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Abstract

The Constitution of 1991 tried to develop further the decentralization process in Colombia and ordered important transfers to the
regions. But the theoretical advantages of decentralization will not materialize unless regions are truly able to decide on the composi-
tion of their expenditures and also pay the costs of irresponsible expenditures. There are important flaws in the institutional framework
in Colombia which have reduced fiscal discipline at the local level, and have produced large bail outs by the central government. This
document analyzes the characteristics and determinants of three types of bailouts: the provision of soft loans originally oriented
towards the restructuring of local finances; bailouts to pay teachers appointed at the local level; and the Medellin Metro system.

Resumen

La Constitucion de 1991 buscé profundizar el proceso de descentralizacion en Colombia y ordend transferir importantes sumas
de dinero a las regiones. Pero las ventajas tedricas de la descentralizacién no se materializardn a menos que haya verdadera auto-
nomia en el gasto y, ademds, que las regiones paguen el costo de los gastos irresponsables. Existen fallas en el marco institucional
de la descentralizacién en Colombia que han reducido la disciplina fiscal de los gobiernos sub-nacionales, y que han llevado a
grandes salvamentos (bailouts) por parte del gobierno central. El presente documento analiza las caracteristicas y determinantes
de tres tipos de salvamentos: la provision de préstamos blandos tendientes en teoria a reestructurar las finanzas departamentales;
el salvamento para compensar el gasto en educacion en las entidades territoriales; y el caso del metro de Medellin.
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I. Introduccion

Colombiaseencuentraenunaetaparelativamen-
te avanzada en términos de descentralizacién
en el contexto latinoamericano. De acuerdo con
el Banco Interamericano de Desarrollo (1997), el
pais ocupael tercer lugar enla regién en este cam-
po después de Argentina y Brasil, dos paises or-
ganizados como Estados Federales. Mientras en
1995 el gasto puiblico promedio asignado porlos
gobiernos sub-nacionales fue el 15% del gasto
publico total en América Latina y 35% en los
paises dela OECD, larelacion fue 39% en el caso
colombiano. La actividad econdmica estda tam-
bién muy descentralizadaen Colombia cuandose
compara con otros paises de América Latina®.

El estado de descentralizacién alcanzado es
el resultado de un proceso que comenzé a prin-
cipios de los afios ochenta y que cobija aspectos
denaturaleza econémica, administrativay poli-
tica. Este proceso recibié un empujén decisivo
conlanueva Constitucién de 1991. Elavance ha-
cia la descentralizacién durante més de 15 afios
ha revelado fortalezas y debilidades, y ha suge-
ridolanecesidad de realizar cambios tendientes
a corregir los problemas existentes.

Historicamente, Colombia ha mostrado un
grado razonable de estabilidad macroeconémi-
ca’, pero la situacién se deterioré abruptamente

enlosafiosnoventa. Una delas principales causas
ha sido el enorme incremento del gasto corriente
del gobierno central, explicado en buena parte
por las elevadas y crecientes transferencias a las
regiones y al pago de intereses sobre la deuda.

A pesar del elevado monto de las transferen-
cias, ha habido varias situaciones en las cuales
los gobiernos sub-nacionales, especialmente los
departamentos, han enfrentado profundos pro-
blemas financieros. Por ello han solicitado fre-
cuentemente un tratamiento especial, tanto en
términos de la deuda con el gobierno central, en
las solicitudes de crédito para el pago de sala-
rios y pensiones, y en las solicitudes de crédito
al sistema financiero comercial.

Enfebrerode 1999, 15 departamentos habian
recibido préstamos del gobierno central para la
reestructuracién de su estructura administrati-
va, financiera y fiscal, por un valor conjunto de
US$ 107 millones, con 13 peticiones adicionales
en lista de espera. Los pagos a los pensionados
estaban atrasados en 14 departamentos, afec-
tando alrededor de 18,000 personas, y en cuatro
de los casos los retrasos superaban 12 meses
(Ministerio de Hacienda, 1999a ).

Para controlar el endeudamiento se disefi6
un sistema de "semaforos". Una entidad regio-
nal con luz verde puede contratar nuevos crédi-

2 Montenegro (1996) estima coeficientes Gini para la concentracién de la poblacién en 19 paises latinoamericanos. Colombia
es el dltimo en términos de concentracién, con un Gini de 0,42, seguido por Brasil (0,49), Venezuela (0,54), Bolivia (0,56)
y Ecuador (0,57). Los paises con mayor concentracién regional son Chile, Uruguay, Guatemala y Paraguay.

3 Entre 1970 y 1992 Colombia fue la economia menos volatil en el contexto latinoamericano (BID, 1995) y tuvo la politica
econémica mds estable de los pafses analizados. Recientemente Jaramillo et al. (1999) relacionaron la estabilidad de las
politicas econémicas con la estabilidad de algunas instituciones y con el cardcter constitucionalista de su democracia - una
enla cual las tendencias centrifugas inherentes a una sociedad pluralista son contrarrestadas por una actitud cooperadora

de los lideres de los diferentes segmentos de la poblacion.



tos, pero cuando tiene luz roja (baja liquidez y
solvencia) la regién tiene que firmar un Conve-
nio de Desemperfio con el Ministerio de Hacienda.
Actualmente, de 27 departamentos paralos cua-
les existen calculos, 17 estdn en rojo, uno en ama-
rilloy 9 en verde; lo que significa que 18 de ellos
enfrentan problemas de liquidez o de solvencia.

Existen fallas en el marco institucional de la
descentralizacién que han reducido la discipli-
na fiscal de los gobiernos sub-nacionales, afec-
tando sus balances fiscales y elevando la pre-
sién para una accién de salvamento (bail out) por
parte del gobierno central. Es por ello necesario
modificar los contratos fiscales entre los tres
niveles gubernamentales, para aumentar la ca-
pacidad de seguimiento y control del principal
(gobierno central) a los agentes (las entidades
territoriales).

Este documento estd dividido en cuatro sec-
ciones. La segunda seccién hace un resumen de
las caracteristicas bdsicas del proceso de descen-
tralizacién en Colombia, incluyendo un andlisis
de las asignaciones de ingresos y gastos, del sis-
temaintergubernamental de transferenciasy de
los desarrollos recientes en términos del endeu-
damiento territorial.

La tercera seccién constituye la parte central
del articulo, y analiza las caracteristicas y deter-
minantes de tres tipos de salvamentos del go-
bierno central: la provisiéon de préstamos blan-
dos con convenios de desempefio tendientes en
teorfa a reestructurar las finanzas departamen-
tales; el salvamento para compensar el gasto en
educacién en las entidades territoriales; y el ca-

¢ Esta seccion se basa en Correa y Steiner (1999).
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so del metro de Medellin. La tiltima seccién con-
tiene las conclusiones y recomendaciones del
estudio.

II. El proceso de descentralizacion en
Colombia*

A.La actual division politico- adminis-
trativa

Colombiaesta divididaen departamentos, com-
puestos a su vez por municipios. Hay 32 depar-
tamentos y cerca de 1.090 municipios incluyen-
do 4 distritos especiales: Bogotd, Cartagena, Ba-
rranquilla y Santa Marta. Cada departamento
constituye una circunscripcion electoral para la
eleccién de gobernadores, miembros de la Cé-
marade Representantesy diputados delas Asam-
bleas Departamentales. Los senadores son ele-
gidos en la circunscripcién nacional.

La Constitucién de 1991 otorgé autonomia a
los departamentos en la administraciéon de los
asuntos regionales y en la planeacién y promo-
cién del desarrollo econémico y social en su te-
rritorio. Las Asambleas Departamentales son corpo-
raciones administrativas elegidas por votacién
popular. Su tamafio varfa entre 11 y 31 miem-
bros elegidos por tres afios.

El gobernador es el representante legal y la
cabeza administrativa del departamento. Acttia
como agente del Presidente en la administra-
cién del orden ptblicoy enla ejecucién de la poli-
tica econémica, siendo un puente para lograr
acuerdos entre lanacién y el departamento. Los
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gobernadores son elegidos por tres afios, no
existe posibilidad de reelecciéon y pueden ser
suspendidos o despedidos por el Presidente.

Los municipios constituyen la entidad fun-
damental enla divisién politico -administrativa
del estado. Los Concejos Municipales son corpo-
raciones administrativas, elegidas por voto po-
pular por un periodo de tres afios, con un tama-
fio que varia entre 7 y 21 miembros. El alcalde,
elegido por tres afios, esla cabeza de la adminis-
tracién local y su representante legal. La reelec-
cién no estd permitida y los alcaldes pueden ser
suspendidos o despedidos por el Presidente o
por el gobernador del departamento.

B. Etapas de la descentralizacion, 1982-
2000

Entre 1982y 199111 enlasetapasiniciales del pro-
ceso de descentralizacion, el objetivo principal
fue la independencia fiscal entre los diferentes
niveles del gobierno y la proteccién del equili-
brio presupuestal a nivel central (Rojas y Camp-
bell, 1993). Los esfuerzos mds agresivos en las
dreas de descentralizacion fiscal y administrati-
va se condensaron en dos leyes. La Ley 14 de
1983 reestructuré las estructuras impositivas,
permitiendo a los niveles inferiores del gobier-
no definir las tasas de impuestos y los mecanis-
mos de exencién dentro de los limites determi-
nados por la ley.

LaLey12de1986 yelDecreto77 de 1987 redis-
tribuyeron las funciones entre los niveles guber-
namentales, fortalecieron el sistema de transfe-
rencias del gobierno central y establecieron el
sistema de cofinanciacion - un esquema de finan-
ciacién compartida entre el gobierno central y
las entidades territoriales, que permite al go-

bierno central participar en la financiacién y la
puesta en marcha de proyectos asignados a los
municipios y departamentos.

En 1989 y 1990 se modificaron los sistemas
de prestacién delos servicios de educacién y sa-
lud. Los alcaldes se convirtieron en los respon-
sables del nombramiento de los maestrosy dela
administracién de los gastos en las escuelas. Al
gobierno central se le hizo responsable del dise-
fio de las politicas de salud, de la transferencia
de recursos a los niveles sub-nacionales y de la
coordinacién y supervision general. Se le dio a
lanacién el monopolio de las loterfasy delas ac-
tividades de juegos de suerte y azar, cuyos in-
gresos deberfan ser dedicados a la financiaciéon
de programas de salud. Los departamentos y mu-
nicipios ejecutardn los programas de manera di-
recta o a través de contratos con el sector privado.

El ritmo de la descentralizacién se intensifi-
c6 con la nueva Constituciéon de 1991, cuyo pri-
mer articulo dice: "Colombia es un estado social
legalmente organizado bajo la forma de una
Reptiblica unitaria, descentralizada con entida-
desregionales auténomas...". La principal refor-
ma concerniente a la descentralizacién politica
fue establecer la eleccién popular de los gober-
nadores. La nueva Constitucién dio mayor au-
tonomia fiscal a las autoridades municipales y
departamentales, las cuales ahora tienen el de-
recho de administrar y modificar los impuestos
para cumplir las funciones que les fueron asig-
nadas. En términos de las responsabilidades, la
Constitucién ordena que los diferentes niveles
territoriales sean guiados por los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiaridad.

La Constitucién modifica el sistema de trans-
ferencias estableciendo nuevas reglas para los



departamentos y distritos especiales (Situado
Fiscal, educacion y salud), para los municipios
(participacién en los ingresos corrientes del go-
bierno central) y paraladistribucion delasrega-
lias procedentes de explotacién de los recursos
naturales. Mds importante atn, introduce el
equilibrio entre las funciones y los recursos: no
se pueden asignar nuevos recursos a los niveles
inferiores del gobierno sin la previa asignaciéon
de responsabilidades. Se verd mas adelante que
este principio hasido violado sistemédticamente.

C. Asignaciones de ingresos y gastos, de-
sequilibrios verticales y transferen-
cias

1. Gastos, ingresos e impuestos

El Gréfico 1 presenta la evolucién de los gastos,
los ingresos y los impuestos del gobierno cen-
tral, de los departamentos y de los municipios
entre 1990 y 2000. Colombia fue el pais de Amé-
rica Latina donde el gasto publico crecié mds
durante los afios noventa (Echavarria, 2000),
pasando de 20,4% del PIB en 1990 a 37,7% en el
afio 2000°, mientras los impuestos se mantuvie-
ron relativamente constantes en un nivel cerca-
noal 14% del PIB. Labrechase haidoampliando
con el tiempo con importantes consecuencias
negativas sobre la deuda publica.

El Gréfico 2 muesta la evolucién de los dife-
rentes components de los gastos, los ingresos y
las transferencias. E1 Anexo 1 muestra la infor-
macién detallada de los impuestos.
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Grafico 1
GASTOS TOTALES, INGRESOS E IMPUESTOS,
1990-2000 (% del PIB)
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Fuente: Banco de la Republica (2001); Borradores de Econo-
mia, No.174, Contraloria General de la Reptblica; Steiner y
Soto (1999) y Anexo 1.

Elnivel del gasto de los departamentos y mu-
nicipios (excluyendolos gastos en seguridad so-
cial ylasentidades descentralizadas) era similar
al del gobierno central en 1992, pero aumento
mads rdpido en el resto de la década. Todos los
gastos considerados en el grafico aumentaron
durante los afios noventa, incluyendo la seguri-
dad social y las empresas descentralizadas.

El Panel 2B muestra la evolucién de los in-
gresos en los diferentes niveles. Los impuestos
del gobierno central representan 3 veces los de
los departamentos y municipios, y las transferen-
cias cerca de 2 veces. Las transferencias y los in-
gresos departamentales y municipales mds que
se doblaron como proporcién del PIB en los
afios noventa.

5 Cifras de Planeacién Nacional. Segtin el Banco Mundial (World Development Indicators), el gasto del gobierno "general"
pasé de 9,4% del PIB en 1990 a 10,1% en 1994 y a 23,1% en 1999. Las cifras para América Latina son 14,4% en 1994 y 15,3%

en 2000.
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Grafico 2
GASTOS E INGRESOS EN COLOMBIA, 1990-2000
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* Las entidades descentralizadas incluyen las principales loterfas regionales, la proteccién social a nivel local; las juntas

supervisoras, las oficinas de catastro, etc.

Fuente: Banco delaReptblica (2001); Borradores de Economia, No, 174, Contraloria General de la Republica; Steiner y Soto (1999)

y Anexo 1.

Segtin las cifras presentadas en la Tabla A.1,
el gobierno central recauda los impuestos de
renta y al valor agregado y los impuestos al co-
merciointernacional. Los departamentosrecau-
dan los impuestos al consumo de licor y cerve-
za, ylosmunicipios recaudan elimpuesto predial
yeldeindustriay comercio. Elimpuesto predial
se cobra sobre el avaltio catastral, determinado
principalmente por una agencia gubernamen-
tal centralizada®. Existe desde 1993 1a opcién de
imponer una sobretasa ala gasolina (clasificada
como fuente no tributaria), funcién convertida
en obligatoria en la reforma tributaria de 1998.

Un reporte reciente del Banco Interamerica-
no de Desarrollo (BID, 1998) resalto las siguien-
tes limitaciones del régimen de impuestos terri-

6

positivos en términos de ingresos.

toriales: 1) un nimero excesivo de impuestos
que generan pocos ingresos y que son ineficien-
tes. En muchos casos, los departamentos y los
municipios administran impuestos de naturale-
za similar. ii) El poder impositivo permanece
muy centralizado. iii) Las administraciones de
impuestos estan fragmentadas, organizadas por
tipos de impuestos mds que por funciones, con
funciones que se superponen entre las distintas
divisiones. Tampoco existe un programa regu-
lar de inspeccién y recaudo.

El esquema de transferencias corresponde
principalmente aunsistema deingresos compar-
tidos y se expresa en cuatro mecanismos con-
siderados en el Anexo 1: el Situado Fiscal, una
transferencia para educacion y salud regional;

Algunas de las principales ciudades han usado un sistema de auto-avaltio de los valores de la propiedad, con resultados



las participaciones municipales, una transferencia
alos municipios para financiar gasto corriente e
inversién en servicios bdsicos; las regalias, pro-
venientes de la explotacién de recursos natura-
les; y la cofinanciacion, un sistema de financia-
cién compartida, ejecutado porlos departamen-
tos y municipios. El Anexo 1 también incluye el
Fondo de Compensacién Educativa (FCE), di-
nero adicional parala educacién, cuyas caracte-
risticas serdn consideradas en la seccién I11.B.3.

El situado fiscal y las participaciones municipa-
les representan la mayor parte de las transferen-
cias, creciendo exponencialmente entre 1991 y
1999, con una pequefia disminucién en el afio
2000. Las regalias y el fondo de compensacion edu-
cativa se volvieron importantes después de 1995
y la cofinanciacién fue eliminada después de
1998, tras alcanzar un nivel maximo de 0,9% del
PIB en 1996.

2. Asignacion del gasto

En Colombia se superponen dos patrones de
descentralizacién, y el conflicto entre los dos se
hizo mds evidente después de 1991. Se piensa,
de una parte, que el gobierno central (el princi-
pal) deberia disefiar las politicas y que los go-
biernos locales deberian ejecutarlas. Pero otros
juzgan que las autoridades locales deberfan
definir las politicas a nivel regional y recibir sus
ingresos directamente de los potenciales votan-
tes locales’. El cardcter hibrido de la descentra-
lizaciéon en Colombia podriaimplicar, idealmen-
te, que las entidades territoriales son responsa-
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bles ante el gobierno central y ante los electores,
pero ello no ha sucedido. M4s bien, el conflicto
entre visiones ha permitido que las entidades
territoriales evadan sus responsabilidades tan-
to ante el gobierno central como ante los ciuda-
danos.

Enla Constitucién de 1991 y enlalegislacion
reglamentaria existe una notoria falta de clari-
dad en cuanto a la distribucién de responsabili-
dades entre los diferentes niveles gubernamen-
tales. El resultado es una indebida interferencia
de los niveles superiores de gobierno y de inte-
reses particulares, niveles inferiores de gobier-
no que terminan pidiendo ayuda a los niveles
superiores, y una generalizada falta de respon-
sabilidad en todos los niveles. El gobierno cen-
tral sigue involucrado, incluso cuando las res-
ponsabilidades han sido teéricamente transferi-
das a niveles inferiores.

El Cuadro 1 muestra la superposicion de fun-
ciones en la provisién de los diferentes servicios
publicos en Colombia. De acuerdo con la Cons-
titucion de 1991, las funciones y responsabilida-
des de cada nivel gubernamental deberfan ser
definidas de manera precisa por una nueva Ley
Orgdnica, la Ley de Ordenamiento Territorial, pe-
ro ésta no ha sido presentada por el gobierno al
Congreso. La Ley Orgdnica en mencién debe-
ria prevalecer sobre toda otra legislacién rela-
cionada.

Por otra parte, la ley actual no elimin6 las ta-
reas del gobierno central en educacién y salud o

7 De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (1995) "la descentralizacién en Colombia favorece un modelo de admi-
nistracién funcional, en el cual el centro toma las decisiones y le pide a las entidades locales que las ejecute". El argumento
opuesto aparece en Steiner y Soto (1999, p.126). Véase también Kure (1995) y Clavijo (1998).
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DE FUNCIONES POR NIVEL DE GOBIERNO

Servicio piblico Cantidad Estructura Ejecucién Supervision
Defensa nacional N N N N
Recursos naturales (petréleo) N N N,D.M N
Educacion

Primaria N,D.M N,D N,D.M N

Secundaria N,D N,D N,D N

Universitaria N N N N
Salud N,D.M DM N,D,M N
Vivienda N,M N,DM M M
Hospitales N,D.M N,D.M N,D N
Servicio de agua y acueductos M M M N
Transporte ptiblico M M M M
Calles M M M M
Basuras e higiene M M M N
Alumbrado publico N,M N N,M N
Carreteras N,D N,D N,D N,D
Telecomunicaciones N,M N,M N,M N
Puertos NM NM N,M N

Fuente: BID, 1997. N: Nacional, D: Departamental, M: Municipal, Cantidad: ;quién decide la cantidad que se gasta?; Estruc-
tura: ;Quién decide la estructura del gasto? Ejecucién: ;quién ejecuta el gasto? Supervisién: ;quién supervisa la funcién?

en otras dreas en que se adopt6 la descentraliza-
cién. Los gastos del gobierno central en educa-
ciény salud seincrementaron de 0,9% del PIB en
1991 a2,7% en 1997, y los gastos locales de 3,3%
a5,4%. El gasto ejecutado porla Administraciéon
Publica Nacional ascendi6 al 25,6% del PIB en
1995, mientras la administracién departamental
ejecuto el 5,3% y los municipios el 5,7%. Esto
ayuda a explicar los continuos y crecientes défi-
cits del gobierno central desde 1993.

3. Desequilibrios verticales y transferen-
cias intergubernamentales

El Gréfico 3 muestra la evolucién de definicio-
nes alternativas de desequilibrios verticales: la
relacién entre impuestos e ingresos totales, y en-
tre ingresos propios e ingresos totales, definien-

doingresos propios como lasuma de ingresos tri-
butarios impositivos y no tributarios impositivos.
El panel 3a contiene informacién parael gobierno
central, los departamentos y municipios, y el pa-
nel 3b para los departamentos y municipios.

La relacién entre impuestos e ingresos tota-
les ha sido relativamente estable y alta en el go-
bierno central, y hasidobajay decreciente enlos
departamentos, variando desde 56% en 1991 a
s6lo 23% en 1999. La relaciéon cayé de manera
notoriaenlos municipios entre 1991y 1998, pero
regresé a sus niveles originales en 1999 (debido
principalmente al buen comportamiento de Bo-
gotd en este ultimo afio). La tendencia hacia ma-
yores desequilibrios fiscales es ain mds clara
para la relacién entre los impuestos y los ingre-
sos totales menos las transferencias.
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Grafico 3
DESEQUILIBRIOS VERTICALES
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Fuente: Contraloria General de la Reptblica y cdlculos de los autores; ingresos propios definidos como impuestos + ingresos

no tributarios.

a. El Situado Fiscal

El Situado Fiscal fue creado en 1968 como una
transferencia a los Fondos Regionales de Educa-
cién y Salud pero los departamentos no recibfan
recursos directamente puesto que los adminis-
tradores regionales erannombrados por el nivel
central. La Constitucién de 1991 ordend dar es-
tos recursos directamente a las regiones y esta-
bleci6é que el monto de las transferencias a los
departamentos y municipios deberia ser una
proporcién creciente de los ingresos corrientes,
hasta alcanzar el 46,5% en el afio 2002 (Cuadro
2), una solucién no carente de problemas®. De
acuerdo con la Ley 60 de 1993, el 15% de los in-

gresos totales del Situado Fiscal debe ser distri-
buido en partesiguales entre los departamentos
y los distritos especiales y el 85% restante debe
distribuirse de acuerdo con la férmula que se
explica en el Cuadro 3.

E1 15% debe ser repartido por partes iguales
y ello favorece a los departamentos méas peque-
fios -con poblacién muy esparcida y baja capa-
cidad administrativa-, principalmente a aque-
llos creados por la Constituciéon de 1991°. Al
menos el 60% del Situado Fiscal debe ser destina-
do aeducaciény el 20% a salud. El restante 20%
puede ser asignado por los departamentos ya
sea a educacién o a salud’.

La dependencia de las transferencias sobre los ingresos corrientes limité el comportamiento discrecional, pero también

tuvo efectos negativos: institucionalizo la falta de correspondencia entre las transferencias y los costos (los principales
criterios son geogréficos, demograficos y sectoriales); e introdujo un elemento prociclico que complica el manejo macro-

econdémico (BID, 1998).

°  Susnecesidades de gasto deberian ser menores. Obviamente, otros factores afectan las necesidades, incluyendolos precios
de los insumos usados para producir servicios (Rafuse, 1990).

10 E175% del gasto total se ha destinado a educacién y el 25% a salud.
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Cuadro 2
TRANSFERENCIAS DE LOS INGRESOS CORRIENTES DEL GOBIERNO CENTRAL ORDENADAS
POR LA CONSTITUCION DE 1991 (% del total de ingresos corrientes)

1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Participaciones (municipios) 14,0 15,0 16,0 17,0 18,0 19,0 20,0 21,0 22,0 22,0
Situado Fiscal (departamentos) 22,5 23 23,5 24,5 24,5 24,5 24,5 24,5 24,5 245
Total 36,5 38 395 415 425 435 445 455 465 465
Fuente: Constitucién de 1991.
Cuadro 3

TRANSFERENCIAS DE LOS DEPARTAMENTOS Y DISTRITOS ESPECIALES, SITUADO FISCAL
(férmula para la distribucién regional)

15% 85%

Para distribuirse en partes iguales entre X%
todos los departamentos y distritos

especiales

85%-X%

Participacién variable para garantizar
recursos suficientes (en adicién al 15%
dela columna anterior) para cubrir los
mismosservicios desalud y educacién
prestados en 1992, bajo condiciones
de eficiencia administrativa.

Porcién a ser distribuida de acuerdo con

el siguiente criterio:

o Poblacién potencial dela entidad te-
rritorial

o Esfuerzo fiscal (participacién de to-
dos los recursos los ingresos totales

del estado)

Fuente: Ley 60 de 1993.

b. Las participaciones municipales

Las participaciones municipales corresponden
atransferenciasalos municipios, disefiadas para
financiar gasto corriente e inversion en servicios
basicos comosalud, educacién, provisién deagua,
saneamiento ambiental, deportes, recreacién y
cultura. La porcién de ingresos corrientes trans-

feridos a los municipios fue 14% en 1993 y debe
aumentar a 22% en 2002. La distribucién geo-
grafica de las participaciones obedece a una for-
mula complicada (Cuadro 4). Como en el caso
del Situado Fiscal, el destino de los recursos estd
relativamente prefijado y los municipios pue-
den asignar libremente sélo el 20% de éstos
(Cuadro 5)".

Después de un par de afios algunos municipios, especialmente los mds pequefios, no pudieron financiar sus gastos
operativos ni el servicio de la deuda debido a la falta de ingresos propios procedentes de impuestos. Como resultado, el
Acto Legislativo 01 de 1995 aumenté el porcentaje de las transferencias que puede ser asignado libremente por los
municipios con menor grado de desarrollo relativo.
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Cuadro 4
DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LAS PARTICIPACIONES DE LOS MUNICIPIOS

x% Territorios indigenas (la participacién es determinada por una cierta cantidad de ingreso

per capita)

De acuerdo con la poblacién con necesidades bésicas insatisfechas (NBI)

5,0% Municipios con menos de 50.000 habitantes
1,5% Municipios del rio Magdalena
0,1% Federacién Colombiana de Municipios
Criterio de distribucién:
(93,4-x)% 60% 20%
40% De acuedo con los indices relativos de pobreza
40% 22% Poblacién /Poblacién total nacional

6% De acuerdo con eficiencia fiscal

6% De acuerdo con eficiencia administrativa en la oferta de servicios publicos

6% De acuerdo con la evolucién de un indicador de calidad de vida

Fuente: Ley 60 de 1993.

Cuadro 5
PARTICIPACION MUNICIPAL
(férmula para la distribucién sectorial)

(%)
Educacion 30
Salud 25
Agua y sanidad 20
Cultura y recreacién 5
Discrecional 20

Fuente: Ley 60 de 1993.

c. Los fondos de cofinanciacion

Los fondos de cofinanciacion fueron establecidos
en 1992 como un sistema de financiacién com-
partida que permite al gobierno central apoyar
prioridades especificas a nivel territorial. Su
nivel y composicién es definidoenel presupues-
todelanaciény esasignado después a través de
negociaciones en el Congreso. Una vez defini-
do, los ministerios relevantes determinan las

condiciones técnicas, financieras e instituciona-
les. Los municipios identifican, formulan y eje-
cutan los proyectos, mientras los departamen-
tos los coordinan, promueven, planean y eva-
ltan.

La asignacién de los recursos a los fondos y
su distribucion geogréfica se realizan por un pro-
ceso arbitrario sujeto a fuertes presiones politi-
cas. Enel presupuesto hay partidas globales que
corresponden a asignaciones administradas di-
rectamente por congresistas especificos. En 1996
éstas representaron cerca del 20% del total de
recursos asignados a través de los fondos (BID,
1998).

Los fondos de cofinanciacion estan divididos en
dos tipos: los de destinacién especifica y los de
libre destinacién. Los primeros corresponden a
aquellos aprobados en el presupuesto, mientras
que los segundos son asignados directamente
por los fondos con el objetivo de financiar pro-
yectos presentados por las entidades territoria-
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les'. Los criterios parala asignacién de recursos
a las entidades territoriales son similares a los
que se utilizan para distribuir el Situado Fiscal y
las participaciones municipales, de tal forma quela
distribucién geogréfica de los recursos de los fon-
dos de cofinanciacion tiende a seguir la de las trans-
ferencias. Por otra parte, los programas son for-
mulados de manera independiente por parte de
las diferentes agenciasinvolucradas en el proce-
S0, sin que existan criterios claros para la selec-
cién de los proyectos o la distribucién de costos
(Coyuntura Econémica, 1998).

d. Las regalias

El objetivo de las regalias es distribuir los recur-
sos generados en la explotacién de los recursos
naturales. Una vez se determina su monto, se
distribuye entre los departamentos y los muni-
cipios involucrados en la produccién y el trans-
porte. Una parte va al Fondo Nacional de Regalias
para ser distribuido entre el resto de las entida-
des territoriales. En la actualidad 28 departa-
mentos y 328 municipios reciben regalias (BID,
1998).

Todos los recursos deben invertirse en pro-
yectos considerados como prioritarios en los
planes de desarrollo departamentales y munici-
pales, y al menos el 50% debe dirigirse hacia sa-
ud, educacién, agua o acueducto cuando la co-
lud, ed duct dol

ertura en esos sectores es deficitaria.

bert t deficit

Ladistribucién delas regalias estd altamente
sesgada a favor de los departamentos con poca

poblacién, lo cual resulta en una mala utiliza-
cién de recursos. Los departamentos con rega-
lias altas han creado pocos impuestos locales y
han financiado gasto corriente en lugar de in-
version.

D.Endeudamiento territorial, convenios
de desempefio y semaforos

1. Consideraciones generales

La mayor autonomia para contratar créditos
otorgadaalasentidades territoriales porla Cons-
titucion de 1991, la falta de regulacién, el mayor
apalancamiento permitido porlasnuevas trans-
ferencias y el comportamiento agresivo de los
bancos, produjeron un rdpido endeudamiento
delasentidadesterritoriales, especialmente entre
1992y 1994, bajo los primeros gobernadores ele-
gidos por voto popular.

Solo hasta la Ley 80 de 1993 tuvo el Ministe-
rio de Hacienda unrelativo control delas opera-
ciones de crédito doméstico realizadas por las
entidades territoriales (aparte del requisito de
registro). Los intermediarios financieros deben
ahora monitorear el destino de los préstamos y
la capacidad de endeudamiento de las entida-
des territoriales y los bancos son responsables
de calificarlos préstamos, de constituir provisio-
nes sobre los activos de dudoso recaudo y de
monitorear la naturaleza y monto de las garan-
tias. Los préstamos a las entidades territoriales
afectan la relacién patrimonio - activos (ponde-
rados por riesgo).

2 Existen cuatro fondos: el Fondo de Inversién Social (FIS) para inversién social; el Fondo parala Inversién Rural (DRI) para
proyectos de infraestructura en dreas rurales; el Fondo de Cofinanciacién de Vias (FCV) para carreteras intermunicipales;
y el Fondo para la Infraestructura Urbana (FIU) para el transporte municipal.



2. Convenios de desempeiio y "semaforos"

S6lo hasta 1997 se desarroll6 el mandato consti-
tucional de limitar la deuda a la capacidad de
pago (Ley 358), y se estableci6 un sistema de se-
mdforosbasado enindicadores deliquidez (pago
de intereses/ahorros operacional) y de solven-
cia (deuda/ingresos corrientes)’*. Como se des-
cribe en el Cuadro 6, un entidad regional con un
indicador de liquidez inferior a 40% y con un
indicador de solvencia inferior a 80% estd bajo
"luz verde", con total autonomia para contratar
créditos. Pero cuando la regién estd en la zona
de "luz roja" (indicador de liquidez entre 40% y
60% y de solvencia inferior al 80%) y en algunos
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casos cuando estd en zona de "luz amarilla" es
necesario firmar un Convenio de Desemperio*.

Los Convenios de Desemperio se basan en una
negociacién entre la entidad regional y la insti-
tucioén financiera, y son monitoreados y revisa-
dos por la Division de Apoyo Fiscal (DAF), del
Ministerio de Hacienda. El departamento pue-
de hacer un monitoreo adicional cuando el nue-
vo crédito es otorgado a uno de sus municipi-
0s'®. Se limita el acceso a futuros créditos en caso
de no cumplirse el acuerdo.

Los Convenios de Desempefio consisten en una
serie de metas y recomendaciones que la enti-

Cuadro 6
SENALES DE ALERTA SOBRE LA DEUDA

Indicador Endeudamiento auténomo Endeudamiento intermedio Endeudamiento critico
Luz verde Luz amarilla Luz roja
Intereses de la deuda/ahorros ope- <40% 40% /60% >60%
racional* (Indicador de liquidez)
<80% >80%
Saldo de la deuda/ingresos <80%

corrientes (Indicador de solvencia)
Efecto Se permite a la entidad territorial
contratar nuevos créditos
auténomamente

o Laentidad territorial puede endeudarse
autonomamente

0 Requiere autorizacién del Ministeiro de
Hacienda o del departamento, condicio-
nadaalafirmadeun Convenio de Desem-
pefo con las instituciones financieras

Serequiere autorizacién para celebrar
operaciones de crédito, y se debe fir-
mar un Convenio de Desempefio con
las instituciones financieras

* Ahorros operativos definidos como ingresos corrientes - gastos corrientes (excluyendo el pago de intereses).

Fuente: Ministerio de Hacienda.

camente en "luz amarilla", pero no en roja.

Un mejor indicador de solvencia relaciona los pasivos con la riqueza neta.

Cuando un nuevo crédito aumenta el valor real del stock de deuda. Esto significa que es posible rotar la deuda automati-

Regulaciones adicionales desarrollaron la ponderaciéon de riesgo que las instituciones financieras deben aplicar a los

préstamos de las entidades territoriales. Las operaciones realizadas bajo luz verde deben ser consideradas por el 100% de
suvalory las que estdn bajo luz amarilla y roja (con autorizacién) por el 130%. Sin embargo, cuando estas operaciones tiene
garantias del gobierno central ellas deben ser contabilizadas por el 0% de su valor. Esta distincién constituye un incentivo

perverso.
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dad territorial debe cumplir en un determinado
periodo de tiempo. Entre las metas se incluyen
el incremento de los recursos propios, el control
del gasto, la generacién de ingresos corrientes y
la mejora en el perfil del crédito; existen tam-
bién limites a la evolucién de los salarios tota-
les'¢. El Convenio de Desemperiio especifica cuales
procedimientos de informacién deben ser me-
jorados para garantizar el acceso del gobierno
central y ordena crear un censo de contribuyen-
tes. Deben disefiarse nuevos programas desti-
nados a evitar la evasién de impuestos y el con-
trabando, y deben incrementarse los impuestos
mads de 20% por afio.

El Cuadro 7 presenta una estimacién de la
capacidad legal de endeudamiento de los de-
partamentosy delas ciudades capitales en 1998.
De los 27 departamentos para los que se cuenta
con estimaciones, 17 estdn en rojo, 1 en amarillo
y 9 enverde. La mayoria de los problemas de li-
quidez se originan en ahorro operacional nega-
tivo. En relacién con los municipios, 13 de 26
casos estdn en luz roja, 5 en luz amarilla y 8 en
luz verde. El problema parece ser menos agudo
que para el caso de los departamentos.

La Federacién Nacional de Departamentos (1999)
estima que el uso de las transferencias para apa-
lancar deuda (Ley 85 de 1995) llevé a las entida-
des territoriales a financiar el gasto corriente y el
servicio de la deuda con nuevos préstamos. El
servicio de la deuda comprometié de manera

creciente todas las fuentes de ingreso que ha-
bian sido usadas como colateral. Los recursos
terminaron en las instituciones financieras sin
siquiera haber pasado por la caja del gobierno.

Comoresultado,los gobiernosregionales pos-
pusieron los pagos a sus contratistas, empleados
y retirados, y comenzaron a depender de prés-
tamos de corto plazo y de sobregiros. Los prés-
tamos se volvieron recurrentes y no eran paga-
dos durante el afio, como es obligatorio. Las en-
tidades financieras toleraron lo sucedido y con-
tribuyeron al caos reinante.

El gobierno central prest6 recursos a Choco,
Narifio y Putumayo en 1995 para contrarrestar
la critica situacion fiscal, y como condicién cada
departamento tuvo que firmar un Convenio de
Desemperio con el Ministerio de Hacienda. Des-
de 1996 el Ministerio ha recibido un crecien-
te flujo de peticiones de apoyo, y ello llevé a la
creacion del Programa de Apoyo y Saneamiento
Fiscal de las Entidades Territoriales (Pasfiet).

El Decreto 488 de diciembre de 1999 redujo
algunas de las restricciones de los créditos, ante
las dificultades enfrentadas para la firma de los
Convenios y la falta de interés de los intermedia-
rios financieros". En particular, se permitié que
las entidades financieras disminuyeran el peso
delas entidadeslocales con luz roja en los calcu-
los de riesgo. El gobierno central asumi6 asi
nuevas obligaciones.

16 Los salarios totales no pueden aumentar mds que el porcentaje permitido cada afio para los salarios unitarios de los em-
pleados publicos. Esto es (relativamente) similar a mantener constante el nimero de empleados ptblicos.

17" Se ha argumentado que los intermediarios financieros no crefan en el diagndstico o en las soluciones propuestas en los

Convenios.
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Cuadro 7

CAPACIDAD LEGAL DE ENDEUDAMIENTO EN 1998

Relaciones de Semaiforos

Liquidez Solvencia Liquidez Solvencia Situacién
Departamentos
Valle (23,7) 222,3 Roja Roja Roja
Antioquia (163,4) 46,9 Roja Verde Roja
Atlantico 339,0 65,2 Roja Verde Roja
Tolima (13,1) 86,6 Roja Roja Roja
Narifio (64,7) 186,5 Roja Roja Roja
Magdalena (18,2) 57,0 Roja Verde Roja
Huila (30,5) 11,5 Roja Verde Roja
Cesar 70,6 38,0 Roja Verde Roja
Santander 106,9 11,1 Roja Verde Roja
Caldas (7,6) 16,0 Roja Verde Roja
Bolivar 273,5 5,2 Roja Verde Roja
Sucre 233,8 22,7 Roja Verde Roja
Quindio (4,8) 12,2 Roja Verde Roja
Amazonas (1,2) 101,3 Roja Roja Roja
Vaupés 0,5) 81,2 Roja Roja Roja
Vichada (4,2) 28,0 Roja Verde Roja
Cérdoba (326,3) - Roja Verde Roja
Norte de Santander 47,4 10,9 Amarilla Verde Amarilla
Cundinamarca 9,6 30,8 Verde Verde Verde
Risaralda 19,8 39,6 Verde Verde Verde
Guajira 12,7 76,9 Verde Verde Verde
Arauca 16,8 14,8 Verde Verde Verde
Cauca 30,1 18,3 Verde Verde Verde
Boyacd 17,4 11,6 Verde Verde Verde
Caqueta 7,2 9,2 Verde Verde Verde
Putumayo 27,5 13,6 Verde Verde Verde
Meta 30,7 - Verde Verde Verde
Municipios
Medellin (87,5) 26,4 Roja Verde Roja
Barranquilla 94,2 29,2 Roja Verde Roja
Bogotd D.C. 105,9 7,0 Roja Verde Roja
Cartagena (72,6) 44,7 Roja Verde Roja
Tunja 78,3 27,5 Roja Verde Roja
Florencia 209,5 36,5 Roja Verde Roja
Popayan 67,4 42,7 Roja Verde Roja
Monteria 103,9 333,9 Roja Roja Roja
Neiva (12,3) 32,6 Roja Verde Roja
Santa Marta 102,5 44,6 Roja Verde Roja
Bucaramanga 128,7 94,3 Roja RED Roja
Pasto (18,5) 48,6 Roja Verde Roja
Infrida (7,3) 99,5 Roja Roja Roja
Pereira 52,9 26,1 Amarilla Verde Verde
Manizales 45,9 74,0 Amarilla Verde Verde
Sincelejo 44,0 35,6 Amarilla Verde Verde
Ibagué 43,1 5,1 Amarilla Verde Verde
Cali 49,7 53,6 Amarilla Verde Verde
Villavicencio 22,7 19,5 Verde Verde Verde
Armenia 16,8 19,2 Verde Verde Verde
Arauca 27,1 63,7 Verde Verde Verde
Yopal 30,0 67,2 Verde Verde Verde
Mocoa 16,4 31,6 Verde Verde Verde
Leticia 21,4 15,6 Verde Verde Verde
Mita - 26,8 Verde Verde Verde
Puerto Carrefio 52 6,4 Verde Verde Verde

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, (DNP).
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Laley deendeudamientonohasidoefectiva.
Algunas entidades con luz roja han contratado
nuevos créditos sin el permiso del Ministerio de
Hacienda. De 21 departamentos que en 1997 re-
querian permiso para tomar nuevos préstamos,
10 aparentemente los obtuvieron sin el permiso
delMinisterioy otros cinco que fueron autoriza-
dos suscribieron Convenios de Desempefio impo-
sibles de cumplir (Ministerio de Hacienda, 1999).
Para hacerlo, los departamentos presentaron in-
formacion financiera defectuosa y las institucio-
nes financieras no fueron suficientemente cuida-
dosasensu andlisis. Ademads, el Ministerio de Ha-
cienda dio su autorizacién en casos en que la le-
gislacion ordenaba negarlos. La "borrachera" del
momento llevé a no respetar los seméforos.

También se han firmado Convenios de Desem-
pefio con el Ministerio de Hacienda fuera del
Pasfiet. Asi, se firmé un acuerdo entre el Depar-
tamento del Valle y sus acreedores sin que el
gobierno estuviera muy involucrado. El Valle
tenfa el mayor nivel de deuda en 1997, y repre-
sentaba el 23% del total de la deuda de los de-
partamentos. La seccién III.A .4 revisa las carac-
teristicas de ese convenio y su evolucién.

3. LaDeudaregionaly el sistema financie-
rolS

El Grafico 4 muestra la evolucién de la deuda
domésticay externaentre 1990y 2001 parael go-

18 Esta seccién estd basada en Asociacién Bancaria (2000).

bierno central, para los departamentos y muni-
cipios, y para las demds entidades descentrali-
zadas. El total de la deuda del gobierno central
pasoé de 16,5% del PIB en 1990 a 43% en 2001, y
se obtuvo para financiar la inmensa brecha des-
critaenel Gréfico 1. Eltotal dela deudade "otras
entidades descentralizadas"" representd el 5,2%
del PIB en 2001, mucho mds que la de los mu-
nicipios (2,0%)y departamentos (1,2%). La deu-
da de los departamentos y municipios aumento
muy rdpidamente entre 1990 y 1997 pero se
mantuvo relativamente estable desde ese tlti-
mo afio.

Ladeuda en pesos constantes aumenté entre
1990y 1997 alas increibles tasas anuales de 25%
para los municipios, 22% para los departamen-
tos, 15% para el gobierno central y 14% para
otras entidades regionales; las cifras respectivas
parael periodo 1990-2001 fueron 14%, 12%, 18%
y 7%. La comparacion muestra la gran expan-
sion de la deuda del gobierno central después
de 1997 ylamejorarelativaenla deuda de "otras
entidades regionales".

En 2001 el monto de la deuda externa era si-
milar al de la deuda doméstica en las entidades
descentralizadas, casi nula en los departamen-
tos, y relativamente pequefia para los munici-
pios. Se requieren nuevas investigaciones en es-
ta drea ante los grandes montos de deuda origi-
nados en el sistema de pensiones®.

9 Incluye principalmente las loterias, la proteccién social al nivel local, las juntas supervisoras, las oficinas del catastro, etc.

Véase el Gréfico 2.

2 Tampoco estdn incluidas las deudas con los contratistas, pero ellas parecen ser relativamente poco importantes, con un

monto cercano al 12% del total de la deuda regional.
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Grafico 4
DEUDA EXTERNA Y DOMESTICA
(% del PIB)
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Fuente: Contralorfa General de la Reptblica y cdlculos de los autores.

El sistema financiero estd atn en una situa-
cién precaria (Arbeldez y Echavarria, 2002) y su
exposicion a las entidades territoriales contri-
buye a dicha situacién. El Grafico 5 muestra que
la participacién de los préstamos regionales en
el total de préstamos del sistema financiero
colombiano seelevéde 14,3% en 1995 a20,8% en
2001; elincremento fue relativamente similar en
las "otras entidades regionales” (1,8 puntos adi-

cionales), los departamentos (2,4 puntos) y los
municipios (2,2 puntos).

Ademids, la calidad de los préstamos regio-
nales se ha ido deteriorando rdpidamente. La
relacion entre la cartera de dudoso recaudo y la
cartera total salté de 11,2% en 1998 a 60,6% en el
afo 2000 paralos departamentosy de 11% a50%
para los municipios. Las cifras son mucho mas
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Grafico 5
PRESTAMOS DE LA BANCA A LAS REGIONES
(Préstamos a la regiones/préstamos totales, %)
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Fuente: Contraloria General de la Reptiblica y célculos de
los autores.

preocupantes que para el resto del pafs, si se
considera que las deudas de dudoso recaudo
para el total del pafs pasaron de 13,1% en 1998 a
16,8% en 2000. Una cesacién de pagos de las
regiones castigaria duramente al sistema finan-
ciero colombiano.

4. Desarrollos recientes. Algunas noticias
relativamente satisfactorias

La situacién de deuda de las entidades territo-
riales mejord en los afios posteriores a 1997, en
parte por que los bancos "disciplinaron” a las
regiones cuando dejaron de otorgar préstamos
en la crisis del periodo 1998-2000 (Arbeldez y
Echavarria, 2002), pero también porlas medidas
tomadas enlos tltimos afios. El gobierno central
entendié que terminarfa pagando buena parte
de la deuda regional al sistema financiero si no
las adoptaba.

Las reformas del periodo 2000-2002 han con-
llevado recortes importantes en los gastos re-

gionales, incrementos en los impuestos, mayor
control al endeudamiento y mas responsabi-
lidad fiscal. De hecho, el ajuste fiscal y delas en-
tidades territoriales (y los mayores ingresos por
petréleo) le han permitido a Colombia alcanzar
buena parte de las metas fiscales acordadas con
el Fondo Monetario Internacional. También es
importante mencionar que el pais ha aceptado
finalmente la idea de que existen regiones con
diferente nivel de desarrolloy capacidad admi-
nistrativa y que ello amerita un tratamiento di-
ferencial en el proceso de descentralizacion.

Se presenta a continuacién una revisién no
exhaustiva de las principales medidas adopta-
das recientemente en el drea, con base en el tra-
bajomads completo de Zapata, Acostay Gonzélez
(2001):

La Ley 549 de 1999, crea el Fonpet (Fondo
Nacional para Cubrir las Deudas de las Entida-
des Territoriales) el cual provee recursos adicio-
nales del gobierno central y de las entidades
territoriales para cubrir las obligaciones del sis-
tema pensional regional. Se destinardn a este
fondo la mayoria del incremento en las transfe-
rencias a las regiones entre 2000 y 2002, 20% del
las regalias nacionales y los recursos de las pri-
vatizaciones futuras.

La Ley 617 de 2000 crea limites a los gastos
corrientes de las entidades territoriales y esta-
blece 7 categorias diferentes de departamentos
y municipios. Los municipios y departamentos
pequeiios pobres pueden gastar el 80% de su
ingreso corriente en gastos operativos (salarios,
intereses y gastos generales), y las entidades te-
rritoriales grandes ricas el 50%. Algunos sala-
rios publicos (el del alcalde, los concejales, etc.)



varian entre las 7 categorias y hay limites al ta-
mafio y al crecimiento de los salarios ptiblicos
en las entidades territoriales.

El Acto Legislativo 012 de 2001 modificé los
Articulos 356 y 357 de la Constitucién de 1991 y
cred el Sistema General de Participaciones, el cual
incorpora el antiguo Situado Fiscal, el Fondo de
Compensacion Educativa y las participaciones mu-
nicipales. Ademads, desliga las transferencias re-
gionales de los ingresos corrientes del gobierno
central hasta el afio 2008'.

La Ley 715 de 2001 mejora los criterios usa-
dos en la Ley 60 para gastos regionales en edu-
cacion y salud. Asf, por ejemplo, las transferen-
cias son ahora asignadas de acuerdo con el
ndmero de nifios matriculados en los colegios
de cada entidad territorial, en reemplazo de las
complicadas normas previas que regfan el Si-
tuado Fiscal (Cuadro 3) o de las oscuras o inexis-
tentesnormas del Fondo de Compensacion Edu-
cativa (FCE, Seccién IL.B.1). Este fue un punto
sensible politicamente al cual se opuso sistemé-
ticamente Fecode. Es claramente mejor asignar
recursos a la educacién con base en el niimero
de nifios matriculados que con base en el valor
total de los salarios para educacién de cada
entidad territorial.

Sin embargo, las medidas recientes implican
un retorno al viejo modelo principal - agente, en
el cual el gobierno central (el principal) disefiala
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politica y los gobiernos locales (el agente) las
ejecutan. Esto asegura una mayor disciplina
fiscal, pero habré sacrificios de eficiencia por la
falta de asignacién de responsabilidades y de
autonomia a nivel local. El debate continuar4,
por supuesto, y el trabajo reciente de Alesina et
al. (2002) propone avanzar en la direccién con-
traria: las regiones deberian ser totalmente li-
bres en escoger la estructura del gasto™.

II1. Diferentes tipos de salvamentos
(bail outs)

En la seccién anterior se describieron los princi-
pales elementos de las relaciones interguberna-
mentales en Colombia, y las principales fallasen
términos de imponer una disciplina fiscal a las
entidades territoriales. En diferentes momentos
y con distintos mecanismos las entidades terri-
toriales terminaron siendo salvadas, pagando
sus deudas con nuevos préstamos del gobierno
central. En esta seccién describiremos las cir-
cunstancias bajo las cuales el gobierno central
ha extendido dichos salvamentos, siendo nues-
tro objetivo central la identificacién del marco
institucional que los permite e incentiva.

Se consideran tres clases de salvamentos en
las siguientes secciones:

Salvamento tipo 1: se analizan los préstamos
del gobierno central a los departamentos ten-
dientes a facilitar la reestructuracién financiera

2l Pero las transferencias reales deben crecer 2,5% por afio entre 2002 y 2004, y 2,0% entre 2004 y 2008.

2 También se propone prohibir el endeudamiento regional. Las regiones sélo podrian obtener algunos préstamos del
gobierno central contra las transferencias del afio siguiente. La propuesta de Alesina también considera que los impuestos
deben ser recaudados por el nivel central y devueltos a las regiones con base en el PIB. La redistribucién seria realizada
a través de la creacién de un fondo especial donde las regiones ricas ceden recursos a las pobres.
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regional, y las caracteristicas de los Convenios de
Desempertio firmados. Salvamento tipo 2. se ana-
liza el incumplimiento del contrato que asigné
las transferencias encaminadas a financiar la
educacién escolar (Sifuado Fiscal) y la expansion
del Situado mediante el Fondo de Compensacion
Educativa (FCE). Finalmente, en la seccién II1.C
se analiza un salvamento especifico, el Metro de
Medellin®.

Sobre el salvamento tipo 1, el gobierno cen-
tral puso en marcha un programa de reestructu-
racién condicionando el acceso de las entidades
territoriales a nuevos créditos a la firma de un
Convenio de Desemperio. Sin embargo, los contra-
tos de créditono se hanhecho cumpliry algunos
departamentos han firmado més de un Convenio
cuando el primero ha sido violado y las condi-
ciones financieras se han deteriorado atin mas
(seccion I1.D).

El segundo caso corresponde a la expansiéon
del Situado Fiscal por medio del Fondo de Com-
pensacién Educativa (FCE). Desde la Constitu-
cién de 1991, el Situado Fiscal ha financiado el
acceso a preescolar y aeducacién bdsica (prima-
riay secundaria hastanoveno grado), conrecur-
sos suficientes para financiar casi todas las nece-
sidades educativas del pais (Vargas y Sarmien-
to, 1997). Sin embargo, un acuerdo firmado en-
tre el gobierno central y el sindicato de maestros
cre6 otro fondo (el FCE) para financiar el "défi-
cit"del Situadoy otros gastosen educacién delos
departamentos y municipios.

EI FCE represent6 el 7,5% del Situado en 1996
y el 31,7% en 1998. El gobierno central anuncié
laeliminacién de este fondo recientemente, pero
esa idea duré sélo unas pocas semanas. La na-
cién estd ahora tratando de negociar con los de-
partamentos las asignaciones de los recursos
del Fondo de Compensacién Educativa sujeto a la
firma de nuevos Convenios de Desempeiio. Ni el
gobierno central ni los departamentos cuentan
con el respaldo de Fecode. Como se mencion6
en la seccion 1.D .4, el Acto Legislativo 012 de
2001 incorporé el viejo Situado Fiscal, el FCE y las
participaciones municipales y el gobierno cen-
tral terminé pagando todas las deudas implici-
tas en los tres esquemas.

El caso final corresponde al sistema de Metro
construido en Medellin. El proyecto no podia
ser defendido desde el punto de vista técnico
pero se justificé con base en supuestas y muy
dudosas "externalidades" que facilitarfan larecu-
peraciéon econémica de Antioquia. El Presiden-
te antioquefio Belisario Betancur fue su princi-
pal defensor. El proyecto estaba prdcticamente
en quiebra a finales de los afios ochenta, la na-
cién empezd a asumir el servicio de la deuda ex-
terna y la regién ha incumplido los pagos re-
currentemente.

Los tres casos de salvamento comenzaron
como intervenciones ad hoc por parte del gobier-
no central para apoyar alas entidades territoria-
les en crisis. En muy poco tiempo se convirtie-
ron en practicas comunes, de mayor tamafio, y

#  Limitaciones deinformaciénimpidieron el andlisis de otra experiencia de salvamento: la participacién del gobierno central
en el sistema de carreteras secundarias y terciarias. La ley establece que estos rubros son estricta responsabilidad de las

entidades territoriales.



el gobierno central no pudo forzar un compro-
miso con las politicas anunciadas. Las salva-
mentos tuvieron un impacto obvio en el corto
plazo, pero comprometieron la reputacién y los
incentivos de largo plazo (Wildasin, 1997).

Se analizan algunos determinantes de los
salvamentos tipo 1y 2 en Colombia, las caracte-
risticas de la base impositiva, las consideracio-
nes politicas y los arreglos institucionales que
produjeron los resultados en cada caso.

A. Salvamento tipo 1: reestructuracion
de las deudas de los departamentos
con el gobierno central

1. Primeras experiencias y Convenios de
Desempeno*

En 1995 el gobierno central emprendié un pro-
grama paraayudara Choc6, Putumayoy Narifio,
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tres departamentos que estaban presentado
déficit fiscales estructurales y ahorro corriente
negativo. Se pensé darles créditos blandos y
asistencia técnica para sanear su situacién fi-
nanciera. El respectivo Convenio de Desempeiio
presentabalas condiciones acordadas que lleva-
rian a una mejor situacién.

El tamafio de los préstamos otorgados fue
alto, especialmente en los casos de Chocé y Pu-
tumayo, representando el 77% y el 74% de sus
ingresos corrientes en 1994 (Cuadro 8). Los tres
departamentos eran pequefios, poco pobladosy
con un PIB per cdpita y unrecaudo de impuestos
muy inferiores al promedio nacional; el PIB per
cdpita de Chocé y Narifio era una tercera parte
del promedionacional. En el caso de Putumayo,
un departamento altamente dependiente de las
regalias del petréleo, la participacién de los in-
gresos por impuestos era s6lo una cuarta parte
del promedio nacional.

Cuadro 8
INDICADORES PARA CHOCO, NARINO Y PUTUMAYO
Chocéd Narifio Putumayo
Préstamo en millones de pesos 3.000 2.860 3.200
Préstamo en millones de délares 3,3 3,1 3,5
Fecha del Convenio de Desempefio Julio 1995 Septiembre 1995 Julio 1995
Préstamo/ingresos corrientes del departamento 77 24 74
Poblacién 363.438 1.192.515 237.166
PIB per capita (PIB per capita nacional) 28,33 43,76 16,98
Ingreso per capita (% del promedio nacional) 34,33 32,63 58,82
Gastos generales per capita ( gastos generales per capita nacionales) 82,10 73,90 163,40
Ahorro corriente/ ingresos corrrientes 55 -14,4 -16,5

Fuente: Gutiérrez, 1996.

24

territoriales.

Esta seccién incluye informacién de Gutiérrez (1996) y de los Convenios de Desempefio firmados con las entidades
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Estas limitaciones en términos de ingresos
no se reflejaban en sus gastos: los gasto genera-
les per capita de Chocé y Narifio eran similares al
promedio nacional, y eran 60% mayores en el
Putumayo. Los tres departamentos tenian aho-
rros corrientes negativos. El Cuadro 9 muestra
los principales préstamos otorgados a los tres
departamentos entre 1995 y 1998.

Chocé. El departamento cumpli6 la mayoria
de las condiciones impuestas en el primer Con-
venio de Desemperio™ en materia de ingresos, pe-
ro no asi en materia de gastos. La remocién de
personal fue timida, los salarios de los miem-
bros de la Asamblea Departamental siguieron su-

Cuadro 9
PRESTAMOS DEL GOBIERNO CENTRAL
(Indicadores para Chocd, Nariio y Putumayo)

Departamento Fecha Millones
de US$
Chocé Julio 1995 3,3
Chocé enmienda No.1 Diciembre 1995 0,0
Choc6 enmienda No.2 Diciembre 1996 1,1

Chocé enmienda No.3 Noviembre 1998 3,5

Total Chocé 7,9
Narifio Septiembre 1995 3,1
Narifio Octubre 1998 2,4

Total Narifio

Putumayo

Putumayo enmienda No.1
Putumayo enmienda No.2

5,5

Julio 1995 3,5
Diciembre 1996 1,0
Diciembre 1997 1,1
2,3

Putumayo enmienda No.3 Julio 1998 .
Total Putumayo 7,8
Total 3 casos 21,2

Fuente: Convenios de Desempefio y cdlculos de los autores.

biendo. El presupuesto aprobadoimplicabauna
reduccion del 30% en los gastos, a pesar de que
el Convenio de Desempefio pedia una reduccion
del 60%. Esta cifra es alta pero no excesiva dado
el comportamiento irresponsable del departa-
mento en la época. Los salarios pagados alos di-
putados eran mayores que en la mayoria de re-
giones del pais y elndmero de pensionados con-
tinué aumentando en el tiempo. La magnitud
del ajuste era similar a la que hoy requiere el de-
partamento del Valle (véase la Seccién III.A 4).

El segundo Convenio de Desempeiio fue dise-
fiado para financiar una reduccién de personal,
pero la acumulacién de obligaciones con los em-
pleados y con el personal retirado, el debilita-
miento de la base tributaria y los problemas lega-
lesllevaron a Chocé a una situacién critica. El ter-
cer préstamo mencionaba nuevamente la reduc-
cién de personal y la racionalizacién del gasto.

Narifio. Lareduccién de personal posteriora
la firma del primer Convenio de Desemperio fue
agresiva, costosa (contratos de trabajo muy one-
rosos) e insuficiente en relacién con las restric-
ciones financieras. Los ingresos por impuestos
cayeron en términos reales, la carga de los reti-
rados y de los maestros siguié drenando los
limitados recursos, y el nivel de endeudamiento
casi se duplicé entre 1996 y 1997.

Putumayo. Se llevaron a cabo importantes
reducciones de personal y se cumplieron las me-
tas de impuestos fijadas en este Convenio de De-
sempefio, pero las obligaciones con los retirados,

»  Revisiény verificacién delas cuentas por pagar y delos procedimientos legales en contra del departamento, refinanciacién
de la deuda, cumplimiento de las medidas disefiadas para aumentar los ingresos propios y reestructuracion administra-

tiva.



los aumentos de salarios, los mayores costos de
la Asamblea Departamental y de la Contraloria, las
nuevas demandas legales y la reduccién de las
regalfas, no permitieron sanear la situacion fi-
nanciera. El segundo y tercer préstamo estu-
vieron dirigidos a financiar las mayores reduc-
ciones de personal, en un contexto en que se
limitaron los incrementos salarios y los privile-
gios especiales de los miembros de la Asamblea
Departamental, el Gobernador y los empleados
de alto rango.

Los Convenios de Desemperio firmados con
Chocd, Narifio y Putumayo no han funcionado
como se esperaba. La deuda ha aumentado y la
situacion financiera ha empeorado a pesar de
las reducciones en personal y el incremento en
impuestos. Con frecuencia el gobierno central
ha sido forzado a otorgar recursos adicionales a
estas entidades territoriales al firmar los Conve-
nios de Desemperio.

El Cuadro 9 muestra que el gobierno central
firmo6 dos Conwvenios adicionales con Chocé
(US$7,9 millones), uno con Narifio (por US$5,5
millones) y tres con Putumayo (US$7,8 millo-
nes). En total el gobierno central otorgé US$21,2
millones entre 1995y 1998 a tres departamen-
tos que actualmente contintian enfrentando una
situacion financiera extremadamente dificil.

La critica situacion de Choc6 fue el producto
de la combinacién de un pobre crecimiento de
los ingresos corrientes -como resultado de un
rapido descenso del ingreso gravable que no fue
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compensado por aumentos en las transferen-
cias del gobierno central-y un rdpido incremen-
to del servicio de la deuda y de los gastos ope-
rativos.

Entre 1992y 1994 los gastos corrientes de Na-
rifio fueron mayores que sus ingresos (i.e ahorro
corriente negativo). Los déficit fiscales y la rota-
cién de la deuda se convirtieron en la norma, y
el departamento se vio forzado a obtener nue-
vos créditos para pagar a sus empleados.

En 1995 Putumayo tenfa un déficit fiscal muy
grande (el déficit corriente representaba casi el
40% delingreso corriente y el déficit total el 23%
del ingreso total) principalmente como resul-
tado de la disminucién de las regalias. En con-
traste, hubo un aumento significativo en el gas-
to operativo, en el nimero de empleados, y en
el pago de intereses.

Existe en el Ministerio de Hacienda la Divi-
sién de Apoyo Fiscal-DAF)* encargada de los te-
mas relacionados con las entidades territoriales
y con los Convenios de Desempeiio, pero el con-
trol y la evaluacién de estos acuerdos ha sido
muy complicada, desorganizada e ineficiente.
Ha existido una indisciplina fiscal generalizada a
nivel regional y las entidades territoriales pueden
inclusive estarentregando informacién desactua-
lizaday poco confiable como un comportamiento
estratégico para conducir a un salvamento?.

Se suponia que la Divisién de Apoyo Fiscal
le haria seguimiento ala ejecucién de los présta-

% La Divisién de Crédito Publico del Ministerio de Hacienda se ocupa de las entidades territoriales y de los Convenios de

Desempeiio.

95



COYUNTURA SOCIAL

96

mos, pero nunca se le dieron poderes amplios
de supervisiény control. Ademads puede ser una
mala idea tener la Divisién de Apoyo Fiscal al in-
terior del Ministerio de Hacienda, entidad que
controla al mismo tiempo que asigna dinero a
las entidades territoriales.

Las condiciones impuestas por los Convenios
de Desempetio fueron débiles y no conllevaban
un castigo real en caso de incumplimiento. La
situacién financiera de los tres departamentos
sigue siendo critica. Los Convenios de Desemperio
fueron usados para obviar problemas de liqui-
dez de corto plazosinresolverlos desequilibrios
estructurales. Es politicamente dificil y costoso
despedir a un gran nimero de empleados, par-
ticularmente cuando las asambleas regionales
son débiles, cuando los costos de compensacion
son altos y cuando es alta la probabilidad de fu-
turas demandas legales. La reestructuracién de
los préstamos se ha vuelto perversa, se estdn
creando incentivos equivocados y claras situa-
ciones de pérdida de recursos por los salvamen-
tos descritos.

2. El Programa de Apoyo y Saneamiento
Fiscal de las Entidades Territoriales
(Pasfiet) y otros Convenios de Desem-
peno

La situacién financiera de las entidades territo-
riales era deficitaria, pero parecia sostenible

hasta 1995, pues las entidades territoriales po-
dfan cubrir sus gastos operativos y generar aho-
rro. Las cosas comenzaron a deteriorarse rdpi-
damente después de 1996, sin embargo, espe-
cialmente en los departamentos con menores
ahorros y deudas crecientes. La situacién se
torno critica en 1997 cuando la mayoria de los
departamentos comenz6 a mostrar ahorros co-
rrientes negativos, dependencia de préstamos
para el pago de salarios, gastos generales e inte-
reses crecientes, con atrasos importantes en los
pagos alos empleados, contratistas y pensiona-
dos.

Las causas de las crisis recientes son tanto
exégenas como endégenas (Ministerio de Ha-
cienda, 1999). Entre los factores exégenos se ci-
tan las menores tasas de crecimiento del pais
(conmenores ingresos corrientes para el gobier-
no central y menores transferencias a las regio-
nes), tasas deinterés muy altas en algunos afios*
y la baja elasticidad ingreso de los tributos de-
partamentales. Los factores endégenos inclu-
yen una administracion tributaria ineficiente e
inadecuada (no hay una clasificacién de los con-
tribuyentes ni un seguimiento de sus cuentas y
falta sistematizacién); grandes incrementos en
los gastos operativos; falta de correspondencia
entre las habilidades de los empleados y sus
funciones; falta de disciplina en las asambleas y
en las oficinas de control; esquemas pensionales
no viables; y niveles de deuda insostenibles.

¥ Nofue fécil obtenerlainformacién requerida y no siempre se garantiza su confiabilidad total, ya que no existe enla practica
un programa sistemadtico de inspeccién y recoleccién (BID, 1998; véase también la pagina 22). Algunas regiones pueden
manipular parcialmente la informacién para su propio beneficio y para lograr permanecer en luz amarilla (seccién IL.D.2).
La informacién sobre flujos es mucho mds confiable que la informacién sobre stocks y pocas regiones incluyen los pasivos
pensionales en sus cdlculos de deuda. Es facil obtener informacién sobre un Convenio de Desempeiio individual, pero es
dificil obtenerla consolidada. Hay poca informacién en medios magnéticos.



Los Convenios de Desempeiio fueron concebi-
dos para controlar la deuda de las entidades
territoriales sin intervencién excesiva del go-
bierno central, pero esto sélo se halogradoenel
Convenio con Valle (secciéon III.A.4). El gobier-
no central se convirti6 en el principal patrocina-
dor del programa enlos demds casos, ayudando
en el disefio del Convenio, debilitando las restric-
ciones impuestas por el Pasfiet a las institucio-
nes financieras y sirviendo de garante para los
créditos del Pasfiet. El alcance del gobierno cen-
tral se amplié cuando se establecieron nuevos
requisitos fiscales y administrativos enla obten-
cién de crédito. Algunos nuevos créditos se han
dirigido a financiar los despidos de trabajado-
res y la reestructuracién financiera y adminis-
trativa®.

Existen dos fuentes claramente especifica-
das paraobtenerlosrecursosenlos Acuerdosde
Comportamiento: el Pasfiet y el presupuesto na-
cional. Sin embargo, los créditos de tesoreria de
corto plazo han constituido una tercera fuente
altamente irregular. Estos deberfan ser repa-
gados en el periodo fiscal, pero han terminado
convirtiéndose en deuda de largo plazo®. El
Anexo 2 muestra la composicién de los créditos
aprobados en el perfodo 1997-1999 y el tipo de
financiacién correspondiente.

Las regiones con problemas financieros pre-
ferfan obtener nuevos recursos a través de Con-
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venios de Desempeiio o de la Direccion de Crédito
Piiblico, porque los créditos del Pasfiet se otor-
gabanbajo condiciones mds estrictas correspon-
dientes a las de las agencias internacionales que
apoyan el programa, y el riesgo de devaluaciéon
tenfa que ser asumido por las entidades territo-
riales. Ellas también sabian que el salvamento
era una posibilidad en los Convenios de Desempe-
iio pero no en el Pasfiet. Algunas regiones uti-
lizaron el esquema del Pasfiet en un comienzo,
pero terminaron firmando un Convenio de Des-
empefio alno poder cumplir sus obligaciones ini-
ciales. En el caso de algunas regiones pequefias
como Chocé no existia siquiera la capacidad ad-
ministrativa para usar el Pasfiet.

En febrero de 1999 15 de 32 departamentos
habian recibido préstamos del gobierno central
a través del Pasfiet o de otros mecanismos, por
valor de US$115,7 millones, para la reestructu-
racién de su estructura administrativa, finan-
ciera o fiscal. Bajo la sombrilla del Pasfiet, 8 de-
partamentos han firmado Convenios de Desenpe-
iio, mientras que otros 7 los han firmado con la
Direccién de Crédito Piiblico del Ministerio de Ha-
cienda®. Hay 13 peticiones adicionales en la lis-
ta de espera del gobierno nacional.

El Cuadro 10 ofrece informacién sobre los de-
partamentos que han firmado Convenios de Des-
emperio. Lanecesidad de recursos financieros adi-
cionalesaument6 dramdticamenteen 1997y 1998,

# La tasa de interés real aumenté de 3% a 19% entre enero y diciembre de 1998, la mds altas de América Latina después de

Brasil.

29

Es importante hacer énfasis en que la gran mayoria de recursos son dirigidos hacia la financiaciéon de despidos de

trabajadores. El componente de asistencia técnica es muy pequefio.

% Los créditos de corto plazo pueden ser convertidos en créditos de largo plazo segtn la Ley 488 de 1998.

3 Caquetd, Bolivar, Huila, Cauca, Cesar, Magdalena, Meta y Norte de Santander.
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Cuadro 10
CONVENIOS DE DESEMPENO (CD) FIRMADOS POR LOS DEPARTAMENTOS
(MILES DE US$)
Departamento 1995 1996 1997 1998 Total U$ CD/Ingresos
corrientes
Atlantico - - 5.565 - 5.565 5,70
Bolivar - - - 6.193 6.193 19,80
Caquetd - - 4.638 - 4.638 58,20
Cauca - - - 12.310 12.310 27,00
Cesar - - 3.782 - 3.782 25,20
Choco 3.288 1.061 - 3.505 7.854 57,70
Guajira - 5.875 - - 5.875 70,70
Huila - - - 12.741 12.741 46,10
Magdalena - - - 6.846 6.846 43,40
Meta - - 1.314 - 1.314 2,70
Narifio 3.134 - - 2.384 5.518 11,80
Norte de Santander - 1.929 - - 1.929 8,10
Putumayo 3.507 965 1.052 2.314 7.838 31,50
Tolima - - 8.796 - 8.796 10,20
Valle del Cauca - - 24.537 - 24.537 7,50
Total - - - - 115.736 14,15

Fuente: Célculos propios con base en los Convenios de Desemperio de la Divisién de Apoyo Fiscal y de Crédito Piiblico del

Ministerio de Hacienda.

y el gobierno central otorgé casi US$100 millones
al2departamentos. El tamafio relativo de los prés-
tamos vario significativamente de un minimo de
2,7% de los ingresos corrientes en el caso de Meta,
a70,7% en la Guajira. De 15 departamentos que
han recibido salvamentos por parte del gobierno
central, cinco -Chocd, Cauca, Guajira, Narifio y Pu-
tumayo- han firmado mds de un Convenio de De-
sempefio, basicamente porque no mejoré la situa-
cion financiera luego de los préstamos iniciales.

Las cosas no han cambiado mucho en el pe-
riodo 1995-1998: 13 de 15 departamentos consi-
derados en el Anexo 3 presentaban déficit en el
momento de la firma del Convenio; 14 reporta-
ron gastos crecientes (11 con grandes incremen-
tos en los costos de personal); 11 mencionaron
un comportamiento deficiente de sus ingresos;

y 12 reportaron grandes niveles de deuda y
montos onerosos ensuservicio. Lareducciénde
las transferencias y de las regalfas fueron men-
cionadas como causas de las crisis en las entre-
vistas que se adelantaron.

Ademads, latesoreria presté dineros de "corto
plazo" alos departamentos y a algunos munici-
pios. Debian ser repagados durante el mismo
afo fiscal, peroellono ocurrié; se elevé el monto
de recursos involucrados. La muy poco orto-
doxa Ley 488 de 1999 permitié que los présta-
mos de corto plazo se convirtieran en préstamos
delargo plazo garantizados por el gobierno cen-
tral y asi surgieron los salvamentos. El tinico re-
quisito era firmar un Convenio de Desempeiio, pe-
ro éstos no disciplinaron a las entidades territo-
riales como veremos a continuacién.



3. (Funcionaron los Convenios de Desem-
pefio?

Fueel gobierno central capaz de disciplinar alas
regiones con las condiciones impuestas en los
Convenios de Desemperio? Nuestra informacion
preliminar asf lo sugiere (Anexo 3) pero se re-
quiere el andlisis detallado para concluirlo. El
Cuadro 11 muestra la evolucién de tres proxies
dedisciplinafiscal parael grupo de departamen-
tos que firmaron Convenios de Desempeiio en
1995,1996 6 1997, con informacién para el perio-
do 1993-1998.

La mediana para la relaciéon impuestos / (im-
puestos + transferencias) en la columna (1) fue

DESCENTRALIZACION Y SALVAMENTOS EN COLOMBIA

0,71 "antes de 1995" (1994 y 1995), y 0,33 "des-
pués de 1995" (1996-1998). El esfuerzo fiscal de-
creci6, yaquelarelacién entre esos dos ntimeros
es 0,46 en la columna (3). El Cuadro también in-
dica que las dos medianas son diferentes a un
nivel de significancia del 1%*. Reducciones si-
milares se obtienen para los Convenios de Desem-
peiio firmados hasta 1996 y hasta 1997. Los resul-
tados para las otras dos variables muestran que
los gastos no decrecieron después de la firmade
los Convenios de Desempeiio pues las diferencias
no son estadisticamente significativas®.

Los resultados de la seccién precedente sélo
consideran los departamentos que firmaron
Convenios de Desemperfio, pero las tendencias

Cuadro 11
IMPACTO DE LOS CONVENIOS DE DESEMPENO (CD) SOBRE LA DISCIPLINA FISCAL, 1993-1998
(Mediana después de los CD/mediana antes de los CD)

CD firmado en:

1995

1996 1997

Antes Después Relacion Antes Después Relacién Antes Después Relacién
1) (2) 3) 4) (5) (6) 7) 8) )
2)/() @/G) (5)/(6)

# de Convenios de Desempefio firmados - 3 - - - 5 - 11
Impuestos / (impuestos + transferencias) 0,71 0,33 0,46 0,63 0,31 0,49 0,64 0,10 0,15
- - (19,06) - - (3,30) - - (9,96)

Gastos/ (impuestos + transferencias) 1,39 1,50 1,08 2,27 3,00 1,32 1,98 2,00 1,01
- - (1,54) - - (-0,21) - - (-0,38)

Gastos/ (impuestos+transferencias+regalfas) 1,39 1,00 0,72+ 1,41 1,00 0,71 1,34 1,00 0,75
- - (4,07) - - (-0,48) - - (-0,50)

Las estadisticas entre paréntesis corresponden a los valores t para la diferencias entre las medias; *** significativo al 1%; ** 5%; *1%, Definimos un departamento
con Convenio de Desempefio para un cierto afio, cuando firmé CD en ese afio o en el afio anterior; 1995 (3): Choc6, Narifio y Putumayo; 1996 (4): Chocé6, La Guajira,
Norte de Santander y Putumayo; 1997 (7): Atlantico, Caquetd, Cesar, Meta, Putumayo, Tolimay Valle; 1998 (8): Atlantico, Cauca, Choc6, Huila, Magdalena, Narifio,
Putumayo y Valle.

2 Formalmente, la prueba es para la diferencia entre dos promedios.

3 Se obtuvieron resultados similares al comparar los departamentos que habian firmado Convenios de Desempeiio en ese afo
(en vez de hasta ese afio) con aquellos que no los firmaron.
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observadas podrian haber sido comunes a to-
dos los departamentos (con o sin Convenios). E1
Cuadro 12 compara el comportamiento de los
departamentos que firmaron el Convenio conlos
que no lo firmaron*. Los resultados confirman
nuestras conclusiones previas: los departamen-
tos que firmaron Convenios se comportaron peor
quelos que nolo hicieron. Los impuestos decre-
cieron mds en los tres afios considerados, y los
gastos aumentaron mds en 1996 y 1997%.

En sintesis existi6 una historia perversa. Las
transferencias del gobierno central crearon in-
centivos al mayor gasto y al comportamiento
irresponsable en materia de deuda, los departa-
mentos incumplieron sus obligaciones y logra-
ron forzar el salvamento posterior del gobierno
central. Ademads, los Convenios de Desempeiio no
funcionaron: los impuestos decrecieron y los

gastos no cayeron en términos relativos luego
de la firma del Convenio. Los resultados empi-
ricos de esta seccidon confirman, entonces, nues-
traintuicién previasobrelaexistencia deimpor-
tantes deficiencias alrededor del programa de
Convenios de Desempefio. Fueron puestos en mar-
cha de manera ad-hoc, y las reglas del juego no
cambiaron en la direccién correcta para los nue-
vos participantes. El programa aumenté en tama-
fio y alcance sin las modificaciones requeridas.

4. El caso del departamento de Valle

Valle, el departamento mds endeudado, firmé
un Convenio de Desemperfio con la nacién en di-
ciembre de 1997 como un paso previo para la
obtencion de nuevos créditos. Las condiciones
iniciales no se cumplieron y se firmé un nuevo
Convenio con los bancos en septiembre de 1998,

Cuadro 12
IMPACTO DE LOS CONVENIOS DE DESEMPENO, CD VERSUS NO CD
(Promedio depués/promedio antes)

1995 1996 1997
CD No. CD CD No. CD CD No. CD
Impuestos (impuestos + trasnferencias) 0,48 0,71 0,56 0,60 0,23 0,49
Gastos/ (impuestos + transferencias) 0,71 1,00 1,22 0,98 1,13 0,94
Gastos/ (impuestos + transferencias + regalias) 0,72 1,05 1,24 1,04 1,15 0,92

Las cifras para los Convenios de Desempefio son cercanas (relacién entre promedios en vez de medianas) a las de las colum-

nas (3), (6) y (9) del cuadro anterior.

34

columnas (3), (6) y (9) del cuadro anterior.

35

Las cifras para los Convenios de Desemperio son cercanas (relaciones entre promedios en vez de entre medianas) a las de las

Se requiere mds investigacion en esta drea. El pobre comportamiento de las regiones firmantes de Convenios de Desempeiio

pudo estar asociado con un bajo crecimiento en los afios siguientes, o con otras variables exdgenas que golpearon los

impuestos.



sin mucha participacién del gobierno. Esto lo
hace un caso especial ya que fueron las 23 insti-
tuciones financieras involucradas (ocho de ellas
dan cuenta del 70% del total de la deuda) ynoel
gobierno central quienes impusieron las condi-
ciones. El acuerdo buscaba refinanciar la deuda
con el sistema financiero, reducir el nivel de
endeudamiento a niveles sostenibles y recupe-
rar la viabilidad financiera del departamento.

Es importante describir las condiciones im-
puestas al Valle por las instituciones financieras
y compararlas con otros Convenios de Desempeiio
que involucran a la nacién:

El Valle fue forzado a constituir un fideicomi-
soirrevocable en una sociedad fiduciaria que ad-
ministra los recursos. La fiduciaria transfiere al
departamentorecursos para pagar personal, otros
gastos generales, y otrasresponsabilidades obli-
gatorias. La fiduciaria cancela expeditamente el
servicio dela deuday evalta, administray vende
las acciones que posee el Departamento en las
areas de energia y de puertos™.

Antes de firmar el Convenio el departamento
debe obtener autorizacién para reprogramar y
refinanciar sus deudas de corto plazo, y para
obtener préstamos que le permitan pagar los
intereses vencidos, los créditos de corto plazoy
los intereses generados en el periodo.

Los gastos de personal y otros gastos co-
rrientes no cubiertos por el Situado Fiscal®”” deben
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ser recortados por lo menos 5% en términos
reales durante 1999 y 2000. Los incrementos
(obligatorios) en los ingresos corrientes deben
dirigirse en primera instancia al pago del servi-
cio dela deuda. El departamento puede asignar
libremente el 50% de los ingresos adicionales
solo cuando los incrementos anuales son mayo-
res a 2,5%.

En términos generales este Convenio de Des-
empefio mejora el perfil de la deuda: el perfodo
de amortizaciéon aumenta y las tasas de interés
disminuyen. Si una de las cldusulas de no cum-
plimiento tiene lugar, las instituciones financie-
ras pueden declarar en incumplimiento el mon-
to total dela deuda, la deuda reestructurada, los
intereses y otras obligaciones y por lo tanto con-
siderarlas exigibles de inmediato.

Es atin dificil predecir el desarrollo final del
Convenio perolaevidencia preliminarnoes muy
promisoria. El departamento apenas ha cumpli-
do con sus obligaciones y no ha podido mostrar
un buen desempefio en términos de impuestos.
Porello, comoloilustrael Gréfico 6, la participa-
cién del Valle en el total de impuestos departa-
mentales se mantuvo relativamente constante
entre 1990 y 1994, pero ha venido cayendo des-
de ese afio. El patrén observado para el Valle es
mucho peor que el de Antioquia o Cundinamar-
ca, los otros dos departamentos grandes del
pais. Tampoco es muy positivalaevidencia pre-
liminar que se tiene sobre el comportamiento de
los gastos corrientes.

% La Empresa de Energia del Pacifico S.A. (EPSA)y la Sociedad Portuaria Regional de Buenaventura S.A. Sila venta de las acciones
representa menos de $120.000.000.000, el departamento se obliga a proveer alternativas para completar la suma requerida

segtn los niveles de deuda.

¥ Los gastos no pueden crecer en términos reales después del afio 2001.
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Grafico 6
VALLE, CUNDINAMARCA Y ANTIOQUIA
(impuestos de cada departamento/total de
impuestos departamentales, %)
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Fuente: Contraloria General dela Reptblica, DAF y calculos
de los autores.

5. Conclusiones sobrela creacion de disci-
plina y los Convenios de Desempeiio

Laley especifica que los Convenios de Desempeiio
deben ser acordados con las instituciones finan-
cieras, pero el Ministerio de Hacienda ha busca-
do activamente la firma con la nacién, disminu-
yendo el efecto disciplinario del mercado. En
palabras de la Contraloria General de la Nacién
(1997, pp.112) "La Ley 358 y los Convenios de
Desempefio son instrumentos que prolongan la
tradicién paternalista de ayudar a los malos
administradores de las finanzas locales".

Unicamente el departamento de Valle ha fir-
mado un Convenio directamente con sus deudo-
res, el cual esradicalmente diferente de aquellos
firmados con la nacién, siendo el criterio basico
detrds del Convenio la recuperacién de los prés-
tamos de las instituciones financieras. Otros as-
pectos, como la modificacién de la estructura
organizativa del departamento, la disminucién

delaplanta de personal y otros ajustes estdn im-
plicitos en el Convenio.

Los dos principales actores -el gobierno cen-
tral via el Ministerio de Hacienda y los departa-
mentos a través de su Federacién Nacional- estan
de acuerdo en que la ley de endeudamiento no
se ha cumplido, y que por ello no acttia como
unaverdaderarestriccién. También existen pro-
blemas técnicos que dificultan atin mds la admi-
nistracién de los acuerdos. Asi, por ejemplo, la
relacién que estima la liquidez de las entidades
territoriales sélo incluye el pago de intereses,
excluyendo las amortizaciones y por lo tanto
subvaltaelservicio deladeudadelasentidades
territoriales.

Se indic6 en la seccién anterior que los Con-
venios de Desempeiio no produjeron el efecto
disciplinante esperadoy que la intervencién del
gobierno central incentivé el mal comportamien-
to de los departamentos colombianos; el gobier-
no central fue considerado una fuente potencial
de financiamiento y un buen socio en las nego-
ciaciones con el sector financiero.

El gobierno central claramente ha salvado a
las regiones colombianas y los mecanismos se
han vuelto perversos, conincentivos errados. Se
ha creado unasituacién de riesgo moral y se han
suavizado las restricciones presupuestal de las
entidades territoriales. El Convenio de Desempeiio
firmado por el departamento de Valle tampoco
ha mostrado los resultados esperados.

Tal como se dijo antes, ha surgido una histo-
ria perversa en el drea de los Convenios de De-
sempefio. Los nuevos recursos ofrecidos por el
gobierno central, las transferencias y cofinan-
ciaciones, y por los bancos, la deuda, permitie-



ron a los departamentos, principalmente a los
pobres, reducir su esfuerzo fiscal, con las conse-
cuencias predecibles. El sistema fue disefiado
originalmente de una manera ad-hoc para resol-
ver los problemas de 3 o 4 departamentos pe-
quefios, pero no se le introdujeron modificacio-
nes importantes cuando nuevos participantes
se unieron al club y cuando se comprobé que los
incentivos eran inadecuados.

6. Analisis cuantitativo delos determinan-
tes de los "salvamentos' tipo 1 (Conve-
nios de Desempefio)

Al analizar los determinantes de los salvamen-
tos deben tenerse en cuenta las caracteristicas de
la base gravable y el gasto, las consideraciones
politicas ylos acuerdosinstitucionales. En cuan-
toalaprimeravariable, los salvamentos pueden
ser menos probables cuando los gobiernos loca-
les tienen una base gravable robusta, cuando
generan gran parte de sus ingresos (equilibrio
vertical), cuando tienen autonomia para modi-
ficar la base o la tasa impositiva, y cuando estan
poco dispersas las responsabilidades de gasto.

La causalidad es menos clara cuando se in-
troducen las consideraciones politicas. En efec-
to, los salvamentos pueden ser mayores o mds
probables cuando los niveles descentralizados
de gobierno pertenecen al mismo partido politi-
co que los niveles superiores, pero debe reco-
nocerse también que los salvamentos podrian
ser extendidos a cambio de votos favorables en
el Congreso por parte dela oposicién y especial-
mente cuando la disciplina de partido es débil,

% Véase E.Fernandez-Arias, E.Stein y ].Von-Hagen (1999).
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cuando el sistema politico es inestable, cuando
no se permite la reeleccién o cuando las eleccio-
nes estan cerca. Obviamente, los salvamentos
serdn mds probables cuando las crisis locales
pueden ser atribuidas parcialmente a acciones
realizadas por el gobierno central (i.e. en el cam-
po delaeducacién en Colombia, véase mdas ade-
lante).

Finalmente, los arreglos institucionales son
importantes y los salvamentos pueden ser mds
probables cuando la Constitucién estipula un
rescate obligatorio, cuando no existen limites a
las deudas delas entidades locales (existen limi-
tes en varios estados de Estados Unidos), cuan-
do existen bancos locales de propiedad de los
estados (como enBrasil) y cuandolas transferen-
cias pueden ser usadas como garantia en nue-
vos préstamos™®.

Seincluyen asi algunas de estas variables en
el anélisis empirico de los determinantes de los
Convenios de Desempeiio en Colombia. Se utiliza
un modelo de regresion probit para proyectar la
probabilidad de que un departamento firme
un Convenio de Desempeiio entre 1995 y 1998.
Siguiendo la discusién de los pérrafos anterio-
res, el Cuadro 13 considera algunas delas varia-
bles potencialmente relevantes en la explica-
cién de los salvamentos y las clasifica en 6 cate-
gorias: desequilibrios verticales, deuda, pobre-
za, variables politicas, violencia y tamafio.

Se usan cinco proxies de desequilibrio verti-
cal: las tres variables incluidas en el Cuadro 11,
las trasferencias per capita y la cofinanciacién;
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Cuadro 13
VARIABLES POTENCIALMENTE RELEVANTES PARA LA DETERMINACION DE LOS
CONVENIOS DE DESEMPENO

Tipo de variable

Variable

Desequilibrio vertical y dependencia

Impuestos/ (impuestos + transferencias)

Gastos/ (impuestos + transferencias)

Gastos/ (impuestos + transferencias + regalias)

Transferencias per capita

Fondos de cofinanciacion per capita

Deuda

Pobreza

Deuda per capita

PIB per capita

% de la poblacién con la necesidades bésicas insatisfechas

Variables politicas

Partido politico del gobernador

Violencia Tasa de actividades criminales por cada 10,000 personas
Tamaiio PIB per capita
Poblacién

dos de pobreza: el PIB per capita y las necesida-
desbdsicas insatisfechas; y dos proxies de tama-
fio: el PIB y la poblacién. Para la categoria poli-
tica se usa una variable dummy con valor igual
a 1 cuando en el departamento hubo un gober-
nador del mismo partido que el Presidente (libe-
ral) durante cualquiera de los afios del periodo
1994-1998; para violencia se utiliza la tasa de ac-
tividades criminales. Se trabaja con el promedio
de cada variable parael periodo 1994-1998 cuan-
do las variables no son dummy.

El Cuadro 14 muestra los resultados de las
regresiones probit. Los coeficientes entre parén-
tesis corresponden al estadistico t (White) ajus-
tado por heterocedasticidad. El ntimero de ob-
servaciones es 23 ya que para 9 de los departa-
mentos no existe informacién completa (i.e. PIB

per capita). La variable dependiente toma el va-
lor de 1 cuando un Convenio de Desempeiio ha
sido firmado por el departamento durante el pe-
riodo 1994-1997 y 0 en caso contrario.

La columna (1) presenta el modelo "bdsico" y
muestra que la probabilidad de firmar un Con-
venio de Desemperio aumenta con la deuda y con
la pobreza (PIB per cdpita) y disminuye con
(impuestos /impuestos + transferencias). Un Con-
venio de Desempefio también es menos probable
cuando el gobernador del departamento es del
mismo partido politico del Presidente (liberal
en esos afos).

Todos los coeficientes son significativos al
1% y el R*de 0,66 es aceptable para un ejercicio
de corte transversal. El andlisis de los posibles
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Cuadro 14
DETERMINANTES DE LA FIRMA DE UN CONVENIO DE DESEMPENO

Variable dependiente: Convenio de Desempeiio (1 0 0)

Basico Esfuerzo fiscal y dependencia Pobreza Violencia Tamaiio
(1) (2) (3) @) (5) (6) (7) (8)
Esfuerzo fiscal y dependencia
Impuestos / (impuestos + transferencias) -15,75 - - -16,94 -15,42 -22,73 -14,56 -15,65
-(2,68)** - - -(3,00)**  -(2,41)"**  -(5,06)"**  -(2,38)***  -(2,48)**
Gastos / (impuestos + transferencias + regalfas) - -0,89 - - - - - -
- -(0,99) - - - - - -
Transferencias per capita - - 82,01 -35,82 - - - -
- - 1,95)* (0,74 - - . -
Deuda (Stock)
Deuda per capita 249,95 112,35 219,04 200,51 247,27 79,32 237,02 248,84
(2,19) ** (2,42)"* (2,41)* (1,80) * (2,15) ** (1,28) (2,36)"* (2,21) **
Riqueza o pobreza
PIB per capita -7,47 -3,75 -7,42 -5,64 -7,41 -5,53 -6,74 -7,43
S(QA2)F (322)**  -(2,74)™*  (1,56) J(QA2)F L(B,53)FF J(227)F  (2,46)***
% poblacién con necesidades bésicas insatisfechas - (2,00) * - - -1,67E-07 - - -
-(0,14) - - -
Politicas
Gobernador liberal entre 1994 y 1998 -4,13 -1,24 -2,21 -3,56 -4,07 -8,99 -4,08 -4,12
-(2,43)*  -(1,80) -(2,08) ** -(2,30)7**  -(2,25)**% (4,42 -(2,54)"*  -(2,40)**
Violencia
Tasa actividades criminales por cada 10.000 personas - - - - - 12,96 - -
Tamaiio - - - - - (2,76)*** - -
PIB - - - - - - -3,40E-07
- - - - - - -(0,51)
Poblacién - - - - - - - -2,73E-08
-(0,03)
Nuamero de observaciones 23 23 23 23 23 23 23 23
(Pseudo) R? 0,66 0,37 0,50 0,66 0,66 0,78 0,61 0,66

En todos los casos regresiones Probit para 32 departamentos; promedio para 1994 - 1998; correccién de White para heterocedasticidad en todos los casos. Los

niimeros entre paréntesis corresponden a t asintoticas; t

ok,

: significancia al 1%; **5%; *: 10%; no se reportan los resultados para la constante.

casos atipicos (no se muestra) sugiere que los

resultados son relativamente consistentes para
todos los departamentos excepto Chocd, pero
los resultados son robustos a la exclusién de

Chocé.

Las columnas (2) - (4) consideran diferentes

indicadores de desequilibrio vertical y depen-

dencia. La comparacién con el modelo basico

sugiere que los impuestos son una mejor medi-

da del esfuerzo fiscal que los gastos®. Las trans-

¥ Se tomo la variable gastos / (impuestos + transferencias + regalias) pero los resultados son similares a los de gastos /

(impuestos + transferencias).
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ferencias per capita son significativas al 5% y
tienen el signo correcto, pero sélo cuando ex-
cluimos nuestro "mejor" indice de esfuerzo fis-
cal en el primer modelo. La inclusién de la cofi-
nanciacion per capita (no se muestra), de las nece-
sidades bésicas insatisfechas (el segundo proxi
de pobreza) y de los dos proxies de tamafio (PIB
y poblacién) no mejoran el poder explicativo de
las variables independientes.

Los resultados de la columna (6) sugieren
que los departamentos que sufren de mds vio-
lencia tienen mayor probabilidad de resultar
involucrados en un Convenio de Desempefio, aun-
que la significancia de la deuda desaparece. El
R?aumenta a 0,78. La "violencia" también po-
dria haber sido incluida en el modelo basico de
la columna (1)%.

Por fortuna, algunas de las tres variables sig-
nificativas son instrumentos de politica. Se les
pueden asignar metas o modificar, y mejorar los
arreglosinstitucionales quelas afectan. El esfuer-
zo fiscal puede crecer y se podrian disefar in-
centivos especiales para elevar el recaudo de
impuestos en las regiones. Las transferencias han
aumentado drédsticamente en los afios noventa,
tal como lo ordend la Constituciéon de 1991, pero
las férmulas de asignacion se encuentran bajo
intenso debate. El ejercicio empirico adelantado
sugiere que las voluminosas transferencias dis-
torsionan las finanzas locales y elevan la proba-
bilidad de llegar a Convenios de Desemperio y a
problemas; existen sugerencias sobre como ra-
cionalizarlas (Alesina, et al, 2000).

Se ha dicho que los fondos de cofinanciacién
podrian representar una manera de proveer
fondos adicionales a algunas jurisdicciones, las
cuales asf tendrfan menos necesidad de acudira
Convenios de Desemperio. Pero esa variable no re-
sultd significativa en nuestro andlisis previo, los
montos involucrados son pequefios cuando se
comparan con otros tipos de transferencias, yno
han funcionado apropiadamente (Fedesarrollo,
1998).

Deberian establecerse limites a la deuda.
Ellos restringen la cantidad de recursos (futu-
ros) transferidos por el gobierno central, pro-
mueven la disciplina fiscal y reducen la proba-
bilidad de salvamentos. El PIB per cdpita - pobre-
za aparece como una variable significativa en
nuestros resultados, y por ello es conveniente
disefiar politicas especiales para el grupo de
departamentos pobres. Ello vaenlalinea apren-
dida por el pais luego de més de 10 afios de ma-
las experiencias en el campo dela descentraliza-
cién. Algunas regiones no cuentan con la infra-
estructura necesaria para una administracién
publica moderna y eficiente.

La violencia no sélo afecta el crecimiento
directamente a través de su impacto sobre la
inversiény la productividad, sino también indi-
rectamente a través de su efecto sobre la politica
y la administracién puablica (Arbeldez, Echava-
rria y Gaviria, 2001). El mejor "proyecto" econé-
mico que puede poner en marcha el pafs es in-
vertir en lareduccién dela violencia. Los depar-
tamentos con mayores indices de violencia tie-

% Lamayoria de nuestros resultados previos se mantienen al incluir la violencia en las otras regresiones del Cuadro 14. La

violencia y la deuda son significativas en algunas de ellas.



nen mayor probabilidad de terminar en un Con-
venio de Desemperio.

B. Salvamento tipo 2: El Fondo de Com-
pensacion Educativa (FCE)

El segundo tipo de salvamento estudiado en es-
te articulo se relaciona con la provisién y finan-
ciacién de la educacién preescolar, elemental y
secundaria en Colombia. La Constitucién de
1991y la Ley 60 de 1993 regularon parcialmente
la asignacién de los recursos y de las respon-
sabilidades entre los niveles de gobierno y crea-
ron un marco legal para la financiaciéon de la
educacién.

1. El Situado Fiscal y el FCE

El articulo 67 de la Constitucién define como
obligatoria la educacién para los nifios entre 5y
15 afios, cubriendo por lo menos un afio de pre-
escolar y nueve afios de educacién bésica (cinco
de elemental y cuatro de secundaria). Sin em-
bargo, la responsabilidad constitucional del go-
bierno central y de las entidades territoriales si-
gue siendo vaga: la educacién en las institucio-
nes estatales deberia ser gratis, pero también sedi-
ce que quienes que pueden pagar deben hacerlo.

El Articulo 356 establece que el Situado Fiscal
debe dirigirse a financiar la educacién preesco-
lar, primaria y secundaria, y los servicios de sa-
lud. La Ley 60 reglamento este articulo, definié
el Situado como el principal instrumento para la
financiacién de la educacion y establecié el por-
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centaje de los ingresos corrientes del gobierno
central que debe ser transferido a los departa-
mentos, al Distrito Capital (Bogotd) y a los cua-
tro distritos especiales; también establecio la dis-
tribucién sectorial y regional de los recursos.

De 290,000 maestros del sector ptblico, a
220,000 se les paga a través del Situado. El resto,
cerca de 15,000 maestros, son financiados me-
diante el sistema de cofinanciacion, las participa-
ciones municipales (que estdn destinadas a finan-
ciar inversién en infraestructura y a mejorar la
calidad), recursos propios y, recientemente, el
Fondo de Compensacion Educativa (FCE).

La asignacién del Situado ha recibido criticas
por generar confusion, ineficiencia, problemas
administrativos e inequidad. Veamos:

Confusién. No hay una clara definicién de
las responsabilidades en el drea de la educaciéon
entre los niveles de gobierno.

Ineficiencia. No existen incentivos para que
las organizaciones operen eficientemente (Duar-
te, 1997). Los departamentos nombran maestros
bajo el supuesto (ex post correcto) de que el go-
bierno central terminard pagando sus salarios
cuando se agoten los recursos locales*'. Por lo
demds, la falta de reglas claras y de una restric-
cién presupuestal fuerte otorga un enorme mar-
gen de maniobra a Fecode.

Problemas administrativos y empresariales.
La falta de informacién confiable y oportuna y

# Hay un ingrediente adicional que aumenta la presiéon que enfrenta el gobierno central. Fecode es el sindicato mds grande
del pais. En él estdn afiliados todos los maestros nacionales, cerca de 220.000 maestros departamentales y 70.000
municipales. Cuando una entidad territorial deja de pagar los salarios a los maestros que estdn bajo su responsabilidad,
el sindicato llama al paro que todos los maestros de las escuelas y colegios ptiblicos acatan.
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la politizacién del sector han resultado en conti-
nuas y crecientes demandas por recursos. No
existe informacién sobre variables claves como
elndmeroy el tipo de maestros enlosniveles na-
cional, departamental o municipal, sobre el ni-
mero de estudiantes o sobre el niimero poten-
cial de nifios a ser cubiertos.

Inequidad. La férmula para la distribucién
sectorial de los recursos entre educacion, salud
y otros servicios no tiene en cuenta las necesida-
des particulares de las diferentes regiones, ge-
nerando excesos o carencias de recursos locales
para salud y/o educacién. La férmula para la
distribucién del Situado en la educacién ptiblica
estd basada principalmente en el ndmero de
maestros asignados a cada regién en 1993. Este
arreglo, que inicialmente motivé a las regiones
a aceptar el nuevo esquema descentralizado,
ayudo a perpetuar las distorsiones, las ineficien-
cias y las desigualdades existentes en la distri-
bucién regional de maestros y en los montos de
los recursos educativos (Duarte, 1997). El pre-
sente modelo estd basado en el costo del sis-
tema, no en los resultados, porque no hay asig-
naciones sobre una base per capita o por alumno.

2. Alguna informacién sobre Fecode

La Federacién Colombiana de Educadores (Fe-
code) ha jugado un papel importante en la evo-
lucién de los montos globales asignados a la
educacién, en su distribucién regional y, final-
mente, en los salvamentos en que ha incurrido
el gobierno central. Retine todos los empleados
que trabajan en la educacién ptblica, en la ma-
yoria de niveles escolares y se ha convertido en
una de las pocas organizaciones laborales de
Colombia capaz de ejercer presion real sobre el
gobierno central. El periodo promedio de dura-

cién de los Ministros de Trabajo en Colombia
durante la década de los noventa fue inferior a
un afio y eso define muy bien quién gana en las
negociaciones, generalmente marcadas por fuer-
tes confrontaciones. Las demandas de Fecode
estdn relacionadas casi siempre con aumentos
de los salarios (la calidad de la educacién y los
aspectos relacionados estdn normalmente au-
sentes delas negociaciones)y los resultados han
sido notoriamente favorables a la agremiacién.

En 1995 el gobierno ofrecié $300 billones pa-
ra el sector educativo, 30% de estos recursos re-
lacionados con "incentivos", pero después de un
paro Fecode obtuvo $800 billones y sélo 18%
para "incentivos"; la mayoria de estos recursos
se dedicaron a aumentos salariales. Los salarios
nominales de los maestros del sector ptblico
aumentaron en 1996-1998 8% mas rdpido cada
afio que los del resto del sector ptiblico. En 1996
los salarios de los maestros aumentaron 25%,
mucho mds que en los demds sectores (rango
entre 15,5% y 19,5%); las cifras para 1997 fueron
21,5% versus 13,5% y para 1998 24% versus 16%.

En 1997 Fecode y el gobierno central nego-
ciaron la construccién de centros recreativos
para los maestros y sus familias en cinco depar-
tamentos. Estos, conjuntamente con el aumento
real de 26% en los salarios, corresponden al pro-
grama de "incentivos a los educadores disefiado
paraaumentarla calidad delaeducacién". Feco-
de atin argumenta que los salarios promedio de
los maestros son inferiores a los de otros em-
pleados publicos, pero ello ya no es cierto cuan-
do se considera el salario por hora trabajada en
diferentes profesiones (Ayalay Herndndez, 1998).

La Constitucién de 1991 y la Ley 60 de 1993
procuran la descentralizacién de la educacion,



pero Fecode se opone a ella. Y se opone a las ne-
gociaciones de salarios a nivel local argumenta-
do que ello "promueve la politizacién". Fecode
también ha forzado al gobierno central alos sal-
vamentos que estudia esta secciéon. A pagar los
salarios y las pensiones cuando las autoridades
locales no han tenido dinero para hacerlo.

3. (Esel Fondo de Compensacion Educati-
va (FCE) un salvamento?

El monto de los recursos destinados al Situado
Fiscal deberia ser suficiente para cubrir todos los
costos educativos (Vargas y Sarmiento, 1997)
pero, por razones explicadas mds adelante, el
gobierno central cre6 el Fondo de Compensa-
cién Educativa (FCE) disefiado para "compen-
sar" los déficit del Situado.

El FCE fue creado para financiar salarios adi-
cionales* negociados en 1995 entre el gobierno
y el sindicato nacional de maestros para todos
los maestros del pafs, pero selehanido anadien-
do nuevos objetivos: el respaldo financiero alos
maestros pagados por los departamentos y
municipios®; la atencién de familias y maestros
desplazados por la pobreza y la violencia en las
areas rurales, etc. El FCE también incorpor6 al-
gunos recursos adicionales necesarios para fi-
nanciar los gastos descritos en la seccién prece-
dente.
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La importancia y tamafio del FCE ha crecido
dramadticamente, pasando de 7,5% del Situado
en 1996 a 32% en 1998. Los recursos del Situado
y del FCE alcanzaron un monto equivalente al
30% de los ingresos corrientes del gobierno cen-
tral en 1998 y 0,7% del PIB en 1999 (Anexo 1). E1
Departamento Nacional de Planeacién deter-
mina el monto global del FCE y el Ministerio de
Educacién, después de intensas negociaciones,
produce cifras detalladas para las diferentes re-
giones. El Ministerio de Hacienda siempre pue-
de modificar las cifras "finales" (Cuadro 15).

No es fécil estimar la porcién del FCE que
constituye un verdadero salvamento, ante los
problemas de falta de asignacién y confusién de
responsabilidades, y la existencia de informa-
cién poco confiable y de incentivos perversos.
No es un salvamento dar recursos adicionales a
las regiones para pagar los mayores salarios ne-
gociados a nivel nacional entre el gobierno central
y Fecode (parte de la verdadera historia), pero un
clarosalvamento surge cuandolasregionesnom-
bran nuevos maestros, sin tener los recursos ne-
cesarios, confiando en que el gobierno central
proveera los recursos adicionales en el futuro,
cuando la situacién politica salga de control.

La analogia con los hechos planteados por
Wildasin (1997) es clara. Segun el autor, existe
en primer lugar un contrato entre el principal

#  Debido a los incrementos salariales, a la promocién de los maestros en la escala salarial y a la incorporacién a la némina
nacional de los maestros cofinanciados (Ministerio de Hacienda, 1998). En 1995 el gobierno nacional y Fecode acordaron
un aumento adicional en los salarios de los maestros y de los administradores del sistema de educacién ptblica, con
respecto al aumento otorgado al resto de los trabajadores oficiales.

#  Una parte corresponde alos acuerdos alcanzados en la tabla de negociaciones en 1996 cuando los campesinos organizados
marcharon en los departamentos de Putumayo, Caquetd, Cauca, Guaviare, Bolivar, Santander, Meta y Narifio.
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Cuadro 15
SITUADO FISCAL Y EL FONDO DE COMPENSACION EDUCATIVA (FCE)
(Millones de délares a menos que se especifique algo diferente)

1995 1996 1997 1998
Situado Fiscal 2.004 2.348 2.459 2.248
Situado Fiscal para educacién - 1.706 1.751 1.597
Fondo de Compensacién Educativa - 128 317 507
Situado Fiscal para educacién + FEC - 1.834 2.067 2.104
Ingresos corrientes * 8.526 9.583 10.036 9.176
Situado fiscal/ingresos corrientes 23,5 24,5 24,5 24,5
Situado Fiscal + FEC / Ingresos corrientes - 25,8 27,7 30,0
FEC como porcentaje del Situado Fiscal - 5,5 12,9 22,5
FEC como porcentaje del Situado Fiscal para educaciéon - 7,5 18,1 31,7

* Calculado aplicando la participacién (por ley) del Situado en los ingresos corrientes.

Fuente: Célculos del autor con base en DNP y Ministerio de Hacienda.

(gobierno central) y el agente (el departamento)
para la provisién y financiacién de los servicios
educativos a nivel escolar. El Situado ha sido
definido como el mecanismo a través del cual el
gobierno central garantiza un nivel de educa-
cién que considera correcto, y la Ley 60 provee
los mecanismos legales a través de los cuales
puede ser asignado. En una segunda etapa, las
entidades territoriales toman sus decisiones de
generacién de recursos y de gasto (patrones y
niveles). A pesar de la existencia de un contrato
con el gobierno central, el departamento decide
un nivel de gasto en educacién que supera los
recursos disponibles y ocurre una violaciéon del
contrato. Enuna tercera etapa aparece el gobier-
no central y valida, a través del FCE, las decisio-
nes locales. La restriccion presupuestal deja de
ser limitante y ocurre el salvamento.

44

4. Determinantes econométricos delossal-
vamentos tipo 2 (Fondo de Compensa-
cion Educativa, FCE)

En las regresiones del Cuadro 16 se toma como
variable dependiente el monto del FCE transfe-
rido a cada departamento. Las variables inde-
pendientes son la tasa de crecimiento del ntime-
ro de maestros contratados a nivel local (i.e. pa-
gados por los departamentos y municipios) en
1996-1998 y los maestros nombrados (y paga-
dos) a nivel nacional*. También se incluyen el
valor del Situado Fiscal para educacién, la rela-
cién estudiantes / maestros, la existencia o ausen-
cia de Convenios de Desemperio en ese departa-
mento (1 6 0), una variable dummy para gober-
nador liberal en el departamento en el periodo
mencionado, y el nimero de senadores.

Agradecemos a Fabio Sanchez esta valiosa informacién no oficial.
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Cuadro 16
DETERMINANTES DEL FONDO DE COMPENSACION EDUCATIVA (FCE), SALVAMENTO TIPO 2

Variable dependiente: Fondo de Compensaciéon Educativa

Variables independientes

Tasa de crecimiento del nimero de maestros - 102,18
nombrados (y pagados) por departamentos y - (2,41)"*
municipios
Tasa de crecimiento del niimero de maestros - -322,79
nombrados (y pagados) por el gobieno central - (-2,44)***
Situado Fiscal para educacién 0,16 0,13
(4,60)*** (4,31)***
Estudientes /Maestros - -
Convenios de Desempefio (0,1) - -
Gobernador liberal (0, 1) - -
Senadores por departamento - -
Numero de observaciones 81 69
R? 06 1 0,72

78,32 78,50 102,57 78,72 79,45
(1,96) (1,93)* (244~ (1,88)* (1,90)*

-196,16 -195,46 -321,33 -264,02 -265,67
(-1,28) (-1,29) (-2,41)** (-1,76) ** (-1.93)**

0,13 0,13 0,13 0,13 0,13
(4[97)*** (5,1 7)*** (4,47)*** (5[91 )*** (3,40 )***

-308,76 -308,82 - -221,38 -222,20

(-1,71) * (-1,72) * - (-1,20) (-1,19)

- 112,33 241,10 1035,53 1062,95

- (0,05) (0,11) (0,54) (0,51)

- - - 11531,66 11534,92
. . ~ (3,27)4«** (3,19)4«**

- - - - 41,92

- - - - (0,05)

69 69 69 69 69

0,75 0,74 0,72 0,77 0,77

Regresiones con datos de panel con °i:32 departamentos; t: 1994-98; correccién de White para heterocedasticidad. Los nimeros entre
paréntesis corresponden al estadistico t (asintético): *:nivel de significancia del 1%, **: 5%; ***: 10%; no se reportan los resultados para la

constante.

Parece apropiado incluir en nuestro andlisis
la expansién de los maestros contratados en ca-
danivel ya que se desea detectar signos de "mal
comportamiento” a nivel local: ;crecié el FCE
porque las autoridades regionales contrataron
maestrosy el gobierno central se limit6 a validar
ex post el comportamiento? Este podria ser un
clarosigno de salvamento. Para comparar las ten-
dencias también se incluye en el andlisis el na-
mero de maestros contratados a nivel nacional.

Parece apropiado incluir en las regresiones
el Situado para educacién ya que el FCE podria
sélo ser una extension, un resultado de la mala
planeacién inicial cuando comenzé el progra-
ma. El que el monto inicial del Situado hubiese
sido insuficiente no amerita llamar salvamento
el dinero adicional requerido en los afios poste-
riores. Pero ninguna otra variable deberfa resul-
tar significativa si éste fuera el caso, un hecho
empirico que se analiza mas adelante®.

% Encualquier caso, ;cudl eslalégica de emplear diferentes criterios de asignacién en educacién? ;Estdn mal los pardmetros

utilizados en la asignacion de los recursos del Situado?

111



COYUNTURA SOCIAL

112

Lainclusién de los Convenios de Desemperio es
obvia, puesaquellos departamentos conmal com-
portamiento a nivel general (salvamento tipo
1), son buenos candidatos para un mal compor-
tamiento en el drea de la educacién. También se
incluye la relacién estudiantes/maestro como
unproxy de esfuerzo, eficienciay disciplinaen el
drea.

La primera columna muestra una relacién
significativa y positiva entre el FCE en educa-
cién y el Situado Fiscal, relacién que permanece
en las otras regresiones del Cuadro. Eso signifi-
ca que las regiones con mayores ingresos por
Situado Fiscal también obtuvieron los mayores
montos por el FCE y sugiere que realmente exis-
tidinicialmente un elemento demala planeacién.

Pero este no es el final de la historia puesto
que otras variables también resultan significati-
vas. En efecto, hay una relacién positiva y alta-
mente significativa entre el FCE y la tasa de cre-
cimiento de los maestros contratados por los
departamentos y municipios, y una relacién ne-
gativay significativa con el nimero de maestros
contratados a nivel central. Esto sugiere que las
autoridades locales contrataron maestros con
sus recursos y mds tarde consiguieron recursos
adicionales del FCE*.

Finalmente, nuestros resultados muestran
que los gobernadores liberales recibieron mds

dinero que los gobernadores conservadores. La
relacion estudiantes / maestro no tiene gran po-
der explicativo (apenas es significativa en la
mitad de las regresiones, y s6lo al nivel del 10%)
y atin menos importante resultaron el Convenio
de Desemperio y /o el ntimero de senadores por
departamento.

C.Salvamento tipo 3: el Metro Tren
de Medellin

El tercer tipo de salvamento que se estudia es la
construccién del Metro de Medellin. En el mo-
mento de tomar la decisién de construirlo exis-
tlan numerosos mecanismos institucionales a
nivel regional o nacional para asegurar que s6lo
se llevaran a cabo proyectos rentables, pero los
estudios de factibilidad poco favorables no fue-
ron tomados en cuenta, los Ministros de Hacien-
da fueron presionados, se realiz6 una engafiosa
campafia con los medios de comunicacién y las
leyes fueron reformadas cuando fue necesario.

El sistema del Metro de Medellin ha produ-
cido tasas internas de retorno altamente negati-
vas, la demanda ha sido tres veces menor a la
estimada originalmente y el costo total tres ve-
ces mas alto?; han sido cuestionables los bene-
ficios en términos de reduccién del trafico®. Y el
gobierno central tuvo que asumir al final una
porcién considerable del costo. Se habia acorda-
do desde un principio que el Metro tendria que

% Las regiones que aumentaron rapidamente los maestros contratados con sus propios recursos también obtuvieron mds
tarde grandes montos del FCE, lo que sugiere el tipo de historia que estamos tratando de documentar en esta seccién.
Desafortunadamente sélo tenemos informacién sobre el niimero de maestros en 1996 y 1998, insuficiente para realizar un

andlisis detallado de rezagos.

¥ Pachén (1991, pp. 53-54) encuentra una tasa interna de retorno de -1,7%, asumiendo una demanda de 900.000 pasajeros
por dia. En 1981 el DNP estim6 una demanda de 300.000 pasajeros por dia. La cifra observada en 1998 fue de 281.000

pasajeros por dia.



ser financiado con recursos externos y los ban-
cos privados internacionales siempre condicio-
naron su participacién a la consecucién de la
garantia del gobierno central. Para obtenerla
fuenecesario el concepto favorable del Departa-
mento Nacional de Planeacién y la aprobacion
del Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social (Conpes).

La primera empresa creada por el gobierno
municipal de Medellin para analizar el tema del
tren -Metropolitana de Aburrd- concluy6 en 1968
que el proyecto no era viable. Su administrador
redact6 un reporte segun el cual: a) Medellin no
tiene ni tendrd suficiente poblacién para justifi-
car la obra; b) lamayoria de los habitantes viven
enzonas montafiosas dondenollegard el metro;
y ¢) existen mejores alternativas de transporte
masivo.

Después de crear una nueva empresa - La
Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburrd,
Etmuva® que comisiond varios estudios (deficien-
tes)** y de sobrepasar multiples obstdculos a ni-
vel municipal, se presentd en 1979 una solicitud
de endeudamiento externo por valor de US$263
millones ante el Departamento Nacional de Pla-
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neacién (DNP)y ante el Ministerio de Hacienda,
la cual no fue aprobada.

En septiembre de 1981 Etmuva presenté un
nuevo estudioal DNP, que estimaba una tasain-
terna de retorno de 8,4% (DNP, 1982?), y un afio
mads tarde presenté una nueva aplicacién para
endeudamiento externo, esta vez por valor de
US$656 millones. EIl DNP propuso dos alterna-
tivas: a) que no se presentase una nueva solici-
tud antes de terminar el disefio final del proyec-
to; b) que el contrato comenzara sin disefios
finales, y que el Conpes diera su opinién cuando
los disefios estuviesen terminados.

El equipo técnico del DNP propuso autori-
zar los procedimientos de endeudamiento silos
mecanismos de licitaciéon garantizaban la com-
petencia de los licitantes sin la garantia de la
Nacién (Departamento Nacional de Planeacion,
1982b, pp. 39) y el director del DNP consider6
que "en todos los estudios realizados, inclusive
bajo los supuestos mds negativos, la inversién
esrentable" (Conpes, 1982)*". El Presidente Betan-
cur felicit6é al DNP por el estudio y enfatizé que
"el proyecto era esencial para restaurar el perdi-
do dinamismo de Antioquia, para abrir nuevos

*#  Vale la pena anotar que el Transmilenio de la Avenida Caracas de Bogotd, un sistema de transporte con buses, moviliza
el doble de pasajeros a un costo mil veces menor que el del metro de Medellin.

% Creada como una sociedad entre el Municipio de Medellin y el Departamento de Antioquia. En esos afios el Presidente
delaReptiblica nombraba las principales autoridades locales (el alcalde y el gobernador). A partir de 1986 los alcaldes son
elegidos por voto popular y los gobernadores también lo son desde 1991.

% Las principales criticas formuladas por el DNP tienen que ver con la subestimacién de costos y la sobreestimacién de la

demanda en una tasade 20 a 1.

1 Los funcionarios que estaban en la reunién incluyeron entre otros al Presidente de la Reptblica, los Ministros de Hacienda
(quien se retiré tan pronto comenzé la discusién sobre el metro), Relaciones Exteriores, Desarrollo, Agricultura y Obras
Publicasy Transporte; el Gerente del Banco Central; el Gerente dela Federaciéon Nacional de Cafeteros; el Director del DNP;

el Presidente de Ecopetrol y el Alcalde de Medellin.
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horizontes, y para devolver el liderazgo que tra-
dicionalmente habia ejercido la region..." (Con-
pes, 1982).

El Conpes otorgé la garantia de la Naciéon
aunque el estudio del DNP explicitamente ha-
bia negado su conveniencia. Esta garantia im-
plicaba que la nacién serfa responsable en caso
que Etmva no fuera capaz de cumplir sus obli-
gaciones. En caso extremo, lanacién podriaeven-
tualmente recuperar los fondos haciendo efecti-
vas las contragarantias con el Municipio de Me-
dellin y con el Departamento de Antioquia.

En enero 14 de 1982 el Ministro de Hacienda
recibi6 la aplicacién de endeudamiento y pocos
dias después otorgé la garantia sin requerir las
correspondientes contra-garantias de Medellin
y Antioquia; esto es, sin comprometer ninguna
fuente derecursos delaregion. Parala Contraloria
General de Nacién hubo una falta de diligencia
del Ministro de Hacienda, conciente como era
delafragilidad del Proyecto (Contraloria General
de la Nacién, 1994, Introduccién).

Para el Presidente Betancur, Antioquefio y
conservador, era evidente que ese departamen-
to tradicionalmente conservador habia jugado
un papel central en su eleccién frente a un parti-
do liberal dividido. Betancur mantuvo una dis-
tancia prudente frente al tema del metro en las
campafias anteriores, pero apoy6 decididamen-
te su construccién en la tltima de ellas. En vez
de argumentos técnicos sobre un sistema que
produjese resultados deseables y rentables en
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materia de transporte, consideré el metro como
un instrumento importante para la recupera-
cién del liderazgo de Antioquia. Antioquia (y
Colombia) sufria una fuerte crisis en 1982, cuan-
do el PIB y la produccién industrial cayeron
1,3%y 6%, respectivamente, y cuando el desem-
pleoenMedellinaumentéa14% en1982ya17%
en 1983. Pero era evidente que la construcciéon
del Tren Metropolitano no era la solucién para
los serios problemas de la regién: sélo generaba
2.500empleos directos y aproximadamente 7.500
indirectosentreel 1yel 1,5% del empleo total en
Medellin®.

Una vez el Conpes aprobé el proyecto los
empresarios espafioles presionaron a su gobier-
no para obtener el contrato. De acuerdo con el
periédico El Pais de Madrid (octubre 10 de 1983)
"la visita del Presidente de Colombia (y antiguo
embajadoren Espafia) que comenzd el viernes7,
serd usada por la administracién espafiola para
tratar de lograr la adjudicacién de la construc-
cién del Metro Tren de Medellin para uno delos
consorcios que estan compitiendo por ella... El
Ministro de Desarrollo Econémico de Colombia
afirmo que es muy probable que Esparia gane el
proyecto... ya que no sélo se tendrdn en cuenta
las condiciones financieras sino también las cir-
cunstancias bajo las cuales se estdn conducien-
do las relaciones bilaterales" (Alvear, 1990, pp.
30-31).

En octubre de 1983 se adjudicé el contrato
para la construccién del Metro al consorcio es-
pafiol-alemdn Metromed, y su financiacién a un

Esta cantidad es 20 veces menor que la varianza de las series trimestrales de empleo. En una regresion para explicar el

empleo, la variable dummy para el sistema ferroviario de metro no resulté significativa. Los resultados estan disponibles

a peticién a los autores.



sindicato de bancos espafioles y alemanes. El cos-
to no fue establecido en el contrato entre Etmua
y Metromed, 1o que en términos practicos signi-
fic6 la firma de un "cheque en blanco".

El Ministro de Hacienda solicité las contra-
garantias regionales en agosto de 1984, pero el
entonces senador Jorge Valencia planted la frase
que se convertiriaen el comportamiento estraté-
gicodelaregion, anticipdndose a la concepcion
de la Ley 310 de 1996 (véase mds adelante). De
acuerdo con Valencia, la contra-garantia era
"una declaracién de buenas intenciones" que no
deberia ser ejecutada por el monto total del pro-
yecto. Ademds, la garantia del departamentoy /
o municipio no se haria efectiva porque tarde o
temprano la Nacién apoyaria las ciudades en
proyectos como éste" (EI Colombiano, octubre 11,
1984).

En noviembre de 1984 la Asamblea Departa-
mental y el Concejo Municipal extendieron las
contra-garantias, pero el Ministro de Hacienda
se tomd un tiempo para aprobarlas. Para la
prensalocal "la gente espera ansiosa los trabajos
y a las instituciones internacionales se les estd
acabando la paciencia... Si el Presidente se com-
prometié con este importante proyecto, su Mi-
nistro debe actuar en concordancia" (EI Colom-
biano, citado por Acebedo et al., 1993, pp. 76-77).

La construccién del Metro comenz6 a retra-
zarse y los costo aumentaron, pero el consorcio
dio como causas la devaluacién del peso y pro-
blemas con las licencias de importacién que
tenfan que ser otorgadas por Incomex. Esas jus-
tificaciones no parecen enteramente razonables.
El ajuste de la tasa de cambio era parcialmente
predecible dada la situaciéon de balanza de pa-
gos del pais, y la devaluacién habia sido men-
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cionada por el Ministro de Hacienda como una
de las razones para sugerir la inconveniencia
del proyecto. ;Por qué, entonces, diez afios mds
tarde, el gobierno central transfirié recursos al
proyecto para asumir la carga financiera gene-
rada por la devaluacién? La segunda razén
tampoco es clara. En el contrato se habia especi-
ficado que los eventuales mayores costos de im-
portacién seria asumidos por Metromed.

El proyecto estaba virtualmente en quiebraa
finales de los ochentas y Etmuva estaba usando el
capital de trabajo para pagar intereses. La na-
cién, en ese tiempo involucrada en mejorar el
perfil de su deuda externa, comenz6 a enfrentar
graves problemas en el exterior. No solo dismi-
nuyo el crédito externo, sino que el gobierno
central se vio forzado a asumir las obligaciones
del proyecto, dado que Etmoa ya habia recibido
las contribuciones acordadas por parte del mu-
nicipio y del departamento.

En julio de 1989 el Primer Ministro Espafiol
le pidi6 al Presidente Barco "asegurar la conti-
nuidad y la total realizacién del proyecto" (Con-
traloria General de la Nacién, 1994, pp.308) y en
marzo de 1989 el gobierno colombiano y los ban-
cos suscribieron el Protocolo de Madrid, orienta-
do a refinanciar el proyecto. Los bancos condi-
cionaronsu aprobacién al otorgamiento de nue-
vas garantfas de la Reptblica de Colombia. En
diciembre de 1989 el gobierno nacional sancio-
no6 la Ley del Tren Metropolitano (Ley 86) des-
tinada a crear una infraestructura de impuestos
nacionales y municipales tendiente a permitir la
financiacién de proyectos de transporte masivo,
yenparticular del sistema del Metro de Medellin.

Elapoyodelanaciénalareestructuraciénde
la deuda del metro (los US$656 millones de
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1984) estaba condicionado a las contra-garan-
tiasrespaldadas conla pignoraciéon delosingre-
sos locales procedentes de una sobretasa a la
gasolina del 10% y un impuesto de valorizaciéon
sobre la propiedad que la regién se comprome-
tié a recaudar. La ley autorizé alanacién a con-
tratar o garantizar créditos externos por US$500
millones adicionales, destinados a los sistemas
de transporte ptblico. Para otorgar la garantia
se estableci6 (Articulo 4) que por lo menos el
80% del servicio de la deuda tenia que estar pig-
norado, pero este requisito nunca se cumplid.

La posiciéon de la administracién Gaviria
(1990-1994) fue mds responsable. SuMinistro de
Hacienda afirmé "nosotros estamos dispuestos
a ayudar a Antioquia pero este es un problema
regional y ningdn Ministro de Hacienda puede
extender una garantia de US$2 billones sin la
certeza de que la plata puede ser recuperada’.
En lo que se conocié después como el Protocolo
de Medellin, el gobierno acordé con las autorida-
des regionales® que si las obras estaban termi-
nadas en septiembre de 1994 el costo total del
proyecto serfa de US$1,9 billones, de los cuales
US$1,2 estaban financiados.

Los US$ 726 millones restantes serfan cubier-
tos de la siguiente manera: US$500 millones con
un nuevo crédito externo garantizado por la
nacién y US$226 millones con recursos domés-
ticos. La nacién se comprometié a gestionar las
nuevas garantias ante el Conpes y a obtener los
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créditos. La Etmva prometié poner en orden la
situacién con Metromed y, en conjunto con la
alcaldia y el departamento, garantizar recursos
y entregar activos cuando fuese necesario.

Lanacién ha continuado pagando el servicio
de la deuda externa del Metro. La regién ha in-
cumplido denuevolos pagos - excepto enla pig-
noracién de ingresos sobre los cuales se requirié
un compromiso contractual para responder con
el primer pago de US$650 millones. El recaudo
del impuesto de valorizacién fue suspendido, y
el departamento dejé de enviar los impuestos
sobre el tabaco. Enlaactualidad sélolasobretasa
alagasolina-recaudada directamente por el go-
bierno central - estd siendo pignorada®.

Se lograron elevadas transferencias del go-
bierno central al Metro de Medellin (probable-
mente el mayor error estratégico) con la pro-
mulgacién dela Ley 310 de 1996. Esta estableci6
que la nacién pagaria el 40% del valor presente
neto de la deuda del Metro de Medellin y hasta
el 70% de los otros trenes que vayan a ser cons-
truidos.

D.;Qué aprendimos? ;Algunas reco-
mendaciones para el futuro?

Ademas de las saludables medidas ya adopta-
das (resefiadas en la seccién I1.D.4) ;qué politi-
cas disefiar para evitar el gigantesco descalabro
regional de los afios noventa? ;Qué se aprendié

Esta reunién se sostuvo el 4 de diciembre de 1990 con la presencia del Presidente Gaviria, sus Ministros de Hacienda y

Obras Ptblicas, el Director del Departamento Nacional de Planeacién, el Gobernador de Antioquia, el Alcalde de Medellin

y el gerente de Etmva.

% De acuerdo con nuestras estimaciones, la nacién ha recibido aproximadamente US$150 millones por la ejecucién de las

garantias.



en la "década de la descentralizaciéon"? ;Qué
recomendar hacia el futuro?

Para comenzar, ninguna politica razonable
puede ser adoptada cuando no existe informa-
cién. Se presentaron enormes inconvenientes
recolectando y organizando la informacién re-
querida para este trabajo, y lasituaciéon tuvo que
haber sido atin peor durante la primera parte de
los noventa cuando el sistema estaba en sus eta-
pasiniciales (y ya en problemas). Ni siquiera los
bancos recolectaron informacién, asumiendo
siempre que el gobierno central responderia. Se
necesita un sistema en que alguna oficina del
gobierno central unifique y certifique las cifras
reportadas por las entidades territoriales con
procesos contables claros y comunes para todas
las entidades territoriales.

Sele dio mucharesponsabilidad ala Division
de Apoyo Fiscal (DAF) pero nunca se asumié que
serfa también una oficina de supervisién. La
DAF operadentro del Ministerio de Hacienda, y
no esbuenaidea tener laentidad de "control"en
el mismo lugar donde funciona la agencia que
concede dinero a las regiones. Fueron inmen-
sas las presiones politicas sobre la DAF.

En Colombia hace falta un conjunto claro de
reglas fiscales a seguir por todos los gobiernos y
por las empresas regionales. Ello obviamente
no sucedi6. Las reglas no existen, y las que exis-
ten se violaron sistemdticamente.

Deberia existir una oficina supervisora espe-
cial encargada de las finanzas regionales y de
sus relaciones con los bancos, con reglas clara-
mente definidas establecidas en los tiempos de
bonanza, antes de las crisis potenciales. ;Por qué
la Superintendecia Bancaria no prohibi6 a los
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bancos otorgar nuevos créditos a las entidades
territoriales que estaban en mala situacién? No
es siquiera claro que los bancos que arriesgaron
muchohubiesen perdido dinero. Las transferen-
cias a las regiones no deberian ser usadas como
garantias ante el sistema financiero.

Hay que introducir la regulacién y supervi-
sion via el mercado. Una agencia como Moodys
podria ofrecer calificaciones para las regiones
colombianas, las cuales serfan consideradas por
los bancos para el disefio de sus politicas credi-
ticias. Podria existir una combinacién del pre-
sente sistema de "seméforos" (lasentidades terri-
toriales que estén en luz roja no pueden recibir
nuevos créditos) y dichas calificaciones. La luz
amarilla dejamuchoespacio paracomportamien-
tos arbitrarios y nunca debi6 haber existido.

Los impuestos regionales son una parte im-
portante de los impuestos totales en la mayoria
de paises desarrollados, pero Colombia ha crea-
dounsistema de desincentivos al esfuerzo fiscal
regional. El resultado ha sido un esfuerzo fiscal
bajo y decreciente en los departamentos y tam-
bién en algunos municipios.

Ningtn sistema normativo producird el im-
pacto deseado, a menos que los ciudadanos pue-
dan controlar e influir sobre la manera como se
gastan las transferencias y los impuestos loca-
les. Los ciudadanos colombianos atin piensan
que la educacién y la salud son responsabilidad
del gobierno central. La reeleccién de alcaldes
podria contribuir en esta direccién pero se nece-
sita mds que eso.

Se estdn llevando a cabo muchos salvamen-
tos grandes y es importante aprender rapido las
lecciones. El sistema de seguridad social estd
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quebrado, el sistema eléctricobajo presién, y Te-
lecom podria convertirse en un gran hueco fis-
cal en el futuro. Es probable que algunas carre-
teras entregadas en concesién al sector privado
regresen al estado. Una nueva Ley de Metro ha
sido aprobada y podria ser un instrumento para
evitar repetir la experiencia del Metro de Me-
dellin.

IV. Conclusiones

Colombia aparece en los primeros lugares en
materia de descentralizacién regional. El proce-
so comenz? a principios de los afios ochenta y
recibié un fuerteimpulso conlanueva Constitu-
cién de 1991. El nivel de gasto asignado a los
gobiernos sub-nacionales es mucho mayor que
en el resto de paises latinoamericanos, excepto
en Brasil y en Argentina, e inclusive superior al
promedio en la OECD.

La descentralizacién permite un mejor aco-
plamiento entre las preferencias locales y la ca-
nasta de bienes (y de impuestos) disponible, pe-
ro también puede debilitar la disciplina fiscal de
los gobiernos sub-nacionales. De hecho, un fac-
tor clave que ha promovidolafalta de disciplina
fiscal en Colombia es el modelo de descentrali-
zacién hibrido implementado por la Constitu-
cién de 1991: una mezcla del modelo de princi-
pal-agente y el de escogencia fiscal local.

El cardcter hibrido podria implicar, ideal-
mente, que las entidades territoriales rinden
cuentas al gobierno central y a los electores lo-
cales, pero éste no ha sido el caso en Colombia.
Larealidad ha sido otra. La falta de claridad so-
bre el modelo implicito ha llevado a que los go-
biernos locales no respondan ante las autori-
dades centrales o ante los electores, con més

alta yuxtaposicion entre los gastos asignados a
los diferentes niveles de gobierno.

Las sustanciales transferencias del gobierno
central a las regiones crearon presiones de gas-
tosestructurales y un comportamientoirrespon-
sable en términos de deuda, principalmente con
los bancos, lo cual llev6 a los departamentos a
incumplir con sus obligacionesy forzé al gobier-
no central al salvamento. Los departamentos
que negociaron Convenios de Desempefio con el
gobierno central, lejos de haberse disciplinado,
se comportaron peor que el resto. La probabili-
dad de este "salvamento tipo 1" fue mds alta en
las regiones pobres, altamente endeudadas y
violentas, con bajo esfuerzo fiscal, en las que el
gobernador pertenecia al mismo partido politi-
co del Presidente.

También existieron "salvamentos tipo 2", re-
cursos adicionales entregados para la educa-
cién regional, mds alld del presupuesto inicial
contemplado para ese propésito en el Situado
Fiscal. Los temas involucrados en este caso son
complejos, y es dificil establecer con nitidez el
monto concreto de los salvamentos.

La creacién del Fondo de Compensacion Educa-
tiva se hizo en parte para compensar los bajos
presupuestos iniciales y para responder a las
equivocas negociaciones entre el gobierno cen-
tral y el sindicato de maestros (Fecode). Son dos
historias dificiles de enmarcar como salvamen-
tos. Pero hay mds detrds de la creacién del Fondo
de Compensacién Educativa (FCE). Tanto la evi-
dencia anecdética como los resultados del ané-
lisis empirico sugieren que las regiones contra-
taron masivamente nuevos maestros, apostan-
do con éxito a que el gobierno central brindaria
luego los nuevos recursos necesarios.



Eltrabajo considera, finalmente, el salvamen-
to que conllevé la construccién del Metro de
Medellin. El proyecto no podia ser defendido
técnicamente y se requirié el apoyo de un Presi-
dente nacido en Antioquia (que logré triunfar
gracias al apoyo de la regién) para hacerlo rea-
lidad. Para justificarlo se citaron dudosas exter-
nalidades quellevarianalarecuperacién de An-
tioquia. El proyecto estuvo ya en virtual quie-
bra desde finales de los afios ochenta y la nacién
comenzd a asumir el pago de su deuda externa.
Antioquia ha incumplido recurrentemente con
sus obligaciones. Una nueva Ley aprobada en
1996 establecié que la nacién pagaria el 40% del
valor presente neto de la deuda del Tren de Me-
dellin, y una cuenta que atin estd siendo conside-
rada incrementaria las transferencias para el pro-
yecto de Medellin del 40% al 70% del costo total.

La Constitucién de 1991 introdujo modifica-
ciones drésticas en el alcancey caracteristicas de
la descentralizacién en Colombia y hay que
aprender delasnuevas experiencias, algunas de
ellas descritas en este documento. Pero también
debe decirse que existen facetas muy positivas.
Laevidenciareciente y algunasleyes aprobadas
en los tltimos afios en el congreso dan cabida a
un moderado optimismo.

Las reformas adoptadas en el periodo 2000-
2002 introdujeron recortes importantes en los
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gastos regionales, incrementaron los impuestos
y la responsabilidad fiscal. El control de la deu-
da regional ha mejorado (contrario a las expe-
riencias de Argentinay Brasil) y Colombia acep-
té la idea de que las entidades territoriales mds
grandes y ricas podrian descentralizarse mds ra-
pido y de manera mds productiva que las re-
giones mds pequefias y pobres, por lo menos du-
rante un "periodo de transicién".

Existe un buen conjunto de ejemplos de des-
centralizacién productiva, atin en la cadtica dé-
cadadelos afiosnoventa (Zapata, Acostay Gon-
zdlez 2001). La inmensa mejoria en el manejo
fiscal de Bogotd no habria ocurrido sin las refor-
mas introducidas por la Constitucién de 1991.
Finalmente, la Ley 310 de 1996 introdujo condi-
ciones muy estrictas para la construcciéon de
otro Metro en Colombia.

El sistema puede mejorar con medidas ten-
dientes a evitar problemas futuros como los que
se vivieron enla década delosnoventas, pero su
éxito solo lo garantizard el mayor control ciuda-
dano. La reeleccién de alcaldes podria ser un
primer paso en esa direccion. En esencia, es ne-
cesariorecordar siempre que laimplementacién
deun proceso exitoso de descentralizaciéon tom6
200 o més afios a Europa, a Canadd y alos Estados
Unidos. Quedan décadas para aprender.
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