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A los lectores

Unicamente siete Senadores lograron que sus iniciativas se convirtieran en
Leyes importantes para la Republica, aunque 28 fueron los miembros de la
Camara Alta que lograron transformar en Leyes sus ideas. De estos, 21 Sena-
dores presentaron proyectos calificados como intrascendentes: nacionaliza-
cion de carreteras departamentales, honores a personajes locales, conmemo-
raciones regionales o, simplemente, aumento de la planta de personal del
Congreso.

Las cifras anteriores y la calificacion de las Leyes obtenidas al analizar el
libro. “‘;Por quien votar? —19867, cuyos autores —Propublicos y Fundacion
de Periodismo Investigativo— examinaron el trabajo de 141 Senadores durante
el periodo 1982-1986, permiten apreciar las dificultades que deben vencer
los congresistas interesados en transformar en Leyes, ideas de verdad influ-
yentes en la vida del pais.

Entre las Leyes mds trascendentales del iiltimo periodo legislativo se des-
laca aquella “por la cual se dictan normas sobre la cesién del Impuesto a las
Ventas o Impuesto del Valor Agregado (I.V.A.) ¥ se reforma el Decreto 232
de 1983, la cual a partir de su sancién por la Presidencia de la Republica se
conocerd como Ley 12 de 1986.

Junto con la eleccion de Alcaldes ¥y la Ley 14 de 1983 —adicionada y mo-
dificada en 1984 por la Ley 50 y en 1985 por la Ley 55—, la Ley 12 logra
materializar, por fin, los deseos de todos los sectores politicos de revitalizar
el pequerio municipio v evitar su desaparicion.



La preocupacion por el Municipio ha informado toda la actividad del
Nuevo Liberalismo desde su aparicion en el escenario politico colombiano.
Y como testimonio de su lealtad a lo expresado en el Congreso de Manizales
y en el Coloquio Internacional de Bogota, eventos celebrados en 1983 y 1984
dedicados al andlisis de las posibilidades de la Democracia Local, este Docu-
mento recoge la actuacion de Congresistas del Nuevo Liberalismo participes
destacados en la larga y accidentada tramitacion de la Ley con la cual se garan-
tiza la financiacion del Nuevo Municipio, calificada como ‘“‘una de las mds

importantes leyes del cuatrienio’ en *‘;Por quién votar? — 1986,

Ante todo debe aclararse que la iniciativa de esta Ley paso a ser del Con-
greso, cuando el proyecto gubernamental presentado a la Camara hizo trdn-
sito al Senado y el Director del Nuevo Liberalismo presento su ponencia
junto con el Pliego de Modificaciones correspondiente. Como para entonces,
segundo semestre de 1983, se encontraba vigente el Decreto 232 expedido
por el Gobierno en uso de las Facultades de Emergencia, el Senador Galdn
acogiéndose a lo establecido en el inciso tercero del Articulo 122 de la Cons-
titucion Nacional, el cual permite al Congreso, en todo tiempo y a iniciativa
propia, modificar o adicionar las materias especificas de los Decretos de
Emergencia, modificé sustancialmente el proyecto gubernamental. De una
simple redistribucion de la participacion en el Impuesto a las Ventas se paso
a una reasignacion de recursos y responsabilidades entre las distintas entida-
des territoriales que garantizan la existencia del Municipio y le permiten un
promisorio y fructifero desarrollo. Por la trascendencia de las modificaciones
introducidas por el Senador Galdn, que en palabras de Victor Rendn Barco
significaron ‘“‘para hablar con mds precision, el cambio del proyecto”, hicie-
ron indispensable su regreso a la Camara. AllT, pese a lo acucioso de la accion
del representante por el Nuevo Liberalismo Gabriel Rosas, el proyecto per-
manecio congelado un ano.

Pero las dificultades institucionales y las que se originaron en los intereses
individuales reinantes en el Congreso ante la ausencia de bloques parlamen ta-
rios disciplinados, cedieron.

Al final, la iniciativa de Galdn se abrio paso. El disponer de un equipo de
Congresistas pequerio pero coherente e informado facilito la tarea. Y de nue-
vo se comprobo, cudnto pesa la accion coordinada de 20 Representantes y
Senadores del Nuevo Liberalismo en el Congreso, frente a la mayoria desor-
ganizada de los Oficialismos de los dos partidos.

Este documento recoge la seleccion de los textos que se produjeron duran-
te la prolongada marcha del Proyecto a través del Congreso, precedidos de
una descripcion resumida de nuestro proceso legislativo, cuando se ocupa de
la expedicion de normas importantes como la Ley 12 de 1986.



Itinerario de una ley

1981 Se presentaron ante la Camara de
Representantes los Proyectos de Ley Nos.
58 y 80. El primero buscaba revivir la ley 10
de 1979, declarada inexequible por vicios
de procedimiento, con la cual se le daba a
intendencias y comisarias participacion en el
Impuesto a las Ventas. El segundo pretendia
conservar mecanismos de financiaciéon para el
Ministerio de Educacion, mecanismos que se-
gin la Ley 43 de 1975 tenian una vigencia
temporal.

1981 El Gobierno presenta un proyecto de
Ley que fusiona las dos ideas y recoge las mo-
dificaciones sugeridas en el transcurso de dis-
cusiones entre Representantes miembros de la
Comision III y los Ministros de Educacién,
Hacienda y Gobierno. El proyecto radicado
bajo el numero 141 de 1981, no alcanza a
ser discutido.

1982 - agosto 7. Nuevamente el Proyecto
es presentado. Esta vez se radica como Pro-
yecto de Ley No. 23 de 1982. La Comision
III de la Camara designa a los representantes
Ali de Jesis Dalel y German Villegas como
ponentes.

1982 - noviembre 3. La Comision III de la
Camara recibe la ponencia.

Diciembre 7. La Comision aprueba en pri-
mer debate el Proyecto.

Diciembre 14. En sesion plenaria, la Cama-
ra aprueba el Proyecto de Ley No. 23 de 1982
y lo envia al Senado para que siga su curso
legal.

1983 - febrero 4. El gobierno expide el
Decreto 232, usando las facultades del Ar
ticulo 122 de la Constitucion Nacional, para
redistribuir el producto del Impuesto a las
Ventas.

1983 - agosto 10. La Comision IIT del Se-
nado encarga al Senador Luis Carlos Galan
de la elaboracion de la ponencia para el Pro-
yecto que ahora se conoce como No. 23 de la
Camara y No. 172 del Senado de 1982.

1983 - noviembre 17. El Senador Galin
presenta su ponencia ante la Comision I11.

Noviembre 30. El Proyecto del Senador
Galan es aprobado por la Comision III.

Diciembre 13. El proyecto se aprueba en la
sesion plenaria del Senado. Como se trata de
una modificacion de fondo regresa a la Ca-
mara.

Diciembre 14. El mismo dia en que recibid
el encargo de hacerlo, el Representante Ga-
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briel Rosas rindié ponencia ante la Comisién
II1. Pero su esfuerzo se frustro porque las sesio-

nes de 1983 se clausuraron sin que el Proyec-
to hubiera surtido el nuevo tramite en la
Camara.

1984. El entonces Presidente de la Comi-
sion III, Edgar Papamija, provoco con la desig-
nacion de un nuevo ponente, conflicto que
produjo el congelamiento del Proyecto duran-
te todo el afio.

1985 - julio 31. La iniciativa es recogida
por el Senador Victor Renan Barco quien en
la fecha la presenta como un nuevo Proyecto
de Ley, para evitar que de ser aprobado, pue-
da ser declarado inexequible pues existen in-
terpretaciones que indican que proyectos con-
gelados durante una legislatura deben ser ar-
chivados. El Proyecto queda radicado como
Proyecto de Ley No. 28 de 1985.

Agosto 13. La Comision III designa al Se-
nador Omar Yepes como ponente.

Septiembre. Ante la Comision de Gasto
Publico el representante por el Nuevo Li-
beralismo Gabriel Rosas, presenta el estudio
que junto con el Doctor Sebastian Arango
Fonnegra elabor6 bajo el titulo “Las Finan-
zas Municipales y la Cesion del Impuesto al
Valor Agregado”.

Noviembre 13. El Senador Yepes Alzate
presenta su ponencia con un Pliego de Modifi-

caciones en el que se incorporan sugerencias
tomadas del estudio de Rosas y Arango Fon-
negra.

Noviembre 25. La Comision III del Senado
da su aprobacion al Proyecto de Ley No. 28
de 1985 cuyo titulo adicionado es: ‘“Por el
cual se dictan normas sobre la cesion de Im-
puesto a las Ventas o Impuesto al Valor Agre-
gado (I.V.A.) y se reforma el Decreto 232
de 1983".

Noviembre 28. El Senador Yepes Alzate
presenta ponencia para el segundo debate.

Diciembre 4. El Senado en sesidon plena-
ria aprueba el proyecto.

La Comision III de la Camara recibe el Pro-
yecto y el representante Gabriel Rosas se en-
carga de la ponencia.

Diciembre 11. Gabriel Rosas presenta su
ponencia y la comision aprueba en primer
debate.

Diciembre 12, El Representante Gabriel
Rosas solicita a la plenaria de la Camara apro-
bar en segundo debate el proyecto. La Camara
aprueba el proyecto de Ley No. 28 del Sena-
do y 206 de la Camara.

1986 - enero. El Presidente de la Republica
sanciona la ley que en adelante se conocera
como ley 12 de 1986.

A NUESTROS

Con el fin de garantizarles la entrega continua e inmediata de cada DOCU-
MENTO, les solicitamos informar oportunamente cualquier novedad con
respecto a direccion, teléfono o ciudad a: FUNDACION NUEVO LIBERA-
LISMO, A.A. 34234 Teléfonos: 2693393, 2690380

SUSCRIPTORES




El texto del Gobierno

Como uno de los ultimos actos del Gobier-
no saliente, el 7 de agosto de 1982 se presenta
a la Camara de Representantes el Proyecto de
Ley No. 23 de 1982, “por la cual se dictan
normas sobre la cesion de Impuestos a las
Ventas”. Como referencia que permita com-
parar el Proyecto Original con la Ley, se in-
cluye a continuacion el texto propuesto por el
Gobierno.

Proyecto de Ley No. 23 de 1982

“Por la cual se dictan normas sobre la Ce-
sion de Impuestos a las Ventas”.

El Congreso de la Republica de Colombia
Decreta:

Articulo lo. A partir de la vigencia fiscal
de 1983 la participacién en el impuesto a las
ventas de que tratan las leyes 33 de 1968, 46
de 1971, 22 de 1973 y 43 de 1975, se elevara
al 31% y se distribuira en la siguiente forma:

a) El1 29% se distribuira entre los municipios
de los departamentos y el Distrito Especial de
Bogota, procediéndose asi: el 70% en propor-
cion a los habitantes de los departamentos y
el Distrito Especial de Bogota de acuerdo con
el promedio aritmético de los censos de 1964

y 1973 y el estimativo que el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica DANE
tenga para 1980; y el 30% restante entre estas
mismas entidades por partes iguales. Estas
mismas sumas se distribuiran entre los munici-
pios de los departamentos de acuerdo con la
poblacion de cada uno de ellos calculada en la
misma forma y se giraran a los tesoreros mu-
nicipales por conducto de las Tesorerias De-
partamentales o directamente, segin lo
disponga el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico.

b) El 2% se distribuira entre las intenden-
cias y comisarias. Procediéndose asi:

El 50% de acuerdo con la poblaciéon de és-
tas calculada en la forma indicada en el literal
anterior para cada intendencia y comisaria y
el 50% restante entre estas mismas entidades
por partes iguales.

La participacion correspondiente ra cada
intendencia y comisaria se dividira en dos
partes iguales. Una parte se girara a cada Te-
soreria Intendencial y Comisarjal para ser
incorporada al respectivo presupuesto y la
otra parte se dividira, de acuerdo con la po-
blacion estimada, segiin el literal anterior y se
girara a las Tesorerias Intendenciales y Comi-
sariales para que se gire a los municipios y
corregimientos de caracter Intendencial o Co-
misarial.
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Articulo 20. Para atender los gastos de fun-
cionamiento e inversion en la educacion basi-
ca, primaria y secundaria, media vocacional e
intermedia profesional de los establecimientos
oficiales vinculados a los Fondos Educativos
Regionales, redistribuyéndose para los depar-
tamentos la participacion en el impuesto de
que trata el articulo lo. de esta Ley en la
siguiente forma:

a) El 4% para los citados gastos de educa-
cion que la Nacion girara directamente al
Ministerio de Educacion en 1983. Este por-
centaje se reducira en medio punto porcen-
tual (0.5%) en cada uno de los ahos siguientes
hasta su eliminacion total;

b) El 3% para los departamentos, con des-
tino a las Cajas de Prevision Seccionales o
para los presupuestos de éstos cuando atien-
dan directamente el pago de las prestaciones.

c) El 22% para los municipios de los depar-
tamentos, que sera girado por la Nacion direc-
tamente a ellos, por mensualidades en 1983.
Este porcentaje se incrementara cada ano con
el 0.5% que se libera en el literal a) de este
articulo.

Paragrafo lo. De los giros que deba hacer
la Nacion, por concepto de participacion en el
impuesto a las ventas o los municipios que
sean capitales de departamento y al Distrito
Especial de Bogota, se transferira en 1983 di-
rectamente el cuarenta por ciento (40%) al
Ministerio de Educacion para los fines de que
trata la presente ley. Este porcentaje se redu-
cira en cinco puntos porcentuales cada afio
siguiente hasta su eliminacién total.

Paragrafo 20. A partir del primero de enero
de 1991, la participacion en el impuesto a las
ventas cedido a los municipios de los departa-
mentos, comisarias e intendencias se distribui-
ra en la siguiente forma: 3% para los departa-
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mentos, con destino a las Cajas de Prevision
Seccionales o para los presupuestos de éstos,
cuando atiendan directamente el pago de las
prestaciones, el 26% para los municipios que
sera girado por la Nacion directamente a ellos
por mensualidades. El 2% a las intendencias y
comisarias en la forma prevista en el literal b)
del articulo lo.

Articulo 3o. Corresponde al Departamen-
to Administrativo de Intendencias y Comisa-
rias elaborar los planes y programas con los
recursos cedidos a las intendencias y comisa-
rias y a sus municipios y corregimientos y asi
como realizar su interventoria.

Dentro de estos planes se incluira un ade-
cuado financiamiento de las Cajas de Previ-
sion y de los programas de educacion y capa-
citacion oficiales.

Paragrafo 1o. Al hacer la distribucion entre
funcionamiento e inversion el Departamento
Administrativo de Intendencias y Comisarias
DAINCO, no podra asignar mas del diez por
ciento a gastos de funcionamiento.

Paragrafo 20. Corresponde al Gobierno
Nacional establecer los mecanismos que ase-
guren que los recursos girados a los munici-
pios de las intendencias y comisarias cumplen
los objetivos del beneficio social para los cua-
les han sido asignados.

Articulo 40. Autorizase al Gobierno Nacio-
nal para abrir los créditos, hacer los trasla-
dos y todas las demas operaciones presupues-
tales que fueren necesarias para dar cumpli-
miento a lo dispuesto en esta Ley.

Articulo 50. Esta Ley rige desde su sancion
y deroga las normas que le sean contrarias.



El municipio si puede

transformarse

El 10 de agosto de 1983 la Comision III del
Senado designa como ponente del Proyecto
de Ley “‘por el cual se dictan normas sobre la
cesion de Impuestos a las Ventas’ al doctor
Luis Carlos Galan.

El proyecto original presentado a la Cimara
por el Gobierno, un afio antes, basicamente
disponia:

—El aumento en un 1% de la cesion que la
Nacion hace a los municipios del Impuesto a
las Ventas, del 30% se eleva al 31%.

—Las intendencias y comisarias entran a
participar en un 2% de la cesion.

—Del 29% correspondiente a Bogota y a
los departamentos, 4% van al Ministerio de
Educacion, 3% a los departamentos con des-
tino a las Cajas de Prevision y el 22% se gira a
los municipios. Se prevé el aumento de este
porcentaje hasta el 26% con cargo al 4% del
Ministerio de Educacion.

Al salir de la Camara y a pesar de las modi-
ficaciones introducidas por los ponentes —re-
presentantes Ali de Jesus Dalel y German Vi-
llegas— y por los demas miembros de la Co-
mision III, el proyecto mantenia sus rasgos
originales aunque se eliminaba la apropiacion
del 4% al Ministerio de Educacion para incre-
mentar desde ya el giro a los municipios.

En manos del Senador Galan, el proyecto
se transforma. Como el tema se habia tocado
por el Decreto 232 de 1983, Galan aprovecha
la oportunidad para plantear modificaciones
de fondo que garanticen a los municipios re-
cursos financieros suficientes para permitirles
una real autonomia y para concretar en nor-
mas precisas las expresiones en favor de la
descentralizacion.

El Decreto 232 establecia fundamental-
mente lo siguiente:

—Se mantenia la cesion en el 30%

—La distribucion era: 25% para Bogota y
municipios de los departamentos; 1.5% para
intendencias y comisarias y 3.5% se destina-
ba a las Cajas de Prevision regionales.

—En las transferencias para los municipios
con mas de 100.000 habitantes se harian re-
tenciones hasta del 50%.

'

El alcance del pensamiento de Galin quedo
plasmado detalladamente en la Ponencia pre-
sentada a la Comision III, con ocasién del pri-
mer debate. Ese texto junto con el Pliego de
Modificaciones correspondiente fue publica-
do en el No. 6 de los DOCUMENTOS NUE-
VO LIBERALISMO. Se incluye a continua-
cion, la Ponencia para segundo debate que es
un apretado resumen del texto citado.
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Honorables Senadores:

Por honroso encargo de la Mesa Directiva
de la Comision Tercera del Senado me permi-
to presentar ponencia para segundo debate al
Proyecto de Ley No. 172 de 1982.

Tal como se explico en la Ponencia para
primer debate este proyecto fue presentado
por la Administracion anterior, lo aprobo la
Camara de Representantes en 1982 y ahora
al ser sometido al estudio de la Comision 11T
fue necesario tener en cuenta las nuevas cir-
cunstancias creadas por el decreto 232 de
1983, dictado por el Presidente de la Republi-
ca en uso de las facultades que le confiere el
articulo 122 de la Constitucién y en desarro-
llo del decreto 3742 de 1982. Mediante aquel
decreto, el gobierno redistribuyd la participa-
cion en el impuesto a las ventas y dicto otras
disposiciones.

En la Comision III del Senado el pro-
yecto ha sido objeto de importantes modifi-
caciones como fruto del examen cuidadoso
de la realidad municipal y con el animo de
utilizar instrumentos de descentralizacion ad-
ministrativa verdaderamente dinamicos que si
bien fueron creados por el Constituyente de
1968 todavia no han sido cabalmente desarro-
llados en la legislacion para rescatar a los mu-
nicipios de su atraso.

En el nuevo articulado que aprobé la comi-
sion con base en la Ponencia y en las valiosas
observaciones de los senadores Ignacio Vélez
Escobar, Jaime Castro y Victor Renan Barco
se dispone fundamentalmente lo siguiente:

a) Se ordena el incremento progresivo de la
participacion en el impuesto de ventas del 30
por ciento del producto anual del impuesto a
las ventas al 50 por ciento. El aumento empe-
zara en 1985 y se llegara al limite indicado en
1989.

b) La participacion se distribuira entre los
municipios de los departamentos, los munici-
pios y corregimientos de las intendencias y

12

comisarias, las Cajas Seccionales de Prevision
y la Escuela Superior de Administracion Pu-
blica. A los tres primeros se les incrementara
gradualmente la participacion de modo que en
1989 los municipios reciban el 41,9%; las Ca-
jas de Prevision el 6%; los municipios de los
territorios nacionales el 2% y la ESAP el 0.1%.

c) Se establecen tres categorias de munici-
pios: mayores de 500.000 habitantes; los que
tienen entre 100.000 y 500.000 habitantes y
los menores de 100.000 habitantes. El proyec-
to sefiala que recibiran mayor participacion
en el impuesto a las ventas los que tienen me-
nos de 100.000 habitantes.

d) Se obliga a los municipios a destinar pro-
gresivamente los recursos de la fransferencia
a gastos de inversion de modo que en 1989
la totalidad de la participacion en el impues-
to de ventas debera ser invertida en el equi-
pamiento de los municipios (acueductos, al-
cantarillados, pavimentacion de calles, cami-
nos vecinales, centrales de transporte, cons-
truccion y mantenimiento de los planteles
educativos, construccion y mantenimiento de
puestos de salud y ancianatos, construccion
casas de gobierno y casas de cultura, cons-
truccion plazas de mercado y plazas de ferias,
red de electrificacion, tratamiento y destina-
cion final de basuras, construccién de campos
e instalaciones deportivas, parques y progra-
mas de reforestacion).

e) Se establece un estimulo especial a las
asociaciones de municipios de manera que la
Nacién aportara una suma por lo menos igual
a la mitad de lo que se haya invertido en las
obras que los municipios realicen mancomu-
nadamente.

f) Se dispone que en los municipios donde
la mayoria de la poblacion esta localizada fue-
ra de la cabecera municipal sera obligatorio
invertir al menos el 50 por ciento de la partici-
pacion del impuesto de ventas en las zonas ru-
rales. Se asegura igualmente que en los munici-
pios menores de 100.000 habitantes donde la
mayoria de la poblacion vive en la cabecera
sera obligatorio invertir al menos el 25% de la
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participacion del impuesto de ventas en las
zonas rurales.

g) Se ordena que los municipios incremen-
ten los ingresos locales en un porcentaje no
inferior al 50% del incremento del indice na-
cional de precios.

h) La participacion en el impuesto a las
ventas que se transfiere a la Escuela Superior
de Administracion Publica busca que la ESAP
mediante contratos con universidades oficiales
realice programas de asesoria técnica adminis-
trativa, asesoria de gestion, formacion y adies-
tramiento de funcionarios locales y concejales.

i) Se dispone que los municipios a los cua-
les se les redujo en la vigencia fiscal de 1983
la participacion en el impuesto de ventas res-

pecto de lo que recibieron en 1982, tendran
derecho a que la nacion les reconozca esa
diferencia en 1983 y en los afos siguientes.

j) Se definen los procedimientos que segui-
ra el Ministerio de Hacienda para hacer los
pagos bimestrales a los municipios de sus par-
ticipaciones en el impuesto de ventas.

Con este proyecto de ley se busca definir
la suerte de los municipios colombianos. O
estan condenados a desaparecer muchos de
ellos porgue no tienen justificacion politico-
administrativa y esto se comprobara en los
proximos anos o la redistribucion de servicios
y recursos entre las distintas entidades terri-
toriales demostrara que el municipio si puede
transformarse y manejar en forma mas eficien-
te los asuntos de tipo local sin depender de
la Administracion Central que trata inttilmen-
te de atender estas funciones a través de los
institutos descentralizados. Todos los sectores
politicos se han pronunciado en favor de la
segunda hipotesis. Este proyecto recoge tales
criterios y propone una reforma sustantiva del
régimen de transferencias del impuesto a las
ventas.

Por todo lo expuesto me permito proponer
al Honorable Senado:

“Dese segundo debate al Proyecto de Ley
No. 172 de 1982 “por la cual se dictan nor-
mas sobre la cesion de impuestos a las ventas”.

De los senores senadores, atentamente,

Luis Carlos Galan
Bogota, noviembre 30 de 1983.

Senado de la Republica. Comision Tercera
Constitucional Permanente. Bogota, D.E.,

Treinta (30) de noviembre de mil novecientos
ochenta y tres (1983).

“Autorizamos el anterior informe?’.

Hernando Barjuch Martinez
Presidente

Zamir Eduardo Silva Amin
Vicepresidente

Estanislao Rozo Nifio
Secretario General
Comision ITI Senado

Senado de la Republica-Secretaria general
tramitacion de leyes.

Bogota, diciembre 13 de 1983.

En sesion plenaria de la fecha se dio lectura
al anterior informe habiendo sido aprobada
la proposicion con que este termina.

El Secretario General del H. Senado

Crispin Villazon de Armas
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‘‘Galan le dio un vuelco total

al proyecto original’’

El doctor Victor Renin Barco, profundo
conocedor del problema administrativo co-
lombiano, decide rescatar la iniciativa tras
mas de un afio de congelamiento. Para ello
presenta ante el Senado un nuevo Proyecto
de Ley. En repetidas ocasiones su brillante
Exposicion de Motivos reconoce que las
“grandes directrices” fijadas en la Ponencia
del Senador Galan ‘‘se mantendran incolumes
porque atienden a los nuevos requerimientos
de que tanto se ha hablado Gltimamente”’.

Porque la Exposicion de Motivos del doctor
Barco es pieza fundamental dentro del proce-
so de aprobacion de la Ley 12 de 1986, a
continuacion se incluyen apartes de ese docu-
mento presentado a la Mesa Directiva del
Senado de la Republicael 31 de julio de 1985.

Aprobado el proyecto No. 23 en los dos de-
bates constitucionales por la Cdmara de Re-
presentantes en las postrimerias de la Legisla-
tura de 1982 y habiendo hecho transito entro
al Senado de la Republica, para estudio de la
Comision Tercera, el 10 de agosto de 1983 y
fue nombrado ponente el ilustre Senador
doctor Luis Carlos Galan, quien presentd po-
nencia para primer debate el 17 de noviembre
de 1983.

Ya por estas calendas el Gobierno Nacional
por medio del Decreto 232 de 4 de febrero de

1983, en uso de facultades del Articulo 122
de la Constitucion Nacional habia redistribui-
do el impuesto a las ventas.

Esta es la redistribucion que rige en la actuali-
dad. En términos de 1985 y de acuerdo con
estudio elaborado por el doctor Luis Carlos
Galan las cuatro principales ciudades de Co-
lombia: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla
que agrupan mas del 25% de la poblacidén de
Colombia recibiran el 12.5% de participacion
en el Impuesto a las Ventas y 19 ciudades,
Cartagena, Bucaramanga, Clcuta, Manizales,
Pereira, Ibagué, Santa Marta, Valledupar, Mon-
teria, Palmira, Neiva, Pasto, Armenia, Barran-
cabermeja, Buenaventura, Tulud, Ciénaga, Be-
llo e Itagiii recibirdn el 17.5%.

Las intendencias y comisarias han aspirado
a una participacién del 2% y han quedado con
el 1.5% y las Cajas Seccionales de Prevision de
3% pasaron a recibir 3.5%. ‘

Por el mismo Decreto de Emergencia citado
se adopté el censo de 1973 para efectos de la
liquidacion con lo cual se asesté un duro gol-
pe a la llamada Colombia Rural donde estan
enclavados los municipios con poblacién de-
creciente debido al fendmeno llamado de la
urbanizacion, notorio en los Gltimos 20 afios
de nuestro curso historico.
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Enfrentado a estas nuevas circunstancias de
caracter legal (Decreto 232 de 1983) el Sena-
dor Galan le dio un vuelco total al proyecto
original, dentro del siguiente orden de ideas
que él mismo sintetizo asi:

a) Establecer el incremento progresivo de la.
participacion en el impuesto a las ventas hasta
llegar al 50% en un periodo de cinco (5) afnos
y no en forma inmediata debido a los proble-
mas fiscales de la nacion.

b) Establecer tres (3) categorias de munici-
pios y asegurar mayores participaciones en el
impuesto a las ventas para los que tienen me-
nos de 100.000 habitantes que es donde se
halla el 60.4% de la poblacion de Colombia
segun el censo de 1973 y donde hay mayor
atraso urbano y rural.

¢) Obligar a los municipios a elaborar pla-
nes de inversion para atender determinadas
funciones y a cumplir con varios requisitos y
contraprestaciones a fin de evitar la llamada
pereza fiscal.

d) Atender determinadas inversiones publi-
cas y desmontar gradualmente el presupuesto
de inversiones de algunos Institutos Descentra-
lizados o sea responsabilizar a los municipios
de parte de la infraestructura fisica y social
que hoy esta a cargo de distintos entes guber-
namentales (acueductos y alcantarillados,
electrificacion, telefonia rural, caminos veci-
nales, educacion y salud).

El 30 de noviembre de 1983 fue aprobado
en la Comision III del Senado el Proyecto de
Ley completamente modificado por el Sena-
dor Galan y al elaborar la ponencia, el mismo
Senador, para segundo debate encabezd el re-
sumen de él en la siguiente forma: “en el nue-
vo articulado que aprobo la Comision con
base en la ponencia y en las valiosas observa-
ciones de los Senadores Ignacio Vélez Escobar,
Jaime Castro y Victor Renan Barco se dispo-
ne fundamentalmente lo siguiente: ... definir
la suerte de los municipios colombianos: o
estan condenados a desaparecer muchos de
ellos porque no tienen justificacion politico
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administrativa y esto se comprobara en los
proximos anos o la redistribucion de servicios
y recursos entre las distintas entidades terri-
toriales demostrara que el municipio si puede
transformarse y manejar en forma mas eficien-
te los asuntos de tipo local sin depender de la
administracion central que trata inutilmente
de atender estas funciones a través de los Ins-
titutos Descentralizados. Todos los Sectores
Politicos se han pronunciado en favor de la
segunda hipotesis. Este proyecto recoge tales
criterios y propone una reforma sustantiva del
régimen de transferencias del Impuesto a las
Ventas™.

El Senado de la Republica aprobd en segun-
do debate el 13 de diciembre de 1983 el nue-
vo texto que tiene una marcada orientacion
parlamentaria, plenamente autorizada por la
parte final del tercer inciso del articulo 122
de la Constitucion Nacional que le permite al
Congreso en todo tiempo y a iniciativa propia,
derogar, modificar o adicionar las materias es-
pecificas de los Decretos de Emergencia. A
través de esta ponencia he relievado los apor-
tes de cada uno de los Congresistas que de una
o de otra manera estan vinculados al largo tra-
mite del proyecto y debo destacar de la mane-
ra mas franca y leal el pliego de modificaciones
que preparo el Senador Luis Carlos Galin por-
que en virtud de él ya no se trata simplemente
de ampliar una participacion en el Impuesto
a las Ventas sino trazar un nuevo rumbo en la
orientacion y estructura de los recursos muni-
cipales senalandole a estas entidades territoria-
les obligaciones y esfuerzos y fortaleciéndolas.
En los debates que se adelanten sobre el ar-
ticulado que se presenta en esta nueva etapa
podran variarse los parametros que fijé el Se-
nador Galan y ya de hecho el paso del tiempo
impone algunos cambios, pero seguramente
las grandes directrices se mantendran incolu-
mes porque atienden a los nuevos requerimien-
tos de que tanto se ha hablado ultimamente.
En la actualidad esta cursando en la Comision
Primera del Senado de la Republica el Proyec-
to de Ley de Estatuto Basico de la Administra-
cion Municipal ya aprobado en la Cimara de
Representantes y que modifica el régimen de
la Ley 4a. de 1913 dentro del cual se catego-
rizan los municipios de Colombia y se les ads-
cribe funciones en materia de servicios y pro-
teccion de acuerdo con el grado de desarrollo
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¥ en buena parte sobre la base de su poblacion,
teniendo-en mente que el municipio es una
célula matriz y debe prestar servicios eficien-
tes. El conjunto de normas que disefié el doc-
tor Galan es perfectamente compatible con
esta reforma sobre administracion municipal y
se podria agregar que son necesariamente com-
plementarias. No es sino leer los articulos 60.,
70., ¥y 80. del Proyecto de Ley referido sobre
Administracién Municipal para darse cuenta
de la oportunidad que tiene este nuevo pro-
vecto llamado de cesion de impuestos de ven-
tas. Y si ademas ha comenzado la segunda
vuelta de la Reforma Constitucional sobre
eleccion popular de alcaldes, para ampliar el

espacio politico, asi tendremos tres proyectos
que deben marchar al mismo compds por la
forma como se integran: los alcaldes elegidos
popularmente para municipios con un nuevo
régimen administrativo y con recursos sufi-
cientes, que se incrementaran gradualmente
para atender basicamente el presupuesto de
inversiones en el area urbana y rural, dentro
de compromisos legales rigidos, para evitar
que se distraigan estérilmente en funciona-
miento y asumiendo desde ahora el desmonte
paulatino de unos Institutos Descentralizados
distantes de la provincia y en los Gltimos afios
desprovistos de recursos para realizar unas

obras de infraestructura, en medios que des-
conocen y no pueden realizar con eficacia,
mientras es tarea que con recursos nuevos si
puede atender la entidad municipal dentro de
un nuevo orden, como lo plantea el proyecto.

....................................

Triste final del proyecto

En razéon de las modificaciones o para ha-
blar con mas precision por el cambio del pro-
vecto, éste regresé a la Cdmara el 14 de di-
ciembre de 1983 y sin dilacion el acucioso,
inteligente y capacitado representante Gabriel
Rosas le rindi6é ponencia el mismo dia, pero se
frustrd todo el penoso recorrido que habia he-
cho, porque se clausuraron las sesiones de 1983
sin que hubiera sufrido el nuevo tramite en la
Camara.

Como permanecio congelado en el transcur-
so de la legislatura de 1984, de acuerdo con
una de las tantas interpretaciones de los regla-
mentos del Congreso puede ser archivado o,
de continuarse su tramite, quedar expuesto,
va como Ley, a interpretaciones en la H. Cor-
te Suprema de Justicia, dadas las dudas que
surgirian sobre la tramitacion o procedimiento.

....................................

Lineamientos del nuevo proyecto

Bdsicamente el nuevo proyecto sigue todas
las lineas del aprobado en la Comision Tercera
del Senado y por eso no se ha escatimado el
reconocimiento al Senador Luis Carlos Galan.
Como en ese proyecto la nueva distribucidon
debia comenzar en 1985 hasta llegar en 1989,
0 sea en cinco afios, a un total del 50% de ce-
sion del impuesto a las ventas, porque se tenia
la esperanza fundada, que después de un ana-
lisis tan severo no tendria tropiezos, ya no es
viable a estas alturas del presente ano, sin cau-
sar traumatismos en el presupuesto en ejecu-
cion, cambiar unas reglas; forzosamente hay
que comenzar con la nueva distribucion, a
partir del ano entrante, 1986, o sea corriendo
un aho las previsiones del anterior proyecto
modificado.

....................................

Dentro de las modificaciones que propu-
so el Senador Galan figuré una compensacion
a los municipios, que por haberse adoptado en
el Decreto de Emergencia el censo de 1973
vieron disminuida sus participaciones, pero tal
como ¢él concibié la mecanica del reajuste,
hoy estan desbordadas en términos absolutos,
por las grandes variaciones que han tenido
los recaudos.

....................................

Entre las numerosas iniciativas del proyecto
que tienen la impronta del doctor Galén, figu-
ra una participacion o recurso propio para la
Escuela Superior de Administracién Piblica
del 0.1% que debe conservarse por sobre mo-
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do cuando se estan haciendo esfuerzos para
extender .la carrera administrativa a todos los
niveles territoriales y se busca racionalizar la
administracidon municipal con base en planes
y programas de obras publicas y de desarrollo
econdmico y social.

El Senador Galan fue de parecer que se in-
crementaran los recursos de las Cajas Seccio-
nales de Previsidn porque segin sus palabras
las administraciones departamentales estan
amenazadas como consecuencia de la Ley 43
de 1975 “que al nacionalizar la educacion se-
cundaria cred falsas expectativas sobre el fu-
turo de las prestaciones sociales™.

Cuando se discutié el Proyecto de Ley que
se convirtié en la Ley 43 de 1975, el Senador
Renan Barco asistio a los debates en la Comi-
sibn Quinta del Senado y en varias interven-
ciones precisé los compromisos de los depar-
tamentos. Desafortunadamente falta un acta
de la historia de la Ley, que es esclarecedora.
El Gobierno Nacional ha hecho consultasa la
respectiva Sala del Consejo de Estado, pero en
ninguna de las respuestas de esa alta corpora-
cion se ha fijado un criterio decisorio.

Solamente el 14 de mayo de 1985 la Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Se-
gunda, con ponencia del Consejero de Estado
doctor Joaquin Vanin Tello y en sentencia
que suscriben también los Consejeros Reynal-
do Arciniegas Baedecker y Aydée Anzola Li-
nares desaté lo que se habia convertido en un
nudo gordiano, mas que todo por el afan del
Gobierno Nacional de eludir el pago de las
prestaciones y por via de interpretaciéon aco-
modaticia buscar trasladarselas a los departa-
mentos.

....................................

La sentencia es fundamental para los depar-
tamentos porque los libera definitivamente de
unas cargas prestacionales tal como se creyd
siempre por parte de quienes intervinieron en
la discusion del proyecto, pero que decretos
reglamentarios, que excedian las normas de la
Ley 43 de 1975 trataron de desvirtuar en fa-
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vor de la nacion. La sentencia del Consejo de
Estado se dictd con ocasion de una demanda
de caracter laboral de un profesor del departa-
mento de Antioquia en la cual demando a este
departamento y el Tribunal Administrativo de
Antioquia declar6 la nulidad del Decreto pro-
ferido por el Gobernador y condené a la na-
cion.

Por modo que, en buena parte quedan des-
pejadas las preocupaciones muy puestas en
razéon, en su momento, del doctor Galdn. Se

.debe agregar también que la Ley 33 de 1985

por medio del Articulo 50. doté de nuevos
recursos a las Cajas de Prevision al elevar unos
descuentos al 5% en las nominas y al 10 por
mil en los pagos.

Por las razones anteriores se propone que
las Cajas en 1986 perciban el 3.8% y a partir
de 1987 el 4% y se mejore la participacion de
los municipios con poblacibn menor de
100.000 habitantes que son los que afrontan
los mayores problemas de orden infraestructu-
ral y social por falta de recursos y porque
muy pocas inversiones ha hecho el Estado en
ellos. Es en esta franja de la poblacion colom-
biana donde se carece de agua potable, no hay
electrificacion rural, si hay escuelas estdn de-
terioradas y mal dotadas, no hay centros de
recreacion, ni bibliotecas para consulta de los
estudiantes y generalmente la administracion
funciona en casas destartaladas y hasta toma-
das en alquiler. Pero por supuesto que en este
proyecto se le va a reclamar mas esfuérzos a
los municipios para que sean dignos de los re-
cursos, ‘‘hay que exigir mas al impuesto y me-
nos al contribuyente”,

Anotaciones para finalizar

Este nuevo Proyecto de Ley debe contar
con el beneplacito del sefiot Presidente de la
Republica doctor Belisario Betancur porque él
en el Concejo de Medellin, segun cita que ha-
ce el doctor Galan en la magnifica ponencia.
para primer debate, dijo: ‘‘Los departamentos
y municipios colombianos son tratados como
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minusvalidos relegados a un segundo plano.
Sus recursos muestran pequefos aumentos y

las dificultades que se les plantean para obte-
ner créditos son inmensas, lo que los ha obliga-
do a desprenderse de funciones basicas, que
como la educacion, la salud, la vivienda, los
servicios publicos y las vias de comunicacion
son tipicamente mejor realizadas al nivel re-
gional y municipal por la capacidad creadora
de la comunidad... interpreto que una politica
de descentralizacion tiene que basarse en el
fortalecimiento de los departamentos y muni-
cipios mediante la asignacion de esas funcio-
nes y de los recursos que resulten necesarios
para cumplirla’,

El dia y ojald no esté lejano, que los muni-
cipios tengan recursos suficientes para prote-
ger la comunidad, extenderle beneficios y
prestarle los servicios con fundamento en re-
cursos propios, incluidas como tales las trans-
ferencias del Impuesto a las Ventas, que en
otros paises es un tributo estadual o local, se
podra pensar en prescindir de los llamados
auxilios parlamentarios que han ido adquirien-
do el caracter deformado de un favor personal.
El desarrollo local no debe depender de pe-
guefias dadivas apropiadas en el presupuesto
nacional sino de los recursos propios. Y este

Proyecto de Ley puede ser un paso definitivo
dentro de esta via.

Los antecedentes del proyecto

Como anexo al presente Proyecto de Ley
aparecen todos los antecedentes desde 1982
para que en la discusion de él, se tomen en
cuenta las motivaciones del articulado, pues
no se pretende sorprender a los H. Congresis-
tas con ninguna novedad y se reitera el reco-
nocimiento a todos los que han aportado
ideas en el ya largo recorrido que ha hecho y
especialmente el empefio del Senador Galin y
si logra culminar satisfactoriamente en este
ultimo tramo del periodo que se inicid hace
tres afios, que todo sea por el bien de los mu-

nicipios, porque Colombia es lo que sean sus
pueblos. La vida tiene que volver a ser grata
en los pueblos.

De los Honorables Senadores

Victor Renan Barco
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Las finanzas municipales

y la cesion del 1.V.A.

Hace pocos meses el Gobierno Nacional re-
solvio crear un grupo de técnicos de la mas al-
ta calificacion para encargarlo de seguir la
evolucion del Gasto Publico. Con el apoyo
del Nuevo Liberalismo el grupo comenzd a
funcionar como Comité de Gasto Publico. El
Representante Gabriel Rosas, del Nuevo Li-
beralismo, el tnico Congresista miembro del
Comité, en compania del doctor Sebastian
Arango Fonnegra, presentd a consideracion
del grupo un completo estudio con el titulo

“Finanzas Municipales y'la Cesion del IVA”.

El trabajo consta de cinco capitulos, uno
de los cuales se dedica exclusivamente a ana-
lizar el Proyecto de Ley que por entonces,
septiembre de 1985, se estudiaba en el Senado
Yy que mas tarde se convertiria en Ley 12 de
1986.

El Documento examina extensamente todo
el tema de las transferencias gubernamentales
y estudia el caso de la Cesion del Impuesto a
las Ventas. Por la influencia que tuvo en la
Ponencia del Senador Omar Yepes, entregada
a la Comision III del Senado con ocasion del
primer debate al Proyecto de Ley presentado
por el doctor Victor Renan Barco en julio de
1985, a continuacion se incluyen las Conclu-
siones del estudio.

Como lo comprobaran quienes la lean, la
Ponencia del Senador Yepes incoxrpora al Plie-
go de Modificaciones muchas de las ideas del
Representante Rosas y del doctor Arango. La
prolongacion del periodo de transicion para
dar tiempo a que se desmonte el aparato ad-
ministrativo existente y aparezca el nuevo de
caracter municipal; el hacer explicito que la
imposicion de sobre-tasas temporales no afec-
tara la magnitud de la transferencia; la posibi-
lidad de extender la inversion de los recursos
hacia otros rubros a mas de los listados en el
proyecto, con la autorizacion del Departa-
mento Nacional de Planeacion y la introduc-
cion de una formula para estimar el esfuerzo
fiscal del municipio y para premiarlo o san-
cionarlo seglin su comportamiento sea mejor
o peor que el promedio, son algunas de las su-
gerencias de Rosas y Arango acogidas por la
Ponencia.

7

Es generalmente aceptado que, en materia
de las finanzas publicas, la provision de bienes
y servicios publicos sea llevada a cabo de ma-
nera descentralizada,

Dos son las razones fundamentales que
apuntan en esta direccion del manejo ptblico:
una, es la no homogeneidad de las preferen-
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cias de las poblaciones de las diferentes regio-
nes o localidades y, por consiguiente, la no
centralizacion del gasto permite asignar la pro-
vision de bienes y servicios ptiblicos de manera
mas acorde a las preferencias de las diferentes
localidades. La otra, es que la centralizacion
del gasto puablico, al diluir la nocidén de su
costo entre las diferentes regiones, incentiva la
ineficiencia fiscal y el despilfarro. Por el con-
trario, la descentralizacion promueve la efi-
ciencia en la provision de los bienes y servicios
pablicos, ya que las decisiones de gasto estan
mas estrechamente ligadas a su costo. Asi,
bienes y servicios publicos cuyo beneficio es
de ambito nacional, deben ser provistos a ni-
vel nacional, en forma centralizada y aquellos
cuyos beneficios son de ambito mas regional
v local, deben ser provistos a nivel regional y
local.

En estas condiciones, la descentralizacion
requiere de tres elementos indispensables: ce-
sion o traslado de funciones, cesidn de rentas
y gradualidad en el proceso.

La historia de la administracion publica en
Colombia sefiala, por lo menos en los ultimos
cincuenta o sesenta afios, la interpretacion dis-
torsionada del precepto constitucional que
acoge el criterio de descentralizacion adminis-
trativa y centralizacion politica. En efecto,
contrariando esta idea de nuestro ordenamien-
to juridico, el pais ha vivido un proceso de
centralizacion absorbente que linda ya los li-
mites de la inflexibilidad. Aduciendo criterios
de economias de escala o de simplificacion de
tramites o de conveniencias operativas, fue ga-
nando terreno la idea que las reparticiones ad-
ministrativas subalternas, departamentos y
municipios, deben vivir a expensas de una ad-
ministracién central que todo lo hace y todo
lo provee,

Romper ese cerco es lo que pretende el Pro-
yecto de Ley motivo de andlisis; sin embargo,
no se comprueba en su texto la forma como
habra de lograrse, de manera eficiente, el tras-
lado de funciones de la administracién central
a la administracion municipal.
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Si bien estamos absolutamente de acuerdo
con la necesidad de estimular la descentraliza-
cién, debemos llamar la atencion sobre el pe-
ligro que entrafa la ausencia de claridad sobre
dos puntos bésicos del problema: ;En qué
forma se va hacer el traslado de las funciones
y cudnto tiempo habra de tomarse en hacerlo?
El no tener respuesta a estos dos interrogantes
resulta negativo para la propuesta, dado que la
descentralizacion no se lograra por el mérito
de una norma juridica, por bien concebida
que ella esté, sino por la posibilidad que tenga
en el campo practico. Puesto en otros térmi-
nos, de no mediar un mecanismo bien claro
que haga operativo el traslado de las funciones,
se estara prohijando un peligroso desbalance
entre las funciones pablicas del gobierno cen-
tral y las de los municipios, ya que continua-
ria vigente la estructura administrativa de
aquel y la nueva de éstos que resultaria de las
medidas propuestas.

Frente a las anteriores consideraciones, juz-
gamos indispensable insistir sobre la necesidad
de definir en el proyecto la forma y el plazo
en el cual habra de producirse el traslado, bus-
cando conciliar la capacidad de absorcion de
las nuevas responsabilidades por parte de los
municipios y el desmonte progresivo de una
estructura centralizada con caracteristicas de
alta inflexibilidad.

Pero no es solamente la funcion administra-
tiva la Ginica que nos preocupa; igualmente im-
portante es evitar a toda costa la presencia de
un desbalance financiero por una de las si-
guientes razones o por la combinacién de va-
rias de ellas: asignacion de recursos a entes
administrativos que paralelamente producen
o estan en capacidad de producir servicios pa-
blicos que el gobierno central a través de sus
agencias actualmente genera;asignacion de re-
cursos a administraciones imposibilitadas ope-
rativamente para emplearlos’ eficientemente;
ejercicio en el corto plazo de una inadecuada
presion sobre los fondos del presupuesto na-
cional para transferirlos a entidades municipa-
les sin capacidad de reciprocidad, medida ésta
en términos de esfuerzo fiscal propio; altera-
cion abrupta del régimen de financiacién del
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presupuesto publico sin haber provisto antici-
padamente los mecanismos operativos indis-
pensables para compensar el costo del traslado
de los fondos; y apresurado manejo de una si-
tuacion que reclama particular cuidado por las
implicaciones que en el contexto global de las
finanzas puablicas destaca este esquema revisa-
do de transferencia.

En caso de que el Congreso insista en que el
incremento de la cesion del impuesto de ven-
tas llegue hasta el 50%, en procura de preser-
var el precario esquema financiero de 1986,
ya avanzado, y buscando la adecuacion de los
distintos mecanismos de la norma, debemos
insistir sobre la conveniencia de iniciar su apli-
cacion a partir de la vigencia fiscal 1987 y un
periodo de ajuste de por lo menos ocho afios,
con la siguiente tabla de porcentajes: 1987,
1.0%; 1988, 1.5%; 1989, 2%; 1990, 2.5%;
1991, 3%; 1992, 3%; 1993, 3%; 1994, 4%.

Aunque en algunos sectores de opinion
puede existir interés por acelerar la plena ope-
raciéon del sistema, bien vale la pena insistir
sobre el hecho que, bajo la forma propuesta,
es posible atender razonablemente varias de
las situaciones antes resefiadas, pero muy es-
pecialmente las siguientes: de una parte, se
evitaria la indeseable presidon sobre las finan-
zas del gobierno central y, de otra, es.a tod~s
luces conveniente darle una gradualidad razo-
nable al indispensable desmonte de la estruc-
tura de los organismos administrativos del
nivel central que hoy atienden los frentes que
quedarian bajo el cuidado de las entidades
municipales ¥y que, como se dijo atras, se ca-

racterizan por una estructura altamente in-
flexible.

Buscando la mayor facilidad para el uso de
los recursos, el proyecto deberia contemplar
una autorizacion para que, mediante regla-
mentacion, los municipios puedan celebrar
contratos o convenios con entes administrati-
vos de los gobiernos nacional, departamental e
inclusive de otros municipios, para la realiza-
cion de obras o la prestacion de determinados
servicios. Con este procedimiento se evitaria
la creacion de una infraestructura administra-
tiva innecesaria en los municipios o se estimu-
laria el empleo de recursos fisicos y técnicos
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existentes en lugares distintos al municipio be-
neficiario.

La conformacion de una sélida base técnica
y administrativa en municipios pequeios,
aparte de un esfuerzo prolongado en el tiem-
po, demanda condiciones especiales de prepa-
racion y de inversion de recursos que muchos
de tales municipios no se encuentran en con-
diciones de ofrecer en el corto plazo. Ante tal
circunstancia, parece indicado incorporar al
texto del proyecto un articulo mediante el
cual se obligue a los departamentos e inten-
dencias y comisarias a ejercer tutela en lo re-
lacionado con los programas de inversion,
sobre los municipios con poblacion inferior a
100.000 habitantes.

A efectos de evitar erroneas interpretacio-
nes de la Ley, debe quedar explicito que la
eventual imposicion de una sobre-tasa transi-
toria no afectaria en ninguna forma el margen
transferible. La razén que sustenta esta reco-
mendacion es bien clara; en tanto se trate de
medidas temporales, no hay motivo valido pa-
ra vincularlas con disposiciones 0 mecanismos
permanentes.

Como quiera que el objetivo bdsico de la
Ley es favorecer los municipios de tamafno
menor —cien mil habitantes o0 menos—, juzga-
mos indicado no asignar a las ciudades capi-
tales de departamento la totalidad del incre-
mento de la transferencia; una magnitud que
podria ubicarse entre un cuarenta y un sesen-
ta por ciento del monto asignable seria lo
apropiado.

Por no encontrar justificacidon alguna al
tratamiento discriminatorio que se da entre
regiones, municipios de departamentos y mu-
nicipios de las intendencias y comisarias, espe-
cialmente por razones de equidad horizontal,
recomendamos su eliminacion. Puesto en
otros términos, creemos que la distribucién
debe hacerse sin distingo de divisiones politi-
cas.

Sobre la asignacion del 0.1% de la transfe-
rencia para la ESAP, cabria hacer las siguien-
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tes observaciones: en la practica se esta crean-
do una nueva renta con destinacion especifica,
no hay razon valida para que sea indefinida,
tampoco para que los contratos sean suscritos
exclusivamente con universidades publicas y
que sea la ESAP la encargada de desarrollar lo
estipulado en este numeral.

Recomendamos, por lo tanto, que la fun-
cién se asigne al Ejecutivo sin especificar una
entidad en particular -y que el monto estipula-
do sélo sea un limite superior y por un lapso
definido.

Actualmente la transferencia contiene un
componente incondicional que propende por
la nivelacion fiscal de los municipios y, otro
de tipo condicional, que recoge la nocion de
bien meritorio por medio de la retencién para
los FER y las Cajas de Prevision.

El nuevo enfoque torna absolutamente con-
dicional la transferencia, ya que la ata a gastos
de inversion.

Si bien, en principio, podria pensarse que
tal enfoque atiende un aspecto crucial de la
situacion financiera de los municipios, en nues-
tro sentir no parece oportuno ni conveniente
destinar el 100% de la asignacion a gastos es-
pecificos, por los siguientes motivos:

1. Cuando se condiciona el total de las
transferencias a uno o varios servicios especi-
ficos, se corre el riesgo de limitar indebida-
mente la prestacidon de otros servicios basicos
¥, por consiguiente, la pérdida de nocion de
nivelacion de capacidad fiscal, ya que lo que
se estd teniendo en cuenta es la provisiéon de
un minimo de servicios publicos o sea el con-
cepto de bienes meritorios.

2. Dadas las condiciones que exhiben las fi-
nanzas publicas nacionales, tomadas global-
mente, no se ve clara la posibilidad de que los
municipios puedan sustituir los recursos de la
transferencia, que hoy emplean para sufragar
gastos corrientes de la administracion, por
unos nuevos. Ello es mas evidente si se toma

en cuenta que ahora tendrdn que asumir nue-
vas funciones.

Por todo lo anterior, la transferencia debe-
ria incorporar dos componentes: uno incon-
dicional, igual al porcentaje actual de la cesién
y otro condicional, para gastos de inversion,
equivalente a la diferencia entre el porcentaje
actual y el tope del incremento previsto para
cada ano. Asi, el primer componente introdu-
ciria el elemento equidad, en tanto que el se-
gundo el de minimo de servicios publicos bdsi-
cos o bienes meritorios.

El proyecto, en su Articulo 9o., especifica
los rubros de inversion en los cuales se utiliza-
ria la transferencia. Aunque el listado pueda
ser exhaustivo, de todas maneras creemos in-
dicado darle mayor flexibilidad permitiendo
otros rubros que previamente autorice el
D.N.P., asi como la posibilidad de destinar
parte de los recursos a inversiones en el Fondo
Financiero de Desarrollo Urbano.

La imprecision del articulo décimo, unida a
la imposibilidad de medir el costo de este gas-
to, sugiere la necesidad de su eliminacion. Qui-
zas la Gnica justificacion que podria tener una
medida de esta indole seria el argumento que
los beneficios del servicio publico van mas alla
de la jurisdiccion que los provee. Sin embargo,
una forma de eliminar ese efecto consiste en
aumentar el tamafo de la jurisdiccion, lo cual
ocurre cuando una obra se lleva a cabo man-
comunadamente. Puestas asi las cosas, no ve-
mos justificado que, una vez eliminado el
efecto, la Nacion tenga que intervenir.

Siguiendo la linea convencional de distribu-
cion de las transferencias en Colombia, el pro-
yecto utiliza la poblacion como base, sin repa-
rar en el hecho que este indicador no define
adecuadamente el concepto de necesidades.
Segin nuestro punto de vista, hay otros fac-
tores que asocian mejor este concepto con la
situacion economica del lugar en que se quie-
ren proveer servicios basicos como alcanta-
rillado, agua potable, nimero de camas en
servicios hospitalarios, aulas o cupos para pri-
maria, energia eléctrica segiin suscriptores.

25

UpuvERSTDAT JRVERIANR
FIBLIOTECA GENERMR,
CARReRA 7 NO, 41-89
BoGOTA. D.C.



No. 13

DOCUMENTOS Nuevo Liberalismo

Estos son indicadores, por ejemplo, que refle-
jan mejor ese importante concepto que debe
alimentar-la base de distribucion.

En consecuencia, lo indicado seria que, a
cambio de fijar la distribucion como se deter-
mina en el ante-proyecto, se adopte un meca-
nismo de asignacion que combine un indice
de capacidades locales, que tenga en cuenta

medidas de ingreso per-cipita o una aproxima-

cion a este concepto y, otro que incorpore la
nocion de esfuerzo fiscal local. Para ello, po-
“drian darsele facultades pro-tempore al Go-
bierno para que confeccione dicho mecanismo
y ademas obligarlo a que lo actualice cada
cierto tiempo. Ademas, la formula deberia
emplearse para el ciento por ciento de la ce-
sion y no para una parte, No obstante que pue-
da parecer obvio, tal advertencia es necesaria,

especialmente si se toman en cuenta los ante-
cedentes existentes.

Aunque el propdsito que persigue el articu-
lo décimo segundo es tedricamente saludable,
pues procura incentivar el esfuerzo fiscal de
los municipios, el sistema de retencién ligado
al indice de costo de vida termina desvirtuan-
do este sano propodsito. La aplicacion matema-
tica del método, lo que en realidad produce es
un efecto de pereza fiscal, dado que permite
la disminucion anual de los recursos reales.

Por ltimo, si por carencia de informacién,
se llegaren a requerir datos de poblaciéon, debe
quedar establecida claramente la obligacion de
utilizar las cifras oficiales mas recientes,
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Objetivos, estructura

y aplicacion de la nueva ley

Después de recorrer su curso en el Senado,
el proyecto llega a la Camara de nuevo. Alli
el Representante Gabriel Rosas se encarga de
elaborar las Ponencias para los debates en la
Comision III y en la plenaria.

En el texto que se transcribe a continua-
cion, elaborado como Ponencia para primer
debate, el Representante Rosas analiza el ar-
ticulado definitivo y aprovecha para destacar
el alcance del proyecto —préximo ya a trans-
formarse en Ley.

Con el trabajo de Rosas, el Nuevo Liberalis-
mo cumple la Gltima etapa en su compromiso
de entregar a la Repiiblica un instrumento de
financiacion para dar fundamentos serios a las
manifestaciones en pro de la descentralizacion.

Senor Presidente:

Cumplo el honroso encargo que se me con-
firiera de presentar a la consideracion de los se-
fiores miembros de la Comision Tercera Cons-
titucional de la H. Cdmara de Representantes,
el informe de ponencia sobre el Proyecto de
Ley No. 28 Senado de 1985, No. 206 - CdAma-
ra de 1985, “Por la cual se dictan normas so-

bre la cesion del Impuesto a las Ventas o Im-
puesto al Valor Agregado (I.V.A.) y se reforma
el Decreto 232 de 1983”.

Luego de un prolongado y accidentado tra-
mite, regresa a la consideracion de la Comi-
siébn el proyecto que procura introducir una
serie de modificaciones al actual sistema de
transferencias a los municipios del aludido
impuesto. De una simple propuesta que ten-
dia a cambiar algunos porcentajes de la dis-
tribucion, por feliz iniciativa del Senador Luis
Carlos Galan, plasmada en la ponencia presen-
tada en noviembre de 1983, en buena hora re-
cogida por el Senador Victor Renidn Barco,
quien justo es reconocerlo, la impulsé en el
Senado de la Repiblica, se ha pasado a un
proyecto completo e integrado que apunta en
la correcta direccién de estructurar un meca-
nismo de participacién de los entes municipa-
les en la corriente de ahorro piiblico canaliza-
da por el Gobierno Central.

El punto de partida

Aunque para algunas personas pueda pare-
cer redundante la argumentacion que justifica
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la iniciativa puesta a nuestra consideracion,
debo repetir que por lo menos ochocientos
cincuenta (850) municipios de Colombia es-
tan paralizados o en evidente agonia. Tan solo
sobreviven las capitales de departamento y
otros cincuenta o sesenta municipios mas que
tienen la fortuna de recibir participaciones
significativas del Impuesto a las Ventas o po-
seen algin ingreso importante por los tributos
locales que les permiten manejar un modesto
presupuesto anual.

Los mas elementales servicios publicos do-
miciliarios no han llegado a la inmensa mayo-
ria de los municipios y la infraestructura fisica
y social se halla en condiciones rudimentarias
o dejo de crecer hace muchos afios. Como lo
anotara el Senador Galan, ‘“‘si los municipios
no tienen mas ingresos que los del presupues-
to municipal, casi todos requeriran de dos o
tres siglos para pavimentar sus calles, construir
sus acueductos y alcantarillados, edificar el
matadero y la plaza de mercado y hacer un
modesto parque y algunos centros de recrea-
cion. Rara vez se menciona el servicio telefo-
nico porque parece un lujo inaccesible que no
cabe pretender mientras carezcan de agua po-
table. Los servicios de salud y educacién estan
fuera del control de la comunidad v en estos
municipios a nadie se le ocurre plantear algin
tema relacionado con la seguridad social por-
que suena a fantasia considerar el asunto. Las
relaciones entre los municipios y las veredas
se encuentran en tal grado de penuria que los
campesinos solo se atreven a reclamar que se
les mejore el camino de herradura como tnico
anhelo y que la maestra de la escuela de dos o
tres grados de primaria al menos dicte clases
durante un semestre”.

Segin este estado de cosas, el atraso y la
agonia de las administraciones locales son con-
secuencia de un Estado cuyas instituciones no
estan concebidas para vivir y consolidar la de-
mocracia sino para restringirla y debilitarla.

La indigencia de los municipios en Colom-
bia tiene directa relacion con los problemas de
orden publico. La violencia surge y se aclima-
ta bien donde no esta presente el Estado o
donde la Unica imagen de las autoridades es la
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de la represion mientras estan desprotegidas
las necesidades fundamentales de la ciudada-
nia. El plan de rehabilitacion que tanto ha
anunciado el Gobierno Nacional, dificilmente
podra realizarse mientras las administraciones
locales en las zonas de violencia, que son mas
del 25% del territorio, sigan débiles tanto en
sus funciones como en sus recursos. Asi como
la violencia de mediados de siglo fue en parte
el fruto de lo que Paul Oquist llamo “‘el de-
rrumbe parcial del Estado’’, la violencia actual
aumenta alli donde el Estado no logra estable-
cer su presencia y su control a través de servi-
cios sociales,

Ocho generaciones de colombianos no han
resuelto el problema del régimen territorial.
No sélo se emplearon los primeros 65 afios de
vida republicana en discutir las alternativas
centralistas y federalistas hasta que se impuso
la primera, sino que se esta cumpliendo un si-
glo ilusionados con la posibilidad de la descen-
tralizacion administrativa sin que ella pase de
ser una hipotesis ante la concentracion del po-
der politico y administrativo en las autorida-
des nacionales. Como sehnalan algunos tratadis-
tas, la centralizacion y la descentralizacion de-
ben concebirse como tendencias opuestas de
un mismo continuo, cuyos polos estdn mas
alld de los limites de cualquier sistema politi-
co existente. La descentralizacion total signi-
fica la desaparicion del Estado, mientras que
la centralizacion total le impide al Estado rea-
lizar sus funciones. Ninguno de los dos extre-
mos es posible, pero, si fuera necesario clasifi-
car el caso colombiano, nadie duda que hemos
sido centralistas y que hasta el presente los
instrumentos mas creativos como el situado
fiscal o las demas herramientas creadas por el
Constituyente de 1968 todavia no han sido
desarrollados por los legisladores o han resul-
tado insuficientes para contener el impetu do-
minante del centralismo.

Son muchos los afios perdidos en el embele-
co de la delegacion de funciones cuando la
experiencia de muchos paises demuestra que
los riesgos inherentes a la delegacion de poder
operan generalmente como un obstaculo para
la descentralizacion. El pais se ha quedado en
la seudo descentralizacion y aun cuando pue-
de haberse dado alguna descentralizacion del
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trabajo ello no significa que se haya propor-
cionado necesariamente a los gobernantes y
funcionarios locales la oportunidad de adop-
tar decisiones importantes.

El problema econdémico

La precaria situaciéon por la que atraviesan
las finanzas de los entes municipales y su con-
secuente languidecimiento econdémico, se debe
fundamentalmente a la débil capacidad de
tributacion que la gran mayoria de ellos ex-
hibe, a la ineficiente administracion que carac-
teriza su gestion y a la inadecuada distribu-
cidn que se da a losrecursos entre los distintos
niveles de la administracién ptblica.

Puestos en el plano concreto de los ingresos
municipales, es un hecho que el retraso en el
crecimiento de los recaudos se explica por la
baja elasticidad ingreso de los tributos subna-
cionales, originada en sus débiles bases tribu-
tarias y ensu deficiente estructuracion y mane-
jo. Diferentes motivos originan este resultado,
entre ellos la naturaleza de los ingresos que
perciben las entidades municipales, compues-
tos ante todo por tributos sobre la propiedad
raiz y sobre ciertas transacciones, cuya base
gravable evoluciona en forma lenta, cuya ad-
ministracion es costosa y cuyos recaudos no
tienen lugar en forma periédica, sino de mane-
ra ocasional. Los impuestos que mejor reflejan
la evolucidn nacional —renta y ventas— forta-
lecen a la Nacion. Aquellos de las entidades
regionales, no obstante algunos cambios intro-
ducidos Gltimamente, crecen a un ritmo infe-
rior al del crecimiento de la actividad econo-
mica del pais.

Paradojicamente, con este deterioro de los
fiscos regionales, estas unidades administrati-
vas han sefialado, aunque en forma bastante
dispareja entre regiones y ciudades, un apre-
ciable desarrollo econdémico, social y politico.
Desarrollo que no se compadece con la atrasa-
da legislacion fiscal y administrativa regional
y con el consenso politico-social sobre la ne-
cesidad de alcanzar un desarrollo espacial mas
equilibrado.

Tal conflicto ha dado lugar al planteamien-
to sistematico de la urgencia de reorganizar las
relaciones fiscales entre los distintos Gobier-
nos de la administraciéon publica, como clara-
mente lo han establecido el Informe Musgrave,
la Reforma Constitucional de 1968, los estu-
dios previos a la convocatoria de la Asamblea
Constituyente, el estudio sobre las finanzas
intergubernamentales y, mas recientemente,
los diferentes Proyectos de Ley presentados
a la consideracion del Congreso de la Republi-
ca. Sin excepcion, todos propenden por el
rescate de la autonomia local, optando o reco-
mendando, respectivamente, el fortalecimien-
to de las finanzas publicas regionales, la des-
centralizacion funcional, la reasignacion de las
funciones del Estado en los tres niveles de la
administracion, la racionalizacidon de las trans-
ferencias de la Nacion y un incremento del
esfuerzo fiscal local. Es tan evidente esta preo-
cupacion, que el Articulo 182 de la Constitu-
cion Nacional incorpora el siguiente principio:
“Los departamentos tendran independencia
para la administracion de los asuntos secciona-
les, con las limitaciones que establece la Cons-
titucion, y ejerceran sobre los municipios la
tutela administrativa necesaria para planificar
y coordinar el desarrollo regional y local y la
prestacion de servicios, en los términos que las
leyes senalen.

Salvo lo dispuesto por la Constitucion, la
Ley, a iniciativa del Gobierno, determinara los
servicios a cargo de la Nacion y de las entida-
des territoriales, teniendo en cuenta la natura-
leza, la importancia y costos de los mismos y
seflalard el porcentaje de los ingresos ordina-
rios de la Nacion que deba ser distribuido
entre los departamentos, las intendencias y
comisarias y el Distrito Especial de Bogota,
para la atencion de sus servicios y los de sus
respectivos municipios, conforme los planes
y programas que se establezcan’™.

Diversas anotaciones pueden hacerse a esta
norma. En principio podria decirse que no es
técnico, desde el punto de vista fiscal, vincular
en forma aprioristica, una porcion fija de re-
cursos a un fin especifico. En determinado
momento podria llegarse a una situacion en la
cual, satisfechas ciertas necesidades basicas, la
disponibilidad de porcentajes fijos y de recur-
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sos crecientes, podria constituirse en una invi-
tacion al despilfarro y al gasto suntuario. Sin
embargo, atendiendo el hecho cierto de que
no aparece proximo el momento de poder sa-
tisfacer siquiera las necesidades minimas en el
pails, la existencia del Articulo 182 debe for-
zar a gobernantes y a legisladores a dirigir
hacia las entidades regionales unos recursos
que necesitan en forma tan urgente y que pro-
bablemente nunca habian recibido de no exis-
tir esta norma.

’

La participacion en el Impuesto a las Ventas

Con base en estudios realizados sobre el
particular, la historia de este mecanismo de
transferencia de recursos del Gobierno Central
a los entes municipales se puede resumir en
los siguientes términos: la Ley 33 de 1968

“Por medio de la cual se provee al fortaleci-
miento de los fiscos seccionales y municipa-
les”, a mas de ceder en su totalidad algunos
impuestos, sefialo que en 1969 debia transfe-
rirse a los departamentos y al Distrito Espe-
cial de Bogota el 10% del Impuesto a las Ven-
tas; en 1970 debia ser el 20% y a partir de
1971 el 30%. Esta Ley especifico, ademas,
que el 70% del valor total de esa participacion
deberia distribuirse en proporciéon al nimero
de habitantes de acuerdo con el ultimo censo
de poblacion y el 30% restante por partes igua-
les entre las entidades beneficiarias.

De los ingresos recibidos por concepto de
la cesion, los departamentos debian transferir
a sus municipios el 50% segin la poblacién de
cada uno. Para el efecto la ciudad capital no
podia recibir mas del 10% de esta parte, a me-
nos que su poblacion representara mas del 55%
del total de los habitantes del departamento.
De esta forma se cedio una parte considerable
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del segundo renglon rentistico de la Nacidn.
No se le dio destinacion especifica a la cesion
y se buscd favorecer a los municipios con me-
nor densidad de poblacion.

Posteriormente, la Ley 46 de 1971 ordend
que a partir de 1973 los departamentos de-
bian distribuir en su totalidad dicha participa-
cion entre sus municipios proporcionalmente
al namero de habitantes y dentro de los 30
dias siguientes al recibo de la transferencia. Al
mismo tiempo, derogd la limitacion que se
habia establecido para las capitales.

Mas tarde, en el afio en que los municipios
iban a ser los Gnicos beneficiarios de la cesion,
se expidid la Ley 22 de 1973, la cual senald
que a éstos solamente debia transferirse el
73.6% (22.08 puntos de los 30) v que el res-
tante 26.4% debia destinarse a los fondos de
pensiones de los servicios seccionales de salud
departamentales. Esta distribucion tampoco
tuvo durabilidad por cuanto la Ley 43 de
1975, “por medio de la cual se nacionalizd la
educacion secundaria”, dispuso que los 30
puntos de la participacion en el Impuesto a las
Ventas debian distribuirse asi: 22.08 para los
municipios, 4.92 para el Ministerio de Educa-
cidén, a fin de cubrir parte de los costos de la
nacionalizacién de la educacion y los tres (3)
puntos restantes para las Cajas de Prevision
departamentales y/o para prestaciones sociales
de los maestros. Sin embargo, la parte que co-
rrespondia a los municipios no era todo para
ellos por cuanto el 50% de lo correspondiente
a las ciudades capitales y al Distrito Especial
de Bogota debian destinarse al Ministerio de
Educacion, también como aporte para la na-
cionalizacion de la educacion secundaria. Esta
misma Ley previd que a partir de 1981 la par-
te que debia destinarse al Ministerio de Edu-
cacion continuaba siendo para los municipios,
es decir, les correspondian 27 puntos a partir
de ese afio.

Nuevamente, antes de entrar a operar esta
Gltima distribucion, fue expedida la Ley 10 de
1979 por medio de la cual se extendid a las
intendencias y comisarias y a sus municipios
el beneficio de la participacion en el impuesto.
En su Decreto reglamentario, el 1360 del mis-

mo afo, se hizo una nueva distribucion que-
dando asi: 4.92% para el Ministerio de Educa-
cién; 3% para las intendencias y comisarias y
el 22.08% para los municipios de los departa-
mentos y el Distrito Especial de Bogota.

El Decreto 232 de 1983, expedido bajo el
régimen de la “Emergencia Econémica” y de-
clarado exequible por la Corte Suprema de
Justicia modificé disposiciones relacionadas
con la participacion en este impuesto asi:

Redistribucion de la participacion.

La reforma dispuso que a partir de la vigen-
cia fiscal de 1983, el 30% de la participacion
deberd distribuirse de la siguiente manera:
25% para el Distrito Especial de Bogotd y los
municipios de los departamentos segiin su po-
blacién, 1.5% para las jintendencias y comisa-
rias por partes iguales y 3.5% para los depar-
tamentos, con destino a las Cajas de Previsién.

En el caso de las intendencias y comisarias,
se las condiciond a destinar solamente un 20%
de su participacion a gastos de funcionamiento.

De esta forma, con la nueva distribucion
sefialada en el Decreto 232 los municipios re-
ciben 26.5 puntos de los 30 que se transfieren.
Consagra, ademas, algo novedoso en el manejo
del sistema: en el Articulo 2o0. se estipula que
la nacion, a partir de 1983, hara una retencion
gradual del valor a girar a los municipios de
los departamentos.

Con este sistema, aparentemente, se man-
tiene la cesion hecha en 1968, pero simulta-
neamente se recorta, por cuanto gradualmente
los municipios vienen perdiendo parte de es-
tos recursos que eran de libre disposicion. A
su vez, con el sistema de retenciones, se esta-
blece un mayor control por parte del Gobierno
Nacional sobre los FER; ellos deben destinar
minimo el 70% de estos nuevos recursos para
atender pagos por servicios personales de los
empleados docentes y administrativos. Ade-
mas, sus plantas de personal deben ser aproba-
das mediante Decreto del Gobierno y si llega-
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re a hacer algun nombramiento por fuera de
éstas, sus costos serdn a cargo del presupuesto
departamental.

Resumiendo, puede afirmarse que esta
transferencia esta deficientemente disefiada y
que la formula que se viene aplicando tiene
serios problemas técnicos y de concepto.

i La nueva Ley

Estructurada sobre cinco pilares bdsicos, a
saber: la inobjetable necesidad de producir la
descentralizacion financiera y administrativa
del sector publico; la mas correcta asignaciéon
de los recursos en las reparticiones administra-
tivas beneficiadas con la medida; la rigurosa
proteccion de los intereses financieros del Go-
bierno Central; la exigencia de un esfuerzo
fiscal correlativo que impida la “pereza fiscal”
de las administraciones locales; y la posibili-
dad cierta que el Ejecutivo pueda redistribuir
las funciones entre las diferentes entidades del
orden nacional, departamental y municipal, la
Ley motivo de analisis contempla el incremen-
to del porcentaje que actualmente se distribu-
ye entre los municipios en 20 puntos a partir
del 1o. de julio de 1986 y hasta 1992, afio en
el cual se completard el ciclo previsto para la
aplicacion cabal de la disposicion.

En una apretada sintesis, el contenido del
proyecto es el siguiente: 1) A partir del 1o. de
julio del ejercicio fiscal de 1986, la participa-
cién en la cesion del Impuesto a las Ventas se
incrementard progresivamente hasta represen-
tar el 50% del producto del impuesto.

2) La asignacion de la participacion se hard
de acuerdo con el esquema previsto en el Ar-
ticulo 20. que dice asi:

a) un porcentaje que crecerd progresiva-
mente hasta 1992 para distribuir entre el Dis-
trito Especial de Bogota y todos los munici-
pios de los departamentos, intendencias y
comisarias,
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b) un porcentaje adicional al anterior que
crecera progresivamente hasta 1992, para dis-
tribuir entre los municipios de los departa-
mentos, intendencias y comisarias cuya po-
blacion sea de menos de 100.000 habitantes,

¢) un porcentaje para las intendencias y co-
misarias,

d) un porcentaje para los departamentos,
intendencias y comisarias, con destino a las
Cajas Seccionales de Prevision o para los pre-
supuestos de éstos, cuando atiendan directa-
mente el pago de las prestaciones sociales,

e) el 0.1 para la Escuela Superior de Admi-
nistracion Publica ESAP, para financiar pro-
gramas de adiestramiento, formacion, asesoria,
y

f) el 0.1 con destino al Instituto Geografico
Agustin Codazzi, para atender, exclusivamen-
te, los gastos suplementarios que demande la
actualizacion de los avalios catastrales en los
municipios pequefios.

3) El porcentaje adicional para las pobla-
ciones de menos de 100.000, que constituye
la porcion mads importante del incremento,
—16.8%—, se distribuird en proporcion a la
poblacién y al esfuerzo fiscal de cada uno de
ellos, siguiendo una novedosa formula mate-
matica cuyo contenido especifico se explicara
mas adelante.

4) Buscando la mejor asignacion de los re-
cursos, el Articulo Séptimo (70.) prevé los fi-
nes a los cuales se podran destinar los nuevos
recursos; en forma taxativa, pero dentro de un
amplio espectro de posibilidades, los munici-
pios podran adelantar los programas de gasto
que la norma define.

5) Advertido del peligro que entrafiaba
destinar el 100% de la cesion a gastos de in-
version, por la razon concreta de no existir la
posibilidad de que los municipios puedan sus-

tituir los recursos de la transferencia, emplea-
da hoy para sufragar gastos corrientes de la
administracion, el Articulo Sexto (60.) incor-
pora dos componentes, uno incondicional,
igual al porcentaje actual de la cesion (25%),
incrementada en apenas un 0.8%, y otro con-
dicional, para gastos de inversion, equivalente
a la diferencia entre el porcentaje antes descri-
to y el tope del incremento previsto para cada
afio. Puesto en otros términos, el porcen-
taje utilizable para gastos de inversion, al fina-
lizar el ciclo, sera de 17.3 puntos.

6) Como quiera que la condicién funda-
mental para la correcta aplicacion del sistema
previsto es el desmonte de las funciones de las
entidades del nivel central, para paralelamente
trasladarlas a los municipios, dentro de un
marco de referencia muy preciso, el Articulo
Décimo Tercero (130.) reviste al Gobierno
Nacional de facultades extraordinarias por el
término de un (1) afio, para: reformar, fusio-
nar o liquidar entidades descentralizadas y su-
primir sus funciones, o asignarlas a las entida-
des que se beneficien con la cesion; asignar
funciones de los Ministerios y Departamentos
Administrativos a estas mismas entidades y
dictar normas especiales sobre contratacion.

7) Cuidando el fiel cumplimiento de los gi-
ros, el Articulo Décimo Sexto (160.) sefala
que el Ministerio de Hacienda transferira las
participaciones sobre la base de seis (6) cuotas
bimestrales y sobre el 80% del aforo que con-
tenga la Ley de Presupuesto.

Una pregunta pertinente y su obligada
respuesta

s

Por las especiales circunstancias en que se
encuentran las finanzas publicas nacionales, el
primer interrogante que se plantea al analizar
la Ley motivo de comentario es: ;Cémo se
puede debilitar el renglon de ingreso mas dina-
mico del presupuesto del Gobierno Central,
sustrayéndole 20 puntos porcentuales adicio-
nales, si el déficit fiscal es de graves proporcio-
nes y las posibilidades de solucién no estdn a
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la mano del Ejecutivo? Lo pertinente del inte-
rrogante, obliga a dar una respuesta para des-
pejar cualquier equivoco sobre el particular.

Desde dos angulos diferentes es necesario
estructurar la respuesta; de un lado, a partir
de los ingredientes politicos que concurren a
justificar plenamente la medida y, de otra,
con base en los factores econdomicos que ade-
cuadamente manejados hacen viable el meca-
nismo propuesto.

En relacion con el primero, parece no haber
discrepancia alguna acerca de la inaplazable
necesidad de descentralizar la gestion econo-
mica y administrativa del Estado. Factores de
desequilibrio social intimamente asociados al

marginamiento de los entes locales de las mas

importantes decisiones, aconsejan la iniciacion
de un proceso que tienda a fortalecer una nue-
va estructura institucional que facilite o auspi-
cie la vida democratica nacional.

Por supuesto, todo esto es, fundamental-
mente, un problema politico que efectiva-
mente requiere un alinderamiento de los par-
tidos. Entre liberales y conservadores nadie
discute hoy si se debe apoyar o no la descen-
tralizacion. La controversia se presenta a la
hora de probar, con leyes concretas, cudl es la
verdadera voluntad politica de quienes se pro-
claman descentralistas. Un tiempo considerable
se malgasto en discutir si se necesitaba refor-
mar la Constitucion para hacer descentraliza-
cion administrativa. Otro rato se ha perdido
en el debate sobre la eleccion de los alcaldes.
Mientras tanto ha quedado pendiente la dis-
cusion practica sobre las funciones publicas
que se deberian asignar a la nacién, a los de-
partamentos y a los municipios; no se ha estu-
diado la redistribucién de competencias entre
las tres reparticiones administrativas; se olvido
el establecimiento de categorias entre los mu-
nicipios; no hay mayores ideas sobre los esti-
mulos adecuados para crear verdaderas asocia-
ciones de municipios; no se ha hecho el balance
del situado fiscal después de 14 afios de vigen-
cia de la Ley respectiva; la tutela de la nacién
sobre los departamentos y de éstos sobre los
municipios es otro principio constitucional
exposito; existe confusion general sobre el pa-
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pel de las corporaciones autbnomas regionales
y proliferan las improvisaciones. Siendo asi las
cosas, no cabe dilatar mas la decision politica
que estd suficientemente madura y que corres-
ponde a una insoslayable realidad. La perdu-
rabilidad de la democracia depende en gran
medida de la descentralizacion politica, eco-
nomica y administrativa del Estado colom-
biano.

Visto el asunto desde la perspectiva pura-
mente econdémica, es preciso comentar que
con base en estudios que se remontan 15 6 20
afios atras y que culminaron con el Informe
de Finanzas Intergubernamentales en Colom-
bia, se introdujo un nuevo régimen para asegu-
rar la elasticidad de los ingresos de los princi-
pales departamentos y municipios. No se puede
desconocer que esta legislacion es atil; sin em-
bargo, en el fondo lo que hizo fue favorecer
a los departamentos y municipios econdmica-
mente mas fuertes y compensarles la reforma
de la cuenta especial de cambios. El problema
de la redistribucion de funciones y recursos
estd intacto.

Facilmente se puede afirmar que por lo me-
nos cuatrocientos (400) municipios se hallan
en languidas condiciones fiscales no sblo por
la tradicional falta de recursos, sino adicional-
mente por la pérdida que les significé la adop-
cion del censo de 1973 para la distribucién
del Impuesto a las Ventas. Sin duda estas con-
secuencias no fueron previstas por el Gobier-
no y se requiere una rectificacion de la injus-
ticia cometida.

Si bien es cierto que la propuesta significa
tomar de los ingresos provenientes del impues-
to a las ventas veinte (20) puntos mds de los
que hoy se transfieren a los municipios, tam-
bién es cierto que el articulado contempla la
aplicacion escalonada de los porcentajes en un
horizonte de tiempo de siete (7) afios y el obli-
gatorio traslado de funciones a los entes bene-
ficiados.

Juzgo que bajo esta forma es posible aten-
der razonablemente dos situaciones; de una
parte, se evita una indeseable presion sobre las
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finanzas del gobierno central en los primeros
afios de aplicacion y, de otra, se da una gra-
dualidad razonable al necesario desmonte de
la estructura administrativa y, por supuesto,
de la burocracia, de los organismos del nivel
central que hoy atienden los frentes que que-
darian bajo el cuidado de las entidades muni-
cipales, asi como a la recepcidn de estas fun-
ciones por parte de ellas.

La insistencia en el desmonte de las funcio-
nes de las entidades del sector central y su
traslado paralelo a los municipios es factor
clave de la estrategia, ya que cualquier falla
originaria un doble desbalance fiscal. Uno en
el plano nacional, puesto que la nacion se ve-
ria enfrentada a seguir ejecutando funciones
sin los recursos que ello demanda y, por consi-
guiente, el desequilibrio financiero a ese nivel
se ahondaria atn mas. El otro a nivel munici-
pal, dado que, muy posiblemente, un niimero
importante de municipios por falta de capaci-
dad para la prestacion de servicios publicos,
presentaria excesos de liquidez o simplemente
despilfarrarian los recursos.

Asegurado el traslado de funciones y cuida-
dosamente regulado el giro de los recursos, el
problema se resuelve bien, porque gastos que
hoy efectiia el Gobierno Central correran por
cuenta de los municipios. Ademads, el costo
adicional de la transferencia durante los pri-
meros cuatro afios de aplicacion de la norma
sera bajo. En 1986, por ejemplo, apenas repre-
sentara $ 1.003 millones nuevos y en 1987 se-
ra no mas de $ 1.285 millones.

No afectando las finanzas del Gobierno Cen-
tral, la pregunta que debemos contestar es:
¢Quiere el pais hacer descentralizacion efecti-
va; s{ 0 no? Para mi la respuesta es obvia: Si.

El caso de la nueva forma de distribucion

Como hube de anotarlo en parrafos ante-
riores, la ley contempla un sistema nuevo de
distribucion de los recursos entre los munici-

pios, el cual se basa en el criterio de propor-
cionalidad de la poblacion de cada administra-
cion local con relacion al total general, adicio-
nado, en el caso de los entes territoriales de
menos de 100.000 habitantes, al esfuerzo fis-
cal propio.

Variando el procedimiento utilizado hasta
ahora de repartir el monto previsto, 30% por
partes iguales y 70% de acuerdo con la pobla-
cion, el proyecto define que en adelante tal
distribucion se hara solamente con base en la
poblacion.

La preocupacion y el interés que siempre
he tenido por la suerte de este proyecto, coin-
cidencialmente me llevo a asistir al debate
realizado en el Senado sobre el Acto Legisla-
tivo por el cual se reforma el Art. 182 de la
Carta. Dos aspectos relacionados con el con-
tenido de la iniciativa motivo de analisis se
ventilaron alli; de una parte, la supuesta obli-
gacion de seguir la misma pauta de distribu-
cion —30% y 70%— y, de otra, el caracter de
ingreso corriente que para efectos de la Ley
tiene o tendria el impuesto a las ventas.

Empezando por lo segundo, luego de escu-
char la opinion autorizada de varios juristas,
he llegado al convencimiento de que el con-
cepto de ingreso ordinario, por mandato de la
propia Constitucion, lo da la Ley. En efecto,
uniendo el contenido del Articulo constitu-
cional aludido, que en su parte pertinente
dice: “‘Salvolo dispuesto por la Constitucién,
la ley, a iniciativa del Gobierno determinara
los servicios a cargo de la Nacion y de las en-
tidades territoriales, temiendo en cuenta la
naturaleza, importancia y costos de los mis-
mos y senalara el porcentaje de los ingresos
ordinarios de la Nacion que deba ser distri-
buido entre los departamentos, las intenden-
cias y comisarias... (etc.)”, con lo estipulado
en la Ley 46 de 1971, que sobre ingresos or-
dinarios dice: “Articulo 20. Para efectos de
esta Ley se entiende por “Ingresos ordinarios
de la Nacion y de las entidades territoriales
aquellos ingresos corrientes no destinados por
norma legal alguna a fines u objetos especifi-
cos”, facilmente se colige que corresponde a
la Ley determinar qué es ingreso ordinario y
cual la forma de calcularlo.
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Si en el caso que nos ocupa, el impuesto a
las ventas es un ingreso destinado por norma
legal a un fin especifico, es claro que de acuer-
do con el Articulo citado no hace parte de los
ingresos ordinarios de la Nacion, razon por la
cual no debe haber ningin problema para los
efectos de este proyecto.

En relacion con el primero, aunque evi-
dentemente la Constitucion senala los porcen-
tajes y la forma de hacer la distribucion, es
aun hecho que tal disposicion tiene que ver con
los ingresos ordinarios y no con los de destina-
cion o fin especifico. O dicho de otra forma:
segun la Constitucion, Art. 182, el porcentaje
de los ingresos ordinarios de la Nacion que
deba ser distribuido entre los departamentos...
(etc.), se hara asi: “El treinta por ciento de
esta asignacion se distribuird por partes igua-
les entre los departamentos, intendencias y
comisarias y el Distrito Especial de Bogota, y
el resto proporcionalmente a su poblacion.
No mencionandose para nada las rentas cuyo
destino es especifico, resulta perfectamente
posible que la Ley que regula su uso también
disponga la forma como se reparte entre los
distintos entes o beneficiarios. Sobre éste no
puede haber confusion, porque son dos temas
completamente diferentes; una cosa es la dis-
tribucion de los ingresos ordinarios y otra
distinta es la de las rentas con destinacion
especifica.

Hechas las aclaraciones anteriores, juzgo
que no hay ninguna razén para objetar o
cuestionar los articulos del proyecto que fijan
condiciones especiales para la distribucién de
la transferencia. Ademas de ajustarse perfec-
tamente al marco juridico, constituyen un
real avance en materia econémica por la in-
troduccion de convenientes factores de
equidad.

La incapacidad para asumir responsabilidades

Aunque reconozco la debilidad administra-
tiva de muchos de nuestros municipios, no
creo valido el argumento que tiende a obsta-
culizar el aumento de la transferencia por la
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supuesta incapacidad para utilizar bien los
recursos.

Con un criterio muy mezquino, por dema-
siados afos se ha considerado a los municipios
colombianos como una especie de menores de
edad administrativamente hablando, imposibi-
litados para tomar sus propias determinacio-
nes y decidir sobre su propia suerte. En mi
sentir, esta incapacidad se puede deber justa-
mente a la circunstancia de no habérseles dele-
gado funciones claras, ni entregado responsa-
bilidades que probaran su idoneidad. Cuando
a los seres humanos no se les dan las oportuni-
dades, mal puede criticarseles porque no las
asumen o las aprovechan. Para saber a ciencia
cierta si son capaces o no, hay que tomar el
riesgo, si asi se puede llamar, de delegar las
funciones.

Percatado de esta realidad, el proyecto,
cuidando el mas sano uso de los recursos,
contempla en el Articulo Séptimo los fines
a los cuales podran destinarse los dineros
transferidos. Una amplia gama de posibili-
dades, que incluye el pago de deuda publica
interna o externa, contraida para financiar
gastos de inversion, inversiones en bonos del
Fondo Financiero de Desarrollo Urbano,
destinadas a obtener recursos de crédito com-
plementarios para la financiacion de obras de
desarrollo municipal, conforman el cuadro
general de referencia al cual deberan cenirse
los municipios bajo la estricta vigilancia de las
oficinas de Planeacion de los departamentos,
intendencias y comisarias a que pertenezcan.

A proposito de esto ultimo, es bueno sena-
lar que, sin pretender invadir el campo de los
entes territoriales para condicionar su libre
determinacion, conviene a los fines de una
correcta planeacion y empleo de los recursos
ofrecerles una asesoria permanente y técnica
de los organismos de Planeacion, muchos de
ellos reducidos ahora al simple papel de es-
pectadores de los procesos de desarrollo mu-
nicipal.

Como complemento de estas determina-
ciones, con miras a mejorar la calidad técni-
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ca de los funcionarios de los municipios, a
la Escuela Superior de Administracion PG-
blica se le asignan unos recursos que habran
de servir para financiar programas de capaci-
tacion y formacion de personal destinado a
asumir el comando de estas entidades.

Como se aprecia, el sentido de las dispo-
siciones es el de abrir las puertas a la descen-
tralizacion pero sin convertir en ruedas suel-
das a los beneficiarios. Ni posibilidad de bu-
rocratizacion, ni uso descuidado de los dine-
ros, ni estimulo a lo suntuario, signan el pro-
vecto analizado.

El asunto de las facultades

Siempre que en el Congreso de la Republi-
ca se trata de dar facultades al Ejecutivo, una
aguda polémica caracteriza las discusiones. El
plan subalterno en que se coloca al Legislativo
frente al Ejecutivo, aducen unos, no conviene
a la democracia nacional; el desvio doctrinario
que en el uso de las facultades pueda darse,
sostienen otros, rompe peligrosamente el equi-
librio entre los poderes.

Consciente de esa realidad, pero totalmen-
te advertido de que una reforma administra-
tiva reclama demasiados elementos técnicos,
dificilmente incorporables en una Ley y de
que el éxito del proyecto estd indisolublemen-
te vinculado con la reestructuracion de las
funciones entre los distintos niveles de la
administracion, acertadamente el Senado
resolvio introducir un articulo mediante el
cual se reviste al Gobierno Nacional, por el
término de un ano, de facultades extraordi-
narias para introducir reformas de fondo a la
administracion publica.

Ni prejuicios politicos —a este Gobierno le
faltan siete (7) meses para concluir su man-
dato—, ni riesgos de desvio filosofico, pueden
argumentarse en el otorgamiento de estas fa-
cultades, dado que seran otorgadas por el
lapso prudente de un afio, teniendo la pro-

xima administracion la posibilidad de actuar
eficientemente.

De manera imperativa la disposicion ad-
vierte que ‘‘el proceso de ejecucion de las
normas que se dicten en ejercicio de estas
facultades y la redistribucion del gasto que
resulte, tendran que ser equivalentes a los
incrementos de la participacion en el impues-
to a las ventas que resulte de esta Ley y con-
cluya en 1992”. Bien clara aparece la inten-
cion del legislador de impedir a todo trance
la coexistencia de la transferencia con el
mantenimiento de las funciones en el sector
central. En la misma medida en que se entre-
gan los recursos, de alli el término equivalen-
tes, se distribuyeron las funciones.

Desde otro angulo, a manera de garantia
para los municipios, el Articulo Décimo
Sexto, fija tres condiciones bien interesantes:
la obligacién de transferir los recursos sobre la
base de seis cuotas bimestrales y dentro del
mes siguiente al vencimiento del bimestre res-
pectivo; la forma de elaboracion de los acuer-
dos de gastos (80% del aforo que aparezca en
la Ley de Presupuesto); y la sancién a que se
hara acreedor el o los funcionarios que retar-
den u obstaculicen las transferencias o el pa-
go. Otro elemento de equidad al servicio de la
causa.

El modelo matematico de distribucion

Uno de los principales objetivos de las
transferencias intergubernamentales es reducir
la inequidad fiscal entre regiones. Los munici-
pios con poca capacidad de obtener recursos
tributarios para poder proveer los servicios
publicos basicos, se ven obligados a gravar a
sus residentes con tarifas mas elevadas que
aquellas que requeririan si contaran con una
mayor capacidad fiscal. Ello, naturalmente,
trae como consecuencia una inequitativa dis-
tribucion de la carga tributaria dado que, de
una parte, no se trata igualmente a individuos
de igual posicion economica y, de otra, tam-
poco se da trato igual a jurisdicciones con ne-
cesidades similares de servicios publicos.
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La falta de homogeneidad de las preferen-
cias y necesidades de los habitantes de las di-
ferentes entidades territoriales sugiere la
necesidad de descentralizar el gasto publico.

Sin embargo, la mayor parte de los ingresos
tributarios son recaudados por la administra-
cion central, lo cual limita la capacidad de
gasto de estas entidades y, por consiguiente,
presenta un desequilibrio de magnitudes im-
portantes que es lo que se conoce como el
desbalance fiscal interregional.

En resumen, una adecuada y eficiente
distribucion del gasto publico entre los
diferentes niveles de gobierno no es posible
alcanzarla si no se introducen mecanismos
que procuren equilibrar la capacidad fiscal de
esas mismas reparticiones administrativas del
Gobierno. Tales mecanismos no son otra cosa
que el adecuado disefio de las transferencias
intergubernamentales, que en el caso que nos
ocupa es la cesion del impuesto a las ventas.

Esta transferencia, como se explico en pa-
rrafos anteriores, se encuentra limitada a un
30% del recaudo de ese tributo y su formula
de distribucion no se ajusta al necesario prin-
cipio de equidad interregional. Ademas, la
formula tampoco incluye ninguna clase de
ajuste por esfuerzo fiscal municipal, lo cual
induce a que se sustituyan los recaudos tri-
butarios municipales por los fondos que
reciben de la cesion del impuesto. Ello es evi-
dente si se examina lo acontecido con la Ley
14 de 1983.

Procurando cambiar la situacion descrita,
el proyecto establece dos categorias de enti-
dades territoriales; una primera incluye a
todos los municipios del pais, a tiempo que
la segunda se limita a los que tienen menos de
100.000 habitantes. Con esta categorizacion
se busca beneficiar a las localidades de menor
capacidad y tamafio asignandole una partici-
pacion adicional a la hasta ahora contemplada.

La formula de distribucion que se propone
para la segunda categoria es asignar la cesion
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de acuerdo con la proporcion que represente
cada uno dentro del total de la poblacion y el
esfuerzo fiscal propio, medida a través de la
tarifa efectiva obtenida (recaudo sobre avallios
catastrales) con el impuesto predial.

Se busca, con este procedimiento, acoger
un criterio amplio de equidad, ya que la po-
blacion es un indicador de las necesidades
regionales y, ademas, el esfuerzo fiscal evita
que los municipios reemplacen sus propios
recursos por los que reciben de la Nacion,
reduciendo al maximo posible la pereza fis-
cal municipal.

Para determinar el esfuerzo fiscal se com-
para la tarifa efectiva del impuesto predial
de cada municipio con la tarifa efectiva resul-
tante de promediar la de todos los municipios
pertenecientes a la respectiva categoria. Asi,
sl un municipio determinado presenta una
tarifa efectiva inferior a la promedio de los
municipios a que pertenece, por no estar ha-
ciendo un esfuerzo fiscal adecuado perdera
participacion en la cesion hasta tanto recu-
pere su capacidad tributaria. El ejemplo hipo-
tético que se inserta a continuacion sirve para
ilustrar el desarrollo de modelo propuesto.
(Ver pagina siguiente).

Es de lamentar que por una errada interpre-
tacion de la féormula, los sefiores Senadores
no hubieran dejado en el proyecto su aplica-
cion a los incrementos de la primera catego-
ria; con todo, el nuevo sistema constituye un
notable avance a lo existente.

Para concluir, es mi obligacion destacar la
definitiva influencia que en la iniciativa puesta
a nuestra consideracion tuvo el Senador Luis
Carlos Galan. De su pluma surgieron las ideas
centrales y la estructura basica del mismo y a
€l correspondera muy buena parte del mérito
del éxito futuro. Asi mismo, injusto seria de
mi parte no mencionar el nombre del laborio-
so e inteligente senador Victor Renan Barco,
quien con su interés y dedicacion ha colocado
el proyecto en el camino de las realizaciones
concretas.



Ley No. 12 de 1986

“Por la cual se dictan normas sobre la ce-
sibn de Impuesto a las Ventas o Impuesto al
Valor Agregado (I.V.A.) y se reforma el decre-
to 232 de 1983”.

El Congreso de Colombia

Decreta:

ARTICULO PRIMERO. A partir del 1o. de
julio de la vigencia fiscal de 1986 la participa-
cion en la cesion del Impuesto a las Ventas de
que tratan las leyes 33 de 1968, 46 de 1971, 22
de 1973, 43 de 1975 y el Decreto 232 de
1983, se incrementara progresivamente hasta
representar el 50% del producto del Impuesto.
Este incremento se cumplira en los siguientes
porcentajes: a partir del 1o. de julio de 1986,
el 30.5% del producto Anual del Impuesto a
las Ventas; en 1987, el 32.0%; en 1988, el
34.5%; en 1989, el 37.5%;en 1990, el 41.0%;
en 1991, el 45.0%; en 1992 y, en adelante, el
50% del producto anual del Impuesto a las
Ventas.

PARAGRAFO 1lo. Hasta el 30 de junio de
1986, la participacion de las entidades territo-
riales en el Impuesto a las Ventas sera la que
establecen los literales a), b) y ¢) del articulo
1lo. del Decreto No. 232 de 4 de febrero de
1983 y las retenciones seran las mismas que
establece el Articulo 20. de este Decreto.

PARAGRAFO 20. En las sobretasas tem-
porales que se establezcan al Impuesto a las
Ventas no tendran participacion las entidades
territoriales.

ARTICULO SEGUNDO. A partir del 1o.de
julio de la vigencia fiscal de 1986 la participa-
cion en el Impuesto a las Ventas sera asignada
asi:

a) Un porcentaje que crecera progresiva-
mente hasta 1992 para distribuir entre el Dis-
trito Especial de Bogota y todos los munici-
pios de los departamentos, intendencias y
comisarias.

b) Un porcentaje adicional al establecido en
el Literal a) del presente articulo que crecera
progresivamente hasta 1992, para distribuir
entre los municipios de los departamentos,
intendencias y comisarias cuya poblacidén sea
de menos de 100.000 habitantes.

;

c) Un porcentaje para las intendencias y
comisarias que sera girado por la nacion di-
rectamente a las tesorerias intendenciales y
comisariales.

d) Un porcentaje para los departamentos,
intendencias y comisarias, con destino a las
Cajas Seccionales de Prevision o para los pre-

supuestos de éstos, cuando atiendan directa-
mente al pago de las prestaciones sociales.
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e) El 0.1% para la Escuela Superior de Ad-
ministracion Publica ESAP, con destino a los
programas de asesoria técnica-administrativa,
asesoria de gestion, investigacion, formacion
y adiestramiento de funcionarios en los nive-
les departamental, intendencial, comisarial
y municipales, asi como a los diputados, con-
cejales, consejeros intendenciales y conseje-
ros comisariales.

La Escuela Superior de Administracion Pa-
blica ESAP, cumplira esta funcion, directa o
mediante contratos con universidades oficiales
o privadas.

f) El 0.1% con destino al Instituto Geogra-
fico Agustin Codazzi, para atender, exclusiva-
mente, a los gastos suplementarios que de-
mande la actualizacion de los avallios catas-
trales en los municipios con poblacién inferior
a 100.000 habitantes, que sera girado también
bimestralmente por el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico.

ARTICULO TERCERO. El porcentaje a que
se refiere el Literal a) del articulo segundo sera
el siguiente: a partir del 1lo. de julio de 1986,
el 25.8% del producto Anual del Impuesto a
las Ventas; en 1987, el 25.9%; en 1988 el
26.4%; en 1989 el 27.0%; en 1990 el 27.5%:
en 1991 el 28.0%; en 1992, y en adelante, el
28.5% del producto Anual del Impuesto a las
Ventas.

El porcentaje a que se refiere el Literal b)
del articulo segundo sera el siguiente: a partir
del lo. de julio de 1986, el 0.4% del productc
Anual del Impuesto a las Ventas; en 1987, el
1.8%; en 1988, el 3.8%; en 1989, el 6.0%; en
1990, el 9.0%; en 1991, el 12.5%; en 1992
v, en adelante, el 16.3% del producto Anua.
del Impuesto a las Ventas.

El porcentaje a que se refiere el Literal c)
del articulo segundo sera el siguiente: a partir
del 1o. de julio de 1986 el 0.7% del producto
Anual del Impuesto a las Ventas; en 1987 el
0.6%;en 1988 el 0.6% y en 1989, 1990, 1991,
1992 y en adelante el 0.5% sin perjuicio de su
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participacion en los términos de los literales
a) y b) del Articulo Segundo de la presente
Ley.

El porcentaje a que se refiere el Literal d)
del Articulo Segundo sera el siguiente: en
1986, el 3.5%, del producto anual del Impues-
a las Ventas; en 1987, el 3.5%; en 1988, el
3.5%; en 1989, el 3.8%; en 1990, el 3.8%;en
1991, el 3.8% y en 1992 y, en adelante, el 4%
del producto Anual del Impuesto a las Ventas.

El porcentaje a que se refiere el Literal f)
del Articulo Segundo sera girado al Instituto
Geografico Agustin Codazzi, a partir del lo.
de julio de 1986 y ésta sera su participacion
en el producto Anual del Impuesto a las Ven-
tas desde esta fecha vy en adelante.

El porcentaje a que se refiere el Literal e)
del Articulo Segundo sera girado a la Escuela
Superior de Administracion Publica ESAP a
partir del lo. de enero de 1987; y esta sera su
participacion en el producto anual del Im-
puesto a las Ventas desde esta fecha y en ade-
lante.

PARAGRAFO. Los municipios a que se re-
fiere el Literal b) del Articulo Segundo, ten-
dran en consecuencia, ademas de su participa-
cion, segun el Literal a), del mismo articulo, el
incremento adicional que se establece en el
inciso segundo del presente articulo.

ARTICULO CUARTO. La distribuciéon del
porcentaje adicional para las poblaciones de
que trata el Literal b) del Articulo Segundo de
la presente Ley se hara entre los municipios en
proporcion a la poblacion y al esfuerzo fiscal
de cada uno de ellos.

’Para determinar el monto de la participa-
cion que corresponde a cada municipio de
este grupo, se procedera en la siguiente forma:

De acuerdo con la proporcién que repre-
sente la poblacion de cada municipio dentro
del total de la del grupo previsto en el respec-
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tivo Liberal b), se asigna el monto de la parti-
cipacion que le corresponde a dicho munici-
pio. A este monto se le resta la magnitud que
resulte de la siguiente operacion matematica:
Valor total de los Avallos Catastrales del
municipio multiplicado por la diferencia en-
tre la tarifa efectiva promedio del Impuesto
Predial del grupo del Literal b) y la tarifa efec-
tiva del Impuesto Predial del municipio co-
rrespondiente.

PARAGRAFO 1lo. Entiéndese por Tarifa
Efectiva Promedio, del grupo comprendido en
el Literal b), el resultado de la division del to-
tal de los recaudos del Impuesto Predial por
el valor total de los Avaluos Catastrales.

PARAGRAFO 2o0. Entiéndese por Tarifa
Efectiva, del municipio, el resultado de la di-
vision del total de los recaudos del Impuesto
Predial por el valor de los Avaltos Catastrales.

PARAGRAFO 3o. Los calculos de que trata
el presente articulo, seran elaborados anual-
mente por el Ministerio de Hacienda y Crédi-
to Publico, en el primer bimestre de cada afo,
y deberan referirse al ano inmediatamente an-
terior al de la vigencia fiscal dentro de la cual
se hara la distribucion del Producto del Im-
puesto a las Ventas.

Los tesoreros municipales estaran obligados
a informar al Ministerio de Hacienda el valor
total de los recaudos por concepto de Impues-
to Predial, sobretasas e intereses, del afo
inmediatamente anterior, antes del 20 de
enero.

PARAGRAFO 4o0. De los avaliios catastrales
de cada municipio, se excluira el valor de la pro-
piedad inmueble de la nacion, el departamen-
to y el municipio y la correspondiente a las
Instituciones exentas por normas concordata-
rias.

PARAGRAFO 50. Dentro de los recaudos
del Impuesto Predial, se incluiran las sobretasas
y los intereses de mora en el pago del Impues-
to Predial y las sobretasas.
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PARAGRAFO 60. En ningln caso la parti-
cipacion en cifras absolutas de 1os municipios
podra ser inferior a la suma que ellos reciban
durante la vigencia de 1985.

Si alguno o algunos municipios reciben
una cantidad inferior, tal faltante se tomara
del porcentaje adicional que va con destino a
los municipios de menos de 100.000 habi-
tantes.

ARTICULO QUINTO. La distribucion de la
participacion del Impuesto a las Ventas, de que
tratan los literales a), b) y d) del Articulo Se-
gundo de la presente ley, se hara proporcio-
nalmente a la poblacion de cada una de las
entidades territoriales, y dentro de cada en-
tidad territorial, en proporcion a la poblacion
de cada municipio, teniendo en cuenta lo dis-
puesto en el Articulo Cuarto de la presente
Ley, para las poblaciones de menos de 100.000
habitantes.

ARTICULO SEXTO. A partir de la vigencia
de esta Ley, los municipios de todo el pais y el
Distrito Especial de Bogota, podran continuar
destinando hasta el 25.8% de los porcentajes
establecidos en el Inciso Primero del Articulo
Tercero de la presente Ley, para atender gas-
tos de funcionamiento e inversion.

La diferencia entre este valor y el tope de
la asignacion de la participacion del Impuesto
a las Ventas prevista para cada ano, deberan
utilizarla exclusivamente en gastos de
inversion.

ARTICULO SEPTIMO. La proporcion de
la participacion del Impuesto a las ventas que
el Articulo Sexto condiciona a gastos de inver-
sion, podra destinarse a los siguientes fines:

a) Construccion, ampliacion y manteni-
miento de acueductos y alcantarillados,
jaglieyes, pozos, letrinas, plantas de trata-
miento y redes.

b) Construccion, pavimentacion y remode-
lacion de calles.
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c) Construccion y conservacion de carre-
teras veredales, caminos vecinales, puentes y
puertos fluviales.

d) Construccion y conservacién de centra-
les de transporte.

e) Construccion, mantenimiento de la plan-
ta fisica y dotacmn de los planteles educati-
vos oficiales de primaria y secundaria.

f) Construccidon, mantenimiento de la plan-
ta fisica y dotacion de puestos de salud y
ancianatos.

g) Casas de cultura.

h) Construccion, remodelacién y manteni-
miento de plazas de mercado y plazas de
ferias.

i) Tratamiento y disposicion final de ba-
suras.

j) Extension de la red de electrificacién en
zonas urbanas y rurales.

k) Construccion, remodelacion y manteni-
miento de campos e instalaciones deportivas
y parques.

1) Programas de reforestacion vinculados a
la defensa de cuencas y hoyas hidrograficas.

m) Pago de deuda publica interna o exter-
na, contraida para financiar gastos de inver-
sion.

n) Inversiones en Bonos del Fondo Finan-
ciero de Desarrollo Urbano, destinadas a
obtener recursos de crédito complementarios
para la financiacion de obras de desarrollo
municipal.

n) Otros rubros que previamente autorice
el Departamento Nacional de Planeacion.

ARTICULO OCTAVO. En los municipios
donde la mayoria de la poblacion esta localiza-
da fuera de la cabecera municipal, sera obliga-
torio invertir al menos el 50% de la participa-
cion del Impuesto a las Ventas, en sus zonas
rurales y corregimientos, pero en los munici-
pios menores de 100.000 habitantes donde la
mayoria de la poblacion vive en la cabecera,
sera obligatorio invertir al menos el 20% de la
participacion del Impuesto a las Ventas en sus
zonas rurales y corregimientos.

ARTICULO NOVENO. La ejecucién de los
planes, programas y proyectos de obras publi-

cas y de desarrollo econdmico y social de los
municipios con poblacion inferior a 100.000
habitantes, debera ser vigilada por las Oficinas
de Planeacion de los Departamentos, inten-
dencias y comisarias a que pertenezcan.

ARTICULO DECIMO. De las transferencias
que deban hacerse por concepto de la partici-
pacion en el Impuesto a las Ventas al Distrito
Especial de Bogota y a los mun1c1plos de los
departamentos intendencias y comisarias, la
nacion hara las siguientes retenciones:

1.- Para municipios entre 100.000 y 500.000
habitantes el 30% a partir del 1o. de julio de
1986.

2.- Para municipios de mas de 500.000 ha-
bitantes, el 50% a partir del 1o. de julio de
1986.

s

Las sumas retenidas deberan ser giradas di-
rectamente por la nacion a los Fondos Educa-
tivos Regionales —FER—, del Distrito Especial
de Bogota o del territorio al que pertenezcan
los respectivos municipios.

ARTICULO DECIMO PRIMERO. Del total
de los recursos destinados por esta Ley a los
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Fondos Educativos Regionales —FER—, no
menos del 70% se destinara a atender los cos-
tos de los servicios personales de los empleados
docentes y administrativos de dichos fondos y
el porcentaje restante de acuerdo con la distri-
bucion que establezca anualmente el Ministe-
rio de Educacion Nacional.

ARTICULO DECIMO SEGUNDO. Las plan-
tas de personal docente y administrativo de los
Fondos Educativos Regionales —FER—, previo
certificado de disponibilidad presupuestal,
deberan ser aprobadas mediante Decreto del
Gobierno Nacional, que debera llevar las fir-
mas de los Ministros de Hacienda y Crédito
Publico y de Educacion Nacional y del Jefe
del Departamento Administrativo del Servicio
Civil. Cualquier nombramiento de personal
docente o administrativo en los Fondos Edu-
cativos Regionales —FER— por fuera de las
plantas de personal, sera de cargo del presu-
puesto de la entidad territorial respectiva y la
nacion no asumira los costos presentes o futu-
ros que ello pueda representar.

ARTICULO DECIMO TERCERO. Reviste-
se al Gobierno Nacional de facultades extraor-
dinarias por el término de un (1) ano, contado
a partir de la sancion de la presente Ley,
para:

a) Reformar, fusionar o liquidar entidades
descentralizadas y suprimir sus funciones, o
asignarlas a las entidades que se beneficien
con la cesion de que trata esta Ley.

b) Asignar funciones de los Ministerios y
Departamentos Administrativos a las entida-
des que se benefician con la cesion de que tra-
ta esta Ley, o suprimirlas; y modificar la estruc-
tura de tales ministerios y departamentos admi-
nistrativos en lo que sea necesario para cumplir
la funcion, por la entidad territorial a la cual
se traslada.

c) Dictar normas especiales sobre contrata-
cion, régimen laboral, régimen de entidades
descentralizadas y presupuesto de las entida-
des beneficiarias de la cesion de que trata esta
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Ley, con el fin exclusivo de que no se desvien
los nuevos recursos cedidos por ella,

El proceso de ejecucion de las normas que
se dicten en ejercicio de estas facultades y la
redistribucion del gasto que resulte, tendran
que ser equivalentes a los incrementos de la
participacion en el Impuesto a las Ventas que
resulte de esta Ley y concluya en 1992,

ARTICULO DECIMO CUARTO. Los mu-
nicipios podran celebrar contratos o convenios
con entidades administrativas de los gobiernos
nacional, departamental y municipales, para la
realizacion de obras publicas o la prestaciéon
de algunos servicios publicos. Los convenios
o contratos a que se refiere este articulo debe-
ran ser coordinados por los departamentos,
intendencias y comisarias a los cuales perte-
nezcan los respectivos municipios.

ARTICULO DECIMO QUINTO. El Minis-
terio de Hacienda y Crédito Publico podra
hacer retenciones del incremento de la cesion
del Impuesto a las Ventas, a que se refiere esta
Ley, para atender el pago de las obligaciones
vencidas de los municipios con otras entida-
des plblicas. Dichas retenciones seran giradas
directamente por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico a las entidades acreedoras.

PARAGRAFO 1lo. Las entidades publicas
acordaran previamente los saldos débitos con
los municipios, mediante la intervencion del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, si
fuere necesario.

PARAGRAFO 20. Las obligaciones a que
se refiere este articulo, deberan ser previamen-
te certificadas por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

ARTICULO DECIMO SEXTO. El Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico transferira a los
municipios las participaciones en el Impuesto
a las Ventas, sobre la base de seis (6) cuotas bi-
mestrales calculadas segiin estimativos de
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apropiaciones de la respectiva Ley de presu-
puesto. El pago debera hacerse dentro del mes
siguiente al vencimiento del bimestre respecti-
vo. El saldo pendiente de giro al finalizar cada
vigencia fiscal debera ser cancelado dentro de
los primeros cuatro (4) meses de la siguiente
vigencia fiscal.

PARAGRAFO lo. Los acuerdos de gastos
correspondientes a la cesion del Impuesto a las
Ventas de que trata la presente Ley, se haran
sobre la base del 80% del aforo que aparezca
en la Ley de Presupuesto.

PARAGRAFO 2o. Incurrirdn en causal de
mala conducta los funcionarios que retarden
u obstaculicen las transferencias o el pago y
seran objeto de las sanciones disciplinarias co-
rrespondientes, como la destitucion, sin perjui-
cio de las demas sanciones previstas en la Ley
penal.

ARTICULO DECIMO SEPTIMO. Los da-
tos sobre poblacion a que se refiere la presente
Ley seran los correspondientes a las cifras mas
recientes elaboradas por el Departamento Ad-
ministrativo Nacional de Estadistica.

PARAGRAFO. Para efectos de esta Ley, la
actualizacion de los datos sobre poblacion que
haga el Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica debe comprender la totali-
dad de municipios del pais.

ARTICULO DECIMO OCTAVO. Autoriza-
se al Gobierno Nacional para realizar las opera-
clones presupuestales necesarias para dar cum-
plimiento a lo dispuesto en la presente Ley.

ARTICULO DECIMO NOVENO. Dos (2)
representantes y dos (2) senadores de las Comi-
siones Tercera de la Camara y el Senado, aseso-
raran al Ministerio de Hacienda en la revisién
de los datos a que se refiere el paragrafo ter-
cero del articulo cuarto de la presente Ley.

ARTICULO VIGESIMO. Para articulo
transitorio el siguiente:

Para la vigencia fiscal de 1986, el Gobierno
Nacional liquidara la participacion en el Im-
puesto a las Ventas sobre la base de la pobla-
cion de las entidades territoriales y tomara
en cuenta, para tal liquidacion, las cifras mas
recientes de poblacion, elaboradas por el De-
partamento Administrativo Nacional de Es-
tadistica DANE.

ARTICULO VIGESIMO PRIMERO. La
presente Ley rige desde su sancion y deroga las
disposiciones que le sean contrarias.

Bogota, D.E. Noviembre 27 de 1985.

Senado de la Republica. Comision Tercera
Constitucional Permanente. Bogota, D. E.,
noviembre veintisiete (27) de mil novecientos
ochenta y cinco (1985). En los términos an-
teriores (17 folios) fue aprobado unanime-
mente en primer debate por la Comisién Ter-
cera Constitucional permanente del H. Senado
de la Republica el Proyecto de Ley No. 28 Se-
nado de 1985, ““Por la cual se dictan normas so-
bre la cesion de Impuesto a las Ventas o Im-
puesto al Valor Agregado (I.V.A.), y se refor-
ma el Decreto 232 de 1983”’. El texto aproba-
do es el fruto de la discusion y aprobacion de
un pliego de modificaciones presentado por la
subcomision designada y coordinada por el
sefior Presidente de la Comision Tercera Cons-
titucional permanente del H. Senado de la
Reptiblica, H. senador Omar Yepes Alzate,
subcomision de la cual hicieron parte el sefior
Ministro de Hacienda y Crédito Publico doc-
tor Hugo Palacios Mejia y los Honorables Se-
nadores Renan Barco Lopez, Luis Carlos
Galan Sarmiento, Jorge Valencia Jaramillo,
Gustavo Balcazar Monzon, Argelino Duran
Quintero, Ignacio Vélez Escobar, Silvio Ceba-
llos Restrepo.

Omar Yepes Alzate
Presidente

Zamir Eduardo Silva Amin
Vicepresidente

Estanislao Rozo Nifo
Secretario General
Comision Tercera Senado
Asuntos Economicos
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Senado de la Republica —Secretaria Gene-
ral— tramitacion de leyes.

Bogota, 4 de diciembre de 1985.

Aprobado en segundo debate en sesion
plenaria de la fecha por el Senado de la
Republica, el Proyecto de Ley No. 28/85
“Por la cual se dictan normas sobre la cesion
de Impuesto a las Ventas o Impuesto al Valor
Agregado (I.V.A.) y se reforma el decreto 232
de 1983. En votacion secreta con el siguiente

resultado: sesenta y dos (62) balotas blancas
contra una (1) negra, siendo escrutadores los
HH.SS. Eduardo Silva y Arismendi Mora P.

El Presidente del Senado,

Alvaro Villegas Moreno

El Secretario General,

Crispin Villazén de Armas.

ALVARO VELASQUEZ CAICEDO
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San Andrés (Islas)

SUSCRIBASE A:
DOCUMENTOS NUEVO LIBERALISMO
AGENTES DE VENTAS

REGINA DE MACCHI
Carrera 42H No. 84B-65
Tel: 453858 -312723

Barranquilla

AMANDA ACOSTA ARISTIZABAL
Av. 6a. No. 13N-62 Apto. 208

Tel. 615889

A.A. 6820

Cali

GILBERTO PUENTES PASTRANA
Carrera 15 No. 15-73

Tel: 3199

Florencia - Caquetd

JOSE FERNANDO CARDONA G.
Calle 16 No. 6-13

Tel 33871

Pereira - Risaralda

ISMAEL SANCHEZ MEDINA
A.A. 5935
Tel. 50843
Cartagena
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