
lComo va la descentralizacion en el pais? 

I. Introducci6n 

El proceso de mayor trascendencia ocurrido en 
el pais en la presente decada rue la profundi­

zacion de la descentralizacion. Aunque desde la 
segunda mitad de los ochenta se adelantaron 
varias reformas tendientes a transferir recurs os 

a las regiones y a otorgar autonomia mediante 
la eleccion popular de alcaldes, es en realidad la 
Constitucion de 1991, la que otorga prioridad al 
sector publico territorial. 

Ha existido consenso entre los especialistas 
sobre la mayor eficiencia en la provision de 
servicios que es posible lograr a traves de niveles 
de gobiemo mas cercanos a las comunidades. 
Sin embargo, evaluaciones recientes de la expe­
riencia en varios paises han mostrado que este 
esquema puede resultar costoso y dificil de coor­
dinar. Ademas en muchos paises, el mal run­
cionarniento de los mercados, no perrnite siem­
pre cumplir el supuesto de que los ciudadanos 
manifiestan su acuerdo 0 desacuerdo en el proce-

so electoral, como 10 expresan los principios del 
federalismo fiscal. Adicionalmente la descentra­

lizacion puede contribuir a crear problemas de 
estabilidad macroeconornica, que comprometen 

la viabilidad del proceso, porque en una primera 
etapa los ingresos se descentralizan mas que los 
gastos. Precisamente, Colombia, ademas de Bra­
sil, se citan como ejemplo de este problemal

. 

En Colombia, el grave desequilibrio de las 
finanzas del gobiemo central y el alto endeuda­
miento de las entidades territoriales, ha llevado 
a sefialar, de manera equivocada, al proceso de 
descentralizacion como el responsable de estos 
problemas. El gobiemo ha propuesto diversos 
ajustes al proceso de descentralizacion en el 
pais, sin embargo, estos buscan principalrnente 
comenzar a equilibrar las cuentas publicas, cuan­
do desde distintos frentes se ha recomendado 
realizar una revision integral al proceso. Nuestro 
interes en primer lugar, es aportar algunos ele­
mentos que perrnitan responder si la descentrali­

zacion ha creado inestabilidad macroeconornica; 

Aghon, Gabriel (1999), "Descentralizacion Fiscal en America Latina: Tendencias Recientes y principales desafios". 
Ponencia en el Primer Cornite de Hacienda y Finanzas Pliblicas de la Union de Ciudades capitales Iberoamericanas. 
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en segundo lugar, si ha contribuido a mejorar la 

eficiencia y J-a equidad en la prestacion de los 
servicios sociales basicos. Finalmente se realizara 

una resena de las propuestas del gobiemo para 
endere];ar el rumbo de esta importante estrategia. 

II. Ha creado el proceso de descentra­
lizacion inestabilidad macro­
economica? 

La Comision de Racionalizacion del Gasto Publi­
co demostro que el proceso de descentralizacion 
no es el responsable de los desequilibrios fiscales 

del pais. Otros rubros de gasto en el gobiemo 
central aumentaron en mayor proporcion que 
las transferencias, cuando 10 recomendable era 
ajustar el gas to, en especial en aquellos sectores 
donde la responsabilidad hubiera sido asignada 
a los gobiemos locales. 

Probablemente ha faltado coordinacion en 
todo el proceso de cesion de responsabilidades 
y se ha cometido errores que comprometen los 
logros de eficiencia y de mayor equidad, pero el 
mandato constitucional es irreversible, el ajuste 
debe realizarse en otros rubros de gasto del go­

biemo central, distintos de las transferencias 
definidas por la Constitucion de 1991. 

A. Las transferencias a las regiones ex­
plican el 30% del incremento del 
gasto del Gobiemo Central en 10 
corrido de la decada 

Las principales transferencias realizadas por el 
Gobiemo Central a los gobiemos locales en apli­
cacion de los principios constitucionales (situado 
fiscal, participaciones municipales y fondo de 
com pensacion ed uca tivo ) alcanzarian al finalizar 
el presente ano un monto cercano a 5 puntos del 

PIB, mas de 2 puntos del PIB adicionales a su 
valor en 1990, con uncrecimiento promedio real 

anual de 10,8% (Cuadro 1). 

En terminos de las finanzas ·del Gobiemo 
Central, cuyo gasto crecio 6,7% del PIB entre 

1990 y 1998, estas transferencias constituyen el 
concepto mas importante que explica el creci­
miento del gasto, razon por la cual a veces se se­

nala como la causa del desequilibrio en el Go­
biemo Central. En efecto, las transferencias te­

rritoriales han contribuido en 10 corrido de la 
dec ada con cerca del 30% de este incremento, Ie 

siguen en importancia los intereses con un aporte 
del 22,7%. E147% restante del incremento 10 ex­

plica en primer lugar el pago de pensiones, los 
servicios personales (salarios), los gastos gene­
rales y finalmente la inversion. Esta ultima es el 

unico rubro de gasto que disminuyo, al pasar de 
representar cerca de 2 puntos del PIB en 1990 a 
1,72 en 1998 y a menos de 1 % en 1999 y en el ano 

2000, seglin las proyecciones del Ministerio de 
Hacienda y del Departamento N acional de 
Planeacion (Cuadro 2). 

B. Los gobiernos territoriales son hoy 
responsables de una importante 
porci6n del gasto publico 

El gasto realizado por los gobiernos departa­
mentales y municipales, siguio avanzando hasta 
representar hoy el 39% del gasto de las admi­
nistraciones publicas (Cuadro 3). En terminos 
fiscales, la descentralizacion ha venido aumen­
tando la responsabilidad de los gobiernos sub­
nacionales en materia de gasto, superando ya el 
nivel promedio que tienen en los paises de la 
OCDE (del orden del 35%2). Sin embargo,la Ad­

ministracion Central ademas de transferir cuan­

tiosos recursos aumento su nivel de gas to, alin 
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Cuadro 1 
EVOLUCION DE LAS TRANSFERENCIAS TERRITORIALES 1990-1999 

Situado Fondo Educativo Subtotal Participaciones Total 
Fiscal de Compensaci6n Municipales 

(1) (2) (3) = (1+2) (4) (5) = (3+4) 

Millones de pesos corrientes 

1990 405.900 0 405.900 161.400 567.300 
1991 530.400 0 530.400 263.300 793.700 
1992 796.600 0 796.600 444.848 1.241.448 
1993 1.073.800 0 1.073.800 649.239 1.723.039 
1994 1.510.385 0 1.510.385 830.500 2.340.885 
1995 1.834.800 0 1.834.800 1.065.400 2.900.200 
1996 2.632.000 132.800 2.764.800 1.552.000 4.316.800 
1997 2.975.500 318.600 3.294.100 1.943.000 5.237.100 
1998 3.300.760 694.236 3.994.996 2.480.292 6.475.288 
1999 4.535.900 473.600 5.009.500 3.041.800 8.051.300 

Crecimiento real anual 

1991 0,2 0,2 25,1 7,3 
1992 18,2 18,2 33,0 23,1 
1993 10,1 10,1 19,2 13,4 
1994 14,5 14,5 4,1 10,6 
1995 0,5 0,5 6,1 2,5 
1996 18,8 24,7 20,6 23,2 
1997 -4,6 102,5 0,6 5,7 2,4 
1998 -6,5 83,6 2,2 7,6 4,2 
1999 24,9 -38,0 14,0 11,5 13,0 
Prornedio 1990-99 7,9 9,1 14,4 10,8 

Porcentaje del PIB 

1990 2,0 2,0 0,8 2,8 
1991 2,0 2,0 1,0 3,0 
1992 2,4 2,4 1,3 3,7 
1993 2,4 2,4 1,5 3,9 
1994 2,6 2,6 1,4 4,0 
1995 2,5 2,5 1,5 4,0 
1996 2,9 0,1 3,1 1,7 4,8 
1997 2,7 0,3 3,0 1,8 4,8 
1998 2,5 0,5 3,0 1,9 4,9 
1999 2,8 0,3 3,1 1,9 4,9 
Iner. 1990-99 0,8 0,3 1,0 1,1 2,1 

Fuente: Ministerio de H acienda, Confis. 

Aghon, Gabriel (1999). Op. eit. 
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Cuadro 2 
PAGOS EFECTIVOS DEL GOBIERNO CENTRAL 

Poreenlaje del PIB Crecimiento real 

1990-1998 

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 [nerem. Prome. Contrib. 

90-98 anual 

Pagos lolales 11,0 11,7 12,4 13,8 14,7 15,4 17,2 18,0 17,7 6,7 9,5 100,0 

Intereses 1,3 1,4 1,2 1,3 1,4 1,4 2,1 2,3 3,1 1,8 14,9 22,7 

Funcionamiento 7,7 7,9 8,8 10,2 11,0 11,6 12,5 12,8 12,9 5,2 10,1 75,7 

Servicios personates 1,9 2,2 2,4 2,7 2,8 2,8 2,6 2,6 2,7 0,8 7,6 13,0 

Transferencias 4,9 4,9 5,7 6,7 7,2 7,8 9,0 9,0 9,2 4,3 11,6 59,1 

Subtotal transfer. territoriales 2,8 3,0 3,7 3,9 4,0 4,0 4,9 4,8 4,9 2,1 3,3 29,5 

Situado Fiscal 2,0 2,0 2,4 2,5 2,6 2,5 2,9 2,7 2,5 0,5 5,9 9,9 

Participaciones Municipales 0,8 1,0 1,3 1,5 1,4 1,5 1,7 1,8 1,9 1,1 14,7 13,7 

Fondo de Compo Educ. (FEC)' 0,2 0,3 0,5 0,5 96,8 6,0 

Pensiones 0,9 1,0 1,1 1,2 1,4 1,5 1,8 1,9 1,9 1,0 13,2 13,3 

Otras 1,1 0,9 0,9 1,6 1,8 2,3 2,3 2,3 2,4 1,2 12,6 16,3 

Castos generales y otros 0,9 0,8 0,7 0,9 1,0 1,00 1,0 1,2 1,0 0,1 5,1 3,6 

Militares 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,1 0,5 0,3 0,3 3,3 

Resto 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 7,5 

Inversi6n 2,0 2,3 2,4 2,2 2,3 2,4 2,6 2,9 1,7 -0,3 1,1 1,60 

. Para el FEC, hoy Fondo de eredito Educativo, el crecimiento corresponde al promedio anual1996 -1998. 

Fuente: Contis, Ministerio de Hacienda y eredito Publico. 

en los servicios cuya provision es hoy responsa­
bilidad del nivel territorial, como se demostrani 
mas adelante. 

Con respecto a los ingresos, tanto el Gobiemo 
Central como los municipios aumentan el re­
caudo de los impuestos a su cargo. No sucede 
igual con los departamentos, que disminuyen 
en tE~rminos relativos sus ingresos de origen tribu­

tario. Aunque existen grandes diferencias depen­
diendodel tamanode losmunicipios, en general 
se advierte una gran dependencia de las trans-

Aghon, Gabriel (1999). Op. cit. 

ferencias, especialmente en aquellos menores 
de 5 mil habitantes. La descentralizacion ha ve­
nido reforzando la importancia creciente de los 
municipios como responsables directos de gasto 
y en menor medida como recaudadores de in­

gresos propios3
. 

Para la vigencia fiscal de 1998 los gastos de 
funcionamiento alcanzan e195% de los ingresos 
corrientes de libre destinacion en mas de la 
mitad de los departamentos y en los municipios 
con poblaciones inferiores a 500 mil habitantes4• 

Ministerio de Hacienda (1999), Proyectos de Ley complementarios al Presupuesto de la Verdad. Exposicion de Motivos 
Proyecto de Ley por el cual se reforman la ley 136 de 1994 y el decreta 1222 de 1986, se dictan normas tendientes a fortalecer 
la descentralizacion mediante el saneamiento fiscal de las entidades territoriales y se adoptan otras disposiciones. 
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Cuadro 3 
INGRESOS Y GASTOS DE LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO EN COLOMBIA 1990-1997 

Gobiemo Central Departamentos Municipios Total 

En % del PIB Var. % En % del PIB Var.% En % del PIB Var. % En % del PIB Var. % 

real anual real anual real anual real anual 

---
199O 1997 90-97 1990 1997 90-97 1990 1997 90-97 1990 1997 90-97 

Ingresos totales 10,3 14,1 7,9 2,0 2,7 7,7 2,2 5,1 16,5 14,5 21,9 9,4 
Ingresos tributarios 9,3 12,1 7,1 l,4 1,0 -1,8 0,9 1,6 11,4 11,7 14,7 6,7 

Gastos totales 11,0 18,0 10,7 2,0 2,9 8,7 2,4 5,8 16,9 15,4 26,7 11,6 

Gastos totales sin transf. territ. 8,2 13,2 18,3 20 2,9 8,7 2,4 5,8 16,9 15,4 26,7 11,6 
Funcionamiento sin Transf. territ. 4,9 8,0 17,8 1,1 l,4 6,6 1,3 1,8 8,6 7,3 11,2 9,8 

Transferencias territoriales 2,8 4,8 11,5 2,8 4,8 11,5 

Intereses deuda publica 1,3 2,3 22,6 0,1 0,3 15,3 0,1 0,2 1,5 2,8 12,1 

Gastos de capital 2,0 2,9 27,1 0,8 1,3 10,3 1,0 3,8 24,2 3,8 8,0 14,5 

Defici t / Superavit real -0,7 -4,0 -0,0 -0,2 -0,2 -0,7 -0,9 -4,9 

Participaci6n sobre el total 

Gobiemo Central Departamentos Municipios Dptos y municipios 

1990 1997 1990 1997 1990 1997 1990 1997 

lngresos tribu tarios 80,0 82,3 11,9 6,7 8,1 11,0 20,0 17,7 

Gastos Totales sin transE. Terri. 64,9 60,5 16,0 13,4 19,1 26,1 35,1 39,5 
Funcionamiento sin Transf. Terr. 67,3 71,4 15,4 12,6 17,3 16,1 32,7 28,6 

Castos de capi tal 52,5 36,6 20,6 15,8 26,9 47,5 47,5 63,4 

Fuente: Gobierno Nacional: Operaciones efectivas Contis - Minhacienda. Gobiem os locales: 1990: Tornado de Wiesner E. "Colombia, Descentralizaci6n y Federa lismo 

Fiscal", Banco de Ia republica. 1997: UDT - DNP. 

La combinacion de los dos indica do res del 
Cuadro 4 que relacionan las transferencias terri­
toriales con el gasto total territorial y con los in-

Cuadro 4 
DESEQUILIBRIO VERTICAL TERRITORIAL 

Transferencias/ Gasto Total 
Ingresos Tributarios / Gasto Total 

Fuente. Cuadro 3. 

Departamentos y 
municipios 

1990 

63,1 
52,5 

1997 

55,9 
30,1 

gresos tributarios locales, muestra la importancia 

de las transferencias para financiar el gasto total 

y la menor contribucion de los recaudos de im­

puestos de los departamentos y municipios en 

la financiacion de su gasto. 

El mayor volumen de transferencias no al­

canzo a cubrir el mayor gasto territorial y per­

mitio ademas apalancar recursos mayores de 

credito. Hoy, departamentos y municipios pre­

sentan mayores deficit que a comienzos de la 

decada y una delicada situacion de endeuda­

miento, que de acuerdo con cifras oficiales, se 

extiende al 70% de los entes territoriales. Todo 
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indica la generalizacion de una poIitica de 

"restriccion bland a de presupuesto" por parte 

del Gobierno CentraP. 

C. Los gobiernos locales realizaron 
inversion en mayor proporcion que 
el gobierno central, pero hoy esta 
tendencia se ha revertido 

Otro cambio importante derivado del proceso 

de descentralizacion es la mayor responsabilidad 
asignada a los gobiernos locales para realizar 
inversion publica. La Formacion Bruta de Capital 
Fijo del sector publico presento una tendencia 
creciente hasta 1995 cuando alcanzo montos 
superiores al8,5% del PIB, registrando posterior­

mente un descenso cercano a tres puntos del PIB 
hasta 1999. Las Administraciones Publicas loca­
les duplicaron entre 1990 y 1994 el gasto en for­
macion bruta de capital fijo. A partir de alIi si­
guen la tendencia descendente que registra la 

inversion publica y privada en el pais. En los pri­
meros afios de la dec ada lainversionlocal supero 
la del nivel central, ritmo insostenible porque a 
partir de alii, el mayor gasto territorial se ha orien­
tado principalmente a la financiacion de gasto 
de funcionarniento, aun en el caso de las transfe­
rencias que originalmente se destinaron exclusi­
vamente al gasto de inversion6 (GrMico 1). 

La tendencia descendente de la FBKF publica, 
no tiene perspectivas de recuperarse porque, 
tanto la Administracion Central, como las Adrni-

nistraciones Locales, hoy presentan profundos 

desequilibrios fiscales y estas ultimas ademas 
graves problemas de endeudarniento. La recu­

peracion va a depender enteramente de las em­
presas publicas, ubicadas en sectores con poten­
cial de inversion (petroleo, energfa y comuni­

caciones) 0 bien en las grandes ciudades que co­
mo Bogota estan adelantando ambiciosos pro­

gramas de inversion publica 0 en los programas 
de reconstruccion del Eje Cafetero. 

D. El proceso de descentralizacion 
fortalecio el crecimiento del tamano 
del sector publico tanto en el nivel 
nacional como en ellocal 

A cornienzos de la decada pasada el sector 
public07 (Administraciones y Empresas Publicas 
en todos los niveles) era responsable de un nivel 

de gasto cercano al 28% del PIB, que se redujo 
cerca de 4 puntos del PIB con la crisis en la pri­
mera rnitad de los ochenta, para luego aumentar 
y situarse en un nivel cercano a127% a finales de 

la decada. Con el mayor gasto social ordenado 
por la Constitucion de 1991, reglamentado en 
las Leyes 60 y 100 de 1993, con la nueva legisla­
cion en materia de regaIias, ademas del sistema 
de cofinanciacion, el gasto se dispara y alcanza 
e143,7% del PIB en 1997 (Anexo 1). 

Como se aprecia en el GrMico 2, el gasto pu­
blico central y local aumenta en todos los sectores, 
en especial a partir de 1990. El subsector se-

Al respecto vease Acosta, Fainboim, Gutierrez, Zuluaga (1999), "Relaciones fiscales entre el Distrito Especial de Bogota y 
la Nacion. Publicado en este nlimero de Coyuntura Social. 

En efecto, el Acto Legislativo No. 001 de 1995, permitio, dependiendo de la categoria de municipio y del ano, la asignacion 
de la Participacion Municipal en los Ingresos Corrientes de la Nacion PICN, a financiar gasto de funcionamiento. 

Se utiliza aquf informacion de Cuentas Nacionales del Dane. 
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Grafico 1 
EVOLUCION DE LA FORMACION BRUTA DE CAPITAL FIJO 

Formacion Bruta de Capital Fijo FBKF publica y privada 
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Fuente: Dane (Cuentas Nacionales, base 1975) 1987-1996, Proyecci6n Fedesarrollo 1997-1999. 

guridad social comprende entidades en su ma­
yorfa nacionales, como Cajanal y el rCBF; por 
construccion se agrupan las entidades de 
seguridad social con el nivel central, razon por 
la cual no se observa aumento en el gasto local. 

En contravia de los preceptos para evitar los 
problemas fiscales en los procesos de descen­
tralizacion, en Colombia el gasto publico del ni­
vel central aumenta, en algunos casos, en mayor 
proporcion que el gasto local, cuando la compe­
tencia ha sido asignada a los gobiernos locales y Ie 

han sido transferidos los recursos. Es el caso de 

educacion y salud, muyespecialmente, (paneles 
A y B) Y en menor medida en vivienda (panel E), 

De acuerdo con las cifras del seguimiento a la 
descentralizacion del DNP (ejecuciones presu­
puestales que presentan algunas diferencias con 
las del Grafico 2), las entidades territoriales en 
Colombia durante 1997 invirtieron e12,41 % del 
PIB en salud y e12,3% del PIB en educacion. De 
dichos recursos el situado fiscalha sido la princi­
pal fuente de financiacion, garantizando e126,7% 
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Grafico 2 
RESPONSABILIDADES SECTORIALES DE GASTO PUBLICO ENTRE EL NIVEL CENTRAL 

(INCLUYE SEGURIDAD SOCIAL) Y EL NIVEL LOCAL" (% del PIB) 
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delgastoensaludye153%delgastoeneducaci6n. 

Le sigue la participaci6n municipal en los ingre­

sos corrientes de la Naci6n (PICN) que aporta 

un 25% del gasto en salud y un 16% en educaci6n 

(Graficos 3 y 4). Sin embargo la contribuci6n de 

las transferencias 0 de los recurs os propios varia 

sensiblemente dependiendo del tamano del 
municipio. 

Por otra parte sin desconocer la importancia 

de una buena administracion publica y la ne­

cesidad de que esta cuente con remuneraciones 

adecuadas, el panel c muestra el mayor incre­

mento en el gasto tanto en el nivel nacional co­

mo enellocal enel rubro "administracion publi­

ca general" que comprende las ramas Ejecutiva, 

Grafico 3 
EDUCACI6N. PARTICIPACI6N DE LAS 

DISTINTAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO 

• Rec. propios i;5% 1 
Confinanciaci6n 
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Siluado fiscal 
53% 

Legislativa y Judicial en los tres niveles de go­

bierno. 

En el nivel nacional, tal como ha sido expli­

cado detalladamente en otros estudiosB, la ten­

dencia creciente es el resultado del mayor gasto 

en los sectores justicia y defensa asi como en la 

rama legislativa y en los organismos de control. 

En el nivellocal, el incremento superior ados 

puntos del PIB en 10 corrido de la decada hasta 

1997, en los gastos que agrupa el sector "admi­

nistracion publica general", confirma crecimien­

tos exagerados en la contratacion yen los salarios 

en Departamentos y Municipios9. Para expre­

sarlo con las palabras de la exposicion de motivos 

del proyecto de Ley, por el cual se busca el sa-

Gnifico 4 
SALUD. PARTICIPACI6N DE LAS DISTINTAS 

FUENTES DE FINANCIAMIENTO 

Recursos de capital 

Venia de servicios 
21% 

Fuente: UDT - DNP. 

11% ---'--, _ _ 

Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997) lnforme Final. "El Saneamiento FiscaJ Compro­
miso de la Sociedad ". Tema IV. Defensa y Justicia. 

Contralorfa Genera l de la Republica (1999). Revista Economia Colombiana. Septiembre p . 52. 
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neamiento fiscal de las entidades territoriales, 

firmada por el Ministro del Interior y el Minis­
tro de Hacienda y Credito Ptiblico "las mayores 
transjerencias del gobierno central han es tado 
asociadas con mayores gastos de los gobiernos de las 
entidades territoriales, buena parte de los cuales se 
reflejan en crecimiento de las burocracias, inversio­
nes no prioritarias, despilfarro y corrupci6n " 10. No 

sorprende entonces los problemas fiscales de 
los tres niveles de gobierno comentados lineas 
atras. 

En sintesis, Colombia profundizo en 10 
corrido de la decada la descentralizacion. Hoy, 

los gobiernos territoriales son responsables de 
mas del 39% del gasto total de las administra­

ciones ptiblicas. Este mayor gasto ha sido finan­
ciado en mayor proporcion con transferencias, 
pues la participacion de los gobiernos locales 
en el total de ingresos tributarios ha decrecido 
(Cuadro 5). En efecto, Colombia presentaria ac­

tualmente el problema clasico de los procesos 
de descentralizacion en los que se incremento el 

Cuadro 5 
PARTICIPACI6N DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN EL CONSOLIDADO DE 

GOBIERNOS CENTRALES 

En el total de gasto En el total de lng. trib utarios 

1990 1997 1990 1997 

Chile 7,2 8,5 6,4 7,0 
Peru 9,8 24,4 1,2 2,1 
Mexico 17,8 26,1 19,0 20,6 
Colombia 35,1 39,5 20,0 17,7 
Bolivia 17,7 36,3 15,1 19,1 
Brasil 35,3 36,5 30,9 31,3 
Argentina 46,3 43,9 38,2 41,1 

Francia 18,7 18,6 9,7 10,8 
Reino Unido 29,0 27,0 5,9 3,6 
Alemania 40,2 37,8 28,9 28,8 
Estados Unidos 42,0 46,4 33,8 32,9 
Canada 58,7 49,4 49,5 43,5 

Indonesia 13,1 14,8 2,9 2,9 
Malasia 20,2 19,1 3,7 2,4 
India 51,1 53,3 33,8 36,1 

Fuente: Colombia: CGR - Ejecuciones presupuestales. Otros paises: Informe Banco Mundial1999 - 2000. 

10 Ministerio de Hacienda y Credito Publico (1999), "El Ajuste Estructural de las Finanzas publicas". Proyectos d e Ley 
complementarios al Presupuesto de la Verdad. "Exposici6n de Motivos al proyecto de Ley por el cual se reforman la Ley 
136de 1994yel decreto 1222de 1986, se dictan normas tendientes a fortalecer la descentralizaci6n medianteel sanearniento 
fiscal de las entidades territoriales y se adoptan otras disposiciones". Pag.105. 
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gasto de los niveles locales del gobierno sin un 

fortalecimiento de su base tributaria. 

Como ha sido demostrado ampliamente, los 

gastos del sector publico total crecieron cerca de 

10 puntos del PIB en 10 corrido de la decada. En 

10 que corresponde al Gobierno Central, el incre­

mento en gastos por las transferencias terri­

toriales, explica parte del desequilibrio de sus 

cuentas, pero no podria senalarse como su causa. 

Los aspectos fiscales que se acaban de presentar 

indican que, a diferencia del desequilibrio fiscal 

del gobierno central, los deficit de los gobiernos 

locales no comprometen todavia la estabilidad 

macroeconomica del pais, pero presentan una 

tendencia preocupante si no se ajustan pronta­

mente los gastos de la administracion publica 

departamental y municipal. Ello significa un 

gran recorte en personal y en costos salariales. 

Adicionalrnente las crecientes transferencias, no 

obstante la existencia de una ley que restringia 

el endeudamiento territorial, apalancaron im­

portantes volumenes de credito que debilitaron 

financieramente la mayor parte de los depar­

tamentos y de algunos municipios. Como se 

vera, varias de las iniciativas que han sido pre­

sentadas como proyectos de Ley junto con el 

Presupuesto de la Verdad, se dirigen a comple­

mentar los programas de ajuste en los que viene 

trabajando el Ministerio de Hacienda para ra­

cionalizar el gasto local y para acrecentar su re­

caudo tributario. Enseguida se examinara si, no 

obstante los problemas fisc ales senalados, la 

descentralizacion en el pais permitio algunos 

logros en equidad y eficiencia en la provision de 

los servicios basicos por los gobiernos locales. 

III. Mejorola descenlralizacionla efi­
ciencia y la equidad en la provi­
sion de servicios sociales? 

Existe un gran interes por conocer los logros de 

eficiencia y equidad con la descentralizacion. 

Pese a una queja recurrente sobre las deficiencias 

de la informacion, y sobre la ausencia de un se­

guimiento sistematico y permanente, hay un 

conjunto de estudios elaborados por el Depar­

tamento Nacional de Planeacion, 0 por inves­

tigadores independientes, algunos de ellos pu­

blicados en este numero de Coyuntura Social, 

que aportan elementos para evaluar en termi­

nos de equidad y eficiencia al proceso. 

Precisamente, dentro de los informes de in­

vestigacion publicados en este numero de Co­

yuntura Social, se proponen metodologias alter­

nativas para responder a estas preguntas. Con 
base en el caso de las grandes ciudades y en par­
ticular del Distrito Capital, el estudio de Acosta 

et al (1999) aqui publicado concluye que el sis­
tema vigente de transferencias no ha logrado 

premiar el esfuerzo fiscal local, comprometiendo 

asi el objetivo de eficiencia. 

Esta seccion presentara un resumen para los 

principales sectores objeto de las transferencias: 
Educacion, salud, agua potable y saneamiento 

basicoll un resumen de los logros y de las prin­

cipales deficiencias encontradas. 

11 El situado fiscal se distribuye para educacion y para salud de maera que permita atender las necesidades de los usuarios 
actuales del sistema y avanzar en la poblacion potencial por atender y la inversion minima legal exigida con e180% de la 
participacion en los ingresos corrientes de la Naciones 30% en educacion, 25% en salud, 20% en agua potable y saneamiento 
basico y 5% en deporte y cultura. 
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A. Educaci6n 

En terminos de cobertura, tanto los infonnes of i­

ciales12
, como los de investigadores, en particu­

lar el estudio de Sanchez y Nunez (1999) publica­

do en este numero de Coyuntura Social, conclu­

yen importantes aumentos en la cobertura en 

educacion, especificamente en secundaria. Sin 

embargo subsisten problemas de equidad y 

eficiencia en la distribuci6n de los recurs os, de 

confusiones e incoherencias en las competencias 

entre Nacion, Departamento y Municipio y de 

falta de incentivos en las entidades territoriales 

para completar el proceso de descentralizaci6n. 

Los avances en focalizaci6n en los mas pobres 

fueron minirnos. 

As! mismo, no obstante que en 1997 con ex­

cepci6n de Choc6, todos los demas departa­
mentos quedaron certificados para el manejo de 

los recurs os del Situado Fiscal, el Departamento 

Nacional de Planeaci6n13 encuentra una gran 

debilidad institucional y falta de estirnulos para 

racionalizar plantas docentes y para arbitrar re­

cursos locales para complementar el pago de 

estas. As! mismo esta evaluaci6n inform a que la 

descentralizaci6n s610 ha llegado a los Depar­

tamentos, las competencias no han sido asu­

midas por los municipios. La distribuci6n del 

Situado ha favorecido a los municipios mas 

ricos y a las zonas urbanas, obligando a los 
municipios mas pobres a utilizar la mayor parte 

de sus participaciones municipales al pago de 
los docentes. Esto ha generado demand as cre­

cientes de recursos de la Naci6n a traves del 

Fondo Educativo de Compensacion. 

Los trabajos realizados por el Departamento 

Nacional de Planeaci6n, recogidos algunos por 

la Comisi6n de Racionalizaci6n del Gasto PU­

blic014 y en particular, un estudio recientemente 

realizado en Fedesarrollo 15 han senalado algunos 

problemas del esquema actual de financiaci6n 

de la educaci6n. En primer lugar, el sistema ac­
tual concentra casi todos los recursos en el pago 

de maestros y personal administrativo, cuyas 

.remuneraciones son fijadas mediante decreta 
nacional a comienzos de cada ano. La distribu­

ci6n territorial de los recursos se basa en la dis­
tribucion de las plantas en 1993, sin que la comu­

nidad escolar tenga ninguna injerencia sobre la 

asignaci6n de los recursos. El cos to medio por 

estudiante aument6entre 1993 y 1997, sinquese 

hayan detectado avances en la calidad de la 

educaci6n 

B. Salud 

Distintas evaluaciones de la evoluci6n del sector 

despues de las reform as (Ley 60 y Ley 100 de 

12 Departamento Nacional de Planeaci6n (1998) Revista Planeaci6n y Desarrollo. C6mo va la descentralizaci6n 1998. Vol. 
XXIX, No.4, octubre 

13 Departamento Nacional de Planeaci6n (1998) Revista Planeaci6n y Desarrollo. Op. cit. XXIX, No. 4, octubre. 

14 Comisi6n de Racionalizaci6n del Gasto y de las Finanzas Publicas (1997) Informe Final "El Saneamiento Fiscal: un 
Compromiso de la Sociedad". Tema III . Descentralizaci6n. 

IS Mora, Humbero, Ulpiano Ayala, Catalina Gutierrez y Andres Velasco (1999) "Financiamiento de la Educaci6n por medio 
de subsidios a la demand a: Evaluaci6n de la viabilidad del sistema de capitaci6n" Mimeo Fedesarrollo. Julio 
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1993) coinciden en senalar que los principales 

logros fueron el aumento en cobertura, los ma­

yores recursos asignados al sector, tratados en 
la seccion anterior, y un nuevo esquema institu­
cionaP6. La poblacion afiliada a algun sistema 

de salud paso del 23,7% en 1993 a157,2% de la 

poblacion total en 1997. En particular se destaca 

que el acceso a los servicios de salud favorecio a 

los mas pobres, al registrar una afiliacion del 
47% de las personas del quintil de menores 

ingresos, de acuerdo con el articulo de Sanchez 

y Nunez (1999), publicado en este numero de 

Coyuntura Social. 

Se han senalado como principales problemas, 
en primer lugar, las inconsistencias entre la Ley 

60 y la Ley 100, expresadas basicamente en que 
estas disposiciones impulsaron formas diferen­
tes de financiacion publica de la salud y sus efec­
tos en la mala distribucion territorial de los re­

cursos. 

Se ha argumentado que los recurs os del sector 
sedan suficientes si se asignaran de manera 
eficiente17

• Un aspecto fundamental es, en este 
contexto, la asignacion equitativa en terminos 
territoriales. En efecto, sostenemos que los re­
cursos son suficientes siempre y cuando se logre 
una mayor equidad en la distribucion de los 
mismos. 

La partida global, antes de la reparticion 
territorial, garantiza suficientes recursos para 
ofrecerle a la poblacion mas necesitada el Plan 
Obligatorio de Salud. Sin embargo, en el nivel 

territorialla situacion es bien distinta. Como se 
ve en el Grafico 5 hay departamentos donde no 

existe problema financiero alguno para cubrir a 
la poblacion objetivo y otros donde ni siquiera 

alcanza para ofrecer el paquete limitado del re­
gimen subsidiado a toda la poblacion pobre y 

necesitada. Lo que es realmente preocupante es 

el hecho de que los recurs os nuevos que genero 
la reforma, donde no existia ninguna carga his­
torica y que si se podian distribuir de acuerdo a 

criterios puramente tecnicos, no se han utilizado 
para equilibrar la situacion descrita anterior­

mente. Los recursos de la subcuenta de solidari­
dad y garantia son recursos que deberian cana­

lizarse para cofinanciar a los municipios mas 
necesitados. Sin embargo, la distribucion hecha 
hasta el momenta responde solo parcialmente a 
este criterio. En el Grafico 6 se observa la asigna­

cion percapita de recursos del Fosyga compara-
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Fuente: Ministerio de Salud. 

16 Debates Coyuntura Social No. 11 (1998) "Como reorientar el sector salud: Retos y Desafios para los proximos 4 aftos". 
Noviembre. 

17 Comision de racionalizacion del gasto y la finanzas ptiblicas (1997) Op. cit. 
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Grafico 6 
RELACION ENTRE PARTICIPACION EN LOS INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION - PICN, 

SITU ADO FISCAL Y FOSYGA PERCAPIT A, 1997 

200000 ,-------.--~~--------------------------------------------------, 

• 
180000 

160000 

140000 

<Il 

'R 120000 
'<Il 

~ 
OJ 

p,;; 100000 
00 
>. 
'" & 80000 

60000 

40000 

2000 

• 

• 

• 

•• 
• 

.tf • 

• 
• • 

• 
• 

• 

• • • • • 
t • • 
• • • 

• • • • • • • • 

20000 40000 60000 80000 100000 120000 140000 160000 180000 200000 

PICN Y Situado Fiscal Pewipita 

Fuente: Ministerio de Salud. 

da con la disponibilidad existente de recursos 

percapita. Se esperaria que entre mas baja sea 

esta ultima, mayor deberia ser la asignacion 

proveniente del Fosyga. Sin embargo esto no 
parece ser el caso. 

El logro de una mayor equidad territorial 
tiene mucho que ver con una re-evaluacion de la 

ley 60 y de los criterios que emplea, como tambien 
con una correcta focalizacion de los recursos ya 
existentes. El diseno de propuestas para avanzar 

en la reforma y garantizar la extension del 
asegurarniento, parece exigir en primer lugar el 

reconocirniento de la heterogeneidad regional. 

El exito del proceso de transicion en el esquema 

de financiarniento publico de la salud, pareciera 

depender de repensar las competencias, de 

sugerir esquemas intermedios de asociaciones 

para algunos tipos de municipios, -para el proce­

so de identificacion y asegurarniento de la po­
blacion, por ejemplo-, y de clara asuncion por 
los niveles centrales de las responsabilidades de 
aquellos que por su tamano no garantizan bue­

nos resultados, especialmente porque en estos 
no existen las ventajas de la competencia, ni al­
canza a llegar la supervision de la superinten­
dencia del ramo. Asirnismo, se requiere acelerar 

la transicion hacia subsidios a la demanda pues 
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todavia el 80% del situado fiscal financia la 

oferta de servicios. 

C. Agua potable y saneamiento basico 

A diferencia de otros sectores como salud y edu­

cacion, las transferencias automaticas de la 
Nacion no son el principal recurso del sectorl8. 

Aunque se registra un avance en las coberturas 

en las cabeceras municipales, en el sector rural 

las coberturas son minimas. Sanchez y Nunez 
(1999) advierten sobre la carencia de una politica 

de desarrollo de largo plazo, insuficiente parti­

cipacion de la inversion privada ypoca asistencia 
tt~cnica del Gobierno Central a los Municipios. 
Zapata (1999) en su articulo publicado en este 
ntimero de Coyuntura Social, senala los con­

£lictos entre la Ley 60 de 1993 y la Ley 142 de 1994 
sobre Servicios publicos. 

La responsabilidad conferida a los muni­
cipios en materia de agua potable y saneamiento 
basico asigna las funciones de los municipios 
sobre criterios de focalizacion del gasto hacia los 
mas pobres; mientras que la Ley 142 promovio 
la construccion de un aparato normativo para la 
gestion empresarial del sector, en algunos cas os 
sin tener en cuentas a las autoridades locales. 

Para los municipios de mayor tamafio, el 
modelo tuvo buenos resultados en terminos de 
amp liar las coberturas, sobre todo en las cabece­

ras municipales, y mejorar la calidad. No sucedio 
igual con los municipios pequenos y pobres con 
un alto indice de ruralidad. Para lograr avances 
en este sector se ha sugerido dirigir los recursos 

asignados mediante Ley 60 a las zonas rurales y 

exigir que el gobierno central asuma una mayor 

competencia enel caso de empresas de pequenos 
municipios, donde la regulacion vigente no 10-
grariaavancesencoberturaocalidaddelservicio. 

En general, las evaluaciones realizadas en 

estos tres sectores llaman la atencion sobre la ne­

cesidad de realizar algunas reformas a la descen­

tralizacion. En primer lugar la experiencia de 

los Ultimos seis afios, exige precisar las competen­

cias de cada nivel de gobierno, buscando meca­

nismos, formulas 0 arreglos transitorios que in­

corp oren la heterogeneidad territorial. 

En segundo lugar, en particulareneducacion 

y salud, es necesario introducir un sistema de 

asignacion de los recursos que consulte el costa 

de provision de los servicios en lugar del presu­
puesto historico. Este nuevo sistema de asigna­

cion, que buscaria corregir la mala distribucion 
territorial de los recursos, deberia adicionalmen­

te incentivar el uso de recursos locales para el 
logro de mejores resultados. La asignacion de 
recursos mediante el costeo per-capita buscaria 
ademas reemplazar los criterios de asignacion 
de la participacion municipal basados en el in­
dice de necesidades basicas insatisfechas, cuando 
la mayoria de los recursos de esta transferencia 

atienden basicamente salud y educacion. 

Aunque desde hace cerca de tres afios se ha 

discutido la necesidad de realizar un ajuste ala 
Ley 60 en el contexto de una Ley Marco que 

regule todo el proceso, atin su proyecto no ha 
sido presentado. 

18 Zapata, Juan Gonzalo (1999), "Modernizacion y regulacion del sector de agua potable y saneamiento basico; una cara mas 
del a descentralizacion. Publicado en este mimero de Coyuntura Social. 
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IV. Reformas propuestas 

En realidad las reformas propuestas reciente­
mente por la Administracion se orientan a con­
trolar el desequilibrio de las finanzas publicas. 

En general los ajustes propuestos nos parecen 
necesarios para enfrentar el corto plazo, pero 
creemos necesario fortalecerlos con un examen 

general de la descentralizacion, que no puede 
prod ucirse por fuera del contexte de la discusion 

de la Ley Organica que regule el proceso. Los 
seis anos transcurridos desde la aplicacion de 
las reform as dejan lecciones importantes que es 

necesario recoger para profundizar de manera 
sostenible este mandato irrevocable de la Cons­
titucion que es la descentralizacion. 

A. Proyecto de Acto Legislativo por el 
eual se modifiean los artieulos 356, 
357 Y 358 de la Constituci6n de 1991 

Por medio de esta reforma constitucional se 

propone respetar el valor real al que llegaron las 
transferencias territoriales (22% de los ingresos 
corrientes en el ano 2001 para la PICN y del 
24,5% de los ingresos corrientes para el situado 
fiscal a partir del 2000) y hacerlos evolucionar en 
adelante con la variacion de precios. Esta pro­
puesta busca recuperar la posibilidad de usar 

los impuestos como instrumento de estabiliza­
cion, adem as de evitar que en coyunturas rece­
sivas como la actual, se asigne financiacion in­
suficiente para los sectores sociales. 

En los noventa se realizo un importante es­
fuerzo, para aumentar la prop or cion de gasto 
orientada a los sectores sociales, particularmente 
a educacion y salud. En efecto, hoy llegamos a 
niveles cercanos a los paises de gasto social alto 
de America Latina. Seria por 10 tanto conveniente 

mantener el mismo porcentaje del PIB que al­
canzaron las transferencias en el ano en que se 
apruebe este proyecto, desligandolas de esta 
forma de los ingresos corrientes de la N acion. 

De los tres elementos de una transferencia 
(monto global, distribuci6n entre departamen tos 

o municipios, y uso sectorial de la transferencia) 
este proyecto s6lo pretende afectar el monto, 
queda pendiente resolver el problema de la 
asignaci6n territorial y del destine sectorial. 

B. Proyecto de Ley por el eual se dictan 
normas para financiar el pasivo pen­
sional de las entidades territoriales, 
se erea el fondo nacional de pensio­
nes de las entidades territoriales y 
se dictan otras disposiciones en ma­
teria prestacional . 

Este proyecto preve la des tina cion de una serie 
de recursos (nacionales y territoriales) para ge­
nerar las reservas y cubrir las obligaciones pen­
sionales en un plazo maximo de 30 anos. Sera un 
fondo vinculado al Ministerio de Hacienda, sub­
dividido en cuentas, en las cuales se adminis­
traran los recurs os correspondientes a cada una 
de las entidades territoriales. Tendra un Comite 
directivo conformado por el Ministerio de Ha­
cienda y Credito Publico, elMinisterio de Trabajo 
y Seguridad Social, el Ministerio del Interior, el 
Departamento N acional de Planeacion y por 
dos representantes de los Departamentos, Muni­
cipios y uno de los Distritos. Las fuentes finan­
cieras del fondo serian: 

• Los nuevos recursos del situado fiscal origi­
nados en los ingresos recaudados por concep­
to de impuestos a las transacciones financie­
ras (para pasivos pensionales en las areas de 
salud y educacion). 



• El incremento porcentual propuesto en la 
Constitucion en la participacion de los muni­

cipios en los ingresos corrientes de la nacion 

PICN a partir del 2000. 

• 20% de los recursos del Fondo N acional de 
Regalias, destinados a financiar proyectos 

prioritarios de las entidades territoriales. 

• 10% de los recursos de las privatizaciones 
nacionales, destinados a financiar pasivos 

pensionales en las entidades en las cuales de­

sarrolla su actividad principal las entidades 

privatizadas. 

• Un monto equivalente al10% de los recursos 
que los particulares inviertan en entidades 

con participacion mayoritaria de la Nacion. 

• 20% de los bienes cuyo dominio se extinga a 
favor de la Nacion. 

• E130% del producto de la enajenacion de ac­
ciones 0 activos de las entidades territoriales. 

• E130~10 del cobro del impuesto de registro de 
propiedad de los Departamentos. 

• Un porcentaje de los ingresos corrientes de 
cada entidad departamental, desde e15% en 
e12001 hasta el10% en e12006. 

• La explotacion del Loto Nacional que se 
creani con base en esta Ley. 

• EL 50% del impuesto de timbre de la N acion. 

19 Ministerio de Hacienda (1999) op. cit. 
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C. Proyecto de Ley por el cual se fija el 
regimen propio del monopolio ren­
tistico de juegos de suerte y azar 

Este proyecto busca garantizar recurs os para la 

salud obtenidos de la explotacion del juego de 

azar. Se justifica porque el costa de esta actividad 

en Colombia alcanza e165% de las ventas, cuando 

el patron internacional es 13% solamente. As! 

mismo los ingresos fiscales representan en otros 

paises cerca del 32% de las ventas, mientras en 

Colombia apenas representan el13%. Este pro- . 

yecto Ie otorga la titularidad del monopolio ren­

tistico a los departamentos, distritos y muni­

cipios. Se proyecta obtener recursos cercanos a 

los 4 bill ones de pesos entre el 2000 y el 2005. 

D. Proyecto de Ley de saneamiento 
fiscal de las entidades territoriales 

Este proyecto argumenta la necesidad de me­
didas de saneamiento fiscal de las entidades te­

rritoriales, debido a que cada peso adicional de 
transferencias a las entidades terrioriaies ha sig­
nificado gastos superiores a los 1,72 pesos en los 

municipios y de 1.63% en los departamentos19
• 

Ello ha contribuido a la crisis financiera por la 

que atraviesan las entidades territoriales. Se 

proponen un conjunto de medidas para forta­
Iecer los ingresos propios as! como la racionaliza­

cion de los gastos de funcionamiento de la entida­

des territoriales. Se propone una categorizacion 

de los departamentos de acuerdo con su po­
blacion e ingresos corrientes de libre disposicion 

y una actualizacion de la de los municipios para 
que el proceso de racionalizacion sea viable. 

75 



COYUNTURA SOCIAL 

76 

• Se busca que los gastos por concepto de no­
mina oficial sean acordes a los ingresos co­
rrientes de libre disposicion recaudados por 
los departamentos y los municipios. Para 
ello se prop one limitar los periodos de sesio­
nes de las asambleas y consejos, para que se 
paguen honorarios a diputados y concejales 
durante un mimero limitado de sesiones. 

• Asi mismo se limitan las contralorias y per­
sonerias en aquellos municipios en los cuales 
no existe capacidad financiera. Solo los 
municipios y distritos clasificados en cate­
go ria especial y primera podran tener 
contralorias y personerias. 

• Los gastos de funcionamiento de los depar­
tamentos de categoria primera, no podran 
superar e150% de sus ingresos corrientes de 
libre destinacion, los de categoria 2 el 60%, 
los de categoria 3 y 4 el 70%. 

• Se proponen tambien reglas para la transpa­
rencia de la gestion departamental y municipal 
a traves del fortalecimiento del regimen de 
inhabilidades e incompatibilidades del os Go­
bemadores, alcaldes, diputados, concejales. 

E. Proyecto de Ley de Racionalizacion 
del Gasto Publico. 

Este proyecto: 

• Establece la irretroactividad de las cesantias 
para el servicio publico en general. 

• Se unifica el regimen de liquidacion de ce­
santias 

• Se establecen reglas claras y uniformes en 
to do proceso de reestructuracion y se funda­
menta la prohibicion general de percibir dos 
asignaciones del Tesoro Publico. 

• Se limita el monto de las negociaciones colec­

tivas y se establece la necesidad de solicitar 
aprobacion del Confis para evaluar las pro­
puestas de negociaciones colectivas con sin­

dicatos del sector publico. 

v. Conclusiones 

Para consolidar la descentralizacion se requiere 

en primer lugar corregir los desequilibrios exis­
tentes en los distintos niveles de la administra­

cion, central departamental y territorial. Las ini­

ciativas legales comentadas se dirigen funda­
mentalmente a superar este problema. Como 10 

prop one el proyecto de acto legislativo en pro­
ceso de discusion, es necesario desvincular las 

transferencias de los ingresos corrientes de la 
N acion, pero debe asegurarse que su proporcion 
con respecto al PIB no disminuya. Esta pendiente 
ademas la revision integral de las reglas del 
juego y el diserro de incentivos que corrijan el 
rumbo del desarrollo local. El mejor contexto 

para su discusion seria un proyecto de Ley Mar­
co territorial que regule todo el proceso. 

La experiencia obtenida en los ultimos 6 
arros de aplicacion de la Ley 60, podria ayudar a 
precisar competencias y responsabilidades de 
los distintos niveles. En este aspecto, ademas de 
las responsabilidades en materia de servicios 
basicos hoy definidas, es necesario abordar el 
tema de las competencias locales en otras mate­
rias como por ejemplo el de las funciones civiles 
de la policia. 

Seria tambien tarea de esta Ley marco, deter­
minar las opciones para los casos de entidades 
territoriales inviables financieramente, entre 
elias, su posible asociacion con otros entes locales. 
Este debate deberia complementarse con el 



estudio de las mejores opciones locales de recau­

do de ingresos que complementen las transfe­

rencias. Estas ultirnas requieren una modifica­

cion de los criterios de asignacion y hay consenso 

sobre las ventajas en terminos de mayor efi­

ciencia de un costeo per capita, precedido de 

una transicion. Al respecto el Plan de Desarrollo 

proporciona algunasherrarnientas en esta direc­

cion, pero no perrnitirian un avance muy rapido. 

Es necesario ademas una mayor autonomia 

local en la asignacion de los recursos entre 

sectores, que vincule una discusion de las metas 

que se quieren obtener y del complemento nece­

sario de las transferencias con los recursos lo­
cales. 

La determinacion de los costos per-capita de 

los servicios debe contemplar, por ejemplo en el 

caso de la educacion la provision para el pago de 

pensiones, que hoy no hace parte de los calculos 

iniciales. Como 10 senala un estudio reciente de 
Fedesarrollo antes citado (Mora et al. (1999)) la 
introduccion de un sistema de capitacion supone, 

adem as de definir metas de calidad, destinar 
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recursos para lograr una nivelacion de las con­

diciones iniciales de los entes territoriales que 

haga sostenible la transicion hacia el esquema 

propuesto. Una irnportante sugerencia de este 

estudio es involucrar porciones de irnpuestos 

locales, como el predial, para complementar los 

recurs os de las transferencias y lograr las metas 

que se fije la entidad territorial. 

Esta agenda requiere adem as adecuar varias 

de las normas de fijacion de salarios que rigen 

para algunos sectores. Las remuneraciones de­

ben fijarse localrnente y no como hoy sucede por 

el gobierno Nacional. Si se avanza hacia una 

gestion autonoma de los principales servicios, 

es necesario remover esta inconsistencia. 

Tal vez el mayor reto de la descentralizacion 

es el de ayudar a resolver los problemas politicos 
del pais. No parece que el proceso tal como se ha 

venido desarrollando pueda realizar un aporte 

significativ~ en este frente. Los problemas de le­
gitirnidad que buscaronresolverse con gobiemos 

locales mas autonomos no parecen tener aUn 
result'ldos palpables. 
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Anexo 1 
GASTO TOTAL DEL SECTOR PUBLICO' CENTRAL, SEGURIDAD SOCIAL Y LOCAL SEGUN FINALIDAD (% del PIB) 

1973 

1974 

1975 

1976 

1977 

1978 

1979 

1980 

1981 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

1987 

1988 

1989 

1990 

1991 

1992 

1993 

1994 

1995 

1996 

1997 

Prom 90-97b 

TCA 90-97" 

90-97" 

Educacion 

C l T 

1,6 1,3 2,9 

1,5 1,9 3,4 

1,4 1,9 3,3 

1,2 1,9 3,1 

0,8 2,1 2,9 

0,8 2,1 2,9 

0,9 2,2 3,1 

0,9 2,3 3,2 

0,9 2,5 3,3 

0,8 2,7 3,5 

0,9 2,7 3,6 

0,9 2,8 3,7 

1,0 2,5 3,5 

0,9 2,4 3,3 

0,9 2,4 3,3 

0,8 2,4 3,2 

0,8 2,5 3,3 

0,8 2,3 3,2 

0,8 2,3 3,1 

1,7 2,3 4,0 

1,3 2,5 3,8 

1,0 2,5 3,6 

1,6 2,7 4,3 

1,6 2,8 4,3 

1,6 2,9 4,5 

1,3 2,6 3,8 

10,5 3,0 5,2 

0,8 0,5 1,3 

C Central y Seguridad Social 

L Local 

T Total 

S.lud y 

Sanidad 

C l T 

0,3 0,7 1,0 

0,2 0,7 0,9 

0,3 0,6 0,9 

0,2 0,7 0,9 

0,2 0,6 0,7 

0,2 0,6 0,8 

0,2 0,8 0,9 

0,2 0,9 1,2 

0,2 1,0 1,2 

0,2 1,0 1,2 

0,2 1,0 1,2 

0,1 0,9 1,1 

0,2 1,2 1,4 

0,2 1,1 1,3 

0,2 1,1 1,3 

0,2 1,2 1,4 

0,2 1,0 1,2 

0,2 1,1 1,2 

0,1 1,0 1,1 

0,2 0,9 1,1 

0,2 1,6 1,8 

0,4 2,1 2,5 

1,2 1,9 3,2 

1,1 2,6 3,7 

1,1 2,6 3,7 

0,6 1,7 2,3 

31,4 13,6 17,2 

1,0 1,5 2,5 

Seguridad Social 

y Asistencia Social 

C l T 

1,4 0,3 1,7 

1,2 0,2 1,4 

1,4 0,1 1,6 

1,3 0,1 1,5 

1,6 0,3 1,9 

1,7 0,3 2,0 

2,2 0,3 2,5 

2,1 0,4 2,5 

2,6 0,4 3,0 

2,2 0,4 2,6 

2,3 0,4 2,6 

2,2 0,3 2,6 

2,3 0,1 2,4 

2,3 0,1 2,4 

2,3 0,1 2,4 

2,5 0,1 2,6 

4,4 0,2 4,6 

2,9 0,2 3,1 

2,8 0,2 2,9 

3,1 0,2 3,3 

3,4 0,1 3,5 

4,1 0,1 4,2 

4,7 0,1 4,8 

5,2 0,1 5,3 

5,3 0,1 5,4 

3,9 0,1 4,1 

8,8 -3,9 8,4 

2,4 0,0 2,3 

a Ad ministraciones Publicas y empresas publicas, Ver anexos 2 y 3. 

Promedio de la participacion en el pm 1990 -1997. 

C Tasa de crecimiento promedio anual de 1a participacion en el PIB 1990 -1997. 

d Diferencia de la partidpacion en el PIB 1990 - 1997. 

Vivienda 

C l T 

0,3 0,0 0,4 

0,4 0,1 0,5 

0,3 0,0 0,3 

0,3 0,0 0,3 

0,3 0,0 0,4 

0,3 0,1 0,3 

0,3 0,0 0,3 

0,4 0,1 0,5 

0,2 0,1 0,2 

0,4 0,1 0,5 

0,3 0,1 0,4 

0,4 0,1 0,5 

0,2 0,1 0,3 

0,3 0,1 0,4 

0,2 0,1 0,4 

0,1 0,2 0,3 

0,2 0,2 0,4 

0,2 0,2 0,3 

0,2 0,2 0,3 

0,2 0,2 0,4 

0,1 0,3 0,4 

0,2 0,3 0,4 

0,5 0,5 1,0 

0,5 0,5 1,1 

0,5 0,5 0,9 

0,3 0,3 0,6 

17,2 13,9 15,5 

0,3 0,3 0,6 

Oefensa 

C l T 

1,0 0,0 1,0 

0,8 0,0 0,8 

0,9 0,0 0,9 

0,8 0,0 0,8 

0,9 0,0 0,9 

0,9 0,0 0,9 

1,0 0,0 1,0 

1,1 0,0 1,1 

1,1 0,0 1,1 

1,1 0,0 1,1 

1,4 0,0 1,4 

1,2 0,0 1,2 

1,3 0,0 1,3 

1,1 0,0 1,1 

1,1 0,0 1,1 

1,3 0,0 1,3 

1,4 0,0 1,4 

1,4 0,0 1,4 

1,3 0,0 1,3 

1,4 0,0 1,4 

1,6 0,0 1,6 

1,7 0,0 1,7 

1,7 0,0 1,7 

2,2 0,0 2,2 

3,0 0,0 3,0 

1,8 0,0 1,8 

11,4 0,0 11,4 

1,6 0,0 1,6 

Administrac ion 

Publica General 

C l T 

2,2 0,9 3,1 

1,9 0,9 2,8 

2,1 1,0 3,0 

1,9 1,0 2,9 

1,8 1,0 2,8 

1,9 1,0 2,9 

2,1 1,2 3,4 

3,2 1,3 4,5 

2,4 1,4 3,8 

2,4 1,6 4,0 

2,5 1,6 4,2 

2,6 1,7 4,4 

2,5 1,8 4,2 

2,4 1,7 4,1 

2,2 1,9 4,1 

2,6 2,0 4,6 

2,7 2,2 4,9 

2,6 2,3 4,9 

2,4 2,3 4,7 

5,4 2,5 7,9 

4,6 2,7 7,3 

4,1 2,6 6,7 

4,1 2,7 6,8 

3,8 3,2 7,0 

5,3 4,5 9,8 

4,0 2,8 6,9 

10,8 10,3 10,6 

2,7 2,2 5,0 

Fuente: 1973 - 1995 DNP - Mision Socia\, con base en Dane F-400; 1996-1997: Calculos Misi6n Social con base en ejecuciones presupuestales CGR. 

Servicios 

Economicos 

C l T 

3,5 1,0 4,5 

3,0 1,1 4,1 

3,3 0,8 4,1 

2,7 0,9 3,6 

6,7 0,8 7,5 

11,6 0,8 12,4 

11,9 0,9 12,8 

13,3 1,1 14,4 

9,0 1,3 10,3 

9,3 1,2 10,4 

8,9 1,1 10,0 

8,6 1,1 9,8 

8,2 1,1 9,3 

12,5 1,1 13,6 

9,2 1,3 10,5 

8,2 1,3 9,5 

8,6 1,6 10,2 

8,4 1,6 9,9 

8,7 1,8 10,4 

6,1 1,9 8,0 

4,2 1,9 6,0 

4,3 2,3 6,6 

5,5 1,8 7,3 

5,6 2,7 8,3 

6,1 2,9 8,9 

6,1 2,1 8,2 

-4,6 9,1 -1,5 

-2,3 1,3 -1,0 

Resto 

C l T 

1,8 0,3 2,0 

1,4 0,2 1,7 

1,6 0,2 1,9 

1,4 0,2 1,7 

1,3 0,2 1,4 

1,2 0,2 1,4 

1,4 0,1 1,5 

0,5 0,1 0,6 

1,4 0,1 1,5 

1,4 0,1 1,5 

1,5 0,1 1,6 

1,6 0,1 1,7 

1,8 0,1 1,9 

2,8 0,1 2,9 

2,8 0,1 2,9 

3,1 0,2 3,2 

3,4 0,2 3,5 

3,2 0,2 3,4 

3,3 0,2 3,5 

4,1 0,2 4,3 

3,5 0,3 3,7 

5,5 0,3 5,8 

3,5 0,4 3,9 

4,8 0,3 5,0 

6,9 0,2 7,2 

4,3 0,3 4,6 

11 ,7 1,4 11,6 

3,8 0,0 3,8 

Tot. l 

C l T 

12,0 4,6 16,6 

10,5 5,1 15,6 

11,3 4,7 16,0 

10,0 4,9 14,9 

13,6 4,9 18,5 

18,7 5,0 23,7 

19,8 5,6 25,4 

21 ,7 6,2 27,9 

17,7 6,8 24,5 

17,8 7,1 24,9 

18,0 7,1 25,0 

17,8 7,1 24,9 

17,4 6,9 24,3 

22,4 6,8 29,2 

18,9 7,1 26,0 

18,8 7,3 26,1 

21,7 7,9 29,7 

19,6 7,8 27,4 

19,6 7,9 27,5 

22,1 8,3 30,4 

18,8 9,3 28,1 

21,2 10,3 31,5 

22,9 10,1 33,0 

24,8 12,1 36,9 

29,9 13,7 43,5 

22,4 9,9 32,3 

6,2 8,4 6,8 

10,2 5,9 16,1 



Anexo 2 
DECRIPCION DE LOS COMPONENTES DEL GASTO PUBLICO paR FINALIDAD 

Educacion 
Ad ministracion Ministerio de Educacion, Secretarias departamentales y municipales de educacion. Icfes. Icetex.Construcciones. 
Educacion elemental, construccion nuevas escuelas, pago de profesores. 
Educacion secundaria, capacitacion del magisterio Inem, politecnicos, normalista, construciones. 
Educacion wtiversitaria, especiali zacion profesional, ensenanza superior no universitaria, becas, construciones. 
Sena. Vocacional. Religiosa. Agropecuaria Industrial. Comercial. Enfermerfa. Artfstica. Conserva torio. Granjas Infantiles. Becas. Educacion por Radio y TV. 
Educacion de Adu ltos. Accion Cultural Popular. Instituto Nacional. Restaurantes escolares. Construcciones y conservaciones relacionadas. 

Salud y Sanidad 
Administracion Minsalud , Capacitacion del Personal. Instituto Nacional de Cancerologia. Instituto Nacional de Salud . Investigacion. Construcciones 
Hospitales, Centros de Salud, Manicontios, Lazaretos. Fondo Nacional Hospitalario. Sanatorios. Construcciones 
Campaiias de vacunacion, reconocimiento de cancer. Erradicacion de la Malaria (SEM). Control de la natalidad. Donacion de sangre. Construcciones. 

Seguridad Social y Asistencia Social 
Cajanal, ISS, Caprecom, Caja de Sueldos de Retiro de las FF.MM. Caja de Prevision Social de la Superbancaria. Corp.social de la Supersociedades. 
Hospital Militar Central. Cajas de Compensacion Fantiliar. Construcciones para fines relacionados. Incluye los pagos a personas por enfermedad 0 accidente. 
Pensiones de jubi lacion tanto para empleados del gobierno, civiles y militares, y particulares. Subsidio famibar para excombatientes, viudas y huerfanos. 
ICBF y program as relacionados con cuidado de ancianos, nin~s, incapacitados, enfermos mentales y proteccion de la familia. Construcciones. 

Servicios Publicos Generales 
Organism os ejecutivos: Presidencia, Gobernaciones y Alcaldfas, Ministerio del Interior, Contra lorfa General de la Republica, Contralorfas regionales 
Organismos legislativos: Congreso, Consejos locales 
Orden Publ ico y SS: DAS, MinJusticia, Policia Nacional y su Fondo Rotatorio, Rama jurisdiccional, Procuradurfa, Defensa Civil Colombiana 
lnvestigacion general y ambiental. Desarrollo ambienta l 

Vivienda 
Ordenacion urbana y rural. Recoleccion de basuras. Alcantarillado. Otros. 

Defensa 
Ministerio de Defensa, Indumil, Fondos Rotatorios Militares. 

Servicios Economicos 
Mintransporte. Mindesarrollo. Mincomex. Superintendencias: Bancaria, Sociedades, Industria y Ccio., de Control de Cambios. IGAC. Construcciones. 
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Incluye dependencias encargadas de conciliacion laboral, agencias de empleo y otros relacionados. 
Min. Agricultura. Adman y programas de apoyo para la agric. y ganad., silvicult., pesca caza y prod . agrfcolas nuevos. Oficinas veterinarias. 
Program as para el apoyo del control de precios agrfcolas, program as de regadios, programas de apoyo a agricultores 
Ministerio de Minas y Energia. ICA. Asistencias relacionadas con el desarrollo de la minerfa. IF!, ICONTEC, AICSA 
Asistencias relacionadas con el desarrollo de la industria manufacturera y de la Industrias Licoreras. Ferias y exposiciones industri ales. Mataderos. 
Electr icidad : ICEL. Interconexion Eiectrica S.A. ISA. CORELCA. Program as de asistencia a la produccion, transmision y distribucion de energfa electrica. 
Gasy vapor: Programas de promocion, reglamentacion, investigacion y asistencia a esta actividad. 
Agua potable y Saneamiento: Acueductos y alcantari ll ados. Programas de asis tencia para actividades relacionadas con el sector. 
Carreteras interurbanas y urbanas. Vfas navegables. Transporte maritimo y aereo. Ferrocarri les. 
Comunicaciones: Telecom, Adpostal. Administracion y programas para el desarrollo de las comunicaciones. 
Empresa Nacional de Telecomu nicaciones TELECOM. Administracion Postal 
Turismo: Corporacion Nacional de Turismo. Promocion y reglamentacion del turismo. 
Conservacion de tierras y recursos hidricos, Control de inwldaciones, proteccion medio ambiente (bosques, aire, clima y ruido). 
Otros servicios economicos y Financieros. 



COYUNTURA SOCIAL 

Administraciones Ptiblicas 

Anexo 3 
ADMINISTRACIONES PUBLICAS 

Este sector esta constituido por todas las instituciones que producen servicios de los llamados colectivos, es decir, prestados 
a la comunidad en su conjunto, y / 0 realizan operaciones de redistribucion del ingreso y de la riqueza nacional. Lo conform an 
las tresramas del poder publico: Ejecutiva, Legislativa y Judicial, junto con los organismos de control fi scal de caracter nacional, 
departamental y municipal. Se subdivide en tres subsectores: 

Administraciones Ptiblicas Centrales: Organismos de competencia y financiamiento nacionales 

Estado 0 Gobiemo Nacional: Rama legislativa; Control Fiscal; Rama Ejecutiva; Ministerios; Departamentos Administrativos; 
Superintendencias; Registraduria Nacional; Rama Jurisdiccional; Ministerio Ptiblico. 

Institutos descentralizados Nacionales: producen servicios colectivos y su financiacion proviene de recursos del Estado 0 de 
contribuciones obligatorias; usualrnente tienen la forma juridica de Establecimientos Ptiblicos. Se excluyen los establecimientos 
de seguridad social, los de vocacion principalrnente financiera y aquellos que reciben ingresos por la venta del servicio 
prestado tales como Adpostal, Telecom e Inravision. . 

Administraciones Ptiblicas Locales: Organismos de competencia y financiamiento departamental y municipal 

Unidades de la adrninistracion local cuya accion se limita a una region geografica; comprende gobiemos departamentales y 
municipales, institutos descentralizados. Se incluyen los fondos educativos regionales y los servicios seccionales de salud. 
Tambien incluye instituciones sin arumo de lucro financiadas y controladas por administraciones locales. 

Administraciones Ptiblicas de Seguridad Social: Organismos nacionales y locales de Seguridad Social 

Entidades cuya actividad principal consiste en efectuar operaciones de redistribucion del ingreso bajo la forma de prestaciones 
sociales ya sea en dinero, servicios medicos asistenciales 0 en otros servicios. Ademas de las entidades normalrnente 
reconocidas que curnplen funciones de seguridad social- ISS, Cajanal, etc, - se incluyen las Cajas de Compensacion Familiar, 
pues aunque no son entidades publicas, son controladas por el gobiemo. 




