resumen, esta forma de gobierno es descrita por Melera asi:

20
MORELLI, Op. Cit. P4g. 15.

1
AJA, Eliseo. Op Cit. Pags. 23-24
? Ibidem. 23-24

2
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“El Estado Unitario constituye la forma mas comun de organizacion a la que
evolucion6 el estado nacion desde el estado absoluto. En éste se aplica la

unidad territorial y la unificacién de los ordenamientos juridicos™?

Este principio de unidad de territorio y unicidad de ordenamientos, es descrito por
Trujillo como la principal consecuencia del centralismo politico, soportado en una
estructura normativa organizada de manera jerarquica, en la que la Constitucion
como cuspide del ordenamiento, determina la organizacion territorial del Estado,
bajo la égida de un poder soberano y sin limitacion, que a través del Congreso
determina las disposiciones politicas y legislativas de aplicacion en todo el

territorio nacional®”.

De lo descrito pueden ya extraerse los elementos caracteristicos de esta forma de
Estado, elementos que ya antes han sido recogidos por autores como Morelli, en

la linea de Garcia de Enterria y que son enumerados asi:

1. Uniformidad del régimen territorial y division de todo el territorio en municipios,
gue se concreta en una organizacion del territorio homogénea, edificada a partir
de la figura del municipio, que aun cuando entidad fundamental de esta estructura,
es destinataria de un Gnico marco normativo que refleja la igualdad formal ante la
ley de sus ciudadanos.?

2. Origen electoral de las autoridades territoriales, que es una caracteristica
comun de los Estados democraticos, desarrollada a partir del concepto del
pouvouir municipal, por el que se concilia la finalidad unitaria y general de esta

forma de Estado, con el origen democratico de las autoridades locales, justificada

23
MELERA, Maria. Formas de Estado. Unitario y Federal. Consultado el 20/03/2015. [Recurso en linea]:

https://prezi.com/f17xmuv3jkm4/formas-de-estado-unitario-y-federal/
TRUJILLO Op. Cit. Pag. 87
» MORELLI, Op. Cit. Pag. 16.
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en la preexistencia del municipio frente a cualquier forma de organizacion
estatal.”®

3. Dualismo entre funciones municipales propias y funciones municipales
delegadas, que se justifica en el respeto por la gestién autonoma de los intereses
locales y el cumplimiento de funciones delegadas o desconcentradas por el
Estado para la satisfaccion de necesidades generales.?’

4. El Departamento, entendido este como el punto de encuentro entre el interés de
la Nacién y los intereses locales, cuyo origen es situado en el Ancien Régime con
la figura del prefecto, que representa la articulacién entre los intereses nacionales
y locales, sin permitir la anulacion de estos ultimos, bajo la figura de un funcionario
del gobierno central, elegido por la corporacién de eleccién popular.?®

5. Un régimen de controles, justificado en el interés general y en el principio de
soberania, por el cual se concibe la anulacion de los actos territoriales cuando
sean contrarios a la ley, de la misma forma en que se puede desconocer el origen
electoral de las autoridades locales cuando no cumplan en debida forma con las
funciones encomendadas, en resumen un control de legalidad de las decisiones
locales que en el devenir de los Estados Unitarios ha pasado de un control

ejecutivo a un control jurisdiccional.?

Pues bien, los principios estructurales que caracterizan al Estado Unitario en su
forma pura, es decir como abstraccion de ésta, no corresponden a las multiples
manifestaciones de esta forma de organizacion territorial en nuestros dias, que al
enfrentarse con el principio autonoémico, han engendrado variaciones mas o

menos alejadas de la concepcion pura, asi la doctrina ha creado una subcategoria

26
Ibid., Pag. 17.

4 Ibid., Pag. 19.
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denominada Estado Unitario Complejo, como respuesta al excesivo centralismo

que Tocqueville sentencié como asfixia mortal de libertad™.

Esta forma de organizacion territorial denominada como Estado Unitario Complejo,
apenas es portadora del germen del principio autondémico en favor de los
gobiernos locales, pues como menciona Badia, se diferencia del Estado Unitario
simple o con unidad en su estructura administrativa, constitucional y politica, en
que cumplen funciones administrativas descentralizadas o desconcentradas,
enfatizando en que bajo la forma de Estado Unitario no se concibe una

descentralizacién constitucional o legislativa.®!

De manera que, como menciona Pavanni, en el Estado unitario complejo la
descentralizacion y la desconcentracién son las herramientas empleadas para la
distribucion de funciones y competencias entre los diferentes niveles de gobierno,
siendo la primera una transferencia plena de competencias y recursos, sin ninguna
obligacion de responder por sus actuaciones ante ningln nivel superior de
gobierno y la segunda, por oposicion, implica la transferencia de funciones, pero
reservando el poder de decisién en el gobierno central®.

Incluso se considera que cuando las decisiones son tomadas y ejecutadas en el
nivel local de gobierno y se responde por esta gestion en esta misma instancia,
surge una forma mas elevada de descentralizacion, denominada devolucion, en la
cual una vez fortalecidas y garantizadas las competencias locales pueden surgir

alianzas horizontales para responder a necesidades comunes®,

30 .
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Se concluye entonces que el Estado Unitario como abstraccion de esta forma de
organizar el territorio, no comporta el principio de autonomia local, pues en su
deber ser ninguna entidad por debajo del nivel central de gobierno tendria una
estructura administrativa propia; es en la practica y en las zonas grises de la
interpretacion de esta forma de Estado, en donde se empieza a vislumbrar la
autonomia circunscrita al ambito administrativo local, no constitucional y no
legislativo, simplemente administrativo mediante el ejercicio de funciones y
competencias desconcentradas y a lo sumo descentralizadas para la satisfacciéon

de las necesidades propias.

En otras palabras, la autonomia local no existe en el Estado unitario simple, y en
el Estado Unitario complejo solo se verifica en el ejercicio de la funcion
administrativa por parte de las autoridades locales, dentro del marco de
competencias descentralizadas o desconcentradas, con los recursos transferidos y
para la satisfaccion de necesidades propias. Empieza entonces a modelarse esa
maéaxima constitucional por la cual se afirma la organizacion del Estado colombiano

como unitario, descentralizado y con autonomia de sus entidades territoriales.

1.1.3 Autonomia Local en el Estado Regional o Autonémico

De manera simultanea a los arquetipos de reparticion del poder del Estado en el
ambito territorial, han aparecido otras formas de organizacion que revelan la
diversidad de soluciones ajustadas a la realidad politica y social de cada pais en
un periodo historico determinado, es alli en donde se perfila una tercera categoria,
gue se presenta como una solucion alternativa y atemperada, que comunmente se

ha denominado como Estado Regional o Autonémico.

De esta forma de organizacion del Estado se ha afirmado su caracter ideal, al

ubicarlo como punto intermedio entre el Estado Unitario y el Estado Federal, asi lo
29



afirma Morelli quien ademas considera esta forma de organizacion politica —
territorial, como una réplica frente a la ineficiencia de modelos territoriales

excesivamente centralizados®®.

La denominaciéon de esta forma de Estado como regional se fundamenta en que
es la region la piedra base que soporta su estructura autonémica, region no como
respuesta de una delimitacion arbitraria, sino como division territorial definida a
partir de la cohesion social y los usos en una circunscripcion determinada, siendo
esta la mejor forma para garantizar el control social y la participacién de los
ciudadanos en las decisiones que les atafien. Esta plataforma regional construida
a partir de fundamentos sociolégicos, es entonces una herramienta que mediante
el respeto y reconocimiento de la heterogeneidad de sus habitantes justifica la
unidad del Estado y permite su reconocimiento internacional por otros sujetos de
derecho internacional®”.

Hay claras diferencias entre el modelo de Estado unitario y el modelo autonémico,
no asi entre el Estado Federal y este Ultimo, en este sentido considera Morelli, tras
verificar algunos referentes internacionales de Estados federales y de Estados
regionales que: “... la diferencia entre un Estadio Regional y un Estado Federal no
es de caracter ontoldgico, sino de simple grado de autonomia reconocida al

Estado miembro o a la regién.”*®

La diferencia entre uno y otro ha sido habitualmente definida a partir del criterio de
creacion de la forma de organizacion, siendo para el caso de Federal el resultado
de un proceso ascendente cuyo origen se sita en la soberania de Estados que

hacen parte del pacto federal, y en el caso regional o autonémico, surge de un

34
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proceso descendente por el que se da la concesién de autonomia del Estado
unitario a las entidades territoriales. También se ha afirmado como consecuencia
de lo anterior, que otro de los criterios diferenciadores, es la entidad o entidades
en las que recae la clausula residual de competencia, es decir la destinataria o
destinatarias de todas las competencias no atribuidas por mandato constitucional
o legal, encontrandose que en el Estado federal los titulares son los Estados

federados y en el estado autonémico lo es el nivel central de gobierno®’.

Considera Trujillo que si bien en una y otra forma de Estado, se corrobora la
autonomia como elemento para concretar la potestad politica de las entidades
locales, en los Estados federales esta autonomia otorga la facultad de expedir
normas de linaje constitucional, de manera que la autonomia se asemeja mas a la
potestad soberana de cada uno de los estados federados, mientras en los Estados
regionales o autondémicos, la autonomia se concreta como una capacidad

legislativa, es decir, como autonomia propiamente dicha.>®

Asi las cosas, tenemos que este tipo de sistema de Estado, el autondmico, se
caracteriza por el reconocimiento de una real autonomia politica constituida en
beneficio de las entidades regionales, la diferencia con el tradicional modelo
federal radica en que la estructura estatal del modelo de Estado regional
permanece unitaria. Dentro de este esquema la region goza de un poder mas

limitado, que se denomina autonomia y se manifiesta en la potestad legislativa®°.

Puede concluirse que el principio de autonomia en el Estado Regional, no s6lo
otorga a las entidades territoriales competencias administrativas descentralizadas,

sino también potestades legislativas equiparables a las que tiene el legislador

% \bid., Pag. 27
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|40

nacional™. Todo lo mencionado puede recogerse en la enunciacion de Ramirez,

reafirmada por Pedro Virga asi:

“La esencia de la autonomia (radica) en la potestad que tiene un ente
publico de dar leyes en sentido material (que son diversas de las simples
normas juridicas) destinadas a formar parte del ordenamiento juridico
estatal”

En otras palabras, el principio de autonomia territorial, en el ambito
territorial regional, otorga a la entidad autonémica el poder de dictar leyes
similares a las que expiden los Estados-miembros de una federacion, por lo
que debe ser definida y entendida como “capacidad de decision politica” y
no meramente como “capacidad de gestion administrativa”. De alli que se
afirme que la autonomia territorial presupone la descentralizacion politica,
mientras que la autarquia presupone Unicamente la descentralizacion

administrativa”.**

Si la autonomia es el criterio diferenciador entre un estado federal y un estado
regional, entendida esta como una facultad para determinar sus propias normas,
seran las graduaciones, o los mayores o menores niveles de autonomia los que
determinen las multiples manifestaciones del Estado autonémico o regional, de
manera que autores como Trujillo han creado categorias doctrinales como la de
Estado federo-regional, o la de Estado semi federal o semi regional como lo
designa Mufioz Machado o incluso Estado Unitario con espiritu federalista, como

lo describe Tobalina, todos haciendo referencia a la forma de organizacion

40 ) ) . . . .
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territorial espafiola, reconocida a si misma, como Estado de las autonomias, pero
en todo caso carente de una categorizacién especifica®.

Se corrobora entonces que al igual que como ocurre con las otras dos formas de
estado, el Estado regional autonémico, solo existe como categoria doctrinal, mas
no como forma de organizacion practica, pues las multiples manifestaciones del
principio de autonomia, solo pueden ser descritas como modelos de Estados
innominados mas o menos cercanos al modelo federal de Estado (no al modelo
unitario, pues como se ha visto, éste no dispone de ninguna potestad legislativa

gue le permita auto normarse)

1.2 AUTONOMIA EN LOS GOBIERNOS LOCALES

Como se ha visto hasta el momento e independiente de la forma de gobierno
desde la cual sea verificada, la autonomia local adquiere por lo menos tres
facetas, una primaria denominada autonomia administrativa, mas cercana al
concepto de desconcentracion o de descentralizaciéon de funciones del nivel
central de gobierno (Estado Unitario), cuyo mayor grado de concrecion es
determinado por el organismo ante el cual se responde por la gestion
administrativa, que permite llegar a una descentralizacién administrativa plena,

comunmente denominada devolution®.

Una segunda faceta que ha sido denominada como autonomia politica y que
comprende la potestad de auto normarse y definir su propio marco legal (Estado
Regional) y/o constitucional (Estado Federal), dentro de los confines de las
competencias atribuidas y sujeto en todo caso a la Constitucion federal o regional;

y un tercer cariz, comunmente designado autonomia financiera, cuyo origen se

ESPANA. Constitucién  Espafiola.  Sinopsis  articulo  137. Consultado el  15/04/2015. [Recurso en linea]:
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=137&tipo=2
43 S T .
Politicamente y administrativamente la devolucién es definida como: “...proceso de atribucién de potestades a instituciones propias de los

distintos entes territoriales, basada en su existencia histérica y a la preservacion de sus entidades...” LOPEZ, Maria. Los Nuevos Modelos
Federales. Una Perspectiva Competencial Galicia y Escocia. Universidad Santiago de Compostela. Santiago de Compostela: 2006. Pag. 150.
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sitla en la autonomia administrativa y por el cual, las autoridades locales pueden
definir la forma en la cual obtienen recursos para la satisfaccion de sus
necesidades, oscilando entre la dependencia absoluta de las transferencias del
nivel central de gobierno y la autarquia.

Representado graficamente, lo expuesto puede ser sintetizado asi :

Delegacion|Desconcentracion Descentralizacion | Devolucién

fa Politica legislati

:‘ ia Politica Constitucional ia (Sujeto de Derecho

Autonomia financiera (Entre
la dependencia absoluta de
las transferencias y la

autarquia) Estado Autonémico o Regional

*La autonomia financiera se considera transversal a cualquier forma de organizacion territorial

segun el mecanismo definido para satisfacer sus necesidades propias o cedidas.

Ahora bien, al margen de las formas de organizacion territorial, es importante
definir ontolégicamente la autonomia local, delimitar el concepto y sus
propiedades como categoria doctrinal y juridica. De ahi que, el primer aspecto a
analizar sea el de la autonomia como garantia institucional, obviando su funcion
como instrumento para la organizacion territorial del Estado y la descentralizaciéon

de funciones y competencias™.

La autonomia local es por antonomasia garantia institucional, explica Robledo,
gue su origen se sitla en la Constitucién federal de Weimar del afio 1919 y que
trascendié en mayor autoridad de los gobiernos federados en la Ley Fundamental

de Bon, en donde se establecio la potestad de darse su propio gobierno para la

4 “...técnica organizacional que, desde la perspectiva del Estado, procura satisfacer dos demandas formidables de las sociedades de

nuestro tiempo: mayor eficiencia de la administracion publica y mayor democracia. Dado que la descentralizacion permite establecer
administraciones auténomas en territorios delimitados, dirigidas por autoridades que eligen los propios habitantes de esos territorios, la
descentralizacién emerge como condicién necesaria para generar buen gobierno” HERNANDEZ, Augusto. El Municipio en los Tiempos de la
Aldea Global’, [Recurso en linea] 2004, (julio-diciembre) : [Fecha de consulta: 25 de abrii de 2015] Disponible
en:<http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=55501206> ISSN 1317-9535. P4g. 97
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gestion de sus necesidades propias, mediante autoridades propias que no
responden frente a otros niveles de gobierno, lo que se traduce en

autoadministracién y autogobierno®.

Como garantia institucional, se predica a favor del ente territorial y no de sus
funciones y competencias, asi las cosas se atribuyen a la autonomia 3
caracteristicas esenciales, ante todo, se considera contrario a la carta
constitucional del Estado, cualquiera sea su forma, todas aquellas decisiones que
desconozcan las entidades territoriales locales y sus competencias, o que le
atribuyan a éstas, funciones que desnaturalicen su caracter fundamental en la
estructura organizacional del Estado, en segunda instancia se caracteriza por la
reserva de ley, que delimita las competencias del legislador y se establece como
una defensa frente a las decisiones del poder legislativo, hasta el punto que no
reduzca el nucleo esencial de ésta o desnaturalice el caracter esencial de las
autoridades locales en la estructura del Estado; y por ultimo, se caracteriza por no
tener una cardacter individual, sino institucional, esto es, dirigido a la generalidad de

entidades territoriales y no solo a alguna de sus partes*®.

Como garantia institucional, se ha visto que la autonomia tan solo es prenda de la
existencia de la entidad territorial, bien como municipio, como regidbn o en
cualquier otra manifestacién, lo que no impide que el legislador vacie de contenido
las competencias locales, o que simplemente no las determine, de manera que se
ha elaborado una nueva forma doctrinal de definir la autonomia, ya no como
garantia institucional, sino como garantia constitucional, esto es, mediante la
definicion de competencias locales directamente hecha por la constitucion y no

relegada al legislativo. Asi la garantia constitucional frente a la garantia
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SALVADOR, Mayte. La Autonomia Provincial en el Sistema Constitucional Espafiol. Intermunicipalidad y Estado Autonémico. Fundacion
Democracia y Gobierno Local e Instituto Nacional de Administracion Publica, 2011. [Recurso en linea] Fecha de consulta: 29 de abril de 2015.
Disponible en: http://repositorio.gobiernolocal.es/xmlui/bitstream/handle/10873/1153/aut_pro_09 capl.pdf?sequence=1. Pag. 74
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institucional, presupone la existencia de unas competencias claras para las
entidades territoriales, que garantizan el cumplimiento de sus funciones
constitucionales como entidad fundamental de la division politico — administrativa

del Estado y como entidad més cercana a los ciudadanos®’.

Bien como criterio organizacional, como garantia institucional o como garantia
constitucional, la autonomia es ante todo una herramienta para la distribucion del
poder entre los diferentes niveles de gobierno, por la cual el nivel central y el nivel
local confluyen en la ejecucion de labores para la satisfaccidon de necesidades
comunes, dentro de un régimen de colaboracion arménica y no de acatamiento y
obediencia, sobre la base del respeto al autogobierno municipal para la gestién de
los intereses locales, sin que esto impliqgue en ningln caso el desconocimiento de

la unidad y de las competencias de otras entidades territoriales*.

Una vez definida la autonomia como categoria doctrinal, se requiere determinar
las propiedades o elementos que la componen, las cuales podrian ser extraidas
de la definicién propuesta y de sus manifestaciones en las diferentes formas de
Estado. Para este fin, De Zubiria propone que la composicion de la autonomia
estd dada por: “a) Poder de autogobierno; b) poder de autoadministracion; c)
existencia de recursos propios; y e) ejercicio limitado y claramente definido del

control de los gobiernos municipales por las esferas superiores.”*®

Como se ha visto hasta el momento, autonomia es cada uno de los cinco
elementos mencionados, pero se advierte que antes que potestades
administrativas y de autogobierno, la autonomia es politica, lo que implica la

facultad de auto normarse y darse su propio marco normativo para los asuntos
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9 .
DE ZUBIRIA SAMPER, Andrés. Estado Nacional y Autonomia Local. Bogota: Ediciones Utopos, 2002. (Primer seminario internacional de
gobierno municipal. Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 1987 Pag. 37). Pag. 53
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propios, por tal motivo se afirma que “La autonomia local da expresion no a una
mera autonomia administrativa sino a una autonomia politica, si bien su ambito de

expresion es inferior al de los ordenamientos estatal y autonémico™°

En el mismo sentido Suelt Cock y Osorio, afirman la coexistencia de estos dos
elementos bajo el concepto de autonomia, la primera entendida como una
autoadministracion de lo municipal bajo su propia responsabilidad y la segunda
como relacién politica entre Estado y sociedad®, elementos que son recogidos por
las Constituciones mediante la definicion del concepto, contenido, alcance y
mecanismos de proteccion, asi por ejemplo en el caso de Carta Europea de

Autonomia Local acogida de manera general, para todos los paises europeos.

>0 MARTIN, Angel. Especialidad Juridica. Temario Especifico Vol. 2 ESPANA. 2006: Junta de Extremadura Editorial MAD Pag. 224

>t “(...) No obstante esta diversidad, dos ideas vertebran su concepto, segun lo advierte Stern: primera, la autoadministracion municipal de un
colectivo de sus propios asuntos o de los que lo afectan directamente, bajo su propia responsabilidad con un margen de libertad
“autodeterminacion responsable”. De esta forma, las tareas administrativas se aproximan a sus afectados, pero al servicio de la divisién
vertical de poderes y si los 6rganos son elegidos por el pueblo, vinculado al principio democratico; y segunda, que estos asuntos no se
circunscriban al campo de lo administrativo sino se inscriban en la relacién basica entre Estado y sociedad”. OSORIO, Aura Ximena, SUELT-
COCK, Vanessa, La autonomia local en diversos sistemas de organizaciéon, un marco conceptual para el analisis del caso colombiano

Universitas [en linea] 2011, (Enero-Junio) : [Fecha de consulta: 05 de mayo de 2015] Disponible
en:<http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=82522606007> ISSN 0041-9060 Pag. 128
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CAPITULO I

2. AUTONOMIA FINANCIERA MUNICIPAL EN COLOMBIA: ANTECEDENTES
EN EL SIGLO XIX'Y EL SIGLO XX

Hasta el momento se ha visto la relevancia del principio autondmico en multiples
dimensiones, y entre esas como criterio organizacional, de manera que Ssu
confirmacion en un Estado permite categorizar su mayor 0 menor cercania a una
determinada forma de organizacion territorial, pues hay Estados que en sus
constituciones no se autodenominan bajo ninguna de las formas tradicionales, son
innominados o0 contando con una auto denominacién, sus caracteristicas
constitucionales o desarrollo legislativo no coinciden con la forma de organizacion

territorial adoptada.

En el caso colombiano se han alternado soluciones que oscilan entre el
centralismo y el federalismo, para responder a las mdultiples transformaciones
sociales y culturales acontecidas en el transcurso de mas de 200 afios de vida
republicana; y en atencién a tales sucesos historicos, el presente capitulo recoge
los principales acontecimientos constitucionales y normativos que determinaron la
forma de organizacion territorial y la distribucién del poder hasta antes de la
expedicion de la Constitucién Politica de 1991, todo lo anterior verificado bajo el

lente de la autonomia municipal.

2.1. SIGLO XIX

Se sitta el punto de partida de esta verificacion de antecedentes, en las primeras
Constituciones del Siglo XIX, pues antes de esto es dificil hablar de una forma de

gobierno y menos de una forma de organizacion territorial y de distribucion del
38



poder; debe mencionarse que el método implementado por la monarquia
espafola, era de explotacion de los territorios a través de delegados de la corona,

para quienes no era conveniente incentivar ningan tipo de identidad territorial®®.

Si quisiera definirse el criterio de organizacion del territorio para ejercer gobierno
que fue empleado durante el periodo de la colonia, este habria sido el de una
monarquia absoluta trasladada a las colonias, en la que cada circunscripcion es
subordinada del Rey, bien de manera directa o a través de sus delegatarios, un
régimen claramente centralista cuyo fin consistia en robustecer el gobierno central

en perjuicio de la provincia®.

La transicion a la vida como Republica se dio en el periodo comprendido entre
1810 y 1821, fase en la cual la consolidacion de la independencia dilato el disefio
de una nueva forma de gobierno, que conllevé a la interrupcion en el recaudo de
las rentas que hasta entonces eran percibidas de manera directa por las

provincias.

En esta etapa, el excesivo centralismo de la colonia fue adoptado como propio en
garantia de la unidad de la Nacion, de manera que en la Constitucion de 1821 se
definié el territorio nacional que comprendia el antiguo virreinato de la Nueva
Granada y la Capitania de Venezuela, y este a su vez se dividi6 en
Departamentos, Provincias, Cantones y Parroquias, cuyo mando politico se
encontraba respectivamente asignado al Intendente, como agente inmediato del
presidente, designado por él para cada uno de los seis Departamentos, y al

Gobernador, subordinado del intendente para cada una de las provincias®>.
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Tras la disolucion de la Gran Colombia y el establecimiento de la Nueva Granada
se fortalecieron las competencias del presidente y se afianzo el centralismo en
todo el territorio nacional mediante la consolidacion de un sistema vertical de
gobierno, jerarquizado y dependiente del nivel central, de manera que no quedo
ningun vestigio de autonomia en las entidades territoriales de la época, ni en la
Constitucién de 1832, ni tampoco en la reforma de 1843°.

En este periodo los ingresos publicos son ingresos del nivel central®’

, recaudados
a través de la Secretaria de Hacienda que sustituy6 la antigua Hacienda Real, de
manera que en el nivel local de gobierno las funciones de recaudo eran nulas,
llevando a los Departamentos, Provincias y Cantones a depender integramente de
los recursos transferidos y del recaudo de tasas por la prestacion de algunos

exiguos servicios>®.

En suma, el excesivo centralismo de estas constituciones de la Nueva Granada
desconocio la heterogeneidad del territorio y la diversidad de sus gentes, mediante
un modelo de distribucién del poder y de organizacién del territorio al que se le
atribuyd la disolucion de la Gran Colombia, en contravia con el fin unitario para el
cual se promulgaron. Resulta paradéjico, como advierten Osorio y Suelt - Cock>®,
gue sea precisamente en la Constitucion de 1832 en donde se afirme que: “En
adelante ya el centralismo no sera el obstaculo de la felicidad de los pueblos, y la
prosperidad de cada uno de ellos estara en las manos de sus inmediatos

mandatarios.*°
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De un excesivo modelo unitario, cercano a la forma mas pura de Estado
centralista, se dio la transicion a una forma de organizacion del territorio de corte
federalista, recogida en la Constitucion de 1853. Esta Constitucion de estirpe

liberal en su articulo 6°°*

abolié de manera definitiva la esclavitud, dispuso el voto
directo y secreto para todos los ciudadanos granadinos y en materia de autonomia
territorial consagré la libertad y poder constitucional para determinar la

organizacion, régimen y administracién interior de los municipios®.

Se consagra asi el principio de autonomia en favor de las provincias, delimitando
las competencias del Estado a una enumeracion precisa de facultades y
funciones, quedando la clausula residual de competencia en cabeza de los
gobiernos locales bajo la égida de la amplitud de sus potestades que le permiten

“disponer lo que juzgue conveniente a su organizacién™?.

Este modelo de Estado es ratificado y acentuado en las Constituciones de 1858 y
1863, incialmente bajo la figura de una confederacion de Estados y luego bajo la
forma de un Estado Federal. En la segunda de estas constituciones federales y
mediante el autoreconocimiento de ocho Estados confederados a perpetuidad bajo
el nombre de la Confederacion Granadina, se otorgaron mayores facultades a las
provincias, representadas en los Estados de la confederacién, que a su vez

estaban investidos de poderes legislativos®*.

Por su parte, la Constitucion de 1863 ratificd el modelo federal de Estado mediante
la autodeterminacion como Estados Unidos de Colombia, en la que los nueve

Estados reconocidos a si mismos como soberanos, establecieron un modelo
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presidencial de eleccion indirecta, por el cual se determinaba al magistrado que

ejercia el poder ejecutivo de la unién, por un periodo Unico de dos afios®.

En este periodo de acentuado corte autondémico fueron exacerbadas las
guerencias regionalistas, de cuyo seno surgieron las denominadas revoluciones
mesodecimonadnicas, que llevaron a que la aludida autonomia ya no solo estuviera
en la forma de organizacion del territorio para la satisfaccion de las necesidades
locales, sino también en la forma en la cual las provincias se procuraban sus
propios recursos mediante mecanismos de tributacion directa; asi, durante el
primer gobierno de Manuel Murillo Toro, fueron cedidos tributos y rentas a los
gobiernos locales, que les permitieron atender autbnomamente sus gastos,

acercandose a modelos autarquicos de gobierno®®.

El experimento de descentralizacion fiscal fue tan satisfactorio que el recaudo
supero hasta en un 300% la expectativa de renta que antes tenia el sector central,
alcanzando un tope de recaudo en la década de los afios 70 del Siglo XIX, siendo
los recaudos territoriales las dos terceras partes de la renta nacional, situacion

derivada del esfuerzo fiscal territorial y no de la transferencia de recursos®’.

El convulso panorama politico y las permanentes guerras civiles de la segunda
mitad del siglo XIX desestabilizaron el modelo federal implementado, hasta el
punto que en oposicion al proyecto de regeneracion y a las politicas centralistas
del gobierno de Nufiez, se desatara la guerra de los afios 1884 y 1885, que
finaliz6 con el sometimiento de los liberales y con la vasta reforma a la

Constitucion del 63, por la cual se extingui6 el inédito modelo federal de Estado y
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se enarbol6 la bandera del modelo unitario y centralista de la Constitucion del afio
1886. %

Los antiguos Estados federados, soberanos y auténomos, volvieron a ser los
otrora departamentos, como entidades administrativas desprovistas de sus
funciones legislativas y judiciales, asi como despojados de parte de los recursos
obtenidos por su esfuerzo fiscal®®, todo esto, acorde al método de
descentralizacién administrativa, fundamentado en una estructura de gobierno
vertical, en la que el presidente nombra los gobernadores y estos a los alcaldes,
ejerciendo un control de tutela, similar al de un tutor o representante frente a un

incapaz relativo’®.

La autonomia politica, administrativa y fiscal de las constituciones de mitad de
siglo, fue reemplazada por centralizacion politica - legislativa y descentralizacion

administrativa, justificada en la defensa de la soberania del Estado Unitario’.

Frente a esta forma de organizacion territorial indicé Morelli: “El telos que sirvié de
sustento a la Constitucion de 1886, supuso que la unidad se lograba a través del
autoritarismo del Estado y de la sumisién, por no decir de la anulacion, de la
autonomia local”?, se concluye entonces que dificiimente puede hablarse en esta
Constitucion de algun tipo de autonomia, cuyo presupuesto de acuerdo con las
categorias descritas en su manifestacién administrativa, supone cuando menos,
gque quien ejerce la potestad administrativa y ante quien responde, se encuentren

en un mismo nivel de gobierno.
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2.2. SIGLO XX

Los primeros dias del siglo XX en materia de ordenamiento del territorio y de
distribucion de competencias, transcurrieron bajo el modelo de centralizacién
politica y descentralizacion administrativa, por el cual fueron suprimidos los
Estados y en su reemplazo establecidos los departamentos, cuyas funciones
administrativas eran ejercidas por gobernadores directamente designados por el

presidente, férmula que a su vez fue replicada en las provincias y municipios’.

Este fue el siglo del fortalecimiento del gobierno central, que tuvo un papel de
primer orden en la vida fiscal de la Nacion, esta situacion en los primeros afios del
Siglo XX se explica por razones més préacticas que politicas, como el hecho que
los impuestos mas eficientes eran tributos del orden nacional, frente a tributos
territoriales de dificil recaudo que no se ajustaban a las necesidades de los
gobiernos locales, como fue el caso del tabaco y del alcohol frente al impuesto de
renta, creado por la ley 58 de 1918 por el entonces presidente Marco Fidel

Suarez.

Lo anotado significé una vuelta al centralismo, en el que se eliminaron algunas
competencias departamentales y principalmente, algunos ingresos seccionales se
trasladaron a la Nacién’®, nacionalizando algunas de las funciones
departamentales, y por supuesto restando poder a los gobernadores, como
agentes de la presidencia; no obstante, estas reformas en la distribucion territorial
del poder fueron dejadas sin efecto y se volvio al régimen previo al ascenso de
Reyes, como consecuencia de la accién politica de la coalicion de conservadores

y liberales denominada como union republicana.

AGUILERA, Mario. Divisién Politica Administrativa de Colombia. Revista Credencial - Coleccion: Instituciones y simbolos de Colombia,
Ediciéon 145. Bogota, enero de 2002. [Recurso en linea] Disponible en:
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/revistas/credencial/enero2002/division.htm
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Las primeras modificaciones a la formula territorial implementada surgieron
tempranamente, de manera que en el aflo 1905 tras la clausura del Congreso
durante el gobierno de Rafael Reyes se convoc6 una Asamblea Nacional
Constituyente, por la cual se permitio la division territorial de la Republica por via
legislativa, de manera que el numero de Departamentos pasé de 8 a 34, las
provincias se incrementaron a 95 y se dispuso la separacion de Bogota del
departamento de Cundinamarca, como distrito con régimen subordinado a la

presidencia’.

Luego, por virtud de la Ley 65 de 1909 el numero de departamentos fue reducido a
10, con los limites territoriales definidos en 1905 y de igual manera el Distrito de
Bogota paso6 a ser administrado por un gobierno local conformado por un Alcalde,
un Consejo municipal y un Personero’®. A pesar de esta modificacién, la segunda
gran reforma para la organizacion del territorio de la primera década del siglo XX,
se dio en 1910 por virtud del acto legislativo nimero 3 del 31 de octubre, en el que
fueron suprimidas las entidades territoriales creadas por via legislativa durante el
gobierno de Reyes y se establecieron requisitos para la creacion de
departamentos, sobre la base de criterios como el niumero de habitantes y los

recursos anuales percibidos por el recaudo de rentas’’.

Como resultado de esta reforma constitucional, se introdujeron importantes
modificaciones en garantia de la autonomia financiera de los municipios para la
administracion de sus recursos, asi, por virtud del articulo 50 se reconocio en favor

de los departamentos y municipios, la propiedad exclusiva sobre sus bienes y

75 . . L . . . . . .
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rentas, las cuales son asimiladas a la propiedad privada para efectos de su
ocupacion. De igual manera, se restablecieron unas competencias limitadas en
favor de los concejos y las asambleas para ordenar lo conveniente para el recaudo
de las contribuciones, siempre que fueran conformes a la Constitucion, la ley y las

ordenanzas cuando fuera el caso’®.

Tres afios mas tarde, la Ley 4 de 1913 ciment0 la estructura por la cual se realizé
y se realiza la actividad administrativa en el plano nacional y local, pese a las
numerosas reformas constitucionales que se dieron hasta que se expidiera la
Constitucion de 1991. Esta Ley afianza el principio de autonomia administrativa en
los municipios y deja en cabeza de los concejos definir los detalles de la
administracion, asi como ratifica la funcion de imponer las contribuciones

municipales, siempre que no contravengan las leyes de orden superior’.

La transicion politica de un frente conservador a una segunda hegemonia liberal,
acaecida entre los afios 1930 y 1946, trajo consigo un cambio sustancial en el
régimen imperante, fundamento por el cual se produjeron dos importantes
reformas constitucionales que en el plano territorial significaron, la supresién
juridica de la figura provincial y la creacién de intendencias y comisarias, limitadas
y subordinadas al nivel central. Igualmente significativo fue que se sentaran las
bases de un régimen especial para Bogota como distrito, que vino a concretarse
en 1954% durante el gobierno militar de Rojas Pinilla. Se destaca de estas
reformas de los afios 1936 y 1945, que la organizacion territorial mantuvo la

estructura vertical conformada por departamentos y municipios®.
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Desde el afio 1945 y en el periodo de la violencia partidista que culminé en 1965,
no hubo cambios significativos en la divisién del territorio, de manera que para el
afo 1948 el pais se encontraba dividido en 15 departamentos, a pesar de ello,
hubo modificaciones importantes en materia de descentralizacion de funciones y
transferencia de recursos, como ocurrié tras el plebiscito de 1957 por el cual se dio
inicio al frente nacional, que diera origen a la reforma contemplada en la Ley 19 de
1958, que entre otros aspectos propios de la administraciébn publica, como el
servicio civil y la carrera administrativa, dedicé el capitulo IV al tema de la
descentralizacion como herramienta para contribuir a la mejora y ampliacién en la
prestacion de servicios publicos con la respectiva asignacion de “Fondos del
tesoro nacional para cubrir el costo de los servicios que se deleguen™?, asi como
a la asignacion de fondos del tesoro departamental a los municipios para el

cumplimiento de funciones a cargo de estos.

En igual forma, el articulo 21 de la ley en mencién, reservaba al gobierno central la
facultad de determinar qué servicios publicos quedaban a cargo de los municipios
en atencion a la categoria derivada de la clasificacion de éstos, ademas de la
tutela administrativa por parte de la Nacion o en su caso de los departamentos a

los Municipios.

La Ley 19 de 1958 también dispuso la facultad en cabeza del gobierno para
determinar si habia lugar a la creacion de nuevos impuestos municipales, de
manera que una vez aprobada esta iniciativa presentada al Congreso como
proyecto de ley, se autorizara el recaudo de estos por parte de los municipios. Por
altimo y bajo el precepto de asegurar la prestacién de los servicios publicos

“delegados”, faculté a las Juntas de Accion Comunal y demas entidades locales
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para ejercer la funcion de control y vigilancia de determinados servicios e incluso

de “dar a esas juntas cierta intervencién en el manejo de los mismos.”*

De la reforma administrativa de 1958 se puede afirmar que, aunque utiliz6 de
manera desatenta conceptos como delegacion y descentralizacion bajo un
enfoque claramente centralista, formulé un completo proceso descentralizador en
la prestacion de servicios publicos, por el cual no solo se facultaba al nivel
intermedio y municipal de gobierno para prestarlos, sino que ademas se ofrecia el
marco legislativo de cooperacion, transferencia de recursos y recaudo de nuevos
gravamenes municipales para la atencién de los mismos, todo lo anterior dentro
de la funcién de tutela ejercida por el nivel central de gobierno y la funcion de
control atribuida a las Juntas de Accién Comunal y demas entidades locales.

Una vez culminé el periodo de violencia partidista, surgié una nueva reforma
constitucional hecha mediante el acto legislativo N° 1 de 1968, reglamentado por
la Ley 46 de 1971, que aunque afirmo el presidencialismo y redujo las potestades
legislativas, definid un sistema de transferencias para la descentralizacion en la
prestacion de salud y el servicio de educacion primaria, este modelo de
transferencias fue denominado situado fiscal y fue inicialmente previsto como de
libre destinacién® para ser posteriormente modificado y definida su destinacion
especifica; asimismo y por virtud de la Ley 33 de 1968, se determind la
participacion de los departamentos y municipios en uno de los impuestos de

recaudo nacional, como era el impuesto a las ventas.

A pesar de la aparente descentralizacion en la prestaciéon de los servicios de

educacién y salud, el marco normativo propuesto no fue suficiente para cambiar el
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modelo de centralizacion fiscal y administrativa pues, de manera simultanea el
gobierno dispuso la creacion de nuevas instituciones en la periferia, entidades
encargadas de la ejecucion del gasto para la satisfaccion de dichos servicios, que
aunque descentralizadas tenian gran injerencia del gobierno nacional, politica
claramente centralista, por la cual se encauzaron los recursos inicialmente
entregados a los departamentos y municipios mediante el situado fiscal;, este
excesivo centralismo en desmedro del recaudo local afecté hondamente las
finanzas municipales, que para la década de los afios 70 llegd al porcentaje mas
bajo de recaudo con relacion a los ingresos tributarios nacionales, pues para el
afio de 1976 llegaron a un 16%, que comparado con el afio 1931 represent6é un

descenso de 30 puntos porcentuales®.

Los excesivos gastos administrativos, la ineficiencia en la prestacion de servicios
en las regiones y el retraso en la realizacion de obras publicas, acentuados por la
apertura politica, trajeron consigo el descontento local y provocaron la crisis del
régimen centralista perpetuado durante los gobiernos del frente nacional. En
respuesta, durante el gobierno liberal de Alfonso Lopez Michelsen del afio 1974,
se propuso el fortalecimiento de las rentas locales y la reasignacion de
competencias a los departamentos y municipios, proyectos de reforma
constitucional que no prosperaron, pero que fueron recogidos por su sucesor, el
Presidente Turbay Ayala, quien dentro de su Plan de Integraciéon Nacional indico
como objetivos de politica econémica del gobierno, la descentralizaciéon, el
fortalecimiento de los municipios, la autonomia de los entes territoriales,
materializables mediante la reduccion de la dependencia de los gobiernos locales

al sistema de transferencias y la redistribucion de competencias entre los
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diferentes niveles de gobierno, promoviendo el mayor esfuerzo local en el
recaudo®.
Fue hasta el gobierno de Belisario Betancur que, sobre las bases fijadas desde el
gobierno de Alfonso Lépez, se presentd la Ley 14 de 1983, primera norma del
gobierno cuyo objeto consistia en fortalecer el recaudo en las entidades
territoriales como respuesta frente a la disminucién de las finanzas nacionales,
derivada del desmedido crecimiento del gasto de consumo y de gestion operativa,
asi como del gasto corriente para la prestaciébn de servicios publicos; en este
mismo periodo, se determind la eleccion popular de alcaldes y se transfirieron
recaudos del IVA a los municipios, que ademas contaron con un estatuto basico
municipal®’.
Asi mismo, durante la presidencia de Belisario Betancur Cuartas, ejerciendo como
Ministro de Gobierno Jaime Castro Castro y como Ministro de Hacienda y Crédito
Publico Roberto Junguito Bonnet, se expidieron los Decretos 742 de 1985 y Acto
Legislativo 01 de 1986, siendo el primero de estos el que dispuso la creaciéon de la
Comisién de Gasto Publico, cuyas funciones fueron determinadas en el articulo
sexto del Decreto en mencion, atribuyendo entre otras las siguientes:

“ Articulo 6° La Comisibn de Gasto Publico tendra las siguientes
funciones:
12 Estudiar la evolucion historica del gasto publico y su asignacion y
financiacion, y proponer las medidas a que hubiere lugar para su control y
correcta asignacion.
22 Proponer la distribucion de servicios a cargo de la Nacion y las entidades
territoriales, teniendo en cuenta la naturaleza, importancia y costo de los

mismos.

8 Ibid., La busqueda de un modelo descentralista. 1974-1991
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32 Proponer reformas para eliminar el déficit de las finanzas publicas
originado en el funcionamiento de la administracion, mediante la fusion o
supresion de organismos y entidades descentralizadas y la reasignacion de
sus funciones.

42 Estudiar el régimen legal y administrativo de las transferencias
presupuestales, en especial hacia los sectores educativo, de salud y de

prevision social, y proponer las reformas que considere convenientes...”

En desarrollo de estas funciones, la comision de gasto publico en su informe y con
relacion a la descentralizacion fiscal y funcional, estimé que correspondia al

gobierno central:

“... trasladar a los municipios todas aquellas funciones que estos deben
cumplir, con los necesarios y oportunos recursos financieros y con la mayor

cercania a la comunidad, que se beneficia de la gestion estatal...”®

Lo anterior, previo proceso de capacitacion a los entes territoriales por el nivel
central. De este fortalecimiento a la descentralizacibn administrativa de los entes
territoriales y mediante el precitado acto legislativo 01 de 1986, el Estado
Colombiano avanzé en materia de descentralizacién, robusteciendo la autoridad
municipal a través de la eleccion de alcaldes por el voto de los ciudadanos y
superando el periodo en el cual el Gobernador, como maxima autoridad del nivel

intermedio de gobierno, designaba los regentes municipales®.

Posteriormente, se expide la Ley 12 de 1986, por la cual se dictan hormas sobre la

cesion del impuesto a las ventas o impuesto al valor agregado |.V.A., que es en
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sintesis, el incremento a la transferencia de recursos que se hace a los municipios
y demas entidades territoriales derivada de la Ley 33 de 1968; al respecto y
remitiéndonos a la cita hecha por Younes al ex ministro de Justicia Enriqgue Low

Murtra, quien sefialo:

“...La ley ha querido asi reforzar el proceso de autonomia municipal
devolviéndole a cada municipalidad su posibilidad de orientar las grandes
prioridades de la inversion publica, de determinar el destino de su propio
desarrollo. Esta direccion va pues en perfecta armonia con la norma
constitucional que autoriza la eleccién popular de alcaldes, si no se hubiese
dotado a los municipios con fuerzas mas significativas en el manejo de sus

propios recursos econémicos.”®

Esta cita, resume el anhelo por la transicién de la descentralizacion administrativa
y financiera al reconocimiento de la autonomia como atribucién municipal en el
marco del Estado Unitario, e identifica que es en el nivel municipal de gobierno
donde se sitlan las grandes prioridades de la inversion publica, es decir, el
reconocimiento de la autonomia municipal como férmula de organizacion territorial
en el Estado Unitario para la satisfaccion de necesidades bésicas, autonomia que
requiere de la herramienta de la descentralizacion no solo administrativa, sino

financiera para su consecucion.

En la misma Ley 12 de 1986, el gobierno de Betancur, definio el aumento
progresivo en la participacion de los municipios frente al impuesto al valor
agregado de recaudo nacional, condicionando su transferencia al esfuerzo que se
evidenciara mediante el recaudo del impuesto predial. Este incremento en su

participacion no tuvo gran impacto en materia de descentralizacion fiscal pues, la
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misma ley definio la destinacion de los recursos transferidos a los gobiernos

locales™, inflexibilizando el gasto en detrimento de la autonomia local.

Ningun estudio sobre la descentralizacion, la autonomia y el gasto publico en el
Siglo XX, podria considerarse completo si previamente no han sido revisados los
aportes hechos por Wiesner como autor y coautor de los estudios de los afios
1982, 1987 y 1992, quien de manera general buscaba formulas para mejorar la
eficiencia en el gasto publico. Es habitual encontrar en los informes de las
comisiones de estos afos que los recursos destinados para el gasto eran
considerados suficientes pero deficientemente administrados, para lo cual propuso
que la eficiencia es resultado de la creacion de incentivos adecuados, de la misma
manera en que las transferencias de recursos deben ser también condicionadas

para promover el esfuerzo fiscal de los gobiernos locales®.

Los dos primeros informes de Wiesner, tanto la comision Richard Bird — Wiesner
de 1982, como la Comision del Gasto de 1987, utilizaron el criterio de
“rentabilidad”®®, a partir del cual confrontaron la eficacia del sector privado con la
del sector publico, concluyendo como era de esperarse la ineficiencia en la
administracion publica, fundamento suficiente para considerar la implementacién
de préacticas administrativas privadas en el ejercicio de la administracion publica,

pese a la dificultad de ello en su ejecucion®.

Fue hasta la mision de Descentralizacion y Federalismo Fiscal: Informe final de la

Mision por la Descentralizacion, dirigida por Eduardo Wiesner en 1992, que se
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propuso que en materia de politica fiscal, la eficiencia mejora siempre que se
implementen los incentivos correctos, incentivos que como ya se habia expuesto
en misiones previas, se encuentran materializados en condicionamientos a las
transferencias pues, se habia verificado que éstas por si solas conllevaban a la
pereza fiscal de los entes descentralizados territorialmente, situacion de
dependencia de los recursos transferidos evidenciada por ésta mision como

adversa al principio de descentralizacion®.

La propuesta en busqueda de eficiencia hecha por la comisién, no admitia la
descentralizacion como una simple redistribucion de recursos, sino la
descentralizacion como herramienta para el desarrollo territorial, que se traduce en
eficiencia en el recaudo® y en la ejecucién del gasto publico de los entes
territoriales, a través de autoridades locales mas cercanas a los electores y en
consecuencia con una mayor garantia de control social®’, situacién que en el caso
colombiano no se habia dado, y que conllevé a que la relacién gasto publico frente
a PIB siguiera creciendo®.

Se ha considerado, que la interpretacion de Wiesner sobre el deber ser de la
descentralizacion tuvo un importante cambio en el informe del afio 1992, de
manera que en este Ultimo informe la descentralizacion fue entendida como una

herramienta para el desarrollo local y ya no como un instrumento de reparto de los
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ingresos corrientes de la Nacion, de manera que la busqueda de la eficiencia

administrativa fue trasladada al nivel local de gobierno.

El Siglo XX, pese a la fuerte tendencia centralista evidencid, por lo menos en las
tltimas dos décadas compromisos con los entes territoriales, tal fue el caso de la
creacion del situado fiscal y la labor de la constituyente de 1991, por la cual se
dispuso el marco constitucional para la reasignacion de funciones tributarias y de
ejecucion del gasto publico en las entidades territoriales, tal y como lo reza el

articulo 287 de la Constituciéon Politica:

“Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus
intereses, y dentro de los limites de la Constitucion y la ley. En tal virtud
tendran los siguientes derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias. 2.
Ejercer las competencias que les correspondan. 3. Administrar los recursos
y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

4. Participar en las rentas nacionales.”

Pues bien, es toda esta cadena de acontecimientos sociales, politicos y
académicos, la que acompafiada de la iniciativa del ex presidente Misael Pastrana
y el entonces presidente Barco, inicia el camino hacia una reforma constitucional,
qgue finalmente fue concretada a través de la iniciativa del movimiento estudiantil
Todavia Podemos Salvar a Colombia, que por la via de la consulta popular llevo a
la convocatoria de una Asamblea Nacional Constituyente, en donde se hizo
inaplazable la necesidad de una nueva Carta Politica que, entre otros muchos

asuntos, redefiniera el principio de autonomia dentro de la organizacion territorial.
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2.2.1 Asamblea Nacional Constituyente

El principio basico que irradia la vocacion autondémica de la Constitucion de 1991
y da forma al Estado colombiano, es el auto reconocimiento como “Estado social
de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con

7

autonomia de sus entidades territoriales...”. En definitiva, las discusiones pre
constitucionales que dieron origen a esta construccion dogmatica, como criterio
de organizacion y como garantia institucional, son los elementos mas importantes
a tener en cuenta para el estudio de la férmula de organizacion territorial y del

reparto de competencias de finales del siglo XX hasta nuestros dias.

Este estandarte constitucional que representa la finalizacion del modelo de
centralizacion politica y descentralizacion administrativa, pareciera dar forma a
una nueva estructura para el reparto territorial del poder y el afianzamiento
simultaneo de la unidad, la verdadera transicion a un Estado de las autonomias;
no obstante el mismo desarrollo constitucional desvirtia esta autodeterminacion y
amaina su importancia conceptual®.

No podria afirmarse lo anterior, sin antes constatar los procedimientos empleados
por la Asamblea Nacional Constituyente para la elaboracion del texto del afio 91,
que realizé una distribucion de las materias que debian ser objeto de proyectos y
propuestas, y que luego fueron presentadas y debatidas en diversas comisiones
integradas por los constituyentes, asi las cosas, en manos de la Comision Primera
se dej6 la tarea de estudiar los principios, derechos, deberes, garantias y
libertades fundamentales, asi como presentar proyectos de reordenamiento

territorial, a cargo de Serpa Uribe y entidades territoriales encomendado a Rojas
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Birry; y a la Comision Segunda le correspondié el estudio de la estructura

territorial*®®. Veamos:

“Este 6rgano especial que sesiono entre los meses de febrero a julio de
1991, el cual dividio sus actividades en cinco comisiones, de acuerdo con
la tematica discutir, asi: 1° Los principios, la forma del Estado, los derechos

y los deberes, 2° El ordenamiento territorial (...)"™°*

Una vez instalada la Asamblea Nacional Constituyente, asumio el compromiso de
ocuparse de las grandes tareas pendientes en materia de descentralizacion, una
deuda histérica con los municipios y demés entidades territoriales que requerian
mayor participacion en las decisiones de los asuntos que les afectan de manera
directa. Se demandd de esta constituyente, una herramienta eficaz para realizar la
transicion de una democracia representativa a una democracia participativa,
herramienta que debia procurar la autonomia territorial y més aun, el autbnomo
desarrollo municipal, toda vez que es el municipio la entidad mas cercana a las

necesidades de los ciudadanos. Al respecto afirma Robledo:

“Se trataba de pasar de una democracia meramente representativa a una
democracia verdaderamente participativa. Para que este cambio produjese
los resultados esperados era necesario involucrar en él a las entidades
territoriales confiriéndoles autonomia para gestionar sus propios intereses y
que vieran asi la posibilidad de dejar la orfandad a la cual los tenia
sometidos el poder central.

Bajo estos presupuestos, conseguir la autonomia para las entidades
territoriales se convirtié6 en una clara meta por alcanzar. Quienes apostaron

por la autonomia territorial basicamente coincidieron en afirmar que su
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contenido se manifestaria en tres areas; la politica, la administrativa y la

ﬁscalnloz

Frente a esta demanda de modernizacion en la organizacion administrativa, la
Comision Segunda de la Asamblea Nacional Constituyente, de manera similar a
como se habia hecho en otros paises latinoamericanos, presentdé una respuesta
fundamentada en el fortalecimiento de la administracion local, mediante el ejercicio
simultdneo y autonomo de la funcién administrativa y de gobierno por el gobierno
local y el gobierno central, en los asuntos que a uno y otro le competen, sin que
esto implicara una afectacion a la soberania de la cual ha sido y es titular

exclusivo el Estado!®,

En este sentido, las discusiones y debates de las comisiones fueron finalmente
recogidas en la Constitucion del afio 1991, situacién preconstitucional que

describe Estupifian asi:

“Por ejemplo, dentro del programa del movimiento estudiantil que promovio
"La séptima papeleta" se propuso como plataforma para la reforma
constitucional, la necesaria ampliacibon de los mecanismos de la
descentralizacion administrativa. A su vez, el Decreto 1926 del 24 de agosto
de 1990 incluy6 como ambito de competencia de la asamblea y, por
consiguiente, como punto de reforma, el tema del régimen departamental,
distrital y municipal, por supuesto, dentro del contexto del Estado unitario.
En otras palabras, el temario preconstitucional quedo6 plasmado en el texto
territorial de la Constitucion de 1991, con algunas contadas excepciones 0

virajes.
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Asimismo, las conclusiones de las mesas de trabajo y las comisiones
preparatorias que deliberaron entre el 14 de septiembre y el 5 de diciembre
de 1990 aportaron los insumos para la construccion del articulo 1°y los

titulos X!y XII del texto constitucional. %

Asi pues, el reconocimiento constitucional del principio de autonomia como criterio
de organizacion territorial en el Estado colombiano, parti6 de cinco pilares
fundamentales que en el momento fundaron la filosofia del nuevo ordenamiento

territorial, los cuales fueron:

“... la autonomia de las entidades territoriales, la profundizacion de la
descentralizacion, el fortalecimiento econémico de los entes territoriales, la
consagracion del municipio como eje fundamental del Estado y la

democracia participativa™®

Frente a este aspecto, la Corte Constitucional establecié en pronunciamiento

3% que la adopcion del nuevo modelo de autonomia se

realizado en el afio 201
produjo a raiz del profundo rechazo de los constituyentes de 1991 al modelo
centralista derivado de la Constitucion de 1886. De hecho, en las comisiones 12 y
22 de la Asamblea Nacional Constituyente y mediante los debates alli efectuados,
tomd cuerpo esta censura, motivados ademas por la situacion de abandono en

gue se hallaban las regiones, como ya lo habian advertido los constituyentes.

Estos debates permitieron establecer como objetivos del nuevo modelo, en primer

lugar, la promocion del desarrollo local y regional, asi como garantizar algunos

104 ESTUPINAN. El ordenamiento territorial en la Asamblea Nacional Constituyente de 1991. Lectura socio — juridica desde el nivel
intermedio de gobierno. En: Opinion juridica. vol.11 No. 21 Medellin Jan./June 2012
105 ZAFRA, Gustavo. Informe de la Comisiéon segunda de la Asamblea Nacional Constituyente. Asamblea Nacional Constituyente. Bogota,
mayo de 1991. Pag. 8 [Recurso en linea] Disponible en: http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ANC/brblaa490029_352.086_Z13i.pdf
106 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 624 del 11 de septiembre de 2013. Magistrado Sustanciador Dr. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub
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preceptos del Estado social de derecho como la justicia social, la equidad en la
distribucion de recursos y la erradicacion de la pobreza. Esto motivé la entrega de
importantes funciones en ésta materia a las entidades territoriales, a la vez que
propicié el empoderamiento de las comunidades para la gestion de sus propios
asuntos, en consonancia con una verdadera participaciéon democratica. De alli se
derivan mecanismos de participacion local directa, tales como la eleccion popular

de alcaldes y gobernadores, la consulta popular y el cabildo abierto.

En vista de ello, con el propésito de fortalecer la autonomia en los entes
territoriales, tomando al municipio'®” como su unidad fundamental y para alcanzar
los objetivos principales de modernizacion en la organizacion administrativa y
democratizacion de la vida politica de la Nacion, los integrantes de la comision
segunda de la Asamblea Nacional Constituyente, en sus deliberaciones e informes
acudieron al principio de autonomia municipal, el cual se entiende segun la

definicién propuesta por Lordello de Melo asi:

“... El proyecto de articulado que se propone consagraria la autonomia
municipal entendida, segun DIOGO LORDELLO DE MELO, como la
capacidad de los municipios para darse su propio gobierno, administrar los
asuntos de su competencia sin la interferencia de otros niveles, poseer los
recursos que le permitan cumplir sus funciones y estar sometido a los
controles que ejerza la misma comunidad, en ejercicio de los derechos y

mecanismos que consagren la constitucién y la Ley..."%®

107 “ , e g . s g . . . .z .z
“... De esta forma, el pais inicié la transformacion critica del centralismo como sistema de organizacion estatal y abri6 las puertas para

gue el municipio, como lo sefiala JORDI BORJA, pueda ser el crisol institucional en que se gesta la nueva legitimidad politica y la nueva
participacion popular , para lo cual hace falta un cambio del estado que le devuelva poder y representatividad, una reforma fiscal que le
proporcione recursos, y una capacitacion técnica que haga de los municipios instrumentos Utiles para resolver los problemas de los
ciudadanos” (Exposicion de motivos del informe presentado por la Comisién segunda de la Asamblea Nacional Constituyente, en la cual se
remiten al abogado, politélogo y urbanista catalan)
8 . . S ) . . !

HOLMES, Et. Al. Proyecto de articulado sobre municipios. Comisién Segunda. Asamblea Nacional Constituyente. Bogotéa, abril de 1991.

Pag. 8
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Debe resaltarse que la Declaracion Universal de la International Union of Local
Authorities — IULA fue un referente internacional importante que se tuvo en cuenta
en el informe del proyecto de articulado de la comision segunda de la Asamblea, la
cual incluye un decalogo sobre autonomia que de acuerdo a la Union Internacional
de Autoridades Locales, debe ser tenido como pauta por todas las naciones del
mundo con el fin de lograr una “democracia mas perfecta, mejorando con ello el

bienestar de sus ciudadanos. %

Esta definicién del concepto de autonomia, de manera axiomatica fue recogida por
la constituyente, como consecuencia del proceso de imitacion y adecuacion de
Constituciones Europeas a la realidad politica y social del pais durante el periodo
pre constitucional. Esta afirmacion tiene su fundamento en los debates que desde
la comisiébn encargada de la organizacion territorial se remitieron de manera
expresa a la Carta Europea de Autonomia Local, en la cual, por definicion se

entendié la autonomia como:

“(...) el derecho y la capacidad efectiva de las Entidades locales de ordenar
y gestionar una parte importante de los asuntos publicos, en el marco de la

Ley, bajo su propia responsabilidad y en beneficio de sus habitantes.*°

Debe recordarse que la Carta Europea de Autonomia Local, es a su vez, una
compilacién de fuentes que mezcla la teoria francesa del poder municipal, por la
cual se reconoce un poder originario en el municipio incluso confrontado al poder
del Estado, con el concepto de descentralizacion y de competencia en asuntos
locales, donde pueden confluir asuntos locales con asuntos de otros niveles de

gobierno; y el concepto de selfgovernment, caracterizado por la existencia de un

109

Ibid. P4g. 10
10 ESPANA. Ministerio de la Presidencia. Carta Europea de Autonomia Local. Art. 4°, Estrasburgo, 1985. [Consultado el 01/06/2013] Recurso
en linea http://boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-1989-4370
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gobierno local, electo también localmente, que lleva a cabo funciones publicas

dentro de los limites y tutela definida por la ley.

Si el concepto de autonomia de la Constitucion de 1991 adopt6 la definicion de la
Carta Europea de autonomia local y ésta a su vez es una recopilaciéon de aquello
gque de manera comun es definido por los doctrinantes de todos los paises
europeos, debe entenderse que aun cuando el concepto tenga cierta propension a
la polisemia, en gran parte debido a la multiplicidad de fuentes, la tendencia
general y el fin buscado por los constituyentes fue el de dotar de mayores
competencias al ambito local — municipal para la direccion de las cuestiones que
les competen, dentro de un margen de discrecionalidad, que no es otra cosa sino
el ejercicio autbnomo para organizar las cuestiones locales, a través de sus
propias autoridades y mediante la plena disposicion de sus recursos, dentro del

marco previsto por la Constitucién y la ley.

Expuestos los argumentos que fueron tenidos en cuenta para la concesion de
autonomia en favor de las entidades territoriales, deberan verificarse los
antecedentes de la autonomia financiera, como elemento y pilar fundamental de

las garantias constitucionales para las entidades territoriales.

Es importante recordar que de acuerdo con el Reglamento de la Asamblea
Nacional Constituyente, habrian cinco comisiones cuyos temas de discusion
contaban con un procedimiento de integracion que permitia que constituyentes
inscritos en una mesa directiva de una comision diferente, participaran con

derecho a voz en las discusiones de otra comision!?

, de manera que las
discusiones de la comision segunda encargada del ordenamiento territorial del

Estado y la autonomia regional y local, debian mediante este procedimiento y

111
COLOMBIA. Reglamento de la Asamblea Nacional Constituyente. Bogotd, 1991. [Recurso en linea] Disponible en:

http://www.banrepcultural.org/asamblea-nacional-constituyente/reglamento
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mediante la realizacion de sesiones conjuntas, articularse con la comision quinta

ocupada de los asuntos econémicos.

De esta manera, la Comision Quinta encargé a Guillermo Perry Rubio la
elaboracion de los proyectos para definir el régimen de servicios publicos y el
proyecto de régimen fiscal en las entidades territoriales, temas que en la comision
segunda fueron asignados a Eduardo Verano de la Rosa, quienes de manera
conjunta con Horacio Serpa, de la comision primera, presentaron el proyecto de
articulado sobre el régimen fiscal de las entidades territoriales, estructurado sobre
la base de dos articulos, el primero de ellos que determinaba la propiedad de los

impuestos y el segundo que delimitaba el principio de autonomia fiscal.

El proyecto finalmente presentado el 07 de marzo de 1991, pretendié dotar de un
amplio nivel de autonomia fiscal a las entidades territoriales, o por lo menos asi
fue mencionado en la exposicion de motivos, que mediante la definicion de un
articulado flexible, pretendia garantizar a las entidades territoriales los recursos
necesarios para el cumplimiento de las funciones que les fueran encomendadas,
bajo una légica de eficiencia en el recaudo, que permitiera articular esta férmula
de régimen fiscal con las distribuciones de competencias definidas por la Comision

segunda™*?.

En este proyecto de minimos, se determind la propiedad del Estado sobre el
impuesto a la renta, el impuesto al valor agregado, los impuestos de comercio
exterior y sus sobretasas, a la vez que se definio la propiedad de los demas
impuestos y contribuciones en favor de las entidades territoriales, quienes en
ejercicio de la autonomia fiscal incluida en el numeral 2° del articulado, tendrian la

facultad para definir las bases gravables, tarifas, exenciones y sujetos pasivos de

112 . . . . I . . .
PERRY, Guillermo, et al. Régimen Fiscal de las Entidades Territoriales. Proyecto de articulado. Asamblea Nacional Constituyente.

Bogota, 07 de marzo de 1991. [Recurso en linea] Disponible en:
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ANC/brblaa_883891_336.20986%20p37r.pdf
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los tributos que les fueran asignados por el Estatuto General de la Organizacion

Territorial**3.

Ante esta evolucién descentralista de finales del siglo XX, ya no solo
administrativa sino politica y financiera, soportada en procesos democraticos que
la respaldan y que necesariamente requieren recursos para materializarse, se
propicié la discusion acerca de cual debia ser la forma en que se reparten los
recursos fiscales del nivel central de gobierno en los gobiernos territoriales. Al
respecto, la constituyente de 1991 enfoc6 su analisis en tres elementos esenciales

para la descentralizacion, a saber:

a) Como hacer participe a las comunidades en la toma de decisiones que les
afectan.
b) Como darle recursos suficientes para ejecutar las funciones que le competen,

y
c) Como ejecutar los recursos de manera eficiente.

Por ende, la Asamblea Nacional Constituyente consideré que deberia revestirse a
estas entidades de todas las herramientas que le permitieran satisfacer de manera
idonea las necesidades de la poblacion local, es decir, mediante un sistema de
participacién en las rentas nacionales y de transferencia de recursos''* que no
solo fuese un instrumento de reparto, sino que ademas se constituyera en un

elemento de desarrollo econdmico.

113
Ibid. Pag. 2

114 Antecedentes como la Ley 14 de 1983, por la cual se fortalecieron los fiscos de las entidades territoriales, agudizaron el proceso de
descentralizacion y llevaron a la consolidacion de un sistema de financiacion de las entidades territoriales, a partir de tres “subsistemas”,
desarrollados, entre otras, por medio de la ley 57 de 1989, por la cual se autorizé la creacién de la Financiera de Desarrollo Territorial S.A.,
Findeter, para el crédito territorial,; por el Decreto Ley 2132 de 1992, por el cual se cre6 el Fondo De Cofinanciacién Para La Inversion Social
— FIS, para la cofinanciacion de programas y proyectos presentados por las entidades territoriales; y por la Ley 60 de 1993 para la distribucion
de competencias y recursos en desarrollo de los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica. Estos tres “subsistemas” de financiacion de
las entidades territoriales (transferencias automaticas, cofinanciacién y crédito) fueron finalmente recogidos en la Constituciéon de 1991 en
articulos como el 287, 356, 357 y 358. JARAMILLO, Ivan. EL SISTEMA NACIONAL DE FINANCIAMIENTO DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES. Banco de la Republica. [Recurso en linea] Consultado en:
http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/geografia/descentr/03.htm
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De lo visto, se puede concluir que el querer de las comisiones conformadas en la
Asamblea Nacional Constituyente, pretendio el fortalecimiento de la planeacion y
la necesaria reingenieria para garantizar los recursos de las entidades territoriales
y en especial de los municipios. No obstante lo anterior, la autonomia financiera
fue reconocida como garantia institucional y no como garantia constitucional en
favor de los gobiernos locales, caracter que llevé a delegar la funcion de definir el

régimen fiscal y de transferencias de competencias y recursos al poder legislativo.
Del municipio menciona Zafra:

Si algo original reclama esta Comision es el haber entendido que el
meridiano de la autonomia territorial pasa por el fortalecimiento del régimen
autonomico del Municipio. En ese sentido se tuvo especial cuidado que el
disefio de las instituciones departamentales no fuera a menoscabar la
independencia de los Municipios, sino por el contrario que estas se
constituyan en un instrumento para el fortalecimiento de la vida

municipal.**°

La ANC era consciente de que la mayor cercania al federalismo o al unitarismo
dependia del grado de competencias para legislar que fuera reconocido a las
entidades territoriales, discusion que fue zanjada en favor de la postura centralista
gue se impuso frente a la tesis minoritaria, tal y como ocurriera con la propuesta
de que el Congreso delegara funciones legislativas en las Asambleas
Departamentales, que se estimé contraria a los principios del Estado Unitario™*®;
de manera que el resultado de la evaluacion desde las categorias doctrinales para
la definicion de las formas de Estado, en materia de autonomia financiera, es

claramente el de un estado unitario, que reconoce la autonomia de los municipios

115 o4
ZAFRA. Op. Cit. Pag. 83
116
ZAFRA. Op. Cit. P4gs. 3a 8
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como entidad fundamental de la estructura del Estado, pero que en su desarrollo
del articulado se limita a la consagracion del ya raido principio de centralizacion

politica y descentralizacion administrativa.
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CAPITULO Il

3. EL PRINCIPIO DE AUTONOMIA FINANCIERA MUNICIPAL EN COLOMBIA A
PARTIR DE LA CONSTITUCION DE 1991

3.1. CONTENIDO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL A PARTIR DE LA
CONSTITUCION DE 1991

El principio de autonomia territorial en Colombia ha tenido sendas definiciones y
alcances, en las que han contribuido el legislador, los magistrados y los
doctrinantes, de alli que resulta relevante analizar la autonomia, entendida ésta
desde el plano financiero. Inicialmente, puede afirmarse que autonomia territorial

significa etimolégicamente “Poder de dictar normas por si mismo™’

De suerte pues, que el tema de la autonomia territorial se torne de la mayor
importancia y actualidad en diferentes latitudes, aun cuando cada Estado termina
confiriendo para su caso un significado particular y en algunas ocasiones confuso,

sin ser el Estado Colombiano ajeno a ello, como se expondra en seguidas lineas.

3.1.1 Desarrollo Constitucional y Legal

Sin lugar a dudas el fundamento constitucional de la autonomia financiera se
encuentra contemplado en el articulo 287 de la C.N, de donde puede inferirse que

las entidades territoriales asi reconocidas, gozan de autonomia para el ejercicio de

7" ONDONIO GUTIERREZ, Fabio y PARDO CARRERO, German Alfonso. Dos estudios sobre la autonomia de las entidades territoriales en
Colombia: Restrepo y Londofio Asesores Juridicos y Tributarios S.A. Santiago de Cali - Colombia, Op. Cit. CRUZ DE QUINONES, Régimen
tributario departamental y Municipal. 2002, Pag. 84
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sus competencias, las cuales vale decir, se encuentran dadas en los limites de la

Constitucion y la ley.

Asi las cosas, el articulo 287 de la Carta Politica sefiala que las entidades
territoriales gozan de autonomia, con el proposito de gestionar los intereses
propios que demanda cada ente territorial; en tal virtud, gozan de los siguientes
derechos: 1. Gobernarse por autoridades propias, 2. Ejercer las competencias que
les correspondan. 3. Administrar los recursos y establecer los tributos necesarios

para el cumplimiento de sus funciones y 4. Participar en las rentas nacionales.

Luego entonces, el citado articulo constitucional explica como la autonomia
financiera de las entidades territoriales encuentra parte de su sustento en los dos
ultimos derechos consagrados en la pre citada norma; es decir, en el numeral 3,
el cual habla del derecho “administrar los recursos y establecer los tributos
necesarios para el cumplimiento de sus funciones” y en el numeral 4, que

consagra el derecho a “Participar en las rentas nacionales”.

Por su parte, el articulo 295 C.N., indica que las entidades territoriales cuentan con
la potestad para emitir titulos y bonos de deuda publica; asimismo, pueden
contratar crédito externo, todo lo anterior de conformidad con la ley que regule la

materia.

En palabras diferentes, lo anterior quiere decir que hasta este punto el
constituyente otorgd a las entidades territoriales capacidad para llevar a cabo la
contratacion de deuda publica externa, por lo tanto, podemos afirmar que el
aludido articulo es desarrollo del principio de autonomia financiera a favor de las

entidades territoriales.
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Un poco mas adelante recorriendo el titulo Xl de la Constituciéon Politica,
encontramos el articulo 300, modificado por el articulo 2 del Acto Legislativo No.
01 de 1996, el cual sefiala que corresponde a las Asambleas Departamentales,
por medio de ordenanzas: “ (...) 4. Decretar, de conformidad con la Ley, los
tributos y contribuciones necesarios para el cumplimiento de las funciones
departamentales. 5. Expedir las normas organicas del presupuesto departamental

y el presupuesto anual de rentas y gastos.”

Como consecuencia de lo anterior, podemos aseverar que nuestra Constitucion
Politica otorga a las entidades politico — administrativas del nivel intermedio de
gobierno la facultad de elaborar y aprobar sus presupuestos anuales de rentas y
gastos conforme a sus propios intereses; por ende, concluimos que en principio,
los entes territoriales, especialmente las Asambleas, gozarian de un amplio

margen autondmico para el manejo de sus recursos.

No obstante lo sefalado, el titulo XlIl de la Constitucion regula lo referente al
régimen econdmico y la hacienda publica, en donde su articulado de alguna

manera limita la autonomia ya conferida a los entes territoriales.

Justamente, articulos como el 356 y el 357 de la Constitucion, fijaron el itinerario
Constitucional para la distribucion de recursos y competencias entre la Nacion, los

departamentos, distritos y municipios.

El articulo 356™'® dispuso el principio de suficiencia, por el cual no es posible
descentralizar competencias sin la previa asignacion de recursos fiscales
“suficientes” para atenderlas. Destaquese, que cred el Sistema General de

Participaciones de los Departamentos, Distritos y Municipios, para que estos entes

18 Modificado por el Acto Legislativo No. 01 de 2001, Modificado por el Acto Legislativo No. 01 de 1993, Desarrollado por la Ley 1176 de
2007. Modificado por el Acto Legislativo 01 de 1995
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territoriales atendieran los servicios y proveyeran los recursos para financiar

adecuadamente su prestacion.

El mismo precepto legal en el Inciso 4, Modificado por el art. 1, Acto Legislativo 04
de 2007 indicé que los recursos del Sistema General de Participaciones de los
departamentos, distritos y municipios se destinaran a “la financiacion de los
servicios a su cargo, dandoles prioridad al servicio de salud, los servicios de
educaciéon, preescolar, primaria, secundaria y media, y servicios publicos
domiciliarios de agua potable y saneamiento basico, garantizando la prestacion y
la ampliacion de coberturas con énfasis en la poblacion pobre”.

Ademas, establecié que los principios que regirian la materia, son los de
solidaridad, complementariedad y subsidiariedad. Por lo anterior, sefialé que la
Nacién podria concurrir a la financiacion de los gastos en los servicios que fueran
sefalados por la ley como de competencia de los departamentos, distritos y

Municipios.

Continuando con el andlisis del precitado articulo, se evidencia que atenua el
principio de autonomia de los entes territoriales cuando indica que la ley
reglamentara “los criterios de distribucion del Sistema General de Participaciones
de los Departamentos, Distritos, y Municipios, de acuerdo con las competencias
que le asigne a cada una de estas entidades; y contendra las disposiciones
necesarias para poner en operacion el Sistema General de Participaciones de
estas, incorporando principios sobre distribucion que tengan en cuenta los

siguientes criterios (...)".

Criterios que van encaminados a que el Gobierno Nacional defina una estrategia

de monitoreo, seguimiento y control integral al gasto ejecutado por las entidades
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territoriales con recursos del Sistema General de Participaciones, para asegurar el
cumplimiento del metas de cobertura y calidad.

A su turno, el articulo 357*° C.N. determiné los porcentajes de participacion y
criterios para la distribucion de los ingresos corrientes de la Nacion, asi como fijo
la destinacion de los mismos a la inversion social; es de anotar la falta de
concrecion de la que adolecia este articulado, siendo el 356 claro frente a la
destinacion de los recursos del situado fiscal, pero insuficiente en la determinaciéon
de los porcentajes destinados para este fin, lo mismo con el articulo 357 que
aunque aclaro en los porcentajes para la distribucion de la participacion en los
ingresos corrientes de la Nacion, no determinaba de manera clara la destinacion

de los mismos.

Como criterio de distribucion establecid que los municipios clasificados en las
categorias cuarta, quinta y sexta, de conformidad con las normas vigentes, podran
destinar libremente, para inversion y otros gastos inherentes al funcionamiento de
la administracion municipal, hasta un cuarenta y dos (42%) de los recursos que
perciban por concepto del Sistema General de Participaciones de Propdsito
General; aunque, fijé una excepcion y excluyendo los recursos que se distribuyan
conforme los porcentajes (17%) del Sistema General de Participaciones,

relacionados en el mismo articulo en el inciso anterior.

Asi las cosas, la Constitucion Politica de 1991, en materia de descentralizacion
fiscal, incrementd por via legislativa el monto de las transferencias a municipios y
departamentos, aumentando de manera proporcional, las responsabilidades en las

entidades territoriales.

119
ARTICULO 357. Desarrollado por la Ley 1176 de 2007, Modificado por el Acto Legislativo No. 01 de 1995, Modificado por el Acto

Legislativo No. 01 de 2001, Modificado por el art. 4, Acto Legislativo 04 de 2007.
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Podriamos concluir parcialmente, que en sus dos vertientes, el estudio de la
autonomia financiera es un concepto constitucional carente de contenido, teniendo
en cuenta que es nula la distribucién de competencias especificas'® entre los
diferentes niveles de gobierno, o por lo menos es difuminada en la legislacién
organica de ordenamiento territorial, razén por la cual el andlisis debera remitirse
a los pronunciamientos que frente al particular han sido hechos por la Corte
Constitucional y que terminan por determinar el limite competencial entre las

administraciones locales y el Estado.

Es asi como nuestra Constitucidon ha establecido la reserva de ley organica en
materia presupuestaria, esto significa que los presupuestos de las entidades
territoriales se encuentran sometidos a la Ley Organica de Presupuesto.

En ese orden de ideas, lo primero que debemos indicar es que la Constitucion
Politica de Colombia de 1991 supedité el concepto de la autonomia a la Ley, de
alli que se afirme que la Asamblea Nacional Constituyente se lavé las manos ante
este importante proceso, relegando la regulacion de la cuestion territorial al
legislador, a través de la expedicion de la Ley Organica del Ordenamiento
Territorial LOOT.

Asi las cosas, la facultad legislativa para definir el @mbito de autonomia territorial

se limita conforme lo indican los articulos 288'*' y 311'?? de la Constitucion, tanto

120 Esta afirmacion es predicable Gnicamente del texto constitucional y no de su desarrollo legislativo, ni tampoco de los actos legislativos que
modificaron los articulos 356 y 357; también es necesario advertir que se hace referencia a la asignacién de competencias especificas, pues
no podria afirmarse la nula distribucién de competencias si se tiene en cuenta, por ejemplo, las disposiciones del articulo 311 de la Carta, que
para el caso de los municipios asigna de manera general funciones para la prestacion de los servicios publicos, construccién de las obras que
demande el progreso local, ordenacion del desarrollo de su territorio, promocion de la participacion comunitaria, el mejoramiento social y
cultural de sus habitantes, descontando ademas las competencias asignadas a los alcaldes y concejos municipales.

“Art. 288 C.N. La ley orgénica de ordenamiento territorial establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales. Las competencias atribuidas a los distintos niveles territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,

concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”
122 . . L » . . .
“Art. 311 C.N. Al municipio como entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios

publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la Constitucion y
las leyes.”
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por la imposicién constitucional de reconocimiento a la autonomia territorial y
financiera, como por los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiaridad.

Veamos ahora como lo ha definido el legislador.

La proposicidon de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial presentada por el
ejecutivo, se hizo como se vio precedentemente, debido a la directriz
constitucional del articulo 288 y en virtud de lo que el gobierno nacional plasmo en

la exposicién de motivos. Asi:

“El Estado comunitario que resume los esfuerzos del actual Gobierno
Nacional pretende, entre otras, pero en forma esencial, reducir las
estructuras en el pais, bajar los gastos de funcionamiento y burocraticos de
la nacion y, en consecuencia, liberar significativos recursos para la inversion
social que tanto reclaman las comunidades. Sin duda entonces, entre los
tantos aspectos que implica construir un Estado comunitario, resultan
fundamentales la viabilidad, la gobernabilidad y la eficiencia en la
administracion de todos los asuntos de sus Entidades territoriales.

El proyecto de ley organica de ordenamiento territorial que el Gobierno
Nacional presenta en la actual legislatura es una ley de minimos y de
principios generales, por lo mismo breve y sumaria, que desarrolla un
sistema territorial simple, de facil comprension, limitado a lo sustantivo,
como marco general de criterios para profundizar la descentralizacién y
organizacién territorial del Estado.

(-..)

La ley organica plantea entonces escenarios flexibles que promueven el
mejoramiento en la capacidad de gestion de las entidades territoriales,

evitando la duplicidad de tareas y los esfuerzos aislados de territorios muy
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proximos en sus condiciones, generando economias de escala que facilitan
menores costos y mayores niveles de ahorro, a Sus presupuestos y
recalcando también los afanes de eficiencia y de racionalidad en el gasto
como parte elemental del concepto de buen gobierno.™??

Parafraseando los argumentos generales indicados por parte del ejecutivo en la
exposicion de motivos, la Ley Organica de Ordenamiento Territorial LOOT, planted
opciones de organizacion territorial de complemento y de subsidiaridad entre el
sector central y las entidades territoriales para que fueran éstas ultimas, dentro de
un concepto de autonomia y descentralizacion, las que adoptaran por la mejor
alternativa de gestion para sus propositos locales, de acuerdo a cada tipo de

dificultad, limitacién o de circunstancia.

Posteriormente, y luego de haber trascurrido el proceso normal en el Congreso de
la Republica y de su respectiva sancién presidencial, es expedida la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial LOOT 1454 el dia 28 de junio de 2011, la cual entré
en vigencia el 29 de junio de 2011, publicada en el diario oficial nimero 48115 del
29 de junio de 2011. La que posteriormente fue reglamentada por el Decreto
Nacional 3680 de 2011. Conforme reza el articulo primero de la mencionada ley

organica, su objeto es el siguiente:

“Articulo 1. Objeto de la ley. La presente ley tiene por objeto dictar las
normas organicas para la organizacion politico administrativa del territorio
colombiano; enmarcar en las mismas el ejercicio de la actividad legislativa
en materia de normas y disposiciones de caracter organico relativas a la
organizacion politico administrativa del Estado en el territorio; establecer los
principios rectores del ordenamiento; definir el marco institucional e

instrumentos para el desarrollo territorial; definir competencias en materia

12bROYECTO DE LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL. Por la cual se dictan normas organicas de Ordenamiento
Territorial, radicado en la Secretaria General de Senado de la Republica. Exposicion de motivos, 2010, pag. 16.

74



de ordenamiento territorial entre la Nacion, las entidades territoriales y las
areas metropolitanas y establecer las normas generales para la

organizacion territorial.”

Ahora bien, en cuanto al tema que nos compete, esto es, el principio de
autonomia, se puede leer entre lineas que una de las finalidades de dicha ley fue
la de promover la descentralizacion, para que existiera gestion y administracion
por parte de las entidades territoriales a sus propios intereses. Prueba de ello, es
que la ley prevé como principio rector la descentralizacién y enuncia este principio

como.

“La distribucion de competencias entre la Nacion, entidades territoriales y
demas esquemas asociativos se realizara trasladando el correspondiente
poder de decision de los 6rganos centrales del Estado hacia el nivel
territorial pertinente, en lo que corresponda, de tal manera que se promueva
una mayor capacidad de planeacion, gestion y de administraciéon de sus
propios intereses, garantizando por parte de la Nacion los recursos

necesarios para su cumplimiento.”?*

En palabras diferentes, reconoce la ley organica que existen necesidades locales,
es decir, diferentes a aquellas comunes a toda la nacion; y es precisamente con
ello que se presenta y dilucida el principio de la autonomia. La determinacién de

estas necesidades especificas las define la constitucion y la ley.

Por ende, la Constitucion las sefiala en el articulo 311 y ademas establece las

funciones de los departamentos y municipios. A su vez, los articulos 288 y 356 de

12COLOMBIA. Congreso de la Republica. Ley Organica de Ordenamiento Territorial - LOOT 1454 del 29 de junio de 2011
75



la C.N. corresponden a la ley la distribucion de funciones, esta distribucion ha sido
hecha en parte por la Ley 715 de 2001 y por el Decreto 1188 de 2003.

Asi mismo, se puede observar que en la Ley 1454 de 2011 se establecen
determinadas competencias para los entes territoriales. No obstante lo anterior,
también se dilucida que seran leyes posteriores las que definan con mayor
precision el tema. Esta ley organica de ordenamiento territorial cobra vital
importancia en el sentido que le da vida a una figura juridica consagrada por el
constituyente a través del articulo 286 de la C.N. Destaquese finalmente, que la
ley también tiene una vision del desarrollo hacia la complementariedad, con el fin

de fortalecer la unidad nacional.

Por consiguiente, y como se ha mencionado antes, la autonomia en materia de
ingresos publicos constituye el otro elemento de la autonomia financiera de los

entes territoriales.

Ahora bien, en cuanto a la reglamentacién tenemos que fue la Ley 60 de 1993 la
gue concretd las funciones municipales en desarrollo del articulo 288 de la
Constitucion, asi como determind la distribucion de recursos, conforme a los
articulos 356 y 357, supliendo las carencias constitucionales mencionadas,
ademas de las transferencias, esta ley creo mecanismos para incentivar la
cofinanciacion en proyectos regionales mediante los fondos de inversion social, de

desarrollo rural y de infraestructura vial.

Pues bien, pese a la vigencia normativa de la descentralizacion fiscal en Colombia
desde la década de los ochenta, se evidencié como el sistema fiscal fue y ha sido
principalmente centralista, a lo sumo desconcentrado para la ejecucién del gasto
nacional, como ocurriera con la cesion de tributos sujeta a una destinacion

especifica y la disposicion de transferencias para el cumplimiento de ciertas
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competencias, tendencia posteriormente ratificada mediante la Ley 617 del afio
2000, por la cual se limitaron los gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales y se dispuso las restricciones para la financiacibn mediante

operaciones de crédito.

Ratifica esta afirmacion la lectura de la exposicion de motivos al proyecto de Ley
por el cual se dictaron normas organicas en materia de recursos y competencias
de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357 de la constitucion politica,
gue posteriormente resultd en la expedicion de la Ley 715 del afio 2001, en la que
se advertia que transcurridos siete afios desde la expedicion de la Ley 60 de 1993
y como consecuencia de las experiencias acumuladas, se consideraba pertinente

pasar a una nueva etapa de la descentralizacién*?®

, €n la que se privilegiara la
eficiencia y equidad en la ejecucion del gasto publico mediante el fortalecimiento

de la autonomia en las administraciones territoriales.

Ya se habia advertido entonces que, la rigidez del sistema de transferencias se
acentuaba por la destinacion especifica de recursos que surgia de leyes como la
de servicios publicos, de manera que mediante leyes ordinarias se
descentralizaban competencias sin una previa asignacion de recursos para

atenderlas, impactando asi el ya austero 20% de participaciones sin destinacion.

De igual manera se habia corroborado que las formulas de distribucion
establecidas, por su uniformidad no garantizaban una asignacion de recursos
suficientes para la prestacion de algunos servicios a cargo de los municipios o
bien generaban gastos excesivos en otros, a la vez que propiciaban el traslape de

competencias entre entidades de diferentes niveles de gobierno, sin olvidar el

125
COLOMBIA. Exposicion de Motivos al Proyecto de Ley. Gaceta del Congreso 294 de 2000. [Recurso en linea] Disponible en:

http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Normal.jsp?i=7147. Consultado en: 07/06/2016. Numeral 1°.
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limitado margen autondmico pese a la suficiencia de recursos transferidos o

participados.

Ante el restringido margen autonémico en la disposicion de los recursos exdgenos
por los municipios, tampoco se encontraban incentivos que potenciaran la
generacion de recursos propios, por el contrario se corroboraba una tendencia

hacia mayores grados de dependencia por parte de las autoridades locales.

Al respecto se afirmd en la exposicion de motivos:

“Los principios que rigen la asignacion de competencias no permiten que
haya suficiente claridad y especificidad en las responsabilidades
territoriales. Las competencias asignadas por la Ley 60 a departamentos y
municipios se traslapan produciendo colusiones de competencia y poca
claridad en los mecanismos de responsabilidad y rendiciébn de cuentas.
Ademas, sectorialmente se siguen diferentes logicas para la asignaciéon de
competencias que no concuerdan con el objetivo principal de la

descentralizacién, que es el de otorgar una mayor autonomia local.

Estas reformas que, como fue mencionado, estaban orientadas a la eficiencia en
el gasto publico nacional, mediante la orientacion de recursos a los entes
territoriales para el cumplimiento de cometidos estatales estimados como de gran
relevancia, descuidd o nunca previO mecanismos para otorgar un mayor grado de
autonomia a los gobiernos locales, es asi, como gran parte de la modificacion que
hiciera la Constitucién del afio 91 estuvo orientada a la forma en que se transfieren
recursos de rentas nacionales, sin propiciar una verdadera transformacion fiscal

que permitiera a las entidades territoriales autonomia para el recaudo de sus

126 Ibid. Numeral 1.3.
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rentas, que como fuera expuesto, es una politica de descentralizacion fiscal propia

de un Estado centralista.

Finalmente, y como se dijo, se expide la Ley 1454 de 2011, la cual prevé como

principio rector la descentralizacion, indicando que:

“La distribucién de competencias entre la Nacidn, entidades territoriales y
demas esquemas asociativos se realizara trasladando el correspondiente
poder de decision de los 6rganos centrales del Estado hacia el nivel
territorial pertinente, en lo que corresponda, de tal manera que se promueva
una mayor capacidad de planeacion, gestion y de administraciéon de sus
propios intereses, garantizando por parte de la Nacidon los recursos

necesarios para su cumplimiento”.

Por su importancia, retomamos la Ley 1454 de 2011. Ley Orgéanica de
Ordenamiento Territorial. Indicando que Una vez consultadas multiples fuentes y
acudido a pronunciamientos de voces con legitima autoridad en la materia, como
la de los miembros de la Red de iniciativas para la gobernabilidad, la democracia y
el desarrollo territorial — RINDE, entre las cuales esta la del economista Eduardo
Lindarte Middleton, el también economista varias veces citado, Alberto Maldonado
Copello, la Profesora Naidu Duque Cante, la investigadora Liliana Estuifidn
Achury, entre otros, puede percibirse el desengaio generalizado que trajo consigo

la expedicion de la esperada Ley 1454 de 2011.

El anhelo por tener una Ley Organica de Ordenamiento Territorial, en adelante
LOOT, que recogiera la multiplicidad de temas que por mandato constitucional le
fueron asignados, puede verse reflejado en los multiples proyectos de ley organica
sobre la materia, que desde el afio 1991 fueron presentados por miembros del

79



Senado y del gobierno nacional y que han oscilado entre una excesiva regulacion,

hasta propuestas de minimos como se vera a continuacion.

Siguiendo la linea conceptual trazada por Estupifian en su estudio sobre

desequilibrios territoriales, se explica lo afirmado asi:

“Asi, dos versiones o propuestas de LOOT se identifican a través de la
historia legislativa. Una propuesta extensa o amplia que pretende resolver
hasta el mas minimo detalle del ordenamiento territorial, tal como se
observé en el Proyecto de LOOT No 103 de 1996 con 769 articulos; y otra,
practica a tono con el planteamiento de la Corte Constitucional, que deja
entrever una normativa de principios y orientaciones, tal como se observo
en el proyecto de LOOT No 016 Senado o 270 Camara de 2004, el cual

contenia 26 articulos aproximadamente. ™2’

Esta denominada version practica de la LOOT, fue la que finalmente se adopto,
recogiendo la experiencia previa del proyecto N° 016 de 2003 presentado por el
Ministro Fernando Londofio Hoyos, durante el Gobierno Uribe y caracterizada por
su laconica estructura presentada en 21 articulos, en los que se recogian los
principios del ordenamiento territorial; el marco general de definicion,
competencias y finanzas de las entidades territoriales indigenas; un esquema
general asociativo para las entidades territoriales y finalmente, un capitulo
denominado “Politica legislativa para la modernizacion de los municipios y de los
departamentos”, por el cual se daba una asignacion genérica de competencias y
se incluia una clausula residual de competencias a favor de la Nacién, con su

respectiva asignacion de recursos.

" ibid., pag. 287 - 288.
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Mas alla del modelo o estructura de minimos utilizado e incluido en el proyecto N°
016 y en su sucesor que llevo a la Ley 1454 de 2011, se ha encontrado una
propension a la definicion de nuevos principios a ser desarrollados por via de
leyes ordinarias y a una excesiva preocupacién por los mecanismos de

asociatividad en el territorio. En palabras de Estupifian:

“Mas que una ley de ordenamiento territorial o de organizacion del territorio,
es una ley de asociatividad territorial. Dicho enfoque no requeria de una
LOOT sino de una ley ordinaria e incluso normativas de menor jerarquia, tal
como lo prescribe el sistema de fuentes en Colombia.

Tal como lo dice la LOOT, se trata de un mero marco normativo general de
principios rectores, que deben ser desarrollados por el legislador ordinario
en cada materia especifica ¢ Luego los principios rectores no se encuentran
ya dados en el texto constitucional?: Descentralizacién, autonomia,

coordinacién, concurrencia y subsidiariedad.”™?®

Ya en la ley 1454 de 2011, la distribucién de competencias acude a los principios
constitucionales mencionados y a otros tales como integracion, regionalidad,
prospectiva, gradualidad y asociatividad, enfocados precisamente a esta forma de
trabajo mancomunada entre diferentes entidades territoriales para temas de
administracion y planificacidn con cargo a sus recursos, pues en ninguna parte se

menciona un mecanismo de transferencia o una fuente de financiacién para éstas.

En este punto es necesario mencionar el denominado convenio o contrato plan,
gue es la herramienta propuesta a las diferentes autoridades locales con la cual
pueden organizar conjuntamente la prestacién de servicios publicos, la ejecucion

de obras de ambito regional y el cumplimiento de funciones administrativas

12814, Pag. 201
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propias. Este convenio o contrato es equiparado por la misma ley a un convenio
interadministrativo por el cual se establecen competencias delegadas segun el

objeto convenido.

De acuerdo con lo anterior y en lo que atafie a los municipios, estas formas
asociativas no representan un ingreso que deba ser tenido en cuenta, sino por el
contrario un nuevo gasto a considerar pues, el eje en torno al cual se desarrolla el
principio de asociatividad de la LOOT, es precisamente el contrato-convenio plan,
que ha sido definido por el Departamento Nacional de Planeacién como ‘“un
instrumento de planeacién para el desarrollo territorial que se materializa mediante
un acuerdo de voluntades entre los diferentes niveles de gobierno™?°. De hecho,

el mismo DNP categoricamente afirma:

“El Contrato - Plan no puede ser confundido con una ‘nueva fuente de
financiacion para proyectos de inversion”. Por lo tanto, durante el proceso
de identificacién de las prioridades estratégicas de desarrollo regional, cada

nivel de gobierno también debe identificar sus posibles fuentes de

financiacion, conduciendo a un ejercicio de articulacion de recursos donde
todos los actores involucrados deben comprometerse con un aporte en la

medida de sus posibilidades.™*

(Subrayas fuera del texto original)

Aparte del modelo de asociatividad, se dispuso la asignacion de competencias a
favor de los municipios para determinar su estructura interna, organizacion
administrativa central, organizacion del territorio y los usos del suelo, sin perjuicio
del control de legalidad y constitucionalidad ya incluido en la Constitucién vy

ratificado en el articulo 28 de la LOOT.

29
COLOMBIA. Departamento Nacional de Planeacion. Contratos Plan: [consultado el 30/10/2015] Recurso en linea
https://www.dnp.gov.co/Contratos-Plan/Paginas/ContratosPlan.aspx

B%bid.
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Llama la atencion el paragrafo del mencionado articulo 28, en el que se dispone la
competencia residual a favor de los municipios, lo que significa que son titulares
de todas las demas competencias que no hayan sido asignadas a otra entidad
territorial, tarea nada facil dada la ya mencionada diseminacion normativa que
existe en materia de competencias y el principio constitucional de no asignacion

de competencias sin recursos ya revisado en el articulo 356 de la Constitucion.

Hecha esta revision, resulta provechoso acudir a las apreciaciones que frente a
esta ley fueron expuestas por Estupifian asi:
“Asi las cosas, sigue inconcluso el tema territorial en Colombia, pues la
LOOT no resuelve el tema de la asignacion de competencias normativas a
las entidades territoriales ni el alcance de la distribucibn general de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.
(...)
Por ello insisto, que la LOOT ha fracasado, por lo menos esa que se avizoro
durante los afios siguientes al proceso constitucional de 1991, es decir una
normativa que hubiese culminado la arquitectura completa y difusa del
constituyente en materia territorial. De una LOOT extensa en contenidos

pasamos a una propuesta marco de principios.”™*

En el mismo sentido, afirma Duque, que:

“El segundo de los propésitos para la LOOT que establecié la carta
constitucional y que consistia en la distribucion del mapa de competencias
entre los diferentes niveles del Estado atendiendo a una logica politico
administrativa, tampoco se concretd. De hecho esta ley desvio este

propdésito hacia la distribucién de funciones en materia de ordenamiento

BIESTUPINAN, Liliana. Op. Cit., Pag. 295 y 297
83



fisico del territorio, con lo cual simplemente complementé el papel de los
tres niveles del Estado en materia de ordenamiento territorial cuyo

desarrollo inicial tuvo lugar mediante la ley 388 de 1997.7-%

De manera general y no solo acudiendo a la Ley 1454 de 2011, puede concluirse
que la legislacion organica de ordenamiento territorial en algunos temas regulé en
exceso las materias de competencia municipal, y por esta via redujo al minimo el
margen autonémico de los municipios; en el extremo opuesto, poco ha hecho para
definir de manera clara las demas competencias y en los casos en que si se hizo,
fueron asignadas por medio de leyes ordinarias, en perjuicio de la garantia para
las entidades territoriales que brinda el proceso de expedicién de leyes organicas
descrito en el articulo 151 de la Carta Politica, con el agravante de que dichas
leyes llenan de funciones a los municipios sin determinar de manera clara los

recursos para su atencion. En palabras de Alberto Maldonado:

“Este vacio ha sido llenado mediante leyes ordinarias. La distribucion de
competencias en sectores como agua potable y saneamiento basico,
cultura, recreacion y deporte, ambiente, infraestructura vial, desarrollo
agropecuario, desarrollo economico local, atencibn de poblaciones
vulnerables, seguridad, policia y otros, se ha hecho mediante un conjunto
numeroso de leyes. En muchos casos, en un mismo sector hay muchas
normas y hoy no se cuenta con una ley basica que aclare bien la
distribucion de competencias. Este camino es inconstitucional e

inconveniente. %3

¥2DHYQUE, Naidu. Op. Cit.
MALDONADO, Alberto. Descentralizacién: La reparticion de competencias sigue en el limbo. Razén Publica [Consultado el 31/10/2015].

Recurso en linea. http://www.razonpublica.com/index.php/regiones-temas-31/3111-descentralizacion-la-reparticion-de-competencias-sigue-
en-el-limbo.html
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A titulo de ejemplo, en materia de seguridad, prevencion y proteccion a personas
en situacion de riesgo por causas relacionadas con la violencia politica o
ideolégica o por causa del conflicto, puede verse como han sido asignadas
funciones y competencias a los municipios a través del ejercicio de la potestad
reglamentaria asignada al Presidente por el articulo 189 de la Constitucion

Politica.

Asi, amparado en el articulo 81 de la Ley 418 de 1997 se expidio el Decreto 4065
de 2011, por el cual se cred6 la Unidad Nacional de Proteccion. De manera
simultdnea se expidio el Decreto 4912 de 2011, posteriormente modificado por el
Decreto 1225 de 2012, actualmente recogido por el Decreto Unico Reglamentario
del Sector Administrativo del Interior, 1066 de 2015, en el cual se le ha endilgado a
los municipios y a sus alcaldes, competencias bajo la denominacion de
atribuciones en materia de prevencion y proteccion, entre las que se destaca la
siguiente: “Atribuciones de las alcaldias [...]JApropiar como gasto social prioritario
para la implementacion de las politicas de proteccion, el destinado a salvaguardar
los derechos a la vida, la integridad, la libertad y la seguridad de las personas,

grupos y comunidades en situacién de riesgo extraordinario o extremo.”™3*

Del ejemplo expuesto puede corroborarse el nivel de dispersion normativa para la
asignacion de competencias a los municipios, ya no solo en leyes organicas y
ordinarias, sino también a través de decretos reglamentarios expedidos por el
Gobierno Nacional, en los cuales no solo se asignan competencias sin recursos,
sino que ademas se imponen cargas adicionales al presupuesto local, creando

una fuente de financiacion de abajo hacia arriba.

% COLOMBIA. Ministerio del Interior. Decreto Ley 1066 de 2015 del 26 de mayo de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo del Interior” Articulo 2.4.1.2.32
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Lo anterior para indicar que existe una abierta contradiccion con el mandato
constitucional del articulo 356; pues, ademas de los limites que fija la Ley se
incorporan los Decretos Nacionales que son los que terminan por delimitar el

contenido del marco normativo para la descentralizacion.

3.1.2 Desarrollo Jurisprudencial

Hemos observado que nuestra Carta Politica dej6 en manos del legislador la
definicion y alcance del principio de autonomia territorial; ahora, por su parte, la
Corte Constitucional, por medio de su jurisprudencia, también ha dinamizado el
proceso, por ello, seran citadas las sentencias mas representativas, en donde tal
corporacion ha indicado en qué consiste el principio de autonomia dentro de un
Estado organizado bajo el modelo de Republica Unitaria.

De la lectura del articulo 287 de la Constitucion Politica, puede inferirse que las
entidades territoriales asi reconocidas gozan de autonomia para el ejercicio de sus
competencias, las cuales vale decir, se encuentran dadas en los limites de la
Constitucion y la ley. En virtud de esta concesién constitucional de autonomia, los
entes territoriales son titulares de derechos, reconocimiento por decir lo menos
singular, pero que bajo la Optica de la garantia institucional implica un minimo

irreductible por via legislativa.

Ahora bien, frente a la revision del reducto minimo de la autonomia en la
Constitucion, la Corte Constitucional en sentencia C- 517 de 1992 ha indicado que
el denominado principio de descentralizacion consagrado como pilar fundamental
del Estado social de derecho se materializa en las entidades territoriales cuando a

éstas se les reconoce autonomia para la gestion de sus particulares intereses.
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Es enfatica la Corte Constitucional en sefalar en la misma sentencia, que el
principio de descentralizacion comprende diversos grados de libertad en la toma
de decisiones, para ello cita como ejemplo la gestion de intereses propios,
mediante autoridades también propias, y en la expedicién de normas ajustadas a

la Constitucion y a la ley.

En la sentencia de constitucionalidad determina los derechos propios que en virtud
de la autonomia tienen las distintas entidades territoriales, vale decir, el reducto
minimo intocable que el legislador debe respetar en observancia de lo dispuesto

por el Constituyente de 1991. Asi:

“a.- En primer lugar, las entidades territoriales tienen derecho a gobernarse
por autoridades propias.

(...)

b.- Las entidades territoriales, en virtud de la autonomia que les atribuye la
Carta tienen derecho a ejercer las competencias que les corresponda.

En general son la Constitucion y la Ley Organica del Ordenamiento
Territorial las encargadas de definir tales competencias. Asi, a falta de esta
tltima, en principio los entes territoriales tienen derecho a ejercer las
competencias a que se refiere la Carta.

(...) c.- Las entidades territoriales tienen ademéas derecho a administrar sus

recursos vy establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones.

(...) En _desarrollo de esta atribucion constitucional los concejos deben

adoptar de conformidad con la Constituciéon vy la ley los tributos v los gastos

locales (art. 313 N° 4), dictar las normas organicas de presupuesto y

expedir anualmente el presupuesto de rentas vy gastos (N° 5).

d.- Otro derecho de las entidades territoriales es el de participar en las

rentas nacionales.
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Asi, la propia Constitucion establece el situado fiscal, acompafiado de un

importante principio sequn el cual “No se podran descentralizar

responsabilidades sin la previa asignacion de recursos fiscales suficientes

para atenderlas”.**® (Negrillas y Subrayas fuera del texto original)

Asi mismo, la linea jurisprudencial en materia de ordenamiento territorial, y en

especial en relacién con la autonomia de las entidades territoriales, ha sido

reiterativa en indicar que prevalece el Estado Unitario, y que las competencias de

las entidades territoriales se encuentran circunscritas a la Constitucion y la ley.

Veamos:

“La autonomia es afirmacion de lo local, seccional y regional, sin
desconocer la existencia de un orden superior. Si no existiera ese limite
para el ente se estaria en presencia de otro fendmeno distinto en el cual el
interés local, seccional o regional se afirmaria sin tener en cuenta ningun
otro poder. Este es el caso de los estados federales. La configuracion
autonodmica delineada atras esta consagrada en el articulo 287 de la nueva

constitucion [...] la autonomia presupuestal restringida™3®

Siguiendo con la misma linea, reafirma la corporacion la concepcién de la

preponderancia del Estado central, es asi como en la sentencia de

constitucionalidad C - 004 de 1993, precisa que:

“La Carta de 1991, si bien introduce el concepto de autonomia de las
entidades territoriales, consagra los principios rectores del regimen tributario
del estado unitario. Lo anterior no obsta para que se hayan creado

importantes mecanismos que fortalecen la autonomia fiscal de las

5 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 517 del 15 de septiembre de 1992, Bogota. Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Barén.
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COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 478 del 06 de agosto de 1992. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz
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entidades territoriales. Con todo, dicha autonomia se encuentra sujeta a los

mandatos de la Constitucion y la ley™".

Un afo después, en la Sentencia C - 520 de 1994, la Corte reafirma lo antes
indicado, en el sentido que establece que las entidades territoriales deben seguir
los mandatos impuestos en la Constitucion y la ley. La anterior acepcion surge de
una demanda de inconstitucionalidad en contra del articulo 22 de la Ley 60 de
1993, la norma en cita establecia la forma de darle prioridad a la inversion social,
en lo referente a salud, agua potable, educacion, saneamiento basico, educacion
fisica, recreacion, deporte, cultura, aprovechamiento del tiempo libre y libre
inversiéon. Sefialo la Corte que:
“Asi pues, para la Corte la autonomia de que gozan las entidades
territoriales debe desarrollarse dentro de los marcos sefialados en la Carta
Politica y con plena observancia de las condiciones que establezca la ley,
como corresponde a un Estado Social de Derecho constituido en forma de
Republica unitaria. Es decir, no se trata de una autonomia en términos

absolutos, sino por el contrario de caracter relativo.”™3

Entonces, concluye la Corte que los porcentajes indicados en tal ley no
quebrantaban los preceptos constitucionales y por ende, declar6 la exequibilidad

de la norma. Sin embargo el paragrafo del articulo 22 fue declarado inexequible.

La continuidad de este tipo de pronunciamientos tuvo una breve ruptura para el
ano de 1997, en donde la Corte Constitucional matizé el contenido de su linea
jurisprudencial, mostrando luces en el proceso de reafirmacién de la autonomia en
los entes territoriales. Se traté de incluir dentro del Estado de Republica Unitaria

los conceptos de autonomia y descentralizacion.

37 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 004 del 14 de enero de 1993. Magistrado Ponente Dr. Ciro Angarita Barén
1¥COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C — 520 del 21 de noviembre de 1994. Magistrado Ponente Dr. Hernando Herrera Vergara
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La sentencia C - 219 de 1997, analiza la constitucionalidad de las medidas
tomadas por el Estado central sobre las rentas tributarias de las entidades
territoriales. Quisimos resaltar tal jurisprudencia, porque son varios los argumentos
que la hacen especial, principalmente debido a que se aparta de lo
tradicionalmente expuesto, aunque no alcanza el grado de influencia posterior que

hubiera sido deseable. Al respecto expresa:

“En efecto, mal puede hablarse de autonomia si la entidad no cuenta con la
posibilidad de disponer liboremente de recursos financieros para efectuar sus
propias decisiones. En ese sentido, el derecho al que se refiere el numeral
3 del articulo 287 citado, no hace otra cosa que garantizar la eficacia de las
normas constitucionales que autorizan a las entidades territoriales la
elaboracibn de un plan de desarrollo que, naturalmente, incluye un
programa de gastos fundado en la seleccion autbnoma de sus propias
prioridades.

(...)

El legislador debe respetar el reducto minimo de la autonomia, constituido,
entre otras cosas, por el derecho de las entidades territoriales a administrar
SuUS recursos propios. En consecuencia, una intervencion del legislador, en
la facultad de ordenacion del gasto que la Carta asigna a las entidades

territoriales, requiere de una justificacion objetiva y suficiente.”™>®

Como se observa, se propugna por un elevado compromiso ante los elementos
constitutivos de la autonomia, buscando la mayor libertad en el manejo de los
asuntos que le son propios a las entidades territoriales y en una menor

intervencion del Estado central.

1% COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 219 del 24 de abril de 1997. Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz
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A pesar de la breve ruptura, en los afios subsiguientes, la Corte retoma su
posicion inicial, pero matizada; fortaleciendo las competencias del Estado central
frente a las entidades territoriales. Asi las cosas, en la sentencia que declar6 la
exequibilidad de la Ley de ajuste fiscal de las entidades territoriales, la C - 540 de

2001, seial6 que:

“El Estado es uno solo, sin separacion tajante ni independencia entre sus
niveles nacional y territorial.

(-..)

La unidad de la Republica consagrada en el articulo primero de la
Constitucion no puede confundirse con el predominio absoluto del poder
central sobre la autonomia territorial, por lo que unidad debe entenderse
como un todo necesariamente integrado por partes y no la unidad como un
blogue. Asi, la autonomia territorial no puede consistir simplemente en la
transferencia de funciones y responsabilidades del centro al nivel territorial,
sino que se manifiesta, como un poder de autogobierno y auto
administracion que emana a su vez del principio democrético, entre otras
cosas porque las autoridades territoriales se constituyen a partir del voto

directo y universal de las comunidades™*°

Siguiendo esta misma linea argumentativa, pero en materia financiera y
presupuestal, casi una década después de la promulgacion de la CN, y tal como
se lee en la sentencia de constitucionalidad C - 579 de 2001, la Corte hace
claridad sobre la mayor amplitud de la potestad legislativa sobre la materia, al
reconocer que el Legislador cuenta con una mayor potestad para intervenir sobre
los asuntos atinentes a la administracion territorial, particularmente cuando se trata

de asuntos presupuestales, caso en el cual el nacleo esencial de la autonomia de

“°COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 540 del 22 de mayo de 2001. Magistrado Ponente Jaime Cérdoba Trivifio
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los entes descentralizados territoriales se reduce correlativamente. Ello se deduce,

indica la Corte que fundamentalmente obedece a dos razones, a saber:

“En primer lugar, por mandato del articulo 334 constitucional, la direccion
general de la economia corresponde al Estado, y en particular al titular de la
funcion legislativa nacional. En ese sentido, por ser el Legislador el
encargado de trazar las politicas macroecondémicas de la Nacion, mal haria
el intérprete del texto constitucional en admitir que la autonomia de las
entidades territoriales se pueda convertir en un factor que impida el
adecuado disefio y desenvolvimiento de dicha politica - es decir, en un
factor de desestabilizacion macroecondémica -. No debe olvidarse que, para
efectos de las reglas arriba sefaladas sobre las relaciones entre unidad
nacional y autonomia territorial, la estabilidad economica de
la nacion constituye un interés de alcance eminentemente nacional, llamado
a ser objeto de una regulacion expedida por el 6rgano nacional competente

para ello.

En consecuencia, la autonomia de los entes territoriales se encuentra
limitada por la mayor potestad de intervencion del Legislador nacional en
asuntos econdémicos, puesto que asi lo exige la delicada tarea a él
encomendada, para cuyo apto (y razonable) ejercicio debe contar con
herramientas lo suficientemente eficaces. Es necesario precisar, sin
embargo, que la responsabilidad macroeconémica no es sélo propia del
Legislador nacional, sino también del Gobierno, asi como de la junta

directiva del Banco de la Republica; (...)**

141
COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C-579 del 05 de junio de 2001, Bogota. Magistrado Ponente: Dr. Eduardo Montealegre
Lynett.
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En palabras diferentes, la Corte Constitucional precisa que la autonomia financiera
de los entes territoriales tiene una restriccion frente al presupuesto constituido en
el ambito nacional, aduciendo que la estabilidad econémica del pais se funda en

un interés de alcance eminentemente nacional.

Como se lee entre lineas, la autonomia se refiere no solo a la facultad de direccion
politica, sino también a la potestad de gestion de sus propios recursos, pues se
trata de autonomia gubernamental y administrativa. Sin embargo, esta facultad
debe ejercerse conforme a la Constitucion y a la Ley, como lo define el articulo
287 C.N.

Para el afio 2004, la misma Corte Constitucional indic6 en la misma linea de afios
anteriores, que es limitada la autonomia financiera de las entidades territoriales,
toda vez que la reglamentacion de los criterios de distribucion de los recursos
comprendidos en el sistema general de participaciones corresponden al orden

nacional.

Aduce la Corte, que es posible que el principio de autonomia de que gozan las
entidades territoriales se puede limitar, siempre y cuando no se anule su ndcleo
esencial. Restriccion que milita en virtud de la armonia que debe existir entre la

autonomia territorial y el caracter unitario del Estado Colombiano. Veamos:

“(...) 7.- La Constitucion de 1991 es autonémica y por ello quiso fortalecer
financieramente a las entidades territoriales, para que pudieran cumplir las
nuevas funciones que les eran atribuidas, en desarrollo del principio de que
no deben descentralizarse competencias sin la previa asignacion de
recursos suficientes para atenderlas (CP art. 356). Sin embargo, con el fin
de evitar desequilibrios regionales, la Asamblea Constituyente mantuvo los

ingresos tributarios mas dinamicos en el orden nacional, pero establecié un
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derecho de las entidades territoriales a participar en un componente de
esos ingresos nacionales (CP art. 287). La obvia contrapartida de ese
derecho de las entidades territoriales era la obligacion de que un porcentaje
de los ingresos corrientes fuera obligatoriamente distribuido a las entidades
territoriales, ya sea por via del situado fiscal, que correspondia a los
departamentos y a los distritos, ya sea por la participacion de los municipios
en los ingresos corrientes de la Nacién. Ademas, los articulos 356 y 357,
gue regulaban estas transferencias y participaciones, establecieron un
aumento anual de las mismas como porcentaje de los ingresos corrientes

de la Nacién.”*

Un fallo més reciente ratifica lo indicado sobre la conformidad de la autonomia
tanto administrativa como financiera al orden legislativo. Y es que antes de que se
expidiera la Ley Organica de Ordenamiento Territorial - LOOT, la Corte
Constitucional en Sentencia C - 1042 de 2007, se refirid al contenido de ésta, en

los siguientes términos:

“La ley organica esta llamada a establecer, de manera general, las pautas
para que el legislador ordinario desarrolle a futuro determinados temas,
con lo cual no puede caracterizarse por entrar en los detalles y precisiones,
por cuanto, de esta manera, se estaria petrificando el ejercicio de la
actividad legislativa y vaciando de competencias al legislador ordinario. Se

trata en consecuencia, de una ley de tramites sobre la legislacion™*

Unos afios mas adelante, en el 2010 para ser mas exactos, la misma corporacion

frente al tema de la autonomia financiera de los entes territoriales en su

142 . T . . . .
Colombia. Corte Constitucional. Sentencia C-105 del 10 de febrero de 2004, Bogot4. Magistrado ponente: Dr. Jaime

Araujo Renteria.

13COLOMBIA. Corte Constitucional Sentencia C -1042 del 04 de diciembre de 2007. Magistrado ponente Dr. Humberto Sierra Porto

94



jurisprudencia reafirmé que existen dos tipos de fuentes de financiacion, unas
exdgenas y otras enddgenas; en cuanto a la primera categoria, esto es, los
recursos exogenos la Corte encontrd que no vulnera la Constitucion la definicién
legislativa de las areas a las cuales deben orientarse los recursos nacionales
transferidos o cedidos a las entidades territoriales, en esa direccion, si los recursos
provienen de una fuente exdgena, el grado de autonomia de las entidades
territoriales se reduce como consecuencia del reconocimiento derivado del
principio unitario. Ahora bien, en cuanto a los recursos de fuente endogena, el
limite se amplia debido a que alli se consolida el principio de la autonomia de las
entidades territoriales, uno de cuyos elementos centrales es el derecho a
administrar sus recursos propios; por lo tanto, cualquier intervencién legislativa en
esta materia exige una justificacion objetiva y suficiente.

Para ampliar lo indicado, sefialé la Corte que los recursos de fuente exdgena
admiten una amplia intervencién del Legislador por tener un origen nacional, (art.

287-4 CP), indica la corporacion:

“En particular, la Corte ha sefialado que nada obsta para que la ley
intervenga en la definicion de las areas a las cuales deben destinarse los
recursos nacionales transferidos o cedidos a las entidades territoriales,
siempre que la destinacion sea proporcionada y respete las prioridades
constitucionales relativas a cada una de las distintas fuentes exdgenas de
financiacion (...). Sin embargo, tal destinacion debe perseguir un fin
constitucionalmente importante y resultar Util, necesaria y estrictamente
proporcionada, en términos de la autonomia de las entidades territoriales,

para la consecucién del fin perseguido.”**

144
COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 937 del 23 de noviembre de 2010, Bogota. Magistrado Ponente: Dr. Jorge Ivan Palacio

Palacio.
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En suma, el pronunciamiento de la Corte encontré que no vulnera la Constitucion
la definicion legislativa de las areas a las cuales deben orientarse los recursos
nacionales transferidos o cedidos a las entidades territoriales, siempre y cuando

se trate de aquellas &reas que tienen prelacion constitucional.

Adicionalmente, la Corte explicd que frente a los recursos de fuente endbgena la
facultad de intervencion a la autonomia se reduce sensiblemente, por cuanto es
aqui donde se materializa el derecho de las entidades territoriales a administrar
sus recursos propios (art. 287-3 CP). Veamos la explicacion en palabras de la

Corte:

“Dado que el legislador debe respetar el reducto minimo de la autonomia de
las entidades territoriales, uno de cuyos elementos centrales es el derecho
a administrar sus recursos propios, resulta claro que cualquier intervencion
legislativa en esta materia exige una justificacion objetiva y suficiente. (...) la
autonomia financiera de las entidades territoriales respecto de sus
propios recursos, es condicién necesaria para el ejercicio de su propia
autonomia. Si aquella desaparece, ésta se encuentra condenada a
permanecer soOlo nominalmente. (..) para que no se produzca el
vaciamiento de competencias fiscales de las entidades territoriales, al
menos, los recursos que provienen de fuentes enddgenas de financiacion -
0 recursos propios stricto sensu - deben someterse, en principio, a la plena
disposicion de las autoridades locales o departamentales correspondientes,
sin injerencias indebidas del legislador’.

(...)

En cuanto a recursos propios de las entidades territoriales o de fuente
enddgena de financiacién, la jurisprudencia ha aceptado la limitacién de su
autonomia en por lo menos cuatro eventos: (i) cuando la intervencion ha

sido dispuesta directamente por la Constitucion; (ii) para conjurar
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amenazas a la defensa del patrimonio nacional; (iii) cuando se hace
necesario mantener la estabilidad macroecondmica interna o externa;
y (iv) cuando los asuntos involucrados trascienden el ambito
estrictamente local. Todo ello, por supuesto, bajo criterios de

razonabilidad y proporcionalidad™* (Negrillas fuera del texto original)

Como vemos, es en este sentido que se encargaria la LOOT de establecer el

listado de temas especificos o concretos sobre los cuales versaria el reparto de

competencias en materia territorial, esto es, en definir la relacion entre Nacién y

entidades territoriales. Mas adelante, y una vez expedida la Ley 1454 de 2011 -

LOOT, la Corte Constitucional, indico:

“Por ofro lado, la autonomia ha sido identificada como un auténtico
poder de direccién politica que se radica en cabeza de las comunidades
locales, por supuesto con sujecidén a la Constitucion y la ley. Esto supone
gue las entidades territoriales son las primeras llamadas a establecer sus
prioridades de desarrollo e impulsarlas. Ademas, aunque la Constitucion
permite que varios aspectos de la organizacion territorial sean regulados
por el legislador, éste en todo caso no puede vaciar el nucleo de la
autonomia y debe sujetarse a otras exigencias constitucionales, como mas
adelante se analizara.

(...)

La jurisprudencia ha sefialado que el nucleo esencial de la autonomia de
las entidades territoriales estd compuesto por las siguientes prerrogativas:
(i) Derecho de las entidades territoriales a gobernarse por autoridades
propias, (ii) Derecho de las entidades territoriales a gestionar sus propios

intereses y ejercer las competencias que les correspondan, (iii) Derecho de

145

Ibidem.
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las entidades territoriales a establecer los tributos necesarios para el

cumplimiento de sus funciones y a participar en las rentas nacionales, (iv)

Derecho de las entidades territoriales a administrar sus recursos. 46

Finalmente, reconoce la Corte Constitucional, que si bien existe un limite legal
para los entes territoriales, también es cierto que la autonomia contemplada en la
Constitucion Politica, solo podra darse si los entes territoriales pueden gestionar

SuUsS propios intereses y recursos.

En conclusién y puesto todo lo anterior en palabras diferentes, lo que ha tratado la
linea jurisprudencial, es definir el equilibrio entre el poder central y la autonomia
territorial, reconociendo limitaciones reciprocas. Observando, que en la mayoria
de las sentencias se concluye que se reconoce la prevalencia de la unidad
nacional, teniendo como argumento la misma carta politica, la cual indica que la
autonomia debe desarrollarse dentro de los limites de la constituciéon y la ley.
(Arts. 288y 311 C.N.)

Ademas como otra conclusion, podemos indicar que la jurisprudencia de la Corte
Constitucional en cuanto al principio de la autonomia financiera por parte de los
entes territoriales se ve reflejada cuando administra los recursos propios, 0
también denominados recursos proveniente de fuentes enddgenas; pues, en caso
contrario tanto el constituyente como el legislador ha impuesto limites a tal

protestad.

3.1.3. Desarrollo Doctrinal

8sentencia C - 624 del 11 de septiembre de 2013. Op. Cit.
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La mayoria de autores sefialan que no existe un concepto univoco de autonomia,
debiendo recordarse su caracter relativo en tanto debe ser analizado de cara a un
periodo, situacion geografica, politica y juridica determinada, tal como lo sefala
Robledo al indicar que “La autonomia no puede verse como el producto de
construcciones doctrinales aisladas de una realidad politico-social y tampoco
ajenas al derecho positivo vigente™*"; lo que conlleva a que en el &mbito territorial

el estudio de la autonomia afronte la categoria juridica de los entes territoriales.

Los autores han ofrecido diversas respuestas, al respecto, la aproximacion que
podria considerarse mas cercana al caso particular colombiano desde la éptica del
estudio territorial es la presentada por la ya citada autora, Robledo Silva, quien en
su tesis sobre la autonomia municipal en Colombia, parte de la afirmacion de la

autonomia como una nocién de dificil concrecion y al respecto indica:

“La mayor parte de la doctrina que se ha ocupado del tema define la
autonomia como un concepto polivalente, con distintos usos y
significados y, ademas, utilizado frecuentemente por diversas disciplinas.
También ha sido calificado como axiomatico o aprioristico; y por lo tanto,
tiene que ser siempre puesto en conexion con una institucion concreta.
Incluso ha llegado a ponerse en duda la existencia de un concepto Unico de
autonomia.

(...)

Se puede afirmar que los origenes del término autonomia se encuentran
en la filosofia y la politica, dotdndose en este caso de un significado
geneérico. Sin embargo, el uso del vocablo trasciende estas barreras y pasa
al mundo del Derecho; no obstante, en la ciencia juridica el tema tampoco

presenta un panorama muy claro, pues en este campo el término

"ROBLEDO SILVA, Paula. Op. Cit. P4g. 33.
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autonomia también ha sido utilizado de diversos modos, tanto por el
Derecho privado, como por el Derecho publico. Por ello, hablar hoy en dia
de un concepto univoco de autonomia, es tan dificil como hablar de un solo

modelo de Estado unitario o de Estado federal”™*®

Luego entonces, el concepto de autonomia tiene varios matices entre los diversos

tratadistas. Ana Merolla lo define asi:

“El nuevo contexto de la descentralizacién ha valorizado el concepto de
autonomia. Autonomia es el atributo esencial de los gobiernos locales, en
virtud del cual les esta permitido adoptar e implementar ciertas decisiones
por cuenta propia sin injerencia del gobierno nacional.

El estudio tedrico y empirico de la autonomia tropieza con la dificultad de
gue se trata de una expresion polisémica. Su significado varia segun el
lugar y la época. Ni siquiera en teoria constitucional o administrativa,
aplicadas a la organizacioén territorial del Estado, encontramos una nocion
universal de autonomia de los gobiernos locales.

Bastante se ha teorizado e incluso regulado sobre autonomia local, pero no
dejara de sorprendernos lo mucho que varian las doctrinas y sus
aplicaciones practicas de un pais a otro. Los municipios suelen proclamarse
auténomos en las constituciones y las leyes modernas. Sin embargo, en

cada pais el municipio es auténomo de una manera diferente.”**

Lo anterior revela que el concepto de autonomia es referido a la capacidad de
poder adoptar, efectuar y ejecutar ciertas decisiones en el ambito local, sin que
ello implique injerencia del gobierno central. Por su parte, el profesor Alvaro Tafur

Galvis, sefala sobre la autonomia, que consiste en:

18 |bid. Pags. 35-36
SMEROLLA CONTRERAS, Ana Bolena. Autonomia Territorial “No es absoluta, es subordinada”. [Recurso en linea]
http://primernombre.com/columnistas/invitados-especiales/272-ie00012 [Consultado en 08 / 2015]
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“Un conjunto de potestades en favor de una determinada organizacion;
potestades cuyo ejercicio, encaminado al cumplimiento de las funciones
propias, debe serle garantizado o respetado por las demas autoridades
estatales. Entonces, la “autonomia” se predica frente a las otras autoridades
e instancias y significa un limite a la injerencia de éstas en el cumplimiento

de las finalidades y funciones de aquellas”.**®

Asi pues, lo ilustrado no dista mucho de la anterior definicion, en donde se
reafirma que la autonomia territorial consiste en el limite del gobierno central hacia
lo local, para que éste Ultimo atendiendo y conociendo sus propias necesidades,
pueda ejecutar ciertas decisiones lo que le permitira solventar sus carencias de
manera autonoma.

Ahora bien, aterrizamos tal definicion al @mbito colombiano, en donde se indica
que el articulo primero de nuestra Constitucién, hace nugatoria la autonomia
territorial pues, paraddjicamente se reconoce una contradiccion axiolégica entre la
parte dogmatica y la parte organica de la Constitucién, en lo que concierne al
régimen territorial; contradiccion que ha dado pie para que sea interpretada por el

legislador y por el juez constitucional, en beneficio de la centralizacion.

Para completar lo indicado, tenemos en palabras de Morelli Rico, que la
autonomia no significa juridicamente soberania. La diferencia radica en que la
soberania es el todo en cambo la autonomia es la especie de un género. Por ello,
indica la autora que no hay que confundir autonomia con autarquia, la cual
significa autosuficiencia plena, 1o que rompe con el modelo de Estado Unitario.

Veamos sus argumentos:

150viDAL PERDOMO, Jaime. Derecho Constitucional y Administrativo en la Constitucién Politica de Colombia: Ed. Diké, Medellin, 1997. pag.
23.
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“Por ello, no se puede desconocer, en aras de la defensa del Estado
Unitario, la gestion propia de los intereses particulares a los entes
descentralizados, porque implica desconocer el nudcleo esencial de la
descentralizacion.

(...)

Pero ninguna de las entidades territoriales ya existentes o por constituir,
contenidas en el texto constitucional son, en estricto sentido, titulares de
autonomia; en otros términos ni el departamento ni el municipio, y tanto
menos la provincia o la regidon gozan ni gozaran, cuando se instituyan, de
potestad legislativa.

Debe entonces concluirse, en armonia con construcciones doctrinarias
generalizadas, acufiadas en paises donde originariamente han tenido lugar
experiencias autonémicas, que en Colombia lo que el nuevo texto denomina
autonomia es en realidad autarquia.

Esta ultima nocion la define el ya citado Zanobini, como la facultad juridica
de un ente que opera por si mismo, para la consecucion de determinados

fines, mediante el desplegar de actividades administrativas.”**

Como vemos, la doctrina colombiana es mas reflexiva frente al tema de la

autonomia, pues considera que no existe un verdadero principio de autonomia; lo

anterior fundamentado en razones que se enuncian en la ley y la jurisprudencia;

puesto que la autonomia territorial presupone una descentralizacién politica y no

s6lo administrativa, como lo consigna la ley y lo reafirma la jurisprudencia.

Veamos ahora como la concibe el 6rgano de control:

“La autonomia es la capacidad de manejar los asuntos propios, es decir,

aquellos que le conciernen al ente territorial como tal, con una libertad que

*I\MORELLI RICO, Sandra. Op. Cit. P4g. 35-38
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estard limitada por lo que establezcan la Constitucion y la Ley. La
autonomia representa un rango variable que cuenta con limites minimos y
maximos fijados por la Constitucion Politica, dentro de los cuales actuan los
entes territoriales. En tal virtud, el limite minimo de la autonomia territorial,
garantizado por la Constitucién, constituye su nudcleo esencial y esta
integrado por el conjunto de derechos, atribuciones y facultades
reconocidas en la Carta Politica a las entidades territoriales y a sus
autoridades, para el eficiente cumplimiento de las funciones y la prestacion
de servicios a su cargo.

El limite maximo de la autonomia territorial tiene una frontera politica
entendida como aquel extremo que al ser superado rompe los principios de
organizacion del Estado para convertirse en independiente, en algo
diferente de aquella unidad a la cual pertenecen las entidades territoriales.
En nuestro medio, el limite maximo lo sefiala el articulo 1° de la

Constitucién al establecer que Colombia es una republica unitaria™>?

Por su parte, la Procuraduria ha indicado que la autonomia tiene un concepto
limitado, ya que incluye limites constitucionales y legales, estableciendo minimos y

maximos de decision a los entes territoriales.

En el mismo sentido, Pretelt Chaljub, sefiala que la autonomia, de la que gozan
las entidades territoriales, se traduce en unos derechos que el propio constituyente
establecio en el articulo 287 al sefialar que pueden (i) gobernarse por autoridades
propias, (ii) ejercer las competencias que les correspondan, (iii) administrar los
recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de sus

funciones y (iv) participar en las rentas nacionales.

¥2procuraduria Delegada para la Descentralizacion y las Entidades Territoriales. Descentralizacién y Entidades Territoriales: Instituto de
Estudios del Ministerio Publico - IEMP Ediciones, Bogota, 2011. [Recurso en linea]
http://www.procuraduria.gov.co/portal/media/file/Cartilla%20descentralizaci%C3%B3n.pdf [Consultado en 08/2015]
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Teniendo en cuenta lo anterior, la autonomia consiste en la facultad que tienen los
entes territoriales para regular y gestionar sus propios intereses, pero siempre
dentro de los parametros de un orden unificado. Observamos entonces, con apoyo
del autor en cita, que el principio de la autonomia tiene relacion con la unidad. Asi

las cosas, tenemos que:

“Cada entidad cuenta con la capacidad de ejercer los derechos descritos
con anterioridad, debe respetar los parametros establecidos por el principio
de unidad, razén por la que algunos criticos hablan de una relacion
jerérquica entre estos dos principios, pero dicha percepcion resulta errada
al no existir prelacion entre esta clase de normas, sino de una ponderacion
en razon al gue tenga mas prevalencia en el caso concreto en estudio.

Sobre el limite a dicha potestad de los entes territoriales por parte del
principio unitario la Corte ha dicho que “de esa manera se afirman los
intereses locales y se reconoce la supremacia de un ordenamiento superior
con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura como

poder soberano sino que se explica en un contexto unitario”.**?

Concluye el autor que la autonomia territorial es un logro de la soberania popular y
una expresion de la democracia participativa, pues convoca a la ciudadania a
participar activamente sobre cuales son las necesidades a satisfacer y la manera
de hacerlo. Asi, a través de la autonomia, la comunidad puede elegir una opcién

distinta a la del poder central.

En resumen, la doctrina ha sefialado que el principio de autonomia de las
entidades territoriales es de dificil acepcion, toda vez que debe ser analizado en

unas determinadas condiciones de tiempo, modo y lugar; ello para indicar que en

%3 MENDOZA MARTELO, Gabriel Eduardo, CEPEDA AMARIS José Antonio, ESTUPINAN ACHURY , Liliana -Editores académicos. Una
Mirada a las Regiones desde la Justicia Constitucional: Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, Bogota, 2013. P4g. 188
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el &mbito colombiano, la autonomia debe ser verificada entre los limites minimos y

maximos impuestos por la Constitucion y la Ley.
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CAPITULO IV

4. ALCANCE DEL PRINCIPIO DE AUTONOMIA FINANCIERA MUNICIPAL EN
COLOMBIA

A partir de lo expuesto y sobre la base conceptual perfilada en capitulos
anteriores, es posible iniciar la comprobacion de los argumentos normativos por
los cuales se confirma la disyuncion, que en materia de autonomia financiera
municipal, se da en el articulado constitucional del afio 1991 y entre éste y el
marco normativo vigente, que en sintesis permitird determinar el alcance de la
autonomia financiera para la gestién de los intereses municipales y el ejercicio de
los derechos a administrar sus recursos, establecer tributos y participar en las

rentas nacionales.

Para ello, se determinaran unos criterios de referencia, a partir de los cuales se
verificard el alcance autondmico financiero municipal en cada uno de los
elementos que conforman los ingresos y los egresos muncipales, concepto que
dada su relatividad™* debera evaluarse desde el marco legal vigente y frente a

niveles predominantes de la administracion.

Los mencionados criterios de referencia, se asimilaran a lo largo de este capitulo,
con los elementos que configuran el poder financiero de los municipios, ya
definidos por la Constitucion y la Ley. Para determinar cuales son, antes debe

delimitarse el alcance del poder financiero del Estado, y por oposiciéon, la

14 Como fue expuesto, la autonomia municipal es un concepto de dificil concrecion y relativo en tanto caracteristica de estas entidades
territoriales, como explica Luis Morell: “El Municipio -en consecuencia- y precisamente a causa de su perennidad, es una institucion
condicionada siempre por un horizonte histérico concreto y cambiante, al que ha de adaptarse y en el que ha de encontrar la mejor formula
posible para cumplir su peculiar destino, esto es, la cobertura de las necesidades -mejor, de 'ciertas necesidades- de la comunidad vecinal.”,
ello sin olvidar que, como lo afirma Antonio Maria Hernandez: “vigente en los textos legales de muchos paises el principio de la autonomia
municipal, es dable observar entre lo normoldgico y lo sociolégico una aguda distancia.”, de alli el caracter condicionado o relativo del
concepto, frente a unas determinadas condiciones de tiempo, modo y lugar.
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constatacion de dichos poderes en el ambito municipal, permitird determinar el
margen autonomico de estas entidades territoriales; asi las cosas, resulta

pertinente acudir a la clasificacion utilizada por Londofio Gutierrez, asi:

“El Doctor Lago Montero clasifica, el poder financiero del Estado en el poder
sobre los ingresos y gastos publicos y dentro del mismo se distingue:

Poder normativo: “Poder de disciplinar mediante normas juridicas los
ingresos y los gastos publicos”,

Poder administrativo o aplicativo: “Poder de gestionar administrativamente
€s0s ingresos y gastos publicos; y el

Poder sobre el producto: “El poder de disposicion sobre los fondos como

recipiendario de éstos y decisior de su ulterior destino.”™>>

Si bien los municipios no pueden por virtud de las facultades que les fueron
atribuidas disponer de un poder financiero ilimitado, sino circunscrito por los
confines de la Constitucion y la ley, conviene adaptar la clasificacion propuesta a
la revision de los poderes financieros que resultan de la transferencia de funciones
y recursos a las entidades territoriales, siendo éstos, los criterios de referencia a
partir de los cuales se dara la constatacion de la autonomia financiera en los

municipios, a lo largo del presente capitulo.

4.1 ALCANCE DE LA AUTONOMIA FINANCIERA MUNICIPAL DESDE LA
PERSPECTIVA DEL INGRESO

Existen varios métodos de clasificacion de los ingresos territoriales, siendo el mas
comun en la doctrina nacional el de la clasificacion de las fuentes como

endogenas y exdgenas, utilizado por la Corte Constitucional y explicado en su

155 | ONDORIO y PARDO. Op. Cit., P4g. 13
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sentencia hito C-219 de 1997, para afirmar como recursos propios de las
entidades territoriales o fuentes enddgenas, aquellos percibidos por la explotacion
de bienes de su propiedad o del recaudo de rentas propias, bien como impuestos,
tasas o contribuciones, que por su naturaleza resultan mas resistentes a la
intervencion del legislador, y por oposicion, las fuentes exdgenas son aquellas
obtenidas como resultado de la participacion de los municipios y demas entidades
territoriales en las rentas de la Nacion, son estas las rentas cedidas, la
participacion en las regalias y todos los deméas mecanismos de transferencias de

recursos que para este fin son disefiados por el legislador®®.

Pese a lo anterior, en la vertiente de los ingresos, resulta oportuno acudir al
método empleado por Londofio Gutiérrez, a través del cual recurre a la
clasificacion de los ingresos de las comunidades autonomas espafiolas, descrita
por la doctrina hacendistica de ese pais, y expuesta por José Maria Lago Montero,
en la que aplica a las entidades territoriales colombianas, la agrupacion de los
ingresos de las Comunidades Auténomas en tres bloques: bloque de suficiencia,

bloque de autonomia y bloque de solidaridad. Al respecto ilustra Londofio:

“El doctor Lago Montero explica que la doctrina hacendistica espafiola
clasifica los ingresos de las comunidades autébnomas en bloques de
suficiencia, autonomia y solidaridad, con fundamento en principios
constitucionales espafioles esos mismos, que aunque no aparecen
expresamente consagrados en la Constitucion Politica colombiana se
infleren de su esquema de republica unitaria, descentralizada y con
autonomia de sus entidades territoriales, por lo que los aplicaré al caso

colombiano(...)"™’

156
COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C — 219 del 24 de abril de 1997, Bogota. Magistrado Ponente: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz.
157 -
LONDONO, Fabio. Op. cit., Pag. 21
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Utilizar este método de clasifiacion de los ingresos, permite superar la dificultad
para distinguir las fuentes endogenas de las exdgenas, debido a que la Corte ha
acudido al criterio formal de diferenciacion, esto es, a partir de lo que diga el
legislador, que en cada caso deberia definir si la fuente es enddégena o exégena y
gue en los supuestos en los cuales no se hubiera determinado su naturaleza
remite al criterio organico, por el cual debe constatarse si para la ejecucion del
ingreso basta con la intervencion del legislador o si por el contrario, requiere de la
participacion de los gobiernos subnacionales, supuesto que no aplica en todos los
casos, pues como se ha visto existen ingresos tributarios cuyos elementos han
sido definidos integramente por el legislador, sin que por esta razén se constituyan
en una fuente exdgena de financiacion para los municipios y demas entidades

territoriales.

Las dificultades expuestas y la simplicidad de la clasificacion propuesta por Lago,
justifican la pertinencia de acudir a esta novedosa metodologia para el andlisis de
los ingresos municipales, sin que esto signifigue desconocer la clasificacion
doctrinariamente mas utilizada e igualmente reiterada por la Corte Constitucional,
para catalogar las fuentes de financiaciéon de las entidades territoriales como
exdgenas y endogenas™®. Asi las cosas, se procederéa a verificar el bloque de
suficiencia, el bloque de autonomia y el bloque de solidaridad en los ingresos

municipales.

158 En sentencia C-219 de 1997, reiterado en sentencias C-1112 de 2001, C-533 de 2005 y C-262 de 2015, entre otras, se
han clasificado y definido las fuentes de financiacion municipal como endégenas y exdgenas asi: “Las entidades territoriales
cuentan, ademas de la facultad de endeudamiento - recursos de crédito -, con dos mecanismos de financiacion. En primer
lugar disponen del derecho constitucional a participar de las rentas nacionales. Dentro de este capitulo, se ubican las
transferencias de recursos a los departamentos y municipios, las rentas cedidas, los derechos de participacion en las
regalias y compensaciones, los recursos transferidos a titulo de cofinanciacion y, en suma, de los restantes mecanismos
que, para estos efectos, disefie el legislador. Se trata, en este caso, de fuentes exégenas de financiacién que, como sera
estudiado, admiten un mayor grado de injerencia por parte del nivel central de gobierno.

Adicionalmente, las entidades territoriales disponen de aquellos recursos que, en estricto sentido, pueden denominarse
recursos propios. Se trata fundamentalmente, de los rendimientos que provienen de la explotacién de los bienes que son de
su propiedad exclusiva o las rentas tributarias que se obtienen en virtud de fuentes tributarias - impuestos, tasas y
contribuciones - propias. En estos eventos, se habla de fuentes enddgenas de financiacion, que resultan mucho maés
resistentes frente a la intervencién del legislador.”
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4.1.1 Bloque de Suficiencia

En el blogue de suficiencia, Londoio Gutierrez, incluye los impuestos cedidos a
los municipios y el sistema general de participaciones, en adelante (SGP), pues
los considera necesarios para el cumplimiento de las competencias
encomendadas y la satisfaccion de los servicios que les corresponden; en ese
orden de ideas, ajustados al concepto de suficiencia. Asi las cosas, acude a la

definicién del concepto de impuestos cedidos propuesta por Lago, asi:

“Tal cesion puede referirse a las tres competencias que estan presentes en
todos los tributos: La competencia normativa, la de gestion y sobre el
producto recaudado. A su vez, cada una de estas competencias en principio
podrian cederse total o parcialmente, pero sin llegar a ceder totalmente las
tres. La conclusién que se extrae, por tanto, es que constitucionalmente la
cesidon de impuestos tiene que significar competencias compartidas entre el
Estado y las C.C.A.A."™>°

Sobre la base de esta definicion, el mencionado autor incluye dentro del bloque de
suficiencia a los impuestos cedidos y en su obra, los ejemplifica en Colombia con
el impuesto sobre vehiculos automotores, que de acuerdo con la Ley 488 de 1998
articulos 138 y 139, crea el impuesto sobre éstos y cede su renta a los municipios,

distritos, departamentos y Distrito Capital de Santa Fé de Bogota.

En este caso, y tras el tamiz de verificacion propuesto para constatar el margen
autonémico municipal, se encuentra que las competencias parcialmente cedidas
son las de gestiébn y sobre el producto recaudado, debido a que la facultad

normativa ya se encuentra dada por el nivel central en la Ley 488 de 1998 y en la

199 b1, pag. 22
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Ley 633 de 2000, a través de las cuales definié el sujeto pasivo, su causacion, las
tarifas, los porcentajes de reparto entre entidades territoriales y la base

gravable'®.

De manera que la autonomia para la gestion de los intereses municipales, en este
caso, se restringe a la potestad de administracion sobre el 20% del total del

impuesto percibido'®*

, siempre que el municipio corresponda a la direccion
informada en la declaracién. De la misma forma, puede constatarse un margen
autonémico para la destinacion del recaudo, a partir del vacio normativo en este

sentido %2,

Como un segundo elemento del bloque de suficiencia, se encuentra también el
SGP, ya mencionado en la revision de los articulos 356 y 357 de la Constitucion,
varias veces modificados, principalmente mediante los actos legislativos 01 de
20013, 02 de 2007'** y 04 de 2007'®°, a su vez desarrollados por la Ley 715 de
2001 ylalLey 1176 de 2007.

160
COLOMBIA. Congreso de la Republica. Ley 488 del 24 de diciembre de 1998. “Por la cual se expiden normas en materia Tributaria y se
dictan otras disposiciones fiscales de las Entidades Territoriales”, Articulo 138 S.S.

61
Ibid., Articulo 150, modificado por la Ley 633 de 2000, articulo 107

162 . L ” .
Con la salvedad del 4% del porcentaje que corresponde a los departamentos y cuya destinacion especifica corresponde al Consejo

Regionales de Planificacion Econémica y Social - Corpes respectivo, en un aparte encontrado exequible por la Corte Constitucional en
sentencia C-720 de 2009.

163 El acto legislativo 01 de 2001, modificé principalmente los articulos 356 y 357 en dos aspectos de relevancia para los municipios, el
primero de estos enfocado en la sustitucion del situado fiscal y las participaciones de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién
por el sistema general de participaciones; y el segundo enfocado en los criterios de distribucién para educacion, salud y otros sectores,
fundamentados en la poblacién atendida y por atender, reparto entre poblacion urbana vy rural, eficiencia administrativa y fiscal y pobreza
relativa. Igualmente relevante fue la inclusién del principio de suficiencia para la asignacién de competencias.

El acto legislativo 02 de 2007, encontrado inexequible en sus dos articulos en sentencia C-033 de 2009 por falta de conexidad tematica
en el momento de su discusion. Se adicionaba el articulo 356 incluyendo como Distritos Especiales, Industriales, Portuarios, Biodiversos y
Eco turisticos a las ciudades de Buenaventura y Tumaco; a Popayan como Distrito Especial Eco turistico, Histérico y Universitario; Tunja,
capital del departamento de Boyacd, como Distrito Histérico y Cultural; Turbo como Distrito Especial; Clcuta como Distrito Especial Fronterizo
y Turistico; la ratificacion de Cartagena de Indias como Distrito Turistico y Cultural y de Santa Marta y Barranquilla como Distritos Turisticos,
Culturales e histéricos

El acto legislativo 04 de 2007, modifica principalmente el literal a., del articulo 356 haciendo énfasis en la proteccion de la poblacién pobre
y estableciéndola como criterio de distribucion en los términos que establezca la ley. De igual forma adiciona el mencionado articulo,
incluyendo un aparte en el cual obliga al gobierno a disefiar una estrategia de monitoreo y control integral al gasto ejecutado, con el fin de
garantizar el cumplimiento de metas de cobertura y calidad, esta estrategia debera incluir mecanismos de participacién ciudadana y rendicién
de cuentas, asi como criterios para determinar los casos en los cuales esta en riesgo la prestacion de un servicio, los mecanismos de
correccion y su ejecucion. Por Ultimo organiza nuevamente los porcentajes de distribucion en la participacion de propésito general.
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En materia de reparto de competencias ya fue analizada la Ley Orgéanica 715 de
2001 y fueron expuestas las principales criticas en este aspecto, de igual forma se
revisaron las bondades y principales dificultades de las transferencias. Pese a lo
anterior, en materia de asignaciéon de recursos, bajo la Optica de los ingresos
municipales, hace falta verificar el margen de autonomia que le queda a los
municipios dentro del SGP, para regular, administrar y disponer de los recursos

transferidos.

La Ley 715 de 2001, se reitera, dicta las normas organicas en materia de recursos,
desarrollando los articulos 356 y 357 de la Carta, ademas, establece en su articulo
3°, modificado por la ley 1176 de 2007, que el SGP se encuentra conformado por
una participacion con destinacion especifica para el sector educacion, salud, agua

potable, saneamiento basico y una participacion de propésito general.

La misma ley con su modificacién, incluye un articulo por el cual se describe de
manera especifica la distribucion sectorial de los recursos que resultan del total
definido como base de calculo por el articulo 357 de la Constitucién, una vez
hechos los descuentos para los resguardos indigenas, para los municipios que
limitan con el Rio Grande de la Magdalena, para los programas de alimentacion
escolar y para el fondo nacional de pensiones, que en conjunto suman un 4% de

la mencionada base de calculo.
Esta distribucion sectorial dispone para educacion recursos equivalentes a un

58.5%; 24.5% a la participacion para salud, 5.4% para agua potable y

saneamiento y 11.6% a la participacion de propdsito general.
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Una vez definidos estos porcentajes, correspondié al Decreto 159 de 2002%°°

1167

para

el tema de salud y a la Ley 715 de 200 para el tema de educacion, definir los

166 Modificado por el Decreto 360 de 2011 asi: Articulo 1°. Modifiquese el articulo 7° del Decreto 159 de 2002, el cual quedara asi:
"Articulo 7°. Informacién para la aplicacién de los criterios y mecanismos de distribucién. En la distribucién de los recursos del
Sistema General de Participaciones para Salud, se tomara la informacion requerida de conformidad con los articulos 48, 49, 52, 66, 70y 71
de la Ley 715 de 2001, teniendo en cuenta lo siguiente:

1. La poblacion afiliada al régimen contributivo seré la definida por el Ministerio de la Proteccién Social con corte maximo a 31 de diciembre
del afio inmediatamente anterior a aquel para el cual se efectta la distribuciéon por cada municipio, distrito y departamento en el caso de las
areas no municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, conforme a la metodologia que dicho Ministerio defina.

2. La poblacién afiliada al régimen subsidiado sera aquella definida por el Ministerio de la Proteccién Social con corte maximo a 31 de
diciembre del afio inmediatamente anterior a aquel para el cual se efectia la distribucion inicial del Sistema General de Participaciones para
la vigencia siguiente, por cada municipio, distrito o en las &reas no municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés.
Para el efecto, se debera discriminar la poblacién cofinanciada con recursos de las Cajas de Compensacién Familiar, la cual sera igualmente
certificada por dicho Ministerio. Lo anterior conforme a la metodologia que el mencionado Ministerio defina.

3. La poblacion afiliada a regimenes de excepcién, salvo la de las Fuerzas Militares y Policia Nacional, en cada municipio, distrito o
departamento en el caso de las areas no municipalizadas, seréa certificada por el Ministerio de la Protecciéon Social con corte maximo a 31 de
diciembre del afio inmediatamente anterior a aquél para el cual se efectlia la distribucién. Para estos efectos, las entidades que administran
regimenes de excepcion deberan informar al Ministerio de la Proteccién Social en los términos que dicho Ministerio defina.

4. Para los recursos destinados a financiar las acciones de salud publica definidas como prioritarias para el pais, se tomaran en cuenta, en
todo caso, los siguientes criterios de conformidad con lo sefialado en el articulo 52 de la Ley 715 de 2001:

4.1. Para la poblacion por atender, se tomara la participacion de la poblacién de cada entidad territorial en el total nacional.

4.2. Para el criterio de equidad, se tomaran en cuenta los siguientes indicadores:

4.2.1. Nivel de pobreza: definido como la participacion de la poblacion con necesidades béasicas insatisfechas de cada municipio, distrito o en
las areas no municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, en el total de poblaciéon con necesidades basicas
insatisfechas del pais.

4.2.2. Riesgo de Dengue: definido como la participacién de la poblacién expuesta al riesgo de dengue de cada municipio, distrito o en las
areas no municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, en el total de poblacién expuesta al riesgo de dengue del
pais.

4.2.3. Riesgo de Malaria: definido como la participacion de la poblacion expuesta al riesgo de malaria de cada municipio, distrito o en las
areas no municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, en el total de poblacién expuesta al riesgo de malaria del
pais.

4.2.4. Poblacion susceptible de ser vacunada: es la participacién de la poblacién objetivo para el Programa Ampliado de Inmunizaciones de
cada municipio, distrito o en las areas no municipalizadas de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, definida por el Ministerio
de la Proteccion Social, en el total de poblacion objetivo del Programa Ampliado de Inmunizaciones del pais.

4.2.5. Accesibilidad geogréfica: definida por la dispersién geogréfica resultado de dividir la extensién en kilémetros cuadrados de cada
municipio, distrito o area no municipalizada de los departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, entre la poblacién urbana y rural del
mismo. Los recursos seran asignados entre aquellas entidades territoriales con una dispersién poblacional superior al promedio nacional y en
proporcién a su area geografica.

4.3 Para el criterio de eficiencia administrativa se definen como indicadores trazadores, el cumplimiento de los niveles de coberturas Utiles
establecidas para cada biolégico del Programa Ampliado de Inmunizaciones por cada municipio, distrito o area no municipalizada de los
departamentos del Amazonas, Guainia y Vaupés, de acuerdo con las metas fijadas por el Ministerio de la Proteccion Social con corte maximo
a 31 de diciembre del afio inmediatamente anterior.

Articulo 16. Criterios de distribucién. La participacion para educacion del Sistema General de Participaciones sera distribuida por
municipios y distritos atendiendo los criterios que se sefialan a continuacion. En el caso de municipios no certificados los recursos seran
administrados por el respectivo Departamento.

16.1. Poblacion atendida

16.1.1. Anualmente se determinara la asignaciéon por alumno, de acuerdo con las diferentes tipologias educativas que definira la Nacion,
atendiendo, los niveles educativos (preescolar, basica y media en sus diferentes modalidades) y las zonas urbana y rural, para todo el
territorio nacional.

Se entiende por tipologia un conjunto de variables que caracterizan la prestacion del servicio educativo en los niveles de preescolar, basica y
media, de acuerdo con metodologias diferenciadas por zona rural y urbana. Dentro de una misma tipologia la asignacion sera la misma para
todos los estudiantes del pais.

Las tipologias que se apliquen a los departamentos creados por la Constitucion de 1991, deberan reconocer sus especiales condiciones para
la prestacion del servicio publico de educacion, incluida la dispersién poblacional.

La asignacion por alumno en condiciones de equidad y eficiencia segln niveles educativos (preescolar, basica y media en sus diferentes
modalidades) y zona (urbana y rural) del sector educativo financiado con recursos publicos, estd conformado, como minimo por: los costos
del personal docente y administrativo requerido en las instituciones educativas incluidos los prestacionales, los recursos destinados a calidad
de la educacién que corresponden principalmente a dotaciones escolares, mantenimiento y adecuaciéon de infraestructura, cuota de
administracion departamental, interventoria y sistemas de informacion.

La Nacion definird la metodologia para el célculo de la asignacion por alumno y anualmente fijara su valor atendiendo las diferentes
tipologias, sujetandose a la disponibilidad de los recursos del Sistema General de Participaciones.

16.1.2. La asignacién por alumno se multiplicara por la poblacion atendida con recursos del Sistema General de Participaciones en cada
municipio y distrito. El resultado de dicha operacién se denominara participacion por poblacién atendida, y constituye la primera base para el
giro de recursos del Sistema General de Participaciones.

La poblacion atendida serd la poblacion efectivamente matriculada en el afio anterior, financiada con recursos del Sistema General de
Participaciones.

Cuando la Nacion constate que debido a deficiencias de la informacion, una entidad territorial recibi6 méas recursos de los que le
corresponderia de conformidad con la férmula establecida en el presente articulo, su participacion deberd reducirse hasta el monto que
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criterios a ser tenidos en cuenta para la distribucién de estos recursos entre las
diferentes entidades territoriales, partiendo de los parametros establecidos en el
acto legislativo 04 de 2007.

Noétese que la normatividad no soélo definid los criterios de distribucion entre
sectores y luego entre entidades territoriales, sino que ademas por medio de la
Ley 715 de 2001 definio la destinacion de dichos recursos. Asi, para el sector
educativo el articulo 15 establece que éstos deben ser destinados a: 1) Pago de
personal docente y administrativo; 2) Construccion de infraestructura,
mantenimiento y gastos de funcionamiento; 3) Los insumos, bienes y servicios que
conforman la canasta educativa y 4) Las destinadas a la evaluacién y promocion
de la calidad educativa.

Lo mismo ocurre para el sector salud, en el cual se establecio por la Ley 715 de
2001, articulo 47, como destinacién de los recursos transferidos lo siguiente: 1)
Financiacion o cofinanciacion de subsidios a la demanda; 2) Prestacion del
servicio de salud a poblacion pobre en lo no cubierto por los subsidios y 3)

Acciones de salud publica definidos por el Ministerio de Salud.

efectivamente le corresponda. Cuando esta circunstancia se presente, los recursos girados en exceso se deduciran de la asignacion del afio
siguiente.

Después de determinar la participacion por poblacion atendida, el Conpes anualmente, previo analisis técnico, distribuird el saldo de los
recursos disponibles atendiendo alguno o algunos de los siguientes criterios.

16.2. Poblacién por atender en condiciones de eficiencia

A cada distrito o municipio se le podra distribuir una suma residual que se calculara asi: se toma un porcentaje del nimero de nifios en edad
de estudiar que no estan siendo atendidos por instituciones oficiales y no estatales, y se multiplica por la asignacion de nifio por atender que
se determine, dandoles prioridad a las entidades territoriales con menor cobertura o donde sea menor la oferta oficial, en condiciones de
eficiencia. El Conpes determinara cada afio el porcentaje de la poblacién por atender que se propone ingrese al sistema educativo financiado
con los recursos disponibles del Sistema General de Participaciones durante la siguiente vigencia fiscal.

La asignacion para cada nifio por atender se calculard como un porcentaje de la asignacion por nifio atendido y sera fijado anualmente por la
Nacion.

Cuando la matricula en educacién en una entidad territorial sea del 100% de la poblacién objetivo, ésta no tendra derecho a recibir recursos
adicionales por concepto de poblacién por atender en condiciones de eficiencia. Ilgualmente, cuando la suma de los nifios matriculados, mas
el resultado de la multiplicacion del factor de poblacién por atender que determine el Conpes por la poblacion atendida, sea superior a la
poblacién objetivo (poblacién en edad escolar), sélo se podra transferir recursos para financiar hasta la poblacién objetivo.

16.3. Equidad

A cada distrito 0 municipio se podra distribuir una suma residual que se distribuira de acuerdo con el indicador de pobreza certificado por el
DANE.
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En los recursos de la participacion de agua potable y saneamiento basico, la Ley
1176 de 2007, en su articulo 11, sostuvo que debian destinarse a actividades
como la financiacion de los subsidios a los estratos subsidiables en un porcentaje
no inferior al 15% del total transferido para los municipios de categoria, 2, 3, 4,5y
6; el pago del servicio a la deuda en proyectos de este sector y otras 7 actividades

descritas en el mencionado articulo.

Por dltimo, y para la participacion de propdésito general, la Ley 715 de 2001 repite
la formula de destinacion, a través de su articulo 78, modificado por el articulo 21
de la Ley 1176 de 2007 y a partir de ello dispone como destino de esta
participacion hasta un 42% a inversion u otros gastos inherentes al funcionamiento
de la administracion, asi como al servicio a la deuda originado en proyectos de
inversion fisica; un 4% destinado al deporte y la recreacion; un 3% para cultura; un
10% para el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales —Fonpet

y el 41% restante a inversion en las demas competencias asignadas por la ley.

Una vez definidos los porcentajes de participacion por sectores, por entidades
territoriales y determinada su destinacion en el nivel local, se advierte el ya
mencionado acto legislativo 04 de 2007, que adiciona en su articulo 3° al articulo
356 de la Constitucién y ordena al Gobierno Nacional la definicion de una
estrategia de monitoreo, seguimiento y control integral del gasto, asi como de
mecanismos de intervencion en casos de riesgo en la adecuada prestacion de un

servicio publico.

Se infiere entonces, luego de un detallado analisis de la legislacion organica y
ordinaria sobre ordenamiento territorial, que no solo no hay un margen autonémico
normativo para la participacion en el proceso de transferencias de recursos, sino

que ademas, tampoco se avisora un minimo marco de accion para la gestion en
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los asuntos relacionados con las competencias descritas en la Ley 715 de 2011 o

en la destinaciéon de los recursos transferidos.

Se trata entonces de un proceso de homogeneizacion en la destinacion de los
recursos transferidos, en la que como menciona Maldonado Copello “No estuvo
precedida de estudios técnicos suficientes en los demas sectores, y el sistema
consiste en asignar unos recursos a ver qué se puede hacer con ellos. Aparte de
la ley 715 de 2001 es frecuente en muchas normas la asignacién de competencias
a las entidades territoriales y a sus autoridades, sin recursos financieros ni otros

instrumentos.”'%8

4.1.2 Bloque de Autonomia:

Conviene advertir que la categorizacion como bloque de “autonomia”, corresponde
a un deber ser, que en la practica no se adecla a la autonomia como una
categoria doctrinaria, de manera que los ingresos incluidos en este acapite, per se

no deben asimilarse a un ingreso autbnomo de los municipios.

El blogue de autonomia, asi definido por los elementos que le componen y por las
caracteristicas de dichas fuentes de ingresos locales, se equipara en Colombia a
los denominados recursos propios de los municipios, a su vez conformados por los

9

ingresos tributarios, los ingresos no tributarios y las contribuciones®®. Estos

ingresos propios son definidos por Maldonado como:

168
MALDONADO, Alberto. Op. Cit.
9 -
LAGO. José. El poder Tributario. En: LONDONO, Fabio. Op. Cit., Pag. 26
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“Aquellos recursos que se recaudan con base en el potencial econoémico de

cada municipio y que dependen de sus procesos administrativos.”™™

A su turno, los ingresos tributarios pueden ser definidos de la siguiente manera:
1. “Tributarios: Son béasicamente los impuestos de caracter municipal, es
decir, obligaciones pecuniarias que el Estado impone a los asociados y
cede a los municipios, sin contraprestacion directa ni personal. Pueden ser
directos, cuando gravan la renta o el patrimonio, o indirectos, cuando

gravan el gasto o el consumo.”™"

Los ingresos tributarios directos en los municipios se encuentran dados por el
Impuesto Predial Unificado y el Impuesto de Circulacion y Transito; el primero de
éstos, regulado por la Ley 44 de 1990, por la cual se fusion6 el impuesto predial
del Cédigo de Régimen Municipal, el impuesto de parques y arborizacion, el
impuesto de estratificacion socioeconomica y la sobretasa de levantamiento

catastral en un solo impuesto denominado, Impuesto Predial Unificado.

La ley mencionada definié la administracion, recaudo y control como una funcién
propia de los municipios, a la vez que determin6 su base gravable y el régimen
tarifario segun los criterios que fueron modificados por la Ley 1450 de 2011;
finalmente, establecié unos limites a dicho impuesto y dispuso un porcentaje de
destinacion que fue encontrado inexequible por la Corte Constitucional en
sentencia C - 495 de 1998.

El segundo ingreso tributario directo, del cual disponian los municipios era el

denominado impuesto de circulacion y transito. Inicialmente de origen municipal

170 . o o . . .
MALDONADO, Alberto. Los Limites de la Descentralizacion Territorial: EI Caso de Colombia 1991 — 2008: Tesis Doctoral, Madrid, 2012.
ECtinsultado el 01/11/2015] Recurso en linea. En: http://eprints.ucm.es/16363/1/T33924.pdf. Pag. 147
HERRERA, Aleksey. Regimen Presupuestal de los Municipios en Colombia: Universidad del Norte, Revista de Derecho. 19: 19-51, 2003.,
[Consultado el 01/11/2015] Recurso en linea En: Dialnet-RegimenPresupuestalDeLosMunicipiosEnColombia-2347528.pdf. Pag. 27
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por virtud del articulo 214 del Decreto 1333 de 1986, fue sustituido por el impuesto
sobre vehiculos automotores a traves de la Ley 488 de 1998, con los porcentajes
de participacion, base gravable, definicion del sujeto pasivo y tarifas, previamente
analizadas dentro del blogue de suficiencia.

Como se menciond, los municipios también obtienen ingresos a través de tributos
indirectos, que son aquellos en los que se grava el gasto o consumo de los
asociados y para el caso son cedidos a los municipios. El primero de estos, a
analizar, es el denominado Impuesto de Industria y Comercio y de Avisos y
Tableros, definido mediante el Decreto 1333 de 1986 por el cual se expidio el

Cdédigo de Régimen Municipal.

El sujeto pasivo de dicho impuesto ha sido definido por el articulo 195 del
precitado decreto, de la misma manera en que se definieron los conceptos de
actividad industrial, comercial y de servicios, a partir de los cuales se determiné su
base gravable. De manera que, por lo menos en la facultad normativa dicho
impuesto ha sido delimitado integramente por el nivel central, estando el margen
de autonomia municipal, en la determinacion de los mecanismos de recaudo y

control, en aplicacién del articulo 203 ibidem.

La destinacion de los recursos recaudados por virtud de este impuesto, fue objeto
de andlisis por la Corte Constitucional en sentencia C - 495 de 1998, pues el
articulo 48 de la Ley 14 de 1983, recogido por el articulo 213 del Decreto 1333 de
1986, dispone que en defecto de una asignacion especifica de estos recursos por
el plan de desarrollo municipal, la destinacién de ellos debe ser a gastos de

inversion.

Finalmente la Corte Constitucional en su analisis optd por declarar exequibles

dichos articulos, argumentando que:
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“No se aprecia desconocimiento de la autonomia fiscal municipal, porque

ella toma en cuenta, con caracter determinante, la percepcion y asignacion

de mayores ingresos por el recaudo del impuesto, segun las previsiones del

plan de desarrollo municipal, y sélo en defecto de éste se podran destinar

tales recursos a gastos de inversion. La destinacion legal no es imperativa,

es supletiva, y en esas condiciones no se vulnera el fuero municipal en el

manejo de sus rentas.

472

Dentro del mismo Decreto 1333 de 1986 se incluy6 el Impuesto de Industria y

Comercio al Sector Financiero y se definieron como sujetos pasivos los

expresamente determinados en el articulo 206, a la vez que se dispuso la base

impositiva y las tarifas a implementar. En consecuencia, aplica el mismo andlisis

hecho para el impuesto de industria y comercio y complementario de avisos y

tableros, en cuanto a los mecanismos de recaudo y destinacién de los recursos.

El municipio dispone de otras fuentes de recursos tributarios indirectos, cuyo

analisis para la autonomia normativa, de gestion y de destinacién de recursos, se

recoge en la tabla presentada a continuacion:

Poder Normativo en el
municipio

Poder Administrativo o
Aplicativo en el
municipio

Poder Sobre el
Producto en el
municipio

Impuesto de
espectaculos publicos*

NO
(Definido por el Decreto
1333 de 1986, Art. 223y
la Ley 181 de 1995 Art.
77)

SI
(De acuerdo con los
parametros definidos en
la Ley 181 de 1995 Art.
77)

NO
(Deben ser destinados
a la construccion,
administracion,
mantenimiento y
adecuacion de los
respectivos escenarios
deportivos - Ley 181 de
1995 Art. 77)

Impuesto sobre billetes,
tiguetes y boletas de
rifas y apuestas vy

NO
(Definido por el Decreto
1333 de 1986, Art. 227 y

NO
(A partir de la Ley 643 de
2001 pasa a ser un

NO
(A partir de la Ley 643
de 2001 pasa a ser un

1
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premios de las mismas

228, asi como por la ley
643 de 2001 Por la cual
se fija el régimen propio
del monopolio rentistico
de juegos de suerte y
azar.)

monopolio rentistico del
Estado y se prohibe a los
municipios gravar con
impuestos, tasas o
contribuciones a este
monopolio rentistico)

monopolio rentistico del
Estado y se prohibe a
los municipios gravar

con impuestos, tasas o
contribuciones a este
monopolio rentistico)

Sobretasa a la gasolina

NO
(Autorizada por las leyes
86 de 1989, 223 de
1995 — Art. 259y Ley
488 de 1998 — Capitulo

Sl
(La ley 488 de 1998
define el responsable del
recaudo, el sujeto pasivo,
la base gravable y la tarifa

SI
(La Ley no define su
destinacion para el
recaudo municipal, pero
define la destinacion del

V) en la Ley 788 de 2002, recaudo por la
Art. 55) sobretasa al ACPM)
Degiiello de ganado NO Sl Sl
menor (Definido por Laley 20 | (La ley no define el sujeto (La ley no define su
de 1908, articulo 17 N° | pasivo, la base gravable o destinacion para el
3°y el Decreto 1333 de la tarifa ) recaudo municipal)
1986, Art. 226 y la Ley
69 de 1946 Art. 11)
Extraccion de arena, NO NO NO
cascajo y piedra (Definido por el Decreto (No es posible aplicar o (Debido a la

1333 de 1986, Art. 233,

literal a., y establecido

como potestativo de los
municipios)

administrar este
impuesto, tras la inclusion
de estos materiales
dentro de las regalias —
Ley 756 de 2002, articulo
16 y de acuerdo con la
definicion de materiales
de construccién y
regalias, respectivamente
definidas por los articulos
11y 227 de la Ley 685 de
2001)

imposibilidad de
recaudo, evidentemente
no hay poder sobre el
producto)

Delineacion urbana

NO
(Autorizado por la Ley
97 de 1913, 72 de 1926,
33 de 1968 y definido
por el Decreto 1333 de
1986, Art. 233, literal b.,
y establecido como
potestativo de los
municipios)

Sl
(La ley solo define el
sujeto pasivo, pero no la
base gravable o la tarifa )

SI
(La ley no define su
destinacion )

Venta por sistema de
clubes

NO
(Definido por el Decreto
1333 de 1986, Art. 224 y
la Ley 69 de 1946 Art.
11)

SI
(La ley no define el sujeto
pasivo, la base gravable o
la tarifa )

SI
(La ley no define su
destinacion )

(Elaboracion propia)

* Se excluyen los recursos recaudados en espectaculos publicos de las artes escénicas, que deben ser recaudados a partir
de la Ley 1493 de 2011 como una contribucién parafiscal y que a su vez, deben ser trasladados por el Ministerio de Cultura
a las Secretarias de Hacienda de los Municipios o las que hagan sus veces, con destinacion especifica para el
mejoramiento, construccion y dotacién de escenarios para espectaculos publicos de las artes escénicas.
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Aparte de los mencionados, hay otros ingresos que son percibidos por los
municipios de manera permanente y hacen parte de sus ingresos corrientes, pero
que por sus caracteristicas no se adecuan a la definicion de impuestos y son
denominados ingresos no tributarios. En esta categoria encontramos, de
acuerdo con la clasificacion propuesta en el Decreto 111 de 1996, las tasas y las

multast”.

Frente a las tasas y su marco autondmico municipal de administracion y
destinacion del recaudo, basta con mencionar el pronunciamiento que de manera

general ha hecho la Corte para determinar su especial destinacion asi:

“Las tasas constituyen un ingreso no tributario, tanto en el orden nacional
como de las entidades territoriales, con el cual se busca sufragar un
determinado servicio publico, de modo que su destinacion especial

constituye un elemento propio de la misma.”™"

De acuerdo con el planteamiento hecho por la Corte, corresponde en cada caso
determinar, si existe un marco discrecional para su recaudo y control, asi como
para su destinacion; pero dada la gran dispersion normativa que existe en la
materia, resulta improcedente hacer un analisis pormenorizado de cada una de

ellas.

Continuando con la revision de las fuentes no tributarias, se encuentran las
multas, que son de naturaleza sancionatoria y proceden frente a la persona que

infringe una norma contravencional y al igual que en el caso de las tasas, fueron

173
COLOMBIA. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Decreto 111 del 15 de enero de 1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989,

la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatuto Organico del Presupuesto”. Art. 27
Op. Cit. Sentencia C - 495 del 15 de septiembre de 1998
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objeto de analisis en su destinacion por parte de la Corte, que al respecto explico

lo siguiente:

“Tanto en el orden nacional como en el territorial las multas constituyen un
ingreso no tributario. La destinacion especial de las multas debe ser objeto
de decision por parte de las entidades territoriales. En efecto:

Dado su caracter sancionatorio, es decir, en la medida en que son cobradas
por la comisidon de una falta, pareceria razonable que en cualquier orden
territorial el recaudo proveniente de la multa tuviera como destinacion la
actividad o sector en que aquella se genera, dentro de una politica de
prevencion de la misma. Esta solucion se desprende de la sentencia C-
280/96 de la Corte, que alude a la destinacion de multas originadas en
faltas disciplinarias para actividades de bienestar de los servidores publicos.
No obstante, igualmente la multa podria destinarse a finalidades de orden

preventivo, para desestimular la comisién de las faltas que lo originan.”™"

Si bien en esta revision no se afirma la destinacion especifica de los recursos
obtenidos por este concepto, si entra por la via de la “razonabilidad” a determinar
que el fin mas adecuado de éstos, es en la actividad o sector en el que se genera,
bajo una perspectiva de prevencién a nuevas infracciones, de manera que se
restringe por via jurisprudencial el margen de autonomia para la disposicion de

estos recursos.

Dentro del bloque de autonomia para las entidades territoriales y siguiendo la
clasificacion adaptada para el caso colombiano por Londofio Gutiérrez, también es
necesario mencionar las denominadas contribuciones parafiscales, que han sido

definidas asi:

7S Ibid.
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“Gravamenes establecidos con caracter obligatorio por la ley, que afectan
a un determinado y Unico grupo social o econémico y se utilizan para

beneficio del propio sector. El manejo, administracién y ejecucion de estos

recursos se hara exclusivamente en la forma dispuesta en la ley que los

crea y se destinaran sélo al objeto previsto en ella, lo mismo que los

rendimientos y excedentes financieros que resulten al cierre del ejercicio

contable.™®

(Subrayas fuera del texto original)

A partir de la definicidbn propuesta, que fue extraida del Estatuto Organico de
Presupuesto, puede concluirse que desde el punto de vista normativo, de
administracion y de destinacion de recursos, no hay ningdn margen autonémico
para la gestion por parte de los municipios, salvo que la ley que los cree asi lo

disponga.

Tal es el caso de la contribucion de valorizacion, ampliamente definida en el
capitulo Il del Decreto 1333 de 1986, que ratifica la destinacion especifica de
estos recursos en su articulo 235, y los destina a la construccion de las obras que
generan beneficio a las propiedades raices o de otras de interés publico

determinadas por la entidad territorial respectiva.

Lo mismo ocurre con la contribucion de desarrollo municipal o participacion en la
plusvalia, que fue incorporada por la Constitucion Politica en su articulo 82, inciso
2°, previamente creado mediante la Ley 09 de 1989, en la actualidad determinado
en la Ley 388 de 1997 y reglamentado por el Decreto 879 de 1998, en cuyo caso
se destinara “A la defensa y fomento del interés comun a través de acciones y

operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los costos del

176
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desarrollo urbano, asi como al mejoramiento del espacio publico y, en general, de

la calidad urbanistica del territorio municipal o distrital.”’’

Por ultimo, dentro del bloque de autonomia, sitia Londofio a otra serie de ingresos
que pueden ser agrupados bajo la figura de Recursos de Capital, obtenidos de
manera eventual y generalmente destinados a superar las situaciones fiscales
deficitarias en los municipios, estos resultan de restar a los ingresos tributarios y
no tributarios, ya descritos, los gastos corrientes originados en el funcionamiento y

el servicio a la deuda de la entidad territorial.

A titulo simplemente enunciativo pueden mencionarse tres ingresos de esta
categoria, siendo los primeros de ellos, calificados como excedentes financieros,
los cuales resultan de la diferencia positiva en la relacion de ingresos y gastos, o
situacion superavitaria que se da en los establecimientos publicos y en las

empresas industriales y comerciales del Estado del orden municipal.

El segundo de éstos, corresponde a los rendimientos que resultan de la inversion
de recursos del municipio en el sector financiero, categoria en la cual también se
encuentra el producto de la inversion de recursos transferidos a establecimientos
publicos del municipio. Y por ultimo, se encuentran los recursos del balance del
tesoro, que se obtienen de la diferencia positiva que se da de una vigencia a otra

en el presupuesto.

Como elemento de cierre de los recursos de capital y en general del bloque de
autonomia que se esta analizando, restaria por analizar el margen autonémico en

las denominadas Operaciones de Crédito Publico.

177
COLOMBIA. Congreso de Colombia. Ley 388 del 18 de julio de 1997. “Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se

dictan otras disposiciones.” Art. 73
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Como fuente de ingresos, las operaciones de crédito publico constituyen uno de
los elementos de la autonomia financiera territorial, en la cual el analisis
autonémico municipal debe enfocarse en verificar si por mandato constitucional la
obtencién o ejecucion de estos recursos es dictaminada por el legislador y de ser

asi, qué margen de discrecionalidad se reserva para el gobierno local.

Al respecto, la Constitucion de 1991 en su articulo 150, dispuso como funcién del
Congreso organizar el crédito publico a través de normas generales en las que se
definan objetivos y criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para la
obtencion de recursos por este mecanismo, articulo que en concordancia con el
295 constitucionaliz6 la potestad de las entidades territoriales para emitir titulos y
bonos de deuda publica, asi como para contratar crédito externo con sujecion a la
ley y a las condiciones del mercado. Una clara reserva legal por la cual se
restringe la potestad normativa de los entes territoriales y se limita la facultad
reglamentaria del gobierno en esta materia, debiendo sujetarse al derrotero fijado

por via legislativa.

Complementa lo anterior y demuestra un criterio analogo del constituyente en esta
materia, el articulo 295 constitucional en el que se faculta a las entidades
territoriales para emitir titulos y bonos de deuda publica, asi como para contratar
crédito externo dentro de los parametros fijados por la ley'’®, nada se menciona de
los actos asimilados a operaciones de crédito publico, pero por el desarrollo
legislativo que se hizo mediante el Decreto 2681 de 1993, articulo 4° en
concordancia con el articulo 2° de la Ley 80 de 1993, podria considerarse que los

créditos documentarios y la novacibn o modificacion de obligaciones estan

178 En una interpretacion amplia del articulo 295, debe entenderse que las entidades territoriales pueden contratar empréstitos con el objeto
de proveer a la entidad contratante de recursos en moneda nacional o extranjera con plazo para el pago, siendo operaciones internas
aquellas que sean celebradas entre residentes del territorio colombiano y pagaderas en moneda legal colombiana y externas todas las demas
gue no cumplan con estos requisitos. Lo anterior sin olvidar la posibilidad de celebrar empréstitos entre los entes territoriales y la Nacién con
cargo a las apropiaciones presupuestales. Tal y como reza el articulo 3° del Decreto Reglamentario 2681 del 29 de diciembre de 1993.
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autorizados para los municipios, siempre que la nueva obligacion implique el

otorgamiento de un plazo para el pago y que éste sea inferior a un afio.

A esta limitacion por via legislativa se suma el articulo 364 de la Constitucion, en
el cual se reserva para el Congreso la facultad de regular el endeudamiento
interno y externo de las entidades territoriales garantizando que no excedan su
capacidad de pago. A partir del ailo 91 y como consecuencia del protagonismo
adquirido por los municipios en la escena nacional, ademas de las nuevas
responsabilidades en la prestacion de servicios, se generd una tendencia de
crecimiento en el gasto municipal, tendencia que acompafada de inadecuadas
practicas administrativas de los gobiernos locales y de la insuficiente labor por
parte de los organismos de control, llevaron a la indebida ejecucion de los
recursos adquiridos mediante empréstitos y al consecuente deterioro de las

haciendas municipales. Este antecedente es explicado asi:

“Por otro lado, la accesibilidad y liquidez de las instituciones de crédito, a
inicios de la década de los noventa incentivd a los agentes economicos a
acudir a él, para financiar sus inversiones, coyuntura que aprovecharon los
entes territoriales, con la desventura de caer muchos de ellos en crisis
fiscales. A su vez, el sistema financiero al no haber medido correctamente
la capacidad crediticia de los departamentos y municipios, bajo los
supuestos de que los gobiernos regionales o locales no se quiebran, o que
el gobierno nacional siempre va al rescate de estas instancias
gubernamentales, ha contribuido a que la deuda de los entes territoriales
colombianos presente una tendencia ascendente a lo largo de la década de

los noventa.™"®

9
SANDOVAL, Carlos; Et. Al. Colombia y la Deuda Publica territorial: Oficina de Estudios Econdémicos de la Secretaria de Hacienda,
Bogota, 2000. [Consultado el 07/11/2015] Recurso en linea. http://www.shd.gov.co/shd/sites/default/files/documentos/estudio08_dee.pdf
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Bajo este panorama y en cumplimiento del mandato constitucional del articulo 364,
se expidi6 la Ley 358 de 1997 en la que se fijaron los criterios para verificar la
capacidad de pago de las entidades territoriales y principalmente se definié qué se
entiende por capacidad de pago®!, concepto que fue analizado por la Corte
Constitucional en Sentencia C - 404 de 2001, en la que se concluye que esta
definicion de capacidad de pago se hace en desarrollo de la libertad de
configuracion del legislador, para esclarecer un concepto complejo que no se
encuentra contemplado en la Constitucion y por el cual, lo que se pretende es que
las entidades territoriales no se endeuden por encima de las posibilidades reales
de pago, situacién que analizada de cara al debate legislativo para su expedicion,
no es inadecuada y en consecuencia no es inconstitucional, todo lo anterior dentro

de la mencionada libertad de configuracion del legislador.

De conformidad con lo anterior y dentro del marco normativo vigente para el

endeudamiento municipal*®

, Se encuentran definidos los requisitos que deben
cumplir las entidades territoriales para la celebracién de contratos de empréstito, a

saber:

1. El ordenador del gasto y en todo caso quien celebre el contrato de empréstito
debera ser el representante legal del ente territorial, es decir el alcalde o el

gobernador segun sea el caso.

180 Por medio de esta Ley en concordancia con las disposiciones del articulo 364 constitucional, se fijaron los limites para el endeudamiento
territorial bajo la definiciéon del concepto de capacidad de pago, aspecto en el cual la Corte concluydé que: “el término "capacidad de pago"”,
consignado en el articulo 364 superior, es un concepto cuya fijacién corresponde a la ley, como la misma disposicién lo indica. En esta labor
de desarrollo de la Constitucion, el legislador goza de un amplio margen de libertad configurativa” COLOMBIA. Corte Constitucional.
Sentencia C - 404 del 19 de abril de 2001. Magistrado Ponente: Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra

Se entiende por capacidad de pago el flujo minimo de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en
todos los afos, dejando un remanente para financiar inversiones. COLOMBIA. Congreso de la Republica. Ley 358 del 30 de enero de 1997.
“Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucion y se dictan otras disposiciones en materia de endeudamiento.” Articulo 1°.

Determinado principalmente por el Decreto 2681 de 1993, la Ley 358 de 1997 por la cual se regulé el endeudamiento externo e interno
de las entidades territoriales de manera que no excedan su capacidad de pago; el Decreto 610 de 2002 por el que se reglamenté la Ley 358;
la Ley 533 de 1999 “Por la cual se amplian las autorizaciones conferidas al Gobierno Nacional para celebrar operaciones de crédito publico
externo e interno y operaciones asimiladas a las anteriores, asi como para garantizar obligaciones de pago de otras entidades estatales y se
dictan otras disposiciones”; la Ley 617 de 2000, por la que “se dictan otras normas tendientes a fortalecer la descentralizacién, y se dictan
normas para la racionalizacién del gasto publico nacional” y la Ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan normas organicas en materia de
presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal”
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2. Para la celebracion de un contrato de empréstito, se requiere de un estudio
previo que demuestre la necesidad y beneficio derivado de la obra o inversion a
realizarse, ademas de su relacion con el plan de gobierno.

3. Se requiere de autorizaciéon de endeudamiento y concepto favorable por la
respectiva corporacion administrativa, bien sea concejo municipal o distrital.

4. Los recursos obtenidos por este medio, deben ser destinados a gastos de
inversion'®, es decir a adquirir, ampliar, conservar o mejorar sus bienes de capital,
asi como a adquirir acciones Yy titulos de crédito de terceros.

5. La capacidad de pago, la cual se presume de acuerdo con el articulo 2° de la
Ley 358 de 1997, siempre que los intereses de la deuda al momento de celebrar la
operacion de crédito no superen el 40% del ahorro operacional, entendiendo por
ahorro operacional el resultado de restar a los ingresos corrientes, los gastos de
funcionamiento y las transferencias pagadas por las entidades territoriales.

6. Finalmente, debe verificarse que entre los intereses de la deuda y el ahorro

operacional, el saldo de la deuda no supere el 80% de los ingresos corrientes.
Al respecto, frente a las operaciones de crédito publico, menciona Robledo Silva:

“En cuanto a la autonomia de los municipios respecto de las operaciones de
crédito publico, hay que sefalar que se trata de una materia que, por
mandato constitucional, est4 sujeta a la ley y a los reglamentos que el
Gobierno nacional expida sobre este tema. Asi mismo, la Corte

Constitucional ha intentado proteger la autonomia de los entes municipales

183 En tal sentido, la Direccion General de Apoyo Fiscal mediante concepto nimero 068 del 8 de octubre de 1998 explicé lo que debe
entenderse por gastos de inversién y al respecto manifesté: “En el Decreto 2767 del 20 de noviembre de 1997 por el cual se liquida el
Presupuesto General de la Nacion para la vigencia fiscal de 1998, se detallan las apropiaciones y se clasifican y definen los gastos. En su
capitulo VII, literal C, nos define los gastos de inversion en los siguientes términos: Son aquellas erogaciones susceptibles de causar réditos o
ser de algin modo econdémicamente productivas o que sean inversiones en bienes de utilizacion perdurable, llamados también de capital por
oposicién a los de funcionamiento, que se hayan destinado por lo comun a extinguirse con su empleo. Asi mismo, aquellos gastos destinados
a crear infraestructura social. La caracteristica fundamental de este gasto debe ser el que su asignacién permita acrecentar la capacidad de
produccién y productividad en el campo de la estructura fisica, econémica y social. Es decir, que el objetivo primordial de las entidades
estatales concordante con un estado social de derecho debe encaminarse a la solucion de las necesidades bésicas insatisfechas de la
poblacion en materia de salud, educacién, saneamiento ambiental y de agua potable para tal efecto el gasto publico debe estar dirigido a
estos sectores prioritarios. En consecuencia, la celebracion de contratos de empréstito solamente buscara la satisfaccion de tales
necesidades” ARENAS, Lorenzo. El contrato de empréstito interno como fuente de financiacion de la Nacién, de sus entidades territoriales y
de sus descentralizadas. Tesis de Grado. Pontificia Universidad Javeriana: Bogota, 200 (Sic) Pags. 61 — 62
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afirmando que la potestad configuradora del legislador no es absoluta; por
el contrario, estd sometida a criterios de razonabilidad y

proporcionalidad.™%*

Puede inferirse de lo anterior, que la autonomia a la que se refiere, consiste en la
materializacion del articulo 17 de la Ley 358 de 1997, que no exonera a las
entidades territoriales de cumplir con los requisitos establecidos por las normas
vigentes para celebrar operaciones de crédito publico interno y externo, un marco
normativo bastante amplio, que para los municipios se encuentra conformado de
manera general por la Ley 80 de 1993, el Decreto 2681 de 1993 reglamentario de
las operaciones de crédito publico y los articulos 276 a 287 del Decreto 1333 de
1986; normas claramente restrictivas de la capacidad de endeudamiento de los
entes territoriales, las cuales por ser una fuente de sus ingresos, trascienden en
una evaluacién negativa de la autonomia financiera municipal. Lo anterior, sin
mencionar la instancia intermedia de endeudamiento y la instancia critica de

endeudamiento.
4.1.3 Bloque de Solidaridad:

Siguiendo la estructura por bloques que fue propuesta para el andlisis de los
ingresos municipales, restaria analizar la conformacion del bloque de solidaridad
en su adaptacion a la estructura financiera de los municipios en Colombia, aspecto

en el cual Londoio sostiene:

“No existen en la normatividad colombiana figuras para proporcionar
ingresos a los entes territoriales adicionales a las mencionadas, y podria

decirse que participan de este bloque de solidaridad, dependiendo de la

184
ROBLEDO SILVA, Paula. Op. Cit. Pag. 406
129



abstraccion que se efectie, el sistema general de participaciones y la
participacion en las regalias.

(..

No obstante, estimo que la solidaridad se presenta cuando la Nacion
conjuntamente con una entidad territorial o dos 0 més entidades territoriales

emprenden la ejecucién conjunta de un proyecto de inversién.™®

Hecha esta salvedad por el autor, es necesario nuevamente remitirse al Decreto
111 de 1996, que en su articulo 30 fija los fondos especiales y los caracteriza
como aquellos ingresos definidos por la ley que pertenecen a fondos sin
personeria juridica o que son destinados para la satisfaccion de un determinado

servicio publico.

Dentro de esta categoria se encuentran los fondos de vivienda, creados a partir de
la Ley 3 de 1991 y definidos en su articulo 17, con patrimonio y recursos
equivalentes al 5% de los ingresos corrientes municipales, destinacién que fue
encontrada inexequible por la Corte Constitucional, en sentencia C - 495 de 1998,
en donde estimé que “La destinacion del porcentaje de los recursos corrientes de
los municipios a los Fondos de Vivienda vulnera la autonomia de las entidades
territoriales, por tratarse de recursos 0 rentas propios incorporadas a su
patrimonio, sobre las cuales no puede disponer el legislador, segun el art. 362

Superior.”

También se encuentran los fondos de cofinanciacion, por los cuales se canalizan
recursos del nivel central para la financiacibn de un determinado proyecto de
inversion, a realizarse de manera conjunta entre la Nacién y los municipios, caso

en los cuales, la destinacion de los recursos evidentemente estara dirigida a

185 -
LONDONO, Fabio y PARDO, German. Op. Cit., Pag. 34
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financiar el proyecto. Existen ademas otros fondos como los de salud y pensiones
o los de cofinanciacion para la Inversion Social, incluidos en el Decreto 2132 de

1992, los cuales revisten las mismas caracteristicas.

4.2 ALCANCE DE LA AUTONOMIA FINANCIERA MUNICIPAL DESDE LA
PERSPECTIVA DEL EGRESO

Agotada la étapa de verificacion de la autonomia financiera desde la perspectiva
de los ingresos municipales, y habiendo revisado en cada caso su margen de
gestion y destinacion de los recursos, se entienden subsumidos en gran parte los
elementos de verificacion para determinar la autonomia financiera desde la
perspectiva de los egresos; no obstante, se considera necesario hacer un analisis

del presupuesto bajo el prisma del gasto municipal.

El presupuesto desde la perspectiva del gasto es una autorizacién, que ante una
cantidad determinada de ingresos permite al ordenador su ejecucion en un periodo
determinado, periodo que en Colombia es de un afio de acuerdo al principio de
anualidad, sin perjuicio de la plurianualidad prevista en el articulo 339 de la

Constitucion para los programas y proyectos de inversion publica.

Se concluye de lo anterior que el presupuesto en la vertiente del gasto publico, es
una autorizacion por la cual no solo se limita la cantidad de recursos a ejecutar,
sino que ademas se precisa su destinacion, siendo una clara manifestacion del
principio de legalidad que, para los municipios se materializa en la no ejecucion de
gasto publico sin la previa aprobacion del Concejo, siendo en este caso aprobado
en ejercicio de la potestad normativa atribuida a estos. Es decir, que el principio de

legalidad en este caso no se refiere a la expedicién de una ley en sentido formal
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para su ejecucion, sino de la aprobacion hecha por el respectivo concejo municipal

mediante su facultad para dictar normas organicas del presupuesto®®®.

En igual forma, se evidencia una clara reserva de ley, que por virtud del articulo
352 de la Constitucion, sujeta los presupuestos de las entidades territoriales a lo
sefalado por la ley organica de presupuesto, que como es sabido se trata de una
ley en sentido formal que requiere para su aprobaciéon de la mayoria absoluta de

votos en ambas Camaras.

En esta verificacion de autonomia en el gasto publico municipal, el panorama no
parece ser diferente al que se encontrd en el estudio de los ingresos publicos y
que se resume en la decidida vocacion autonémica de la comision segunda de la
Asamblea Nacional Constituyente, frente a las limitaciones que la comision quinta
incluyd en el titulo Xl de la Constitucion; es decir, por una parte, el mencionado
articulo 313, numeral 5 que incluy6 la facultad a los concejos municipales para
dictar normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de
rentas y gastos en desarrollo del numeral 3°, articulo 287 de la Constitucion, y por
otra, el articulo 352 que somete la programacion, aprobacion, modificacion y
ejecucion de los presupuestos municipales a la ley organica de presupuesto, que
no es otra cosa sino el desarrollo del articulo 334" de la Constitucion y del

6
“Corresponde a los concejos: (...) 5. Dictar las normas orgénicas del presupuesto y expedir anualmente el presupuesto de rentas y
astos”. Constitucion Politica de Colombia Art. 313

“<Articulo modificado por el articulo 1o. del Acto Legislativo 3 de 2011. El nuevo texto es el siguiente:> La direccion general de la
economia estara a cargo del Estado. Este intervendra, por mandato de la ley, en la explotacién de los recursos naturales, en el uso del suelo,
en la produccion, distribucion, utilizacion y consumo de los bienes, y en los servicios publicos y privados, para racionalizar la economia con el
fin de conseguir en el plano nacional y territorial, en un marco de sostenibilidad fiscal, el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes,
la distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano. Dicho marco de
sostenibilidad fiscal debera fungir como instrumento para alcanzar de manera progresiva los objetivos del Estado Social de Derecho. En
cualquier caso el gasto publico social seré prioritario”. Constitucion Politica de Colombia. Art. 334.
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principio de “coherencia macroeconémica’~" o unidad presupuestal como ha sido

denominado por la Corte en sentencias como la C - 478 de 1992%,

En materia de ejecucién del gasto, la Constitucion de 1991 cre6 un marco
constitucional complejo, en el cual reservé la competencia legislativa al Congreso
por virtud del articulo 150 y en particular la facultad para la expedicion de leyes
organicas sobre ejecucion del presupuesto con fundamento en los articulos 151 y
352 ibidem, sin olvidar la remisién que para las entidades territoriales hace el
articulo 353 a los principios del titulo Xl de la Constitucion; al mismo tiempo,
destin6 a los Concejos municipales como corporaciones administrativas de
eleccion popular una serie de potestades, entre las cuales se encuentra la de
dictar las normas organicas de presupuesto y expedir anualmente el presupuesto

de gastos.

Bajo el criterio jerarquico, el sistema normativo en materia presupuestal en
general, y de gastos en particular, podria verse graficamente como una piramide,
conforme a la propuesta de Kelsen, en la cual el capitulo 3 del titulo Xl de la
Constitucion estaria en su cuspide, seguida de los procedimientos y pautas que en
materia presupuestaria dispone la ley organica de presupuesto y que corresponde
al nivel legal en sentido formal y relegando al nivel sub legal de esta piramide a los
acuerdos municipales denominados en este caso, normas organicas de
presupuesto, las cuales solo son organicas en su denominaciéon y corresponden
mas bien a los estatutos presupuestales de los municipios. Al respecto sefiala
Robledo:

188 . P " . . L. . .

“El presupuesto debe ser compatible con las metas macroecondmicas fijadas por el Gobierno en coordinacién con la Junta Directiva del
Banco de la Republica”, lo anterior por virtud del articulo 7° de la ley 179 de 1994, por el cual se incluyé un articulo nuevo a la ley 38 de 1989,
ademas del Decreto 111 de 1996 por el cual fueron compilados para conformar el Estatuto Organico del Presupuesto.

"...El principio de la unidad de lo presupuestal, nace de la realidad que constituye el manejo unificado de la economia o de la parte oficial
de la misma, y de la existencia de unos fines y objetivos comunes a todos los presupuestos que se ponen en vigor anualmente. El principio de
la autonomia presupuestal, en el lado opuesto, ofrece a las entidades territoriales la separacion financiera asi sea nominal, que es el inicio del
proceso autonémico. Esta libertad relativa se vera menguada en aras de conseguir una hacienda publica coherente, coordinada, en la cual la
contabilidad, los procedimientos de elaboracion del presupuesto, de aprobacion, ejecuciéon y control del mismo respondan a patrones
comunes".
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“Se deduce, entonces, que los constituyentes quisieron trasladar a la Carta
Politica la facultad que el articulo 34 de la Ley 38 de 1989 atribuia a las
entidades territoriales, en el sentido de permitirles expedir sus propios
“codigos fiscales o estatutos presupuestales”, pero en un claro fallo de
técnica constitucional y de vacios en la comprension del sistema de fuentes
dieron a dichos estatutos el calificativo de normas organicas. Por tanto
hubiese sido oportuno que la Corte se pronunciase expresamente sobre la
naturaleza juridica de dichas normas organicas pues la forma como quedoé
redactada la Constitucion en esta materia podria generar algunas

confusiones.”*%®

Lo anterior para concluir que no existe tal cosa como una potestad normativa
presupuestaria autbnoma en cabeza de los municipios para la ejecucion de sus
recursos, o por lo menos no puede verificarse de acuerdo con la interpretacion

jerarquica que ha hecho la Corte en sentencias como la C - 478 de 1992.

Por ultimo y de acuerdo con el actual estatuto organico de presupuesto, que como
se ha visto es un conjunto de normas dentro de las cuales se encuentra el Decreto
111 de 1996, que en su articulo 36 dispone que el presupuesto de gastos se
conforma por los gastos de funcionamiento, gastos de inversion y servicio a la
deuda, cabe preguntarse como opera en los municipios el principio autonémico

para su ejecucion.

Al respecto y para el caso de los gastos de funcionamiento, la autonomia
municipal encuentra un limite legal en la Ley 617 de 2000, que en su articulo 3°
establece que su financiamiento corresponde a los ingresos corrientes de libre

destinacion, descontando ciertos recursos como son la participacion en los

190
ROBLEDO, Paula. Op. Cit. Pag. 370
134



ingresos corrientes de la Nacion, los ingresos percibidos a favor de terceros, las
rentas de destinacién especifica'®, los saldos de apropiacién financiados con
recursos de destinacion especifica, los recursos de cofinanciacion, las regalias, los

recursos derivados de operaciones de crédito publico, entre otros.

Es decir, que de los recursos tributarios y no tributarios obtenidos por el municipio,
exceptuando los descritos previamente, y por virtud del articulo 6° de la ley en
mencion, durante cada vigencia fiscal los gastos de funcionamiento oscilaran entre
un 50% y un 80% de acuerdo con su categoria*®; con lo cual se concluye que por
tratarse de recursos endégenos de los municipios, esta ley constituye una clara
restriccién a la autonomia de estos entes territoriales, fundamentada en lo que la
Corte ha denominado proteccion de la estabilidad econémica de la Nacion, que
bajo su perspectiva no vacia de contenido la autonomia municipal de acuerdo con

la verificacién de razonabilidad y proporcionalidad de la misma*®>.

Frente a los gastos de inversidbn cuyos recursos son de origen exdgeno,
provenientes del actual SGP, asi como de la participacion en las regalias, la Corte
ha mantenido que no existe limitacion alguna para que el legislador intervenga en
su destinacién, siempre que la misma sea proporcionada y conforme con las

prioridades dispuestas en la Constitucion.

191 . i L o . . ’ .
La inclusion de rentas de destinacion especifica para este caso, fue considerado condicionalmente exequible de acuerdo con la sentencia

C - 219 de 1997 y sentencia C - 579 de 2001, bajo el supuesto en que el legislador evidencie que “... ello resulte necesario para proteger la
estabilidad econdmica de la nacién y, especialmente, para conjurar amenazas ciertas sobre los recursos del presupuesto nacional.”
192

|Categor|'a ||Limite |
|Especial HSO% |
|Primera ||65% |
|Segunda y tercera ||70% |
|Cuarta, quinta y sexta HSO% |

COLOMBIA. Congreso de la Republica. Ley 617 del 6 de octubre 2000. “Por la cual se reforma parcialmente la Ley 136 de 1994, el Decreto
Extraordinario 1222 de 1986, se adiciona la Ley Organica de Presupuesto, el Decreto 1421 de 1993, se dictan otras normas tendientes a
fortalecer la descentralizacion, y se dictan normas para la racionalizacion del gasto publico nacional.” Art. 6

193
COLOMBIA. Sentencia C — 579 de 2001. Op. Cit. NUm. 6.6.
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En consecuencia y por mandato de los articulos 356 y 357 de la Carta, se expidio
la Ley 715 de 2001, por la cual se definio el Sistema General de Participaciones,
asi como su conformacion por una participacion de destinacion especifica para
educacion, salud y propésito general, en la que se incluyen los recursos para agua
potable y saneamiento basico en los porcentajes contenidos en el articulo 4° de la
ley en mencion, recursos con los cuales una vez hecha la distribucién de acuerdo
con los criterios previstos por la ley para los distritos y municipios, debera darse
estricto cumplimiento la destinacion de los mismos de acuerdo con las

competencias en el sector educacion y el sector salud.

En cuanto a los recursos distribuidos por concepto de propdsito general, la
autonomia para la intervencion en los criterios y porcentajes de distribucion sigue
siendo nula, aunque se verifica un leve margen de discrecionalidad para su
destinacion, ya que de acuerdo con la Ley 1176 de 2007 por la cual se modificé el
articulo 78 de la Ley 715 de 2001 en desarrollo del acto legislativo 04 de 2007 por
el cual se reformaron los articulos 356 y 357 de la Constitucion, se dispuso para
los municipios de 42, 52 y 62 categoria la libre destinacion, para inversién u otros
gastos de funcionamiento de la administraciéon municipal, de hasta un 42% de los
recursos transferidos por este concepto, debiendo destinarse los demas recursos
en un 41% (del 58% restante para los municipios de 42, 52 y 62 categoria) para el
desarrollo y ejecuciébn de las competencias asignadas en agua potable y
saneamiento basico y el sobrante a promover, financiar y cofinanciar proyectos de
interés municipal en servicios publicos, sector vivienda, sector agropecuario,
transporte, recreacion, deporte, cultura, prevencion de desastres, atencion a
grupos vulnerables, desarrollo comunitario y justicia que son las competencias que

por mandato del articulo 76 de la Ley 715 de 2001 le corresponde.

Sin olvidar que en aquellos casos en los cuéles se alcancen ciertos estandares de

calidad en la prestacion de servicios como educacion, salud, agua potable y
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saneamiento basico y previa certificacion de la entidad nacional competente,
podran destinarse libremente los recursos excedentes para inversion en otros

sectores de los descritos en el mencionado articulo 76%.

En cuanto al servicio a la deuda, como se verificO en este documento, existe un
marco normativo principalmente determinado por la Ley 358 de 1997, el Decreto
610 de 2002 y la Ley 533 de 1999, en el que la autonomia municipal se encuentra
claramente restringida y delimitada en su cumplimiento a la capacidad de pago, a
la denominada instancia de endeudamiento autonoma o instancia de
endeudamiento intermedia, debiendo causarse el gasto para el pago de intereses

y el pago de capital tanto de la deuda interna como externa.

Habiendo analizado el gasto desde la perspectiva de las formas en que se causa,
asi como en la facultad del municipio como entidad territorial para expedir normas
organicas de presupuesto, puede concluirse que en la vertiente del gasto publico
la autonomia financiera municipal, si asi puede denominarse, es minima, estando
confinada desde su origen por la desarticulacion entre las comisiones segunda y
quinta de la Asamblea Nacional Constituyente, o bien por la denominada falla de
técnica constitucional al momento de fijar la funcién de dictar las normas orgénicas
de presupuesto en cabeza de los Concejos municipales, sin olvidar la excesiva
limitacion que por via legislativa ha hecho el Congreso en ejercicio de sus
competencias y los criterios que hasta el momento ha mantenido la honorable

Corte Constitucional en sus decisiones.

4.3 LIMITES CONSTITUCIONALES Y LEGALES DE LA AUTONOMIA
FINANCIERA MUNICIPAL

94
COLOMBIA. Congreso de la Republica. Acto Legislativo 04 del 11 de julio de 2007 “Por el cual se reforman los articulos 356 y 357 de la
Constitucion Politica” Art. 4°, Inc. 5°
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En el presente aparte se pondra a prueba una de las hipotesis planteadas desde
el anteproyecto, la cual consiste en exponer los argumentos generales que
delimitan el marco de competencias en desarrollo del principio de la autonomia
financiera de los municipios en Colombia; argumentos que en una primera

instancia pasan por el plano normativo.

De lo expuesto en apartes anteriores, tenemos en forma sucinta que, la autonomia
financiera se traduce en el poder sobre los ingresos y los gastos publicos, en
donde se encuentra inmerso el poder normativo, que en palabras del Doctor Lago
Montero consiste en “El poder de disciplinar mediante normas juridicas los

ingresos y los gastos publicos™®

En relacién con lo sefialado, la constituyente, como vimos, tuvo claridad en que
debia aumentarse la transferencia de recursos hacia las entidades territoriales,
como una herramienta que fortaleciera el proceso de descentralizacion en garantia
de la autonomia municipal, esta situacion se plasmo en la Constituciéon de 1991,
como la cuspide de un proceso descentralista que tuvo origen en leyes con las
cuales se aumentaba la transferencia de recursos derivados del recaudo de
impuestos del sector central, es en este punto donde los constituyentes dieron el
debate acerca de la descentralizacion fiscal, tratando de situar el nivel adecuado

de transferencias de recursos y responsabilidades a las entidades territoriales.

Como consecuencia de lo anterior, para el afio de 1991, se introdujo en nuestra
Carta Politica el novedoso concepto y principio denominado autonomia de las
entidades territoriales. Ahora bien, recapitulemos y traigamos a colacién las
normas constitucionales que fundamentan el enunciado principio, las cuales son a

saber: El articulo 1°, el cual establece que uno de los pilares de la Republica es la

195
LAGO MONTERO, José Maria. El poder tributario de las comunidades auténomas: Editorial Elcano, Navarra, 2000, P&ag. 24
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descentralizacion de las entidades territoriales. El articulo 287 dispuso que “Las
entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de sus intereses y
dentro de los limites de la constitucion y la ley.” Por su parte, el articulo 288 sefiala
que “La Ley Organica de Ordenamiento Territorial establecera la distribucion de
competencias entre la Nacion y las entidades territoriales.” El Inciso 7 del articulo
356 reza: “No se podran descentralizar competencias sin la previa asignacion de

los recursos fiscales suficientes para atenderlas”.

De lo sefialado, se deduce que no es admisible en nuestro ordenamiento juridico
legislaciones subnacionales, porque si bien es cierto la Constitucién Politica de
Colombia estructurd la autonomia de las entidades territoriales, no es menos cierto
que dentro del modelo de la descentralizacion dejé muy clara la concepcion de
unidad que armoniza los intereses nacionales con los de las entidades territoriales;
por ello, los municipios en lo que respecta a la distribucion y manejo de los
recursos para atender las necesidades locales, se encuentran limitados por las
regulaciones del orden constitucional y legal. Lo indicado encuentra respaldo en la

doctrina, al indicar Cruz de Quifionez lo siguiente:

“Esta expresion significa que las potestades normativas que atribuye a los
entes territoriales son regladas de manera que se traduce en una
competencia de estirpe constitucional pero que se ejerce en armonia con la
ley, conclusion que difiere notoriamente de la que afirma que la potestad
territorial es derivada de la ley.

La potestad atribuida por la constitucidon para establecer el tributo en su
territorio es autbnoma, porque no puede ser ejercida por otro poder, pero es

limitada en cuanto debe obediencia a lo establecido por la ley” **°

196 CRUZ DE QUINONEZ, Lucy. Autonomia fiscal, competencias normativas y poder tributario de las entidades territoriales 1991 - 2008. En:
ESTUPINAN ACHURY, Liliana y GAITAN BOHORQUEZ, Julio, Compiladores. Op. Cit. P4g. 232

139



Destaquese, y bajo la misma linea, que la Constitucion de 1991 consagro tres
mecanismos por los cuales se materializa el reparto territorial de las rentas en
cumplimiento de la funcion redistributiva de la Hacienda Publica, a saber, 1) El

situado fiscal'®’

, por el cual se transfieren ingresos tributarios y no tributarios a los
Departamentos y Distritos Especiales, 2) La participacion en regalias, que es la
participacion de los Departamentos y Municipios en los recursos derivados de la
explotacion y transporte de recursos no renovables y 3) La participacién de los
municipios en los ingresos corrientes de la Nacion, que es la constitucionalizacion
de las transferencias que venian recibiendo los municipios por virtud de la Ley 12
de 1985, la cual tuvo un punto de origen situado en el 14% de los ingresos
corrientes de la Nacion y que escal6é hasta un 22% de los ingresos corrientes en el

afno 2002.

Luego entonces, en el caso colombiano, la clausula de competencia recayé en el
nivel central de gobierno, siendo la ley la que definié las excepciones dentro del
marco del principio de subsidiaridad y determinando qué recursos se restituian del

sector central a los demas niveles de gobierno.

Asi las cosas, dentro del marco constitucional, tenemos que la autonomia
financiera se encuentra limitada frente a la evidente tendencia centralista que
implica la creacién del tributo y definicibn de sus elementos esenciales por via
legislativa, el principio de reserva de ley se presenta como antagonico frente a la
autonomia de los entes territoriales y demanda soluciones que permitan garantizar
el ejercicio autondmico financiero, que como garantia le fuera reconocido a los

entes territoriales y particularmente a los municipios.

97 posteriormente modificado por la Ley 60 de 1993, en la que se definieron los porcentajes de la transferencia a Departamentos y Distritos
Especiales, asi como la implementacion de criterios de eficiencia fiscal, demanda actual y potencial para la asignacion del 85% restante del
situado fiscal; La mencionada Ley fue luego fuera derogada por la Ley 715 de 2001, estableciendo en su articulo 100 un régimen de
transicion al Sistema General de Participaciones, para organizar la prestacion de los servicios de educacion y salud.
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Es evidente entonces, que existe una marcada preponderancia del principio de
reserva legal en menoscabo de la autonomia local, la cual parte del temor por
reconocer que la denominada reserva legal también puede ser garantizada en el
ejercicio del derecho a establecer los tributos necesarios para el cumplimiento de

sus funciones que fuera atribuido a las entidades territoriales.

Debe recordarse que la reserva de ley tributaria dispuesta por la Constitucion de
1991, busca evitar los posibles abusos por parte de la administracion,
excluyéndola de la facultad originaria para la creacion de tributos e incluso de la
definicion de los sujetos activos, pasivos, los hechos, bases gravables y las tarifas
de los impuestos, garantizando de paso, que se dé cumplimiento al principio de
nullum tributum sine lege y de seguridad juridica para los sujetos pasivos de la

relacion tributaria.

En Colombia, la autonomia financiera municipal en su vertiente de ingresos y en
particular de los ingresos tributarios, se entiende bajo un concepto restrictivo que
olvida que la seguridad juridica, el principio de legalidad y la reserva legal pueden
desagraviarse por medio de acuerdos municipales; podria afirmarse que en
Colombia no hay autonomia tributaria municipal, pues el criterio de interpretacion
sistematico al articulo 338 de la Constitucion implica para los gobiernos locales
una potestad normativa secundaria*®® para determinar sus tributos y los elementos
esenciales que le componen, siendo todo lo demas retorica para justificar una
tendencia centralista en la forma en la que se crean y determinan los tributos, lo

que nos lleva nuevamente a analizar las técnicas de atenuacion para acompasar

% Como lo explica la Doctora Paula Robledo, “Sin embargo, como se afirmé al inicio de este apartado, y haciendo propias las palabras de
Sanchez Mor6n, la autonomia politica no es equiparable a potestad legislativa. Por tanto, los entes territoriales al gozar de autonomia
normativa, aunque sea solo secundaria y al poseer una importante capacidad de direccién politica auténoma, son titulares de autonomia
politica. No obstante, se debe matizar esta afirmacion sefialando que, evidentemente, no se esta en presencia de lo que tradicionalmente se
ha entendido por autonomia politica, una autonomia politica fuerte y robustecida por medio de la potestad legislativa, pero, sin duda alguna,
se esta ante otra tendencia que se ve reflejada tanto en la doctrina como en el Derecho positivo; en otras palabras, una nocién renovada de la
autonomia politica, que obedece a otras realidades estatales hoy en dia vigentes.”
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el principio de reserva legal con la autonomia de los entes territoriales de acuerdo

con la doctrina constitucional.

En efecto, el marco normativo no le permite a las entidades territoriales tener
movilidad en la destinacion de sus gastos, los que en principio deben responder a

las necesidades de cada ente local.

En palabras méas sencillas, desde el punto de vista conceptual, es claro que nos
encontramos ante un poder originario, en donde a los entes territoriales le son

dadas las atribuciones por la norma primigenia del ordenamiento.

De otra parte, también debemos indicar como argumento sélido que desvirtia la
autonomia fiscal en los municipios, el hecho de que el modelo actual de
descentralizacion fiscal, no es propicio para la disminucion del déficit y del gasto
del gobierno nacional, véase como el articulo 357 de la Constitucion, modificado
por el acto legislativo 01 de 1995 y el acto legislativo 01 de 2001, persiste en
sujetar el monto del sistema general de participaciones al promedio de la variacion
porcentual de los ingresos corrientes de la Nacion, recordando que los ingresos
corrientes incluyen tanto los ingresos tributarios como los no tributarios, que en la
practica equivale a que todo nuevo tributo del orden nacional, es per se, un nuevo
gasto, situacion desfavorable para la funcion de estabilizacion de las finanzas
publicas, que ademas limita la libertad de disposicién y control de los ingresos

tributarios percibidos por el gobierno nacional.

Este sistema de transferencias, ademéas de adverso a la autonomia financiera
territorial, ineficiente para la ampliacion de la cobertura y calidad en la prestacion
de servicios publicos, contrario a la funcion estabilizadora para la reduccion del
déficit, desconocedor de la diversidad regional, propicio para la sobre financiacion

o des financiacion en la prestacion de ciertos servicios, es tedricamente
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insostenible, pues esta inflexibilizando los tributos de recaudo nacional, fijandoles
una destinacién especifica, situacion que desde hace mucho se ha considerado

adversa, pues limita la ejecucion de la politica publica del gobierno nacional.

Por ende, deberian fijarse limites constitucionales que conduzcan a mayores
indices de autonomia en la ejecucion de los recursos de los que disponen por
virtud del recaudo o de las transferencias, podria por ejemplo revaluarse la
prohibicion por la cual los recursos transferidos no pueden hacer unidad de caja
con los demas recursos de la administracion local, o evaluar la implementacion de
mecanismos como el revenue sharing, en el que el gobierno nacional se encarga
del recaudo de los impuestos, pero son los gobiernos locales los propietarios de

los recursos.

Pues bien, si la intencién del gobierno es la de mantener una politica fiscal
descentralizada, deberian garantizarse los medios para que las entidades
territoriales dispongan la ejecucién de los recursos, bien endégenos o exdgenos,
de manera autbnoma y atendiendo a las particularidades de su jurisdiccion, esto
es, mediante el incremento gradual del monto de libre destinacion en las
participaciones, el caso contrario es una continuacion a la politica centralista

vigente.

Todo esto deriva en el poco esfuerzo de los gobiernos locales para incrementar el
recaudo, gobiernos sin facultades constitucionales o legales para esto y sin un
incentivo claro para hacerlo, teniendo en cuenta que la mayor parte de este
recaudo tiene una destinacion especifica sujeta a una constante auditoria por el

gobierno central.

Finalmente, también puede evidenciarse que de acuerdo con los articulos 356 y

357 de la Constitucion, asi como con la Ley 715 de 2001, la autonomia municipal
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para determinar los porcentajes de participacion, la forma de distribucion y la
ejecucion o destinacion de los recursos es nula, por lo menos en cuanto a las
competencias que en el sector salud, educacion, agua potable y saneamiento
bésico le fueron atribuidas.

Asi, que de acuerdo con la Ley 1176 de 2007 por la cual se modifico el articulo 78
de la Ley 715 de 2001 en desarrollo del acto legislativo 04 de 2007, por el cual se
reformaron los articulos 356 y 357 de la Constitucion, como vimos, se dispuso
para los municipios de 42, 52 y 62 categoria la libre destinacion en los porcentajes

previamente referidos.

De acuerdo con todo lo expuesto, se concluye que la normatividad constitucional y
legal vigente consagra un modelo que bajo la denominacion de descentralizacion
fiscal acentda la relacion de dependencia de los gobiernos territoriales frente al
nivel central, pues como se ha visto, no hay mecanismos que permitan un recaudo
importante de recursos por los gobiernos municipales y departamentales, ni
tampoco hay garantias para evitar la destinacion especifica de los recursos
exdgenos y en algunos casos enddgenos, con todas las consecuencias que esto
conlleva, pero principalmente fomentando el sobreendeudamiento®®®, con
incentivos que incluso permiten una mayor asignacion de recursos como

consecuencia de ello.

Lo anterior, para indicar que Colombia ha buscado la descentralizacion de
funciones y recursos estatales, pero normativamente se ha quedado corta por el

temor a la autorregulacion de los entes territoriales; razén por la cual, observamos

199 Esta afirmacion debe entenderse dentro del margen normativo que limita la capacidad de endeudamiento de los entes territoriales, que
encuentran en la ley una instancia autbonoma de endeudamiento, una instancia intermedia de endeudamiento y una instancia critica de
endeudamiento, que cominmente se han denominado como seméforo en rojo, semaforo en amarillo y seméaforo en verde. Dicho marco
normativo se encuentra definido por la Ley 533 de 1999, parcialmente modificada por la Ley 781 de 2002.
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gue existen limitaciones constitucionales y legales a los poderes normativos de los

entes locales.

Como mecanismo de solucién, podria dotarse a los entes territoriales facultades
gue en materia tributaria definieran el impuesto y sus elementos esenciales, o bien
podria definirse un punto de equilibrio por virtud del cual se reservara la facultad
de creacion del tributo del ente territorial al 6rgano legislativo nacional y se
permitiera a los Concejos municipales y Asambleas departamentales la definicion

de los elementos del mismo.

4.4 LIMITES JURISPRUDENCIALES DE LA AUTONOMIA FINANCIERA
MUNICIPAL

Otro de los pilares que hace parte de los argumentos que desvirtian la autonomia
financiera de las entidades territoriales, se sitta en el plano de los

pronunciamientos jurisprudenciales en tal materia.

Pues bien, de las sendas citas jurisprudenciales que expusimos en el capitulo dos
del presente texto, las cuales no serdn retomadas en este aparte, puesto que
fueron objeto de estudio previamente, podemos indicar como conclusién preliminar
que fue evidente y ha sido evidente la posicion de la Corte Constitucional e incluso

200

del Consejo de Estado“ ", al indicar que la autonomia financiera de las entidades

20 En materia tributaria, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, encargada de los procesos relacionados con impuestos y contribuciones
Fiscales y parafiscales, ha afirmado que, siguiendo su propia linea jurisprudencial, la autonomia en materia tributaria para los gobiernos
locales es limitada, bajo el supuesto de que no se trata de una facultad originaria sino derivada, ya que de acuerdo con el articulo 313,
numeral 4° de la Constitucién Politica, se corrobora que corresponde a los Concejos votar los tributos y gastos locales de conformidad con la
Constitucion y la Ley. Asi, con algunas variaciones terminolégicas se ratific6 en sentencia del 05 de junio de 1996, magistrada ponente
CONSUELO SARRIA OICOS, en la que la seccién cuarta del C.E., analiz6 el impuesto a la salida de licores; en el mismo sentido en
sentencia del 05 de marzo 03 de 2004, Magistrado ponente JUAN ANGEL PALACIO HINCAPIE, en la que la Seccién Cuarta revisé la
facultad de codificacién para el impuesto de teléfonos y ratifica que se trata de una facultad impositiva derivada; de igual manera en sentencia
del 17 de septiembre de 2006, Magistrada ponente MARIA INES ORTIZ BARBOSA, en la que la Seccion Cuarta ratifica que la facultad
impositiva territorial no es originaria sino derivada y determina que la creacién ex novo de los tributos corresponde a la Ley y solo a partir de
ella a las Asambleas y Consejos en desarrollo del principio de legalidad de los tributos; en el mismo sentido en Sentencia del 04 de octubre
de 2008, Magistrada ponente LIGIA LOPEZ DIAZ, en la que la Seccién Cuarta analiz6 el servicio de alumbrado publico y el impuesto para su
prestacion; de la misma forma y a manera de verificacion de la evolucion jurisprudencial, en Sentencia del 17 de junio de 2010, Magistrado
ponente HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS, la Seccién Cuarta analizé la facultad impositiva de los Concejos municipales y
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territoriales no se ve vulnerada cuando el Estado se puede inmiscuir en el gasto

del ente local; lo anterior cuando se trate de defender un legitimo interés nacional.

La jurisprudencia ha contribuido con su doctrina a enriquecer el debate y
desarrollo del texto constitucional, advirtiendo dentro del seno de la misma
Corporacion e interpretando que la armonia entre el poder central y los entes
territoriales, se constituyen en limitaciones reciprocas, reconociendo la prevalencia
de la unidad nacional, la cual se establece desde los limites previstos por la

Constitucion y la Ley.

Este argumento, también encuentra respaldo en la doctrina, al sefialar la Doctora
Yamile Eraso lo siguiente:

“Si el legislador ha limitado el desarrollo de la autonomia, la Corte
Constitucional, otro 6rgano que por medio de sus jurisprudencia podria
dinamizar el proceso, en el tema de la autonomia territorial no ha
demostrado mayor avance. A diferencia de las sendas demostraciones
interpretativas que ha realizado la Corte Constitucional en materia de
derechos y garantias fundamentales, la interpretacion a favor de la
autonomia territorial contemplada en la constitucion no ha sido muy

enriquecedora.

(..

retomando el pronunciamiento de la Corte Constitucional hecho en sentencia C-035 de 2009 acogi6 la postura por la cual: “...)la
jurisprudencia ha admitido que los elementos de la obligacién tributaria sean determinados por las asambleas departamentales y los concejos
distritales y municipales, pero dentro de unos parametros minimos que deben ser sefialados por el legislador: (i) la autorizacion del gravamen
y (ii) la delimitacién del hecho gravado”; se mantiene esta tendencia y en sentencia del 30 de julio de 2015, Magistrada ponente CARMEN
TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ, se confirma un importante reconceptualizacion en la linea jurisprudencial, por la cual la Seccién Cuarta
reconoce en favor de los Concejos municipales la facultad de definir los elementos de los tributos siempre que previamente no hubieren sido
fijados por el legislador; recientemente ha habido nuevos pronunciamientos, destacandose la Sentencia del 30 de marzo de 2016, Magistrada
ponente CARMEN TERESA ORTIZ DE RODRIGUEZ, en la que la Seccion Cuarta del Consejo de Estado confirma o ratifica que la facultad
impositiva territorial no es ilimitada y en consecuencia los Concejos municipales no disponen de facultad alguna para establecer tributos ex
novo, a pesar de ello, en desarrollo de los principios de autonomia y descentralizacién, se reconoce que los acuerdos municipales si estan
facultados para definir los elementos del tributo siempre que no hubieren sido definidos por la Ley.
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La limitada capacidad de accién de las entidades territoriales no ha
encontrado en los pronunciamientos de la Corte una mano de apoyo, Sino
por el contrario un adversario que defiende en gran medida el
mantenimiento de entidades obsoletas y poco eficaces como las que
sostienen el Estado central colombiano.

La linea jurisprudencial en materia de ordenamiento territorial, y en especial
sobre la autonomia de las entidades territoriales, ha sido reiterativa en la
absoluta fortaleza del Estado unitario, recalcando una y otra vez que las

competencias de las entidades territoriales son residuales”*

Lo anterior significa que la potestad interventora del Estado central en cuanto a las
decisiones en materia econdémica se encuentra respaldada, reduciendo con ello
cada vez las competencias territoriales en materia fiscal. Asi pues, la
jurisprudencia del Alto Tribunal ha concluido que en materia impositiva hacia las
entidades territoriales, el legislador puede sefalar ciertas pautas y regulaciones
para el ejercicio de la potestad fiscal.

Podria considerarse que la afirmacién de Eraso del afio 2004, habria perdido
vigencia de acuerdo al devenir jurisprudencial de la Corte, pues se ha afirmado
que en desarrollo del principio de sostenibilidad fiscal como herramienta para la
consecuciéon de los fines del Estado, las diferentes ramas y 6rganos del Sector
publico, desde el ambito de sus competencias y en un marco de colaboracion
armonica, deben contribuir a que la politica de gasto pueda mantenerse a través
del tiempo y de esta manera se consigan propdésitos importantes como la

202

reduccion de la pobreza““, lo que implica que en materia de finanzas territoriales

deban armonizarse las garantias del Estado Unitario con las de las entidades

21 ERASO, Yamila. El Fracaso de la Autonomia Territorial esbozada en la Constitucion de 1991. Articulo critico revista: Pontificia Universidad
Javeriana, Bogotd, 2004, Pags. 222-223
22 cOLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 288 del 18 de abril de 2012, Bogota. Magistrado Ponente Dr. Luis Ernesto Vargas Silva
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territoriales, aspecto en el cual subyace la posicién de fortalecimiento de la Unidad

sobre la de las autonomias locales.

Asi por ejemplo, en sentencia C - 149 de 2010, se afirma que ‘Del principio
unitario también se desprende la posibilidad de intervenciones puntuales, que
desplacen, incluso, a las entidades territoriales en asuntos que de ordinario se
desenvuelven en la oOrbita de sus competencias, pero en relacion con los cuales

d’ 203

existe un interés nacional de superior entida , posicién ratificada entre otras,

en sentencia C — 072 de 2014, en la que se afirma que:

“.. no solo el principio del Estado Unitario hace contrapeso al Principio de
Autonomia y viceversa, también es necesario que la regulacion legal de
cualquiera de estos dos principios logre armonia con la libertad de
configuracion legislativa del Congreso. Como quiera que el contenido
minimo de la autonomia territorial del articulo 287 Constitucional, determina
el alcance con el que las entidades territoriales gestionan autbnomamente
sus intereses, entonces la labor del legislador resulta de gran importancia
para la implementacion de medidas que desarrollen el escueto pero

contundente marco constitucional 2%

Recientemente, en sentencia C — 155 de 2016 por la cual se analizé la
inconstitucionalidad de la Ley 1753 de 2015, Plan Nacional de Desarrollo 2014 —
2018, se ratificé esta posicion y en consecuencia se afirmd “Si bien los entes
territoriales tienen autonomia en materia tributaria, esta no llega al punto de que
les sea posible prescindir de la ley para su ejercicio. La ley es, pues, necesaria.

Sin la autorizacion del legislador las asambleas departamentales y los concejos

203 cOLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 149 del 04 de marzo de 2010, Bogota. Magistrado Ponente Dr. Jorge Ivan Palacio Palacio
2% COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 072 del 04 de febrero de 2014, Bogota. Magistrado Ponente Dr. Alberto Rojas Rios
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distritales o municipales no pueden ejercer sus respectivas competencias.?*®, en

la misma providencia y de manera rotunda se afirmé:

“Luego de haberse expuesto el criterio reiterado de este Tribunal, en lo que
se refiere al principio unitario y la autonomia territorial en materia tributaria,
en el cual se puede preliminarmente concluir que la Corte ha manifestado
gue el legislador tiene libertad de configuracion en materia tributaria, para
efectos de crear, modificar, sustituir o derogar tributos, y que los entes
territoriales deben ejercer su autonomia dentro de los limites fijados por el

legislador™®®

De esta manera y a pesar de algunas nuevas interpretaciones de la relacién entre
autonomia territorial y Estado Unitario, como se da por ejemplo en los gravamenes
a la propiedad inmueble, se ha ratificado la posicion de la Corte y el sentido
general de esta linea jurisprudencial a lo largo del tiempo, revalidando asi la
afirmacién de Eraso.

Por otro lado, debemos indicar que en Colombia la interpretacion hecha por la
Corte Constitucional como técnica de atenuacion de la marcada preponderancia
del principio de reserva legal®®’ en menoscabo de la autonomia local, parte del
temor por reconocer que la denominada reserva legal también puede ser
garantizada en el ejercicio del derecho a establecer los tributos necesarios para el

cumplimiento de sus funciones que fuera atribuido a las entidades territoriales.

zg: COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia C - 155 del 31 de marzo de 2016, Bogota. Magistrado Ponente Dr. Alejandro Linares Cantillo
Ibid.

27| a reserva legal en materia tributaria no es lo mismo que el principio de legalidad que rige la funcion tributaria en desarrollo del principio de
nullum tributum sine lege y en garantia del “reducto minimo de seguridad a los ciudadanos frente a sus obligaciones”, al respecto, la Corte en
Sentencia C-594 de 2010 reiterando un argumento previamente expuesto frente a la reserva legal explico, “que es una institucién juridica
conforme a la cual, por disposicién de la propia Constitucion, corresponde exclusivamente al legislador el desarrollo de determinadas
materias” (...) “De esta manera el principio de legalidad general, que se expresa en el sistema de articulacién de fuentes formales del derecho
contenido en la Constitucién, ha sido concretado por la propia Carta, mediante el establecimiento de especificas reservas de ley en
determinadas materias”.
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Finalmente, es importante destacar que la Corte Constitucional a través de
numerosas providencias, ha impactado el presupuesto de las entidades
territoriales, en ocasiones incluso sin existir disponibilidad presupuestal para su
cumplimiento, correspondiéndole al ejecutivo en el orden nacional y local,
reacomodar el presupuesto para el cumplimiento de las acciones ordenadas,
evitando de esta manera incurrir en desacatos; asi por ejemplo en decisiones para
la atencion de poblacion en condicion de desplazamiento, como en la sentencia T-
025 de 2004; en sentencias que declaran el estado de cosas inconstitucional como
las sentencias T-153 de 1998, T-068 de 1998, SU-090 de 2000, SU-559 de 1997,
T-1695 de 2000 y nuevamente en la sentencia T-025 de 2004 y sus autos de

seguimiento.

Ergo, vemos alli también quebrantada la autonomia financiera de los municipios
en Colombia, quienes por via jurisprudencial han tenido que reajustar sus
presupuestos y la forma de destinarlos como consecuencia de los fallos de tutela,
decisiones que en ocasiones van en contravia del mandato constitucional por el
cual se dispone que no pueden descentralizarse competencias sin la previa

asignacion de recursos fiscales suficientes para atenderlas.

Lo anterior para concluir que la Corte Constitucional en algunas de sus decisiones,
de manera apremiante ha ordenado a autoridades de diferentes Ordenes,
implementar acciones que impactan su presupuesto, aun sin que previamente
hubiera sido dispuesta la debida apropiacion presupuestal, como en el caso de la
asignacion de competencias especificas para los municipios en materia de
prevencion y atencion de desastres y la garantia del Derecho a la vida digna, en
sentencias como la T - 199 de 2010, por la que se orden6é a una autoridad
municipal la ejecucion de medidas para la inmediata reubicacion de ocupantes de

unos inmuebles.
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Asi, a pesar de la atemperacion de sus decisiones dentro del marco del respeto al
principio de sostenibilidad fiscal y del efecto diferido para algunas de sus
providencias®®, siguen siendo estos casos una excepcién frente a la activa
gestion de la Corte en la proteccion de derechos fundamentales, que aun cuando
hasta la fecha no ha sido medido en su impacto en las finanzas territoriales,
necesariamente demanda un gasto publico.

28 Eiemplo de lo expuesto son las sentencias C — 252 de 2010, por la cual se declara la inexequibilidad del Decreto 4975 de 2009, por el que
se decreta el Estado de Emergencia Social, en cuyo caso sus efectos son diferidos en relacién con las medidas tributarias y en el mismo
sentido la sentencia C — 288 de 2010.
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CAPITULO V

5. PRINCIPALES DIFICULTADES Y RESULTADOS ADVERSOS DEL MODELO
DE ORGANIZACION DEL TERRITORIO IMPLEMENTADO HASTA LA FECHA

Analizado el contenido y alcance del vigente modelo de Estado Unitario,
descentralizado y con autonomia de sus entidades territoriales, en el que
confluyen los elementos de soberania y autonomia local para la gestion de los
intereses municipales y, habiéndose confirmado la importancia de los municipios
en la funcién redistributiva del gasto publico para el desarrollo territorial y
superacién de la pobreza®®, se considera necesario cuestionar las principales
dificultades que resultaron de la implementacion de este modelo, tras 25 de afios
de vigencia de la actual Constitucion: ¢se ha concretado el principio autonémico,
como criterio orientador en la ejecucion del gasto publico, para la satisfaccion de
necesidades basicas y el desarrollo homogéneo de los municipios en Colombia?
Se considera que no, y por lo tanto se presentan las principales dificultades que en

la practica han llevado a esta situacion.

29 por lo menos dos funciones esenciales se han reconocido como una atribucién municipal, partiendo de su cercania a las necesidades de
los ciudadanos, al respecto afirma la Directora de Asuntos Territoriales y de Orden Puablico del Ministerio del Interior, Doctora Sandra Devia:
“El principal objetivo del municipio es servir a su comunidad, por medio de la generacion de los servicios sociales, garantizandole la
satisfaccion de las necesidades minimas y basicas, de manera eficiente y eficaz, en particular los servicios domiciliarios y las condiciones
minimas habitacionales.

El segundo gran objetivo del municipio tiene que ver con la promocién de la prosperidad general, en términos de aumentar la riqueza
colectiva; desarrollar las potencialidades humanas y mejorar la situacién econdémica, atendiendo su propia diversidad, cultura y
potencialidades. En consecuencia, es el municipio quien debe proveer los bienes de uso publico; el equipamiento colectivo; la provision de
medios e instrumentos que promuevan el desarrollo de las actividades econémicas, profesionales y laborales. Asimismo, debe disefiar
estrategias que tiendan a la equidad real y efectiva en cuanto a la asignacion de los recursos publicos y la adopcién de medidas a favor de los
grupos sociales discriminados o marginados. En este sentido debe fomentar la participacion de todos en las decisiones que afectan la vida de
la comunidad, en materia politica, administrativa y cultural, desarrollando instrumentos institucionales en su organizacion y gestion.” « DEVIA,
Sandra. La Descentralizacion en Colombia: Un Reto Permanente. DANE, IB — Revista de la Informacién Bésica. [Consulta hecha el
04/02/2016] Recurso en linea: http://www.dane.gov.co/revista_ib/html_r2/articulo6_r2.htm
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5.1 El actual modelo se fundamenta en un arquetipo municipal que

desconoce la diversidad regional

Como se ha expuesto, el actual modelo de Estado unitario con autonomia de sus
entidades locales, estandariza las finanzas municipales en su vertiente de
ingresos como de egresos, bajo la égida de un marco legal de corte centralista,
que como se vio, reduce la constitucionalmente reconocida autonomia municipal
en materia financiera, a una autonomia simplemente administrativa, mas cercana

a la desconcentracion®'® de funciones.

Aun cuando parte de los ingresos municipales, especificamente los percibidos por
medio del SGP, y su ejecucion, responden por mandato constitucional, a variables
como el indice de poblacién en situacién de pobreza, o el porcentaje de poblacion
con necesidades basicas insatisfechas®!!, puede afirmarse que no se han tenido
en cuenta, dentro del proceso de desarrollo normativo, variables de identidad
histéricas, geograficas, culturales y econdmicas que reflejen la diversidad
municipal en Colombia, con lo cual se estandarizan las necesidades municipales y

se propone un (inico mecanismo para su satisfaccion*.

Ya lo advertia Estupifian en su analisis de Las Apuestas Territoriales:

210 Esta afirmacion, sin pretender profundizar en las caracteristicas de la desconcentracion, parte del concepto de la Corte Constitucional por
el cual se afirma que: “En efecto, mientras en la desconcentracion y en la descentralizacion territorial simplemente se presenta un traslado o
cesion de competencias desde el nivel central hacia la periferia, en la autonomia territorial las entidades territoriales ejercen poderes y
atribuciones propias, y no simplemente derivadas o cedidas. Mientras en la desconcentracion y en la descentralizacién se conserva el
esquema de las relaciones jerarquicas y verticales, en la autonomia territorial se rompe esta légica y las relaciones son de tipo competencial.
En dltimas, mientras en la desconcentracion y en la descentralizacion la legitimidad democratica se concentra en una Unica instancia central,
en la autonomia territorial se parte del supuesto contrario, es decir, del reconocimiento de las entidades territorial mas cercana al individuo.”
COLOMBIA. Corte Constitucional. Auto de Seguimiento A - 383 del 10 de diciembre de 2010, Bogota. Magistrado Ponente: Dr. Luis Ernesto
Vargas.

21| os criterios de distribucion descritos, son simplemente enunciativos y son una alusion a los indicadores descritos en el articulo 357 de la
Constitucion Politica, asi como a los criterios de distribucion de recursos de la participacion para educacion, descritos en el articulo 16 de la
Ley 715 de 2001 y a los criterios de distribucion de recursos para la financiacion de las acciones de salud publica, del articulo 52 de la
mencionada Ley.

%2 plberto Maldonado en el andlisis de la problematica de los municipios pequefios en Colombia, explica sobre este modelo estandarizado lo
siguiente: “En la convocatoria al evento se afirma que “la politica del Estado colombiano, fiel a una tradicién centralista sin fisuras, ha sido
nitidamente antimunicipal”. Esto se expresa en la existencia de un numero reducido de municipios, en un sistema de gobierno municipal
obsoleto y anacrénico, y en una legislacion uniforme a pesar de las enormes diferencias entre los municipios”
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“El ordenamiento debe responder a la historia y a la cultura local, antes que
a sentimientos mezquinos de control electoral; asi, el ordenamiento debe
ser una politica flexible que resuelva los diversos conflictos suscitados en
materia de ocupacion del espacio y del territorio. Los principios
fundamentales del ordenamiento territorial estan dados en el pluralismo
cultural, humano y ambiental y la necesidad de reconocer la diversidad para
lograr la unidad nacional, o desconocerla, para conseguir la fragmentacion y

la perdida de territorios.?*

Asi pues, el marco normativo para la distribucién de recursos y en general para
determinar los ingresos municipales, debe estar orientado por directrices que
partan de tipologias municipales diferenciadas y acordes a la diversidad territorial,
aspecto en el cual se deben tener en cuenta las necesidades locales, que varian

como resultado de las disparidades de unas regiones frente a otras.

En la actualidad, la tipologia municipal se encuentra dada por el articulo 7° de la
Ley 1551 de 2012, que modifico el articulo 6° de la Ley 136 de 1994 y que dispone
la clasificacion municipal en seis categorias, a partir de tres variables que son:

poblacién, ingresos corrientes de libre destinacion e importancia econémica.

La primera de éstas, basada en el nimero de habitantes por municipio, estando la
sexta categoria determinada por poblacién igual o inferior a diez mil (10.000); los
municipios de quinta categoria, entre diez mil uno (10.001) y veinte mil (20.000)
habitantes; la cuarta categoria, en municipios con poblacion comprendida entre
veinte mil uno (20.001) y treinta mil (30.000) habitantes; municipios de tercera
categoria con poblacion entre treinta mil uno (30.001) y cincuenta mil (50.000)

habitantes; la segunda categoria para municipios que tienen entre cincuenta mil

23 ESTUPINAN ACHURY, Liliana. Desequilibrios Territoriales. Estudio Sobre la Descentralizacion y El Ordenamiento Territorial Colombiano.
Una Mirada Desde El Nivel Intermedio De Gobierno. Bogota: Universidad del Rosario, 2012. P4g. 255
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uno (50.001) y cien mil (100.000) habitantes; municipios de primera categoria
entre cien mil uno (100.001) y quinientos mil (500.000) habitantes; y en municipios
con poblaciéon superior o igual a (500.001) quinientos mil uno habitantes, se

reserva en la categoria especial.

Por otro lado, los ingresos corrientes de libre destinacion, se encuentran fijados
por el mismo articulo, en un escala fijada en salarios minimos legales mensuales
vigentes, cuyo calculo se define mediante un método elaborado por la Contraloria
General de la Republica, que tiene en cuenta los ingresos de libre destinacion con
codigo de destinacion del gasto 001 (libre destinacion) y entre los cuales se
encuentran los obtenidos mediante impuestos como el de Circulacion y transito
por Transporte Publico, el Predial unificado, Industria y Comercio, Avisos y
Tableros, ingresos tributarios causados en vigencias anteriores, entre otros;
también se encuentran los obtenidos mediante el recaudo de tasas, multas y
contribuciones, tales como Acueducto y Alcantarillado, Aseo, energia, Matadero
Publico, recargos multas y sanciones; y también se tienen en cuenta las

transferencias del SGP, como las de propdsito general de libre destinacion®*.

Como ultimo elemento se encuentra la importancia econémica, reglamentada por
el Decreto 1638 de 2013 y definida en la misma Ley 1551 de 2012, articulo 7°,

“

paragrafo 2°, como: “... el peso relativo que representa el Producto Interno Bruto

de cada uno de los municipios dentro de su departamento” .

214 . . . e . . ’
COLOMBIA. Contraloria General de la Republica. Anexo: Método de célculo para las certificaciones de los ingresos corrientes de libre

destinacion recaudados efectivamente en la vigencia anterior y sobre la relacion porcentual entre los gastos de funcionamiento y los ingresos
corrientes de libre destinacién de la vigencia inmediatamente anterior. Version 1.0. Bogota 29/10/2014. [Consultado el 05/02/2016] Recurso
en linea. http://www.contraloriagen.gov.co/documents/10136/130877/METODO+CALCULO+CERTIFICACIONES+ICLD.PDF/e374d2bd-0b6d-
47d1-b761-eba73d8ac0d6 Pags. 7 a 9
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En conjunto, estos elementos de la actual tipologia municipal, permitieron agrupar
971 de los 1101%* municipios existentes en Colombia, bajo la categoria sexta,
esto equivale al 88,2%, estando el 11, 8% restante representado por 6 municipios
de categoria especial, 24 en la primera categoria, 19 en la segunda, 16 en la
tercera, 26 en la cuarta y 39 en la quinta, tal y como fue presentado en el resumen
de la certificacion para la categorizacion de las entidades territoriales presentado

por la Contaduria General de la Nacion.

Asi las cosas, resulta pertinente cuestionar las actuales tipologias municipales,
gue equiparan al 88,2% de los municipios en Colombia, de las méas diversas
caracteristicas culturales, étnicas, climaticas y de desarrollo, bajo una categoria o
arquetipo municipal, que poco informa sobre las diversas necesidades locales.

Asi lo advirti6 el Departamento Nacional de Planeacién en su estudio del afio
2015, denominado “Tipologias Departamentales y Municipales: una propuesta
para comprender las entidades territoriales colombianas”, en palabras de su

director, Simén Gawviria:

“En la actualidad existe una categorizacién de las municipalidades para
establecer su grado de desarrollo, pero esta solo se basa en el tamafio de
la poblaciébn y en los ingresos, mientras que deja por fuera otras
caracteristicas claves que fueron abordadas en esta medicion, como
calidad de vida, la dindamica econdmica, seguridad, lo urbano-regional, lo

ambiental e institucional. Si bien los departamentos y municipios

215 ” ” ) . e

COLOMBIA. Contaduria General de la Nacién. Resolucién 622 del 27 de noviembre 2015. Por la cual se expide la certificacién de
categorizacion de las entidades territoriales (Departamentos, Distritos y Municipios) conforme a lo dispuesto en las leyes 136 de 1994 y 617
de 2000
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colombianos han cambiado, los que lideran el desarrollo regional y los

quedados, por lo general, siguen siendo los mismos. 2*°

Sobre la base de este diagndstico y considerando que “El reto es identificar las
potencialidades, carencias y necesidades reales de los entornos territoriales,
permitiendo mayores niveles de desarrollo y competitividad desde el ambito local y
regional, fortaleciendo la descentralizacion, motivando las alianzas regionales y

alineando la gestién publica a las necesidades de los territorios™’

, Se presentd
por el Departamento Nacional de Planeacion, una propuesta de tipologias
municipales elaborada a partir de las experiencias obtenidas por la Direccion de
Desarrollo Territorial Sostenible del DNP en las caracterizaciones estratégicas de
la Mojana y la macro region de la Orinoquia, a partir de las cuales se dispusieron

18 variables a ser tenidas en cuenta asi:

Componente temético Tipologia Municipal

Urbano Regional Poblacién Municipal

Porcentaje de Poblacion rural
Promedio de Crecimiento poblacional
Densidad Poblacional

Pertenencia a Sistemas de ciudades

Condiciones de Vida indice de Pobreza Multidimensional - IPM
Municipal
Econdmico Valor Agregado Municipal

Ingresos Municipales
Penetracién de Internet
Disparidades Econdmicas

Ambiental Area de Bosques municipal
Inversion per capita del Sector Ambiental

Institucional Desempefio Fiscal Municipal
Requisitos Legales Municipales

216 . . . - . . - .
Redaccion Economia y Negocios. El 93 % de los municipios en el pais no logran un desarrollo robusto: Estudio de Planeacion Nacional

establece un escalafén. Envigado, con més calidad de vida. En: EL TIEMPO, Bogot4, 21 de junio de 2015; . [Consultado el 07/02/2016]
Recurso en linea. http://www.eltiempo.com/colombia/otras-ciudades/desarrollo-en-municipios-de-colombia-escalafon-segun-estudio-de-
Blla7neacion—nacional/15981517

COLOMBIA. Departamento Nacional de Planeacion. Tipologias Departamentales y Municipales: Una propuesta para comprender las
entidades territoriales colombianas. Bogotd D.C., 15 de junio de 2015 [Consultado el 08/02/2016] Recurso en linea.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/ Tip-FormatoPublicacion%20(tipolog%C3%ADas).pdf. Pag. 5.
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Seguridad Homicidios por 100 mil habitantes
Secuestros por 100 mil habitantes
Hurto por 100 mil habitantes

Area de cultivo de coca

Total 18

Fuente: DPS-DDTS. Departamento Nacional de Planeacion. Tipologias Departamentales y

Municipales: Una propuesta para comprender las entidades territoriales colombianas.

Los resultados de esta propuesta de tipologias municipales, permitieron agrupar a
los municipios en tres grandes grupos, determinados a partir de su entorno de
desarrollo, una apuesta que se aleja del arquetipo municipal creado por la Ley
1551 de 2012 y por la cual no se relego al 88,2% de los municipios a la Sexta

categoria, como puede verificarse en los resultados del aludido estudio, a saber:

Tipologia Numero Participacion Entorno de
Municipios en el Total Desarrollo
A 5 0,5% Desarrollo
B 63 5,7% Robusto
E e 14,4% Desarrollo
D 261 23,7% Intermedio
E 293 26,6%
F 209 19,0% Desarrollo
G 111 10,1% Incipiente
Total General 1100 100,0%

Fuente: DPS-DDTS. Departamento Nacional de Planeacion. Tipologias Departamentales y

Municipales: Una propuesta para comprender las entidades territoriales colombianas.

Como resultado del analisis comparativo entre la tipologia creada por la Ley 1551
de 2012 y la propuesta del DNP, se logra pasar de una sexta categoria que
aglutina a 976 municipios, a una tipologia G conformada por 111 municipios con
un desarrollo incipiente; de la misma manera, logran identificar que las tipologias
gue agrupan el mayor porcentaje de municipios, son la C, D y E, agrupadas en un
entorno de desarrollo intermedio. Asi las cosas, el analisis comparativo realizado

(Ley 1551 vs. Tipologia) arrojé los siguientes resultados:
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CatTip Ley 1551 TIP % Ley 1551 % TIP

E/A 6 6 1% 1%
1/B 23 63 2% 6%
2/C 19 158 2% 14%
3/D 16 261 1% 24%
4/E 29 293 3% 27%
5/F 33 209 3% 19%
6/G 976 111 89% 10%
TOTAL 1101 1101 100% 100%

Fuente: DNP-DDTS. Departamento Nacional de Planeacioén. Tipologias Departamentales y
Municipales: Una propuesta para comprender las entidades territoriales colombianas.

Pese a las posibles bondades y dificultades que representa el modelo de
tipologias propuesto por el DNP, en el que salvo el analisis del indice de pobreza
multidimensional, no se observa un analisis detallado en materia de satisfaccion
de necesidades basicas insatisfechas, que justifique una mayor o menor
asignacion de recursos y competencias, si puede evidenciarse un gran avance en
cuanto a la categorizacion de los municipios en un Estado diverso como el
colombiano, tipologia generada desde los entornos de desarrollo y no desde
criterios poco dicientes como el nimero de habitantes o los ingresos corrientes de

libre destinacion.

Por los motivos expuestos y dada la importancia de las tipologias municipales
como criterio para el ejercicio de sus derechos y en especial para participar en las
rentas nacionales, se ha visto que los criterios de la ley 1551 de 2012 no reflejan
la diversidad municipal a lo largo del territorio, pero principalmente no evidencian
las diferencias en las necesidades locales, que en todo caso se enfrentan a un
sistema rigido de transferencias de recursos para la satisfaccion de necesidades
basicas insatisfechas. En resumen, no tiene sentido crear mecanismos de
categorizacion de los municipios, si el 89% de ellos van a estar relegados a la

sexta categoria.
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Si bien el DNP con su propuesta de tipologias Municipales presenta un mejor
modelo para comprender la heterogeneidad del nivel local de gobierno, sigue
siendo una dificultad que la participacion en las rentas nacionales dependa de
categorias y no de la profundizacion del principio de autonomia, como una
realidad politica que permita a los gobiernos locales cumplir con las funciones y
competencias atribuidas de acuerdo con el desarrollo de su propio plan de
gobierno, por ejemplo asumiendo responsabilidades en el recaudo de tributos
tradicionalmente asignados al gobierno nacional, como seria la creacion de un IVA
local, o mediante mecanismos de revenue sharing, en los cuales aun cuando el
recaudo fuera hecho por el gobierno nacional la titularidad de los recursos

estuviera en el orden municipal.

5.2 Los indicadores de eficacia y eficiencia locales no son tenidos en cuenta

para ampliar el margen autonémico municipal

El actual modelo de Estado Unitario, descentralizado y con autonomia de sus
entidades territoriales, implementado como herramienta para el desarrollo y la
superacion de la pobreza, que a partir de la Constitucion del afio 91 situ6 al
municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa para la
prestacion de servicios publicos y el desarrollo local, responde a la necesidad de
ajustar la politica publica a unos estandares de eficacia y eficencia, que no se
habian logrado bajo el anacrénico modelo centralista que se habia mantenido

hasta este afio?®®.

Asi las cosas y tras 25 afios de desarrollo de politica publica para la concresion de

este modelo de Estado, resulta conveniente cuestionar la eficacia y eficiencia de la

218
DE LA CALLE, Humberto. En defensa de la descentralizacion y la autonomia territorial. Colombo Editores Ltda.: Santafé de Bogota,

1996. Pag. 153
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misma, como principios esenciales de la funcién publica®*® y como objetivos para

la prestacion de servicios publicos®?°

, aspecto en el cual debera entenderse por
eficacia y eficiencia la definicién propuesta por la Corte Constitucional®®!, que en la
prestacion de servicios publicos, se asimila a la ampliacion de la cobertura y la

obtencion de mayores indices de calidad.

En materia de eficacia, se ha mencionado que ha habido un crecimiento
proporcional entre el porcentaje de inversion local y los indices de cobertura en la
prestacion de servicios publicos basicos como acueducto y alcantarillado, asi lo

advierte Humberto de la Calle quien menciona:

“Visto el asunto desde la perspectiva de las realizaciones en materia de
inversion, es evidente que ha aumentado sustancialmente el peso de la
inversion local, que pasa de representar un 18% del total en 1980 al 42% en
1990, de acuerdo con las cifras de la Mision para la Descentralizacion. A su
vez, un reciente estudio de Fedesarrollo muestra como la inversion pasa del
52% en 1993 a 66.5% en 1994

(...)

En Colombia las coberturas de los servicios publicos basicos aumentaron
en forma significativa entre 1985 y 1993, pasando del 58% al 76% en
acueducto y del 47% al 64% en alcantarillado. En salud y educacion no
resulta facil el analisis por la carencia de informacion pero, por ejemplo, el

promedio de afios de estudio de la poblacion con 24 afios o0 mas aumento

219 A - _ . - . . . .

Constitucion Politica de Colombia. “ARTICULO 209. La funcién administrativa esté al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la
descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.”

20 N o o - - . - .

Constitucion Politica de Colombia. “ARTICULO 365. Los servicios publicos son inherentes a la finalidad social del Estado. Es deber del

Estado asegurar su prestacion eficiente a todos los habitantes del territorio nacional.”

En sintesis, esta Corte ha concluido que el logro de la efectividad de los derechos fundamentales por parte de la administracion publica se
basa en dos principios esenciales: el de eficacia y el de eficiencia. A este respecto ha sefialado que la eficacia, hace relacion al cumplimiento
de las determinaciones de la administracion y la eficiencia a la eleccion de los medios mas adecuados para el cumplimiento de los objetivos.
En este sentido, ha sostenido que estos dos principios se orientan hacia la verificacién objetiva de la distribucién y produccion de bienes y
servicios del Estado destinados a la consecucién de los fines sociales propuestos por el Estado Social de Derecho.” COLOMBIA. Corte
Constitucional. Sentencia C-826 del 13 de noviembre de 2013. Magistrado Ponente: Dr. Luis Ernesto Vargas Silva
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de 3,5a5,9 entre 1973 y la tasa de analfabetismo urbana se redujo del 10,5

al 6,6 en el mismo periodo™®*

A pesar de la falta de indicadores de crecimiento o ampliacion de cobertura para el
servicio de educacion en el periodo descrito por De la Calle, se advirtid que, en la
poblacion mayor de 24 afios el promedio de afios de estudio se habia
incrementado, de manera que se ratificé la tendencia de crecimiento antes
evidenciada para los servicios de acueducto y alcantarillado, como consecuencia

del aumento proporcional en la inversién local.

En la actualidad y con los vigentes mecanismos de seguimiento a los recursos
transferidos, ha podido corroborarse, a través de herramientas como la encuesta
nacional de calidad de vida, que dicha constante de crecimiento en terminos de
cobertura se ha mantenido, asi, de acuerdo con la ultima encuesta realizada, se
encontré que en el afilo 2014, la prestacion del servicio de acueducto llegd a un
88,4% de los hogares colombianos, alcantarillado un 76,7% y recoleccion de

basuras un 81,9%, tal como se presenta en la siguiente gréafica:
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Fuente: DANE. DANE ECV 2013 — ECV 2014. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. Encuesta Nacional de
Calidad de Vida 2014.

222
DE LA CALLE, Op. Cit. P4gs. 20 - 21
162



En salud, los indices de cobertura se encuentran dados por el porcentaje de
habitantes del territorio nacional con acceso al Sistema General de Seguridad
Social en Salud, que para el afio 2014 y de acuerdo con las cifras porporcionadas
en la encuesta nacional de calidad de vida son de un 94,1% de la poblacion

Porcentaje

No acceso a salud

m Acceso a salud

2013 2014 2013 2014

Total nacional Centros poblados y rural disperso

Fuente: DANE ECV 2013 - ECV 2014.

Fuente: DANE. DANE ECV 2013 — ECV 2014. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica. Encuesta Nacional de
Calidad de Vida 2014.

Por su parte el indicador de cobertura en educacion, se encuentra dado por el
porcentaje de alumnos matriculados de preescolar a media en establecimientos
oficiales educativos®?®, cuyo resultado en el afio 2013 de acuerdo con la
evaluacion de desempefio integral de municipios fue de 63,7 como se presenta a

continuacion:

Componente de Eficiencia 2013 (promedio para municipios con reporte)

Funcién de produccién Promedio Minimo Maximo Total Municipios

Eduacion - Matricula 63,7 28,7 100 815

223 “Matricula educativa. En general, los municipios cuentan con una dotacién de recursos financieros, humanos y fisicos para asegurar la
matricula oficial en sus entidades. Por lo tanto, este indicador tiene como objetivo medir el nivel de eficiencia en el uso de estos recursos, con
lo cual se espera tener efectos sobre el nimero de alumnos matriculados en cada municipio.” COLOMBIA. Departamento Nacional de
Planeacién — DNP - DDTS EVALUACION DEL DESEMPENO INTEGRAL DE LOS MUNICIPIOS Y DISTRITOS, VIGENCIA 2013. Informe
nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001. Bogota D.C., 05 de septiembre de 2014 [Consultado el 10/02/2016]
Recurso en linea. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/Docuemnto%20Desempefio%20Integral%202013.pdf. 122P.
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Fuente: DNP - DDTS EVALUACION DEL DESEMPENO INTEGRAL DE LOS MUNICIPIOS Y DISTRITOS, VIGENCIA 2013.
Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001.

En este aspecto, el Ministerio de Educacion Nacional, en su presentacion de
estadisticas del sector educativo, reporté el nUmero de alumnos matriculados en
educacion basica y media, en el periodo comprendido entre el afio 2002 y el afio
2012, descripcion en la cual se puede verificar una constante sobre el orden de los
8.000.000 millones alumnos matriculados en instituciones oficiales, tal y como se

presenta a continuacion:

Estadisticas Sectoriales Educacién Basica y Media

Educaclon Baslca y Medila
Matricula por sector
12000000
i Ralelulelolale]

000000

lunnos

S 5000000

No. Al

4000000

2000000

@

Afo

B Mo oficial [ OFicial

MatrAcula por soctor
EducaciAn Basica y Modia

Ao Oficial No oficial Total Oficial (%) No oficial{%)
2002 7.808.110 2.186.204 2.994 404 78.12% 21,88%
2003 8.207 845 2025737 10.323 582 80,389 19,62%
2004 £.569.959 1.832.000 10.501.959 81,60% 18,40%
2005 £.855.391 1.865.102 10.720 493 82.60% 17.40%
2006 5.156.813 1.865.838 11.022.651 83.07% 16.93%
2007 170 189 1.873 646 11.043.845 83.03% 16.87%
2008 9.280 230 1.871.210 11.161.440 83.24% 16,76%
2009 9.395.880 1.823.217 11.219.007 83,75% 16,25%
2010 9.418.237 1.704 637 11.122.874 84.67% 15,33%
2011 5.269 848 1.746 767 11.016.635 84.14% 15.86%
zo1z £.839.203 1.735.406 10.674 609 83.74% 16.26%

Fuente: Ministerio de Educacion Nacional MEN. Estadisticas Sectoriales Educacion Basica y Media. Matricula 2002 certificada por
las Secretarias de Educacion; 2003 — 2012. MEN Sistema Integrado de Matricula, SIMAT

De esta manera y en términos generales, puede confirmarse la tendencia en la
ampliacion o por lo menos en el sostenimiento de los porcentajes de cobertura
para la prestacion de servicios como educacién, salud, agua potable y
saneamiento basico, porcentaje aceptable que se replica en términos calidad para
la prestacion de servicios, salvo en materia de educacion, de acuerdo con el
reporte presentado por el DNP en la evaluacién de desempefio integral de los

municipios y distritos, a saber:
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Reporte de informacién por sector (2009-2013)
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Fuente: DNP-DDTS - Direccién de Desarrollo Territorial Sostenible Grupo de Estudios Territoriales. Evaluacion de Desempefio
Integral de los Municipios y Distritos. Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001

De las principales conclusiones obtenidas en la evaluacion realizada para la
vigencia 2013, se encontré por parte del DNP que en el indicador de calidad
educativa, determinado a partir del nimero de alumnos con resultados en las
pruebas del ICFES superiores a 45 puntos, el 70,5% de los municipios se ubico en
un margen critico de calificacion, esto es, con resultados inferiores a 40 puntos,
situaciéon que de acuerdo con la valoracion hecha por el DNP, presenta una
mejoria con relacion al periodo 2012, pero que aun asi continua siendo calificado

como insuficiente??*.

Para el afio 2015, el gobierno nacional anuncié que por primera vez los
colombianos podriamos conocer el estado actual del pais en el indicador de
calidad educativa®®, resultado obtenido a partir de la implementacién del indice
Sintético de Calidad Educativa — ISCE, herramienta que fue disefiada por el
Ministerio de Educacion, en la que luego de evaluar cuatro variables

denominadas: progreso, desempefio, eficiencia y ambiente escolar’®, se

224

2! 0p. Cit., DNP - DDTS. P4g. 69

COLOMBIA. Ministerio de Educacién Nacional. Centro Virtual de Noticias de la Educacién. Presidente Santos revelé indice de Calidad
Educativa del pais. [Consultado el 13/02/2016] Recurso en linea. http://www.mineducacion.gov.co/cvn/1665/w3-article-350009.html

226 ZAMBRANO, Marco. Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001. Alcances e inconsistencias del
indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE), disefiado y aplicado por el Ministerio de Educacién de Colombia en el afio 2015. En: Asociacién
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determind en una escala de 1 a 10, el diagndstico general de la educacion en el
pais, que en una comparacion de Bogota frente a las demas entidades locales,

arrojo los siguientes resultados:

Unidad de [ndice de Bésica [ndice de Bésica Indice de Educacion
analisis Primaria Secundaria Media

Bogota DC 6,04 6,03 6,84

Colombia 5,13 4,89 5,52

Fuente: Asociacién Colombiana de Facultades de Derecho. ACOFADE. Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617
de 2000 y 715 de 2001. Alcances e inconsistencias del indice Sintético de Calidad Educativa (ISCE), disefiado y aplicado por el
Ministerio de Educacion de Colombia en el afio 2015.

Los indices presentados por el Ministerio de Educacién Nacional para el afio 2015,
reflejan una combinacion de variables, que en una escala de 1 a 10, permiten
obtener un diagnostico general de la educacion en Colombia y de manera
particular en cada una de las entidades territoriales. Asi pues, al comparar los
resultados generales del ISCE en Bogota, frente al ISCE Nacional, se puede
constatar una diferencia para la educacion basica primaria de 0,91 puntos, para la
educacién basica secundaria de 1,14 y para la educacibn media, de 1,32,
indicadores que en todo caso se encuentran alejados del promedio

Latinoamericano.

Asi, dentro de los indices de América Latina, para que Colombia llegara a ser el
pais mas educado de la region, se requeriria alcanzar indices en primaria,
secundaria y media, de 7,01; 7,41 y 7,06 respectivamente, dentro de la escala

propuesta, calificacion muy alejada de los actuales resultados nacionales de 5,13;

Colombiana de Facultades de Derecho. ACOFADE. [Consultado el 13/02/2016] Recurso en linea.
http://acofade.org/documentos/notiacofade/Indice%20sinteitico%20de%20calidad%20educativa_ MEN_Colombia.pdf
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4,89 y 5,52%%’ | o anterior, sin olvidar la brecha que en el indicador de calidad se
presenta entre la capital y la periferia.

Por otro lado y con relacion a la calidad en la prestacion del servicio de agua
potable, se encuentra que el marco normativo vigente, estd dado por el Decreto
1575 del 09 de mayo de 2007, por el cual se desarrolla lo previsto en las leyes 142
de 1994 y 715 de 2001, que permitieron el disefio e implementacion del indice de
Riesgo de Calidad del Agua para Consumo Humano-IRCA, herramienta que
partiendo de las muestras suministradas por las autoridades de salud locales,
determina el riesgo al que se encuentra expuesto una determinada poblacién
como consecuencia del suministro de este servicio®®®. En resumen y de acuerdo
con la definicién propuesta por el Ministerio de Salud, el IRCA es: ‘indicador del
grado de riesgo de ocurrencia de enfermedades relacionadas con el no
cumplimiento de las caracteristicas fisicas, quimicas y microbioldgicas del agua

para consumo humano™??°

El mencionado indicador clasifica las muestra de agua en una escala de riesgo
definida entre 1 y 100, que determina si el agua es o no apta para el consumo
humano, catalogando el riesgo entre bajo, medio, alto e inviable sanitariamente y
asignando funciones de intervencion segun la medicion. De manera que, segun el
mas reciente informe que corresponde a la vigencia 2012, presentado en octubre
de 2013%*°, se determiné el indice de riesgo de la calidad del agua para Colombia
y entre otros elementos presento la tendencia del IRCA nacional, el IRCA urbanoy

el IRCA rural, como puede evidenciarse en el siguiente cuadro:

227

b2t Op. Cit., COLOMBIA. Ministerio de Educacién Nacional.

COLOMBIA. Ministerio de Salud. Instituto Nacional de Salud - Direccién de Redes Salud Publica. Estado de la vigilancia de la calidad de

agua para consumo humano en Colombia. [Consultado el 13/02/2016] Recurso en linea.
https://www.minsalud.gov.co/sites/rid/Lists/BibliotecaDigital/RIDE/IA/INS/Informe%20Vigilancia%20Calidad%20Agua%20afio%202012[1].pdf.
Pag. 27

229 |hid. Pagina 27
20 |bid. Pagina 4
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Grafico 1. Tendencia del IRCA consolidado en Colombia 2007 — 2012.
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Fuente: SIVICAP, Grupo Calidad de Agua — DRSP, Instituto Nacional de Salud

Fuente: Ministerio de Salud. Instituto Nacional de Salud - Direccién de Redes Salud Publica. VIGILANCIA DE LA CALIDAD DE
AGUA PARA CONSUMO HUMANO EN COLOMBIA ANO 2012.

De las mediciones realizadas, se concluyé en este segundo informe del Ministerio
de Salud que, el 72,7% de la poblacion consumi6 agua que no representaba algin
riesgo para la salud y que el 27,4% restante, al usar agua directamente de las
fuentes, consumian agua no apta para el consumo humano; evidenciando ademas
gue hay un constante margen de diferencia entre la disminucion del riesgo de
consumo de agua urbano y el aumento del riesgo en el consumo de agua rural®®.

En el nivel local, los resultados en la variable de calidad del agua, ubicaron a 582
de los 1101 municipios en un nivel sobresaliente y a los restantes en categorias de

critico, bajo, medio y satisfactorio, como puede corroborarse a continuacion:

%1 Lo mencionado corresponde a los resultados obtenidos por parte del Ministerio de Salud que, en su informe de Vigilancia de la Calidad de
Agua para Consumo Humano en Colombia, concluy6: “En Colombia para el afio 2012, cerca del 58,8% de la poblaciéon consumié agua
potable, que considerando ademas el suministro de agua segura, amplia el margen a un 72.7 % de habitantes que en términos generales, se
sirvieron de agua por acueducto que no representaba peligro para la salud. De todas maneras, hay un amplié [Sic] porcentaje del 27.4 % que
en funcién del agua escasa en tratamiento o proteccién y agua crudad [Sic] usada directamente de las fuentes, son afectados en su diario
vivir con posibles eventos de morbimortalidad por abastecimientos de fuentes no mejoradas.” Ibid. Pagina 8
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Fuente: DNP-DDTS - Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible Grupo de Estudios Territoriales. Evaluacion de Desempefio
Integral de los Municipios y Distritos. Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001

Por ultimo y con relacién a la prestacion del servicio de salud, no existe un
indicador unificado que de manera general permita verificar la calidad en la
prestacion del servicio de salud. A diferencia de la cobertura, determinada por el
porcentaje de afiliados al sistema de salud, la calidad en la prestacion del servicio
de salud se encuentra dada por un gran namero de indicadores a partir de los
cuales el Ministerio de Salud presenta sus informes, indicadores que incluyen
variables como oportunidad en asignacion de citas, oportunidad en la atencién de

urgencias, oportunidad en la realizacién de cirugias, tasa de mortalidad, etc.?*

Por su parte, la evaluacion del desempefio integral de los municipios, en su
informe de 2013, presentoO los resultados de salud, a partir de dos variables, la
eficiencia en la inversion de recursos en el régimen subsidiado y el Plan Ampliado
de Inmunizaciones — PAI, determinado a partir del nUmero de dosis de vacunaciéon

aplicadas para la poblacion objeto, conformada por nifios de 1 afio y niflos de 5

232
Variables tomadas del Sistema Integral de Informacion de la Protecciéon Social — SISPRO. [Consultado el 13/02/2016] Recurso en linea.

http://rssvr2.sispro.gov.co/ObservatorioCalidadIPS/
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afios con refuerzo®®, verificaciéon que permitié corroborar que el 72,9%%* de los

municipios tuvieron una calificacién sobresaliente en este aspecto:

Resultados PAIl segin rango de calificacion
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Fuente: DNP-DDTS - Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible Grupo de Estudios Territoriales. Evaluacion de Desempefio Integral de
los Municipios y Distritos. Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001

Pese a lo anterior, no se encuentra un indicador que de manera general permita
verificar la calidad en la prestacion del servicio de salud, de manera que en este
aspecto, no puede confirmarse o desvirtuarse la eficiencia en la ejecucién
territorial de los recursos, situacion que acompafada del informe del afio 2015
presentado por la Defensoria del Pueblo, sobre el incremento de las acciones de

tutela, presenta un panorama desalentador.

Z53COLOMBIA. Departamento Nacional de Planeacién — DNP - DDTS EVALUACION DEL DESEMPENO INTEGRAL DE LOS MUNICIPIOS Y
DISTRITOS, VIGENCIA 2013. Informe nacional de resultados Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001. Bogotd D.C., 05 de
septiembre de 2014 [Consultado el 13/02/2016] Recurso en linea.
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/Docuemnto%20Desempefio%20Integral%202013. Pag. 74

B4E| porcentaje presentado corresponde al resultado de determinar la equivalencia porcentual de los 803 municipios calificados con
sobresaliente, frente a los restantes 298 municipios, con calificacion de critico, bajo, medio y satisfactorio.
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https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Desarrollo%20Territorial/Docuemnto%20Desempeño%20Integral%202013

Tendencia de solicitudes en las tutelas de 2006 al 2014.

Afiliados Tutelas Tasa-afiliados* Crecimiento
2006 36.461.003 96.226 2,6 10,4%
2007 38.655.698 107.238 2,8 5,1%
2008 39.561.521 142,957 3,6 30,3%
2009 38.681.796 100.490 2,6 -28,1%
2010 40.047.220 94.502 24 -9,2%
2011 41.899.763 105.947 2,5 7,2%
2012 42.854.862 114.313 2,7 5,5%
2013 42.879.901 115.147 2,7 0,7%
2014 43.515.870 117.746 2,7 0,8%

Fuente: Ministerio de Salud y Proteccién Social. Comunicado a la Opinién Publica frente al informe de prensa de la Defensoria del Pueblo
sobre el supuesto crecimiento de las tutelas en salud, el Ministerio de Salud y Protecciéon Social (MSPS). [Consultado el 13/02/2016]

Recurso en linea. https://www.minsalud.gov.co/Paginas/Comunicado-a-la-opinion-publica-MinSalud.aspx

Con los resultados oficiales presentados, de manera general puede concluirse que
en materia de educacion, el estdndar de calidad es deficiente frente a una
cobertura que no ha decrecido, pero que tampoco ha presentado un crecimiento
significativo, se destaca en este aspecto, la inexistencia de un indicador de

medicidn hasta el afio 2015.

En agua potable se ha verificado una ampliacion en la cobertura, acompafiada de
unos resultados de calidad del agua aceptables, obtenidos a partir de la creacion
de un indicador fiable y ajustado a estandares internacionales. Por dltimo y en
materia de salud, se han encontrado unos altos porcentajes de acceso al Sistema
General de Seguridad Social en Salud, superiores al 90% en el orden nacional, no
obstante, ante la carencia de un indicador de medicion de calidad, no es posible
determinar los posibles avances o dificultades que se han presentado a partir de la

gestion local para la prestacion de este servicio.

De lo expuesto se extraen dos conclusiones, la primera es que a pesar del limitado

margen autonomico municipal se han ampliado los indices de cobertura en los
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servicios descentralizados hasta un punto de estancamiento y la segunda, es que
hasta hace muy poco se estan desarrollando indicadores que permitan medir la
eficiencia en la prestacion de estos servicios, de manera que no existen incentivos
para las administraciones locales, con indices satisfactorios de eficiencia en sus

funciones delegadas.

De manera que si se pretende llegar a indicadores de cobertura de un 100% y a
una mejor calidad de los servicios de educacién, salud, agua potable y
saneamiento basico, deberan evaluarse formulas que flexibilicen el gasto de los
recursos y que permitan que desde el ejercicio de la autonomia administrativa en

el nivel local, se supere la brecha entre zonas rurales y urbanas.

5.3 El Sistema de transferencias intergubernamentales conlleva a un menor

esfuerzo fiscal en los municipios. Entre la pereza fiscal y la autarquia.

Se ha mencionado que en América Latina, las reformas de primera generacion
para la descentralizacion fiscal iniciaron con la definicibn de objetivos de
descentralizacion del gasto, antes que una definicidn clara de descentralizacion de
competencias y responsabilidades para las autoridades locales; Colombia no fue
la excepcion y en consecuencia se dio inicio a un proceso de transferencias de
recursos no condicionado y sin la definicion clara de estimulos que permitiera un
crecimiento simultaneo del recaudo local, cuya principal consecuencia fue la
prestacion ineficiente de los servicios de competencia municipal y una correlacion

entre mayores recursos transferidos y menor actividad en el recaudo®®.

Ante la transferencia automatica y progresiva de recursos, se acentud el

desinterés en el recaudo local y de igual forma, la dependencia frente a las

2% PINILLA, Diego E., Montero, Roberto, Jiménez, Juan de Dios, LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN AMERICA LATINA. BALANCE DE
UN PROCESO. Revista de Economia Institucional [en linea] 2015, 17 (Julio-Diciembre) : [Fecha de consulta: 14 de febrero de 2016]
Disponible en:<http://www.redalyc.org/articulo.0a?id=41943054006> ISSN 0124-5996
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participaciones en los ingresos corrientes de la Nacion; pero podria afirmarse que
es el sistema de transferencias per se, la causa de la denominada pereza fiscal en
los municipios, al respecto ha mencionado Amylkar Acosta: “El Gobierno le ha ido
restando espacio de maniobra a los entes territoriales para que estos puedan
arbitrar sus propios recursos. Se les acusa de pereza fiscal, pero en realidad lo

que no hay es espacio fiscal’®.

Como se confirmd en la verificacion del bloque de autonomia de los ingresos
municipales, la fuente principal de ingresos tributarios sigue siendo centralizada, el
sistema tributario local parte en su mayoria de impuestos obsoletos y de dificil
recaudo, que llevan a la contraposicion entre el interes municipal que quiere
obtener mas recursos sin nuevas responsabilidades y el interes nacional que

pretende ceder competencias sin mayor autonomia tributaria®*’.

Pese a lo anterior, en el caso colombiano no se ha confirmado una relacion
proporcional entre el incremento de las transferencias y la disminucién del
desemperio fiscal en los municipios, y por lo general se ha visto que pese a la
diversidad en los resultados obtenidos en los diferentes municipios, la tendencia

es positiva, al respecto menciona Humberto de la Calle:

“El hecho de que muchos municipios hayan logrado tasas de crecimiento
reales muy significativas de sus ingresos tributarios, en un periodo en el
cual las transferencias nacionales han crecido, indica que no puede
establecerse una relacién causal automatica entre mayores transferencias y
pereza fiscal. La transferencia puede ser un factor que induce un
determinado comportamiento fiscal, pero existen otros factores

contrarrestantes. En particular, la evidencia disponible permitiria afirmar que

%6 DINERO. Gobernadores molestos con los planes del gobierno. En: Dinero [en linea] 2015, 03 de mayo de 2015: [Fecha de consulta: 14 de
febrero de 2016] Disponible en: http://www.dinero.com/edicion-impresa/pais/articulo/problemas-del-plan-desarrollo-2014-2018/206487
%7 PINILLA. Op. Cit. p 142
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las distintas medidas de descentralizacion estan conduciendo al surgimiento
de gobernantes locales mas responsables y comprometidos, y por lo tanto,

interesados en el mejoramiento de sus recursos propios™®

Esta afirmacion extraida de un documento del afio 1996 continua vigente y
confirma una tendencia positiva en el desempefio fiscal de los municipios,
desempeiio que actualmente es determinado a partir del cruce de variables, tales
como el autofinanciamiento de gastos de funcionamiento, el respaldo del servicio a
la deuda, la dependencia de las transferencias, la generacion de recursos propios,
la magnitud de la inversion y la capacidad de ahorro, a partir de las cuales se han

encontrado los siguientes resultados:

Evolucién del promedio del indicador sintético de desempefio fiscal
municipal, 2000-2013.
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion — DNP-DDTS. Desempefio Fiscal de los Departamentos y Municipios 2013.

Informe del Departamento nacional de Planeacion Articulo 79 Ley 617 de 2000)

Ratifica esta tendencia la comparacion de resultados de desempeiio fiscal
municipal entre los afios 2013 y 2014, por la cual se confirmd que 746 municipios

mejoraron sus resultados, como se presenta a continuacion:
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion — DNP-DDTS. Resultados Desempefio Fiscal e Integral 2014.

Puede afirmarse, que frente al constante incremento de recursos transferidos®*®
desde el establecimiento del Sistema General de Participaciones, dado por el Acto
Legislativo 01 de 2001 y la ley 715 del mismo afio, asi como por el Acto Legislativo
04 de 2007 y la Ley 1176, el desempefio fiscal de los municipios lejos de decaer,
ha presentado un crecimiento significativo, con lo cual se desvirtia la presunta
pereza fiscal atribuida a los municipios como consecuencia de la transferencia de

recursos provenientes de los ingresos corrientes de la Nacion.

No se trata entonces de la consolidacion de un marco normativo propicio para la

|240

autarquia municipal, de lo que se trata es de ampliar el espacio fiscal“™ para que

29 Entre el afio 2002 y 2005 el crecimiento del SGP fue igual a la inflacion méas 2%, en el periodo 2006-2008, el crecimiento fue igual a la
inflacion mas 2,5%; entre 2008 y 2009 fue igual a la inflacion mas 4%, en 2010 igual a la inflacion méas 3,5% y hasta el afio 2016 el
incremento ha sido igual a la inflacién mas 3%.

2% En un sentido amplio, el espacio fiscal puede ser definido como la disponibilidad de un margen presupuestal que permite a los gobiernos
proveer recursos para el cumplimiento de fines deseados, sin que esto perjudique la sostenibilidad de la situacion financiera de los gobiernos
(...) Explicito en la definicion, se encuentra el vinculo con el concepto de sostenibilidad fiscal, que consiste en la capacidad de un gobierno,
por lo menos en el futuro, para financiar sus programas de gasto, cumplir con su servicio a la deuda (incluyendo las que puedan surgir si se
presenta el espacio fiscal creado a partir de endeudamiento del gobierno) y garantizando su solvencia. HELLER, Peter. Understanding Fiscal
Space. International Monetary Fund — IMF Policy Discussion Paper. 2005. [Recurso en linea] Consultado el 20/07/2016. Disponible en:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/pdp/2005/pdp04.pdf

“In its broadest sense, fiscal space can be defined as the availability of budgetary room that allows a government to provide resources for a
desired purpose without any prejudice to the sustainability of a government’s financial position (...)Explicit in the definition is the link to the
concept of fiscal sustainability. This relates to the capacity of a government, at least in the future, to finance its desired expenditure programs,
to service any debt obligations (including those that may arise if the created fiscal space arises from government borrowing), and to ensure its
solvency.” [Traduccion propia].
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la administracion local, a través de la implementacion de mejores practicas
administrativas y de recaudo, pueda disminuir su dependencia de los recursos
transferidos, en todo caso necesarios para el cumplimiento de las competencias
cedidas, todo esto sobre la base de la confianza en la gestion territorial y en la

superacion de prejuicios infundados, como la desvirtuada pereza fiscal.
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CONCLUSIONES

La autonomia financiera municipal en Colombia, como derecho, como garantia
institucional y como herramienta para el cumplimiento de los fines del Estado, fue
valorada en este informe final de investigacion, desde una perspectiva
constitucional, normativa, jurisprudencial y doctrinal, haciendo un especial énfasis
en los antecedentes que llevaron a su reconocimiento dentro del marco general de
un Estado unitario, asi consagrado en la Constitucion Politica del afio 91, en
sintesis, el empoderamiento de los municipios como entidad esencial de la

estructura del Estado en Colombia.

Se comprobd entonces que la autonomia como principio fundamental de la
organizaciéon del Estado y como atributo municipal, fue un concepto cuyo
raigambre constitucional establecio las bases de la actual estructura del Estado y
el que finalmente permitié la denominada titularidad de derechos, reconocida en
favor de las entidades territoriales y en consecuencia del municipio, como nuevo
destinatario de esta garantia para la gestion de sus intereses, asi como

coadyuvante en la realizacion de los fines del Estado.

Como titular de derechos y competente para la satisfaccién de necesidades de sus
administrados, el municipio ha afrontado estas nuevas obligaciones sujeto a las
disposiciones normativas y revisiones jurisprudenciales que, en minucia han
venido a determinar el desarrollo del principio autonémico, el cual una vez
trasladado a la potestad financiera municipal, se materializa en la forma en la cual

obtienen recursos y finalmente los ejecutan.

Asi, la evaluacion autondmica en su cariz financiero demando la verificacion de las
potestades municipales para administrar sus recursos, establecer tributos y

participar en las rentas nacionales, aspecto en el cual se corroboré que la
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transicion al modelo financiero autondémico, de manera simultanea al proceso
politico — administrativo, implicé una transformacién de los mecanismos por los

cuales los municipios obtienen sus recursos y posteriormente los ejecutan.

El empoderamiento municipal como herramienta para la ejecucion eficiente de los
recursos, Como se expuso, se encuentra circunscrito por el derrotero fijado en el
marco normativo vigente, de manera que para determinar si el desarrollo
normativo se compadecia con los preceptos constitucionales de autonomia dentro
del Estado Unitario, fue necesario cuestionar la afirmada autonomia financiera de

los municipios.

Esta pregunta aparentemente simple, parti6 de unos presupuestos conceptuales
que fueron precisados, siendo éste un requisito ineludible para la posterior
confirmacion de antecedentes pre constitucionales que moldearon el modelo
autondémico vigente, en tal sentido, las primeras lineas de este informe fueron
dedicadas a caracterizar el principio de autonomia en los principales modelos de
organizaciéon del territorio, no mediante un estudio comparado, sino mediante la
verificacion de éste en un escenario utépico y conceptual del modelo unitario, del

modelo regional o autonémico y del modelo federal.

De esta manera se confirm6 que es el grado de autonomia de las entidades
territoriales, el elemento diferenciador entre uno y otro modelo de Estado, pues no
hay una diferencia ontologica entre una y otra forma de Estado, sino mas bien una
disparidad en los elementos que los componen y especificamente en el ambito

autonémico de los gobiernos subnacionales.

Asi, pudo corroborarse que la autonomia como atributo local, se manifestaba a
través de tres facetas, administrativa, politica y financiera, que oscilaban entre la

delegacién y la autonomia politica constitucional, espacio competencial limitado en
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todo caso por el principio de soberania de los Estados, que no es transigido en los
Estados Unitarios, en los Estados Autonomicos, ni aun en los Estados Federales.
En este punto, se pudo constatar que en su manifestacion financiera, la autonomia
fluctia entre la dependencia absoluta de las transferencias intergubernamentales
y los mecanismos de ejecucion del gasto publico del nivel central de gobierno y la

autarquia.

Luego entonces, fue analizada la autonomia como categoria doctrinal y juridica,
delimitando el concepto a su manifestacion como criterio organizacional, como
garantia institucional de las entidades territoriales y como garantia constitucional
de las competencias locales, extrayendo de esta revision que la autonomia, antes
gue nada, es la potestad local de autonormarse sin responder ante otros niveles

de gobierno en los asuntos que les son propios.

Una vez fue definido el concepto de autonomia y habiendo delimitado su alcance y
manifestaciones en las diferentes formas de organizacién del Estado, se
construyd la verificacion histérica de la autonomia financiera en Colombia,
herramienta indispensable para constatar su contenido y alcance como atribucion

municipal.

Fue necesario hacer una revision de los antecedentes constitucionales y
normativos que en el devenir de los siglos XIX y XX llevaron al modelo reconocido
en la Constitucion de 1991 y a su desarrollo legislativo, de esta manera, fueron
encontrados importantes momentos que de acuerdo con la cambiante realidad
politica, dieron origen a las mas disimiles formas de organizacion del Estado, en
las cuales la autonomia local oscilé entre la negacién de cualquier manifestacion
autondmica financiera, hasta el reconocimiento de auténticas potestades
legislativas locales, situando la clausula residual de competencia en el orden

subnacional; asi se corroboré en las Constituciones de 1853, 1858 y 1863, periodo
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en el cual los gobiernos locales se procuraron sus propios recursos, elevando el
recaudo local a las dos terceras partes de la renta nacional, modelo de
organizacion que tras la derrota de los liberales dio paso al desmesurado
centralismo de la Constitucion de 1886.

La transicion de la Constitucion de 1886 a la Constitucion de 1991, permitio
verificar las modificaciones que en el transcurso del siglo XX se hicieron a la
primera de éstas por medio de diferentes actos legislativos, asi mismo, este fue el
vehiculo a través del cual se determind la incidencia de la violencia partidista y el

posterior frente nacional en materia de fortalecimiento a las autonomias locales.

La crisis del centralismo durante el siglo XX, y la respuesta mediante el
fortalecimiento de las rentas y autonomia locales en los gobiernos de Loépez
Michelsen y Turbay Ayala, fueron el germen que llevo a la creacion de la
Comision del Gasto Publico, que bajo la égida de la eficiencia, concluyd que
debian transferirse a los municipios las competencias y recursos suficientes para
la satisfaccion de las necesidades locales, presupuesto que determiné importantes
modificaciones constitucionales de finales de siglo, como la eleccion popular de

alcaldes y la cesion del impuesto a las ventas.

Estos antecedentes y otros importantes aportes, como las comisiones del gasto de
1982 y 1987, fueron los antecedentes que bajo el presupuesto de la autonomia
local, instrumentalizaron la descentralizacion como herramienta para el reparto de
los ingresos corrientes de la Nacion y posteriormente como herramienta para el
eficiente desarrollo local, siendo este el panorama que en autonomia financiera se
percibia en los albores de la Asamblea Nacional Constituyente, evento
ampliamente analizado en el capitulo Il de este documento y orientado por las
discusiones de la Comision Segunda de la ANC y su armonizacion con las demas

comisiones, especialmente con la Quinta.
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Una vez agotado el analisis de antecedentes pre constitucionales, se definio el
contenido, normativo y jurisprudencial de la autonomia financiera municipal y su
alcance, para lo cual fue necesario hacer una revisién desde la perspectiva de los
ingresos y otra desde los egresos municipales, elementos que de manera

pormenorizada se desarrollaron en los capitulos tercero y cuarto.

Para determinar el alcance de la autonomia financiera municipal desde la
perspectiva de los ingresos, se acudioé a una novedosa metodologia implementada
por Lago Montero, que sin desconocer la clasificacion tradicional que mediante el
criterio formal, clasifica los ingresos en enddgenos y exdgenos, clasifica los
ingresos en tres bloques, un primer bloque de suficiencia, un segundo bloque de
autonomia y un tercer bloque de colaboracion, de manera que en cada uno de
estos bloques debieron determinarse parametros que permitieran hacer una
evaluacion autondémica de las potestades municipales y para ello fueron tres los
criterios de evaluacion, el poder normativo en el municipio, el poder administrativo

en el municipio y el poder sobre el producto en el municipio.

De manera que se concluyd que en los tres bloques, el poder normativo en el
municipios es nulo y de hecho el desarrollo jurisprudencial asi lo confirma, pues ya
se ha mencionado como la Corte ha restringido el poder normativo originario de
los tributos al Congreso y el poder normativo derivado, lo ha ampliado a las
autoridades locales solo en aquellos casos en que el legislador lo hubiere omitido;
por otro lado, el poder administrativo en los municipios resulta con una valoracion
autonomica afirmativa solo en aquellos casos en que el legislador originario
hubiere definido los elementos del tributo en cabeza de la autoridad municipal, de
igual manera en los casos en que los hubiere omitido en su favor, asi por ejemplo
en tributos directos como el Impuesto Predial Unificado y el Impuesto de
Circulacion y Transito y en algunos tributos indirectos en los que se grava el gasto

o consumo de los asociados, como por ejemplo el Impuesto de Industria y
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Comercio y de Avisos y Tableros, el impuesto de espectaculos publicos, con
excepcion de los de las artes escenicas, la sobretasa a la gasolina, el deguello de

ganado menor y la delineacién urbana, entre otros.

Ya en su destinacion, o en el poder sobre el producto por parte de los municipios,
dentro del bloque de suficiencia se encontrO, como era de esperarse una
valoracion negativa y en el bloque autonémico, una zona gris cuyas luces han sido
dadas segun las interpretaciones hechas por la Corte Constitucional, asi por
ejemplo en el Impuesto de Industria y Comercio y de Avisos y Tableros, la
Sentencia C - 495 de 1998, encontr6 exequible la destinacién especifica de los
recursos dispuesta el articulo 48 de la Ley 14 de 1983, recogido por el articulo 213
del Decreto 1333 de 1986, al igual que en el impuesto de espectaculos publicos,
destinados a la construccion, administracién, mantenimiento y adecuacion de los
escenarios deportivos; lo mismo ocurre en el caso de las tasas y las multas, entre

otros.

En este punto, es decir en la verificacion de los limites jurisprudenciales a la
destinacion de los recursos por parte de los municipios, fue necesario realizar un
estudio en profundidad de la jurisprudencia de la Corte Constitucional que ha
establecido diferentes margenes de intervencion, segun se trate de recursos
propios o de recursos exdgenos, asi bajo el argumento de proteccion a la
estabilidad economica de la Nacién y en los casos en que bajo un criterio de
razonabilidad y proporcionalidad se estime pertinente, la Corte ha encontrado
viable la intervencion en la destinacion de los recursos propios o enddégenos, con
lo cual se confirma nuevamente una valoracibn negativa de la autonomia

financiera en los municipios.

Esto sin olvidar que, como se menciond, frente a los gastos de inversion cuyos

recursos son de origen exégeno, provenientes del actual SGP, asi como de la
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participacion en las regalias, la Corte ha mantenido que no existe limitacién alguna
para que el legislador intervenga en su destinacion, siempre que la misma sea

proporcionada y conforme con las prioridades dispuestas en la Constitucion.

Habiendo confirmado el escaso margen autondmico financiero en los municipios,
tanto en la vertiente de los ingresos como en la vertiente de los egresos, se
propuso el cuestionamiento de algunos de los elementos del modelo financiero
municipal vigente que, bajo la apariencia de dogmas han retardado la transicion a

un verdadero Estado de las autonomias.

El primero de éstos, incide directamente en los ingresos municipales de fuentes
exdgenas, y esta relacionado con las tipologias municipales, por lo cual se afirmé
gue el modelo de distribucion de recursos y competencias entre el gobierno central
y los municipios se fundamenta en un arquetipo municipal que desconoce la
diversidad regional. De esta manera, las tipologias municipales han sido
determinadas a partir de criterios como los descritos en el articulo 357 de la
Constitucion Politica, como son el indice de poblacién en situacion de pobreza y el
namero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas y otros que por via
legislativa han sido estipulados para la distribucién de recursos de la participacion
para educacion y de recursos para la financiacion de las acciones de salud

publica.

Criterios que en todo caso, desconocen una importante cantidad de variables que,
en un pais heterogéneo, pluriétnico y multicultural impiden la implementacion de
politicas publicas adecuadas en materia de gasto publico; como se explico,
actualmente las tipologias municipales se encuentran determinadas por el articulo
72 de la Ley 1551 de 2012, que establece tres variables que permiten ubicar a los
Mmunicipios en seis categorias, son éstos: la poblacion, los ingresos corrientes de

libre destinacion y la importancia econémica del municipio.
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Parametros que llevaron a que el 88.2% de los municipios se adecuaran a la sexta
categoria de la clasificacién propuesta, lo que se traduce en que 971 de los 1101
municipios colombianos de las mas diferentes caracteristicas climaticas, étnicas,
culturales e incluso lingliisticas sean equiparados bajo el rasero de la sexta
categoria. Por tal motivo, se ha visto la necesidad de generar unas nuevas

tipologias municipales que respondan a un espectro mas amplio de variables.

Evidenciando esta situacion, el Departamento Nacional de Planeacion que,
previamente habia realizado caracterizaciones estratégicas en la Mojana y en la
Macro region de la Orinoquia, presenté una propuesta de tipologias municipales,
determinada a partir de 18 criterios, agrupados en seis componentes tematicos,
entre los cuales se tuvo en cuenta la procedencia rural o urbana de los habitantes,
la densidad poblacional, el indice de pobreza multidimensional, los ingresos
municipales, las disparidades econdmicas, la inversién en el sector ambiente, el
desempeiio fiscal y la incidencia en materia de seguridad por cada diez mil

habitantes, entre otros.

Con la implementacién de esta propuesta de nuevas tipologias, el equivalente a la
sexta categoria municipal, pasé del mencionado 88.2% a un 10%, una diferencia
de 78 puntos porcentuales aproximadamente, que aun desconociendo el
porcentaje de poblacion con enfoque diferencial étnico y los indicadores de
ampliacion en la cobertura y calidad de servicios publicos, demuestra la necesidad
de modificar el marco normativo que determina las tipologias y caracterizacion de

los municipios en Colombia.

El segundo paradigma que fue cuestionado, permite concluir que los indicadores
de eficacia y eficiencia locales no son tenidos en cuenta para ampliar o restringir el

margen autondémico municipal, si bien los actores con incidencia en la politica
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publica para la descentralizacion y la autonomia no disponen de todos los
indicadores que permitan definir el estado actual de cobertura para la prestacion
municipal de los servicios de educacion, salud, agua potable y saneamiento
bésico, los indicadores de los cuales disponen y que fueron presentados en su
version mas reciente en el capitulo de cierre, no han sido tenidos en cuenta para
ampliar los margenes de autonomia en los municipios con mejores resultados en
cada uno de ellos, ni tampoco para implementar los correctivos o intervenciones

necesarias en los municipios con resultados deficientes.

Con lo cual puede concluirse, que no se han disefiado incentivos adecuados que
ante un balance positivo en la ampliacion de los indices de cobertura y calidad, se
traduzcan en la ampliacion del margen autonémico municipal, sistema de
incentivos que sin necesidad de ampliar el porcentaje de recursos transferidos,

con seguridad seria un aliciente para la eficaz disposicion de los recursos locales.

El dltimo de los paradigmas que fue desvirtuado, parte de la percepcion
generalizada por la cual se considera que ante mayores porcentajes de recursos
transferidos, menor esfuerzo en el recaudo de recursos locales, relacion causal
que ha venido siendo desvirtuada por medio del seguimiento a la evolucion del
promedio del indicador sintético de desempefio fiscal municipal, el cual en su méas
reciente verificacion permitié constatar que en la comparacion de los resultados
del aflo 2014, frente a los de 2013, 746 de los 1101 municipios mejoraron en sus

resultados.

Una vez desvirtuado este sofisma, se hall6 que éste seria el argumento que
justificaria la ampliacion del espacio fiscal de los municipios para el cumplimiento
de las funciones encomendadas, reiterando que la ampliacion del espacio fiscal no
significa de manera alguna un incremento excepcional en los recursos

transferidos, pues el concepto en si mismo esta vinculado con el concepto de
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sostenibilidad fiscal, para financiar su programa de gastos y cumplir con el servicio

a la deuda.

Tras este breve recuento de los argumentos expuestos en este informe final de
investigacion, puede concluirse que en la actualidad y tras veintitrés afos de
reformas, el margen autondmico municipal ha venido estrechandose, en primera
medida porque las transferencias aun cuando incrementadas siguen sujetas una
destinacion especifica que desconoce la diversidad en las necesidades de cada
entidad territorial, y en segundo lugar, porque ninguna de las reformas vigentes ha
creado incentivos adecuados que deriven en un incremento en el recaudo
municipal, sin olvidar que en parte, algunos de ellos son destinados de manera

especifica.

Tampoco se han evidenciado mecanismos que permitan a los ciudadanos tener
mayores grados de incidencia en el control de la ejecucion de los recursos
municipales, alejando a los gobiernos locales de sus administrados y haciéndolos

irresponsables politicamente frente a las decisiones adoptadas.

Todavia es una tarea pendiente, crear un marco constitucional o normativo, que
garantice a los municipios la titularidad frente a tributos de facil recaudo, como
podria ser el valor agregado territorial, ya implementado en paises como Brasil, 0
bien el recaudo de valor agregado nacional pero reconociendo la propiedad de
parte de éste en los municipios y demas entidades del orden local; tampoco se
han creado mecanismos que flexibilicen los tributos atendiendo a las
particularidades regionales, como es el caso del impuesto vehicular en municipios
en que la mayoria de los desplazamientos sigue siendo fluvial, aspecto en el cual
es necesario continuar en el camino de la formulacion de nuevas tipologias
municipales con variables que reconozcan la heterogeneidad del territorio

colombiano.
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Desde una perspectiva nacional, el incremento proporcional de las transferencias
de acuerdo con el actual sistema general de participaciones, ha derivado en
inflexibilidades presupuestales que impidieron la asignacion de gasto adicional
como consecuencia de la sujecidon de los recursos transferidos a la variacion
porcentual de los ingresos corrientes de la Nacion. Asimismo, puede concluirse
que no ha habido una reduccién en la duplicidad de funciones entre los diferentes
niveles de gobierno y en consecuencia no puede hablarse de eficiencia en la
ejecucion del gasto publico y mucho menos de progresividad en la prestacion de
servicios publicos, que como se ha visto aun no son objeto de una politica clara de

inversion que defina el mapa de ruta para la eficiente ejecucion de los recursos.

Aln en este punto de la investigacion, no es posible definir cual fue la intenciéon
constituyente, todavia no es claro si se pretendia sentar las bases para la
transicion a la descentralizacion financiera, que como se ha pretendido presentar
estd sujeta a una verdadera autonomia de los entes territoriales, o si por el
contrario se buscaba perpetuar la centralizacién financiera asegurando mayor
eficiencia en la ejecucion del gasto, mediante mecanismos que garantizaran unos
montos minimos de recursos para la prestacién de ciertos servicios publicos, a
través de gobiernos subnacionales con responsabilidades mas amplias en la

ejecucion de recursos.

Como consecuencia, puede afirmarse que el marco constitucional y normativo
representa una serie de contradicciones en las que coexisten planteamientos
descentralistas como los planteados por la honorable Corte Constitucional en su
definicion de autonomia, con vaguedades como la poca relevancia que se ha dado
a la discusion para la modificacion del sistema tributario en garantia del recaudo

local.
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Son todas estas circunstancias, las que obligan a cuestionar el actual sistema de
transferencias, asi como la politica tributaria en términos de autonomia territorial
como garantia institucional de los municipios; como reiteradamente se menciono,
deben disponerse incentivos adecuados que aseguren el incremento del recaudo
local y que permitan a los gobiernos sub nacionales disponer de sus recursos en
consideracion de las particularidades sociales y territoriales propias, garantizando
el cumplimiento de los objetivos de redistribucién, estabilidad y desarrollo
econdmico, propios de la hacienda publica moderna.

Bajo la perspectiva de garantia institucional, se concluye que deben disponerse
cauciones especiales que protejan el nucleo esencial de la autonomia municipal
de la accién del legislador, esto implica la creacion de garantias de raigambre
constitucional que aseguren la autonomia politica municipal, la autonomia
administrativa municipal y principalmente la autonomia financiera municipal, como

herramienta para la concrecion de las dos anteriores.

De manera general puede concluirse que, la autonomia como garantia
institucional de los municipios y demas entes territoriales, es la consagracion de
lineamientos constitucionales que restrinjan la labor de desarrollo normativo del
legislador y eviten la alteracion del nucleo esencial de la autonomia territorial, que
para el caso colombiano y de acuerdo con el marco constitucional vigente se
concreta en los preceptos del articulo 287 de la Carta Politica y para efectos de
esta investigacion principalmente en la potestad de administrar sus recursos y
establecer sus tributos para el ejercicio de sus funciones, asi como para participar

en las rentas nacionales.

Podria entonces considerarse la transicion de la garantia institucional en favor de
los municipios, ahora circunscrita a los criterios de proporcionalidad vy

razonabilidad que en cada caso sean ponderados por la honorable Corte, a una
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verdadera garantia constitucional de la autonomia local, para lo cual seria
necesaria una modificacion de hondo calado en la Constitucion, no solo definiendo
las materias de competencia municipal, sino también sus mecanismos de
financiacion vy la titularidad de estos recursos sin intervencion de ninguno de los
otros niveles de gobierno.

““

Como lo afirmé Estupifian: “...trescientos afios de centralismo colonial y mas de
cien afos de centralismo bajo la égida del republicanismo han generado un
proceso de dependencia y cultura paternal que el Estado actual pretende romper

intempestivamente...”*!

, de manera que es deber de la academia evaluar y
cuestionar el sistema de distribucion de recursos entre la Nacion y los gobiernos
locales, asi como ponderar el sistema tributario municipal, en cuyo caso, cualquier
modificacion a favor de la autonomia, sera un seguro avance en el camino para

eficiente ejecucion de los recursos publicos.

21 ESTUPINAN, Liliana y GAITAN, Julio. Compiladores. ¢Es auténoma Colombia para establecer y regular el tema de las transferencias
intergubernamentales? ¢Autonomia o dependencia de las entidades territoriales en materia de transferencias intergubernamentales?. Texto
de Liliana Estupifian Achury: Universidad Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, Bogota, 2010. Pag. 224.
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