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RESUMEN

Este articulo estudia los efectos de la centralizacion politica y fiscal introducida
por la Constitucién de 1886 sobre las contribuciones e impuestos recaudados por
el estado y posterior departamento de Cundinamarca, asi como en la burocracia
creada para administrar estos recursos en el periodo anterior. A pesar de que esta
constitucion cred oficialmente un “Estado unitario”, el gobierno local de Cundi-
namarca pudo mantener cierto nivel de autonomia en la determinacion de su es-
tructura de administracion de impuestos y ejecucion del gasto al menos hasta 1910.
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Abstract:

This article studies the effects of the political and fiscal centralization intro-
duced by the Constitution of 1886 on the contributions and taxes collected
by the state and later department of Cundinamarca and the bureaucracy
created to administer these resources in the previous period. Even though
this constitution officially created a “unitary state,” the local government
of Cundinamarca was able to maintain a certain level of autonomy in de-

termining its structure of tax administration and expenditure execution at
least until 1910.
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INTRODUCCION

La historia de la administracion publica en Colombia en el siglo x1x se en-
marca en el contexto de la busqueda por la profesionalizacion del personal encar-
gado del recaudo y administracion de los recursos publicos del naciente estado y
el reconocimiento de que desde €pocas coloniales el poder econdmico y politico,
asi como el conocimiento del pais y sus recursos se habia concentrado en muy
pocas regiones, en particular en Bogotd. Estas busquedas permearon el debate pu-
blico y parlamentario sobre la mejor forma de organizar politica y administrativa-
mente el pais en las distintas legislaciones colombianas del siglo xix. Tal y como
sucedi6 en otros paises de la region, en Colombia hubo periodos en los que se
consideraron y aplicaron distintas formas de descentralizacion y en otras de centra-
lizacién administrativa y politica en torno a la capital.! Las transiciones entre una
y otra estructura frecuentemente se dieron de manera violenta, constituyéndose en
una de las principales fuentes de conflicto civil en la region durante el siglo xix.?

Despues de 23 afios de un sistema federal radical establecido en la Consti-
tucion liberal de 1863, una coalicidon politica de liberales moderados y lideres
conservadores ganaron las elecciones nacionales de Colombia de 1884. El presi-
dente electo fue Rafael Nunez, un liberal moderado transformado en lider de la
coalicion, quien buscéd eliminar las reformas introducidas por el ala radical del
partido Liberal en la Constitucion de 1863, incluyendo el federalismo fiscal. Di-
ferentes gobiernos estatales liderados por liberales radicales resistieron militar-
mente las nuevas politicas que amenazaban su autonomia politica y fiscal. El
gobierno federal finalmente reprimi6 militarmente las rebeliones locales tomando
control del gobierno estatal y eliminando la antigua constitucion, reemplazandola
con una nueva en 1886 iniciando asi un periodo conocido en la literatura como
la Regeneracion. La nueva constitucion introdujo una serie de reformas que

I KaLmaNoviTz, S. y LopEz, E., “Las finanzas piblicas de la Confederacién Granadina y los Estados Unidos

de Colombia”, 1850-1886, Revista de Economia Institucional, 12 (23), 2010, pp. 199-228.
Cruz RODRIGUEZ, Edwin, “El federalismo en la historiografia politica colombiana (1853-1886)”, Historia
Critica, 2011, nam. 40, pp. 104-127.
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redujeron la autonomia fiscal y presupuestaria de los gobiernos regionales que
pasaron a denominarse departamentos, y centralizando la administracién fiscal en
Bogota, la capital tanto del pais como del departamento de Cundinamarca.

La historiografia sobre este periodo se ha concentrado en el estudio de la
crisis fiscal que afecto al pais como consecuencia de la centralizacion de los gas-
tos e ingresos fiscales por parte de los gobiernos de la Regeneracion a mediados
de la década de 1880, la cual reemplazo la descentralizada y después federal es-
tructura de administracion fiscal iniciada por la expedicion de la ley sobre des-
centralizacion de los ingresos tributarios de 1850.3 El cambio en la administracion
publica del pais se llevo a cabo bajo la consigna “centralizacion politica, descen-
tralizacion fiscal” como principio para separar los temas politicos que se expre-
saron en el conflicto entre los dos partidos tradicionales (Liberal defensor del
federalismo y Conservador del centralismo) de los temas administrativos y de la
gestion publica. Sin embargo, el estudio de los efectos de este cambio en la ges-
tion publica en el pais en la segunda mitad del siglo x1x, en particular en la
administracion fiscal, se ha concentrado en el Gobierno Nacional Central y los
efectos a nivel local han sido poco estudiados, con las notables excepciones de
los estados de Boyaca,* Antioquia y Cauca.’

Este articulo estudia los efectos de la centralizacion fiscal en la administra-
cion de impuestos de Cundinamarca y la forma en la que se llevo a cabo desde
la emision de la Constitucion de 1886. En particular, el trabajo busca entender la
transformacion de la burocracia e institucionalidad fiscal creada localmente para
atender de manera incipiente a la poblacion mas vulnerable. Este analisis esta
basado en la reconstruccidon de series de gasto publico e ingresos tributarios,
usando informacion cuantitativa y cualitativa presentada por el presidente del
Estado de Cundinamarca y su Secretaria de Tesoro en sus informes a las legisla-
ciones locales, asi como de leyes presupuestarias y periodicos locales.

El estudio de las finanzas y la administracion publicas locales en Colombia
ha mostrado que, desde mediados del siglo xix, los gobiernos locales hicieron un
gran esfuerzo por abolir impuestos heredados de la colonia, promover el gasto en
bienes publicos y organizar juntas administrativas, oficinas y normatividad para
gestionar el recaudo de impuestos y la ejecucion de estos en las distintas regiones
del pais. A pesar de la inestabilidad politica y las guerras civiles que caracteriza-
ron a Colombia en el siglo x1x, los gobiernos locales buscaron expandir su in-
fluencia sobre areas tradicionalmente dominadas por la Iglesia Catolica, tales como

Dentro de los trabajos destacados que abordan estos temas se pueden mencionar JUNGUITO, Roberto, “Las
finanzas publicas en el siglo XIX”. En MEISEL, A y RAMIREZ, M. (editores), Economia colombiana del siglo
XIX, Bogota: Banco de la Republica y Fondo de Cultura Economica, pp. 41-136, 2010; MEeLO, Jorge Orlan-
do, “Las vicisitudes del modelo liberal (1850-1899)”. In Ocampo, José Antonio. Historia Economica de
Colombia, Fondo de Cultura Econémica, Bogota, 2016; y SAFFORD, Frank y PaLAcios, Marco, “Colombia
Fragmented Land Divided Society” Oxford University Press, 2002.

Monroy, Claudia Liliana, “De Federalismo a Regeneracion”, El paso de Estados Soberanos a Departamentos
Politico-Administrativos, Boyaca 1886-1903”, en: Historelo Revista de Historia Regional y Local, 2010, vol.
4, nim. 7, pp. 218-239.

KERGUELEN, Ricardo, “Political Discourses, Territorial Configuration and Taxation: Conflicts in Antioquia
and Cauca, Colombia (1850-1899)”, Doctoral Dissertation, UC San Diego, 2014.
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la salud y la educacion. Los gobiernos de Cundinamarca, por ejemplo, fueron
pioneros en la creacion de impuestos para financiar gastos destinados a la cari-
dad publica en la década de 1870. Este trabajo estudia los efectos de la centrali-
zacion politica y fiscal introducida por la Constitucion de 1886 sobre ingresos
fiscales recaudados por el estado local y posterior departamento de Cundinamar-
ca, asi como en la burocracia creada para administrar estos recursos en el periodo
anterior. A pesar de que esta constitucion cred oficialmente un “Estado unitario”,
el gobierno local de Cundinamarca pudo mantener cierto nivel de autonomia en
la determinacion de su estructura de administracion de impuestos y la ejecucion
de ciertas partidas del gasto dirigidas a actividades social como la beneficencia y
caridad publica, al menos hasta 1910.

La aproximacion tedrica dominante en la literatura asume que los gobiernos
locales son mas eficientes en la asignacion de recursos publicos que el gobierno
central, ya que los primeros tienen mejor informacion y mas incentivos para ha-
cerlo. Asi, la provision descentralizada de bienes publicos es un canal para pro-
mover el desarrollo de la economia regional puesto que las autoridades locales
tienen mas capacidad para proveer los bienes publicos demandados por los ciu-
dadanos, ya que estan mas cerca de las preferencias de la poblacién y entienden
mejor sus necesidades.® También, dado que las autoridades locales estan bajo
permanente inspeccion de sus electores, tienen incentivos de ejecutar las politicas
publicas basadas en los intereses generales de la comunidad.” La descentralizacion
también podria beneficiar la administracion publica y los mecanismos de merca-
do por el favorecimiento simultaneo de actividades privadas.® En la practica, todos
esos factores promueven conjuntamente el aprendizaje y experimentacion admi-
nistrativos, asi como la competencia en la provision de bienes de consumo co-
lectivo y bienes meritorios provistos publicamente, estimulando el crecimiento
econdmico tanto de la region como del pais. Sin embargo, los gobiernos centrales
pueden ser mas eficientes que los gobiernos locales en la provision de bienes pu-
blicos ya que ellos tienen economias a escala y ventajas en la administracion
publica.” Adicionalmente, los gobiernos locales podrian ser menos eficientes en
planificacion y ejecucion de proyectos, principalmente porque no tenian suficien-
te personal capacitado o experto.!? Los sistemas descentralizados también estarian
mas expuestos a riesgos de corrupcion y problemas de apropiacion de ingresos,
los cuales afectan negativamente las actividades economicas.!!

Oates, W., “An essay on fiscal federalism”, Journal of Economic Literature, 1999, num. 37, pp. 1120-1149.
TieBouT, C., “A pure theory of local expenditures”, Journal of Political Economy, 1956, vol. 64, nim. 5, pp.
416-424.

Sobre este tema ver: TULCHIN, J. y SELEE, A., “Decentralization and Democratic Governance in Latin Amer-
ica”, Wilson Center Reports on the Americas, num. 12, Woodrow Wilson International Center for Scholars,
2004; y WEINGAST, B., “The Economic Role of Political Institutions: Market-preserving federalism and
economic development”, The Journal of Law, Economics and Organization, 1995, nim. 11.

STEN, E., “Fiscal Decentralization and Government Size in Latin America”, Working Paper, Inter-American
Development Bank, 1998, nim. 368.

Ivr, A., “Decentralization and Economic Growth Revisited: An Empirical Note”, Journal of Urban Econom-
ics, 2005, vol. 57, nim. 3, pp. 449-461.

Ver: RODDEN, J., ROSE-ACKERMAN, S., “Does Federalism Preserve Markets?”, Faculty Scholarship Series, nim.
590, Yale University, 1997; BRUECKNER, J., “Fiscal Decentralization in Developing Countries: The Effects of
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Los procesos de construccidon de estados locales requirieron de la combina-
cion de dos potencialidades complementarias: la primera tiene que ver con el
papel extractivo del Estado como recaudador de impuestos y la segunda con
el rol productivo, como proveedor de servicios publicos y meritorios tales como
servicios de bienestar, salud, cuidado, transporte y justicia.!? La economia poli-
tica de la tributacion implica un consenso de los contribuyentes, pero al mismo
tiempo una disciplina que el Estado impone en los ciudadanos, es decir una com-
binacion de razones (la ley) y fuerza (aplicacion de la ley). La provision de bienes
publicos requiere una burocracia preparada, bien paga y supervisada por un con-
greso diligente. Los contribuyentes estaran mas dispuestos a pagar impuestos si
ellos perciben claramente el impacto de la inversion publica, que es facilitada en
un estado descentralizado. El estudio de las finanzas publicas locales en Colombia
muestra que desde el siglo diecinueve los gobiernos locales hicieron un gran es-
fuerzo para abolir impuestos heredados de la colonia y promover el gasto en
bienes publicos. A pesar de la inestabilidad politicas y las guerras civiles que
caracterizaron a Colombia en el siglo diecinueve, los estados locales buscaron
expandir su influencia en areas tradicionalmente dominadas por la Iglesia Catoli-
ca, como la educacion y salud.

El presente articulo inicia con una presentacion de los principales aspectos
de la administracidn fiscal de Cundinamarca durante el federalismo para después
presentar las principales caracteristicas de la centralizacion politica propuesta en
la Constitucion de 1886. La tercera seccidon analiza el impacto de esta centraliza-
cion en las finanzas publicas de Cundinamarca para finalizar después con algunas
conclusiones.

Federalismo en Cundinamarca

Uno de los principales objetivos de las reformas liberales en Colombia a
mediados del siglo xix fue la erradicacion de todo vestigio colonial para que el
estado colombiano se pusiera en linea con corrientes ideoldgicas y politicas in-
ternacional que consideraban a la iniciativa privada como el principal motor del
progreso econdmico. Dicho proceso se inicid en el pais durante el gobierno libe-
ral de José Hilario Lopez (1849-1853), aunque la ejecucion de algunas de estas
reformas ya se habia iniciado durante el gobierno de su antecesor, Tomas Cipria-
no de Mosquera (1845-1849). Estas medidas contemplaban el fin de los monopo-
lios estatales, la disminucidn de aranceles proteccionistas, y la cesion las antiguas
rentas coloniales a las provincias, entre otras. Durante el gobierno de Lopez se
abolio la esclavitud (ley 21 de mayo de 1851) y se decreto la descentralizacion
de rentas publicas (ley 20 de abril de 1850), mediante la cual el estado central

Local Corruption and Tax Evasion”, Annals of Economics and Finance, vol. 1, num. 18, Universidad de [llinois,
2001; FismaN, R. y GarTi, R., “Decentralization and Corruption: Evidence Across Countries”, Journal of
Public Economics, 2002, vol. 83, nim. 3, pp. 325-345; y BARDHAN, P. y MOOKHERJEE, D., Decentralization,
Corruption and Government Accountability: an overview, Handbook of Economic Corruption, 2005.
DiNcecco, Mark y Karz, Gabriel, “State Capacity and Long-Run Performance”, Berkeley Economic His-
tory Laboratory, Working Paper Series, 2012, pp. 2013-01.
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cedia a las provincias las principales rentas y contribuciones que se heredaron del
periodo colonial como por ejemplo el estanco de aguardientes, diezmos, quintos,
derechos de fundicién, peajes provinciales, hipotecas y registros, derechos de
sello y titulo.!® La descentralizacion estaba motivada por la idea de que la aboli-
cion de estos impuestos coloniales era mas facil si se hacia a nivel local y se re-
emplazaban por impuestos modernos como el impuesto directo.

A lo largo de los siguientes 13 afios se proclamaron 3 constituciones nacio-
nales y una serie de leyes que delimitaron una estructura de gobierno federal que
ademas se ajustaba a la conveniencia y a los intereses de algunas elites locales.
Anibal Galindo, subdirector de rentas nacionales entre 1855 y 1857, sostenia que
la ley de descentralizacion de rentas habia sido una de las mas importantes refor-
mas politicas de este periodo, pues con ella se hacia realidad aquel grado de au-
tonomia regional tan anhelada por los sectores oprimidos por el centralismo que
habia regido hasta el momento. De acuerdo con Margarita Gonzélez, la autonomia
que adquirieron las regiones del pais en cuestiones fiscales quedaria luego refor-
zada y complementada con la obra de descentralizacion politica que se realizo en
la década de 1860 al establecerse en el pais un sistema de gobierno federado.!#
De esta forma, las elites locales aspiraban a lograr una mayor autonomia politica
y en especial econdmica frente a la capital en varias regiones del pais, como so-
lucion al abandono politico y administrativo al que habian estado sometidas por
parte de las autoridades centrales de la nueva republica. Asi, y para evitar frag-
mentaciones territoriales que ya se proponian por parte de las élites regionales,
en 1853 se iniciod el proceso de descentralizacion de rentas y en 1858 se estable-
cid la Confederacion Granadina, antesala del proceso descentralizador que se
profundizo6 con los Estados Unidos de Colombia establecidos por la Constitucion
de Rionegro en 1863.15

Con la reforma constitucional de 1853 y bajo el gobierno de José Maria
Obando, la entonces Republica de la Nueva Granada continuaba siendo un estado
unitario, pero tendia gradualmente hacia la descentralizacion ya que se le otorga-
ba cierta autonomia a cada provincia para expedir su propia constitucion y leyes.
Es asi como se dictan normas que establecen los estados federales, empezando
con Panama en 1855, Antioquia en 1856, Santander, Cauca, Cundinamarca, Bo-
yaca, Bolivar y Magdalena en 1857. Ya para 1858, la nueva Constitucion les
otorgaba amplia autonomia a los estados. Por ejemplo, en el articulo 8 de dicha
carta se indicaba que “todos los objetos que no sean atribuidos por esta Constitu-
cion a los poderes de la Confederacion son de la competencia de los Estados”.
Sin embargo, la Confederacion entrd en crisis luego de que el presidente del
Estado del Cauca, Tomas Cipriano de Mosquera, liderara una rebelion nacional
en contra de gobierno central, a lo cual se suma el “Pacto de la Unidon” celebrado

13 Mero, Jorge Orlando, “Las vicisitudes del modelo liberal (1850-1899)”. In Ocampo, José Antonio. Historia

Economica de Colombia, Fondo de Cultura Econémica, Bogota, 2016.

GoONZALEZ, Margarita. “Las Rentas del Estado”. En: Manual de Historia de Colombia. Tomo II. Tercera
Edicion. Bogota: Procultura Colcultura, 1984, p. 195.

KaLmaNoviTZ, S. y LOPEZ, E., “Las finanzas publicas de la Confederacion Granadina y los Estados Unidos
de Colombia”, 1850-1886, Revista de Economia Institucional, 12 (23), 2010, pp. 199-228.
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entre los Estados de Bolivar, Cauca y Magdalena en septiembre de 1860. Este
pacto abrid el camino para la creacion del estado del Tolima separando las pro-
vincias de Neiva y Mariquita del estado de Cundinamarca.

Con la Constitucion de 1863 se establecen los Estados Unidos de Colombia,
republica federalista creada a partir de la unidn a perpetuidad de los “Nueve Es-
tados Soberanos” (Cundinamarca, Antioquia, Magdalena, Santander, Tolima, Bo-
livar, Cauca, Boyaca y Panamad), la cual surge como una solucion a los conflictos
que habian azotado al pais desde su independencia, buscando un punto medio
entre el excesivo localismo que provoco las guerras previas y la posibilidad de
que el pais se fragmentara en nueve naciones independientes (FIGURA 1). Con esta
Constitucion, las administraciones regionales estaban obligadas a que su sistema
fiscal fuera productivo al tiempo que promoviera el desarrollo economico de la
region. De la misma manera, se limitaba el gobierno nacional a cumplir funciones
especificas en campos como la defensa exterior, la educacion y la apertura de vias
de comunicacion. Esta Constitucion se establecid con el fin de consolidar en el
pais el pensamiento ilustrado, junto con el del positivismo y el liberalismo eco-
noémico, permeando los grupos dirigentes criollos e incorporando en su propuesta
de sociedad la idea de progreso, concepto que se convirtio: “en la idea directriz
que impulso en el pais el afan de cambiar las estructuras materiales y politicas al
comienzo de la construccion de la Republica.”!¢

FIGURrA 1
Estados Unidos de Colombia 1863-1886
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Fuente: Dominguez, 2012.

16 GoNzALEZ, Margarita. “Las Rentas del Estado”. En: Manual de Historia de Colombia. Tomo II. Tercera
Edicion. Bogota: Procultura Colcultura, 1984, p. 318
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La economia del Estado de Cundinamarca, ubicado en el centro del pais,
giraba en torno a la mineria de la sal, carbon, y hierro, asi como a la agricultura
y actividades artesanales. Con la supresion del monopolio estatal del tabaco en
1850 considerada en las reformas fiscales del liberalismo radical, las poblaciones
del suroccidente cundinamarqués como Ricaurte empezaron a cultivar libremente
la hoja. En el caso de la region del altiplano, en cercanias a la capital, la agricul-
tura que se practicaba en pequefias propiedades de tierra combinada con ganade-
ria extensiva, aprovechando las recién liberadas tierras de resguardo indigena y
las propiedades desamortizadas expropiadas al clero. De la misma forma, en el
altiplano las actividades mineras mas importantes se concentraban en las pobla-
ciones de Suesca, Pacho y La Pradera, cuyos depdsitos de hierro permitieron que
la produccion de las ferrerias abasteciera la demanda de herramientas para acti-
vidades agricolas. Por su parte, las salinas de Zipaquira representaban una activi-
dad econdmica y una fuente de ingresos fiscales para el estado nacional y el es-
tado cundinamarqués.'”

Por su parte, la poblacion cundinamarquesa tuvo un crecimiento sostenido
a lo largo del periodo 1825-1905, representando en promedio el 14% de la pobla-
cion nacional (GRAFICO 1). En esta region, el principal centro urbano y adminis-
trativo era Bogota que para mediados del siglo xix ya era la ciudad mas poblada
del pais,!® concentrando una parte significativa de la actividad econdmica nacional
y, por supuesto, de Cundinamarca.

GRrAFICO 1
Poblacion de Cundinamarca 1825-1905
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Fuente: Florez y Romero (2010), Florez (2007, 21) y calculos propios.

17" GomEZ CoNTRERAS, Elias y RUEDA ENciso, José Eduardo. La republica liberal decimonénica en Cundina-

marca, 1849-1886. Aspectos politicos y administrativos, Bogota, Escuela Superior de Administracion Publi-
ca, 2010.

FLOREZ, Carmen Elisa y ROMERO, Olga Lucia. “La demografia de Colombia en el siglo XIX”, en Meisel Adol-
fo y Ramirez Maria Teresa, La Economia Colombiana del siglo XIX, Bogota, Banco de la Republica, 2010.

18

106  1URIS TANTUM No. 33 https://doi.org/10.36105/iut.2021n33.05 2021



La autonomia fiscal y administrativa del estado de Cundinamarca inicié con
la Constitucion del Estado Soberano emitida en 1857, la cual se extendio hasta la
constitucion centralista de 1886 que limitod su autonomia y cambio su denomina-
cion oficial de estado a departamento. En cuanto a su estructura administrativa,
Cundinamarca contd con una asamblea legislativa, un departamento judicial, un
departamento de beneficencia, y dos secretarias de estado, la de gobierno y la de
hacienda!®. Pese a las diferencias que se pudieron presentar entre las estructuras
organizacionales de los diferentes estados, en general trataron de replicar la es-
tructura administrativa del gobierno central.?’

La legislatura local en Cundinamarca empez6 a reemplazar los impuestos
coloniales por impuestos al comercio local y la produccidon de licores, asi como
formas de tributacion directa sobre ingresos y bienes raices. También crearon
rentas y contribuciones especificas para la educacion publica, cuidado de enfermos
y nifios de familias pobres. Tomando la proporcion del ingreso fiscal de los go-
biernos locales en el total del ingreso nacional como una medida aproximada de
la descentralizacion (TABLA 1), se puede apreciar que la autonomia fiscal aumen-
to para todos los estados de la union.

) TABLA 1
Indice de descentralizacion (Impuestos locales como porcentaje
del total del Gobierno Central)

Boyaca | Panama | Cundinamarca | Bolivar | Cauca | Tolima | Magdalena | Santander | Antioquia
1848 | 0.4% 0.4% 0.9% 1.3% 1.1% | 0.4% 0.3% 1.4% 2.1%
1851 | 1.9% 5.2% 4.5% 6.8% | 5.1% | 2.6% 1.5% 10.0% 2.6%
1856 | 2.2% 7.6% 4.3% 59% | 62% | 2.8% 3.1% 5.1% 7.6%
1870 | 4.0% 11.3% 13.1% 89% | 8.1% | 4.5% 2.7% 7.2% 13.1%
1873 | 3.1% 8.1% 11.3% 52% | 4.1% | 3.9% 2.0% 6.0% 10.2%
1874 | 3.2% 8.4% 11.6% n.d n.d n.d n.d n.d 10.4%
1876 | 5.1% 5.8% 14.9% 8.1% | 9.0% | 4.6% 3.9% n.d 14.6%
1882 | 3.4% 4.9% 15.2% 6.2% | 142% | 3.5% 4.3% 8.6% 16.2%

Fuente: Kalmanovitz y Lopez 2010, Estado de Cundinamarca. Leyes y Ordenanzas del Consejo de
Departamento, 1862-1911.

El promedio de ingresos por tributos y contribuciones del Estado de Cundi-
namarca fue el segundo mas alto durante el periodo 1848-1886, el cual no estaba

19 CastiLLO, Adriana y LopPez, Edwin, “Federalismo y reformas institucionales en Cundinamarca 1848-1890”,
en: Documentos de Trabajo en Economia, Bogota: Universidad Jorge Tadeo Lozano, 2012.

20 HERNANDEZ, Isidro. “Tributacion en Colombia y los Origenes de su Brecha Impositiva, 1821-1920” En:
Documentos de Trabajo No 37. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2011, p. 25.
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muy lejos del nivel logrado por el Estado de Antioquia, al occidente del pais, que
ocupaba el primer lugar. También, a pesar de que el ingreso fiscal cundinamarqués
en 1848 era muy similar al del resto de estados, su crecimiento en el mismo pe-
riodo fue de cerca del 10% promedio anual, el mas alto de todos los estados so-
beranos?! La mayoria de sus ingresos fiscales provenian del cobro de peajes (36%),
la contribucion directa (18%) derechos de consumo (17%) y degtiello (14%). A
pesar del crecimiento sostenido de la serie, la volatilidad también fue alta, la cual
esta explicada por la inestabilidad politica nacional y local.

En comparacion con los demas estados, Antioquia y Cundinamarca fueron
los de mayor recaudo durante todo el periodo federal, lo cual se debe al nimero
de impuestos y rentas establecidas en cada estado (GrRAFICO 2). En el Estado de
Antioquia, por ejemplo, existian nueve rentas o impuestos para el afio de 1870,
mientras en Cundinamarca existian diez. Las principales fuentes de ingreso fiscal
en Cundinamarca fueron la contribucion directa sobre la propiedad territorial
($75.000) y los derechos de consumo sobre mercancias extranjeras ($68.000)
mientras que la que menos recaudo fue la renta de correos ($5.020)%* (Estados
Unidos de Colombia, 1871). En el afio de 1870, el total de rentas recaudadas por
todos los Estados fue de $1.910.995,00, ingreso que se concentraba principalmen-
te en los Estados de Antioquia, Cundinamarca y Panama, con el 18%, 17.9% y
15.5%, respectivamente. Para 1876 la tendencia continia; Antioquia y Cundina-
marca seguian siendo los estados con mayor recaudo, cada una con el 20% de las
rentas totales recaudadas por los Estados, que ascendieron a un total de
$2.786.880,64. En el afio de 1882, las rentas totales recaudadas por los Estados
fueron de $4.060.000,00, y la mayor proporcion de las rentas recaudadas se con-
centraban en Antioquia, Cundinamarca y Cauca, con el 21%, 20% y 18.5%, res-
pectivamente. (TaBLA 1). El promedio de ingresos de los estados representd 6%
del recaudo total del pais y 10% de gasto publico.

21 KaLmaNOvITZ, S. y LOPEZ, E., “Las finanzas publicas de la Confederacion Granadina y los Estados Unidos
de Colombia”, 1850-1886, Revista de Economia Institucional, 12 (23), 2010, pp. 199-228.

22 Las otras rentas fueron Contribucion directa sobre la industria y el capital ($20.000), Aguardiente ($68.000)
derecho de consumo sobre frutos del pais ($12.000), Derechos de degiiello ($60.000), registro y anotacion
(15.000), papel sellado (25.000), subsidio nacional ($21.200) y peajes ($40.000). Ver: Estados Unidos de
Colombia, Memoria de Hacienda, Bogota, 1871.
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GRAFICO 2
Indice de descentralizacion (ID): ingresos vs. gastos
(promedio 1848-1882)
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Fuente: Kalmanovitz y Lopez 2010, Estado de Cundinamarca. Leyes y Ordenanzas del Consejo de
Departamento, 1862-1911.

El Estado de Cundinamarca tuvo avances importantes con respecto a la
construccion de la estructura administrativa local de sus instituciones estatales.
Para 1881, la rama ejecutiva del gobierno constaba de tres oficinas: la secretaria
de gobierno, de fomento y del tesoro. La Secretaria de Gobierno se encargaba de
la administracion del Estado, la justicia, defensa del territorio, policia y religion,
mientras que la Secretaria de Fomento fue responsable de la educacion publica,
carreteras y trabajos publicos, correos y asuntos de beneficencia. La Secretaria del
Tesoro estaba encargada de las estadisticas del Estado, la administracion del re-
caudo de impuestos y la ejecucion del gasto publico y la contabilidad fiscal me-
diante la direccidn de Contaduria General. Por su parte, la rama legislativa estuvo
compuesta por representantes de todas las regiones del Estado y sus gastos fueron
pagados por el ejecutivo.

A principios de la década de 1880, el ingreso de impuestos se registraba en
dos cuentas: las rentas generales y las rentas de aplicacion especial. Dentro de las
primeras se contabilizaban los ingresos por contribuciones directas, impuesto de
consumo, degiiello, registro y papel sellado, impuestos sobre productos como
mieles, panela y azicar e impuestos sobre licores extranjeros. En las rentas de
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aplicacion especial se contabilizaban rentas con destinacion especifica dirigidas
al mantenimiento de vias de comunicacion y contribuciones para la manuten-
cion de la beneficencia, hospitales del Estado, hospicios y otras entidades de
beneficencia. También se contabilizaban bajo este rubro las transferencias que
el gobierno nacional enviaba al Estado para la manutencidén del lazareto de
Agua de Dios.

En la misma década, el gasto publico se contabilizaba en nueve departa-
mentos: legislativo, ejecutivo (que incluia los gastos de las oficinas de hacienda
publica), judicial, beneficencia y recompensas, deuda publica, gastos varios del
tesoro, vias de comunicacion, instruccion publica y gastos varios. El gasto pu-
blico se concentrd en gastos operativos, defensa y mejoran de la red de carre-
teras locales. Hubo, también, un incremento en el gasto en caridad publica y
educacion. Desde 1876 a 1885 las series de gasto muestran una tendencia cre-
ciente, la cual coincide con la guerra de 1876-1877. Varios factores se combi-
naron para disparar esa guerra. Primero, la crisis econéomica global que empez6
en 1873 condujo a la caida de exportaciones de tabaco y oro en la década de los
1870. También, despues de 14 afios en el poder, la erosion de los gobiernos del
radicalismo liberal fue evidente, a lo que se le sumo el rechazo de los conser-
vadores con el proyecto de educacién liberal que buscd implementar una edu-
cacion secular, obligatoria y libre. El Estado de Cundinamarca fue un escenario
importante de guerras, especialmente con la participacion de las guerrillas de
Mochuelos y Guascas.?

A pesar de los aumentos en ingresos fiscales, estos fueron insuficientes para
pagar todos los gastos del estado (GRAFICO 3). Los déficits fiscales causaron la
necesidad de contratar créditos adicionales ya fuera con prestamistas locales,
acudiendo a la subvencion nacional o recursos proporcionados como un préstamo
del gobierno central. Por ejemplo, los fondos de préstamos contratados en 1879
fueron otorgados al departamento judicial para cubrir gastos de la prision local.
En 1874, el gobierno asigno una considerable suma para la reparacion de victimas
de la guerra de ese afio a través de gastos generados por el departamento de te-
soreria y caridad, los cuales fueron financiados con deuda. Como se muestra en
el Grafico 3, hacia el fin del periodo federal, en 1884 el préstamo adicional re-
querido fue usado para cubrir los gastos del departamento en canales de comu-
nicacion y secundariamente para la ejecutiva. Una vez mas, los desordenes po-
liticos explican la volatilidad del nivel de ingreso y los continuos déficits fiscales
en el estado.

23 Ortiz MESA, Luis Javier, Fusiles y Plegarias, guerra de guerrillas en Cundinamarca, Boyacd y Santander,
1876-1877, Universidad Nacional de Colombia, 2004.
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GRAFICO 3
Cundinamarca: ingreso fiscal y gasto 1871-1912

4000000
3500000
3000000
2500000
2000000
1500000
1000000

s TN |

. !

i < N O ™~ [e 0] (©)] o — o o™ < LN)| o N < O (o0] o O (@}

~ ~ ~ ~ ~ ~ ~ [o0] o] 00 [e0] o] o0 [0))] (©)] (0))] (@) (e)] o o i

0O o © o o © o o0 o o o0 o o o0 0 o o 0 O O O

— i — i i — i i — i — i i — i — i i — i i

on O = NN N Oy oo

™~ [o0] (*)] [©)] (@) (*)] [0))] o i

00 o0 (o0] [e0] 0 00 (e 0] (o)) (e)]

i — i — i i — i —

B Ingreso M Gasto

Fuente: Estado de Cundinamarca. Leyes y ordenanzas del consejo de departamento 1862-1911.

Desde el punto de vista politico, aunque los dirigentes locales tendieron a
alinearse con la ideologia liberal en temas como la descentralizacion al interior
del estado, la oposicion conservadora también busco consolidarse, fortaleciendo
su maquinaria politica cada vez que llegaban al poder federal: “En Cundinamar-
ca, ninguno de los dos partidos mantuvo el control total del territorio. En las
décadas de 1860 y 1870 los liberales obtuvieron un alto respaldo electoral al
occidente, entre las laderas de la cordillera y el valle del Magdalena, mientras
que los conservadores fueron favorecidos en el nororiente, en las tierras altas de
la cordillera. (...) Sobre la Sabana y la capital, por ejemplo, el dominio de uno
de los partidos nunca fue claro”.?* Por tal razon, las guerras nacionales que se
libraron durante la época federal también afectaron de manera importante la es-
tabilidad politica y econdmica del estado cundinamarqués.?> Después de la guerra
civil de 1876 los liberales radicales fueron perdiendo poder e influencia a la vez

24 GOMEzZ CONTRERAS, Elias y RUEDA ENciso, José Eduardo. La republica liberal decimonénica en Cundina-

marca, 1849-1886. Aspectos politicos y administrativos, Bogota, Escuela Superior de Administracion Publi-
ca, 2010, pp. 364-365.

GOMEZ CONTRERAS, Elias y RUEDA ENciso, José Eduardo. La republica liberal decimononica en Cundina-
marca, 1849-1886. Aspectos politicos y administrativos, Bogota, Escuela Superior de Administracion Publi-
ca, 2010.

25
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que los conservadores se fortalecian politicamente en asocio con los liberales
moderados tanto en Cundinamarca como en el resto del pais.

Centralizacion y “La regeneracion”

Para 1880, el péndulo politico empez6 a alejarse de la excesiva descentrali-
zacion del radicalismo liberal y se movio hacia una estructura unitaria alineada
con las ideas que sobre administracion publica y fiscal defendia el partido Con-
servador y un grupo de liberales moderados. Este es el afio en que Rafael Nufiez
tomo una mayor relevancia en el escenario de la politica nacional al ser elegido
presidente. Originario de Cartagena, principal ciudad del caribe colombiano en
ese entonces, su eleccion representd un distanciamiento con respecto a lideres
politicos de la region central que tradicionalmente habian dominado la politica
nacional en la era federal. Nunez fue reelegido en 1884 y al afio siguiente un
grupo de liberales radicales iniciaron una revuelta contra €1, la cual us6 como
pretexto para buscar abolir la Constitucion de 1863. La Regeneracion de Nuiiez
se convirtid en la plataforma politica sobre la cual se desarrollaria la politica
conservadora de largo plazo, que buscé reinstalar un Estado unitario gobernado
desde Bogota. La nueva Constitucion introdujo en 1886 el regreso del poder al
ejecutivo central y restablecer el prestigio y poder de la Iglesia Catdlica Romana.
Asi, la Constitucion de 1886 intentd solucionar los problemas originados por la
descentralizada, excesivamente federalista y anticlerical Constitucion de 1863.

El federalismo fue identificado por los regeneradores como la principal cau-
sa de la debilidad del estado, y la centralizacion propuesta por la Constitucion de
1886 buscaba solucionar dicho problema. Asi, la nueva constitucion plante6 las
bases de una Republica Unitaria a partir de la concentracion de la toma de deci-
siones en el gobierno central que se ejerceria desde la ciudad de Bogota limitan-
do la amplia autonomia que tenian los gobiernos locales en este ambito bajo la
constitucion anterior. Con el pretexto de una busqueda de progreso y orden, as-
pectos ausentes bajo el periodo federal segun los nuevos gobiernos, se busco
sustituir el federalismo que por mas de 20 afios habia concentrado los esfuerzos
particulares de las regiones en la busqueda un desarrollo social, economico y
cultural en las mismas. La nueva Constitucion que fue redactada por el lider con-
servador y futuro vicepresidente Miguel Antonio Caro, también busco abolir otras
libertades territoriales e individuales impulsadas por las primeras administraciones
liberales. Un ejemplo de lo anterior se puede apreciar en el articulo k, el cual
castigaba a cualquier medio de comunicacion que atentara contra el Gobierno
Central, en especial en €época de guerra (Art. 42), medida que contrasta claramen-
te con el principio de libertad de prensa defendido por los liberales, en especial,
a principios del periodo radical. Otro ejemplo es el articulo L, que consagraba que
todos los actos legislativos del poder ejecutivo estarian vigentes hasta que la
constitucion se reemplazara, otorgandole asi amplio poder a la rama ejecutiva
concentrada ahora en un solo lugar.

112 1URIS TANTUM No. 33 https://doi.org/10.36105/iut.2021n33.05 2021



La centralizacion se dio en el ambito monetario. Desde 1870 la banca pri-
vada podia emitir sus propias monedas bajo el régimen de la banca libre, en el
cual los bancos deberian tener una reserva de oro de un tercio del dinero impreso.
En 1886, la emision de papel moneda fue monopolizada por el Banco Nacional
fundado 6 afios antes bajo el régimen de banca libre, eliminando completamente
la autonomia administrativa, politica y econdémica de los bancos cuya actividad
por lo general se circunscribia al ambito de cada Estado.?

En términos formales, la centralizacion se consagro en el titulo primero de
la Constitucion de 1886, en el cual se establece que la Nacion colombiana es una
Republica unitaria (Art. 1°); también establece que los poderes publicos surgen
exclusivamente de la Nacion (Art. 2°) y hace explicito que los territorios y los
bienes publicos que los conforman pertenecen exclusivamente a la Nacion (Art.
4°). El gobierno central es el unico que puede poseer y producir armas y muni-
ciones (Art. 48), aboliendo la capacidad que tenian los gobiernos locales de tener
sus propias policias y ejércitos. También se concentro en el Gobierno Nacional la
direccion de la economia, en lo referente a la produccion, distribucion y consumo,
para garantizar una mejor distribucion de productos y el bienestar material del
pais (Art. 32). Al igual que la anterior constitucion, se garantizo la libertad de
empresa € iniciativa privada, aunque se abri6 la posibilidad de acudir a expropia-
ciones en ¢€pocas de guerra, al igual que se podian establecer contribuciones,
impuestos y gastos especiales (Art. 206). En la previa discusion del articulo, el
meollo estaba en que la expropiacion o violacion del derecho de propiedad solo
se avalaria en tiempo de guerra.?’

La centralizacion impact6 igualmente la administracion de impuestos y las
atribuciones del ejecutivo a nivel central en cuanto a la definicién de contribucio-
nes indirectas, tarifas, bases gravables y otros aspectos de la administracion fiscal.
El gobierno central se seguira encargando de la definicion de las tarifas al comer-
cio exterior, estableciendo un periodo de seis meses para ajustarlas de acuerdo a
los ciclos del comercio exterior (Art. 205). El control sobre los bienes, rentas,
derechos y acciones que pertenecian la Union Colombiana 1886 pasaron al control
del gobierno central, asi como las tierras baldias, minas y salinas que estaban a
cargo de los anteriores estados (Art. 202). También se convirtieron en responsa-
bilidad del ejecutivo en Bogota las deudas exteriores y del interior, reconocidas
hasta ese momento y en el futuro, y los gastos de servicio publico, las cuales
deberan ser reglamentadas por el congreso (Art. 203).

26 E] Estado de Antioquia ubicado al occidente del pais, por ejemplo, fue uno de los que més se vio afectado
por esta politica. Su élite comerciante que al tiempo tenia intereses econémicos en la extraccion de oro le
permitio la creacion de cerca de 42 bancos entre 1871 y 1883 de los cuales 9 emitian papel moneda, lo cual
representaban una parte importante del dinamismo econdémico antioquefio. El monopolio de la emision fue
un freno abrupto para los comerciantes y banqueros del Estado soberano de Antioquia. Ver: MEISEL Roca,
A., “Los bancos comerciales en la era de la banca libre, 1871-1923”, en A. Meisel Roca et al. (editores.), £/
Banco de la Republica: antecedentes, evolucion y estructura, Bogota: Banco de la Republica, 1990.
Reptiblica de Colombia. Antecedentes de la constitucion de Colombia de 1886 y debates del proyecto en el
Consejo nacional constituyente (1993). Bogota, Colombia. Libreria americana. http://hdl.handle.net/2027/
mdp.35112105353579, p. 130.
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El presidente en cabeza del poder ejecutivo era elegido por las asambleas
electorales y estaba encargado de velar por los asuntos fiscales del pais y de de-
cidir el tipo de inversiones que se llevaran a cabo en el territorio nacional. El
presidente también podria crear las divisiones administrativas que considerara
pertinente en los ministerios del despacho a nivel central y también nombrar au-
toridades regionales y removerlas de ser necesario también, muestra clara del fin
de la autonomia administrativa regional que caracterizé el periodo anterior. De la
misma manera, conceder patentes a invenciones en el territorio (Art. 120). También
le correspondia directamente al presidente de la Republica organizar el Banco
Nacional y ejercer la inspeccion necesaria sobre los bancos de emision y demas
establecimientos de crédito, conforme a las leyes (Art. 158). Tanto el presidente
como vicepresidente eran elegidos en procesos electorales en los que solo podian
votar hombres que supieran leer y tuvieran una renta anual de quinientos pesos
(Arts. 173 y 174).

En el disefo institucional creado por la Constitucion de 1886 para la defini-
cion de impuestos y gastos también asignaba funciones especificas al poder legis-
lativo e incluia la creacion de organos de vigilancia y control fiscal como la
Contraloria General de la Republica. El Congreso de la Republica?® estaba encar-
gado de dictar las normas que permitian el disefio y expedicion del Presupuesto
Nacional, asi como de establecer un Plan de Desarrollo Econdmico y Social para
Nacion. El congreso también podia decretar rentas nacionales e impuestos extraor-
dinarios de ser necesario, asi como fijar la ley, peso y denominacién del sistema
de medidas y asignar partidas presupuestales para cubrir gastos de la administra-
cion. En cuanto a las oficinas de vigilancia y control de las finanzas publicas, la
Contraloria General de la Republica se encargaba de llevar el libro de deuda
publica del Estado, determinar la estrategia de unificacion de la contabilidad de
las entidades descentralizadas y exigir informes a empleados publicos departa-
mentales o municipales sobre las gestiones fiscales (Arts. 59 y 60).

Lo anterior muestra que gran parte del proceso de toma de decisiones sobre
aspectos tributarios y de ejecucion presupuestal se centralizaron en el gobierno
de Bogotd. Sin embargo, las administraciones regionales conservaron cierta in-
fluencia en la administracién fiscal local, mucho mas limitada que en el periodo
anterior. La mayoria de la burocracia organizada localmente para la administracion
y vigilancia fiscal también se mantuvieron. Al fin y al cabo, esta estructura buro-
cratica se cred y desarrollo durante el periodo federal en el cual se dio la moder-
nizacion no solo de la estructura tributaria sino de la estructura burocratica para
su administracion.

28 E] Congreso estaba conformado por un Senado y una Camara de Representantes. El Senado estaba confor-

mado por tres miembros por cada Departamento, por un periodo de seis afios y seran reelegibles indefinida-
mente. Para la Camara se elegia un representante por cada 50,000 habitantes.
Art. 101 Los representantes eran elegidos por un periodo de cuatro afios y podian ser reelegidos indefinida-
mente. Los ciudadanos eligen directamente congresistas, consejeros municipales y diputados a las Asambleas
Departamentales. Los ciudadanos que supieran leer y escribir y tuvieran una renta anual de quinientos pesos
podian elegir electores, los cuales votaran para presidente y vicepresidente de la Republica. Habia un elector
por cada mil individuos aproximadamente.
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La Constitucion de 1886 establecid que las unidades territoriales en las
cuales se dividi6 el pais ya no se llamarian Estados sino departamentos?®, mismos
que corresponderian a los ya establecidos bajo la anterior constitucion, aunque
se le otorgd al Gobierno Nacional la potestad de crear nuevas Comisarias o mu-
nicipios bajo ciertos requerimientos establecidos en la Constitucion (Arts. 5° y
6°). El poder ejecutivo de cada departamento estara encabezado por un goberna-
dor que al tiempo sera un agente del Gobierno y jefe de Administracion Seccio-
nal (Art. 179). Los Departamentos de Cundinamarca y Panama*® fueron someti-
dos a la autoridad directa del Gobierno para que fueran administrados con leyes
especiales.

En las disposiciones transitorias de la nueva Carta Magna se determinaba
que las rentas y contribuciones que los antiguos Estados tenian al momento de la
expedicion de la constitucion serian los mismos de los departamentos, mientras
el poder legislativo no disponga otra cosa, con excepcion de las rentas que el
poder ejecutivo ha destinado al servicio de la Nacion. También se establecia en
cada region una asamblea departamental cuyos integrantes se escogian en votacion
popular (un diputado por cada cuarenta mil habitantes) y que se encargaban votar
anualmente el Presupuesto de Rentas y Gastos del departamento. En este docu-
mento se establecian los montos de recaudo de tributos y contribuciones locales
y partidas del gasto que se financiaban con este de conformidad a las nuevas leyes.
Las asambleas también debian autorizar al gobernador para contraer empréstitos
y enajenar bienes en caso de que se necesitara financiar el déficit fiscal local o
emprender proyectos de infraestructura (Art. 185).

Las discusiones de los constituyentes con respecto al rol que deberian tener
estas asambleas locales muestran el interés de estos por otorgarles amplias facul-
tades para la promocion del desarrollo economico local o incluso mantener las
que ya tenian bajo el sistema federal. Algunos constituyentes propusieron que
las Asambleas fueran las encargadas de dirigir y fomentar por medio de ordenan-
zas y con recursos propios de los departamentos, la educacion, las industrias es-
tablecidas e introduccion de nuevas, asi como todo lo referente a transporte y
comunicacion vial y naval. Ademas de todas las explotaciones posibles para la
generacion de ingresos propios y la fiscalizacion de estas rentas y gastos, (Ante-
cedentes de la Constitucion, 204). De estas atribuciones propuestas la mas impor-
tante fue la educacion, puesto que en la mayoria de los casos las administraciones
departamentales tuvieron un mayor peso en la financiacion de esta que el gobier-
no central.

29 Con el fin de debilitar las identidades regionales y la influencia de algunos caudillos regionales, algunos
miembros de la asamblea constituyente propusieron cambiar los nombres de los nuevos departamentos,
propuesta que al final no prosper6 (Republica de Colombia. Antecedentes de la constitucion de Colombia de
1886 y debates del proyecto en el Consejo nacional constituyente (1993). Bogota, Colombia. Libreria ame-
ricana. http://hdl.handle.net/2027/mdp.35112105353579).

Por los constituyentes José Maria Samper, Antonio Cuervo y Jesus Casas Rojas, delegatario de Cundinamar-
ca, sugirieron que s6lo Panama estuviera sujeta al codigo especial (Reptblica de Colombia. Antecedentes de
la constitucion de Colombia de 1886 y debates del proyecto en el Consejo nacional constituyente (1993).
Bogota, Colombia. Libreria americana. http://hdl.handle.net/2027/mdp.35112105353579, p. 410).
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Las asambleas también tenian la facultad de establecer impuestos sobre ma-
teria imponible que no estuviera ya grabada por el gobierno nacional, ni superar
los limites establecidos por las leyes del gobierno central. Los gravamenes creados
por los departamentos tampoco podian recaer sobre mercancias de transito por el
territorio del respectivo departamento, exceptuando las rentas asociadas a la com-
pensacion de servicio prestado al mismo transito (art. 180). Los departamentos
podrian disponer de estos recursos y de las ganancias obtenidas por el monopolio
de la produccién de licores, a lo cual se sumaba la posibilidad de establecer im-
puestos sobre su consumo.?!

La administracion departamental era independiente de la de los municipios
que los conformaban, pero se debia coordinar y planificar entre ambas adminis-
traciones el desarrollo de la infraestructura local y otras medidas que favorecie-
ran el desarrollo regional (art. 182). Segtn la constitucion, el gobierno nacional
debia transferir a los departamentos los recursos necesarios para el funciona-
miento de la administracion local y otro monto adicional que seria “invertido a
la poblacion” sin especificar exactamente en qué rubros, aunque algunos de estos
recursos fueron usados para financiar colegios publicos en el departamento de
Cundinamarca. Al mismo y tiempo, la Constitucion aclaraba que los bienes y
rentas de las entidades territoriales eran de su propiedad exclusiva, prohibiendo
su utilizacidén por parte del gobierno central (Art. 183), dejando entrever el in-
terés de los constituyentes por mantener en algo las divisiones en la administra-
cion fiscal entre el gobierno central y los gobiernos locales, heredado del perio-
do anterior.

Asi como la Constitucion establecia mecanismos de control y vigilancia
de las finanzas publicas del gobierno central, las contralorias departamentales
eran las encargadas de la revision fiscal de departamentos y municipios (Art.
190). Las atribuciones fiscales de los municipios eran mas limitadas, aunque los
consejos municipales podian ordenar expedir acuerdos referentes a la adminis-
tracion municipal y votar las ordenanzas expedidas por las Asambleas concer-
nientes a contribuciones y gastos del distrito (Art. 189). Todo como lo determi-
ne la ley. La constitucion también establecia que mediante la ley se podria
catalogar los municipios segun poblacidn, recursos fiscales e importancia eco-
nomica, y sefialar distinto régimen para su administracion, asi como determinar
asociaciones estratégicas entre municipios para prestacion de servicios publicos
comunes, algo que se implementaria en el siglo xx (Art. 198). Por su parte, al
municipio de Bogota se le mantuvo su estatus como capital de la Republica, y
se le otorgd una organizacion como Distrito Especial, sin sujetarse al régimen
municipal ordinario (Art. 1999).

31 Los constituyentes también discutieron sobre la posibilidad de establecer un un gravamen de hasta el cuatro

por mil sobre el valor de la riqueza inmueble de los habitantes del departamento y derechos de peaje como
lo hicieron algunos estados durante el periodo federal, propuesta que no quedd plasmada finalmente en el
texto de la Constitucion (Republica de Colombia. Antecedentes de la constitucion de Colombia de 1886 y
debates del proyecto en el Consejo nacional constituyente (1993). Bogota, Colombia. Libreria americana.
http://hdl.handle.net/2027/mdp.35112105353579, p. 407).
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Los epicentros institucionales de la definicion del gasto eran el Congreso
Nacional fundamentalmente, asi como las asambleas departamentales o consejos
municipales. Medidas referentes al desarrollo regional se debian discutir con la
comunidad, pero se limitaba la asignacion de recursos publicos a organizaciones
privadas con la excepcion de establecimientos educativos, organizaciones de
beneficencia y juntas de accion comunal reconocidas y autorizadas. Lo anterior
le brinda continuidad a la cooperacion entre organizamos publicos y privados
que se daba en el periodo anterior en cuanto a la prestacion de estos servicios
sociales. La Constitucion establecia que esos aportes debian ser distribuidos por
partes iguales entre departamentos y una cantidad en igual proporcion entre
municipios.

A pesar de la centralizacion de la administracion publica consagrados en la
nueva constitucion, la transicion hacia el estado fiscal centralista no fue inmedia-
ta. Al menos no lo fue para el estado de Cundinamarca. Tanto los ingresos fisca-
les como el gasto publico aumentaron proporcionalmente a los ingresos y gastos
centrales. La estructura de la administracion fiscal cambid poco, y la legislatura
local continu6 autorizando la recoleccion de impuestos directos, de degiiello, asi
como la creacidon de subsidios para mantener algunas escuelas publicas, hospitales
y lazaretos.

La transicion al centralismo en Cundinamarca

El regreso del control centralizado del Gobierno de Bogota causé gran in-
satisfaccion, particularmente entre Liberales Radicales de los estados locales,
ahora convertidos en departamentos. En la década de 1890, los ingresos por el
sacrificio de ganado regresaron al gobierno central y en 1892 los impuestos na-
cionales que fueron recaudados sobre cigarrillos y otros fueron asignados también
al gobierno central. En 1897, aunque, los estados recuperaron los ingresos de
degiiello sin ofrecer servicios adicionales en retorno, como la policia nacional fue
fundada en 1891 y el gobierno central se hizo cargo de la educacion secundaria.
Los derechos de aduanas continuaron siendo el principal ingreso seguido por las
minas de sal.

Una de las principales caracteristicas del fisco durante el proceso de centra-
lizacion y ruptura del orden federal fue la constante tension existente entre los
departamentos y el Estado central como producto de la nacionalizacion de algunas
rentas que anteriormente se constituian en la base de los ingresos de los Estados
federales, a cambio de lo cual los nuevos departamentos obtenian alguna partici-
pacion en distintos rubros de recaudo. Este fendmeno configuré una estructura
impositiva altamente variable por lo menos hasta 1930.

En primera instancia, gracias a la ley 48 de 1887 se nacionalizaron los im-
puestos de las salinas maritimas, los de timbre y papel sellado, el degiiello y los
que recaian sobre las minas. A cambio de ello, los departamentos debian empezar
a cobrar el cuatro por mil sobre bienes inmuebles, establecer el impuesto de lico-
res y disfrutar del 25% del recargo a los cobros aduaneros. Ello se acompaii6 en
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1888 por la expresa prohibicion de establecer nuevos impuestos por parte de las
asambleas sin previa autorizacion del Congreso, quien decidia en ultima instan-
cia con base en un informe detallado de la necesidad y conveniencia del nuevo
gravamen, documento que debia ser enviado por cada gobernador, asi lo estipu-
laba la Ley 149 de 1888.

La aplicacion de dicha estructura centralizada fue afectada por los debates
planteados desde las regiones al ver menguado su margen de accion y de autono-
mia presupuestal, razon por la que en 1896 de devolvio el degiiello a los depar-
tamentos y se eliminé la participacion en las aduanas.*? El gobierno central tam-
bién intentd limitar los cobros sobre contribucion directa, pieza clave del
andamiaje presupuestario de los antiguos estados federales, ademas de apropiarse
de una tercera parte de su recaudo.?® Por si ello fuera poco, el impuesto a los li-
cores fluctud entre el monopolio o la venta de patentes, siendo administrado por
arriendo o administracion directa. Asi las cosas, el tripode que sostenia los ingre-
sos de los gobiernos regionales se vio debilitado tras constantes cambios institu-
cionales, en medio del fragor de las dos ultimas guerras civiles del accidentado
siglo x1x colombiano.

En el periodo 1888-1906 el registro contable de los impuestos y contribu-
ciones mantuvo rubros similares a los usados en el periodo federal. La contabili-
dad de ingresos se organiz6 en cuatro rubros: rentas generales (impuestos directos,
participacion en las aduanas nacionales, licores, juegos de azar y peajes), créditos
activos de vigencias expiradas (deudas de vigencias anteriores e ingreso pagado
por la compafiia que administraba el transporte en Bogota), rentas especiales (pea-
jes, degiiello e instruccion publica) y rentas de beneficencia correspondientes a la
Junta General de Beneficencia creada en 1869. El registro del gasto publico man-
tuvo practicamente la misma estructura del periodo federal, con dos notables
excepciones: el traslado en 1891 de los rubros correspondientes a la administracion
de impuestos del Departamento Ejecutivo al recién creado Departamento de Ha-
cienda y la creacion del Departamento de Fomento en 1905 con el fin de admi-
nistrar los recursos destinados al gasto local de reconstruccion después de la
Guerra de los Mil Dias (1899-1902).

Durante el periodo federal, cada uno de los nueve estados avanzd en la
organizacion administrativa de los fiscos locales mas de lo que lo habian hecho
en anos anteriores, facilitando la modernizacion de los impuestos y contribucio-
nes, el aumento del recaudo y la capacidad de ofrecer bienes publicos a nivel
local (GRAFICO 4).

32 SANCHEZ, S. Informe del secretario de hacienda al seiior gobernador. Tbagué: Imprenta del Departamen-
to. 1898.

33 CAMACHO, J., Informe del secretario de hacienda al seiior gobernador, Ibagué: Imprenta del Departamen-
to, 1890.
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GRAFICO 4

Cundinamarca: gastos e ingresos como proporcion del gobierno nacional
1873-1898
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Fuente: Estado de Cundinamarca. Leyes y ordenanzas del consejo de departamento 1862-1911

Estos avances en la consolidacion de la administracion fiscal a nivel local
dificultaron la centralizacion administrativa por parte del gobierno central, y la
capacidad de asumir con prontitud la administracion del recaudo y la ejecucion
del gasto de manera centralizada después de 1886. Lo anterior permitid que se
mantuviera de facto cierto nivel de autonomia administrativa en la operacion
fiscal local al menos hasta 1910 cuando se introdujeron reformas sustanciales a
la constitucion de 1886.

En cada contexto regional la aplicacion normativa sufrid6 modificaciones
adaptandose al complejo proceso de negociacion politica, a la dinamica de las
guerras y a la constante variacion territorial. La estabilidad solo fue posible des-
pues de la Guerra de los Mil Dias (1899-1902) y durante el gobierno de Rafael
Reyes, gracias a la promulgacion del Decreto Legislativo de marzo de 1905 y la
ley 61 del mismo afio, reglamentacion que redirigia ciertas rentas locales hacia
el fisco nacional, despojando a los departamentos de importantes fuentes de in-
greso y dejandoles una participacion de tan solo el 25% sobre el excedente pro-
ducido por algunas contribuciones tales como la fabricacidén de tabaco, fosforos
y aguardientes.
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Dicha estabilidad solo se veria trastocada por la creacion de impuestos a
bienes suntuarios entre 1914 y 1917, la consolidacién del impuesto de renta en
1918 y el otorgamiento de plenas facultades a las asambleas departamentales para
procurar ingresos via empréstitos, con base en la ley 71 de 1916.3* Los pormeno-
res de este lento proceso de centralizacion y de tensiones politicas por la cesion
de rentas que antiguamente iban a las arcas de los estados federales configuraron
una estructura impositiva cambiante, fenomeno que tuvo matices y dinamicas
diferentes en cada region dependiendo de las caracteristicas econdmicas y politi-
cas propias de cada una de ellas.

CONCLUSIONES

En el contexto latinoamericano, los procesos de descentralizacidon fueron
mas comunes que la centralizacion de las finanzas publicas. Asi, el caso colom-
biano muestra que la descentralizacion fue un proceso que tuvo lugar pari passu
con el proceso de construccion de estado del siglo diecinueve. Por razones geo-
graficas e institucionales, el federalismo sembré raices en el desarrollo local,
demorando el proceso de centralizacion fiscal emprendido desde el gobierno de
Bogota. Aunque el federalismo colombiano no fue necesariamente un proceso
de construccion de estado de abajo hacia arriba —despues de todo, fue implemen-
tado por la constitucion de 1863— fue mas facil adaptarse a la estructura econo-
mica local. La descentralizacion estaba profundamente arraigada en las localida-
des, lo que retraso la implementacion del centralismo en Colombia, proceso que
finalmente se consolido en el periodo de 1910-1980.

A pesar de los cambios en el gobierno central, la transicion al estado fiscal
centralista no fue inmediata durante la Regeneracion. Al menos no lo fue para el
estado de Cundinamarca. Tanto los ingresos fiscales como el gasto publico au-
mentaron proporcionalmente a los ingresos y gastos centrales. La burocracia y la
contabilidad cambiaron poco y la legislatura local continud autorizando la reco-
leccidon de impuestos directos, de degiiello, asi como la creacion de subsidios para
mantener algunas escuelas publicas, hospitales y lazaretos. Una vez se centralizo
el poder, el gobierno nacional central se hizo cargo de todos los items de gastos
creados a nivel descentralizado. Esta dificultad permiti6 cierta continuidad y una
descentralizacion de facto que continu6 en operacion al menos hasta 1910 cuando
se introdujeron reformas sustanciales a la Constitucion de 1886.

Dicha Constitucion intentd solucionar los problemas originados por la des-
centralizada, excesivamente federalista y anticlerical Constitucion de 1863. El
regreso del control monopolico del gobierno central causé gran insatisfaccion,
particularmente entre Liberales Radicales de los estados locales. En la década de
1890, los ingresos por el sacrificio de ganado regresaron al gobierno central y en
1892 los impuestos nacionales que fueron recaudados sobre cigarrillos y otros

34 Jungurro, R. y RINCON, H., “La politica fiscal en el siglo XX en Colombia”, en: J. Robinson y M. Urrutia
(editores), Economia colombiana del siglo XX. Un andlisis cuantitativo, Bogota: Banco de Republica y
Fondo de Cultura Econdmica, 2007, pp. 239-312.
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fueron asignados también a este gobierno. En 1897 los estados recuperaron los
ingresos de degiiello sin ofrecer servicios adicionales en retorno, como la policia
nacional fundada en 1891 y el gobierno central que se hizo cargo de la educacion
secundaria. Los derechos de aduanas continuaron siendo el principal ingreso se-
guido por las minas de sal.

Con el proposito de reactivar la economia después de la Guerra de los Mil
Dias, la administracion de Rafael Reyes adopto una serie de medidas fiscales con
el fin de incrementar los ingresos del estado central para cubrir el déficit fiscal y
fomentar las empresas que el gobierno se habia fijado en 1905. Dentro de estas
medidas se destacan la centralizacion de los sistemas de cobro y la nacionalizacion
de las rentas de licores, degiiello y tabaco, quedando la nacién comprometida a
reconocerles a los departamentos una participacion por lo recaudado por concep-
to de tales rentas, lo cual debilitaron las finanzas publicas locales y profundizaron
el proceso de centralizacion administrativa y politica. Sin embargo, en 1908 fue-
ron devueltas las rentas a los departamentos.
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