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Hacia un sistema tributario territorial equitativo 
y eficiente: una apuesta en común

Eleonora Lozano Rodríguez y 
Magda Cristina Montaña Murillo

Esta obra nace en un momento crucial para la historia fiscal y adminis-
trativa del Estado colombiano. Su aparición no es fortuita ni responde a 
una simple recopilación de capítulos. Se trata, por el contrario, de una res-
puesta documentada, rigurosa y crítica al déficit estructural que atraviesa 
el régimen de ingresos tributarios de las entidades territoriales del país.

En un entorno marcado por la tensión entre el ideal constitucional de 
la autonomía territorial y la cruda realidad de una descentralización emi-
nentemente formal, este libro es el resultado de una alianza estratégica 
entre el Instituto Colombiano de Derecho Tributario (icdt) y la Facultad 
de Derecho de la Universidad de los Andes. Hemos convocado a un gru-
po de los más destacados especialistas del país en materia tributaria terri-
torial para emprender una tarea analítica de fondo y formular propuestas 
concretas de reforma.

En este contexto, el proyecto adquiere una significación especial: no se 
limita a ofrecer una revisión técnica de los tributos territoriales vigentes, 
sino que se sitúa en el epicentro de un debate fiscal irresuelto que compro-
mete la gobernabilidad local, la equidad del sistema tributario y la soste-
nibilidad del modelo de descentralización colombiano. 

Colombia es un país históricamente tensionado entre las fuerzas del 
centralismo y las aspiraciones de autonomía regional. Esa tensión ha im-
pregnado el diseño de su sistema fiscal, especialmente en lo que respecta 
a la asignación de fuentes tributarias a departamentos y municipios.

Aunque la Constitución de 1991 proclamó una República unitaria, des-
centralizada y con autonomía de sus entidades territoriales, el desarrollo 
normativo, jurisprudencial y administrativo posterior ha demostrado una 
tendencia restrictiva frente al alcance material de dicha autonomía, par
ticularmente en el campo fiscal.
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A pesar de los reiterados diagnósticos sobre las limitaciones de las fi-
nanzas territoriales, como los formulados en la Misión de Descentraliza-
ción del 2020 y en los más recientes debates sobre la reforma al Sistema 
General de Participaciones y al régimen de regalías, el sistema tributa-
rio territorial permanece anclado en un conjunto de figuras anticuadas, 
fragmentadas, de baja eficiencia recaudatoria y con limitada capacidad 
de adaptación a las dinámicas económicas contemporáneas. Peor aún, 
los departamentos y municipios siguen atrapados entre una dependen-
cia estructural de las transferencias nacionales y la precariedad de sus 
fuentes propias, lo que obstaculiza seriamente su capacidad para finan-
ciar los bienes y servicios públicos que constitucionalmente les han sido 
encomendados.

Esta obra es, por tanto, un llamado a reconocer que la descentraliza-
ción sin ingresos propios suficientes, sin reglas claras de coordinación fis-
cal intergubernamental y sin un sistema tributario territorial coherente 
y justo, constituye una promesa vacía. La participación de académicos y 
profesionales de amplia trayectoria, tanto en el ámbito jurídico como en 
la administración pública y la política fiscal, es testimonio del esfuerzo 
colectivo por ofrecer al país una hoja de ruta plausible, informada y téc-
nicamente viable.

Este esfuerzo editorial, que conjuga teoría, práctica, historia institucio-
nal y derecho comparado, se convierte en una herramienta esencial para 
repensar el régimen tributario territorial desde una perspectiva estructu-
ral, con sentido de urgencia y con visión de largo plazo.

A lo largo de esta obra, el lector encontrará un análisis amplio, pro-
fundo y articulado del sistema tributario territorial colombiano, que tras-
ciende la mera descripción normativa para ofrecer una visión crítica de 
sus fundamentos, su funcionamiento práctico, sus tensiones estructurales 
y sus perspectivas de reforma. El texto se despliega a través de una serie 
de capítulos que, desde distintas aproximaciones (históricas, dogmáticas, 
jurisprudenciales, económicas e institucionales), buscan dar cuenta de los 
principales tributos territoriales en Colombia, sus problemas de diseño y 
aplicación, y las posibilidades de transformación dentro del marco consti-
tucional de un Estado unitario con autonomía territorial.

El libro se inaugura con una mirada al proceso histórico y político de 
descentralización en Colombia, con especial énfasis en la tensión entre la 
autonomía fiscal de los entes territoriales y el persistente control normati-
vo del legislador nacional. Se analiza críticamente el impacto limitado de 
la Constitución de 1991 en la configuración de una verdadera descentrali-
zación fiscal, destacando la existencia de una autonomía más formal que 
material. La obra insiste, desde sus primeras páginas, en la urgencia de 
repensar el sistema tributario territorial como pieza clave de una descen-
tralización efectiva y no meramente declarativa.
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HACIA UN SISTEMA TRIBUTARIO TERRITORIAL EQUITATIVO Y EFICIENTE

A partir de esta visión estructural, se abordan los diversos tributos que 
conforman el andamiaje fiscal de departamentos, distritos y municipios. 
Se exploran en detalle las rentas endógenas —como el impuesto predial 
unificado, el impuesto de industria y comercio y el de delineación urba-
na—, revelando sus limitaciones técnicas, su regresividad y las profundas 
inequidades que genera su aplicación dispar entre entidades con capaci-
dades institucionales profundamente desiguales. Igualmente, se analiza 
el papel de los catastros multipropósito, el rezago en la actualización del 
avalúo catastral y la necesidad de fortalecer la gestión del suelo como 
fuente fiscal.

El libro también estudia las rentas exógenas, como los impuestos al con-
sumo de licores, cervezas, cigarrillos, la sobretasa a la gasolina y al acpm, 
y el impuesto al registro, subrayando su carácter regresivo, su origen na-
cional y su dependencia de decisiones del legislador central. Se discuten 
los problemas de eficiencia, de coordinación normativa, de destino de los 
recursos y de asignación institucional, así como las implicaciones fisca-
les y sociales de estas rentas en el marco de la autonomía local. De forma 
especialmente crítica se plantea el rol que han jugado estas figuras como 
sucedáneos de un verdadero sistema tributario territorial, al tiempo que 
se cuestiona su sostenibilidad frente a cambios tecnológicos y hábitos de 
consumo.

Uno de los ejes transversales del libro es el análisis de los elementos 
estructurales de los tributos (hecho generador, base gravable, sujeto pa-
sivo, tarifa, periodo) a la luz del principio de legalidad tributaria, hacien-
do especial énfasis en las restricciones que ha impuesto la jurisprudencia 
constitucional a las entidades territoriales, y el modo en que estas limita-
ciones han derivado en una configuración ambigua de la autonomía tri-
butaria. Asimismo, se problematiza el lugar de los tributos territoriales 
en el contexto del sistema general de participaciones, el sistema general 
de regalías y la discusión sobre una regla fiscal subnacional, mostrando 
cómo la arquitectura institucional actual reproduce una asimetría entre 
las responsabilidades asignadas a los territorios y su capacidad efectiva 
de financiación.

Además de los aspectos normativos, la obra presta especial atención a 
las dimensiones económicas y sociales de la tributación territorial. Se ana-
liza el impacto de los tributos sobre el crecimiento urbano, la equidad ho-
rizontal y vertical, la eficiencia recaudatoria y la rendición de cuentas. Se 
abordan también temas emergentes, como la tributación sobre activida-
des societarias, los juegos de suerte y azar, y las operaciones contractuales 
estatales, mostrando cómo las dinámicas contemporáneas del mercado y 
la administración pública desafían los marcos legales tradicionales.

Finalmente, el libro se cierra con una reflexión sobre el estado actual 
de la administración tributaria territorial, sus debilidades estructurales, 

Grandes temas de la tributación.indd   21Grandes temas de la tributación.indd   21 31/08/26   12:39 p.m.31/08/26   12:39 p.m.



GRANDES TEMAS DE LA TRIBUTACIÓN TERRITORIAL Y PROPUESTAS DE REFORMA

22

los problemas de articulación entre niveles de gobierno, la precariedad en 
materia de control y fiscalización, y la necesidad de una reforma profunda 
de las reglas procedimentales y sancionatorias. En este punto, se articula 
una visión integral sobre cómo una política tributaria territorial sólida no 
puede pensarse sin una administración eficiente, técnica y con recursos 
suficientes.

En últimas, esta obra se propone como una contribución de alto valor 
académico y técnico al debate sobre la descentralización fiscal en Colom-
bia. Cada capítulo ofrece no solo diagnósticos precisos, sino también pro-
puestas normativas concretas y recomendaciones de política pública, con 
el propósito de avanzar hacia un sistema tributario territorial más cohe-
rente, justo y funcional, capaz de responder a las necesidades de financia-
ción de las entidades territoriales en el siglo xxi.

En este sentido, invitamos al lector a recorrer con detenimiento cada 
uno de los capítulos que conforman esta obra, no solo como piezas analí-
ticas independientes, sino como partes de un entramado sistemático que 
permite comprender la arquitectura, así como las fisuras, del régimen tri-
butario territorial colombiano. Las contribuciones aquí reunidas, resul-
tado del rigor investigativo y de la experiencia aplicada de sus autores, 
ofrecen una mirada plural, crítica y fundamentada sobre los retos estruc-
turales del sistema, al tiempo que plantean alternativas concretas de redi-
seño institucional, normativo y fiscal. 

La lectura que se propone no es únicamente diagnóstica; es una con-
vocatoria a repensar el modelo actual desde una visión transformadora, 
que reconozca las profundas desigualdades entre los entes territoriales, 
la necesidad de robustecer sus capacidades fiscales y administrativas, y 
el imperativo de garantizar una descentralización real, operativa y fiscal-
mente viable. 

Confiamos en que esta obra se convierta en una herramienta útil tanto 
para académicos, formuladores de política pública, legisladores y opera-
dores jurídicos, como para quienes, desde la administración territorial, 
enfrentan cotidianamente los límites y las contradicciones de un sistema 
tributario que exige reformas profundas, pero también una comprensión 
histórica y técnica de su evolución. 

Se trata, por lo tanto, de una invitación a no conformarse con el estado 
actual de las cosas, sino a interrogar, debatir y construir colectivamente 
un futuro fiscal más justo y eficiente para las entidades territoriales en 
nuestro país. 
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1
Reflexiones sobre la misión de descentralización,  

la modificación del sistema general de participaciones 
y la necesidad de una reforma tributaria territorial*

Saúl Camilo Guzmán Lozano

Introducción

En este capítulo se hará primero un recuento histórico del concepto de 
descentralización en Colombia, para luego formular consideraciones 
específicas sobre el proceso descentralizador en el país. Se ofrecerán tam-
bién algunas consideraciones sobre el reciente informe final de la misión 
de descentralización en su dimensión tributaria y, para terminar, trata
remos  a necesidad de modificar el régimen tributario territorial y expon­
dremos algunas conclusiones y propuestas de reforma a los ingresos 
tributarios propios. 

La descentralización: una aspiración inconclusa

Para efectos de adelantar el recuento histórico del concepto de descentra
lización, vale decir que se realizará considerando las cinco repúblicas que 
ha tenido Colombia, que inician con la Independencia, continúan con la 
Constitución federal de 1863, luego con la Constitución centralista de 
1886 y, finalmente, con la Constitución de 1991.

Nuestra historia como país, desde siempre, se ha librado entre el “sí y el 
no”, tanto así que esta condición puede ser entendida como una constan-
te; no es únicamente un debate ideológico, sino un símbolo profundo en 
nuestra historia, en todos nuestros desencuentros y en nuestro problema 

*	 Para citar este capítulo:  
https://doi.org/10.51573/Andes.9786287903227.9786287903265.1 
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“nacional” por no poder ponernos de acuerdo, en palabras de Álvaro Gó-
mez Hurtado, “en lo fundamental”. 

La llamada polarización es desde siempre: criollos y españoles, centra-
listas y federalistas, bolivarianos y santanderistas, carracos y pateadores, 
godos y cachiporros, rojos y azules, el sí y el no, derecho o izquierdo; en 
últimas, los iguales y los diferentes. La discusión e historia de la descen-
tralización se encuentra permeada por esta dicotomía entre centralismo y 
federalismo; desde la primera república, Colombia ha tenido tal discusión 
en ciernes, oscilando entre extremos y planteando soluciones, si se prefie-
re formales, como más adelante se comentará.

Vale decir entonces que, antes de la primera república (1821), la divi-
sión territorial surgió de la evidente necesidad de garantizar un control 
militar y administrativo de las colonias españolas en lo que es hoy Colom-
bia, para poder mantener la soberanía. La división administrativa estuvo 
asociada, especialmente, a diferentes fuentes de ingresos; en cada espacio 
donde existían ingresos se generó un mandato o un centro burocrático. 

El resultado de esto fue el florecimiento en el Virreinato de la Nueva 
Granada de una relativa autonomía de las llamadas provincias, entre las 
que se cuentan Cartagena de Indias, Santa Fe de Bogotá, Tunja, Villa del 
Socorro, Santa Fe de Antioquia, Popayán y Pamplona. Tales regiones, en 
su conjunto, no se identificaban como país y, desde luego, menos como na-
ción. La distancia geográfica y la residencia del virrey en la apartada Santa 
Fe permitía cierta autonomía de facto en las provincias, lo que denota que 
dentro de los orígenes, y atisbos, de lo que es hoy Colombia existía una 
marcada preminencia de las regiones y provincias, por lo que, bien puede 
indicarse, el país, mas no la nación, inició su construcción desde los terri-
torios, no desde un estado central. 

Tanto es así que en el Virreinato de la Nueva Granada no hubo una 
independencia, digamos, nacional; existieron independencias en las re-
giones, si bien al interior de algunos poderes regionales se rechazaba la 
autonomía territorial, lo cual puede ser, entonces, un primer síntoma de la 
discusión entre centralismo y federalismo.

En efecto, al establecerse los hacendados de la época como poder políti-
co fundante de la primera república, la principal discusión era cómo podían 
blindarse y defenderse de agresiones exteriores, teniendo que definir una 
forma de gobierno suprarregional. Se plantearon, entonces, dos opciones: 
un gobierno centralizado o un gobierno federado, y en tanto que nos po-
níamos de acuerdo entre centralismo o federalismo, y habiéndose expe-
dido la Constitución de 1811 con una curiosa fórmula monárquica para el 
estado de Cundinamarca, ocurrió la reconquista española, lo que fijó la 
necesidad de entender que, unidos, el incipiente Estado podría tener so-
porte militar y económico para mantener su soberanía.
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Con las guerras de independencia, de alguna manera nacional, libra-
das por Bolívar y Santander, en 1821 se erigió lo que denominamos para 
este documento como primera república, que incluía la Capitanía de Ve-
nezuela, el Virreinato de la Nueva Granada y la Provincia de Quito. Esta 
primera república planteó un gobierno centralista que no logró ser deter-
minante ante los poderes regionales, y estaba soportada por la necesidad 
de hacerle frente a enemigos externos y precaver una eventual reconquis-
ta; por esto, tal entendimiento obedecía más a una necesidad de seguri-
dad y unidad que a un genuino sentimiento de unidad nacional.

En aquel entonces, la propiedad fue el determinante del poder político, 
dotando de contenidos los derechos políticos de la población, por lo que 
el voto era censitario y dependería de la propiedad y del ejercicio de una 
profesión u oficio. Para ejercer algún cargo público era necesario tener ri-
queza, de manera que tal distribución original de riqueza limitó de mane-
ra importante los derechos políticos y aseguró el control social por parte 
de una minoría que acreditaba los requisitos para elegir y ser elegido. 

Vale aclarar que las riquezas que calificaban el poder político prove-
nían o, mejor, estaban soportadas en las provincias, de manera que la pér-
dida de influencia de figuras centrales como Bolívar y la sensación de la 
imposibilidad de una reconquista española de manera clara dificultaron la 
centralización del poder político, lo que posteriormente condujo, en 1830, 
a la disolución de la República de Colombia, separándose Colombia, Ve-
nezuela y Ecuador.

Al momento de la ruptura de la primera república la economía era bá-
sica, dominada por el sector primario y con alguna influencia de procesos 
de producción simples. La propiedad era el principal factor de producción, 
concentrada en pocos actores; la población era rural y se encontraba suje-
ta a alguna hacienda, teniendo que pagar al terrateniente propietario de la 
hacienda, en especie, un canon de arrendamiento. Nótese de qué manera 
la dinámica social, económica y política estaba enmarcada en los territo-
rios, en la medida en que el Estado central era incipiente por encontrarse 
aún en formación.

En el escenario político de ruptura de la Gran Colombia, en la Nueva 
Granada, hoy Colombia, fue necesario concretar una nueva ley funda-
mental, la cual tuvo lugar en 1831, ratificada como Constitución Política 
en 1832, con la que surgió lo que consideramos en este texto como segunda 
república.

Durante tales tiempos surgieron fortalezas propias de cada provincia, 
que construyeron modelos económicos diversos, enfocados en actividades 
primarias agrícolas, ganaderas y mineras, y de alguna manera por básicas 
actividades fabriles; de nuevo, resulta importante indicar que las forta-
lezas y las actividades económicas de la época se encontraban en las re-
giones, en las provincias; presionando la necesidad del desarrollo de una 
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infraestructura que permitiera el comercio entre provincias. No obstante, 
el Estado central no tenía la capacidad, la autonomía, ni la posibilidad fis-
cal de adelantar tales obras tan necesarias para la integración y el comer-
cio interno.

Para los productores de oro de Antioquia, Cauca y Chocó, para los 
propietarios agrícolas de Santander que sembraban cacao y café, el libre-
cambio entre provincias resultaba, más que necesario, ventajoso, salvo los 
cultivadores del altiplano cundiboyacense, cuya producción era de corto 
plazo por razones climáticas y no encontraban mayor interés en comer-
cios internos y externos. Además, la marcada clientela política que podría 
ser amenazada por el aumento del comercio desmotivaba el desarrollo 
nacional requerido para avanzar en el comercio. 

De esta manera, desde el centro del país se gestaba un movimiento con-
servador que mantuviera un Estado central, que continuara con el módulo 
del monopolio de decisiones políticas y económicas en el centro, descono-
ciendo los intereses y las necesidades de las regiones de la periferia. De 
nuevo, nuestra tragedia patria del “sí y el no”, la dificultad de ponernos 
de acuerdo entre ellos y nosotros, en tanto que unos y otros hacían estra-
gos al no acordar la definición del tipo de Estado que se necesitaba. Los 
unos por un Estado central y los otros por un Estado con más autonomía 
territorial, fundada en las fortalezas productivas.

En tal sentido, y superando la interesante historia del nacimiento de 
los partidos políticos en Colombia, bien puede entenderse que los llama-
dos conservadores abogaban por una tributación por parte del gobierno 
central, en tanto que los liberales trataron de fortalecer las finanzas de las 
provincias, que, más tarde, durante la tercera república, serían estados so-
beranos, bajo el entendido de que los contribuyentes estaban más dispues-
tos a aportar recursos si los beneficios de su gasto se veían revertidos de 
alguna manera. No obstante, el centro de gravedad del legado español era 
el centralismo, que influye en la tributación y en el gasto.

En el marco del actuar de los gobiernos de corte liberal, que disponían 
lo necesario para que las regiones lograran su propio financiamiento para 
atender sus necesidades sociales, empezó a surgir un modelo de cesión de 
rentas, existentes desde la Colonia; tal cesión de rentas buscaba, como es 
claro, impulsar el desarrollo local y fortalecimiento regional.

Hacia 1850, durante la presidencia de José Hilario López, se expidie-
ron las leyes de descentralización de rentas y gastos, promovidas por el 
entonces secretario de hacienda, Manuel Murillo Toro. En tales leyes, la 
nación se desprendía de varias rentas, transfiriéndolas a las provincias, 
que, a su vez, asumirían ciertos gastos que anteriormente estaban a cargo 
del Gobierno nacional. Se transferían los ingresos por aguardientes, pea-
jes y otros.
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Ante un Gobierno central débil, amenazado por la secesión y guerra, 
de hecho, algunas provincias amenazaron con independizarse y unirse 
a Venezuela o Ecuador, entonces fue necesario plantear un nuevo pacto 
fundacional, con el cual inicia la tercera república, marcada por una tenden-
cia de autonomía territorial, cuyo inicio podría situarse en el acto legislati-
vo del 24 de mayo de 1851, que adoptó la forma federal, no como alianza 
de estados soberanos, sino como la unión de provincias que se reservan el 
poder municipal de manera amplia, denominándose en 1858 como Con-
federación Granadina, para que, posteriormente, en 1863, con la Constitu-
ción de Rionegro, se iniciaran los Estados Unidos de Colombia.

Con las realidades físicas del territorio tan vasto que tiene Colombia, así 
como las dinámicas económicas y políticas, resultaba apenas natural que 
se reconociera aquella realidad regional fundante del Estado colombiano 
en las primeras repúblicas. Con el advenimiento de la tercera república 
se impulsaron modelos industriales y de infraestructura de transporte y se 
plantearon nuevas formas de tributación. 

En la Constitución de 1863 se otorgaba una autonomía importante a los 
estados soberanos para la determinación de sus tributos, así como para el 
manejo de los gastos; vistas las restricciones del gobierno central, fue ne-
cesario que los territorios plantearan estructuras tributarias propias pro-
ductivas y eficientes que permitieran asegurar el gasto en materias como 
educación e infraestructura.

La autonomía regional intensificó los conflictos entre territorios y na-
ción, generando menor gobernabilidad y tensiones secesionistas, lo que 
calificó el sector centralista como una anarquía. En el estado de Santander 
hubo enfrentamientos internos con ocasión de la implantación de un im-
puesto a la renta en dicho estado soberano.

Adicionalmente a lo anterior, y visto que el derecho de tener fuerza 
pública estaba igualmente descentralizado, se generaron tensiones en la 
medida en que los estados soberanos contaban con ejércitos propios; se 
importaron armas y tuvo lugar una suerte de carrera armamentista entre 
estados soberanos, de manera que en varios casos las fuerzas armadas de 
dichos estados eran superiores a las del Gobierno nacional.

Durante las elecciones del 1884, el liberalismo perdió el poder; los con-
servadores asumieron el Gobierno y procedieron a poner en marcha su 
proyecto político, denominado por la época como un proyecto para resta
blecer el orden. El sector centralista del país se erigió como vencedor de 
los enfrentamientos con el sector federalista de 1885, consolidando su po-
der tanto en las regiones como a nivel nacional. Esto le permitió a di-
cho sector centralista redactar la Constitución de 1886, naturalmente con 
una orientación centralista, lo que marca el nacimiento de la cuarta repú-
blica. Ante el bloque hegemónico conservador y la exclusión del sector 
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liberal, se generó la desafortunada Guerra de los Mil Días y la separación 
de Panamá.

Ese centralismo impuesto por la fuerza de las armas demostró que es-
tas eran un precario medio para construir un consenso entre las regiones 
y el Gobierno nacional. Adicionalmente, y bajo la adopción del centralis-
mo a partir de las reformas que tuvieron lugar después de 1886, se aprecia 
con claridad que el Gobierno nacional desconfía de la capacidad de ges-
tión de los territorios, por lo que el enfoque durante esta cuarta república 
fue debilitar la facción federalista y capturar clientelas mediante auxilios 
parlamentarios, cupos indicativos y demás constructos que permitieran 
disminuir las pretensiones de los federalistas.

Así, entonces, la constante pugna para lograr y obtener fuentes de fi-
nanciamiento pasó a ser un elemento de discusión. De allí que durante 
las reformas de Reyes (el quinquenio de Rafael Reyes), en medio de un 
periodo liberal, hubo impulsos descentralizadores como los ocurridos en 
1909 y 1913; ejemplo de esto es la muy conocida Ley 97 de 1913, que dis-
puso una panoplia de impuestos para la ciudad de Bogotá y que, poste-
riormente, fue extendida a los demás municipios del país mediante la Ley 
84 de 1915. Sin contar que con las leyes 20 de 1908 y 4.ª de 1913 se dispu-
sieron medidas sobre el impuesto de degüello, impuestos al consumo de 
cervezas y sobre el impuesto predial. 

Como se ha venido indicando, Colombia ha sido un país de notoria 
raigambre regional, con una marcada carencia de un sentimiento nacio-
nal, no en vano se insiste en la frase que se trata de “un país de regiones”. 
Durante la década de los ochenta del siglo xx ocurrieron profundas modi-
ficaciones, como la expedición de la Ley 14 de 1983, que dispuso un reco-
nocimiento a las necesidades de los territorios. Igualmente, leyes como la 
12 de 1986, que buscaba fortalecer el flujo de recursos hacia las regiones. 

A lo largo de la cuarta república surgieron actores que cambiaron e in-
fluyeron en la institucionalidad política de Colombia; movimientos cívi-
cos, organizaciones sindicales, la fatídica espiral de violencia en que los 
actores subversivos y paramilitares desangraron el país, la infausta pre-
sencia del narcotráfico, que permeó y sigue permeando cualquier esta-
mento social, marcaron conductas y decisiones políticas de la sociedad de 
las últimas décadas del siglo xx. La evidente crisis de gobernabilidad de los 
ochenta y el bloqueo institucional de aquellas épocas resultó ser el acicate 
para que con el movimiento estudiantil de la séptima papeleta se fijaran 
las bases del nacimiento de la quinta república, con la expedición de nues-
tra Constitución Política de 1991. Por primera vez en casi doscientos años 
de historia republicana, la Constitución había nacido de una elección po-
pular que implicaba una importante amplitud ideológica y una vasta re-
presentación de todas las clases, adoptando principios, valores y deberes, 
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y ajustando los procesos políticos de decisión bajo claros esquemas de pe-
sos y contrapesos.

En nuestra Constitución de 1991, como resulta apenas natural, se in-
cluyó la discusión de centralismo y autonomía, como respuesta al descon-
tento de las regiones ante ese centralismo asfixiante de la cuarta república, 
que limitaba el reconocimiento de las rentas tributarias de las regiones y 
que les dejaba varias rentas antiguas, anémicas y de poco ingreso, en tanto 
la nación guardaba para sí las mejores y más productivas. 

De allí que ingentes discusiones se dieron al seno de la Asamblea Nacio-
nal Constituyente para desarmar y atenuar ese leviatán del Estado central; 
el resultado fue una consagración del principio de autonomía territorial, 
visto como una necesidad de solución a la atávica discusión de centralis-
tas-federalistas, centralismo-autonomía, y ante una evidente carencia de 
gobernabilidad en las regiones generada por dicho leviatán. 

Como se advierte a lo largo de este apartado, la discusión de centra-
lismo y autonomía territorial no obedece a una coyuntura episódica, sino 
que se erige como uno de los principales asuntos sobre los que nuestra 
historia republicana ha gravitado; de hecho, pueden advertirse los enfo-
ques centralistas o autonomistas en cada república ilustrada.

Así pues, y más recientemente, se adelantó un interesante trabajo a ins-
tancias de la conocida Misión de Descentralización, la cual presentó un 
informe final, que si bien no resulta explícito en propuestas de autonomía 
tributaria, sí propone modificaciones al sistema de participaciones de 
los tributos nacionales entre el Gobierno central y los territorios. Resulta 
novedoso el planteamiento de considerar las diferencias entre capacidades 
y autonomías de las entidades territoriales, por lo que se plantean nuevas 
categorías de entidades territoriales, y una nueva ley orgánica de ordena-
miento territorial con ajustes en competencias, atendiendo sus capacida-
des y estableciendo necesidades de gobernanza. 

En lo referente a los temas fiscales, el informe propone tres temas de 
discusión referidos a las modificaciones del Sistema General de Participa-
ciones (sgp), al Fondo de Convergencia Económica Territorial (Fecet) y al 
Sistema General de Regalías (sgr).

En lo referente al sgp, se propone mantener la fórmula de ajuste de cre-
cimiento de los recursos a participar, así como una nueva composición del 
sistema repartido entre el denominado sgp sectorial, del 80,18 %, y el sgp 
territorial, del 19,82 %. El informe propone también nuevos criterios de 
distribución de la participación y flexibilizar los recursos de propósito ge-
neral, eliminando las destinaciones específicas.

Propone un Fecet, que busca compensar las deficiencias en la capaci-
dad fiscal de los territorios con menor dinamismo económico. Este fondo 
compensaría el actual sistema de transferencias, con un enfoque en los 
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departamentos, y se financiaría a partir de impuestos nacionales (renta e 
iva) y recursos del sgr y del sgp.

Propone modificaciones al sgr, con el fin de mejorar la autonomía en la 
gestión de recursos suprimiendo los órganos ocad, con lo que se facilita 
la asociatividad municipal y supramunicipal, departamental y supradepar
tamental, en concurrencia de recursos y proyectos con fuentes nacionales, 
y reducir la fragmentación y dispersión de la operación. 

Incluye otros ajustes en lo referente al sistema presupuestal, puntual-
mente al marco fiscal de mediano plazo y a la consolidación de una regla 
fiscal subnacional; no obstante, en el informe no se advierten ajustes a la 
estructura tributaria de los territorios, que, de paso sea dicho, está cons-
truido sobre tributos que datan de antes de la Constitución de 1991. En 
efecto, vale decir que no se advierte igualmente en la historia reciente la 
creación o adopción de nuevos tributos para los territorios, diferencia he-
cha de las leyes de autorización para determinadas estampillas y mal lla-
madas “tasas” que gravan la contratación.

Finalmente, y antes de pasar a las reflexiones sobre la descentralización 
en la Constitución de 1991, vale decir que las propuestas de la misión de 
descentralización en materia fiscal parten de la centralización, en la medi-
da en que no se abordan asuntos de autonomía tributaria territorial, sino 
que se fija el grueso de los recursos de los territorios en el Sistema General 
de Participaciones, en el Fondo de Convergencia y en el Sistema Gene- 
ral de Regalías. Lo anterior propone un modelo de descentralización, 
cuando menos formal, desde el gasto y la competencia, sin asegurar recur
sos propios tributarios que permitan asegurar la garantía de los derechos 
de los ciudadanos.

Reflexiones sobre la descentralización 

Nuestra Carta Política de 1991 expresamente indica en el artículo 1.º que 
Colombia es una República unitaria, descentralizada y con autonomía de 
las entidades territoriales. Lo anterior plantea la clara existencia del con-
cepto de descentralización como elemento fundante de nuestro Estado. 
Sin embargo, vale decir que la consagración de la descentralización obe-
deció más a una necesidad que a un proceso meditado y razonado de 
asignación de competencias y recursos.

La descentralización se explica más como una alternativa para intentar 
atacar la ausencia del Estado en algunos territorios, que como un principio 
y un modelo de administración del Estado. La necesidad que, en últimas, 
buscaba atender la descentralización no era otra que llevar el Estado a al-
gunos territorios, lo que generó que esta se concentrara en el gasto más 
que en el ingreso. 
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Lo anterior generó que una parte importante del gasto se financiara a 
partir de transferencias del sector central, lo que de alguna manera pre-
senta un modelo incompleto de descentralización, en la medida en que las 
competencias y los gastos se encuentran debidamente asignados a los te-
rritorios, pero no necesariamente se cuentan con los ingresos adecuados, 
suficientes y necesarios.

La dependencia fiscal de los territorios respecto del sector central pre-
senta nocivos efectos en el cumplimiento de los derechos y su garantía, en 
la medida en que los territorios por sí solos no cuentan con los recursos 
suficientes para cumplir los derechos propios a los que se ha comprome-
tido el Estado; esto genera, necesariamente, que el denominado costo de 
los derechos sea más alto en los territorios. 

Colombia ha sido históricamente un país marcado por la centralización 
política, administrativa y fiscal. Es así que, en doscientos años de vida re-
publicana, solo en los últimos años se ha venido insistiendo en otorgar 
mayores autonomías y recursos a las entidades territoriales. La descen-
tralización en Colombia se ha venido construyendo a partir de reformas 
constitucionales, de nuevas leyes y mediante la expedición de decretos 
reglamentarios; adicionalmente, la jurisprudencia ha sido generosa en la 
provisión de conceptos, entendimientos, doctrinas y toda suerte de ele-
mentos para nutrir la idea de la descentralización. 

No obstante lo anterior, los actos legislativos expedidos, las leyes, los 
decretos y las jurisprudencias, que generosamente han proferido las al-
tas cortes del país, no toman en cuenta las características particulares de 
cada entidad territorial. Cada municipio, distrito y departamento varía en 
condiciones físicas, como son el tamaño, la población, las costumbres, las 
actividades económicas relevantes, el nivel de desarrollo político y econó-
mico, y, por supuesto, su capacidad fiscal.

Bien puede indicarse que la descentralización se ha venido construyen-
do desde arriba hacia abajo, mediante normas y jurisprudencias que, bajo 
la sagrada fórmula de “publíquese y cúmplase”, buscan implantar la des-
centralización más desde el deseo y la pretensión que desde el territorio 
mismo. 

A continuación se expondrán los análisis normativos y lo positivo de la 
descentralización a partir de diversas disciplinas como la filosofía, la eco-
nomía, la ciencia política y el derecho, para evaluar y formular juicios so-
bre lo que debería ser en lugar de describir simplemente lo que es. Dicho 
análisis se centra en establecer criterios, normas o principios que guíen 
la toma de decisiones, las políticas públicas, las leyes y otros aspectos 
de la vida social y política. Se expondrá, igualmente, el correspondiente 
análisis positivo, el cual se centra en describir, explicar y predecir fenó-
menos tal como son, sin emitir juicios de valor. A diferencia del análisis 
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normativo, que se ocupa de lo que debería ser, el análisis positivo se con-
centra en lo que es.

Análisis positivo de la descentralización 

Si bien el concepto de descentralización tiene una clara tendencia jurídica, 
no escapa a trabajos cuantitativos que intenten explicar el nivel de descen-
tralización en un país. En tales términos, resulta de especial interés la me-
dición que sobre la descentralización y autonomía fiscal realizó el Banco 
Interamericano de Desarrollo (bid) en América Latina1.

Dentro del concepto de descentralización resulta fundante el elemento 
de autonomía fiscal, en la medida en que el uno depende del otro. Bajo el 
axioma de que si no hay una razonable autonomía fiscal que les permita a 
los territorios procurarse los recursos necesarios para atender las compe-
tencias asignadas, el atributo de descentralización de un Estado con auto-
nomía de sus territorios se queda en la fría letra de la norma. 

El bid entiende la autonomía fiscal como la asignación de potestades 
tributarias y de responsabilidades de gasto a cada nivel de gobierno. Indi-
ca, además, que la autonomía fiscal implica el poder de decisión en cuan-
to a gastos y financiamiento por parte de las entidades territoriales, por lo 
que propone calcular el nivel de autonomía territorial a partir del cociente 
entre recursos propios y gasto total subnacional.

En tal orden de ideas se propone, únicamente a manera de compara-
ción simple, medir la autonomía fiscal a partir del resultado del cociente 
entre ingresos tributarios propios y el gasto total del respectivo ente terri-
torial; el valor varía entre 0, que indica dependencia total del nivel nacio-
nal para su financiamiento, y 1, que determina independencia total para 
su financiamiento.

Aplicando la metodología indicada, se presentan los siguientes resul-
tados a nivel departamental: 

Como se evidencia, los departamentos no presentan un alto índice de 
autonomía fiscal en la medida en que se encuentran por debajo de 0,5, lo 
cual permite señalar un nivel medio de autonomía fiscal, con algunos ca-
sos que tienden a 0, mostrando una total dependencia del nivel nacional, 
y, en principio, ningún departamento presenta un nivel alto de autonomía 

1	 bid, “Medición que sobre la descentralización y autonomía fiscal en América Latina 
realiza el Banco Interamericano de Desarrollo (bid)”, https://doi.org/10.18235/ 
0000978.
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fiscal para la financiación de los gastos generados por las competencias 
asignadas.

Al realizar el mismo ejercicio en los municipios, considerando que se 
trata de 1102 entidades territoriales, se presentan los siguientes datos:

En la gráfica de dispersión 1.2, cada punto representa un municipio 
en Colombia; se puede notar, entonces, que la mayoría de los municipios 
se encuentran ubicados por debajo de 0,3 y una minoría entre 0,3 y 0,6, lo 
que denota que, a nivel municipal, el denominado índice de autonomía 
fiscal tampoco presenta una autonomía fiscal importante por parte de los 
municipios y distritos. Si bien existe un atisbo de mayor autonomía, la 

Gráfica 1.1.	 Índice de autonomía fiscal departamental

Fuente: bid, “Medición que sobre la descentralización y autonomía fiscal en América Latina realiza 
el Banco Interamericano de Desarrollo (bid)”.
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Gráfica 1.2.	 Índice de autonomía fiscal municipal

Fuente: bid, “Medición que sobre la descentralización y autonomía fiscal en América Latina realiza 
el Banco Interamericano de Desarrollo (bid)”.
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misma no resulta definitoria ni determinante en los municipios y distritos 
de Colombia.

Entendiendo, entonces, que existe una dependencia importante de las 
entidades territoriales del sector central del Estado colombiano, a conti-
nuación se presenta la composición de ingresos a nivel departamental y 
municipal, advirtiendo que la dependencia de las entidades territoriales 
se sitúa en máximo cinco impuestos territoriales.

A nivel departamental, se advierte que estas entidades territoriales de-
penden en más del 50 % de los impuestos al consumo (cervezas, licores 
y cigarrillos) y del impuesto de registro, dejando claro que aquellos son 
entendidos, incluso en discusiones académicas, como rentas nacionales 
cedidas.

Gráfica 1.3.	 Composición de ingresos de los departamentos 

Fuente: elaboración propia. 

Cervezas Licores Cigarillo Registro Vehículos Gasolina Otros

Gráfica 1.4.	 Composición de ingresos tributarios

Fuente: elaboración propia. 

Predial ICA Gasolina Otros
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A nivel municipal se advierte que tanto municipios como distritos 
dependen del impuesto predial unificado y del impuesto de industria y 
comercio. Las últimas veinte vigencias muestran que los ingresos munici-
pales y distritales están soportados en el predial y el ica en una importante 
proporción.

Continúa el análisis positivo de la descentralización 

Existe en Colombia todo un contenido constitucional de la descentraliza-
ción, y particularmente de la autonomía tributaria. Las altas cortes han 
presentado, a lo largo de estos años, sólidas doctrinas jurisprudenciales 
que ilustran, presentan, armonizan, limitan y equilibran tanto la noción 
de un Estado unitario como la noción de la autonomía de sus entidades 
descentralizadas. 

No es poca la jurisprudencia y doctrina que de manera suficiente plan-
tean los alcances de la descentralización, partiendo de la autonomía fiscal 
como elemento cardinal y fundante de esta.

Para efectos de fijar la actual y vigente posición jurisprudencial de la 
Corte Constitucional, ilustrada en la Sentencia C-060 del 2018, vale decir 
que dicho tribunal ha indicado que la armonización entre las nociones 
de Estado unitario y descentralización, y en específico el entendimiento de 
la autonomía tributaria, sugiere la existencia de un criterio flexible, al asu-
mir como elemento determinante de los tributos territoriales su autori-
zación legal, y dejando los demás elementos restantes para definición y 
concreción de los cuerpos de elección popular territorial. Queda en claro, 
entonces, que en la doctrina jurisprudencial se señala que la misma ley no 
podría indicar todos los elementos de los tributos territoriales y menos 
aún podría asignar tal función a los alcaldes o gobernadores.

Vale mencionar, entonces, que la Corte dilucida con mediana claridad, 
en la Sentencia C-035 del 2009, el criterio flexible, al indicar que la ley de 
autorización, que es absolutamente necesaria en todos los casos, debe in-
cluir como mínimo el elemento básico del hecho generador; indicando 
que si la misma ley no incluye o no dispone los restantes elementos de la 
obligación tributaria (sujetos pasivos, base gravable, tarifa), les correspon-
de a las asambleas y los concejos complementar la obligación tributaria a 
partir de sus ordenanzas y acuerdos, sin que en ningún caso tal labor de 
configuración de la obligación tributaria pueda asignárseles a los gober-
nadores o alcaldes, y cuidando que la misma ley no defina todos los ele-
mentos de la obligación tributaria por cuanto esto vaciaría el contenido de 
la autonomía tributaria territorial.

Ahora bien, si existe medianamente un entendimiento de la autono-
mía tributaria territorial, vale decir que el mismo legislador, en materia 
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de rentas endógenas, se ha venido encargando de definir los elementos de 
la obligación tributaria; no en vano desde el 2010, con la Ley 1430, se pro-
mulgó una disposición limitativa de sujeción pasiva de los impuestos te-
rritoriales; asimismo, en las rentas endógenas municipales, la misma ley 
ha tenido a bien definir la base gravable, dejando el ejercicio de la autono-
mía tributaria únicamente en la definición de la tarifa y la eventual adop-
ción de exenciones tributarias, con las existencias de sostenibilidad fiscal 
determinadas por el costo fiscal de estas como expresión de las reglas fis-
cales tan necesarias en la hacienda pública moderna.

A nivel departamental el panorama resulta aún más crítico, pues la úni-
ca renta importante propia la constituye el impuesto de registro; con toda 
su casuística y definición, el legislador nacional ha dejado a los departa-
mentos su autonomía en la definición de la tarifa. En materia de estam-
pillas, si bien puede notarse una mayor “autonomía”, lo anterior resulta 
una falacia en la medida en que dichos impuestos no son recursos frescos, 
encarecen la contratación, generan una inflexibilización del presupuesto 
y tienden a gravar por ingresos a los contratistas, que, mediante las llama-
das órdenes de prestación de servicio, no tienen la posibilidad de aumen-
tar el precio de sus servicios. 

Tratándose de rentas exógenas, evidentemente no existe la considera-
ción de la autonomía tributaria fiscal, en la medida en que, en este tipo 
de rentas, es necesario que el legislador nacional fije todos los elementos, 
ceda el recaudo y señale normalmente la destinación de las rentas.

De todo lo anterior resulta oportuno entender, entonces, que en Colom-
bia la descentralización es eminentemente formal, en la medida en que no 
se evidencia una autonomía fiscal ni en su ámbito normativo ni positivo; 
el primero bajo las consideraciones jurisprudenciales y normativas pre-
sentadas, y respecto al ámbito positivo, dado el sencillo test de autonomía 
que muestra una importante dependencia de las rentas nacionales.

¿Cómo reinventar la descentralización revisando 
el sistema de rentas endógenas tributarias?

Para avanzar en la autonomía tributaria territorial se hace necesario plan-
tear un sistema tributario territorial, inspirado en los principios de eficien-
cia económica, equidad y simplicidad; es necesario plantear la eliminación 
de los tributos locales ineficientes, que aportan poco recaudo, producen 
sobrecarga y complejizan el cumplimiento de los tributos locales. Se hace 
necesario evitar efectos de doble tributación, eliminar y abolir las odiosas 
estampillas y, eventualmente, modernizar o potenciar las rentas existen-
tes; de suyo, no todas deberían desaparecer.
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Vale decir que, además del planteamiento de un sistema tributario te-
rritorial, resulta perentorio definir qué rentas o qué impuestos deberían 
ser asignados a los departamentos y municipios conforme a las dinámi-
cas de los hechos imponibles; para esto resulta oportuno mencionar que 
una de las ventajas de la descentralización es el aumento de la rendición 
de cuentas por parte del gobierno local, en la medida en que existe mayor 
coincidencia entre los impuestos pagados y los beneficios percibidos, lo 
que se conoce como la equivalencia fiscal.

Dentro de la asignación de las rentas a nivel local se desarrolla el prin-
cipio de eficiencia económica en la medida en que este busca ubicar el de-
nominado impuesto óptimo como aquel que no distorsione el mercado y 
les permita a los actores alcanzar el óptimo paretiano de sus factores de 
producción mediante un tributo que no distorsione las relaciones de ofer-
ta y demanda de los mercados. Por tal razón, bien podría plantearse la 
existencia de un impuesto de suma fija, muy al estilo del denominado poll 
tax británico.

El principio de equidad usualmente reviste discusiones en la medida 
en que se tiene por sentado que los impuestos directos que gravan el in-
greso suelen ser más equitativos que los impuestos indirectos que gravan 
el gasto. En términos generales, el sistema tributario territorial no debería 
fundarse en impuestos indirectos que dependen necesariamente del ciclo 
económico; debe tenderse finalmente por un sistema simplificado que fa-
cilite la administración de los tributos y que les permita a los contribuyen-
tes el cumplimiento oportuno de sus obligaciones.

Para determinar qué rentas se deben asignar a los territorios, vale con-
siderar lo señalado por Musgrave2, quien plantea cuatro principios: (1) los 
tributos muy progresivos, destinados a mejorar la distribución personal 
del ingreso, deben ser tributos nacionales; (2) el Gobierno central debe 
ejercer autoridad sobre aquellos tributos cuya base imponible esté distri-
buida de manera muy inequitativa a través del territorio; (3) los niveles 
descentralizados del gobierno deben evitar impuestos cuya base tributa-
ria sea demasiado móvil; y (4) se recomienda altamente, en el nivel subna-
cional, los tributos ligados al beneficio obtenido por un servicio específico.

Siguiendo, entonces, los principios del sistema tributario territorial 
planteados, y considerando las condiciones de Musgrave indicadas, se 
propone, entonces, además de mejorar los impuestos ya operativos, y su-
primir aquellos que no resulten eficientes, la adopción de un impuesto so-
bre la renta a tres niveles, es decir, una renta nacional, una departamental 

2	 Richard Musgrave, Hacienda pública: Teórica y aplicada (Madrid: McGraw-Hill, 
1986).
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y otra municipal, que compartan el mismo hecho generador, pero cuya 
tarifa cuente con tres tramos, uno para cada nivel de gobierno. Necesa-
riamente, este nuevo formato del impuesto sobre la renta reemplazaría el 
impuesto de industria y comercio, y plantearía reglas de territorialidad 
similares a las vigentes para el impuesto sobre la renta. Lo anterior permi-
tiría compartir el mismo hecho generador, la misma base y generar econo-
mías de escala en el ejercicio del control tributario de este tributo. 

Además de este impuesto sobre la renta a tres niveles, e igualmente en 
lugar del impuesto de industria y comercio (ica), se propone un impuesto 
a las ventas monofásico en la fase minorista para los municipios peque-
ños, con control compartido de municipios pequeños con el respectivo de-
partamento a cambio de una tarifa de apoyo que remunere la gestión del 
departamento; de igual manera, debe ser un impuesto descontable de la 
renta a tres niveles.

Se propone, además, la adopción de las denominadas rentas ambienta-
les (carbono) y denominados impuestos “pigouvianos” a los departamen-
tos (plásticos, bolsas, bebidas azucaradas, ultraprocesados), como rentas 
exógenas con la definición de todos los elementos tributarios a instancias 
del legislador nacional.

Finalmente, y como propuesta adicional, y si se estima disruptiva, se 
propone la adopción para los municipios de un impuesto de base fija, si-
milar al mencionado poll tax, el cual deberá ser pagado por todos los resi-
dentes en el municipio o distrito de manera similar a como se comportan 
las cuotas de administración en una propiedad horizontal, naturalmente 
generando correlativa del impuesto predial unificado, liquidado junto con 
los servicios públicos domiciliarios. Este último impuesto reuniría la idea 
de Musgrave de tributos por el beneficio a los residentes, no únicamente 
a los propietarios.

Conclusiones y recomendaciones

La descentralización en Colombia se planteó originalmente desde el gasto, 
sin considerar la necesidad de proveer ingresos suficientes a las entidades 
territoriales, dejando de lado la necesidad de garantizar la existencia de 
una autonomía tributaria territorial.

La descentralización en Colombia es eminentemente formal, en la me-
dida en que al efectuar el análisis normativo y positivo se obtienen resulta-
dos que no permiten establecer la existencia de una autonomía tributaria 
plena o, por lo menos, de proporciones importantes.

Se hace necesario reducir y simplificar el sistema tributario territorial 
mediante la eliminación de impuestos como las estampillas y la moderni-
zación de algunos existentes.
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Resulta importante proponer la adopción de nuevas rentas que, junto 
a algunas ya existentes, completen, mejoren y ajusten el sistema tributario 
territorial.
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