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TambiOn hemos construido sistemas Para el mane-

jo adecuado de residuos, Eanto industriales corno
donresticos, incluyendo un relleno sanitario de

avanzada. Los técnicos crearon y desarrollaron un
plan maestro Para prevenciOn de derrames de pe-
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Los candidatos ala presidencia han formulado
ambiciosos planes de desarrollo social, como
aparcccn en sus propuestas programáticas,
contenidas en esta revista. Antonio Navarro
plantea incrementar ci gasto social hasta llevario
all 9% del PIB, Ernesto Samper aspira alcanzar
ci 15% y Andrés Pastrana ci 12%. Cualquicra de
estas rnctas está muy por encima del 8.5% actual.

Los planteamientos de los candidatos
presentan dos probicmasgraves: i) los aumentos
propucstos del gasto social pueden crear
desequilibrios macroeconómicos y ii) no tienen
en cuenta Ia nucva realidad de la
desccntraiización del gasto piiblico.

Un aumcnto importantc del deficit fiscal
conducirá nccesariamcnte a aumentar la
inflación o a agudizar Ia revaluación real del
peso. En ambos casos scrán afectados, a través
dc la disminuciOn de los ingresos y ci empico,
los sectores más pobresde la poblaciOn,borrando
con el codo lo que se intenta hacer con la mano.

Fedesarrollo ha estimado que un gasto social
del 10.5% del PIB es suficiente para cubrir las
nccesidades prioritarias en educación, salud,

seguridad social y vivienda, siempre y cuando
se logren niveles adecuados de eficiencia y
gestión. Este porcentajc no incluyc las partidas
requcridas para cubrir los pasivos de corto plazo
gencrados por la nueva Ley de Seguridad Social,
quc Sc estiman en 1.5% del PIB.

La desccntralización dará origen a aumentos
importantes en las transfcrencias para los
scctorcs socialcs. Si se cumplicran ]as metas
previstas en las ]eyes de descentralización, Ia
inversion social se accrcarIa a los niveles
recomcndados del 10.5% del PIB. AsI las cosas,
ci problema no es tanto propiciar mayores
aumentos del gasto, sino mejorar la eficiencia y
asignación de estos recursos.

La complejidad misma del proceso de
descentralizaciOn y las debilidades institu-
cionales y técnicas locales pueden agravar aOn
más la ineficiencia administrativa y la
corrupción, haciendo más improductivo ci gasto
social. En estas condiciones, el éxito de la polItica
social depcnderâ crucialmente de la asistencia
técnica que pueda brindarle ci Gobierno Central
a las regiones. Como lo muestran los diferentes
articulistas de esta revista, la asignación de ]as
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transferencias se rige por criterios
redistributivos, en beneficio de las regiones más
pobres. Sin embargo, dado que los municipios
atrasados son los menos capacitadas para
manejar los recursos, fácilmente pueden
desviarse hacia gastos poco redistributivos, sin
lograr el objetivo de la focalización del gasto
social.

Para contrarrestar estos riesgos, el próximo
gobierno tiene que disenar mecanismos
eficientes de capacitación, control y seguimiento
del gasto social regional. El reto del
Departamento Nacional de Planeación será
encargarse no solamente de la formulación de
las polIticas, sino de la supervision y
acompañamiento técnico a las regiones más
débiles. La estructura organizativa de esta
entidad debe adecuarse para responder a estos
retos. La actual dispersion de criterios y
programas que caracteriza las actividades de
Planeación en materia de apoyo regional atenta
contra la adecuada supervision y seguimiento.

Para ejecutar las polIticas sociales en forma
descentralizada se requiere además de sistemas
eficientes de información y evaluación, que
nunca han operado en los sectores sociales. Solo
asI podrá evitarse la asignaciOn inadecuada de
las transferencias regionales.

La descentralización garantizará un monto
creciente de transferencias de recursos de la
nación a ]as entidades territoriales, que será
cercano al 45% de los ingresos de la nación para
finales de la década, lo cual reducirá el margen
de maniobra de la polItica fiscal como
instrumento de estabilizaciOn macroeconOmica.
Como solucióna este problema algunosanalistas

proponen disminuir la base para el cálculo de
las transferencias, por ejemplo creando nuevos
impuestos no transfenbles en sustitución de los
actuales. Sin embargo, el efecto serIa una
reducción de las transferencias a las regiones,
que conducirIa a recortar el gasto social. Puesto
que las transferencias deben financiar gastos
permanentesen las regiones, ünicamente deben
excluirse de la base los ingresos fiscales más
volátiles, como las regalIas. Alternativamente,
deben diseflarse mecanismos de ahorro regional
para evitar que la inestabilidad de estas fuentes
se refleje en la evolución y eficiencia del gasto
social.

La nueva forma de distribución de las
transferencias, fijada por la Ley 60 de 1993,
establece un intrincado tejido de criterios que
resultan difIciles de aplicar. Es necesario
simplificarlos y corregir sus contradicciones con
otras normas. AsI, mientras la Ley 60 está
dominada por la filosofIa de los subsidios a la
oferta, en la Ley 100 se establecen criterios de
demanda para asignar los recursos.

El desafIo de la próxima administración será
ejecutar un ambicioso plan de polItica social,
dentro de las restricciones macroeconómicas
para aumentar el gasto social. Ello exigirá
corregir la actual ineficiencia en el uso de los
recursos y la debilidad administrativa de las
entidades del sector. La polItica social deberá
ejecutarse de forma descentralizada, lo cual hará
más difIcil el desafIo y mayores los obstáculos
operativos. Será tarea del Gobierno Central y,
en especial, del Departamento Nacional de
PlaneaciOn adecuar su organización y sus
métodos de seguimiento y control para superar
estos obstáculos.
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I. Descentralización y gasto social
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a

El nuevo marco legisiativo de la
descentraiización, definido fundamentaimente
por la ley de transferencias de competencias y
de recursos (ley 60 del 993), cambia radicalmente
la forma de operación de los sectores sociales en
Colombia. En esta sección se discuten algunos
logros y limitantes del nuevo marco financiero,
y se aventuran comentarios sobre las
implicaciones financieras que puede tener su
apiicación, comentarios que resultan
compiementarios a los adclantados por los
articulistas en esta revista. Se busca contestar a
dos interrogantes: si aumentan los recursos
totales asignados a los dos principales sectores
sociales (educación y salud), y si se garantiza la
redistribución y Ia cobertura de la metas
propuestas por ci gobierno en estos dos sectores.

A. Los avances

Los avances teóricos de la icy 60 son
innegables. En efecto, la ley busca solucionar
buena parte de las inquietudes que existIan
frente a la forma como se distribuIan
anteriormente las transferencias entre las
entidades territoriales. Era evidente que la
distribuciOn anterior del situado fiscal Oa mayor

fuente de financiación del sector social) no
tomaba en cuenta las necesidades de cada
departamento (ver indicadores de salud y
educación). Hoy dIa, en cambio, existen
numerosas formulas que ponderan las
asignaciones de acuerdo a estas necesidades.

AsI mismo, muchas veces se sostenIa que ci
sistema anterior premiaba la ineficiencia, en
particular, porque los recursos se fijaban de
acuerdo a los presupuestos históricos tanto en
educaciOn como en salud. El nuevo sistema, por
ci contrario, castiga aqucilas entidades
territoriales cuyo gasto unitario está por cncima
del promedio.

Una parte sustancial de las transferencias
anteriores era ci resuitado de negociaciones
individualizadas entre los representantes de las
entidades descentralizadas y ci gobicrno central.
Esto creaba un sistema poco equitativo ya que
las asignaciones presupuestales dependIan en
buena medida del poder politico de cada entc
territorial. La constitución de 1991 y la icy 60
estipulan que todas las transferencias tienen
que incorporarse al situado fiscal y a las
transfercncias municipales. 1 Esto impedirá, por

11
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ejemplo, que un departamento consiga recursos
adicionales a través de una negociación polItica
fuera del proceso presupuestal regular.

Finalmente, se consideraba poco clara la base
sobre la cuál se calculaban las transferencias y
por lo mismo regla una gran incertidumbre en
cuanto a los recursos que correspondIan a cada
entidad territorial. La ley 60 define, en principio,
lo que se debe entender por ingresos corrientes,
y lo que se excluye de esta base para determinar
el situado fiscal y las transferencias municipales.

B. Los interrogantes

Sin embargo, permanecen varios interrogantes
una vez que se busca poner en ejecución el
nuevo marco legislativo.

Debido a la complejidad de las formulas de
asignación de los recursos, Ia especulaciOn que
se puede adelantar sobre la distribución futura
de Jos recursos es bastante grande. Esto no es
sOlo un problema puramente académico. En
efecto, la incertidumbre sobre los recursos que
se van a apropiar, puede representar un
obstâculo serio para la organización y la
planeación de los sectores sociales a nivel central
y sobre todo a nivel de entidades territoriales.
Esta falta de certeza en el cálculo de los recursos
futuros se manifiesta en las siguientes razones:

En primer término, si bien la base para
calcular las transferencias se ha hecho explIcita,
no existe consenso en su proyección, toda vez
que para su cálculo influyen de manera
importante los comportamientos macro-

económicos (por ejemplo, crecimiento, recursos
de Cusiana, etc.). Noes de sorprender, entonces
que los escenarios de proyecciOn cambien de
manera drástica, como se puede observar en las
distintas proyecciones presentadas en los
artIcubos de esta revista. Esto va en detrimento
de una planeaciOn de largo plazo de los sectores
sociales.

Más importante aün es la incertidumbre
creada por los multiples criterios de asignación
de las transferencias. Hacer una proyección
razonable de la distribución de las mismas se
convierte en un ejercicio difIcil, que termina
necesariamente por privilegiar tan solo uno o
dos cnterios, de los muchos previstos en la ley,
ante la imposibilidad de darle vida a todos ellos.

En efecto, no es muy claro el mensaje central
que quieren transmitir loscriterios de asignación
de los recursos y, por lo mismo, no se sabe con
exactitud cómo se distribuirán los recursos. AsI,
por ejemplo, no se sabe si se terminará
favoreciendo la eficiencia administrativa o, en
su defecto, Ia mejora de los servicios ofrecidos.
Se puede llegar a castigar a aquellos
departamentos cuyos gastos unitarios en salud
yeducación (situado fiscal/ poblaciOnatendida)
están por encima del promedio, lo que bien
puede convertirse en un incentivo para inflar
ficticiamente la población atendida o, pero aün,
para reducir la calidad de la prestaciOn del
servicios.

AsI mismo, la asignaciOn del situado fiscal se
determina, por lo menos en los años de
transición, en gran medida en función del gasto

I

4

I Esto excluye los recursos para inversion social como los provenientes del FIS (Fondo de InversiOn Social).

12



DESCENTRALIZACION Y CASTO SOCIAL

4,

del sector respectivo en el año inmediatamente
anterior. AsI las cosas, la redistribución puede
verse afectada en la práctica y en ci corto plazo
por una asignaciOn de recursos en Ia que pesa
mayoritariamenteel situado fiscal minimo. Este,
desafortunadamente, está basado en los gastos
actuales e históricos, no siempre eficientes. El
excedente (situado fiscal total menos situado
fiscal mInimo) que se distribuirá de acuerdo ala
población potencial por a tender y al desempeno
fiscal, representa, en 1.994, tan solo un 0.4%.
Esta proporción aumentará lentamente en ci
tiempo gracias a una mayor eficiencia en Ia
administraciOn de los recursos. Sin embargo, no
Cs claro Si los excedentes liegan a ser suficientes
para garantizar cambios importantes en la
redistribución y aumentos sustanciaies de las
coberturas.

Adicionaimente, aigunos criterios de
asignación de los recursos parecen ser
insuficientes para paiiar las inequidades entre
entidades territoriales. AsI, se favorece
solamente un tipo de pobreza, ci de las
necesidades básicas insatisfechas, por encima
de una situación más realista de pobrcza
municipal, como la que consulta el nivel de
ingresos de su población. Evidentcmentc, la
falta de información cualificada y actualizada,
por ejemplo de niveles de pobreza, de población
por atender e inciuso atendida, se convierte en
un serio y adicionai limitante para la aplicación
de estos criterios. Sin estos sistemas, uno de los
vacIos centrales de los sectores sociales, sin una
cuitura del seguimiento y la evaivaciOn, los
efectos de la descentraiización bien pueden ser
otros.

Esto es aOn más cierto dado ci bajo nivei de
desarroilo institucional de la mayoria de los

departamentos y municipios. Esto puede echar
al traste ci efecto redistributivo de los recursos
ya que los más capacitados o avezados pueden
ser quienes terminen beneficiándose de los
recursos. La asistencia técnica es, entonces, vital
para que haya ciaridad sobre los criterios que
determinan la distnbución de los recursos. No
sobra recordar que hace un año tan sOlo ci 20%
de los municipios se estimaba en condiciones de
asumir las nuevas responsabilidades y que, por
ejemplo en salud, uno de los mayores
impedimentos de las regiones es ci de no haberse
pod ido acreditar ante el nivel central como aptos
para asumir dichos procesos descentralizados.
AsI, hay que entender que ci proceso de
transición será complejo y sobre todo exigente
en apoyos por parte del gobierno central.

C. El nuevo monto de transferencias

El escenano de gasto para educación y salud se
presenta en los cuadros 1,2 y 3. Es ciaro que para
construir estos escenarios hubo que aventurar
mOltiples supuestos, los que se explicitan en
dichos cuadros. Dc elios se desprenden las
siguientes aseveraciones:

i) Evidentemente el situado fiscal y las
transferencias municipales serán, con ci tiempo,
crecientes y superiores a los valores histOricos,
como lo muestran los cambios en estos rubros a
partir de 1994. Sin embargo, es irnportante
advertir que los recursos dirigidos al sector no
aumentarán simpiemente por ci hecho de
incrementar ci situado fiscal y las transferencias
municipales. El funcionamiento de los servicios
sociales tendrá que financiarse de ahora en
adelante exciusivamente con situado fiscal y
con transferencias municipaies. En principio,
no deberán seguir existiendo apropiaciones

13



COYIJNTURA SOCIAL

rM

14

Cuadro 1
PROYECCIONES DE RECURSOS Y GASTOS PARA EDUCACION

SEGUN LA LEY 60 DE 1993. CON CUSIANA

(Miles de millones de pesos de 1993)

	

1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

Proyección Gasto en Primaria
y Secundaria

	

Alternativa 1	 1.312,3	 1.587,7	 1.861,7	 2.005,3	 2.148,9	 2.292,5	 2.436,1	 2.579,7

	

Alternativa 2	 791,5	 806$	 822,3	 838,2	 854,4	 870,9	 887,7	 904,7

	

Situado Educación	 772,3	 856,3	 943,6	 1.116,8	 1.259,1	 1.383,6	 1.481,6	 1.560,8
Cesión IVA Educación	 51,0	 224,0	 267,7	 322,9	 385,4	 447,1	 504,0	 557,4
Situado+IVA	 823,3	 1.080,3	 1.211,3	 1.439,7	 1.644,5	 1.830,7	 1.985,6	 2.118,2

Aportes Regionales (8%)

	

Alternativa 1	 105,0	 127,0	 148,9	 160,4	 171,9	 183,4	 194,9	 206,4

	

Alternativa 2	 63,3	 64,5	 65$	 67,1	 68,4	 69,7	 71,0	 72,4

Total Recursos

	

Alternativa 1	 928,3	 1.207,3	 1.360,3	 1.600,1	 1.816,4	 2.014,1	 2.180,5	 2.324,6

	

Alternativa 2	 886,6	 1.144,8	 1.277,1	 1.506,7	 1.712,8	 1.900,3	 2.056,6	 2.190,6

Excedente(+) o faltante(-)

	

Alternativa 1	 (384,0)	 (380,4)	 (501,5)	 (405,2)	 (332,5)	 (278,4)	 (255,6)	 (255,1)

	

Alternativa 2	 95,1	 338,0	 454,8	 668,6	 858,4	 1.029,5	 1.168,9	 1.285,9

Porcentaje cumplido de la meta

	

Alternativa 1	 70,74	 76,04	 73,06	 79,79	 84,53	 87,86	 89,51	 90,11

Notas:

Alternativa 1: Proyecciones construidas a partir de las necesidades de expansion del sector educación.

Las necesidades de expansion son las siguientes: 1) El Estado ofrecerá la totalidad de los cupos de la primaria y dos terceras
partes de los grados 6 a 9. 2) El Estado ofrecerá la mitad de los cupos para los grados 10 y 11. 3)La mitad de la educación
superior sera ofrecida por el Estado. 4)Para apoyar suficientemente la invostigaciOn y el desarrollo, se destinará a este
subsector al menos el 0,7% del Pifi, a través del sector educaciOn. 5)Seasignar6 el 0,2% del Pill para ofrecer altemativas de
capacitación para toda Ia población mayor de 25 años. 6) A los sedores decultura, deportesy recreación se lea asignará el 0,2%
del PIB. [Fuente: Un plan de desarrollo humano de largo plazo para Colombia, por Molina, C., Lora, E. y Urrutia, M.]

Alternativa 2: Proyecciones con base en Ia tasa de crecimiento real histórica del 1.9% anual.
Situado Fiscal en educación proyectado con base en su participación histOrica dentro del Situado Fiscal Total

(72%), y tomando como base los ingrosos corrientes de la NaciOn que incluyen Cusiana. [Fuente: CONFIS.I
La Cosión WA Educadón, a partir de 1994, corresponde al 30% de ]as Transferencias Municipales (por ley 60). IFuente: CONFIS.I
Los aportes regionales representan aproximadamente el 8% del gasto total en educación. Este porcentaje fue calculado con base en el
eenario propuesto por el Censo de Establecimientos y Docentes de 1991.

II
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Cuadro 2
RECURSOS NECESARIOS PARA LOGRAR LAS METAS

DE COBERTURA EN SALUD (Ley 100 de 1993)

1994	 1995	 1996	 1997	 998	 1999	 2000

Evolución de la cobertura I (Nümero)

(Porcentaje)

Valor unitario de la UPC

ESCENARIO I (pesos de 1993)

Valor unitario de la UPC

ESCENARIO 2 (pesos de 1993)

Valor ESCENARIO 1 (millones de $)

Valor total ESCENARIO 2 (millones de $)

84	 87	 89
	

92	 95	 98	 100

	

158.084 273.865 419.409	 594.717	 799.789 1.034.624 1.299.223

	

316.168 458.165 608.396 	 767.229	 935.045 1.112.239 1.299.223

	

3.758	 5.287	 6.816
	

8.346
	

9.875	 11.404	 12.933

	

32,4	 44,0	 55,9
	

67,5
	

78,7	 89,5	 100,0

	

42	 52	 62
	

71
	

81	 91	 100

EvoluciOn del nümcro y porcentaje de pobres cubiertos por el regimen subsidiado. Esta busca darle cumplimiento a

la Icy 100 que propone la cobertura de toda la población antes del año 2001.
2	 ESCENARIO 1: Es la meta de cobertura de población con un paquete básico al principio pero creciente en el tiempo.

ESCENARIO 2: La cobertura del paquete es idéntica para la población del regimen subsidiado y el contributivo.

I.

presupuestales por fucra de estos dos conceptos.
Este tipo de apropiaciones ha sido, sin embargo,
importante en ci pasado. Es decir, el aumento en
ci situado fiscal y en ]as transferencias
municipales puede ser más bien una
reciasificación de cuentas que un aumcnto real
do recursos frescos. En educación, por ejemplo,
ci peso de estas apropiaciones pudo acercarse al
monto del situado fiscal, como se desprende del
faltante presentado en 1993 en ci cuadro 1,
faltante que Sc cubrió justamente con otro tipo
de transferencias. Esto siempre y cuando sea
confiable ci monto de gastos, primera lInea del
cuadro, que aquI se ofrece.

AquI radica, valga decirlo, una de ]as grandes
limitaciones actuales en la información sobre
educación y salud: se conoce cómo se gastan
algunas transferencias pero no la totalidad de
éstas. En efecto, ci gasto total por sectores se
desconoce. Es ci caso de salud, en ci cual nunca
se ha determinado cuánto de las antes liamadas
transferencias IVA se dirigIan a gasto en salud.

ii) si bien parece constatarse un importante
aumento de los recursos, no existe claridad sobre
la relación entre los recursos asignados al sector
social (como mInimo ci 24.5% de los ingresos

corrientes a partir de 1996) y las metas que se

15
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Gráfica 1
CUBRIMIENTO DE METAS EN EDUCACION

CON RECURSOS LEY 60 Y CUSIANA

1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

Nota: Las metas por cubrir se presentan en el cuadro I

Fuente: Cuadro I

han planteado para los sectores sociales. La
asignación de recursos estipulada en la Icy
responde en primer lugar a un deseo de
aumentar los recursos y no tanto a la estimación
de unas necesidades de mediano y largo plazo
de los sectores de salud y cducación.

Dc igual forma, la ley 100 promete la
cobertura universal en salud en ci año 2001 pero
los recursos previstos para ci regimen subsidiado
no parecen suficientes para cubrir las metas de
ese regimen. En efecto, los recursos del regimen
subsidiado que deben cubrir los gastos en
seguridad social en salud de la población pobre
(Art.214/Ley 100) no son suficientes para
ofrecerle a toda la pobiación pobre del pals un
paquete de salud integral (gráfico 2).

Además, no se entiende por qué la Icy 100,
posterior ala ley 60, no establcció quc Ia totalidad
de los recursos de salud dcbla ir, en primer
lugar, a financiarel regimen subsidiado dc salud.
En efecto, si se dirigieran todos los recursos del
sector hacia los subsidios de dcmanda para
cubrir la seguridad social de la población pobre,
se podria lograr la cobertura universal con un
paquete de salud de 100 mil pesos por persona
(cuadro 3, parte B).

Gráfica 2
COBERTURA RESPECTO A META

Como se aprecia en ci gráfico 1, ci aumento
de los recursos en educación puede resuitar
insuficiente para satisfaccr un plan dcexpansiOn
del sistema educativo, en los términos que
exigirla el avanzar hacia niveles más altos de
desarrollo: asegurar por parte del Estado la
cobertura total y la calidad de la educación
básica (una tercera parte de los recursos de Ia
secundaria estarla a cargo del sector privado),
un sistema eficiente y rcdistributivo de créditos/
beca para ci nivel superior, y un
dimensionamiento adecuado del apoyo a la
ciencia y la tecnologla, a la educación permanente
y los sectores de la cultura y la recreación y ci
deporte.

1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

Escenano 1: paquete subsidiado creciente en el tiempo, hasta igua-

larse con el del regimen contributivo

Escenano 2: paquete subsidiado igual al del regimen contnbutivo

En los dos casos la cobertura de la población evolución segün se

presenta en el cuadro 2

Fuente: Fedesarrollo, cuadro 2 y 3
p.- -
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I

Existen, pues, serias confusiones en cuanto a
la asignación de los recursos. Esta falta de
coordinación se refleja también en las distintas
filosoflas que caracterizan cada uno de estos
cuerpos iegislativos. AsI, la ley BJO establece
que los recursos asignados a las entidades
administradoras de salud se harán con base en
ci costo de un paquete básico de salud, la <<UPC>
(subsidio a Ia demanda). Al mismo tiempo, la
Icy 60 no parece haber asimilado totaimente el
concepto de subsidio dc la demanda: el situado
fiscal se determina, en gran parte, en función a
unos gastos históricos para luego determinarlo
con base en los gastos unitarios promedios de
entidadcs territoriales.

iii) Los recursos en salud parecen ser
suficientes para cubrir toda la población colom-
biana con un mismo paquetede salud (escenario
2, del cuadro 2), si y solo si se integran todos los
recursos del sector. Es más, afin aSI, sobrarlan
recursos para otras actividades. En efecto, segimn
las proyecciones prescntadas, existirá en el año
2.000 un excedente del 9% para financiar
programas dc salud piiblica (cuadro 3).

En los primeros añoS, este excedente es muy
importante, representando entre el 24% y el
75%. Estos recursos de <<transicióm> hacIa un
regimen dc subsidios ala demanda en ci caso de
salud, deben aprovecharse al máximo para, por
cjemplo, mejorar la infraestructrura, instaurar
buenos sistemas de información. Pero,
sorprendcntcmcntc no han recibido la suficiente
atcnción.

iv) La Icy 60 regiamenta la dcscentralización
de los gastos y, solo marginalmente, Ia
desccntralización de los ingresos. Existen aSI

pocos estImulos para que aumenten los ingresos
tributarios de los entes descentralizados. Vale la
pena anotar, sin embargo, que la Ley diseñó un
criterio de asigriación que toma en cuenta el
desempeflo fiscal. Falta por ver qué tan eficiente
resuita para contrarrestar una posible <(pereza
fiscal, que puede resultar de las mayores
transferencias.

Esta serla particularmente grave pues, como
se deduce de los cuadros I y 3, las regiones
tienen actualmente una participación importante
en los gastos, que pueden empezar a disminuir
por ci espejismo que suponc recibir,
teóricamente, mayores recursos.

vi) Finalmente parece que la distribución de
los recursos scrá más equitativa de lo que es en
la actualidad. Al respecto, se pueden ver los
cuadros de distribución de recursos estimados
por grupos de departamentos, en el artIculo de
Sánchezy Gutiérrez. Esto con base en criterio de
las necesidades básicas insatisfechas.

Sin embargo, se están perdiendo de vista
otras fuentes importantes de redistribuciOn,
necesarias para lograr una mayor equidad en la
provision de los servicios sociales. AsI, por
ejemplo, en ci sector de salud, la Icy 100 vuelve
a confirmar la coexistencia de dos sistemas
bastante independientes de financiación y
prestación de los servicios.

En efecto, ci sistema de relaciones fiscales
intergubernamentales deberIa iograr
aprovecharse mejor de los subsidios cruzados
que nacen de las nóminas. Esta redistribución
solo parece afectarse via eli % sobre la nOmina,
cedido al fondo de solidaridad (cuadro 3).
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	44.782	 115.211	 211.102

	

111.993	 133.847	 161.440	 192.714

	

7.466	 8.923	 10.763	 12.848

	

6.400	 6.400	 6.400	 6.400

	

87.866	 167.412	 176.776	 181.404

	

213.725	 361.365	 470.589	 604.468

	

55.641	 87.500	 51.180	 9.751

	

(102.443)	 (96.800)	 (137.807)	 (162.761)

	

135,2	 132,0	 112,2	 101,6

	

67,6	 78,9	 77,3	 78,8

	

332.266	 478.505	 606.982

	

221.562	 247.518	 271.317

	

6.400	 6.400	 6.400
42.630

	

183.936	 189.324	 194.900

	

744.164	 921.747	 1.122.228
(55.625) (112.877) (176.995)

(190.881) (190.492) (176.995)

	

93,0	 89,1	 86,4

	

79,6	 82,9	 86,4

	

332.995 322.182	 319.093	 78.535

	

67.196	 80.308	 96.864	 115.629

	

74.662	 89.232	 107.626	 128.476

	

132.375	 132.375	 132.375	 132.375

	

35.216	 35.216	 35.216	 35.216

	

642.443 659.313	 691.174	 690.230

	

205.798	 97.685	 0

	

0	 0	 0

	

147.708	 165.012	 180.878

	

132.375	 132.375	 89.745

	

35.216	 35.216	 35.216

	

521.097	 430.288 305.838

	

75,0	 64,6	 59,5	 53,3	 36,8	 23,5	 9,0

	

63,1	 55,1	 47,6	 40,7	 26,1	 17,7	 9,0

	

856.168 1.020.678 1.161.763 1.294.698 	 1.265.261 1.352.035 1.428.066

COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 3

RECURSOS DISPONIBLES PARA EL SECTOR DE SALUD

1994 1995	 1996	 1997
	

1998 1999	 2000

A) Recursos Ley 100 para Seguridad Social en Salud

Situado Fiscal para subsidio a la demanda
Transferencias Municipales para Salud (15%)
Transferencias Municipales (10%)
Ecosalud
Rentas departamentales 2

Fondo de Solidaridad (1% nOmina)
Total recursos regimen subsidiado de SSS
Superávit Escenario 1
Superávit Escenario 2

Porcentaje de cobertura respecto a Escenario 1
Porcentaje de cobertura respecto a Escenario 2

B) Transferencias para salud que no entran
obligatoriamente al regimen subsidiado 6

Situado fiscal salud
Transferencias municipales 10% libre asignacion
Transferencias Municip. 25%
Rentas departamentales
Rentas Propias y recursos de capital
Total transferencias de salud fuera del regimen
subsidiado

Total - Deficit regimen subsidiado, Escenario 11%]
Total - Deficit regimen subsidiado, Escenario 2 1%I
Total transferendas (Ley 100 y Ley 60)

Eli

SegOn el Art. 214/1-ey 100, el situado fiscal y las rentas cedidas departamentales tienen que financiar al menos las intervenciones de
segundo y tercer nivel.

2	 Se utilizó el valor de las rentas departamentales de 1993 para todos los años.
Segün datos preliminares de Minsalud.
Diferenda entre el monto total de recursos disponibles y el costo del escenario I y 2.
Se dividió el monto total de los recursos disponibles para el regimen subsidiado For el valor total des escenario I de escenario 2
(cuadro 2).

6	 Son los recursos del sector cuyo destino no es obligatoriamente el financiamiento del regimen subsidiado.

Fuente: Fedesarrollo y datos preliminares Minsalud.

18



II. Salud

A. Intro ducción

Esta sccción presenta unos datos sobre cobertura
en salud, diferentes en su metodologla de cálculo
a los tradicionales, para luego identificar los
principales deterrninantes de Ia asistencia de Ia
población enferma a los servicios de salud. Se
presentan, además, los montos y la distribución
entre estra tos y regionesde los subsidios püblicos
en salud. Finalmente, se analiza la estructura
del gasto en salud a nivel departamental,análisis
que complementa el principal interés de esta
revista, la descentralizaci6n.1

B. Los principales vacIos en cober-
turas: Un vistazo general

Antes de entrar a analizar los determinantes de
Ia asistencia de los enfermos a los servicios de
salud,vale Ia pena resal tar algunascaracterIStiCaS
de la cobertura de la salud en nuestro pals.
Consideraciones de ésta Indole son especial-
mente importantes dc cara al nuevo marco legal

creado por la reciente reforma de Ia segundad
social en salud (Ley 100 de 1993).

El objetivo de lograr la cobertura universal
en salud en el año 2000, planteado par Ia ley 100,
parecebastante ambicioso en vista de la situación
actual: más del 45% de la población enferma
urbana y cerca del 80% de la población rural, no
está protegido par ningiin tipo de aseguramiento
(Cuadro 1). Estas cifras indican que el aumento
del aseguramiento en el area rural debe constituir
uno de los primeros objetivos de la polltica del
sector si realmente se quiere llegar ala cobertura
universal en seguridad social en salud.

Dada la importancia de los ingresos como
variable determinante de la asistencia a los
servicios de salud, como luego se vera, la
urgencia de apoyar a los sectores rurales es aün
mayor toda vez que no puede desconocerse el
importante deterioro del ingreso real en el area
rural en los ültimos años.2 La Icy 100 muestra,
en efecto, la intención de tomar en cuenta las

I Esta sección utjliza la información contenida en el estudio <1ncidencia del Gasto Püblico en Salud y Distribución de
Subsidios>, Molina, Giedion y et al., Fedesarrollo, 1994. Este informe fue elaborado para y con el apoyo de la misión
social de Planeación Nacional.

•	 2 Segun cálculos de Fedesarrollo, éstos cayeron en 14% entre 1990 y 1992.
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Cuadro 1
ASEGURAMIENTO EN SALUD DE LOS

ENFERMOS, SEGUN TWO DE
ASEGURAMIENTO (%)

Area Urbana Area Rural

ISS	 19,55	 6,95
Cajas de prevision *	 3,46	 4,08
Seguro Medico Privado	 14,56	 4,68
Otros **	 17,03	 4,77
No tiene aseguramiento 45,40	 79,52

Total	 100,00	 100,00

*	
Cajanal, cajas de previsiOn departamental y

municipal.
**

	

	 Servicio medico de la empresa, cajas de

compensación, caja agraria.

Fuente: Gasto en salud y distribución de subsidios.

Fedesarrojlo (1993).

circunstancjas del area rural a! incluir Ia afiliación
de la población campesina entre sus prioridades
(Art. 157). Sin embargo, en vista de las grandes
dificultadesquesignifica vincularunapoblación
dispersa y sin participación a ningiin regimen
laboral formal, como es el caso de la campesina,
al sistema de seguridad social, es importante
que, al regiamentar la ley 100, se creen incentivos
adecuados para lograr su afiliación. AsI, por
ejemplo, deben existir UPC's3 diferenciados que
tomen en cuenta que ci costo administrativo de
la afiliaciOn puede variar fuertemente entre
distintos grupos poblacionales. De otra parte,
en Ia distribución de los enfermos sin asegura-
miento por grupos de edad se destaca Ia falta de

protección de los ninos y de los mayores de 56
aflos, siendo éstos los grupos poblacionales más
vulnerables (Cuadro 2). Este resultado evidencia
otra prioridad en la extension de coberturas. Es
positivo que la ley 100 incluya la afiliación de los
<<niños menores de un aflo>> y de las <<personas
mayores de65 años> entre sus pnmeros objetivos
(Art.157) pero, denuevo, será su reglamentación
la que determine la bondad y la posibilidad real
de que nose dé ninon tipo de selección ad versa
con respecto a estos grupos hoy menos
asegurados que el grueso de la pobiación. La
distribución de los enfermos por niveles de
ingreso (Cuadro 3), muestra una relación directa
entre pobreza y morbilidad: en ci area urbana, el
mayor porcentaje de enfermos está ubicado
dentro del 40% más pobre de la población. Esto
puede deberse a que estos grupos todavIa no
poseen los servicios sanitarios mInimos y que
por lo mismo se enferman más. Lo mismo sucede
en ci area rural, pero en mayor proporción, pues
allI una mayor parte de la población no tiene
acceso a dichos servicios. Es asI obvia Ia urgencia
de incrementar la cobertura del aseguramiento
de Ia población más pobre, como una forma de
combatir más abiertamente Ia enfermedad.

Además, los bajos ingresos propios de estos
estratos significan una limitante seria de su
acceso a los servicios de salud. En efecto, los
altos costos son la causa principal de la no
asistencia a los servicios de salud de Ia población
enferma, causa que cobra mayor dimension en
estos estratos. 4 El aseguramiento es, si fl duda, ci
camino para minimizar ci efecto adverso de los
ingresos para la no asistencia a los servicios de
salud.

3 La UPC (Unidad de Pago per Capita) es el monto un itario que gira el Estado alas El'S (Entidades Promotoras de Salud)
para cada persona afiliada.
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Cuadro 2
DISTRIBUCION DE LOS ENFERMOS SIN ASEGURAMIENTO POR EDAD (%)

Area Urbana
	 Area Rural

	
Peso en la
población

(*)

0-6años
	 17,45

	
16,64
	

16,55

7-11 años
	 12,52

	
9,79
	

11,77

12 -18 años
	 12,07

	
11,73
	

14,58

19-55años
	 45,36

	
43,15
	

48,90

a
	 56 y más
	 12,60

	
18,70
	

8,20

Total
	

am

(*) BoletIn estadIstico DANE, No.469, abril de 1992.
Fuente: Gasto en salud y distribución de subsidios. Fedesarrollo, 1993.

a

C. Determinantes de la asistencia de
los enfermos a los servicios de
salud: aseguramiento e ingreso

Para identificar los principales determinantes
de la asistencia de Ia población enferma a los
servicios de salud, se construyeron varios
modelos probabilIsticos. 5 El ingreso del hogar y
la vinculación a algün tipo de aseguramiento se
revciaron como las variables más importantes.

En efecto, Ia probabilidad de asistir a un
servicio medico es, en ci area urbana y para los
enfermos del quintil 1, los mãs pobres, del 90%
cuando éstos tienen algün tipo de asegura-
miento, y tan solo del 73% cuando no lo tienen.

Y este efecto es aOn más marcado para ]as
personas de bajos ingresosque para las altas. La
importancia de la protección es aOn más crItica
en el area rural: la probabilidad de asistencia a
los servicios de salud de los enfermos se
incrementa en 20 puntos porcentuales cuando
la persona pasa de no estar asegurada a estarlo
(Cuadro 4).

Además, se observa que las diferentes
formas de aseguramiento no parecen afectar de
manera significativamente distinta la
probabilidad de asistencia de los enfermos a los
servicios de salud. En particular, estar asegurado
al ISS, a los servicios medicos de la empresa o las
cajas de compensación no parece influir en la

4 Véase Coyuntura Social No.9 sobre el particular.

5 Véase estudio Molina, Giedion et alia, op.cit para mayores detalles.
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE LOS ENFERMOS POR

NIVELES DE INGRESO

Quintil	 Total enfermos

Area Urbana	 Total enfermos

1
	

30,38
	

21,36
2
	

24,28
	

23,52
3
	

19,69
	

22,24
4
	

14,77
	

17,36
5
	

10,88
	

15,52
Total
	

100,00
	

100,00

Fuente: Gasto en salud y distribución de subsi-
dios. Fedesarrollo, 1993.

probabilidad de asistencia. Tan solo, ci asegura-
miento a las cajas de prevision si puede decirse
que resulta dcficitario frente a los otros seguros.

El ingreso constituye la otra variable decisiva
para explicar Ia no asistencia a los servicios de
salud. En efecto, Ia probabilidad de asistencia
de los enfermos a los servicios de salud está, en
el area urbana y para el 20% más pobre de la
población, 15 puntos por debajo de la
probabilidad de asistencia del 20% más rico
(cuadro 5). Existe, por lo tanto, una estrecha
dependencia entre asistencia y nivel de ingresos:
a medida que se asciende de quintil, es decir que
se gana en nivel de ingresos, la probabilidad dc
asistencia a los servicios de salud aumenta
significa tivamente.

Esto es ann más claro para los primeros
quintiles. La probabilidad de asistencia aumenta
en cinco puntos porcentuales cuando se pasa
del quintil I al 2, en tanto que solo aumenta en

un punto porcentuai cuando se pasa del quintil
4 al 5. En el area rural se da la nusma tendencia,
aunque en forma menos pronunciada.

Este efecto es consistente con la gran
importancia que tienen loscostos de los servicios,
que se constituyen como el gran impedimento
para asistir a los servicios medicos, resultado
que se presentó en la anterior Coyuntura Social.

También refuerzan la necesidad de aumentar
ci aseguramiento como estrategia para aumentar
la asistencia de los enfermos a los servicios de
salud, y por tanto para mejorar su salud y,
neutralizar ci efecto adverso que tienen los
ingresos en ci uso de estos servicios. La provision
de los servicios de salud a través del Sistema
Nacional de Salud, que se relaciona con personas
sin aseguramiento, no resui ta ser suficiente pues
la probabiiidad de asistencia de este grupo de
población, en buena med ida a cargo del SNS, es
significativamente menor ai de Ia población
cubierta.

D. Los subsidios püblicos en salud

Interesa ahora saber quién se beneficia de los
dos principales sistemas actuales de salud, el
SNS (Sistema Nacional de Saiud) y ci ISS
(Instituto de Seguros Sociales), y qué tan
importante son los subsidios monetarios que
reciben ios diferentes estratos de la población y
Areas del pals por la prestaciOn de los servicios
de salud.

Los subsidios del SNS se distribuyen de
manera progresiva, pues a medida que aumenta
la pobreza, se incrementan los subsidios por
hogar (Cuadro 6).6 Sin embargo, considerando
que el SNS deberfa dirigirse en primer lugar ala
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Cuadro 4
PROBABILIDAD DE ASISTENCIA DE LOS ENFERMOS

A LOS SERVICIOS DE SALUD SEGUN TWO DE AFILIACION

Quintil
	

Tipo de
	 Urbano

	 Rural

Afiliación

1
	 Iss
	

0,89
	

0,89

1
	

Cajas Prevision
	 0,89
	

0,76

I
	 Otros*

	
0,90
	

0,87

I
	 SMP**	 0,87

	
0,90

1
	

Ninguno
	 0,73

	
0,69

5
	 Iss
	

0,95
	

0,92

5
	

Cajas Prevision
	 0,95
	

0,82

5
	

Otros
	 0,95

	
0,90

5
	

SMP
	

0,93
	

0,93

5
	

Ninguno
	 0,85

	
0,76

Se mantuvicron constantes la edad (0 a 5 años), los servicios (posee acueducto y alcantarillaclo) ye!
nivel educativo del jefe del hogar (sin educación).
* Incluye Caja Agraria, Cajas de Compensacion Familiar y SeguroMédico Empresarial.
** Servicio Medico Privado.
Fuente: Gasto en salud y distribución de subsidios. Fedesarrollo, 1993.

S

población más pobre, sorprende que los hogares
del 20% más rico de la poblaciOn reciban
anualmente más de 19 mil pesos.

La composición del subsidio por tipo de
servicios explica Ia importancia de este monto:
los estratos ricos no hacen uso de los servicios
básicos (consuita externa, odontologIa y
maternidad) pero si de los servicios más
compiejos. Dc esta manera, el subsidio recibido
por concepto de cirugIa es más alto en ci 40%
más rico de la población que en la población más
pobre. Esto muestra un problema ciaro de

focaiización de los servicios del sistema pOblico
de salud.

La soluciOn no puede haliarse en la
prohibición del acceso a los servicios de salud
pOblica a la población más adinerada, pues en
muchas regiones del pals no existe alternativa
alguna frente a los servicios del sistema nacional
de salud. Es más, instituciones de prevision
social como el ISS suelen subcontratar los
servicios de salud con los hospitales püblicos en
las regiones menos pobladas. Se evidencia sí la
necesidad de implementar un sistema más claro

23



COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 5
PROBABILIDAD DE ASISTENCIA DE LOS
ENFERMOS A LOS SERVICIOS DE SALUD

SEGUN EL NIVEL DE INGRESOS

Quintil	 Urbana	 Rural

1	 0.73	 0.69
2	 0.78	 0.72
3	 0.82	 0.71
4	 0.84	 0.74
5	 0.85	 0.76

Nota: Se mantuvieron constantes la afiliación
(ninguna), la edad (entre 0y5 afios), los
servicios (posee acueducto y alcantari-
ilado) y el nivel educativo del jefe del
hogar (no tiene educación).

Fuente: Gasto en salud y distribución de subsi-
dios. Fedesarrollo, 1993.

de co-pagos, de manera que los servicios de
salud del sector püblico tengan en cuenta de
manera más directa la capacidad de pago del
usuario.7 De esta manera se podrIan generar
recursos importantes que permitirIan mejorar
la calidad del servicio ofrecido.

Con todo, es necesario también buscar que
parte de los recursos püblicos que hoy dIa se
dirigen a los más ricos, vayan a los estratos
bajos. En un caso extremo, si se dirigieran los
subsidios del 40% más rico al 60% restante de la

población, cada hogar podria beneficiarse de
airededor de 70 mil pesos por afio, suma que
permitiria garantizarbuena parte de Ia atención
básica de los hogares pobres. Para alcanzar a
ofrecer un paquete con cobertura médica más
amplia, el sistema no solo debe mejorar su
focalización, sino también recibir otros aportes,
producto de un incremento en los recursos
fiscales, que bien pueden tener su base en el
aumento que potencialmente puede generar la
ley 60,0 producto de la solidaridad del sistema
de cotizaciones. Dc allI la importancia de los
aportes que se canalizan al fondo de solidaridad,
constituido en la Icy 100.8

A diferencia del SNS, los subsidios del ISS no
son un simple reflejo de Ia distribución de
asistencia a los servicios de salud. En efecto, los
subsidios del ISS reflejan ci efecto combinado de
los aportes y del gasto (mediante el use de los
servicios medicos de Ia institución). Dc este
manera, como ci 20% más rico de la población
aporta más al sistema de lo alcanza a gastar en
uso de servicios, genera asI un excedente o
subsidio cruzado para los quintiles bajos de un
poco más de 8 mil pesos al año (cuadro 6).

Este subsidio cruzado representa menos de
medio por ciento del ingreso de los hogares de
este estrato, dejando ver que aün queda espacio
para un aumento de su contribuciOn para, bajo
esa via, ir hacia un sistema más solidario. El
quintil 2 resulta serel más favorecido, recibiendo
anualmente cerca de 23 mil pesos por hogar.

IV

S

6 Estos subsidios son un fiel reflojo de la distribución de asistencias a los servicios de salud presentada en la Coyuntura
No 9. Todos ellos están en pesos de 1992.

7 Existen sistemas diferenciados de tarifas en algunos hospitales del sector püblico pero las tarifas cobradas son, en la
mayorIa de los casos de naturaleza simbólica.

8 Véase Molina, Giedion (1993) para una cliscusion sobre el equiibrio firiariciero de un sistema universal en salud.
r
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COYUNTURA SOCIAL

Esto es consecuencia de un uso importante de
los servicios y de sus aportes relativamente
bajos. Ahora bien, los subsidios del ISS son
inferiores a los subsidios del sistema piIblico.
Mientras que los subsidios del SNS son, en
promedio, de 30 mil pesos por hogar, éstos son
tan solo de 11 mil pesos en el principal sistema
de seguridad social. Esto no debe sorprender ya
que el sistema pübiico provee entre el 25% y el
35% de los servicios de salud mientras que el
sistema de seguridad social en salud cubre tan
solo entre el 10% y el 17% del total de las
asistencias.

Al nivel agregado, cada hogar recibe, en
promedio, 42 mil pesos al año. Este subsidio no
es en ningün quintil suficiente para permitir
una cobertura integral en salud. Esto muestra
una vez más la gran importancia de aumentar el
nOmero de afiliados cotizantes al sistema
contributivo de seguridad social y de movilizar
mayores niveles de recursos fiscales. Se han
creado grandes expectativas en este sentido por
Ia adopcion de la ley 60 que prevé un aumento
significativo de ]as transferencias para el sector
de salud,y porla ley 100, que pretende incorporar
a toda la población con capacidad de pago al
sistema contributivo de seguridad social en
salud.

Interesa finalmente saber cómo se distribuyen
los subsidios del SNS y del ISS entre zonas
geográficas (Cuadro 7). Es interesante notar que
el SNS dirige gran parte de sus recursos hacIa la
población rural. En efecto, ci subsidio recibido
en ésta region corresponde a un 40% del total del
SNS mien tras que Ia población de ésta area es de
tan sOlo un 32% del total. En el ISS ocurre lo
contrario: el subsidio del ISS en el area rural
representa tan solo un 10% del total mostrando

ci carácter eminentemente urbano de ésta
institución.

E. La distribución del gasto püblico
en salud a nivel departamental

Esta sección pretende mostrar algunos
indicadores que justifican ampliamente la
descentralizaciOn de competencias y recursos
que se ha hecho con Ia Icy 60 de 1993.

La distribuciOn de los recursos del gobierno
entre entidades territoriales debe hacerse en
función de las necesidades de cada uno.
Indicadores de morbimortalidad y de pobreza
ofrecen unas pautas generales para esta
distribución. Esto parece demasiado evidente,
sin embargo, se destaca la ausencia de tales
criteriosai analizar Ia distribución de los recursos
de la nación (principalmente ci situado fiscal) y
los indicadores de morbimortalidad asI como
de pobreza por departamento. En efecto, las
apropiaciones de Situado Fiscal por persona
pobre varlan fuertemente entre departamentos
y no parece responder a las necesidades de los
departamentos. AsI, mientras que Bogota recibe
anualmente cerca de 16 mil pesos por persona
pobre, Chocó o Nariño reciben tan sOlo alrededor
de 5 mil pesos. AsI mismo, ci indicador de
morbimortalidad no parece corresponder a la
importancia del Situado Fiscal apropiado
(Cuadro 8). Resulta asI evidente la importancia
de la ley 60 que reemplazO los reglas más acordes
a las necesidades por departamento integrando
conceptos como ci de la <<pobiaciOn potencial
por atender>>. Falta por ver que tan rápidamente
los nuevos criterios empezarán a operar ya que
inicialmente, ci Situado Fiscal en salud será ante
todo función del Situado Fiscal asignado en ci
pasado.
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Cuadro 7
SNS. SUBSIDIO TOTAL FOR TWO DE ATENCION

DISTRIBUCION PORCENTUAL, 1992

Consulta Hospitali-	 Obste-	 Consulta

Externa	 zación	 CirugIa	 tricia	 Odontol.

	12,19	 28,38	 11,25	 3,31	 4,75

	

6,36	 13,57	 6,10	 1,32	 3,20

	

1,18	 2,61	 1,40	 0,26	 0,36

	

12,19	 3,75	 1,74	 1,19	 23,52

	

9,94	 20,32	 4,36	 2,36	 3,13

	

22,13	 48,70	 15,62	 5,67	 7,89

Urbana

Grandes

Medianas

Resto4,65

Rural

Total

Distribución

	

Total	 Población

	59,89 	 68,00

	

30,56	 32,00

	

5,82	 10,00

26,00

	

40,11	 32,00

	

100,00	 100()()

ISS. SUB SIDIO TOTAL FOR TIPO DE ATENCION
DISTRIBUCION PORCENTUAL, 1992

Consulta	 Hospitali-	 Obste- 	 C onsu ita

Externa	 zación	 CirugIa	 tricia
	 Odontol.	 Total

Urbana	 12,19	 28,38	 11,25	 3,31
	

4,75
	

59,89

Grandes	 6,36	 13,57	 6,10	 1,32
	

3,20
	

30,56

Medianas	 1,18	 2,61	 1,40	 0,26
	

0,36
	

5,82

Resto	 4,65	 12,19	 3,75	 1,74
	

1,19
	

23,52

Rural	 9,94	 20,32	 4,36	 2,36
	

3,13
	

40,11

Total	 22,13	 48,70	 15,62	 5,67
	

7,89
	

100,00

Fuente: Gasto en salud y distribución de subsidios. Fedesarrollo, 1993.
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Indice NBI
(1989)

0,404

0,415

0,235

0,646

0,606

0,361

0,614

0,612

0,622

0,741

0,489

0,828

0,619

0,487

0,629

0,477

0,609

0,521

0,307

0,339

0,436

0,736

0,486

0,329

0,52

Tasa de
mortalidad

infantil1

24,6

24,8

23,2

24,5

22,1

25,7

58,4

24,0

30,5

25,8

20,3

71,7

26,1

22,6

30,2

28,4

43,7

28,8

24,9

25,5

20,9

25,3

22,5

20,4

27,3

COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 8
INDICADORES DE SALUD POR DEPARTAMENTOS

Departamentos

Antioquia

Atlántico

Bogota D.0

BolIvar

Boyacâ

Caldas

Caqueta

Cauca

Cesar

Córdoba

Cundinaniarca

Chocó

Guajira

Huila

Magdalena

Meta

Nariño

N. Santander

QuindIo

Risaralda

Santander

Sucre

Tolima

Valle

Total

Situado Fiscal
por persona con

NBI, 19902

7.722

5.333

15.608

3.038

4.474

11.650

16.031

7.609

4.447

10.336

6.634

4.367

8.349

8.677

3.763

13.884

5.673

9.333

21-112

12.736

12.448

4.947

6.373

9.112

6.939

1 Tasa de mortalidad infantil por mil nacidos vivos.
2 

Es el situado fiscal corregido por diferencias en los costos de salud segin cálculos dc Molina, Gicdion et. alia (1994)
Fuentes Minsalud, Fedesarrollo,

rl
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0

F. Conclusiones

Esta sección mostró aigunos de los graves
problcmas del sector de salud: las bajas
coberturas en seguridad social, privada o
püblica, que no alcanza a superar ci 20% en ci
Area rural. AsI mismo existe una clara reiación
entre ingresos y aseguramiento y probabilidad
de asistir a los scrvicios medicos.

Por ci ]ado de los subsidios es ciaro que éstos
no cstán iicgando en todos loscasosa Ia pobiación
objetivo. Los esfuerzos redistributivos toda via
podrIan ser mayorcs en la mcdida on quo se
incremcntcn los aportcs del 40% más rico dc la
pobiación y se creen mccanismos para cvitar
que los quintiles superiores utiliccn los servicios

del sistema püblico sin que se tome en cucnta su
mayor capacidad de pago. Asi mismo esevidente
la necesidad de la unificaciOn de difcrcntes
sistemas de salud ya quc los recursos fiscalcs no
alcanzarán por si solos a garantizaric a la
población pobrc un adccuado paqucte de
scrvicios medicos. La Icy 100, al crear ci fondo
de solidaridad creó unos mccanismos para
garantizar una mayor solidaridad parafiscal
entrc ci sistema contributivo para las personas
con capacidad dc pago y cI sistcma subsidiado
para la pobiaciCn pobrc. Falta por ver silos
rccursos gcncrados mcdiantc cstc fondo, asI
como los rccursos fiscaics scrán suficicntcs para
lograr, en ci aflo 2000, Ia igualdad on ci paquetc
dc salud ofrccido a Ia pohiación (Ley 100/93,

Art. 162).

0

0
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III. Educación

S

0
A. Intro ducción

En esta sección Sc muestran algunas logros,
dificultades y deficiencias presentadas on los
iiltimos años en ci sistcma educativo del pals,
haciendo énfasis on Ia asistencia escolar, Ia
asignación de los subsidios püblicos on
educación, yla evoiución del gasto en educación
por departamentos.

Las fuentes de datos para este análisis fueron:
<<El gasto pibiico en educación y distribución de
subsidios en Colombia>> 1 y la Encuesta Nacional
de Hogares del DANE de septiembre de 1992.

B. Probabilidad de asistencia esco-
lar2

Las variables más significativas en Ia
determinación de Ia asistencia escolar son ci

ingreso del hogar, ci nivel educativo de los jefes
dc hogar y la edad del cstudiante.

En efecto, los ingrcsos del hogar son
determinantes en la asistencia escoiar, puesto
que a medida que se asciende en los quintiles de
ingreso3, la probabilidad de asistencia escolar
aumenta significativamente (Cuadro 1). Asl, el
efecto adverso del nivel de ingresos sobre la
asistencia aün no se ha podido neutralizar
completamcnte. Una vcz eso ocurra, se logrará

disminuir una buena parte de los desequilibrios
en equidad, como es lo deseable y como lo exige
la ConstituciOn al hablar de la uni versa lización
on la asistencia escolar a los niveles básicos.

En ci rango entre 6y12 años, Ia probabiiidad
de asistencia, a pesar de ser elevada para los
primeros quintiles, presenta diferencias
importantesentre quintiles, pues para el primero

1 Esta sección utiliza la información contenida en el estudio <<El Gasto P(iblico en Educación y Distribución de subsidios
en Colombia-, Molina, PolanIa y Aiviar. Fedesarrollo, 1993. Este informe fue elaborado para y con ci aopoyo de la
misión social de Planeación Nacional.

2 Para hacer este anáhsis se ublizaron los resultados de un modelo tipo logit que Sc presenta en ci documento ya citado.

3 La diferencia porcentual en la probabihdad de asistencia entre un hogar con jefe con eshidios primanos y uno con
estudios secimdarios en ci primer quintil es de 12 puntos en ci sector urbano tradicional, mientras que en ci rural es de
24 puntos porcentuales; ese mismo efecto se prescnta dentro de la pobiación ubicada on el quintii 5 de ingresos.
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Cuadro 1
PROBABILIDAD DE ASISTENCIA ESCOLAR

EFECTO NIVEL DE INGRESOS

Urbano Tradicional	 Resto Urbano	 Rural

Quintil	 6-12	 13-19	 6-12	 13-19	 6-12	 13-19

1	 89	 55	 87	 63	 81	 36

2	 91	 56	 94	 53	 84	 44

3	 93	 55	 96	 52	 85	 42

94	 59	 97	 53	 87	 42

5	 96	 63	 97	 55	 90	 45

Supuestos: Se cambia el quintil de ingresos, manteniendo constante ci soxo del estudiante (hombre), rango de edad
(8 a 10 años y 15 a 17 anos), ntmero de personas en el hogar entre 0 a 18 años (3), jefe del hogar (hombre) y nivel
educativo del mismo (sin educación).

Fuente: Casto PiibIico en educación y distribución de subsidios, Fedesarrollo, 1993.

es de 89%, mientras que para ci quinto es de
96%. En el area urbana es donde se han logrado
los mayores avances ya quc Ia brecha cntre
quintiles es mcnor que en ci campo. Vale la pcna
resaitar quc, como Sc mostró en ci nümcro
anterior de esta revista, los mayorcs avances en
Ia cobertura de Ia educación primaria, en buena
medida, han sido propiciados por Ia irrupcion
de los estratos bajos a ese tipo de educación
facilitada a su vez por ci sector oficiai.

En ci caso de la secundaria, la mayor
asistencia Sc presenta en los quintiles
intermedios, siendo ci acceso para el quintii de
menores ingresos inferior al peso de su

población. Para la cducación superior, en
cambio, ia asistencia del quintii de mayorcs
ingresos es la más cievada, participando con
ccrca del 50% del total de la asistencia de ese
nivel educativo.

La otra variable importante en Ia expiicación
la asistencia escolaresel nivei educativo deijefe
de hogar: a mayor educación del jefe de hogar,
mayor probabiiidad dc asistencia cscoiar de los
hijos (cuadro 2). Un efecto que si bien esperable,
vale la pcna mcncionar, es que en ci campo ci
nivel educativo del jefc de hogar resulta ser
mucho másdcterminante en Ia asistencia escolar
que en la ciudad. Elio se debe a ]as amplias
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a

brechas existentes en la educación de los jefes de
hogar campesinos permiten evidenciar mejor ci
efecto de esta variable en la asistcncia escolar.

La educación del jefe de hogar resulta ser
también bastante significativa en ci ingreso at
sistema educativo oficial, en particular, cuando
se trata del nivel secundario y superior: a mayor
nivel educativo del jefe dcl hogar, Ia probabilidad
de asistencia a los planteles educativos oficiales
disminuye considerablemente, aumentando
paralelamente la de Ia asistencia a los planteles
pnvados. Este comportamiento permi te suponer
que existen dudas acerca de la calidad y
continuidad de la educación en las escuelas
püblicas, to cual conduce a que los padres más
educados prefieran at sector privado. Este debe
ser un punto importante de reflexión para la
orientación de las polIticas educativas.

La tercera variable significativa en la deter-
minación de Ia asistencia escolar es la edad del
niño (cuadro 3). Si se considera el rango de edad
I como la edad temprana para asistir a cada
nivel educativo, ci rango 2 como la edad justa y
ci rango 3 como la edad tardIa, se puede sacar la
siguiente conclusion: a medida que la población
se aleja del rango 2, disminuye la probabilidad
de asistencia escolar. Esto implica quo los eleva-
dos niveles de repitencia, que promueven la
edad tardIa, más que aumentar la asistencia
escolar la disminuycn. Además, esa misma
repitencia, como to sugieren algunos estudios,
cuando es pronunciada no favorece el logro
educativo. Dc otra parte, la no asistencia aun-
que puede estar determinada por deficiencias
on Ia oferta, se explica principalmente por la

necesidad que tienen los estudiantes en contri-
buir con los ingresos del hogar. Este efecto cobra
mayor fuerza en el area rural. También puede
verse impulsada por problemas de calidad, que
hacen que el estudiante no permanezca en ci
sistema escolar, debidos, entre otras razones, a
las deficiencias que presentan los docentes en su
formación y en su forma de contratación, en
particular cuando ésta es de carácter temporal.

C. Asignación de subsidios pübli-
cos

Subsidios por quintiles: Los subsidios por ho-
gar se estimaron multiplicando ci subsidio uni-
tario del servicio por la asistencia promedio por
hogar. El subsidio unitario es equivalente at
gasto unitario4 dado que ci gasto püblico en los
tres niveies educativos se dirige en su totalidad
a la formación académica y que no hay ningün
reembolso por parte de los estudiantes. Sin
embargo, bajo este esquema, se pueden incluir
en los subsidios unitarios aigunas ineficiencias
propias de una mala organización, y que no
corresponden a los costos directos de la presta-
ción del servicio.

La asignación del subsidio pñblico ed ucativo
por hogar es progresiva puesto que decrece a
medida quo aumentan los ingresos de Ia
población (cuadro 4). AsI, ci subsidio por hogar
para el primer quintii es de $81 100 de 1990, casi
ci doble de la del Oltimo quintil, con $49.000.
Esto muestra ci carácter redistributivo quo tiene
el gasto püblico educativo que, sin embargo,
podrIa ser aün más marcado. En efecto, at hacer
una desagregación de los subsidios por niveles

S

I

4 El gasto unitario es igual a los gastos totales divididos por el nümero de estudiantes.
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Cuadro 2
PROBABILIDAD DE ASISTENCIA ESCOLAR

EFECTO NIVEL EDUCATIVO JEFE DE HOGAR

Urbano Tradicional	 Resto Urbano	 Rural

Quintil	 Nivel

Educativo	 6-12

Jefe hogar

1	 Ninguno	 89

I	 Primaria	 92

I	 Secundaria	 97

Superior	 97

Nivel

Educativo 6-12

Jefe hogar

Ninguno	 87

Primaria	 89

Secundaria	 94

Nivel

13-19	 Educativo	 6-12	 13-19

Jefe hogar

63
	

Ninguno	 81
	

36

77
	

Primaria	 88
	

44

90
	

Secundaria	 93
	

68

13-19

55

67

79

81

I

5
	

Ninguno	 96
	

63
	

Ninguno	 97
	

55
	

Ninguno	 90
	

45

5
	

Primaria
	

97
	

74
	

Primaria	 98
	

71
	

Primaria	 94
	

53

5
	

Secundaria
	

99
	

84
	

Secundaria	 99
	

86
	

Sccundaria	 97
	

75

5
	

Superior	 99
	

86

Supuestos: se cambia ci nivel educativo del jefe del hogar para los quintiles 1 y 5, manteniendo constantes ci rango de edad
(8 a 10 años y 15 a 17 anos), nmero de personas entre 0 y 18 años (3) y jefe del hogar (hombre).

Fuente: Gasto Püblico en Educación y distribución de subsidios. Fedesarrollo, 1993.

de educación, ese carácter cambia. En el caso de
la primaria ci efecto redistributivo cobra mayor
fucrza: el subsidio del primer quintil es 10 veces
mayorqueel del ültimo,locualsepuedeexplicar,
en parte, por la forma relativamente homogenea
de acceso a dicho nivel por quintiles. En el caso
de Ia secundaria, los subsidios siguen siendo
mayores para los quintiles intermedios, es decir
ci segundo y el tercero.

Para ci nivel superior, la regresividad es
evidente: los subsidios por hogar asignados al
primerquintil son tan solo una sexta parte delos
asignados al ültimo. Sc presenta, pUCS, gran
progresividad para Ia primaria, un efecto
prácticamentc neutro para la secundaria y uno
regresivo para ci nivcl superior (gráfico 1). Dc
otra parte, vale la pcna destacar Ia importancia
relativa que tienen los subsidios educativos para
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Cuadro 3
PROBABILIDAD DE ASISTENCIA ESCOLAR

EFECTO EDAD DEL ESTUDIANTE

Urbano Tradicional 	 Resto Urbano
	 Rural

Quintil	 Rango
	 Rango

	 Rango

de
	

6-12	 13-19
	

de	 6-12	 13-19
	

de	 6-12	 13-19

edad
	 edad

	 edad

1	 1	 71	 79	 1	 55	 81	 1	 50	 58

1	 2	 89	 55	 2	 87	 63	 2	 81	 36

•	 1	 3	 89	 26	 3	 83	 31	 3	 68	 16

5	 1	 87	 84	 1	 88	 76	 1	 70	 66

5	 2	 96	 63	 2	 97	 55	 2	 90	 45

5	 3	 96	 34	 3	 97	 25	 3	 83	 22

Supuestos: se cambia ci tango de edad del estiidiante para los quintiles 1 y 5, manteniendo constante el sexo del estudiante

(hombre), nimero de pesonas entre 0 y 18 años (3), género del jefe del hogar (hombre) y el nivel educativo del

mismo (sin educación) Rangos de edad: I = 6 a 7 años para im grupo y 13 a 14 años para ci otro.2= 8 a 10 afios para

un grupo y 15 a 17 para el otro. 3 = 11 a 12 años para un grupo y 18 a 19 para el otTo.

Fuente:	 Gasto Piiblico en Educación y distribución de subsidios. Fedesarrollo, 1993.

I
Gráfico 1

DISTRIBUCION DE LOS SUBSIDIOS POR

QUINTILES DE INGRESO 1992

100

9°1/-

80.1

70

40	 Secundaria

20

io	 Supenor

0	 20	 40	 60	 80	 100

Fuente: Casto pOblico en educación y distribución de subsidios.

Fedesarrollo, 1993.

losquintilesmásbajos. Los subsidios educativos
recibidos por el quintil 1 representan ci 16% de
su ingreso promeclio, mientras quc para el quintil
5 apenas representan eli % de sus ingresos. Esto
significa que la <<progresividad relativa>> de estos
subsidios es mucho más alta que la oprogresivi-
dad absoluta>>. Haciendo el análisis por nivel
educativo se encuentra que el mayor subsidio
promedio por hogar es ci de la secundaria,
seguido muy cerca por ci de la primaria. La
progresividad de los subsidios por hogar se ye
disminuida cuando se analiza ci subsidio per
capita. Esto OCUITC porque los hogares de los
quintiles más pobres son más numerosos que
los de los quintiles más altos (cuadro 5).

A
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Cuadro 4
SUBSIDIO DE EDUCACION POR HOGAR 1992

(Pesos de 1990)

Grandes ciudades

Quintil Prinwia Secundaria Superior 	 Total

1	 25,403	 28,070	 17,367	 70,841

2	 16,493	 25,021	 29,921	 71,435

3	 8,997	 19,892	 34,412	 63,302
4	 4,369	 11,883	 42,757	 59,009
5	 1,780	 3.438	 29,836	 35,054

Promedio 11,408	 17,661	 30,859	 59,928

Rural

Quintil Primana Secundaria Superior 	 Total

1	 44,484	 15,977	 1,061	 61,522

2	 38,095	 27,860	 0,733	 66,688
3	 26,802	 25,927	 2,872	 55,601
4	 20,761	 25,336	 3,746	 49,843
5	 10,729	 18,173	 9,977	 38,879

Premedlo 28,174	 22,654	 3,678	 54,507

Promedio nacional

Quintil Primaiia Secundaria Superior 	 Total

1	 48,939	 26,849	 4,970	 80,759
2	 31,474	 34,680	 8,756	 74,910
3	 22,934	 32,824	 17,707	 73,465
4	 12,542	 23,092	 31,941	 67,574
5	 4,936	 12,450	 31,459	 48,845

Promedlo 24,165	 25,979	 18,967	 69,111

Fuente: GastoPtibljco en Educación y distribución de sub-
sidios. Fedesarrollo, 1993.

Análisis comparativo de los subsidios para
las grandes ciudades y la zona rural: Si se hace
un análisis de la asignación de los subsidios
educativos, diferenciando entrc la zona rural y
las grandes ciudades, se puede ver que en con-
junto los subsidios son similares (cuadro 4). Sin
embargo, para la primaria los subsidios en la
zona rural son más del doble de los de las
grandes ciudades. Para Ia educación secunda-
na, los mayores subsidios también son superio-
res en el area rural, aunque con una brecha
significativamentc inferior a Ia de Ia primaria.
En la educación superior, los mayores subsi-
dios, como era de esperarse, están asignados a
las grandes ciudades. Lo anterior hace que la
asignaciOn de subsidios pIblicos para Ia cduca-
ción rural sea más redistributiva que Ia de ]as
zonas urbanas. Este hecho puede haher estado
en la base de Ia reducción de las diferencias en
cobertura entre zonas rurales y urbanas, en
especial para la primania, parcialmcntc para la
secundaria, no asI para la educación superior.

Puesto que una asignación eficiente de los
subsidios dcbc beneficiar principalmente a la
población de mcnores rccursos y ésta cstá
fund amen talmente concentrada en el campo, Sc

debe generar un proceso que favorezca a esos
scctores y que, a su vez, ncutralicc cI cfecto
perverso de la asignaciOn dc los subsidios en la
educación superior.

D. La educación a nivel regional

Es evidente que el pals ha avanzado en materia
educativa en las ililtimas décadas. A pesar de
ello, se pone de prcsentc un problema de
dispersion dc los indicadores entre losdifcrentes
departamentosque resulta atin más preocupantc
toda vez que no existe convergencia educativa,

ft
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Cuadro 5
SUBSIDIOS DE EDUCACION POR 1-IOGAR Y

POR PERSONA 1992
(Pesos de 1990)

	Tamaño	 Subsidio	 Subsidio

	

Quintil Hogar	 por Hogar por Persona

1	 5,43	 80,759	 14,881

2	 4,92	 74,910	 15,236
3	 4,72	 73,465	 15,557
4	 4111	 67,574	 16,436

5	 3,65	 48,845	 13,397

	

Promedio 4,56	 69,111	 15,141

Fuente: Gasto Püblico en Edudón y Distribución de subsi-
dios. Fedesarrollo, 1993

entendida como la tcndencia a la disminución
en ci grado de dispersion de las variables
educativas para las diferentes regiones (cuadro
6). Por cjcmplo, para 1990 ci gasto por alumno
en primaria más alto es ci del departamento del
Chocó, con $ 84.370, mientras que en el Cauca
ese mismo rubro era de $ 33.490. AsI mismo,
para secundaria se tiene que micntras ci gasto
unitario por alumno en Risaralda era de $ 60.760,
en el Chocó era de $501.111, sin que existan
razones válidas para explicar diferencias tan
marcadas, toda vez quc elias no necesariamcntc
implican mejores tasas dc cobertura o niveics
educativos.

Un análisis cconométrico realizado por
Fedesarroilo sobre las diferencias regionales en
los indicadores educativos y su evoiución entre
1960 y 1990 muestra que:

a) La asignación del gasto en educación,
entre más se distancia de criterios puramcntc

pobiacionaiese históricos, más poderexpiicativo
tiene en Ia ampiiación de Ia cobertura y Ia calidad
de la educación.

b) Existe una aita correiación entre el grado
de desarrolio del departamento y los aumentos
en la cobertura y calidad de la educación. Esto
obedece a las economIas de escala y la mejor
gestión de losdepartamentos más desarroilados.

c)La situación de los indicadores educativos
en ci año inicial de análisis, tiene un alto poder
explicativo en la situación actual. Dc aquI se
deduce que no se va hacia una convergencia
educativa en ci pals.

La Ley de Transferencias y Competencias
puede, en parte, entrar a disminuir las diferencias
regionales en los indicadores educativos. Los
principios fundamentaics de dicha Icy son la
asignación scgün nccesidades reales, la
büsqueda de eficiencia y ci apoyo a las regiones
más pobres, con lo cual Sc busca dare un giro a
los criterios de asignación del gasto y una mayor
participación alas regiones, no solo dentro de su
propio proceso dc expansion educativa, sino en
su crecimiento y desarrollo cconómico.

E. Conclusiones

Es innegable que ci comportamicnto dc Ia
educaciOn en los Oltimos años ha vcnido
mcjorando notabiemente, pero esto no quicre
dccir que se haya llcgado hasta dondc se dcbe.
Todo lo contrario.

El efecto de las variables que afectan la
asistencia escolar es en buena medida controla-
ble con base en una accrtada polltica educativa.
Asl, por ejemplo, ci cfecto ingresos del hogar es
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Cuadro 6
INDICADORES DE LA EDUCACION PRIMARIA POR DEPARTAMENTOS, 1990

Departamentos

Antioquia

Atlântico

Bogota D.0

Bolivar

Boyacá

Caldas

Caquetá

Cauca

Cesár

Córdoba

Cundinamarca

Chocó

Huila

Guajira

Magdalena

Meta

Narino

Norte Santander

QthndIo

Risaralda

Santander

Sucre

Tolima

Valle

Total

PIB

Per-capita

590,6

443,4

796,8

399,0

426,5

436,4

348,4

335,9

346,7

363,6

779,5

291,4

442,0

908,1

303,7

625,0

303,8

365,2

689,8

616,0

623,7

289,2

466,0

655,1

503,9

Particip.

en el

Gasto

12,5

3,3

9,4

3,3

5,8

4,0

1,7

2,9

2,3

3,6

7,5

2,3

3,2

1,2

2,9

1,7

4,0

3,8

1,9

2,5

6,7

2,0

4,5

7,0

100,0

Gasto en

Primaria

Per-capita

4,71

3,33

3,28

3,91

7,47

7,13

9,70

5,12

4,99

5,44

7,65

11,17

6,96

5,76

5,01

5,22

5,79

6,37

7,66

5,85

6,86

5,36

6,19

3,55

5,07

Gasto

Unitario

Alumno

37,29

38,57

45,64

37,87

50,42

51,56

58,62

33,49

52,22

41,01

59,04

84,37

56,78

48,33

69,16

39,49

47,21

49,96

65,75

47,61

55,51

44,37

42,35

37,13

45,95

Cobertura

103,4

82,7

81,1

67,2

99,7

105,0

89,9

85,1

66,3

95,8

68,5

94,3

65,1

59,2

65,2

70,5

84,7

103,7

94,7

67,9

98,5

82,9

87,7

Relación

Alumno

Docente

39

48

44

42

41

30

46

51

26

36

25

39

28

38

26

42

42

31

30

29

31

26

37

47

36

Notas: -Las cifras de gasto están es miles de pesos de 1990
	

L
-Las tasas de retención corresponden ala poblacion urbana masculina de acuerdo a las cohortes 1961-1966;

1969-1974; 1978-1983.

Fuente: Gasto püblico en Educación y Distribución de sus subsidios. Fedesarrollo, 1993.
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susceptible de ser neutralizado con una decidida
expansion de la oferta y una buena asignación
de los subsidios.

Aunque ha habido avances en la asignación
de los subsidios püblicos educativos, aün se
evidencian problemas y deficiencias: la
asignación de los subsidios es en su conjunto
redistributiva pero no asI por niveles educativos.
Para la secundaria ci efecto es neutro y para el
nivel superior, es altamente regresivo. Se
requerirá, entonces, avanzar con decision en la
universalización de la educación secundaria,
siendo la población de los quintiles de menos
ingresos, la que se debe privilegiar con los
subsidios püblicos.

El anáiisis regional del gasto educativo
piantea una serie de inquietudes a la hora de
enmarcarlo en el contexto del proceso de
descentralización por el quc está atravesando ci
pals. Es claro quc ci grado de desarrollo de las
regiones o departamentos es determinante en la
eficiencia del gasto. Dc esta manera, si bien es
cierto que con la vigencia de la Ley de
Transferencias los recursos del sector aumentan,

también es importante mencionar que existen
técnicas para llevar a cabo planes de inversion
adecuados, por lo cual no serla de extrañar que
scan los municipios más desarrollados los que
alcancen una mayor eficiencia en el gasto y por
lo tanto se beneficien en mayor proporción de
los nuevos recursos. Por esta y otras razones, el
proceso de descentralización deberIa estar
acompañado de un aumento en la capacitación
técnica regional y del fortalecimiento de los
institutos descentralizados con elfin de que el
dicho proceso sea realmente beneficioso para
todos.

Uno de los grandes alcances que puede ilegar
a tener la Ley de Transferencias en el campo
educativo es ci cambio que nace de los nuevos
criterios de asignación: se dejan de lado los
principios poblacionales e históricos para darle
paso a aquellos que tienen en cuenta las
necesidades propias y reales de cada region,
aunados con consideraciones de su nivel de
pobreza. En la práctica, sin embargo, aün no
logra ponerse en blanco y negro ci deseable
efecto redistributivo y la ampliaciOn de cober-
tura que estos criterios tcóricos sugieren.

39



9
:4

WIW

I

r
L

4	
4	 4	 .	 .

'4	 4

*	 ' I
k

*

*

44

;	
.4%4 $4	

4 4
34	

4	 1V

'4	

4	 .

4.



IV. Situación Laboral

A. Empleo en marzo de 1994

El DANE acaba de publicar los datos de
desempico correspondientes a marzo de 1994.
Para ci conjunto de ]as siete principaics areas
metropolitanas, la tasa de dcsempleo aumcntó
de 9.6% en marzo de 1993 a 10.3% en marzo de
1994 (cuadro 1), prcsentándose una leve
reversion en la tendencia de los dos ültimos
años.

Este aumento del desempieo en el conjunto
de las siete principales areas metropolitanas se
explica por ci efecto combinado de la
desaceicración en ci crecimiento del empico y,
en menor grado, por el aumento en ci nümcro
de personas que buscan trabajo. En efecto, entre
marzo dc 1993 y marzo de 1994, la tasa dc
crecimiento del empleo fue apcnas del 1.2%,
ci Ara 3.6% para cI mismo perlodo del año
anterior. En ci conjunto de estas siete areas
mctropolitanas hay un poco más dc 500.000
descmpieados.

Es intcrcsante mencionar que se prcscntan
diferencias importantes en ci comportamiento
del mcrcado laboral en las areas metropolitanas

estudiadas. En efecto, en las tres areas más
pcqucnas, Bucaramanga, Manizales y Pasto, la
tasa de desempico disminuyó de 12.6% a 11.5%
debido al alto dinamismo del empico. Este creció
4.6% en ci perIodo marzo 1993-marzo 1994.
Aunque se carece de datos sectoriales recientes
para estas ciudades, pues el comportamiento
del empieo por sectores de Ia Encuesta de
Hogares nose ha procesado ai:in, Ia invcstigación
sobre licencias de construcción, rcalizada por ci
DANE, muestra un alto crccimiento en los metros
cuadros aprobados para construcción durantc
ci perlodo enero-octubre de 1993, comparado
con ci mismo perlodo del año anterior. En efecto,
en Bucaramanga aumenta en 71%, en Pasto 95%
y en Manizales, donde tiene ci menor
dinamismo, crece 2.7%. Por lo tanto, para ci
conjunto de estas tres areas muy probabiemente,
el crecimiento alto y sostenido en ci empleo se
deba a la continuación del auge de la
construcción. Y no se puede descartar que haya
continuado la tcndcncia quc venIa desde 1984
dc un crecimicnto del empleo informal mayor
que cI del formal, como Sc mostrará más adelante.

En ci conjunto de las cuatro areas
metropolitanas más grandes, la tasa de desem-
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Cuadro 1
INDICADORES DEL COMPORTAMIENTO DEL MERCADO LABORAL URBANO

Marzo de 1992

PET	 Ocupados Desocupados

3679731	 2105067	 193298
910985	 448714	 64151

1257997	 666943	 69546
1667079	 834761	 149868
7515792	 4055485	 476863

482142	 259525	 39004
249715	 120646	 14444
178336	 91260	 15742
910193	 471431	 69190

8425985	 4526916	 546053

Marzo de 1993

PET	 Ocupados Desocupados

3802222	 2149791	 170077
930754	 459992	 57797

1298039	 719799	 69686
1678869	 868598	 132489
7709884	 4198180	 430049
489261	 274812	 38383
246892	 122426	 16063
188533	 94941	 16205
924686	 492179	 70651

8634570	 4690359	 500700

Marzo de 1994

PET	 Ocupados Desocupados

3862524	 2197082	 197297
956040	 457836	 59668

1322256	 714568	 87777
1709024	 878709	 134913
7849844	 4248195	 479655

501388	 285002	 37691
249117	 128054	 15039
192311	 101601	 14355
942816	 514657	 67085

8792660	 4762852	 546740

Areas Metropolitanas

Bogota
Barranquilla y Soledad
Cali yYumbo
Medellin Valle de Aburrá
Total cuatro Areas
Bucaramanga
Manizales
Pasto
Total tres Areas
Total siete Areas

Bogota
Barranquilla y Soledad

Cali y Yumbo
Medellin Valle de Aburrá
Total cuatro Areas
Bucaramanga
Manizales
Pasto
Total tres Areas
Total siete Areas

Bogota
Barranquilla y Soledad
Cali y Yumbo
Medellin Valle de Aburrá
Total cuatro Areas
Bucaramanga
Manizales
Pasto
Total tres Areas

Total siete Areas

	

PEA
	

T. D.	 T.O.*

	2298365
	

8,4
	

57,2

	

512865
	

12,5
	

49,3

	

736489
	

9,4
	

53,0

	

984629
	

152
	

50,1

	

4532348
	

10,5
	

54,0

	

298529
	

13,1
	

53,8

	

135090
	

10,7
	

48,3

	

107002
	

14,7
	

512

	

540621
	

12,8
	

51,8

	

5072969
	

10,8
	

53,7

	

PEA
	

T. D.	 T.O.*	 TPG

	2319868
	

7,3
	

56,5
	

61,0

	

517789
	

11,2
	

49,4
	

55,6

	

789485
	

8,8
	

55,5
	

60,8

	

1001087
	

13,2
	

51,7
	

59,6

	

4628229
	

9,3
	

54,5
	

60,0

	

313195
	

12,3
	

56,2
	

64,0

	

138489
	

11,6
	

49,6
	

56,1

	

111146
	

14,6
	

50,4
	

59,0

	

562830
	

12,6
	

532
	

60,9

	

5191 059
	

9,6
	

54,3
	

60,1

	

PEA
	

T. D.	 T.O.*	 TPG

	

2394379
	

8,2
	

56,9
	

62,0

	

517504
	

11,5
	

47,9
	

54,1

	

802345
	

10,9
	

54,0
	

60,7

	

1013622
	

13,3
	

51,4
	

59,3

	

4727850	 10,1
	

54,1
	

602

	

322693
	

11,7
	

56,8
	

64,4

	

143093
	

10,5
	

51,4
	

57,4

	

115956
	

12,4
	

52,8
	

60,3

	

581742
	

11,5
	

54,6
	

61,7

	

5309592
	

10,3
	

542
	

60,4

Tasa de ocupaclón = Ocupados/Población en edad de trabajar (PET)
Fuente: Encuesta Nacional de I logares de Diciembre de 1992 y 1993 y cilculos de Fedesarrollo.
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pleo creció de 9.3% a 10.1%. AquIel aumento del
desempleo se explica básicamente por la
desaceleración del empleo puesto que el
crecimiento en la oferta de trabajadores
permaneció estable. En efecto, la Tasa de
Participación Global paso de 60% a 60.2%, y el
aumento del empleo fue apenas del 1.2% entre
marzo de 1993 y marzo de 1994, contra 3.5%
para los mismos meses del perIodo 1992-1993.

Aunque se carece de información completa
de la evolución de Ia actividad económica
sectorial y por ciudades para ci periodo marzo
de 1993-marzo de 1994, pensamos que las
hipótesis más acertadas para explicar la
desaccieración del empico en el conjunto de las
cuatro principaies areas metropolitanas son:

1. El empleo industrial aumentó apenas 1.4%
para el perIodo enero-diciembre de 1993,
comparado con el mismo perIodo del año
anterior. Sc presentó una desaceleración de
aigunas ramas industriales ligadas al comercio
exterior, posibiemente explicada por la
revaluación de la tasa de cambio y la caIda en la
demanda externa.

En efecto, de acuerdo con la Encuesta
Mensuai Manufacturera, realizada por ci DANE,
ci empico en ci sectores como textiles yen cuero
y sus productos permaneció estancado y en
casos como caizado cayO 8%. Esto lo confirma la
Encuesta de Opinion Empresarial realizada por
Fedesarroilo en febrero de 1994, donde se
muestra un menor dinamismo en la actividad
industrial en ci caso de textiles, confecciones y
productos de cuero. En consecuencia, ciudades
con una concentración grande en esas industrias
sufrieron, como veremos más adelante, caIdas ó
desaceleración en el empleo.

Adicionalmente, el crecimiento del empieo
industrial se explica básicamente por ci
crecimiento del empleo temporal. Mientras que
el empleo permanente creciO 0.7%, ci crecimiento
del temporal fue de 3.9%.

2.Elotro sector queaparececondisminUción
en ci nümero de ocupadoses el comercio donde,
para ci perlodo diciembre del 992-1993, hay una
disminuci6nenlosocupadosde2.4%. AquIvale
la pena anotar que esta disminución en ci empieo
está acompanada por un aumento del Indice de
ventas al por menor. Esto Sc podrIa explicar
porque, ante aumentos en los costos laborales
como los que efectivamente se presentaron en
1993, 0 expectativas de aumentos de dichos
costos, los empresarios disminuyeron su
demanda de trabajo forzando aumentos de la
productividad en dicho sector.

3. Otra explicación podrIa ser la desacele-
ración en la dinámica de la construcción,
situación explicable en un sector que ha logrado
prolongar por más de dos años un ritmo bastante
alto de crecimiento. Un indicio de esta
desaccleración es el estancamicnto de las
licencias de construcción quc se presentó en
1993 frente a 1992.

4. Finalmente, vale la pena mencionar el
papci jugado por las expectativas de aumentos
en ]as cotizaciones a la seguridad social a partir
de abril, iascualcs aumentan ioscostosiaborales.
Obviamente este aumento en los costos, mientras
no ]ogre ser trasladado a los precios, ceteris
paribus, va a ser un factor descstimuiante del
crecimiento en ci empleo formal.

Esta caIda en ci crecimiento del empico podrIa
verse rcforzada para el próximo trimestre en
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caso de que ]as restricciones crediticias,
recientemente adoptadas por la autoridad
monetaria, en efecto produzcan una
desaceieración en ci crecimiento econOmico.
Dicha desaceleración serIa particularmente
adversa a la generación de empleo urbano si la
restricción crediticia afecta de manera
significativa al sector de la construcción que,
cómo se sabe, en los dos ültimos años ha sido el
motor del crecimiento del empleo.

Adicionalmente, el emplco también podrIa
verse desacelerado por ci recorte del gasto
pübiico en que está comprometido en este
momento el gobierno. En ese caso, ciudades
como Bogota, con alto peso de empleo püblico,
podrIan resultar afectadas.

B. Análisis por ciudades

En Bogota ci empleo creció en 2% y, por lo tanto,
el aumento en el desempleo se explica
básicamente por aumentos en la oferta laboral.
En este perlodo se generaron 47.200 nuevos
empleos, pero paralelamente 74.500 personas
ingresaron al mercado laboral. El empleo
industrial en esta ciudad aumentó 2% durante
1993. Este mayor crecimiento del empleo
industrial se explica porque en Bogota la
industria es mucho más diversificada que en
Cali y Medellin y, en consecuencia, no resintió
los efectos negativos de ]as ramas industriales
ligadas al comercio exterior.

En Medellin la tasa de desempleo permaneció
estancada debido a que ci cmpleo creció 1.2% y,
paralelamente, se desaceieró ci crecimiento de

Ia oferta laboral. En esta ciudad el empleo
industrial creciO en 1.5% durante 1993, a pesar
de que en sectores que son altamente represen-
tativos en el empleo de la ciudad, como textiles,
disminuyó ci crecimiento en empleo en 1993. Lo
anterior significa que hubo otros sectores, como
material de trasporte, también con mucho peso
en esta ciudad, que crecieron a tasas muy altas.
Existen además indicios de una fuerte
aceleración de la construcción en esta ciudad
desde finales de 1993.

En Cali, porel contrario, la tasa de desemplco
aumentó, situación que se explica, en su
totalidad, por la disminución en el empleo. En
efecto, Ia tasa de participación global se mantuvo
estabie mientras que Ic emplco cayó 0.7%. Esta
caIda en el empico total estuvo acompanado de
una leve disminución del empleo industrial en
1993. Segün la Encuesta Manufacturera ci
empieo industrial disminuyó 0.8%. Deotro iado,
para ci mismo perIodo se presentó una caIda en
las licencias de construcción, en metros
cuadrados, en 0.5%. Esta desaccleración tan
fuerte de la actividad económica está ligada al
aumento de la inseguridad de Ia ciudad.

C. Empleo rural

En Colombia habIa 5'362.000 personas ocupadas
y 276.000 desempleadas en ci area rural] en
septiembre de 1993 (cuadro 2). Esto significa
una tasa de desempico rural de 4.9%.

Mientras que en ci periodo 1988-1991 ci
cmplco rural habIa crecido en promedio al 4.2%
anual, entre 1991 y 1992 decreció en 3.7%, lo que

S

I Vale la pena aclarar que la Encuesta de Hogares define como rural los municipios menores do 10.000 habitantes y la
población dispersa. Adicionalmente, esta encuesta no cubre los Lianos Orientales.
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Cuadro 2
INDICADORES DE LA SITUACION DEL MERCADO LABORAL RURAL 1988 -1993

I1	 PET	 PEA	 Ocupados	 Desocupados T .P.G.* T.D.** T.O	 Aumento

% empleo

988

Total Nacional	 13049877	 9563299	 5183180	 4945682	 237498	 54,2	 4,6	 51,7

Region Atlántica	 3109043	 2199619	 1104683	 1044706	 59977	 50,2	 5,4	 47,5
Region Oriental	 3460100	 2546871	 1473974	 1413081	 60893	 57,9	 4,1	 55,5

Region Central	 3925473	 2943902	 1572809	 1503179	 69630	 53,4	 4,4	 51,1

Region Pacifica	 2555261	 1872907	 1031714	 984716	 46998	 55,1	 4,6	 52,6

*	 1991

Total Nacional	 13770895	 IE+07	 5836676	 5589520	 247156	 56,8	 4,2	 54,3	 4,2

Region Atlántica	 3256339	 2330218	 1264328	 1210120	 54208	 54,3	 4,3	 51,9	 5,0

RegiOn Oriental	 3644290	 2794436	 1686016	 1605938	 80078	 60,3	 4,7	 57,5	 4,4

Region Central	 4223755	 3163756	 1751029	 1688575	 62454	 55,3	 3,6	 53,4	 4,0

Region Pacifica	 2646511	 1996300	 1135303	 1084887	 50416	 56,9	 4,4	 54,3	 3,3

1992	 PT	 PET	 PEA	 Ocupados	 Desocupados T.P.G.	 TD	 TO

Total Nacional 	 13719501	 1E+07	 5628938	 5382837	 246101	 54,7	 4,4	 52,4	 -3,7

Region Atlántica 	 3269455	 2339129	 1245044	 1180545	 64499	 53,2	 5,2	 50,5	 -2,4

RegiOn Oriental 	 3649367	 2772657	 1571802	 1505948	 65854	 56,7	 4,2	 54,3	 -6,2

Region Central	 4275025	 3260376	 1748606	 1689287	 59319	 53,6	 3,4	 51,8	 0,0

Region Pacifica	 2525654	 1910037	 1063486	 1007057	 56429	 55,7	 5,3	 52,7	 -7,2

1993	 PT	 PET	 PEA	 Ocupados	 Desocupados TPG	 TD	 TO

Total Nacional 	 13888553	 1,IE+07	 5638849	 5362768	 276081	 53,6	 4,9	 51,0	 -0,4

Region Atlãntica	 3317941	 2402868	 1269756	 1199707	 70049	 52,8	 5,5	 49,9	 1,6

Region Oriental	 3692239	 2818893	 1602350	 1527108	 75242	 56,8	 4,7	 54,2	 1,4

RegiOn Central	 4326871	 3350557	 1688096	 1611736	 76360	 50,4	 4,5	 48,1	 -4,6

RegiOn Pacifica 	 2549502	 1947350	 1078647	 1024217	 54430	 55,4	 5,0	 52,6	 1,7

NOTAS: Por area rural se entiende el area dispersa, y las cabeceras munidpales con menos de 10 mil habitantes.
TPG es la tasa de participaciOn global definida como la población econOmicamente activa sobre la poblaciOn en edad de traba jar.
1D es la tasa de desempleo =desempleados /población econOmicamente activa.
TO es la Tasa de ocupación= ocupados/poblaciOn en edad de trabajar.

Fuente: DANE, Enciiesta Nacional de Hogares Rural.

I
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significo una disminución absoluta de
aproximadamente 200.000 empleos. La region
másafectada fue la Oriental,2 con una caIda del
empleo de 6.2%, debido básicamente al fuerte
descenso en la producción de cereales,
oieaginosas y algodon.

Entre 1992 y 1993 el empieo rural apenas
cayó 0.4%, lo que equivale a una disminuciOn de
aproximadamente 16.000 empleos. En este
perlodo la ünica region con disminución en el
empleo fue la central con 4.6%., debido
fund amen talmente a Ia caIda de la producción
cafetera, ocasionada por los bajos precios del
café, la poiItica de erradicación de cafetales
promovida por la Federación Nacional de
Cafeteros en 1992  la broca. En ]as otras cuatro
regiones el empleo creció por encima de 1.4%,
dcbido a crecimiento de los cultivos transitorios
que habIan disminuido en 1992.

D. Sector informal

1. Mediciones alternativas del sector in-
formal

Para ci DANE el empleo informal está compuesto
por todos los trabajadores por cuenta propia,
excepto técnicos y profesionalcs, el servicio
doméstico, los trabajadores famiiiares sin
remuneración y los patronos y trabajadores de
empresas hasta 10 trabajadores. El gobierno en
su programa de apoyo al sector, mediante el

Plan Nacional para el Apoyo ala Microempresa,
ha considerado que en comercio y servicios Ia
definición de informalidad debe restringirse a
aquellas empresas de menos de 5 trabajadores.
En los dernás sectoresy categorlas ocupacionales
se sigue manteniendo la definición del DANE.

Por su parte, el Banco Mundial, en sus
estudioscomparativos, considera como informal
el empleo no protegido por la seguridad social.

En un trabajo realizado para Planeación
Nacional por Bianca Lilia Caro-3 , se muestra Ia
informalidad y su evoiución a través del tiempo
bajo estas tres definiciones. Dc acuerdo con la
definiciOn del DANE, para junio dc 1992, fccha
de la Oltima encuesta que mide el sector informal,
la informalidad urbana era del 54.9% para el
conjunto de las diez principales ciudades. Con
la definiciOn del PNDM, la informalidad era del
49.4% y con ci criterio del Banco Mundial es del
50.9% (cuadro 3).

2. Evolución de la informalidad urbana

Aunque entre las dos primeras medidas hay
aproximadamente 5.5 puntos de diferencia, su
evoluciOn a travésdel tiempo es bastante similar.
La informalidad urbana tuvo un crecimiento
importante en ci perIodo 1984-1988, para luego
descender en el perIodo 1988-19924 . Tomando
la definiciOn DANE, ci Indice de informalidad
paso de 55.5% en 1984 a 57.2% en 1988 y 54.9%

1

3 Caro Blanca Lilia, Evolución del Sector Informal en Colombia 1984-1992, Trabajo realizado par El Departamento
Nacional de Pianeación, UDS. Bogota, 1993.

4 Vale la pena destacar que aquI se está analizando ci perIodo 1988-1992. Si se toma el perIodo 1990-1992, la informalidad
aumenta, como se mostró en la revista anterior. Sin embargo estamos descartando el año 1990, dado que se afirma que,
por cambios metodologicos en el módulo de thformalidad, esta encuesta no resulta comparable con las otras que tienen
incluido dicho módulo.
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Cuadro 3
EVOLUCION DEL INDICE DE

INFORMALIDAD

URBANA EN COLOMBIA

1984	 1988	 1992

Indice DANE	 55,5	 57,0	 54,9

Iridice DANE Ajustado 50,6	 51,1	 49,4

Indice Banco Mundial 43,2	 42,4	 40,2

Notas:

(1) Segin la definición del DANE: Ayudantes

familiares sin rcmuneración, empleados do-

mésticos, cuenta propias, (excepto profesio-

nales técnicos) empleados, obreros y patro-

nos de emprcsas hasta de 10 trabajadores.

(2) Definición del DANE ajustada: Ayudantes

familiares sin remuneración, empleados do-

mésticos, cuenta propias, (excepto profesio-

nales técnicos) empleados, obreros y patro-

nos de empresas hasta de 10 trabajadores en

el caso de la manufactura y hasta do  traba-

jadores en el resto de sectores.

(3) El Banco Mundial considera informales a los

ocupadosque no están protegidos por la Se-

guridad social.

Fuente:Caro Blanca Lilia Evolución del Sector Infor-

mal en Colombia 1984-1992.

Cuadro 4
EVOLUCION DEL INDICE DE

INFORMALIDAD POR AREAS

METROPOLITANAS

1984	 1988	 1992

Indice DANE	 55,5	 57,0	 54,9

Bogota	 48,5	 49,6	 45,4

Barranquilla	 55,1	 57,2	 56,9

Cali	 52,6	 51,0	 48,8

Medellin	 45,6	 46,3	 47,3

Total cuatro Areas	 49,3	 50,0	 47,7

Total otras seis Areas 57,3	 56,9	 58,0

Total diez Areas	 50,7	 51,1	 49,4

Notas:

(1) Segün la definición de informalidad del

DANE: Ayudantes familiares sin remunera-

ción, em plead osdomésticos, cuenta propias

(excepto profesionaies o técnicos) y empiea-

dos, obreros y patronos de empresas hasta de

10 trabajad ores.

(2) Las otras seis areas son Pasto, Pereira,

Villavicencio, Manizales, Ciicuta y

Bucaramanga.

Fuente:Caro Blanca Lilia Evolución del Sector infor-

mal en Colombia 1984-1992.

en 1992. Bajo la segunda definición ci
comportamiento de la informalidad en ci mismo
period  fue 50.7%, 51.1% y 49.4%.

Bajo Ia deuinición del Banco Mundial, como
es de esperarse, la informalidad disminuye
lentamente a través del perlodo, pasando de
53% en 1984 a 52.7% en 1988 y 50.9% en 1992.
Sin embargo, más quc la tendencia vale la pena

resaltarlosaltosnivelesdeinformalidad urbana
presentados en ci pals. Estos niveles resultan
preocupantes en la medida que es un sector que
casi por definición presenta baja calidad del
empleo medida por ingresos, cobertura de
seguridad social, estabilidad, etc.

Un anâlisis por ciudades muestra una
formalización del empieo creciente en Bogota,

C
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Cali y Barranquilla en el perIodo 1988-1992, en
cambio en Medellin la informalidad aumenta,
superando ya la de Bogota, cuando al inicio del
perlodo era significativamente inferior a la de
las otras tres areas metropolitanas. Esto se explica
por tasas de desempieo persistentemente altas
en esta ciudad.

En las ciudades intermedias la informalidad,
que habIa caIdo levemente en el perIodo 1984-
88, vuelve a aumentar en el cuatrenio 1988-92. El
empieo informal crece a una tasa incluso mayor
que la del empleo formal. Es decir,
contrariamente a las grandes ciudades, la
tendencia del perIodo 1988-92 es hacia la
informalización del empleo

E. Evolución de los ingresos salariales

Durante 1993 hubo un aumento significativo de
los salarios reales urbanos (cuadro 5), debido
fundamentalmente a que la infiación fue inferior
a las expectativas que se tenIan en el momento
de la fijación de dichos salarios y, posiblemente,
como efecto del fuertecrecimiento de la demanda
laboral que se venIa presentando desde 1991,
que habIa generado en ciudades como Bogota
una situación prácticamente dc pleno empleo.

El salario mInimo real, que habIa sufndo un
deterioro importante entre 1990 y 1991, creció
en ci perlodo enero-diciembre de 1993 en 6%
con respecto al mismo perlodo del año anterior.
En la industria los salarios reales promedio de
los empleados crecieron en 8.3% y los de los
obreros en 4.8%. Para el comercio ci aumento
fue del 2.7%, mientras que hasta octubre habIan

crecido al 4%, lo cual es coherente con la
disminución del empleo que se habIa anotado
para este sector. En la construcción, tomando ci
caso de Bogota como indicativo, se encuentra
que el Ind ice de costo de la mano de obra creció
30.6% entre enero de 1993 y el mismo mes de
1994. Esto significa un aumento de 6 puntos por
encima de la inflación.

En ci sector rural en cambio, la situación es
bien diferente. Los ingresos promedio por, hogar,
segün la Encuesta de Hogares Rural, pasaron,
en pesos de 1992, de $ 208.534 en 1991, a $
171.408 en 1992, lo que significo una caIda do los
ingresos reales de 17.8% en un año. Esto
obviamente trajo como consecuencia un
aumento importante do la pobreza rural. El
porcentaje de indigencia S rural paso de 23.7%
en 1991 a 26.6% en 1992. Para 1993, aün no se
dispone de información sobre ingresos rurales,
pero, segin cálculos dc FEDESARROLLO, los
ingresos reales del campo deberlan caer en 1993
entre un 2 y 3%.

E Conclusiones

Se evidencia un cambio de tendencia do Ia
evolución del emplco urbano. Entre marzo de
1993 y el mismo mes do 1994 Se presentó una
desaceleraciOn en ci crecimiento del empleo de
lascuatroprincipalesáreasmetropolitanas. Elio
so puede explicar por el efecto combinado do Ia
desaceieración de los soctores industriales
ligados al comercio exterior, la disminución del
empleo en el comercio, Ia posiblo desaceleración
del crecimiento de la actividad constructora y
las expectativas de aumentos do los costos

5 La IInea de indigencia se define como el valor de los alimentos para ingresos bajos. En consecuencia, so denominan
indigentes a aquellos que no tienen los ingresos suficientes para comprar esa canasta de alimentos.
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Cuadro 5
EVOLUCION DE LOS SALARIOS REALES

Industria

fm

MInimo

legal

-0,29
-3,12
-3,58
-2,43
-2,31
-0,14
2,05
1,34
0,31
0,87

-0,32
-1,76
-2,45
-3,95
-2,17
-4,33
-4,04
-3,84
-1,71
-3,54
-0,64
-0,82
-0,93
0,60

-0,47
4,31
6,31
7,41
6,30

empleados

0,46
0,06

-0,46
0,77
0,21

-0,17
3,63
2,53
0,68
1,66
4,42
0,31

-0,64
-0,81
0,80

-3,45
-1,00
-0,65
1,68

-0,89
3,90
2,50
4,32
6,46
4,29
6,98
8,95
9,43
7,57

obreros

-0,19
-1,13
-3,62
-0,62
-1,40
-1,47
2,55
2,84
0,85
1,17
2,12

-0,70
-0,67
-3,30
-0,64
-2,76
-2,46
-3,39
-1,50
-2,54
1,00

-0,70
0,78
3,05
1,04
2,90
5,93
5,99
4,36

Comercio

empleados

2,53
1,21

-1,34
-1,99
0,02

-0,55
-1,10
2,31

-3,72
-0,93
3,04
4,74
4,24
3,87
3,98

-0,24
-0,73
-1,98
-2,08
-1,28
10,05
-1,56
5,44
5,44
4,89

-0,13
8,59
4,44

-1,49

1988 I

II

III

lv
Acumulado

1989 1
II
Ill
lv
Acumulado

1990 I
II
III
lv
Acumulado

1991	 1
II
III
lv
Acumulado

1992 1
II
III
Iv
Acumulado

1993 1
11
111
Iv

Enero - Diciembre
1992/91	 -0,47	 4,29	 1,04	 4,89

1993/92	 6,03	 8,24	 4,80	 2,66

Nota: Sc toman las variaciones porcentuales del salario real promcdio de cada trimestre con respecto al del
mismo trimestre del año anterior.

Fuente: DANE y cálculos dc Fcdesarrollo.

*
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salariales, ante ci aumento de las cotizaciones a
Ia seguridad social.

Este efecto podrIa reforzarse en ci siguiente
trimestre si, por un lado, continua Ia revaluaciOn
de la tasa de cambio y, de otro iado, las medidas
monetarias restrictivas desincentivan la
actividad económica. En ci caso del sector rural
es significativo ci deterioro del empleo y de los
ingresos que se presentó entre 1991 y 1992. Ya
para ci perIodo 1992- 1993, ci empleo rural
disminuye muy poco y seguin caálculos de

Fedesarrollo, los ingresos reales dc este sector
cayeron en 1993 entre 2 y 3%. Finalmente, es
importante destacar que auin en Colombia existe
un alto Indice de informalidad de Ia economIa.
Y, aunque en ci conjunto de las cuatro grandes
ciudades esta informalidad disminuyó en ci
cuatrcnio 1988-1992, en Medellin presentó un
aumento debido a las altas y persistentes tasas
de desempieo de esa ciudad y en ]as ciudades
intermedias también aumentó, mostrando un
mayor dinamismo del empico informal que del
informal.

S

S
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V. Nutriciónh

*

a,

a

A. Introducción

Colombia gasta anualmente más de 200 mu
millones de pesos en programas de atención al
menor, lo quo corresponde a medio punto
porcentual del PIB y a cerca de Ia mitad del gasto
pñbiico en salud.2 Estos programas, ejecutados
a través del ICBF, cuentan con una fuente
permanente y creciente de rccursos3 , situación
envidiable para la mayorIa de los programas del
sector social.

La importancia de los montos involucrados,
asI como la estabilidad on Ia financiación de los
programas para la atcnción al menor,
permitirIan, on teorIa, que éstos tuvieran Un
gran impacto en la pohlación objetivo, en

particular en los hogares pobres. Sin embargo,
como Sc mostrará en los siguientes párrafos, las
bajas coberturas, los altos gastos unitarios asI
como un desconocimiento sobre el impacto de
los programas4, deja ver que falta todavIa mucho
para alcanzar los objetivos descados.

Con ello, sin embargo, no so puede
desconocer ci efecto positivo de los programas
de atención al menor. En efecto, la desnutrición
on Colombia la desnutrición crónica (retrasos
en ci crecimiento del niño) afectó en promedio el
20.8% de los niflos colombianos mcnorcs do 7
añoscn 1989 (INS, 1993). Vale Ia pena anotar, sin
embargo, que esta proporción debió disminuir
gracias a los logros on cobertura y al claro
aumcnto de consumo do alimentos en el pals

Este artIculo resume las conclusiones principales del estudio <Programas y gasto social de nutrición para niños
menores de siete anos en Colombia, de 1985 a 1991, elaborado por Antonio Ordoñcz Plaja, quien lo dirigio, Irma
Escobar, Ursula Ciedion y Bolen Samper, Fedesarrollo, 1993. Este estudio conto con el apoyo financiero de FONADE
y FES.

2 Esto sin contar los numerosos programas de atención al menor que se ejecutan fuera del ICBF. La cifra de gasto del ICBF
corresponde a las apropiacioncs presupuestales del ICBF en 1992, en pesos de corrientes de 1993.

3 El ICBF se financia principalmente con recursos parafiscales quo se establccen a parbr de un descuento de 3% sobre la
nómina. Colombia es uno de los muy pocos paIses quc financia estos programas con esta fuente de recursos.

4 La falta de evaluación de los programas de apoyo al menor parece ser una constante on los paIses latinoamericanos
(Musgrove, 1993).
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(Lora et al, 1993). AsI, suponiendo que la
desnutrición crónica haya disminuido en la
misma proporciOn que aumentaron las
coberturas de los programas del ICBF (11.7%
para este perlodo, Cuadro 1), la desnutrición
crónica podrIa estar alrededor de 15% en 1992.

En consecuencia, Ia desnutrición sigue
afectarido un porcentaje demasiado alto de los
ninos. Además, los problemas nutricionales
están fuertemente concentrados entre Ia
pobiación pobre. La desnutrición es casi cinco
veces más aita en los hogares que viven de un
saiario mInimo o menos (28.1%) que en aquellos
hogares que ganan másdc 4.6 salarios mInimos
(6.5%) (Castro de Navarro, 1989), mostrando
una clara relación entre desnutrición y pobreza.
Esto hace pensar que si bien ci gobierno debcrIa
intervenir con programas nutricionales en las
zonas más crIticas, también y sobre todo, debe
enfatizar en acciones tendientes a mantener y a
aumentar los ingresos de los hogares pobres,
por ejemplo mediante programas de empleo y
educación.

La importancia de la mejora en ci estado
nutricional de la población no sOlo reside en
lograr una mayor equidad en ci acceso a un
'(conjunto calórico mInimo ', sino también en
sus importantes impactos sobre la productividad
global de la economIa. En efecto, en un esfucrzo

por contabilizar ci impacto económico de Ia
desnutrición, el Banco Mundial (Banco Mundial,
1993) caiculó que los efectos directos de la
malnutrición en America Latina representaron
una pérdida de 0.89% de los <<años de vida
Otiles>> (AVAD's)6•

La envergadura del problema de la
desnutrición en Colombia y Ia gran importancia
que tiene sobre la economIa en su conjunto, deja
ver la gran importancia de una asignación
eficiente de los recursos. En esta sección se
presentan unas cifras básicas sobrc los
programas de atenciOn al menor como son
coberturas, montos giobales involucrados y
gastos unitarios por nino atendido.
Adicionaimente, se indica a quiOnes Ilegan los
programas de atenciOn al menor.

B. Coberturas al nivel nacional y de-
partamental: Hogares Comunitarios
(HCB's) y Hogares Infantiles
(CAIPs)7

1. Cobertura al nivel nacional

Los Hogares Infantiies (CAIPs) y los Hogares
Comunitarios (HCBs) son los dos programas
más importantes de atención al menor a cargo
del ICBF en términos de recursos. Ambos se
dirigen a la población pobre menor de sietc

5 Esto corresponde a 455 mil pesos, tomando como base ci salario mInimo de 1993.

6 AVAD (aflos de vida ajustados en función de discapacidad) mide la carga global de mortalidad de una población dada
y se calcuJa a partir de los afios Otiles perdidos tanto por muerte prematura como por discapacidad (Banco Mundial, 1993).
Este indicador, a diferencia del indicador de mortalidad tradicionaimente utilizado, da una idea do las pérdidas
económicas que so producen a consccuenda do problemas de salud. En los paIses con economIa do mercado consolidado,
la carga era de tan sélo 0.01% de vidas Otiles perdidas.

7 Se escogieron estos dos programas per constituir los más importantes tanto en términos do rocursos involucrados como
en población atendida. Estos programas se dirigen al menor de 7 años y tienen como objetivo primordial mejorar ci estado
nutricional de los nifios.

S
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años. Suponiendo que ninguno de los niños que
asiste a los CAIPs asiste paralelamente a los
Hogares Comunitarios, se puede analizar la
cobertura8 con junta: ésta aumentó rápidamente
en la segunda mitad de los ochenta, pasando de
8% en 1985 a 43% en 1992 (cuadro 1).

A pesar de esta tendencia positiva, sigue
siendo baja la proporción de los niflos pobres
cubiertos por estos dos programas: Solamente I
de cada 3 niños con alto riesgo de desnutrición
recibe algün apoyo nutricional por parte del
Estado. Desagregando las coberturas porCAIPs
y Hogares Comunitarios se ye claramente que la
ganancia en cobertura en los ültimos aflos es
debida ünicamente a estos ültimos, que
comenzaron con una cobertura del 4% en 1987,
año en el cual se inició el programa, y aumentó
a! 25% en 1991. La cobertura brindada por los
CAIPs disminuyó en el mismo lapso,
representando en 1991 un escaso 5.7%. Hubo,
pues, un claro efecto de <<sustitución'> entre estos
dos programas.

Este cambio en la orientación de los
programas de atención al menor se hizo sin que
se hubieran realizado estudios sobre las ventajas
y desventajas de cada uno de ellos. Lo ünico
cierto era que los gastos unitarios de los CAIPs
eran excesivos y su cobertura era muy baja.

2. Cobertura por Departamentos

Para todos los programas y todos los años se
destaca la gran diferencia en los niveles de

cobertura entre departamentos. AsI por ejemplo,
para el con junto de los dos programas (HCBs y
CAIPs), en 1991 se pueden apreciar coberturas
del 11.2% en los Territorios Nacionales contra
57.7% en QuindIo (cuadro 2).

Es claro que a pesar del aumento de las
coberturas en el perIodo considerado, no existe
ninguna tendencia a la disminución de las
diferencias de éstas entre departamentos.

Es más, al comparar los Indices de NBI con la
cobertura lograda por departamento, se
evidencia claramente una regresividad de la
atención al menor: las coberturas más bajas se
encuentran, con algunas excepciones, en los
departamentos más pobres, lo que sugiere
problemas de eficiencia o fallas en los criterios
de asignación de presupuesto.

Aunque el ICBF quedó por fuera de la ley 60,
ésta contiene algunas pautas para la asignación
del presupuesto social que le podrIan ser ütiles.
AsI, recomienda que una parte del situado fiscal
se oasignarâ en proporción a la población
potencial por atender'> y que la población
potencial <<Se mide como la población total no
cubierta por el sistema, ponderada por el Indice
de NB!>>.9

C. Gasto del ICBF1°

1. Gasto total

El gasto del ICBF ha aumentado continuamente
en la ultima década (Gráfico 1). Además, a

8 La cobertura alcanzada por los programas se definió como el nOniero de usuarios atendidos pore! ICBF, dividido por
la población objetivo (niflos con NB!).

9 Ley 60/93, Art.11.
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Cuadro 1
EVOLUCION DE LA COBERTURA DE LOS PROGRAMAS DE NUTRICION DEL ICBF

Cobertura	 Cobertura	 Cob ertura
CAIP's y
	

CAIPS's
	

HCB's
HCB's

(%)
	

(%)
	

(%)

0

1985
	

7.69
	

7.69

1986
	

6.48
	

6.48

1987
	

12.11
	

8.08
	

4.04

1988
	

18.50
	

6.87
	

11.63

1989
	

29.53
	

7.48
	

22.05

1990
	

28.83
	

6.14
	

22.69

1991
	

30.97
	

5.73
	

25.24

1992
	

41.20
	

5.58
	

35.62

Nota: CAIP's: programa de atención integral al menor de 7 afios.

HCB's: programa de hogares comunitarios de bienestar

Fuente: Proyecciones Nacionales de Población 1950-2025 DANE, DNP,CIID, Subdirección de Plancación y

Sistemas del ICBF y Ordoflez et alia (1993).

Gráfico 1
GASTO DEL ICBF 1985 - 1992

(Miles de millones de pesos de 1990)

diferencia de los demás rubros de gasto social
(excluyendo la segiiridad social), el ICBF ha
aumentado sostenidamente su participaciOn en
el 17113 partirdela segunda mitad de los ochenta,
básicamente por el incremento en los aportes
obligatorios: en 1985 el presupuesto del ICBF
representaba el 0.28% del PIB, hasta ubicarse
por encima del 0.5% en Jos primeros años de los
noventa (Gráfico 2).

La evolución del presupuesto del ICBF
respecto al gasto en salud muestra con mayor

1985	 1986	 1987	 1988	 1989	 1990	 1991	 1992p

p: presupuesto
Fuente; ICBF, cálculos Fedesarrollo

10 Se tomó el gasto del ICBF como aproxlmación al gasto de nutrición de esta institución ya que más del 90% del total de
la inversion de la instituciOn del ICBF se invierte en programas de nutrición. La inversion total representa mas del 90%
del gasto total de la instituciOn.

0
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Cuadro 2
COBERTURA DE LOS PROGRAMS

HOGARES COMUNITARIOS Y CAIPS POR DEPARTAMENTOS Y
POR POBLACION POBRE (%)*

,	 .

1991 Población
pobre **

ChocO	 13,2	 14,0	 17,2	 29,9	 25,6	 26,1	 23,0	 82,1

Cordoba	 4,3	 2,8	 5,2	 13,0	 15,9	 18,1	 19,6	 73,5

Sucre	 4,5	 4,0	 8,5	 14,6	 20,0	 21,2	 26,1	 73,0

Terrritorios Nac.	 6,0	 5,0	 5,9	 9,0	 9,4	 9,6	 11,2	 67,3
Bolivar	 2,6	 4,0	 6,9	 12,0	 18,2	 18,9	 20,1	 64,1
Magdalena	 2,4	 3,2	 5,6	 13,8	 21,0	 20,9	 24,6	 62,4

César	 3,4	 2,4	 6,4	 12,2	 19,1	 17,6	 23,5	 61,7

Huila	 9,4	 7,0	 12,4	 21,3	 36,7	 30,1	 31,4	 61,4

Caqueta	 4,9	 4,9	 8,5	 11,7	 13,7	 16,1	 18,7	 60,9

Cauca	 7,7	 7,8	 11,4	 26,9	 42,2	 38,9	 42,4	 60,6

Nariño	 8,2	 7,0	 11,6	 18,7	 36,1	 38,1	 39,3	 60,4

Boyacá	 4,3	 3,9	 8,8	 12,6	 20,9	 20,0	 20,0	 60,1

Santander	 5,3	 0,6	 9,2	 12,9	 18,6	 21,0	 20,4	 53,0

Norte de Santander	 3,7	 3,7	 7,0	 14,8	 34,3	 20,8	 24,5	 51,7
Cundinamarca	 5,5	 4,8	 9,1	 13,0	 23,3	 24,2	 24,4	 48,5

La Guajira	 14,2	 11,4	 11,3	 19,2	 29,6	 27,3	 28,0	 48,3
Tolima	 4,4	 3,4	 9,8	 16,0	 20,4	 17,7	 17,4	 48,2

Meta	 12,8	 10,4	 13,3	 21,3	 26,4	 33,5	 22,2	 47,3

San Andrés	 35,2	 35,7	 47,9	 52,8	 54,3	 56,9	 53,9	 43,2

Atlántico	 6,9	 7,1	 13,0	 16,3	 40,4	 39,3	 40,9	 41,2

Antioquia	 7,5	 8,5	 13,8	 21,6	 35,1	 32,3	 36,1	 40,1

Caldas	 10,1	 11,5	 16,2	 23,8	 44,5	 38,1	 40,0	 35,8

Risaralda	 8,6	 9,2	 11,9	 23,7	 39,3	 35,0	 38,4	 33,6

Valle del Cauca	 15,9	 4,3	 30,6	 31,1	 67,0	 60,1	 57,4	 32,6

Quindio	 18,1	 29,8	 26,7	 48,1	 57,9	 58,8	 57,7	 30,4

Bootá	 200	 176	 21.6	 26,7	 26,5	 37,1	 51,5	 23,3

Nacional	 7,7	 6,5	 12,1	 18,5	 29,5	 28,8	 31,0

MInimo	 2,4	 0,6	 5,2	 9,0	 9,4	 9,6	 11,2	 23,3

Máximo	 35,2	 35,7	 47,9	 52,8	 67,0	 60,1	 57,7	 82,1

* La cobertura se define como: nümero de usarios atendidos/población objetivo

** Es el porcentaje de la población pobre por departamento segün La Pobreza en Colombia, Tomo 1.

Fuente: Ordonez et alia (1993)

IKI

1985	 1986	 1987	 1988 1989	 1990
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claridad la importancia del presupuesto de esta
institución dentro del gasto social (Gráfico3). Se
evidencia Ia creciente participación del ICBF
dentro del gasto en salud, tendencia que se hace

Gráfico 2
GASTO DEL ICBF COMO
PROPORCION DEL PIB
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Fuente: ICBF, cálculos Fedesarrollo.

más fuerte a partir de 1989. Los recursos del
ICBF pasan de representar el 26% de los recursos
totales destinados a salud, excluida segundad
social ] 1, en 1989, al 44% en 1992. Esta proporción
baja ligeramente al incluir los recursos de
seguridad social en salud (ISS y Cajanal), pero
no deja de representar una proporción
significativa dentro del gasto pOblico en salud
del pals.

2. Gasto de los HCBs y CAIPs

Cuando se desagrega el gasto del ICBF por
programas de inversion, se observa que los

programas nutricionales representan Ia mayor
parte del mismo. Asl, en 1991 y 199 la inversion
en programas de nutrici6n12 representó más
del 90% del total de la inversion del ICBF y cerca
del 80% del presupuesto total de la institución.
Dentro del presupuesto de inversion en
programas de nutrición en 1991, sobresalen Ia
inversion en HCBs y CAIPs que representaron
en 1992, respectivamente, el 54% y el 21% del
total.

3. Gasto unitario por programa

Al comparar los gastos unitarios de los dos
principales programas de atención al menor, los
CAll's resul tan si gni fica ti vamen te más costosos
que los HCBs. En 1990 a tender a un nifio en un
CAIP costaba airededor de 97 mil pesos al año y
la cobertura del programa apenas logró ci 6%.
En este mismo año, el costo unitario en los
Hogares Comunitarios fue de 54 mil pesos al
año y el programa alcanzó una cobertura del
25%. Este resultado sugiere que HCBs lograron
bajar los costos y aumentar coberturas. Sin
embargo, estas cifras no miden Ia calidad del
programa, por lo cual serla aventurado sacar
conclusiones definitivas acerca de la bondad de
los HCBs.

La importancia del gasto del ICBF en
programas de nutrición resulta sorprendcnte
cuando se comparan los gastos unitarios de
aigunos de los programas del ICBF frente a los
gastos unitarios en otros sectores sociales. Segun
lo indica un reciente estudio de Fedcsarrollo, el
gobierno gasta en promedio 45 mil pesos al año

a

a

11 Se entiende por Seguridad Social en salud el sistema de prevision bajo el regimen de cotizaciones.

12 Las cif ras utilizadas para los programas del ICBF indican el gasto en inversiOn y no inclu yen, por ausencia do informaciOn
el gasto en funcionamiento.
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Gráfico 3
GASTO DEL ICBF RESPECTO

AL GASTO EN SALUD
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P: presupuesto
Fuente: ICBF,CGR y cálculos Fedesarrollo.

por cada niño que asiste a la escuela primaria y
91 mil pesos por estudiante que asiste al nivel
secundario (Molina, PolanIa et. alia, 1993).
Comparando los pocos insumos necesanos para
ci funcionamiento de un hogar comunitario
(madre comunitaria de bajo nivel educativo,
dotación del hogar, etc.) con los necesarios para
ci funcionamiento de la escuela püblica
(maestros, infraestructura, material didáctico)
resulta difIcil justificar los altos costos del
primero. Esto podrIa significar serios problemas
en la eficiencia del gasto tanto en los CAIPs
como en los HCBs.

D. Beneficiarios de los programas de
atención a! menor

Una forma de evaluar los logros en matena de
focalización de los diferentes programas del

ICBF, es analizando la distribución de sus
beneficiarios por niveles de ingreso,
considerando que la pobIación beneficiaria
deberIa concentrarse en los estratos pobres. Un
estudio reciente utilizó la información de la
Encuesta de Nacional de Hogares de 1992 para
analizar la distribución de la población
beneficiaria de los dos principales programas
del ICBF, los CAIPs y los HCBs (Flórez, 1993).
Este estudio indica que a nivel nacional el 72%
de los beneficiarios de los HCBs pertenecen al
40% más pobre de la población, lo que indica un
alto, pero aün insuficiente, nivel de focalización:
más de I de cada 4 niflos es beneficiario del
programa HCB sin pertenecer a los estratos
pobres de la población. La situación se vuelve
más dramática en ci area rural dónde 37% de la
población beneficiaria pertcnece a los estratos
no pobres.

Los HCBs cubrcn <<a hogares en condiciones
económicas y sociales más bajas que los CAIPse

(Flórez, 1993). Esto inclica que Jos HCBs han
logrado una mejor focalización que los CAIPs,
pero como ya se anotó, estos resuitados no son
suficientes para evaluar la calidad de los
programas del Instituto.

También es importante analizar los cambios
ocurridos en los programas de apoyo a la niñez
canalizados a través del ICBF. Otro estudio
encontró que entre 1986 y 1990 se retrocedió en
términos de focalización: en 1990 el 40% más
pobre de la población recibió menos del 80% de
los recursos de estos programas, en tanto que
esta proporción en 1986 era cercana al 85%
(Perfetti, 1991). Ahora bicn, en comparación con

13 Pesos de 1990 para efecto de comparación.
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otros programas dirigidos a la población más
pobre, los programas del ICBF resultan ser
bastante progresivos. AsI por ejemplo en salud,
ci 60% de la población no pobre utiliza cerca del
50% de los servicios del sistema nacional de
salud (recuérdese que los servicios de este
sistema están dirigidos en primera instancia a la
población pobre del pals) (Molina-Giedion,
1993).

E. Conclusiones

Las bajas coberturas, la falta de focalización asI
como la importancia del gasto asignado a estos
programas, tanto en términos de montos totales
como en comparación con Jos gastos unitarios
de otros sectores, deja ver que un
replanteamiento de la polItica nutricional es
importante, no solo para mejorar los niveles de
nutrición del pals sino también para lograr una
asignación más eficiente de dichos recursos.
Una de las estrategias para mejorar la eficiencia
de Ia institución, es necesariamente la
descentraljzación del ICBF. En efecto, no se
entiende por qué programas que prestan
servicios al nivel regional, se ejecuten al nivel
central. Al igual queen otros sectores sociales, el
nivel central podrla asumir la función de
coordinador y orientador de los programas. Es

satisfactorio observar que Ia dirección del ICBF
parece estar encaminado sus acciones hacia allá.

Asl mismo, los importantes montos
involucrados en el ICBF parecen requerir una
mayor coordinación con los otros sectores
sociales para dare mayor coherencia al conjunto
de las politicas sociales.

Es el momento de emprender una serie de
estudios para poder establecer con mayor
claridad el papel de las politicas nutnicionales
dentro de la polItica social. Serla vital, por
ejemplo determinar la eficiencia de polIticas
alternativas tendientes a eliminar la
desnutrición. Parece existir evidencia de que a
medida que aumenta el ingreso ci consumo de
alimentos aumenta muy poco, pero que éstas
elasticidades son mucho mayores entre los más
pobres (Musgrove, 1993).

AsI mismo, se está en el momento en que ci
pals debe empezar a abordar de manera integral
los programas de la atención al menor. Estos,
por el momento, han sido marginales y rueda
suelta, olvidándose sus enormes implicaciones
sobre el desarrollo humano, por ejemplo, el
logro escolar futuro. En üitimas, la equidad
debe favorecerse desde ]as edades tempranas.

*

*

*
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El proceso reciente de descentralización
fiscal en Colombia y sus perspectivas

Israel Fainboim Yakcr*
Olga Lucia Acosta Navarro*

Hector José Cadena Clavijo**

Intro ducción

La Constitución PolItica de Colombia en los
artIculos 356 y 357y la Ley de Competencias y
Recursos (60 de 1993) que reglamenta estos
artIculos, obligan al Gobierno Central a transferir
a los gobiernos Departamentales y Municipales
un porcentaje alto y creciente de sus ingresos
corrientes. Si a estas transferencias se anaden los
recursos que tambiCn por la Constitución
(artIculos 360 y 361) recibirán ]as entidades
territoriales por concepto de regalIas
(especialmente por la expiotación petrolera de
Cusiana), el resultado será un cambio sustancial
en Ia composición del gasto püblico en los
próximos años.

Estas decisiones, que acentuarán ci proceso
de descentralizaciOn iniciado a comienzos de la
dCcada de los ochenta, pueden contribuir a
mejorar la distribución del ingreso yen general
el bienestar de la población en el mediano plazo,
al aumentar la cobertura en educaciOn, salud y

servicios püblicos domiciliarios, en especial
acueductos y alcantarillados. Las decisiones,
sin embargo, no están exentas de riesgos, los
cuales se quieren identificar y discutir en este
artIculo.

El artIculo se divide en tres partes; la primera
parte, terica, contiene una discusiOn acerca de
la asignación más apropiada de funcioncs e
instrumentos fiscales entre niveles de gobierno,
presenta las posibles razones para transferir
recursos desde el nivel central y describe los
tipos de transferencias disponibles y sus
probabies efectos sobre Ia asignación de recursos,
el esfuerzo fiscal y ci gasto pi.iblico total. En Ia
segunda parte se resumen ]as medidas rccicntcs
de descentralizaciOn, incluycndo tanto ]as
adoptadas en la dCcada de los ochenta (Leyes 14
de 1983,12 de 1986,29y57de 1989  10y44de
1990) como las de los ültimos tres aos, en
particular, los cambios constitucionales, la Ley
de Competencias y Recursos y el proyccto de
Ley de RegalIas; y en Ia tercera se presentan

Asesores del Consejo Superior de Folitica Fiscal -CONFIS-

Vjceministro de Hacienda y Crédito Püblico.

Las ideas presentadas en este documento son responsabilidad de los autores y no comprometen ala institución para la cual
trabajan. Se agradece la labor de asistencia de Maria Angelica Albino, Fernando Damin y Joaquin Flórez.
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algunas observaciones preliminares sobre los
beneficios y riesgos del proceso de
descentralización, utilizando como base de
discusión las ideas presentadas en la pnmera
parte y los resultados provisionales de algunos
ejercicios econométricos.

I. Federalismo fiscal: La teorla eco-
nómica de la descentralización

Aquella parte de la teoria fiscal que estudia la
asignación apropiada de funciones y el uso
eficiente de instrumentos fiscales en cada uno
los niveles de gobierno, ]as razones para
transferir recursos entre niveles y la efectividad
de los diversos tipos de transferencias
intergubernamentales se conoce como
federalismo fiscal. En este capItulo se resumen
algunos de sus principales aportes, basándonos
fundamentalmente en Oates (1991) y Stiglitz
(1988).

A. Asignación de Funciones entre Ni-
veles de Gobierno

En la discusión de la adecuada distribución de
funciones entre niveles del gobierno
generalmente se ha utilizado como punto de
partida Ia division tripartida de funciones del
gobierno de Musgrave: estabilización
económica, redistribución del ingreso y
asignación de bienes y servicios püblicos. El
mismo Musgrave estableció algunos criterios
de asignación de estas funciones entre niveles
de gobierno, que presentamos a continuación.

1. Estabilización

Sin lugar a discusión, la responsabilidad de la
polItica de estabilización debe estar en manos

del Gobierno Nacional. Las razones son
básicamente dos. En primer lugar, si cada nivel
de gobierno tuviera la facultad de emitir dinero,
los gobiernos regionales y locales tendrIan el
incentivo para financiar sus gastos mediante
estas emisiones, en lugar de poner a tributar a
sus comunidades, dando como resultado una
rápida expansion monetaria y presiones
inflacionarias. Alternativamente, si lasentidades
tern toriales pudieran endeudarse libremente y
sin restricciones por parte del Gobierno Central
para financiar sus planes de gasto, ello podrIa
comprometer seriamente las posibilidades de
estabilización macroeconómica. En segundo
lugar, las economIas regionales y locales son
abiertas, en el sentido de queimportan y exportan
de otras entidades territoriales la mayor parte
de los bienes que consumen y producen, lo que
limita la capacidad de sus gobiernos para
desarrollar polIticas efectivas de estabilización.
Si por ejemplo un gobierno local recorta los
impuestos para estimular a la economIa local, la
mayor parte del gasto privado adicional
generado por esta medida Sc dirigirá a otras
entidades territoriales, afectando muy poco al
empleo local.

2. Redistribución del Ingreso

Existen también serias restricciones respccto de
Ia capacidad de los gobiernos locales para el
logro de este objetivo. En primer lugar, Ia
movilidad potencial de los individuos y
empresas puede impedir la redistribución. Si un
gobierno local adoptara medidas drásticas para
redistribuir el ingreso de los ricos a los pobres de
su comunidad, crearla incentivos a emigrar alas
personas de altos ingresos y a inmigrar a los de
bajos ingresos, haciendo inefectivas las medidas.
En segundo lugar, si la rcdistribución del ingreso

0
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se concibe como un ((bien püblico nacional>>, en
el sentido de que a los ciudadanos les importa
no slo el bienestar de los pobres de su entidad
territorial sino de todo el pals, las medidas
estrictamente locales de redistribución no
incorporarán la preocupación de la comunidad
local por la pobreza en ci resto de la nación.

Hay quien arguye sin embargo que afirmar
que la redistribución del ingreso es un <<bien
püblico nacional>> constituye solo una hipOtesis
y que normalmente existe mayor interés a nivel
local por los pobres de su respectiva comunidad
que por los pobres del resto del pals, lo que ha
Ilevado a recomendar algOn grado de
cooperación entre niveles de gobierno para ci
desarrollo de esta función. Particularmente, la
participación local en la administración de las
polIticas para reducir la pobreza puede mejorar
la efectividad dc estos programas (Oates (1991),
pág. 45).

3. Provision de Bienes y Servicios Pjib1i-
cos

Algunos bienes pübiicos como la defensa y la
polltica exterior, que benefician a toda la nación,
el Gobierno Nacional es el agente apropiado
para proporcionarlos. Los bienes y servicios que
generan externalidades deberian por su parte
ser provistos conjuntamente por varios niveles
de gobierno; y aquellos que son de carácter
local, como la protccción contra incendios, los
parques, la recolección de basuras ylos servicios
de acueducto y alcantarillado, deberlan ser
provistos por los gobicrnos locales (ya sea
producidos por estos o contra tados con el sector
privado), aunque la financiación puede provenir
en parte del Gobierno Nacional. Para estosbienes
y servicios ci control centralizado tiende a

resultar en un suministro relativamente
uniforme de ellos entre entidades territoriales,
mientras que la producción local puede
responder mejor alas preferencias y necesidades
de la población yen consecuencia producir una
asignación más eficiente de recursos.

Los gobiernos locales tienen mejor
información e incentivos para proveer los bienes
deseados por sus comunidades. En los casos en
que hay grandes variaciones en preferencias
entre comunidades, esta es una ventaja
importante. Las desventajas de descentraiizar
la provision son unos costos de transacción
posiblemente más altos (cada comunidad debe
gastar recursos escogiendo, por ejemplo, su
propio esquema de administración), y las
desigualdades que podrIan resultaren Ia calidad
de los servicios atendidos por diferentes
comunidades cuando las decisiones se toman
localmente.

En relación con algunos de estos bienes
locales (los que estrictamente se pueden
considerar como bienes <<pOblicos>>), la
descentralización permite además a ]as
comunidades competir por su provision y ofrecer
un menu de alternativas sobre ci cual escoger.

De acuerdo con una hipOtesis desarrollada
por Tiebout para estos bienes, si se cumpien
algunos supuestos, la competencia entre
comunidades dará lugar a que estas
proporcionen los bienes y servicios que los
individuos desean en forma eficiente, sin
necesidad dc transferencias desde ci Gobierno
Central. La razón es que frente a las alternativas
de bienes y servicios püblicos que ofrecen las
comunidades y de precios (impuestos y tarifas)
de estas alternativas, los individuos pueden
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<<votar con los pies>>, es decir, migrar hacia las
comunidades que provean el paquete de bienes
y servicios que desean al precio más atractivo.
Esta migración, en busca de ganancias fiscales
obligara a los gobiernos locales a producir los
bienes y servicios püblicos de una manera más
eficiente. Esdecir, Ia competencia entre entidades
puede actuar como una fuerza disciplinante
para restringir el crecimiento del presupuesto.

Si bien el mecanismo de Tiebout es un poco
extremo, pues los supuestos que requiere para
su operación difIcilmente se pueden cumplir l y
cuando se cumplen, el resultado puede ser una
distribución muy desigual del bienestar entre
comunidades- tiene la virtud de destacar las
ganancias potenciales de permitir a los
individuos escoger entre los <<paquetes>> de
bienes y servicios püblicos que ofrecen las
diferentes comunidades.

B. Asignación de Tributos entre Nive-
les de Gobierno

AsI como existe una asignación optima de
funciones -y por lo tanto de gasto- entre niveles
de gobierno, hay fuentes de ingreso más
apropiadas para algunos niveles que para otros.
Musgrave también estableciO unos principios
generales en relaciOn con la asignación de
tributos:

Los niveles bajos de gobierno no deben
utilizar gravámenes sobre bases tributarias muy
móviles, pucs estos crean incentivos a la
migraciOn y producen en consecuencia
distorsiones en la actividad económica;

Los impuestos aitamente redistributivos,
como por ejemplo, un impuesto progresivo sobre
la renta, deben centralizarse, por las mismas
razones expuestas en el párrafo anterior;

Las bases tributarias que están distribuidas
en forma muy desigual entre entidades
territoriales también deben centralizarse para
impedir desigualdades excesivas en las bases de
estas entidades. Un ejemplo son los impuestos
sobre recursos naturales no renovables como ci
petróleo;

Las tarifas son una fuente apropiada de
ingresos a todos los niveles, pero particularmente
atractivas a niveles descentralizados del
gobierno. En un mundo de consumidores
mviles (como el del modelo de Ticbout), las
tarifas promueven una asignación eficiente de
recursos a nivel local.

En suma, una distribución optima de tributos
entre niveles de gobierno es aquella en la cual el
Gobierno Central utiliza impuestos redis-
tributivos (renta, ventas) e impuestos sobre bases
tributarias dispersas (recursos naturales),
mientras que los gobiernos locales se financian
con impuestos sobre bases tributarias
relativamente inmOviles (impuesto predial) y
con tarifas. La práctica colombiana es en gran
medida consistente con estos principios. La
excepción más notoria es ci irnpuesto de
industria y comercio.

C. Justificación de las Transferencias

La discusión anterior en relación con la division
más apropiada de funciones y de instrumentos

El

*

I Además, la migración parece depender poco de la oferta de bienes y servicios püblicos de cada una de las comunidades.	
4
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fiscales entre los diversos niveles de gobierno,
provee algunos de los argumentos que justifican
las transferencias intergubernamentales de
recursos. Estos son básicamente tres:

1. Redistribución del ingreso via dismi-
nución de las desigualdades en capaci-
dad fiscal entre regiones

El motivo más importante y que explica el
proceso de descentralización en Colombia, es Ia
existencia de grandes disparidades en ingresos
per-capita entre regiones y en consecuencia en
capacidad fiscal.

Los departamentos más pobres, como por
ejemplo Chocó y Narino, tuvieron en 1985
ingresos per-capita de $69 mil y $75 mil
respectivamente, mientras que los ingresoS por
habitante en los departamentos de QuindIo o
Cundinamarca superaban los $200 mil.

Estas desigualdades se observan también en
la capacidad tributaria per-capita de estos
departamentos: en 1991 los ingresos fiscales
per-capita de Chocó y Nariflo fueron de $6.486
y de $5.187 respectivamente, mientras que en
QuindIo y Cundinamarca alcanzaban $14.726 y
$32.246 respectivamente. Las diferencias en la
capacidad fiscal de las entidades territoriales
impiden proporcionar canastas similares de
servicios piblicos. En este sentido, las
transferencias buscan movilizar recursos en
función de las necesidades básicas insatisfechas
de cada localidad, incorporando incentivos a la
euiciencia fiscal y administrativa. En sIntesis, se
trata de lograr <<equidad fiscal horizontal>> en el
sector püblico mediante transferencias del
Gobierno Nacional, sin descuidar la büsqueda
de esfuerzos tributarios similares.

2. Provision de bienes y servicios que
generan externalidades

Las transferencias también deberlan utilizarse
para subsidiar ciertos programas locales que
producen beneficios no solo a los habitantes de
la comunidad que desarrolia el programa, sino
también a los residentes de otras comunidades
(externalidades positivas). Ello exige
transferencias con contrapartida para estos
programas, con elfin de estimular su expansion
a niveles socialmente deseables. En ci punto D
aclararemos estos conceptos.

3. Mayor eficiencia del Gobierno Nacio-
nal en la recaudación

El Gobierno Nacional tiene mayor capacidad de
recaudación de impuestos y puede ser un
recaudador más eficiente que los Gobiernos
regionales y locales, en el sentido de que los
costos administrativos adicionales de aumentar
marginalmente los impuestos nacionales para
financiar a los gobiernos regionales y locales
pueden ser mucho más bajos que los de crear
impuestos locales. Desde esta perspectiva, es
conveniente que el Gobierno Nacional act-6e
como un <<agente recaudador>> de impuestos de
las entidades territoriales y los recursos que
obtenga por esta labor los transfiera
posteriormente en forma incondicional a estas
entidades.

D. Tipos y Efectividad de las Transfe-
rencias

Con las transferencias el Gobierno Central puede
cambiar las acciones de los Gobiemos locales,
estableciendo incentivospara dirigirlosrecursos
a determinados usos. El logro de este objetivo

LI
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depende delascaracterIsticasde Ia transferencia.
Estas se pueden dividir en transferencias de
propósito general (block grants) y transferencias
especIficas (categorical grants), las que a su vez
se subdividen en transferencias con
contrapartida (matching grants) y sin ella.

Las transferencias especIficas se otorgan para
propositos predeterminados (educación, salud,
etc.), mientras que las de proposito general son
libres de usar por parte de los gobiernos locales
para elfin que deseen. El Situado Fiscal es un
ejemplo de transferencia especIfica (a salud y
educación), aunque existe alguna flexibilidad
en el uso de los recursos dentro de los sectores a
los que se dirige. El monto de ]as transferencias
puede aumentar con los gastos de los gobiernos
locales, es decir, el Gobierno Nacional puede
aportar fondos que complemen ten el gasto local
hasta un cierto monto. En este caso Ia
transferencia se denomina con contrapartida.

Desde un punto de vista puramente terico,
estos tipos de transferencias dificren en su efecto
sobre el gasto pühlico local y sobre ci esfuerzo
fiscal de losgobiernos locales. Las transferencias
de propósito general, al aumentar el ingreso de
la comunidad (efecto ingreso), pueden dar lugar
a un aumento en el gasto de esta tanto en bienes
püblicos locales como en bienes privados. En
consecuencia, con Ia transferencia ci gasto en
bienes piiblicos aumenta, pero no en el mismo
monto de esta. El dinero del Gobierno Nacional
sustituye en parte al dinero local, permitiendo
que Jos Gobiernos locales reduzcan los
impuestos que aplican a sus comunidades y que
estas gasten en bienes privados los recursos
adicionales de que disponen gracias a la
red ucción de impuestos. Es decir, este tipo de
transferencias puede Ilevar a una disminución

del esfuerzo fiscal de los gobiernos regionales y
locales (ver Figura Ia).

El efecto puede ser ci mismo en el caso de las
transferencias especIficas (aumentar en una
suma uija ci ingreso de Ia comunidad, es decir,
producir tan solo un efecto ingreso), siempre y
cuando ci monto atado al gasto en un bien o
servicio püblico especIfico sea menor o igual
que la cantidad que la comunidad desea gastar
en él. Si esto ocurre, la transferencia sustituirá al
aporte local para este bien. En caso contrario, ci
gasto en el bien o servicio pre-establecido
aumentará en la diferencia cntrc la transferencia
y la cantidad previamente gastada en él por Ia
comunidad local. Esto se ilustra en Ia Figura lb.
Si ci gobierno local gasta una suma OA en
recolección de basuras y Ia transferencia para
este propósito es de un monto igual o inferior a
esa suma, no producirá ningiin efecto sobrc ci
gasto en recolección.

En contraste, las transfcrencias con
contrapartida pueden dar lugar a un aumcnto
mayor en el gasto püblico que en los dos casos
antenores, puesreducenel precio relativo de los
bienes pübiicos (ver Figura 10. Es decir, no solo
producen un efecto ingreso sino también un
efecto sustitución. En consecuencia, si ci objeto
del Gobierno Central es estimular la provision
de algunosbienes predeterminados, un sistema
de transferencias con contrapartida es mucho
más efectivo que uno de transferencias gencrales
o especIficas.

No obstante lo anterior, si bien ]as
transfcrencias con contrapartida inducen un
gasto mayor enbiencspOblicos,si se ]as compara
con una transferencia general quc proporcione
a la comunidad ci mismo nivcl de bicnestar, ci

Ll
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Fuente: Stiglitz, Joseph (1988), págs 644, 645 y 647

costo para el Gobierno Nacional Central (en
términos de bienes privados) es mayor queen el
caso de una transferencia general. Como se
observa en la Figura 1 c, una transferencia general

de DC proporciona ci rnismo nivel de bienestar
que una con contrapartida de DB. En con-
secuencia, hay una pérdida en eficiencia de CB
asociada con la transferencia con contrapartida.

La evidencia empInca a nivel internacional
apoya la predicción de que las transferencias
con contrapartida son más efectivas en inducir
mayor gasto piiblico local, pero no la de que ]as
generales o las especIficas aumenten ci gasto
püblico local en un monto mucho menor que la
transferencia. La evidencia sugiere que estas
ültimas tienen mayores efectos sobre ci gasto
local que los que predice la teorIa. A este
resultado se le ha Ilamado ci efecto papel
matamoscas (<<flypaper effect>): el dinero se
pega adonde Sc dirija (<<money sticks where it
hits>>).
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En suma, se puede conciuir que un sistema
óptimo de transferencias intergubernamentales
debe consistir en transferencias con contra-
partida para programas de interés de los
gobiernos nacionales y que gcneran
externalidades sobre otras entidades
territoriales, y transferencias de propOsito
general a distribuir mediante una formula que
proporcione mayores recursos per-capita a las
entidades con desventaja fiscal.

Se siguen en Colombia estos criterios? En ci
pals los recursos de las transferencias
tradicionalmente se ban dirigido a los sectores
de educación y saiud (Situado Fiscal) y a la
provisiOn dc servicios y dc bienes <<pOblicos>> dc
equipamento urbano.

La educación y la saiud son bienes privados,
lo mismo que casi todos los servicios piTiblicos.
Los motivos por los cuaics ci sector pOblico
también provee estos bienes y el Gobicrno
Nacional los financia, están asociados con la
existcncia de externalidades on su provisi6n 2 y
con los efectos sobre la distribuciOn del ingreso3
Existiendo externalidades, si Sc dejara al mercado
o a ]as entidades territoriales proveer estos
bienes, se producirlan en cantidades sub-
Optima s.

En ci caso de algunos servicios pOblicos, Ia
justificación tradicional de la producción por ci
Estado ha sido ci argumcnto de que estos

servicios tienen caracteristicas de monopolio
natural, lo que no ocurre en todos los casos: y la
justificación de su suministro por ci Estado ha
sido que este tiene la obligación de garantizar
completa cobertura, independientemente de la
capacidad de pago de la población.

Como veremos mas adelante en forma mucho
mas amplia, en ci pasado ]as transferencias a
educación y salud se basaban en el criterio de
población para distribuir los recursos, situación
que cambia con las reformas recientes, en dondc
se adoptan criterios como ci de los recursos
necesarios para garantizar la cobertura.

En ci caso de las transferencias para la
provision de bienes y servicios pOblicos, la
distribución se hacla tcnicndo en cuenta
principalmente la población, cri terio quc se ha
cambiado por otros como ci de Necesidades
Básicas Insatisfechas. Puedc afirmarse en tonces
que ci objetivo de ambos tipos de transferencias
es ci de garantizar a toda Ia pohlación ci acceso
a unos servicios básicos, proporcionando
mayores recursos a ]as entidadcs tcrritorialcs
con menor capacidad fiscal. Este objetivo Sc

debe lograr sin ci complcmcnto de los recursos
propios de ]as entidades tcrritoriales, pucs ci
critcrio de csfuerzo fiscal sigue teniendo muy
poco peso en Ia distribución. Tan solo en ci caso
del Sistema de CofinanciaciOn -quc consiste on
transfcrcncias con contrapartida - los rccursos
propios juegan un papel importantc.

0

2 flay importantes beneficios pibIicos de tenor una ciudadanla educada, que al migrar proporciona beneficios a otras
comunidades; y la productividad Iaboral puede aumentar y mejorar la salud p(iblica SI SC incrementan los gastos on
salud en algunas areas.

3 Debido a que la educación juega un papel importante en la dctcrminación del futuro econOmico de los individuos, no
mayor gasto piThlico en educación dirigido a quiencs no pueden tener acceso a ella, puede mejorar la distribución del
ingreso en el mediano plazo.	

IN
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II. El proceso de descentralización
en Colombia

A. Antecedentes Cercanos

En esta parte del artIculo se resumen los
antecedentes legalcs m±s cercanos del actual
proceso dc descentralización fiscal.

1. Ley l4de 1983

Sc puede considerar como ci <<estatuto de la
tributaciOn territorial, pues organiza y
sistematiza los redursos tributarios a disposición
de las regiones. Su objetivo era fortalecer ]as
finanzas departa men tales y municipales. En
relaciOn con los impuestos departamentales, se
mod ificaronlosimpuestosalconsu mode licoreS
y cigarrillos y se ccdió a los Departamentos ci
impuesto al timbre nacional a los vchIculos,
cstablecido on la Ley 2a. dc 1976. (En cuanto a
losdosprimeros,scestablecióuna tasauniforme
y constante en el tiempo y una base con ajustes
periódicos y automãticos.

En el caso de los licores existIan anteriormcnte
gravámencs cspecIficos diferentes en los
Dcpartamentos y ]abase del impuesto se ajustaba
teniendo en cucnta ci cambio de precios
decretado por ]as licoreras d epa rtamen tales.

En los cigarrillos, antes de la Ley 14 rcgIan
di feren testa n fas depend iend ode Ia procedencia
del cigarrillo y Ia materia prima utilizada y ci
ajuste on la base so producIa trimestralmente).
Se reestructuró el impuesto de timbre nacional
a los vehIcuios, y se cedió a los Departamentos,
Intendencias, ComisarIas y Distrito Especial de
Bogota, bajo Ia condición de que ci 80% de los
recaudos se destine a inversion pibiica regional.

La icy 14 también introdujo cambios on la

tributación municipal:

- Obligó a actualizar Ia base del impuesto
prcdiai y fijó reglas provisionales para
mantenerla constante on términos reales. Para
cilo se actualizó ci avalf:o catastral, aplicando
una corrccción acumulativa anual dell 0% desde
ci ültimo avalüo, contándose Ia antiguedad del
predio hasta un máximo de 15 años; ci Instituto
Gcografico Agustin Codazzi quedó con la
obiigaciOn de avaluar las propiedadcs yen caso
de no hacerlo, se introducirIa automáticamcnte
un ajuste de acuerdo con ci indice de Precios al
Consumidor. Las tarifas del impuesto por su
parte se establecieron entre ci 4 y el 12 por mu
del avalfo, con excepción de los lotes
urbanizados no edificados.

- La base y la tasa dc los impuestos de
Industria y Comcrcio también se modificaron.
Adicionalmcntc, se cstableció ci impuesto de
avisos y tableros como un compicmcnto del
impuesto dc Industria y Comcrcio, con una
tarifa quo es un porcentaje fijo de cstc ültimo.

- Adoptó ci impucsto de Circuiación y
Tránsito como un impuesto municipal, fijando
una tarifa del 2 por mil sobrc el valor comercial
del vchIculo. Para quo el recaudo de este
impuesto y ci de timbre nacional a los vchIculos
fucran cfcctivos, se condicionO Ia expcdición
del revisado anual y su comprobantc a la
cancclación de estos impuestos. Cabe anotar
que con ci Decreto Extraordinario 1333 de 1986
Sc expidió ci Codigo de Regimen Municipal,
quc recogió las normas dc la Ley 14 sobre los
impuestos predial, de Industria y Comercio y
Circulación y Tránsito, autorizando adcmas ci
cobro de otros impuestos como parqucs y
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arborización, espectáculos pi.ibiicos, deguello
de ganado menor, delineación urbana, etc.

La Ley 14 tuvo efectos positivos sobre la
dinámica de los ingresos territoriales,
especialmente en el caso de los municipios. Sus
efectos, sin embargo, empezaron a agotarse en
1987 para los ingresos departamentales y en
1990 para los municipaics (Wiesner (1992)).

2. Ley 12de1986

Esta Ley mod ificó Ia cesión del IVA, ordenando
transferir a los municipios un porcentaje
crecicnte de este impuesto: 25.8% en 1986; 25.9%
en ci 87; 26.4% en el 88; 27% en ci 89; 27.5% en ci
90; 28% en ci 91 y 28.5% de 1992 en adelante. La
distribución de estos recursos dcbIa hacersc
básicamente en proporción a Ia pobiaciOn dc los
departamentos y, dentro de cada departamento,
en proporción a la pobiación municipal. Dc
estos porcentajes los municipios podIan utilizar
hasta ci 25.8% en forma iibrc. La difcrcncia cntrc
cstc valor y el tope dc la asignación debIa
destinarse exciusivamentea gastosdc inversion.

La Ley 12 asignó también un porcentajc
adicional para municipios con población inferior
a los 100.000 habitantcs. Ese porcentajc partió
del 0.4% en 1986 para ilegaral 16.8% en 1992. Su
distribución se dcbIa haccr en proporción a la
población y al esfuerzo fiscal de los municipios,
medido este üitimo por los rccaudos (tarifas
cfcctivas) del impuesto predial. Igualmente la
Ley asignO otro porcentaje a cntidades di ferentes
a los municipios (CajasSeccionales de Prevision,
antiguas lntcndencias y Comisarlas, Instituto
Geografico Agustin Codazzi, IGAC, y Escucia
Superiorde Administración PiTiblica, ESAP), quc

pasarIa de4.4% en 1986a 4.7% en 1992. Sumados
los anteriores porcentajes, alcanzarIan el 50%
del producto de este impucsto en 1992.

Adicionaimente, otorgó al Gobierno
Nacionai facuitades extraordinarias durante un
aflo para rcaiizar una reforma de las cntidadcs
descentralizadas, que asignara funcioncs dc los
Ministerios y Departamcntos Ad ministrativos
a las entidades locales bencficiarias de la cesiOn
del IVA y fusionara o liquidara otras de acucrdo
con Ia rcdistribución del gasto resultante de los
incrementos en la ccsiOn del IVA.

Finalmcnte, ci Decreto 77 dc 1987,
rcglamentano dc Ia Ley 12 de 1986, cstablcció ci
mecanismo dc cofinanciaciOn, instru men to para
orientarla inversiOn pOblica territorial  sectorcs
priori tariosdondccxista u  interésmutuoentre
variosniveicsdegobicrno.ElDecretodetermino
quc ]as cntidades qucantcs ejecutaban proyectos
locales (Fondo Nacional de Caminos Vccinales,
Fondo Nacional Hospitaiario, DRI, ICA c lncora)
sOlo podrIan haccrio en adclante en concurrencia
con los municipios (Vargas et al (1993), pãg.
334).

3. Ley 29de 1989

Esta Ley delego ci nombramiento y
administración del personal docente en los
alcaldcs, laborcs que éstos deblan asumir en un
plazo máximo dc un año, contado a partir de Ia
promulgación de la Ley.

Sin embargo, los salarios y prcstaciones sociales
de estc personal continuaron a cargo dc Ia NaciOn
y ésta Sc eximió dc responsabilidad por los
nombramientos quc cxcedicran ]as piantas de
personal aprobadas por ci Gobicrno Nacional.

S
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La Ley facultO además al Ministerio de
EducaciOn Nacional para suscribir convenios
con las entidades territoriales para reorganizar,
determinar funciones y asignar recursos
humanos, fIsicos y financieros de los Centros
Experimentales Piloto, CEP, y los Fondos
Educativos Rcgionaies, FER (artIcuios 14 y 16).

4. Ley 57de 1989

Con el propósito de institucionalizar una
adecuada poiltica de crédito que consolidara el
proceso de descentraiización., ci Gobierno
prescntó un proyecto que se convirtiO en la Ley
57 de 1989, que creó Ia Financiera del Desarrollo
Territorial, FINDETER.

FINDETER sustituyó al Fondo Financicro de
Desarrollo Urbano, FFDU, ci cual operaba como
lInea de redescuento del BCH. A diferencia del
FFDU, Ia nueva cntidad tiene patrimonio propio
e independencia financiar ci desarrollo regional.
Vinculada al Ministcrio dc Hacienda y Crédito
Püblico, cuenta con aportes de la Nación y ]as
entidades territorialcs, y de ella también puedcn
ser socios entidades de nivel regional, seccional
y municipal. Tiene como principaics funciones
las siguientes:

- Otorgar recursos a los entes territoriales,
asociacioncs de municipios, juntas de acción
comunal, etc, para realizar proyectos dc
infraestructura de agua potable, electricidad,
vIas, educación, salud y en general cualquier
proyecto local;

- Participar en la ejecuciOn y administración
de estos proyectos en caso necesario;

- Captar recursos mediante emisión debonos,
operaciones de crédito externo y contratación

con entidadesbancariasy/o financieras oficiales
y con entidades püblicas.

FINDETER es un organismo de estructura y
funciones similaresa lasde un banco de fomento,
que presta el dinero para la ejecución de obras
como acueductos, aicantarillados y vIas
mediante los sistemas de redescuento y de
cofinanciación.

5. Ley 10 de 1990

Por medio de esta Ley Sc buscO, en primer, lugar,

reorganizar el Sistema Nacional de Salud,
definiendo para tal efecto las obligaciones tanto
dc las instituciones de caráctcr püblico como de
las privadas a las cuales se les autorizó Ia
prestación de los servicios.

Le confirió la dirección del Sistema de Salud
al Ministerio de Salud, quien desdeese momcnto
es la institución encargada de dictar las polIticas,
distribuir los recursos y coordinar la ejecución
y seguimiento de los planes y proyectos de ]as
entidades territoriales.

Dispuso la crcación de fondos locales o
seccionales de salud, con el objctivo de manejar
como una cuenta especial del presupuesto de
las entidades territoriales todas las rentas
nacionales cedidas o transferidas para prcstar
servicios de salud, asI como los recursos del
situado fiscal para salud, y los libremente
asignados o en cofinanciación para este mismo
sector. El Fondo Nacional Hospitalario se
encargarla de asesorar a los fondos locales de
salud, responsables de Ia ejccución de los planes;
labor queestosiitimospodrIan realizaren forma
directa o mediante contratos con entidades
privadas.
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Para que los fondos locales asumieran
compietamente las funcionesde su competencia,
la Ley previó un perlodo de transiciOn de 5 años
para los departamentos y de 7 para los
municipios, durante ci cual se debIan consolidar
los cambios ad mini strati vos necesarios. Una vez
cumplidos estos requisitos, Ia Nación cederla a
favor de los municipios el personal ylos recursos
necesarios para el normal desarroilo de sus
funciones.

En segundo término, Ia Ley 10 modificó Ia
Ley 46 de 1971 en lo relativo al situado fiscal
para salud. Dispuso quc a partir del presupuesto
de 1991, los recursos para salud dcberán ser
iguales al 4% de los ingresos ordinarios de cada
anualidad fiscal, aumentando acumulativa-
mente medio punto on cada vigencia si los
ingresos corrientes de Ia Nación aumentaran
más que ci Indice de precios al consumidor y sin
que su monto global sobrcpasc ci 25% de los
ingresos ordinarios. Estableció que los recursos
del situado fiscal para salud deblan destinarse
Integramentc para gastos de prcstación del
servicio. Para cumplir con esta norma indicó
quo ci Ministcrio de Salud, on coordinación COfl

los Servicios Seccionales, dcbIa establecer un
programa para que en un plazo no mayor de
cinco aflos se sustituyan ]as asignaciones del
situado fiscal a gastos de funcionamiento por
recursos ordinarios del prcsupucsto seccional y
local, o por otros recursos difercntes al situado
fiscal.

Lascntidadcs tcrritorialesdcberIan distribuir
no menos del 50% de los recursos del situado
fiscal para salud entre los municipios de su
;urisdicción, tcnicndo en cucnta los siguientes
criterios: pobiación cubierta por los scrvicios
oficiales de salud, categorla socioeconOmica del

municipio y estImulos a los aportes locales. La
transferencia de estos recursos exige a los
municipios y distritos una rcorganización
administrativa e institucional a través del
cumplimiento de una scrie de requisitos, on un
piazo de uno a cinco años. Finalmente, la Ley 10
confirió a la Nación la explotación monopólica,
en bencficio del sector salud, de todas las
modalidades de juegos de suerte y azar
diferentes de iasloterIas y apuestas permanentes
existentes. Adicionalmente, autorizó la creación
de Ecosalud, para la cxplotaciOn y adminis-
tración de este monopolio rcntIstico.

6. Ley 44de1990

Esta Ley estructuró ci impucsto predial
uni ficado, fusionando los impucstos predial,
parques y arborización, estratificación socio-
económica y sobretasa de levantamiento
catastral. También facultó a los concejos
municipales para cstablecer tarifas dentro del
rango del 1 al 16 por mil del avaluo catastral,
autorizando una tarifa superior, con un Ilmite
máximo del 33 por mu, para los prcdios
urbanizables no urbanizados y los urhanizados
no edificados (DAF(1994)).

Igualmente, cstabieciO un sistema dc tarifas
diferencialesyprogresivas, ampiiando ci critcrio
dc la destinación cconOmica de los inmuebics
con los dc cstratificación socioeconómica, usos
del suclo en cI sector urbano y antigücdad de
formación o actualización del catastro. En esta
dirección, dctcrminó tarifas más bajas para Ia
vivicnda popular y Ia propicdad rural dcstinada
a la producción agropecuaria. Finalmcntc,
introdujo ci mecanismo dc los autoavaltios, quo
está cmpczando a utilizarsc apcnas on 1994
(DA F( 1994)).

S
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B. Los cambios Constitucionales

La Constitución promuigada en julio de 1991
redefinió competencias y estableció nuevos
parámetros para la asignación y determinación
de los recursos destinados al situado fiscal, las
transferencias a los municipios y las regalIas.

Respecto a la asignación de competencias
entre Ia Nación, los Departamentos y los
Municipios, estableció un marco general con
base en principios de eficiencia y autonomIa
regional. A Ia Nación Ic otorgó la responsabili-
dad de planear el desarrollo global de la
economIa, garantizar ci acceso a la educación y
a los servicios de salud, definir polIticas generales
de administración de servicios püblicos domici-
liarios y efectuar inversioncs en obras püblicas
de carácter nacional. A los Departamentos les
asignó las funciones dc planear el desarrollo
departamental, coordinar y proveer los servicios
de educación y salud, apoyar a los municipios
en la prcstaciOn de servicios pblicos
domiciliarios y ejedutar obras püblicas de
competencia departamental. A los Municipios,
por su parte, les encomendó planear ci desarrollo
municipal, prestar los servicios pibIicos
domiciliarios cuando las caracterIsticas técnicas
y económicas y las conveniencias generales lo
aconsejen, proveer los servicios de educaciOn y
salud cuando dispongan de capacidad
administrativa y se les asignen los recursos
suficientes, efectuar inversiones en obras
pübiicas locales y promover la participaciOn
ciudadana.

En materia de recursos, ci artIcuio 356 cambió
la base de liquidación del Situado Fiscal, amplió
su cobertura y determinó que éste debIa
aumentar anualmente hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la
Naci6n4 que permita atender adecuadaniente
los servicios para los cuales está destinado5.
Con este fin, incorporó al Situado Fiscal el valor
de la retención que se hacIa a los municipios
grandes de la participación de los mismos en el
J.V.A. ytodos los demás recursos que Ia Nación
transfiere directamente para cubrir gastos
educativos en losniveles señalados por Ia misma.

En cuanto a la distribución de estos recursos,
estableciO que un quince por ciento del Situado
Fiscal sedebIadistribuirporpartesigUaleSefltre
los Departamentos, ci Distrito Capital y los
Distritos de Cartagena y Santa Marta. El resto Sc

asignarla en proporción al niimero de usuarios
actuales y potenciales de los servicios
mencionados, teniendo en cuenta, además, ci
esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia
administrativa de la respectiva entidad
territorial. Estos porcentajes podrIan revisarse
cada cinco años por iniciativa del Congreso.

La Constitución en su artIculo 357 también
estableció la participación de los municipios en
los ingresos comeritesde Ia Nación, sustituyendo
con estos recursos la transferencia del IVA.
EstipulO una participaciOn creciente de los
municipios en estos ingresos, que parte del
catorce por ciento (14%) en 1993 hasta alcanzar
ci veintidós por ciento (22%) en el 2002. Se

n

4 En el anterior regimen la base del Situado Fiscal eran los ingresos ordinarios, quc equivallan a los ingresos menos las
rentas de dcstinación especIfica de todo orden.

5 De acuerdo con el artIculo 356, los recursos del situado <<se destinarán a financiar la educación preescolar, primana,
secundaria y media, y la salud, en los niveles que la Ley señale, con especial atención a los nifios"
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excluyeron de esta participación los impuestos
nuevos cuando el Congreso asI lo determine y,
por el primer año de vigencia, los ajustes a
tributos existentes y los obtenidos mediante
emergencia económica.

Respecto a regalIas, el artIculo 360 de la
Constitución establece que tendrân derecho a
participar en ellas los Departamentos y
Municipios en cuyo territorio se adelanten
expiotaciones de recursos naturales no
renovables, asI como los puertos marItimos y
fluviales por donde se transporten dichos
recursos o productos derivados de los mismos.
El artIcuio 361 crea ci Fondo Nacional de
RegalIas, financiado con las regalIas que no sean
asignados a los Departamentos y Municipios, y
destina sus recursos a las entidades territoriales
para la promodón de la minerIa, la prescrvación
del ambiente y la financiación de proyectos
regionales de inversion prioritarios.

Finalmente, vale Ia pena anotar que la
descentralizacjOn fiscal en Colombia ha venido
acompanada de la descentralización polItica. La
nueva Constitución reafirmó la elecciOn popular
de alcaldes e introdujo la de gobernadores
(artIculos 260 y 303), funcionarios que
anteriormente eran elegidos por el gobernador
y el Presidente respectivamente.

C. La Ley de Competencias y Recursos

La Ley 60de 1993 vino a reglamentarlosartIculos
356 y 357 de Ia Constitución, estableciendo las
Competencias que en areas como salud,
educación, vivienda, agua potable y otros
servicios pOblicos, deberán asumir la Nación,
losdepartamentos, los distritos y los municipios
y determinando en forma más precisa la

distribución de los Recursos que se destinarán a
las mismas, con base en los ingresos corrientes
de la Nación.

1. Asignación de Competencias

Dc acuerdo con la Ley 60, a la nación, a travOs de
los ministerios, departamentos administra tivos,
o cualquier otra organización del nivel central,
le corresponderá formular las polIticas y
objetivos de desarrollo de los sectores sociales y
asignar los recursos de transferencias. Igual-
mente, evaluar los resultados obtenidos por Jos
entes territoriales, con ci fin de garantizar ci
adecuado uso de los recursos asignados. La
evaluación permitira refinar la distribuciOn de
recursos de acuerdo con ]as necesidades y
capacidades de cada ente territorial.

Los Departamentos, una vez cumplidos los
requisitos exigidos en duanto a adecuaciOn
institucional y administrativa, ejercerán ]as
labores de planeación y administraciOn de Jos
sectores educativo, de saiud y asistencia a
poblaciones de menores recursos.

Los Distritos cumplirán con las iaborcs de
planeación y administración en los sectores
educativo, saiud, agua potable y saneamiento
ambiental que corresponden tanto al nivei
departamental como al municipal. Por ello,
comparten las responsabilidades y competencias
de ambos niveles. A esta categorla pertenecen ci
Distrito Capital y los Distritos Especiales de
Cartagena, Santa Marta y Barranquilla.

Finalmente, los Municipios que logren un
determinado nivel de desarrollo administrativo
e institucional, asumirán responsabilidades en
los sectores educativo, salud, agua potable y
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saneamiento ambiental, vivienda, atención a la
población de menores recursos y el sector
agropecuario, fomentando la participación de
empresas particuiares en aquellos sectores en
que Ia legislación lo permita.

Este proceso de asunción de competencias,
que se desarrollará paulatinamente, requerirá
el apoyo por parte de la Nación a los entes
territoriales, tanto a nivel técnico como
financiero. Esta labor se reflejará en su
participación en la prestación de servicios
medicos especializados, el impulso a campañas
de salud de cobertura nacional y la
cofinanciación de los planes de desarrollo
regional y/o local, entre otros.

En igual forma quo la Nación brindará apoyo
a los Departamentos, éstos tendrán el
compromiso de brindar asesorla y participar
técnica y financieramente en los planes de
desarrollo presentados por sus Municipios, labor
que se mantendrá hasta ci momento on quo
estos ültimos puedan asumir sus competencias.
Adicionalmente, deberán actuar como
intermediarios entre los Municipios y Ia Nación.

2. Distribución de los recursos

a. El Situado Fiscal

Esta transferencia ha constituido la principal
fuente de financiamiento de la educación
primaria y de los servicios básicos de salud de
las entidades territoriales, siendo administrada
por los Fondos Educativos Regionales -FER- y
los Servicios Seccionales de Salud, entidades
seccionales del Gobierno Central. La Ley 46/71
Ic fijó un rango a esta transferencia entre el 13%
y ci 15% delos ingresos ordinarios de la Nación

(definidos como ingresos corrientes menos
rentas de destinación especIfica) y determinó
que el 74% del Situado fin anciarla los gastos de
funcionamiento de la educación primaria y el

resto los de salud.

Dos criterios determinaban la distribución
territorial de los recursos: ci primero, un criterio
de necesidad, representado por la población de
cada departamento, absorbIa el 70% de los
recursos; el segundo, un criterio territorial,
distribula ci 30% restante por partes iguales
entre los Departamentos y ci Distrito Capital.
Una vez adelantado ci proceso de
nacionalización de la educación, entre 1976 y
1981, estos conceptos se cambiaron por el costo
de los scrvicios on educación primaria, que dejó
sin asidero esta distribución.

La Ley 60 redefinió ci Situado como ci
porcentaje de los ingresos corrientes de Ia Nación
que serIa cedido a los Departamentos, el Distrito
Capital y los Distritos Especialcs para Ia atención
de los servicios püblicos de educación y salud,
de acuerdo con lo dispuesto on los artIculos 49,
67y 365 de la Constitución.

Dc acuerdo con Ia Ley, los Ingresos Corrientes
de la Nación están constituidos por los ingresos
tributarios y no tributarios, excluyendo de la
base de cálculo los recursos del Fondo Nacional
de RcgalIas, y los definidos por ci artIculo 19 de
la Ley 6a. de 1992 como exclusivos de Ia Nación.
En ningiin caso podrán ded ucirse de los Ingresos
Corrientes para efectos del cálculo del Situado
Fiscal, las rcntas de destinación especIfica
autorizadas por cI articulo 359 de ia Constitución,
es decir: Las participaciones previstas en la
Constitución en favor de los Departamentos,
Distritos y Municipios; las destinadas para
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inversion social y; ]as que, con base en leyes
anteriores, la Nación asigna a entidades de
prevision social y a ]as antiguas Intendencias y
Comi sans.

Para 1993, ci Situado Fiscal fué de 22.1% de
los ingresos corrientes, que corresponde a
$1.048.200 millones, cifra que se distribuyó a
nivel nacional asI: Salud, $224.200 Millones y
Educación, $824.000 millones. Para los años
siguientes, ci Situado Fiscal transferirá
anualmente un porcentaje creciente de los
Ingresos Corrientes de la Nación a los entes
territoniales: 23% en 1994,23.5% en l995y 24.5%
en 1996. Cada cinco años, contados a partir del
7 de julio de 1991, a iniciativa del Congreso,
podrán revisarse ci nivel del Situado Fiscal ylas
reglas y procedimientos para la aplicación de
los criterios constitucionales. Sin embargo, ci
Gobierno, en ci Plan de Desarrollo podrá poner
a consideración del Congreso aumentos on los
porcentajes, con elfin de ajustarse a las metas
sociales que señale ci Plan.

Las apropiaciones para a tender los pasivos
prestacionales de salud y educación que
corresponda pagara Ia Nación, serán financiados
con recursos diferentes al Situado Fiscal.

Distribución del Situado Fiscal entre las
Entidades Territoriales: La NaciOn, por medio
del Departamento Nacional de Planeación,
aplicará los criterios contemplados en la Ley con
elfin dedeterminar los montos correspond ientes
a cada uno de los entcs territoriales. Los
principios general es de distribuciOn que dcfinió
la Ley son los quo se presentan en el Cuadro 1:

El Situado Fiscal MInimo busca mantener la
asignación de recursos por lo menos en ci mismo

nivel del ao anterior ai de la vigencia de la Ley,
con ci propósito de no desmejorar las actuales
condiciones. Durante el periodo 1994 - 1996, y
para aquellas entidades territoriales cuya
alIcuota dell 5% no sea suficiente para mantener
su cobertura actual, se les garantizará un Situado
Fiscal no inferior en ningiin caso al recibido on
1993 a pesos constantes.

Los usuariosactualesy potenciales sedcfincn
de la forma siguiente:

Para dcterminarci Situado Fiscal Mimino Sc

calculará un gasto per-capita en condiciones de
eficiencia administrativa, de acuerdo con Jos
siguicntes critenios:

i) Cálculo del gasto per-capita para cada
departamento: Se estabiece relacionando ci
Situado Fiscal asignado el ao anterior -ajustado
por ci indice de incremento salarial estahiecido
por el Gobierno- con la pobiación atcndida;

ii) Establecimiento de catcgorIas entrc
departamento: Basado en la mctodologIa que
debe establecer el CONPES para la PolItica Social,
se agruparán los Departamcntos en categorias
de acuerdo con ci Indice de Necesidades Básicas
Insatisfechas (INBI), ci ingreso per-capita
territorial y la densidad poblacional;

iii) DetcrminaciOn dc Incentivos o do Planes
de Ajuste: Si los gastos per-capita de un
Dcpartamento ode un Distrito son inferiores al
promedio de la categorIa en la que haya sido
clasificado, se reconocerá un estImulo. Si sus
gastos son superiores al promedio, Sc discnará
un plan de ajuste que impliquc buscar fuentes
altcrnativas de financiación o la ampliación de
coberturas. En tanto este plan de ajuste ofrece

*
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DEL SITUADO FISCAL ENTRE DEPARTAMENTOS V DISTRITOS

15%
	

85%

Sit. Fiscal MInimo (X%)
	

(85-X) %

n

En partes iguales entre los

32Departamentos, el Distrito

Capital y los Distritos de

Cartagena, SantaMarta y

Barranquilla.*

Un porcentaje variable que asegura, junto

con ci 15% básico, el cubrimiento de los

gastos de atención de los usuarios actuales

de los servicios de salud y cducación, en

condiciones de eficiencia administrativa.

Se asignará en propor-

ción a:

- la población potencial por

atender en los sectores de sa-

lud y educación

- El esfuerzo fiscal ponderado.

* Los distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla fucron creados mediante los actos legislativos niimero I de 1987,

3 de 1989 y I de 1993, respectivamente.

dk

resultados, el mayor gasto se reconocerá
decrecientemente asI: en 1994 se reconocerá ci
100%, en 1995 el 80%, en 1996e1 60%, en 1997e1
40% yen 1998 e120%. A partirde 1999iosgastos
se valorarán en ci promedio per-capita de Ia
categorla en la clue ci Departamento o Distrito se
encuentre incluido.

Vale Ia pcna anotar que, siguiendo los
criterios mencionados, para 1994 ci Si tuado Fiscal
MInimo se estabieció en ci 84% del valor total
del Situado Fiscal. El esfuerzo fiscal ponderado,
que es uno de los criterios para distribuir las
sumas que queden después de determinar el
Situado Fiscal MInimo, se calculará como la
relación entre ci gasto per-capita en salud y
cducación (con recursos diferentes al situado
fiscal) de dos vigencias fiscaics sucesivas,
pondcrada en forma inversa por ci ingreso per-
capita de la entidad territorial y por ci desarrollo
socio-económico de ésta. Por otra parte, a nivel
Departamental la Ley dcfinió porcentajes

mInimos asignables por area, que podrán ser
modificados mediante motivación justificada y
aprobada por los Ministerios del sector. Estos
porcentajes se describen en ci Cuadro 3.

Cada tres aflos o cuando se presenten
mod i ficaciones de carácter legal sobre Ia distribu-
ción de recursos, las Asambleas Departamentales
podrán modificar los criterios de distribución
entre los municipios de su jurisdicción. Para tal
efccto se exceptüa Ia aiIcuota del 15%.

Para las vigencias fiscales de 1994 y 1995 se
excluyen de la base de cálculo del situado fiscal
el IVA al cemento y ]as rentas asignadas a ]as
antiguas Intendencias y ComisarIas y a ]as
entidades de Prevision Social. Los ahorros que
se perciban por este concepto en ci presupuesto
de la Nación se distribuirán entre las cntidadcs
territoriales cuyos niveles de Situado Fiscal por
habitantc pobre se encuentren por debajo del
Situado Fiscal Nacional por habitante pobre.
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Cuadro 2
DEFINICION DE POBLACION USUARIA ACTUAL Y POTENCIAL

Sector	 Usuarios actuales	 Usuarios potenciales

0

Educación	 Población matriculada cada aflo on ci
sectoroficial, mas la becada que atiende
el sectorprivado. Esta ültima se contabili-
zará con unaponderación especial.

Saiud	 Población atendida cada año por las
institucionesoficialcs y privadas
(contratadas por cI sectoroficial), medida
por ci registro de las consultasde
medicina, enfermcrIa y odontologIa y por
los egresos hospitalarios.

Población en edad escolar comprendida
entrelos 3 y los 15 años de edad, menos
la matrIculaoficial y privada.

Población total del dcpartamento no
cubicrtapicnamcntc por la scguridad
social, pondcradapor ci Indice de
ncccsidades bisicasinsatisfcchas (INBI).

0

Los recursos se transferirán en proporción a Ia
participación de los usuariospotenciales en salud
y educación de cada entidad territorial
beneficiada por esta norma, dentro del total de
las mismas. Este indicador estará ponderado
por ci INBI suministrado por ci DANE, que

servirâ de base para ci cálculo del nimcro de
habitantes pobres de cada cnte territorial.

Finalmente, la metodologia para establecer
la poblaciOn usuaria actual, para aplicar las
reglas de distribución de los recursos y para

S

Cuadro 3
DISTRIBUCION DEL SITUADO FISCAL EN LOS DESPARTAMENTOS

(Porcentaje minimo asignabie por area)

Salud
	

20%	 Como mInimo ci 50% de este porcentaje debcrá aplicarse al
nivel I de atención y dcbctransferirsc a Municipios y Distritos
cuando asuman competencias. Cada nivel territorial dcberá
aplicar al menos 5% a prevención de enfermcdadcs y fornento
de la salud.

Educación	 60%
	

Sin requisitos adicionales.

Resto	 20%
	

Sc distribuye entre Salud y Educación, dc acuerdo con las
metas en cobertura y ]as dcmás fuentes de financiación.
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diseñar los indicadores pertinentes, debcrá ser
adoptada por el CONPES para la PoiItica Social.
En el Cuadro 4 que sigue se presenta Ia
distribución territorial del Situado Fiscal
aprobada por el CONPES Social para el ao
1994 primer año de vigencia de la Ley 60, y se
compara con la del año 1993.

Requisitos para la Administración de Jos
Recursos del Situado Fiscal: La entrega a los
entes territoriales de los recursos correspondien-
tes al Situado Fiscal será un proceso paulatino,
en el que tanto coordinadores como beneficiarios
deberán realizar ajustes de tipo administrativo
e institucional.

En este perlodo, ci DNP deberá diseñar y
poner en marcha los mecanismos que le permi tan
aplicar los criterios contempiados en la Ley para
la distribución del Si tuado Fiscal y los Ministerios
deberán contar con metodologIas que les
permitan hacer un seguimiento y control de las
asignaciones y de los resultados obtenidos de su
aplicación.

Los Departamentos y Distritos tendrán un
plazo máximo de cuatro años, a partir de agosto
de 1993, para asumir la administración de los
recursos del situado fiscal, previo eicumpiimien-
to de Jos requisitos scnaladosenla Ley yacredita-
dos estos por los Ministerios de Educación y
Salud. Estos requisitos se refieren a:

1) Porter en marcha un sisterna de
información para programar, ejecutar, evaluar
y realizar ci seguimiento fIsico y control
financiero de los programas de Salud y
Educación;

2) En acuerdo con ci Ministerio respectivo,
adoptar Ia metodologIa para elaborar anual-

mente un plan de desarrollo para la prestación
de los servicios de educación y salud;

3) Contar con la aprobación de las reglas y
proceclimientos para la distribución del situado
fiscal por parte de la Asamblea;

4) En concertación con los municipios,
adoptar un plan en ci area de salud que
contemple la ampliación de coberturas, ci
mejoramiento de la calidad y los ajustes de tipo
administrativo y financiero necesarios para la
descentralización de responsabilidades; y

5) Conjuntamente con los Ministerios de
Salud y Educación, realizar los ajustes
institucionales necesarios en la estructura y
administración de ]as piantas de personal.

Transcurrido ci perlodo decuatro años (1994-
1997) para acreditar ci cumplimiento de los
requisitos exigidos, Ia Nación asignará mediante
acta, el personal y los bienes que les permitan a
los Departamentos y Distritos desarrollar sus
funciones. En caso de no cumplirse, se
establecerán los términos bajo los cuales Ia
Nación mantendrála intervenció.

A partir del momcnto en que el Dcpartamento
asuma la prcstación delos servicios de educación
y salud, habrá un perIodo de dos aflos para la
entrega de cstos servicios a los municipios para
la administración de los recursos del Situado.
Los municipios deberán demostrar previamente
la eficiencia y la cficacia en el cumpiimiento dc
los planes yen Ia administración de los recursos,
la adopción dc metodologIas dc control de
ejecución de los planes y la disponibilidad de los
recursos que garanticen ci cumplimiento de la
metas propuestas.
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4.384
121.087

6.756
34.644

125.909
38.163
55.274
40.860
14.350
7.654

33.398
23.939
19.068
31.279
69.838
3.177
3.245

28.065
13.418
28.881
16.972
42.671
41.749

8.548
21.097
28.124

4.481
64.971
18.156
46.447
84.944
3.376
3.689

4.168
124.392

6.430
38.784

114.028
38.254
58.484
40.455
15.921
8.308

33.611
26.045
20.611
35.709
74.590

3.765
3.554

29.951
13.520
29.778
17.888
47.024
38.600

9.747
20.827
28.079

3.692
62.740
19.824
47.194
83.229
3.476
3.600

5.669
161.619

8.478
48.760

157.880
55.445
71.789
50,929
19.375
10.529
44.292
33.425
25.577
45.905
89.4044

5.207
5.258

36.225
18.272
39.857
22.764
58.502
51.576
11.993
26.416
35.266

5.639
81.339
26.299
57.832

110.419
5.183
5.195

3.187
93.167

5.126
27.553
91.969
25.890
45.321
32.530
11.945
6.038

25.639
18.812
15.479
24.375
59.020
2.207
2.037

23.347
9.923

21.534
13.394
34.301
31.546

7.078
16.612
22.433

2.913
50.385
13.673
38.134
63.968
2.149
2.538

1.501
37.227

2.048
9.976

43.852
17.191
13.305
10.474
3.454
2.221

10.681
7.380
4.966

10.196
14.814
1.442
1.704
6.274
4.752

10.079
4.876

11.478
12.976
2.246
5.589
7.187
1.947

18.599
6.475

10.638
27.190

1.707
1.595

25
33
26
41
29
40
34
26
44
37
38
44
38
48
37
49
41
33
36
37
36
37
27
53
25
26
24
28
44
28
30
39
39

31
34
25
41
24
48
29
24
33
38
31
38
33
47
26
71
74
28
36
38
34
37
22
38
25
25
27
25
45
24
30
62
42

29
33
25
41
25
45
30
25
35
38
33
40
34
47
28
64
62
29
36
38
34
37
24
40
25
25
26
25
45
25
30
54
41
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Cuadro 4
SITUADO FISCAL: DISTRIBUCION POR DEPARTAMENTO Y CERCIMIENTO

(Milones de $)

1993
	

1994	 Crecimiento (%)

Salud Educación Total 	 Salud* Educación Total	 Salud	 Edu. Total

Departamen to
Amazonas	 1.197
Antioquia	 27.920
Arauca	 1.630
Atlántico (Incluido BIquiIIa)	 7.091
Bogota D.C.	 33.940
Bolivar (Incluido C/gena)	 12.273
Boyacá	 9.953
Caldas	 8.330
Caquetá	 2.405
Casanare	 1.617
Cauca	 7.758
Cesar	 5.127
Chocó	 3.589
Córdoba	 6.904
C/marca	 10.818
GuainIa	 970
Guaviare	 1.208
Huila	 4.718
La Guajira	 3.495
Magdalena (Incluido Sta Marta) 7.347
Meta	 3.579
Nariflo	 8.370
Norte Santander	 10.203
Putumayo	 1.469
Quindio	 4.485
Risaralda	 5.691
San Andrés	 1.568
Santander	 14.587
Sucre	 4.483
Tolima	 8.313
Valle	 20.976
Vaupés	 1.227
Vichada	 1.151

Distritos
Bogota	 31.414	 91.969	 123.382	 48.924	 114.028	 162.952
Cartagena	 6.742	 5.284	 12.027	 9.450	 9.991	 19.441
Santa Marta	 2.603	 4.621	 7.224	 3.797	 6.162	 9.959
Barranquilla	 0	 0	 0	 5.153	 17.701	 22.854

Cancelación prestaciones sociales
del Sector no distribuidas aün. 	 30.067	 30.067
Total	 244.352	 844.133	 1.088.611	 326.040 1.136.345 1.462.385

56	 24	 32
40	 89	 62
46	 33	 38

33	 35	 34

Salud 1994: No incluye $48,000 millones de Prestaciones Sociales del Sector de Salud
Fuente: Año 93: Dirección General del Presupuesto. Divisiones de Educación y Salud. Año 94: Distribución Territorial y Sectorial
del Situado Fiscal y de la participacion Municipal en los Ingresos Corrientes Documento Conpes Social No 20 DNP-UDT,
Noviembre de 1993. S
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Procedimiento presupuestal para la
distribución del situ ado fiscal: Un buen sistema
de informaciOn es un requisito indispensable
para el éxito del proceso de descentralización,
pues garantiza el seguimiento, control y
evaluación permanente del proceso, no solo por
los gobicrnos de nivel más alto, sino también
por las comunidades locales, y permite ajustes
oportunos en Ia distribución de los recursos. Dc
allI que Ia Ley 60 estabiece requisitos rigurosos
en cuanto a la información requerida de cada
cntidad para asignar recursos.

Dc acuerdo con la norma, el Departamento
Nacional de Pianeación será la entidad
encargada de determinar las porciones del
Situado Fiscal que habrán dc destinarse a cada
uno de los Departamentos y Distritos. El D.N.P.
definirá esta distribución a partir de la cifra
global suministrada por cI Ministerio de
Hacienda, los indicadores de poblaciOn y
necesidades bãsicas insatisfechas quo aporta ci
DANE v ]as estimaciones de usuarios actuales y
potenciales de los Ministerios de Educación y
Salud. Se cucnta también en este punto con la
coiaboración técnica y metodoiógica del
CONPES y de las Secretarias de Hacienda
Departamentales, quienes comunicarán los
resultados logrados el año anterior, información
necesaria para realizar los ajustes en la
distribuciOn y que scrá rcfrcndada por las
ContralorIas respectivas. Esta labor se realizará
en los primeros meses de cada año y cl resultado,
es dccir ci porcentaje correspond iente a cada
Departamento y Distrito, se comunicará a sus
beneficiarios con por lo menos dicz mcses de
anticipación al inicio de su vigcncia.

Una vez conocidos los porcentajcs, cada ente
territorial, Departamento o Distrito, proccdcrá

a elaborar un Plan de Distribución de los
Recursos, el cual enviará a los Ministerios de
Educación y Salud, para que estos emitan
concepto sobre ci contenido del Plan. El concepto,
entregado antes del 30 de abril de cada alSo, solo
será obiigatorio en algunas materias.

Después de hacer las modificaciones
pertinentes, los entcs territoriales enviarán ci
plan ajustado al DNP, quien lo incorporará en
su Plan Operativo de Transferencias
Territonales, que hará parte del Plan Operativo
Anual de Inversiones y quo será presentado a!
Congreso ci 20 de julio de cada alSo como parte
dc Ia Ley de Presupuesto.

Este proceso contarâ con el seguimiento de
una Comisión Vecdora de Transferencias,
constituida por representantes dc la Federación
de Municipios, de Ia FcderaciOn de la Nación.
Dc 15% en 1994, aumentará 1% por alSo, hasta
alcanzar el 22% on ci alSo 2001. Como condición
para las transIercncias, los municipios debcrán
cumplir requisitos similares a los que se
demandaron por parte de la Nación a los
Departamentos y Di stri tos, esto es, su adecuación
institucional y administrativa en los campos en
los cuales asumirán competencias.

Una vez dcfinida la suma a transfcnr, se
distribuirán prcviamcnte las siguicntcs
asignaciones especialcs: 5% para los municipios
dc menos de 50.000 habitantcs, siguiendo los
mismos critcrios que se aplicarán para los dcmás
municipios; 1.5% para ser distribuido entre los
municipios con riberas sobrc ci rio Magdalena,
en proporción a la extension de su ribera; 0.01%
para la Federación Colombiana de Municipios;
y una participación equivalcnte ala transferencia
per-capita nacional multiplicada por la población
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indIgena, para los resguardos que para efectos
del artIculo 357 de la Constitución Nacional
scan considerados por la Ley como municipios.

La distribución del porcentaje que queda
una vez transferidas las asignaciones especiales
se efectuará teniendo en cuenta los siguientes
criterios:

El 60% con base en la pobiación con
necesidades básicas insatisfechas (NBI) y la
relación entre ci NBJ del municipio y ci NBI
total.

El 40% restante con base en:

- La relación entre población del municipio y
la población total

- La variación anual de Ia tributación per
capita

- La eficiencia administrativa
- El menor costo adrninistrativo per capita
- Los gastos del funcionamiento global del
municipio

- Cobertura de servicios püblicos domi
ciliarios

- El progreso en la calidad de vida
- La variación del NBI

En el Cuadro 5 puede observarse una sIntesis
de las reglas de distribución por sectores de este
porcentaje, las cuales se aplicarán a la totalidad
de Ia participación en 1999; antes de este año, Sc

podrán asignar libremente Jos siguientes
porcentajes: en 1994 ci 50%, en 1995 ci 40%, en
1996 ci 30%, en 1997e1 20% yen 1998 ci 10%.

Vale la pena resaltar que la Ley 60 amplió ci
concepto de inversion social, para incluir rubros
considerados anteriorrncntc como gastos de
funcionamiento. Deesta forma, sueldos, salarios,

y prestaciones sociales de profesores, medicos y
enfermeras serán contabilizados como inversion.
Adicionalmente, silos recursos propios de los
Municipios no fueran suficientes para cubrir los
gastos básicos de funcionamiento, a partir de
1999 los Municipios podrán destinar hasta el
10% de la participación a estos gastos, previa
aprobación de las oficinas departamentales de
plancación (DAF (1994)).

Alas dreas  rurales se destinará como mInimo
un porcentaje equivalente a la relación entre la
población rural y Ia población total del rcspcctivo
Municipio, porcentaje que solo podrá variar
prcvio concepto de las oficinas departamentaics
dc planeación. En aquellos M unicipios donde Ia
población rural sea más del 40% de la total,
debcrá invertirse un 10% adicional en ci area
rural.

Para control de la participaciOn de los
recursos destinados a los sectores sociaics, los
Municipios presentarán informes de
scguimicnto semestrales, sobre los cualcs la
comunidad y los departamentos ejerccrán
labores de control, siendo estos tiltimos los
encargados de la reaiización de investigaciones
en caso de no habcrse cumplido las destinaciones
autorizadas. Del cumplimiento de estos
requisitos dependerán además los programas
de cofinanciación.

Para ci giro de las participaciones se eiaborará
un Programa Anual dc Caja (PAC) sobre ci 90%
del aforo que aparezca en Ia Ley de Presupuesto,
ajustable segOn los ingresos corrientes cfectivos.
Los giros se harán por bimestres vencidos.

Entre 1994 y 1998, inclusive, los Municipios
estarán en (<regimen de transición>>, scgiin ci
cual la distribución de ]as participaciones para

*

L7

84



EL PROCESO RECIENTE DE DESCENTRALIZACION

Cuadro 5
DISTRIBUCION POR SECTORES DE LA PARTICIPACION DE LOS MUNICIPIOS EN LOS INGRE-

SOS CORRIENTES DE LA NACION*

U]

Actividades
	 Descripción

Educación Construcción, mantenimiento y dotacióri de planta flsica
Provision de material educativo y financiación de becas
Aportes para los sistemas de seguridad social

Salud	 Salarios y honorarios del personal técnico y profesional
Subsidios a la población con necesidades básicas insatisfechas
Construcción, mantenimiento y dotación de planta fIsica
Apoyo a programas de vacunación, nutrición y salud
materno-infantil, tercera edad y niftez

	

Vivienda	 Apoyar con subsidios a la población con ingresos inferiores a
4 salarios minimos participar en los programas de vivienda de
interés social

	

Agua potable y	 Construcción, mantenimiento y dotación de planta fisica

	

saneamiento	 Administración de acueductos, manejo de excretas,

	

ambiental	 tratamiento y disposición de basuras. Conservacidn de
microcuencas, proteccion de las fuentes de agua, reforestación.

Subsidios Para

	

la población	 Que les permitan acceder a los servicios publicos domiciliarios
pobre

Sector agricola	 Subsidiar a los campesinos para la compra de terrenos en zonas
de reforma agraria. Apoyo a la labor de las UMATAS
Construcción y mantenimiento de caminos, distritos de riego y
centros de acopio

	

Grupos de	 Fomentar los programas de bienestar social integral para la

	

poblaciOn	 poblacion con necesidades básicas insatisfechas. Creación de

	

vulnerables	 centros de atención del menor infractor y atención de emergencias

	

Justicia	 Colinanciar los centros de conciliación municipal y
comisarIas de familia

Protección del
	 Previo acuerdo con la Nación, cofinanciar los serviclos

	

ciudadano	 adicionales de policia

	

Deporte	 Construcción, mantenimiento y dotacidn de planta fisica
Para recreación. Apoyo financiero a las ligas y clubes
deportivos y plazas pnblicas
Inversion en parque

	

Cultura	 Construcción, mantenimiento, rehabilitación y dotaciOn
de planta fIsica de casas de la cultura, bibliotecas y rnuseos.
Apoyo financiero a eventos culturales y agrupaciones
municipales artisticas y culturales

	

Prevención	 de
	 Adecuación de areas en zonas de alto riesgo

	

desastres	 Reubicación de asentanhientos
PrevenciOn y atención de desastres

	

Desarrollo	 Actividades de capacitaciOn, asesoria y asistencia técnlca

	

institucional	 enmarcadas en un plan de desarrollo institucional municipal
orientado al fortalecimiento de la capacidad de gestion

Pago de servicio	 Cuando esta ha sido adquirida para financiar las inversiones

	

de la deuda	 fisicas de los numerales anteriores

	

Redes viales	 ConstrucciOn y mantenimiento de vias municipales
e intermunicipales

Otros	 Acorde con el concepto del CONPES y a solicitud de la
Federacion Colombiana de Municipios

* Los porcentajes definidos se aplicarán a la totalidad de la participaciOn en 1999.

% Meta 1999

30%

25%

20%, Si se tiene una co
bertura rnenor o igual
a! 70%

5%

20%
Libre inversiOn en las
actividades restantes
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inversion social se efectuará de acuerdo con las
siguientes reglas (artIcuio 26):

- Cada Municipio recibirá anualmente una
Participación Básica igual a la cantidad recibida
en 1992 en pesos constantes per concepto de
participaciones en el IVA (Ley 12 de 1986);

- La diferencia entre la Transferencia y la
Participación Básica se distribuirá aplicando los
criterios antes mencionados.

En el Cuadro 6, se presenta la distribución de
la participación de Jos Municipios per cada
concepto para 1994. Como se observa, el cnterio
de eficiencia fiscal sigue teniendo muy poca
importancia entre los criterios de asignación.

D. RegalIas

Una fuente adicional e importante de ingresos
para las entidades territoriales son las regalIas
denvadas de la expiotación de recursos naturales
no renovables de propiedad del Estado. Estos
recursos, que provienen en cerca del 90% de Ia
producción de hidrocarburos, han estado
concentrados en unos pocos departamentos y
municipios productores6.

De acuerdo con la iegislacion vigente, las
regaiIas de petróieo equivalen al 20% de la
producción. Originalmente, de este total ci 8%
lo recibIa la Nación, ci 9.5% los Departamentos
productores y el 2.5% los Municipios
productores (Decreto 2310 de 1974 y Ley 75 de
1986). En 1985, cuando se crearon los CORPES,
se modificó esta distribución, asignándoles a
estos entes 5% de las regalIas de Ia Nación y 5%
de las de los Departamentos. Diversos estudios

han concluido que durante Ia década del ochenta
la cuenta de regalIas petroleras y gasIferas,
además de tener un crecimiento dinámico, se
constituyO para aigunas regiones en su principal
fuentede ingresos, descuidando la generación o
ci recaudo de impuestos (Wiesner (1992), y CGR
(1987) y (1992)). A pesar del significativo
incremento de recursos -en Arauca per ejemplo,
los ingresos per regalIas se muitiplicaron per
nueve entre 1986  1990- esto no se reflejó en un
mayorbicnestar para la peblacion, debido a quc
no fueron utilizados en inversioncs priori tarias.

Para regiamentar los artIculos 360  361 de la
Constitución Nacional, ci gobierno presentó en
1992 ci proyecto de Ley nfmero 126 que
distribuye las regaiIas y crea el Fondo Nacional
de Regallas. Este Fondo se provisionarla tanto
per derecho propio come de recursos
excedentarios, esto es, del saido que quede
después de Ia asignación a los demás
beneficiarios. Su función primordial serla, de
acuerdo con la Constitución, ia de canalizar
recursos para proyectos que promocionen la
minerIa, preserven ci medio ambiente y, en
general, proyectos regionaies de inversion
definidos come prioritarios en los planes de
desarrollo de las respectivas entidades
territoriales. Es a través del Fondo, entonces,
come ci Gobierno Nacional dispendrIa de
recursos per regallas para impuisar proycctos
que a su juicio sean priori tarios, en rcgioncs que
no necesariamente son productoras.

Deacuerdo con la Oltima version del proyccto
de Ley, se utilizarán dos criterios de distnbución
de ]as regalIas derivadas de la expiotación de

0

6 En 1990, el 60.4% del total de las regalIas fué destinado a 5 departamentos: Arauca, 1-luila, Santander, Antioquia y Meta.
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Cuadro 6
DISTRIBUCION DE LA PARTICIPACION DE LOS MUNICH'IOS EN LOS INGRESOS CORRIENTES

DE LA NACION EN 1994
(Milones de $)

wi

S

Total participación (1+2)

1. Asignaciones Especiales

	

1.1	 Municipios menores de 50.000 habitantes

	

1.2	 Municipios de la Ribera del Magdalena

	

1.3	 Resguardos IndIgenas

	

1.4	 Federación Colombiana de Municipios

2. Total a distribuir entre todos los municipios

	

2.1	 Participación básica

	

2.2	 Participación por formula
2.2.1 PoblaciOn con NBI (40%)
2.2.2 Pobreza relativa (20%)
2.2.3 Población (22%)
2.2.4 Eficiencia fiscal
2.2.5 Eficiencia administrativa
2.2.6 Progreso en Calidad de Vida

%

	

886.357	 100,0

	

70.478	 8,0

	

44.318	 5,0

	

13.295	 1,5

	

12.776	 1,4

	

89	 0,0

	

815.879
	

92,0

	

753.133
	

85,0

	

62.746
	

7,1

	

25.098
	

2,8

	

12.549
	

1,4

	

13.804
	

1,6

	

3.765
	

0,4

	

3.765
	

0,4

	

3.765
	

0,4

S	
Fuente: Distribución Territorial y Sectorial del Situado Fiscal y de Ia participación Municipalen Jos
Ingresos Corrientes, Documento Conpes Social No 20DNP-UDT, Noviembre de 1993, pág. 6

hidrocarburos (20% de la producción): i) tasa de
participación de las regiones beneficiarias y ii)
topes de producciOn. A partir de estos criterios,
entrarIan a jugar otros para la distribución de la
producción excedentaria.

Las tasas de participación en la producción
de las diversas entidades serlan las siguientes:

Departamentos productores	 47.5%
Municipios productores 	 12.5%

Municipios portuarios
	 8.0%

Fondo Nacional de Regallas
	 32.0%

(por derecho propio)

Se contempla que los Departamentos produc-
tores recibirlan la totalidad de su participación
hasta una producción de 180 mil barriles diarios
(MBD); el 10% si su producción está entre 180 
600 MBD; y el 5% si la producción supera los 600
MBD. La producción que exceda este tope serla
distribuida entre el mismo Departamento
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productor (10%), y lo que restarla por distribuir
se repartirIa entre los Departamentos no
productores de la misma region (35%) y ci Fondo
Nacional de RegalIas (65.0%).

Para el caso de los Municipios productores,
estos recibirIan su respectiva tasa por los
primeros 100 MBD; ci 10% si la producción está
entre 100y400 MBD; y ci 2.5% Si la producción
sobrepasa los 400 MBD.

Tcniendo en cuenta los criterios anotados y
los supuestos de producción, precios y tasas de
cambio utiiizados por ]as autoridadcs
económicas, ci Cuadro 7 muestra proyecciones
en millones de pesos corricntcs para ci perIodo
1.994 - 2.000 de las regalIas que se originarlan en
la explotación de pctróleo de Cusiana y Cupiaga.
Se observa la elevada participación del
Dcpartamento de Casanare en ci total de ]as
regaiIas, que no obstante va disminuyendo en Ia
medida quc se aicanza Ia fase alta de producción
(600 mil barriles diarios a partir de 1997). AsI,
micntras en 1994 al Departamento Ic
correspondcrIa ci 60% del total dc las rcgalIas,
para 1997 dicho porccntajc disminuyc al 25.6%.
Sin embargo, en pesos corricntes los ingresos se
muitiplicarIan por 13 cntre estos dos años, al
pasar dc $13.6 mil milloncs a aigo más de $177.6
mil miilones.

A medida quc aumenta la producción se
incrementan los dcrcchos del Fondo Nacionai
de RegalIas. La participación del Fondo pasarla
del 32% en 1993 al 58% en 1997. Para este ültimo
año sus ingresos ascenderIan a $405.7 mu
miliones. En cste sentido, Ia propuesta contienc
un <<reparto compensado>> entre los dos
principaics beneficiarios, Jos Departamentos
productores y ci Fondo, quienes conjuntamente

explican cerca del 81% del total de las regalIasen
la fase creciente de producción. El reparto
compensado seflala que cuando la producción
es reiativamente baja, los Departamentos
participan mayoritariamente y, en la medida
que se incrementa ci volumen de producción,
dicha participación se reduce en favor del Fondo
Nacional de RegalIas.

Los municipios portuarios por su partc
mantcndrIan a partir dc 1997 una participaciOn
de 5.5%, en tanto Ia region de la OrinoquIa
participarla con ci 10.5% a partir de ese mismo
año.

Finalmcntc, vale la pcna anotar que si bicn
los ingresos de ]as cntidades territoriales se
fortalcccrIan con la Ley, ci presupuesto nacional
dcjarIa de percibir los recursos por regailas que
Ic conferla la antigua carta, lo cuai probablemente
conducirá a nuevos rcpiantcamientos del
proceso prcsupucstai y dc compctcncias.

E. Recursos de Cofinanciación

Fucra de recibirrecursos porconccpto deSituado
Fiscal, Transfcrencias y RegalIas, ]as cntidades
territoriales tienen asignados recursos de
cofinanciación.

Los objctivos fu ndamen tales de Ia cofina nciación
son los de proporcionar recursos adicionales a
las entidades para incentivar, mediante un uso
más ampiio del mecanismo de contrapartida, la
realización de obras locales para ]as quc cxista
un intcrés mutuo entre estas y ci Gobierno
Nacional.

Si bien ci mecanismo do cofinanciación no es
rccientc, pues so habIa creado con ci fondo DRI

0
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Cuadro 7
PROYECCION DE REGALIAS POR CUSIANA Y CUPIAGUA 7 SUPUESTOS BASICOS

fl

Año

ProducciOn (MBD)
Aguazul
Tauramena

Precio de regalia (US$/Barril)

Tasa de cambio

	

1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

	

31	 135	 375	 600	 600	 600	 600

	

6	 65	 122,5	 347,5	 347,5	 347,5	 347,5

	

25	 70	 252,5	 252,5	 252,5	 252,5	 252,5

	

11,20	 11,64	 12,48	 12,93	 12,98	 12,95	 12,97

895,35 1005,06 1114,89 1226,50 1344,50 1469,40 1601,70

REGALIAS EN MILLONES DE PESOS CORRIENTES

Total
Departamento de Casanare

Departamental
Municipios productores

Aguazul
Tauramena

Municipios no productores
Region de Orinoquia
Municipios portuarios
Fondo Nacional de Regalias

Derecho propio
Por excesos sobre topes

22.693 115.293 380.891 694.609 764.381 833.458 909.913

	

13.616	 69.176	 153.347 177.646 195.490 213.157 232.708

	

10.779	 54.764	 115.067 122.077 134.340 146.480 159.916

	

2.837	 14.412	 32.058	 34.730	 38.219	 41.673	 45.495

	

549	 6.939	 13.553	 18.053	 19.866	 21.661	 23.648

	

2.288	 7.473	 18.505	 16.678	 18.353	 20.012	 21.847

	

0	 0	 6.221	 20.838	 22.931	 25.004	 27.297

	

0	 0	 23.050 72.752	 80.059	 87.294 95.301

	

1.815	 9.223	 26.525	 38.435	 42.296	 46.118	 50.348
7.262 36.894 177.969 405.776 446.535 486.889 531.547

	

7.262	 36.894	 121.885 222.275 244.602 266.707 291.169

	

0	 0	 56.084 183.501 201.933 220.182 240.378

y otros programas, tan solo en 1987, con ci
Decreto Reglamentario 77 de la Ley 12 de 1986,
se estableciO por norma este instrumento. El
sistema establecido por este Decreto prescntó
varias deficiencias, entre ]as que se pueden
mencionar las siguientes (Perez (1994)):

- Proliferación de entidades cofinanciadoras
y diversidad de trámites y condiciones de acceso;

- ExclusiOn de regiones o poblaciones
necesitadas de los recursos;

- Centralización a nivel regional de los
proyectos, aOn los de menor complejidad.

Estas deficiencias condujeron ala expedición
del Decreto 2132 de 1992, que introdujo entre
otros, los siguientes cambios al sistema de
cofinanciación (Perez (1994)):

7 Cifras al 15 de diciembre de 1993
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1. Modificación de la estructura
institucional

Redujo las fuentes de cofinanciación de doce
entidades a solo tres, el Fondo de Cofinanciación
para la Inversion Social, FIS, el Fondo de
Cofinanciación para la Inversion Rural, DRI, y
el Fondo de Cofinanciación para la Infra-
estructura Vial y Urbana, FIVU.

El primero resultO de la fusion del Fondo
Nacional Hospitalario (FNH) y del Fondo del
Ministerio de Educación Nacional (MEN). Sc
creó como establecimiento pOblico del orden
nacional, adscrito al DNP, con la función de
cofinanciar programas y proyectos del orden
territorial referentes a salud, educación, cul tura,
recreación, deportes y atención de grupos
vulnerables de Ia población.

Sus recursos deberãn ser empleados
principalmente en los programas y proyectos
que utilicen ci sistema de subsidios ala demanda,
que están orientados hacia grupos de pobiaciOn
más pobre o que tengan como objetivo constituir
entidades autónomas, tanto administrativa
como patrimonialmente, para la prestación de
servicios de educación y salud.

El Fondo de CofinanciaciOn para Ia Inversion
Rural rcsultO de reestructurar al DRI, sin
modificar su naturaleza jurIdica. Su objetivo es
cofinanciar Ia ejecuciOn de programas y
proyectos de inversion en las areas rurales en
general y especialmente aquellas de economIa
campesina y zonas de minifundio de
colonización y de las comunidades indIgenas,
en materias tales como asistencia técnica,
comercialización, adquisicion de tierras,
proyectos de irrigación, rehabilitación y

conservación decuencas y microcuencas, control
de inundaciones, acuacultura, pesca,
electrificación, acueductos, subsidios a la
vivienda rural, saneamiento ambiental y vIas
veredales, cuando hagan parte de un proyecto
de desarrollo rural integrado. Respecto al FIVU,
el Congreso de la Repüblica al expedir la Ley
sobre ci Iran sporte, derogo los articulos 19y22
del Decreto 2132 de1992,  donde se autorizaba la
administración del Fondo de Couinanciación
para Ia Infraestructura Vial y Urbana, y ordenó
la operaciOn de dos Fondos, asI:

El Fondo de CofinanciaciOn de VIas, que
actuará como un sistema especial de cuentas
independientes de FINDETER. Su objetivo es
garantizar a los Departamentos los recursos
para la construcción, rehabilitación y
mantenimiento de vIas;

El Fondo de Cofinanciación para la
Infraestructura Urbana, que resulta de cambiar
el nombre al FIVU. Este será manejado también
por FINDETER, como un sistema especial de
cuentas.

Los recursos de este fondo serán destinados
a cofinanciar Ia ejecución de programas y
proyectos de inversion de los Municipios en las
areas urbanas y rurales en matcrias tales como
acueductos, plazas de mcrcado, mataderos, asco,
tratamiento de basuras, malla vial, parques,
escenarios deportivos, zonas pOblicas de turismo
y obras de prevención de desastres.

2. Simplificación de procesos

Otra de las modificaciones del Decreto fue la
simplificación y unificación de procedimientos,
asignándole al Comité Interfondos esta tarea.

lk
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3. Universalización del Sistema

El Decreto universaliza el sistema de
cofinanciación, adoptando cuposindicativosde
recursos por regiones, categorlas de entidades
temtoriales, sectores y programas, con base en
criterios estabiecidos por ci CONPES social.

En cuanto a trámites:

- Descentraliza y agiliza las decisiones
relacionadas con Ia viabilidad y aprobación de
proyec tos;

- Facilita la tramitación de recursos mediante
Ia inscripción de programas en el Banco Nacional
de Proyectos de Inversion -BPIN-; y

- Fortalece Ia autonomIa local para la
contratación yejecución de los proyectos y agiliza
la cjecución del gasto mediante contratos de
caráctcr fiduciario.

Para dar una idea del volumen de recursos
destinados a la cofinanciacin, el Presupuesto
General de la Nación para 1994 apropiz un total
de $333,018 millones (0.63% del PIB) para los
fondos, distribuidos en la siguiente forma:

Para ci FIS, $160,694 millones;
Para ci DRI, $66,331 millones;

Para ci Fondo de lnfraestructura Vial y
Urbana, $39,196 millones y $66,797 miliones
para Acueductos y Alcantarillados.

III. Evaluación preliminar de la des-
centralización en Colombia

Con ci proposito de identificar los puntos criticos
que deberán enfrentarse en ci futuro próximo

con la acentnación de la descentralización, esta
sección presenta en primer lugar algunos
indicadores de este proceso en distintos paIses
y los compara con los obtenidos para Colombia.
Seguidamente se mencionan los avances de la
Ley 60 de 1993 respecto ala legislación anterior.
Finalmente, sin la pretension de ofrecer
conclusiones definitivas, se analizan los riesgos
que plantea la transferencia de recursos a las
administraciones regionales y locales.

A. Indicadores de Descentralización
Fiscal

En ci Cuadro 8 se comparan algunos indicadores
de descentralización fiscal en Colombia con los
de una muestra de paIses latinoamericanos y
desarroliados. Para cada pals se presentan cifras
para dos años, intentando captar de esta forma
los efectos de los procesos de descentralización
vividos por algunos de clios. Las conciusiones,
sin embargo, deben tomarse con reserva, debido
a la baja calidad y a Ia cobertura incompieta dc

las estadisticas fiscales a nivel internacionai,
además de las diferencias politico-
administrativas que dificultan una adecuada
interpretación de las cifras.

Una perspectiva de largo plazo, revela en
Colombia una creciente desccntralización del
gasto. Mientras en 1980 ci gasto de las entidades
territoriales representaba en términos del PIB el
5.7%, en 1993 alcanza ci 7.0%. Esta misma
tendencia se observa en Brasil, donde ci gasto de
los gobiernos provinciales y locales representa
18.6% del PIB en 1991, sicte puntos más que a
comienzos de la década anterior. También en
Espana los indicadores sugieren un profundo
proceso de descentralización, ci cual, medido a
través de Ia participación del gasto regional en
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el FIB, avanza rnás de diez puntos durante la
década anterior.

Con cifras preliminaresde 1993, on Colombia
el gasto püblico realizado por las
administraciones y las entidades regionales y
locales representa cerca del 40% del gasto püblico
total -sin incluir lasempresas del orden nacional-
Esta participación es superada solamente por

Brasil y Estados Unidos, palses con regImenes
polIticos federalistas.

Otra caracterIstica que se deduce del Cuadro
8 es Ia importancia que tienen para Colombia las
transferencias on los ingresos de los Gobiernos
Regionales y Locales. Estas han representado on
Colombia cerca del 50% de los ingresos de estos
niveles de gobierno, evidenciando ci poco
desarrollo de los fiscos regionales para la
financiación de sus gastos.

Excepto las provincias espanolas, donde ci
74% de sus ingresos proviene de transferencias
del Gobierno Central, los demás paises
analizados -incluso las municipalidades on
Espana- presentan menores contribuciones del
nivel central en Jos ingresos de los gobiernos
regionales 0 locales.

Otra medida del proceso de descentra-
Iización, en este caso de los ingresos, es Ia
participación de los gobiernos territoriales en la
recaudación de impuestos. En Colombia, una
estimación preliminar para 1993 indica que estc
porcentaje alcanza 17.8%, luego de representar
21.8% en 1980. En contraste, dos paises quo
revelan una importante participación de los
gobiernossubnacionaleseneirccaudotnbutano
total son Estados Unidos y Brasil, donde cerca
del 35% de los impuestos totales son recaudados
locaimente.

Cabe anotar que el informe final de la Misión
para la Descentralización (Wiesner, (1992))
encontró un fortalecimiento de la capacidad
tributaria de los Municipios colombianos y una
posicióri fiscal estable en los Departamentos,
que se reflejó en un ligero aumento de la
participación de los ingresos tributarios
recaudados localmente en 1992 (22.2%).

El deterioro de este indicador en 1993 Se

atribuye a los mayores impuestos recaudados
pore! Gobierno Central resultantes de Ia reforma
tribu taria del 992, asIcomo de exitosas campanas
de fiscalización, medidas que debieron
adoptarse precisamente para poder cumplir los
mandatos constitucionales de incrementar ]as
transferencias a los entes territoriales.

En términos del FIB ]as transferencias
representaron en Colombia 4.1% on 1993,
porcentaje superado sólamcnte por Brasil,
Espana y Estados Unidos. La acentuación del
proceso de descentralización on ci pals se reflcja
en la mayor participación que Sc prevé tengan
las transferencias en los prOximosaños, las cuales
alcanzarlan cerca de 6% del PIB on ci 2.00).

B. Aciertos de la Ley 60

Esta Ley,altiempoquereglamcntolospreceptos
constitucionales, trató de subsanar los vacios
del proceso de descentralizaciOn de la década
anterior. Para ello, estab!cció en forma muy
precisa las competencias on las areas de
educaciOn y salud y fijó critcrios de asignaciOn
de los recursos no solo en función de Ia poblaciOn,
sino también de Indices de necesidades básicas
insatisfechas, del esfuerzo fiscal, de indicadores
de eficiencia administrativa y dc progreso on la
calidad de vida.
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Cuadro 8
INDICADORES DE DESCENTRALIZACION FISCAL

Gobiernos y entidades estatales,
regionales o locales

Gastos	 Ingresos

S

Autonomla fiscal

% del gasto
del gobierno Transferencia

%	 central y de las	 en PIB
del	 entidades	 (%)
PIB	 regionales y

locales

5,7
	

34,4	 2,9
7,0
	

41,3	 4,1

1,5
	

11,9	 0,0
1,9
	

11,4	 0,2

11,4
	

31,1	 3,0
18,6
	

46,8	 5,8

0,6
	

8,5
	

1,1
2,7
	

15,0
	

2,0

8,5
	

17,2
	

3,2
9,5
	

18,6
	

3,4

4,4
	

14,0
	

0,6
14,6
	

35,7
	

7,6

16,9
	

47,6
	

5,2
19,8
	

50,3
	

5,8

ingresos por
% ingresos	 transferencias
tributarios	 sobre ingresos
recaudos	 totales

localmente regionaleso	locales
provinciales*

Pals	 año

Colombia	 1980
1993p

Bolivia	 1986
1991

Brasil
	

1982
1991

Chile	 1983
1991

Francia	 1983
1992

Espana	 1981
1990

Estados	 1984
Unidos	 1991

	

21,8
	

51,0

	

17,8
	

50,5

	

15,1
	

1,9

	

7,3
	

12,9

	

23,1
	

18,4
	

66,7

	

35,0
	

20,5
	

62,6

	

4,2
	

39,5

	

3,0
	

43,6

	

22,0
	 41,0

	

9,7
	

36,8

	

11,1
	

71,9
	

6,0

	

13,3
	

74,2
	

34,9

	

33,4
	

20,9
	

38,3

	

34,2
	

21,4
	

37,2

Nota: Los Gobiernos y entidades estatales, regionales o provinciales y los gobiernos locales están compuestos de la sigulente forma para cada uno
de lospaises:
Colombia: Distrito capital, 25 agencias distritales, 32 Gobiernos departameritales, 276 agencias departamentales, 32 instituclones regionales de

seguridad social, 1.008 municipios, 68 agencias municipales, 21 fundaciones e institutos municipales de seguridad social.
Bolivia:	 9 Prefecturas departamentales, 9 Corporaciories regionales de desarrollo y 9 municipalidades capitales de departamento.
Brasil:	 26 Gobiernos Estatales, Gobierno Federal y 4,974 Gobiernos Municipales.
Chile:	 325 municipalidades.
Francia:	 22 regiones, 96 departamentos, aproximadamente 36,000 comunas y agendas gubernamentales locales (incluyendo escuelas primarias y

secundarias)
Espana:	 17 comunidades autónomas, aproximadamente 8,000 municipalidades y otras autoridades locales.
U.S.A. : 50 gobiernos estatales, 4 estados temporalmente incapacitados para prestar serviclos de seguridad social, 44 sistemas estatales de

compensación a los trabajadores, aproximadamente 68.465 condados, municipios y otras unidades locales (incluyendo el Distrito de
Columbia) y 14,721 escuelas distritales.

Fuente: Cálculos de los autores, con base en Government Finance Statistics Yearbook, 1993. IMF. Los indicadores de Chile de 1991 se obtuvieron
del estudio de la CLEAt, Descent ralización Fiscal en America Latina: Compendio de los resümenes ejecutivos de los estudios de caso,
Mimeo, Enero 1994. Los indicadores de Colombia de 1993 son cifras preliminares del Ministerio de hacienda.

S
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La asignación más precisa de competencias
evita que el Gobierno Central continue
incurriendo en los gastos para los cuales ya
transfirió recursos a las entidades territoriales.
Se busca con ello controlar el desbordamiento
del gasto püblico que resuitarla de un esquema
de transferencias de recursos sin la definición
previa y precisa de ]as competencias.

Igualmente la Ley 60 determinó perIodos de
adaptación institucional para que las entidades
temtoriales y los municipios puedan asumir
eficientemente las nuevas competencias. En este
ültimo aspecto, el Programa de Desarroilo
Institucional previsto en la Ley aplica un criterio
de gradualidad, recogiendo la experiencia de
anteriores iniciativas de descentraiización, en
particular de Ia Ley 12 de 1986, en la que como
se comentó, se trasladaron funciones a los
municipios sin establecer plazos para su
adecuaciOn institucional. Finalmente, como
complemento al esquema de descentralización,
vale la pena destacar ci nuevo impuiso que se Ic
ha dado ala cofinanciación, como un mecanismo
de transferencias con contrapartida, que permi te
la cooperacion entre ci Gobierno Central y los
municipios en la realización de obras definidas
como locales en la Ley y que puede dar lugar a
una asignación más eficiente de los recursos que
las dcmás transferencias.

C. Los riesgos de la descentralización

Los avances en materia dc transferencias en ci
pals no deben ocuitar los diversos riesgos que
afronta un sistema con mayor descentralización
en el gasto piiblico. En ci Cuadro 9 se presenta
una proyección de las transferencias a
Municipios, ci Situado Fiscal y las regallas hasta
ci año 2000. La aceleración del proceso de

descentralización dispuesto por la Constitución
de 1991 se refleja en los mayores recursos que
recibirân Departamentos y Municipios, los
cuales equivaldrán aproximadamente a 7 puntos
del PIB en el 2000, 2.4 puntos adicionales a los
transfendos en 1993. Este panorama plantea
variosdesaflospara lasautoridadeseconómicas.
En primer lugar, la necesidad de aju star y
reordenar las finanzas püblicas para que el
Gobierno Nacional pueda seguir asumiendo
sus propios programas en un contexto en que
debe transferir un porcentaje creciente de sus
ingresos y espera rccibir recursos adicionales
por la expiotación de Cusiana y Cupiagua. Al
respecto convienc recordar que la Reforma
Tributaria de 1992 es transitoria, por lo que
deben diseflarse prontamente los mecanismos
para atender las necesidades a partir dc1997.  En
segundo término, está la puesta en marcha de
nuevos mecanismos para el control del gasto
püblico local y ci control al endeudamiento,
pucs los mayores recursos posibilitan un mayor
cndeudamientoenlasregiones. Finalmente,otro
reto de iosaos futuroses Ia adecuada utilización
de los ingresos adicionales por parte de los
gobiernos locales.

1. Transferencias	 y	 Estabilidad
Macroeconómica

Tal como se encuentra definido hoy el sistema
de transferencias a las entidades territoriales,
podrla originar en ci futuro dificuitades para ci
control de la finanzas püblicas. A continuación
mencionamos las más relevantes:

a. Booms, transferencias y control del gasto

El hecho de que el Gobicrno Central deba
transferirautomáticamente a los Departamentos

S

S
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Cuadro 9
TRANSFERENCIAS A MUNICIPIOS, SITUADO FISCAL Y REGALIAS

	

1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

Ingresos Corrientes	 5.235782	 6.913.620	 8.596.686	 10.900.636	 13.515.727	 16.432.400	 19.424.715	 22.479.987

Deducciones	 581.284	 952.920	 874.277	 853.386	 1.007.223	 1.196.063	 1.407.286	 1.638.694

Reforma Ley 6ta. 	 450.815	 815.209	 705.099	 853.386	 1.007.223	 1.196.063	 1.407.286	 1.638.694

3 puntos de IVA	 450.815	 585.209	 705.099	 853.386	 1.007.223	 1.196.063	 1.407.286	 1.638.694

Sobretasa 25% Renta	 230.000

Contribución Hidrocarburos	 0

Destinación Especilica 	 130.469	 137.711	 169.178	 0	 0	 0	 0	 0

Base de Liquidación

Municipios	 4.654.498	 5.960.700	 7.722.408	 10.047.251	 12.508.504	 15.236.337	 18.017.429	 20.841.293

% de Transferencia

Municipal	 14,00%	 15,00%	 16,00%	 17,00%	 18,00%	 19,00%	 20,00%	 21,00%

Valor de la Transferencia Municipal 	 651.630	 894.105	 1.235.585	 1.708.033	 2.251.531	 2.894.904	 3.603.486	 4.376.672

Base de Liquidacion Situado Fiscal 	 4.654.498	 6.190.700	 7.722.408	 10.047.251	 12.508.504	 15.236.337	 18.017.429	 20.841.293

% de Situado Fiscal	 22,52%	 23,00%	 2350%	 24,50%	 24,50%	 24,50%	 24,50%	 24,50%

Valor Situado Fiscal 	 1.048.000	 1.423.861	 1.814.766	 2.461.576	 3.064.584	 3.732.903	 4.414.270	 5.106.117

Subtotal Situado + Transferencias 	 1.699.630	 2.317.966	 3.050.351	 4.169.609	 5.316.114	 6.627.807	 8.017.756	 9.482.788

Subtotal como % del l'IB 	 4,039/c	 4,40%	 4,71%	 5,34%	 5,73%	 6,08%	 6,31%	 6,46%

Total Regalias Petroleras 	 268.531	 346.861	 517.889	 831.964	 1.068.619	 1.052.936	 1.044.856	 1.037.887

Total Transf. + Situado + RegalIas	 1.968.160	 2.664.827	 3.568.240	 5.001.573	 6384.733	 7.680.743	 9.062.611	 10.520.675

Total como % del FIB	 4,67%	 5,06%	 5,51%	 6,40%	 6,89%	 7,05%	 7,13%	 7,17%

Total como % de los Ingresos

Corrientes + Regalias	 35,76%	 36,70%	 39,15%	 42,63%	 43,78%	 43,93%	 44,27%	 44,73%

Nota:

lnflación	 22,00%	 19,00%	 17,00%	 15,00%	 13,00%	 12,00%	 11,00%	 10,00%

Crecimiento Real del FIB	 5,16%	 5,00%	 5,60%	 59,00%	 6,50%	 5,20%	 5,00%	 5,00%

y Municipios un porcentaje creciente de sus
ingresos corrientes, porcentaje que se acercarIa
a145% a finales de esta década, pod na traducirse
en que cuaiquier ajuste en ci gasto piiblico,
como ci que puede requcrirse en circunstancias
de un boom petrolero, deba recaer en ci Gobicrno
Central.

Una salida a este problema, quc Ic otorga
mayor fiexibilidad al manejo fiscal, la propor-
ciona la misma Consti tución en ci paragrafo del
artIculo 357, que scflala que se podrán excluir de
los ingresos corrientes para efectos del cáiculo
de la participación de los municipios en estos
ingrcsos, los impuestos nucvos, cuando el
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S

Congreso asI lo determine. Reducir las tasas de
los tnbutos existentes y crear nuevos impuestos
impedirIa que todo ci peso del ajuste recayera
on el Gobierno Central Nacional. Otra salida
consistirla en crear, cuando se produzca un
boom, un fondo de estabilización macroeco-
nómica que invierta en el exterior parte de los
recursos de las transferencias y los devuelva a
las entidades tcrritoriaies cuando ]as condiciones
rnacroeconómicas sean propicias.

b. Transferencias y pereza fiscal

AsI mismo, el creciente volumcn de recursos
transferido podrIa generar un menor esfuerzo
fiscal de los gobiernos regionales y locales. Ello
ha ocurrido en ci pasado sobre todo en
municipios que, como Arauca, han recibido
considerables regalIas.

Para establecer en quo medida los riesgos
mencionados han tenido alguna importancia en
el pasado en el pals, se realizaron algunos
ejercicios econométricos quo examinan Ia
relación entre ]as transfcrcncias, ci gasto piiblico
total y ci esfuerzo fiscal de las entidades
territorialcs. Los ejercicios utilizan información
sobre estas variables para ci perlodo 1967-1992.
Los resuitados indican quc, en el agregado, la
desccntralización no parece habcr producido
efectos considcrabies dc sustitución de recursos
o de aumento del gasto piiblico on ci pals.

Las estimaciones son, no obstante, prelimi-
nares y algunas presentan todavIa problemas
de au[ocorrclación quc debcn corregirse;
además, no se alcanzó a verificar la consistencia
de ]as cifras empleadas. Dcben, por tanto,
tomarse con mucha reserva. Las ci fras agregadas
además están escondiendo cfectos de apereza-

miento en algunos municipios, particularmente
en aquellosque ademásde recibir transferencias,
reciben montos sustanciales por concepto de
regalIas petroleras. En algunos municipios
<<petroleros>> como Arauca, San Vicente de
Chucurl, Talagina Nueva, Yopai y Rio de Oro,
los aumentos en transferencias (incluyendo
rcgallas) han venido acompanados de una
declinación o estancamiento de sus ingresos
tributarios, especialmente en los ültimos años.

Para evitar la pereza fiscal debe otorgarsele
más importancia al criterio de csfuerzo fiscal on
la distribución de ]as transferencias y dcbc
utilizarse más ampliamente ci mecanismo de
contrapartida.

c. Transferencias y endeudamiento territo-
rial

Otro ricsgo inherentc al proceso de descentra-
lización es ci del mayor cndcudamiento de ]as
entidades tcrritoriales, facilitado por ]as
perspectivas dc mayores transferencias. Si las
cntidadcs territoriales gencran deficit fiscales,
estos diflcilmente pod ran ser con trarrestados
con superávit del Gobierno Central, si las
entidades empiezan a pcsar más on ci
consolidado de las finanzas p.iblicas que ci
mismo Gobierno Central.

La antigua Junta Monctaria, on la RcsoluciOn
10/75, autorizó a Ia banca comercial a otorgar
crédito a las entidades territoriales y las Leycs
9a. de 1989 y 51 de 1990 permitieron la emisión
dc bonos por cstas entidades como fuente de
financiamiento.

Si bicn la emisión de bonos rcquiere autori-
zación del Ministerio de Hacienda y del DNP y
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el artIculo 284 del CodigodeRégimen Municipal
estabicce un iImite al endeudamiento (los
intcrcscs y amortizaciones no deben superar el
30% de los ingresos ordinarios), el crédito de la
banca comercial, que ha sido la fuente más
dinámica de crédito para las entidades
territoriales, no tiene controles adicionales.

Con el propósito de analizar la evoiución
reciente del endeudamiento de ]as cntidades
territoriales, el Cuadro 10 presenta la infor-
macion de los montos contratados por deuda
extcrnaeinterna -incluyendocmisióndebonos-
desde 1992. En 1993 Se realizaron contrataciones
que incrementaron fuertemente ci saldo, hasta
representar recursos equivalentes al 1.8% del
NB. El 32% del endeudamiento de las entidades
territoriales corrcsponde a deuda de los
Departamentos, concentrada en aquellos de
mayor tamaño, de acuerdo con ci detalie que
prcscnta ci Cuadro 11.

En los Municipios, una modalidad dc
endeudamiento quc comicnza a generalizarse
Cs la emisión de bonos. El Cuadro 12 prcscnta
las emisiones de estos tItuios realizadas por las
entidadcs territoriaics desde 1991. Como so
senaló antcriormentc, durantc 1993 se produce
un fuerte incrcmento del endeudamiento de las
cntidadcs territoriaies, en ci cual la emisiOn dc
bonos ocupó un lugar dcstacado.

Este mecanismo de financiación significó
rccursos adicionaics por un valor ccrcano a los
$ 94 mil miiiones, con un incremento de 125%
frentc al valor emitido ci aflo anterior. Para ci
primer trimcstrc dc 1994, se encucntran en
trámitc en la Superintendcncia dc Valores
solicitudes dc oferta de bonos por un valor
ccrcano a los $ 167 mil miliones -cifra que

Cuadro 10
ENDEUDAMIENTO DE LAS ENTIDADES

TERRITORIALES1

Millones de $	 1992	 1993	 19942

Departamentos	 107.747	 251.072	 100.661

Municipios y otros 207.990	 531.530 125.073

Total	 315.737	 782.602	 225.734

% del Pib	 1,0%	 1,8%	 0,4%

Estas cifras inciuycn emisiones de Bonos y hacen
referencia solamente a Montos contratados
2 Montos contratados a marzo.
Fuente: DirecciOn de Crédito PObiico; Subdirección
de Pianeación, Minhacienda

prácticamcnte duplica las cmisioncs dc 1993-
correspondicndo ]as solicitudes en un 70% a
municipios. No obstante, dcbe tcncrsc en cucnta
que ci propósito de parte del reciente
endeudamicnto territorial ha sido Ia sustitución
de deuda.

Las autoridadcs económicas, conscientes del
riesgo de un creciente endcudamiento de las
entidadcs tcrritoriaics, expidieron ci Dccreto
2681 del 29 de dicicmbrc dc 1993, que rcvisa la
rcglamcntación dccstasoperaciones. Especifica-
mcnte, los artIculos 10, 11,20y22 dc este Dccrcto
exigen autorización del Ministcrio dc Hacienda,
prcvio conccpto favorable del Dcpartamcnto
Nacionai de Piancación, para iniciar gcstiones,
suscribircontratosyotorgar garantIasde crédito.
Con ci fin dc prevcnir un excesivo
endcudamicnto, estas autorizacioncs se
somctcrán a los montos individuaies máximos
dc crédito que cstablezca ci CONFIS, con base
en los lincamientos cstabiccidos en ci programa
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Cuadro 11
ENDEUDAMIENTO DE LOS DEPARTAMENTOS1

1992
	

1993
	 1994 *

Millones de $
	

Monto	 % de	 Monto	 % de
Contratado Particip. Contratado Particip.

*

26,26
12,64
8,65
7,85
6,57
6,49
5,70
4,98

20,86
100

Valle del cauca	 34.274
Antioquia	 14.405
Atlántico	 3.292
Cundinamarca	 9.620
Bolivar	 7.461
Huila	 2.181
Santander	 3.500
Guajira	 463
Resto dc dcpartamentos 	 32551
Total	 107747

65.931
31.741
21.715
19.698
16.500
16.301
14.321
12.500
52365

251072

	

51.495	 51,16

	

24.538	 24,38

	

486	 0,48

	

5.000	 4,97

	

2.145	 2,13

	

4.389	 4,36

	

12608	 12,52

	

100661	 100

Estas cifras incluycn cmisioncs de Bonos y hacen referencia solamcntc a Montos Contratados
* Montos Contratados a Marzo
Fuente: Crédito Püblico- Minhacienda

macroeconómico. Adicionalmente, mcdiantc ci
Decreto541 del 11 dcmarzodei994,elMinistcrio
de Hacienda, estableciO quc solo se considerarán
como garantIa admisible, las rentas pignoradas
para garantizar créditos dcstinados exclusiva-
mente a Ia provision dc los mismos servicios
para los cualcs dcban asignarse las rentas
correspond ion tcs.

AsI mismo, establcció que ci valor de ]as
pignoraciones dcbe scr igual o superior a! 130%
del valor del scrvicio del crédito. Finalmente,
dctcrminó quo los cstablccimicntos de crédito
que otorguen préstamos a las entidades
territorialesy susdcsccntralizadascuyo servicio
supere ci 50% de sus rentas ordinarias, deberán

pondcrar este activo por 130% para efectos del
cálcuio de la rclación maxima de activos
ponderados por ricsgo a patrimonio técnico.
Estos requisitos, junto con otras disposiciones
sobre patrimonio adecuado de los
estableci mien tos dc crédito, fucron recogidos
en ci Dccrcto 673 del 28 dc marzo de 1994.

2. Transferencias y Calidad del Gasto:
Desviación y Derroche de Recursos

Como la prensa tantas vcccs to ha denunciado,
los recursos dc ]as transfcrcncias y dc ]as rcgalIas
se han dcstinado en algunos casos a la
construcciOn de <<clefantes biancos>>, como
piscinas con olas, vclódromos on municipios sin
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20.000

15.000
	

20.000

	

19.000	 20

19.000

	

93.978	 100

0,22

125,4

6.000

2.000

2.000

166.931	 100

0,31

77,6

EL PROCESO RECIENTE DE DESCENTRALIZACION
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-

Cuadro 12
BONOS PUBLICOS EMITIDOS POR ENTIDADES TERRITORIALES

(Milones de $)

Entidad Emisora	 1991	 1992	 1993	 1994'

Monto de % de Monto de % de Monto de % de Monto de % de

Emisión Particip. Emisión Particip. Emisión Partic.. Emisión Partic.

1
Departamentos	 10.000	 LI	 L1.iUU

Valle	 10.000

Arauca	 21.000

Distritos	 15.000	 41	 39.500	 95	 34.000	 36	 48.931	 29

Santafé de Bogota	 15.000	 39.500	 24.000	 48.931

Cartagena	 10.000

Municipios	 11.600	 32	 700	 2	 19.978	 21	 116.000	 69

Cali	 8.000	 70.000

Bucaramanga	 4.978

Cartago	 700

ltagOi

Medellin

Pereira	 2.600

Palmira	 1.000

Villavicencio

Otros	 1.500	 4

Tclearmenia	 1.500

E. A. A. B.

CIa. Telcfónica Huila

Total	 36.600	 100	 41.700	 100

Como % del PIB	 0,14	 0,13

% de Crecimiento	 13,9

1 Ofertas en Trámite a Marzo 30 de 1994

Fuente: Division de Ofertas POblicas; Superintend encia de Valores
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ciclistas u otro tipo de obras no prioritarias. De
igual forma, las transferencias han generado lo
que Scott Quehi ha denominado ci sIndrome
del <<Por qué yo no? ,, , que está ilevando a que
todos los municipios quieran tener un hospital
de primer o segundo nivel en su comunidad.

Estos problemas no son, sin embargo,
inevitables y podrIan reducirse mediante una
combinación de mayores incentivoseconómicos
(como ci mecanismo de contrapartida), mayor
participación y control comunitario en las
decisiones y promoción de las asociaciones de
municipios para el desarrollo de algunos
programas.

En suma, el Situado Fiscal y las transferencias
a los municipios, tal como quedaron diseñados,
siguen constituyendo básicamente transferen-
cias especIficas, pues otorgan poco peso a
variables como el esfuerzo fiscal y en general a
los aportes de las entidades territoriales en la
definición de su participación, a diferencia de lo
que ocurre con el mecanismo de cofinanciación.
Bajo estas condiciones, pueden seguir
induciendo la sustitución de recursos y la
desviación hacia obras no prioritarias. En ci
futuro deberã pensarse entonces en dare aün
más peso a los incentivos econOmicos, para
producir una asignación más eficiente de estos
recursos.
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I
Descentralizacion fiscal y transferencias

intergubernamentales_en Colombia,
Fabio Sanchez Torres

Catalina Gutiérrez Sourdis

I. Introducción

La Constitución de1991  establece que el gobierno
central deberá transferir una proporción
creciente de sus ingresos corrientes a los entes
territoriales y define la participación de los
mismos en los recursos generados por la
explotación de hidrocarburosy otros minerales.
En conjunto, estos recursos rcprescntarán ci
45% de los ingresos corrientes de la Nación y
podrIan Ilegar a representar un poco más de 6%
del PIB.

Igualmente, la nueva Carta delega en las
entidades territoriales Ia prestación, financiación
y administración de los servicios de salud y
educación y otras actividades de inversion social
como vivienda, agua potable y alcantarillado,
sancamicnto, subsidios rurales, etc. Lo anterior
determinará un carnbio sustancial en la
cstructura del gasto por niveles de gobierno y

profundizará y acelerará el proceso de
descentralización fiscal y politico que se ha
venido desarrollando desde 1970. El presente
trabajo estudiará el impacto de Ia nueva
legislaciOn sobre la estructura de gastos y
transferencias entre niveles de gobierno y entre
departamentos y municipios scgiin sus niveles
de pobreza.

La primera parte resume, de manera muy
breve, la nueva estructura de transferencias
ordenada por la Constitución y reglamentada
por Ia Ley 60 de 1993. La segunda describe la
evolución de las finanzas intergubernamentaies
entre 1980 y 199 1 , diferenciando los
departamentos segOn su nivel de pobreza. En la
tercera parte se proyectan las finanzas
intergubernamentales hasta el año 2000. El
objetivo de estos ejercicios es, de un lado, estimar
ci impacto de la nueva estructura de
transferencias sobre la composición y estructura

*

Este artIculo resume aigunos de los resultados encontrados en ci trabajo realizado por los autores, den tro del programa
de la Red de Centros de Investigaciôn, auspiciado por el BID y coordinado por la Fundación de investigaciones
Económicas Latinoamericanas. Agradecemos la coiaboración de Juan Carlos Parra, qulén se desempeño como asistente
de investigación, los comentarios de los asistentes al seminario interno de FEDESARROLLO y la valiosa ayuda en la
provision de la informaciOn estadistica por parte de funcionarios del Banco de la RepiThlica, el Departamento Nacional
de Pianeación y ci CONFIS.
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del gasto y, de otro, determinar silas nuevas
normas introducen una mayor progresividad a
Ia distribución de ]as transferencias entre
departamentos, segiin los niveles de pobreza.
Finalmente, se resumen las principales
conclusiones y las recomendaciones de polItica
derivadas del estudio.

II. Nuevo Ordenamiento de las Trans-
ferencias Intergubernamentales2.

La Constitución de1991  modificó los parámetros
para el Situado Fiscal3, las transferencias a los
municipios y ]as regallas. Adcmás dcterminó
las responsabilidades de la nación, los
departamentos ylos municipios en Ia prestación
de servicios principalmente en las areas de salud,
educacióny vivienda. La Constitución estableció
que Ia participación de las entidades territoriales
en los recursos de la nación se realizarla a partir
de 1993 mediante tres mecanismos jinicos: ci
Situado Fiscal, la cesión a municipios y el Fondo
Nacional de RegaiIas.

El cuadro I resume las reglas de distribución
de estas transferencias entre departamentos y
municipios.

A. Situado Fiscal

La Constitución estableciO nuevos porcentajes
para las transferencias del Situado Fiscal. Estas
debIan pasar de 22% de los ingresos corrientes

de la Nación en 1991, a 23% en 1994, 23.5% en
1995 y 24.5% en 1996. La base sobre la cual se
aplica el porcentaje es el total de los ingresos
corrientes de la nación excluyendo los recursos
del Fondo de RegalIas y otros ingresos
consagrados como exciusivos de la naci6n4.

La nueva distribución estabiece que ci 15%
del Situado Fiscal debe ser dividido por partes
iguales entree! Distrito Especial de Bogota ylos
nuevos Distritos de Cartagena, Barranquilla y
Santa Marta. El 85% restante debe dividirse
también por partes iguales entre los
departamentos y distritos, de tal forma que
éstos reciban por lo menos lo mismo que les fue
transfendo en 1992. El excedente que resta
después de la distribución inicial debe ser
repartido en proporciOn a la población potencial
por atenderen las areas de salud y educación, de
acuerdo con ci esfucrzo fiscal propio de los
departamentos, Ia eficiencia administrativa
alcanzada y Ia pobiación con necesidades básicas
insatisfechas (NBI).

B. Cesión a Municipios

Dc acuerdo con la nueva Constitución, la
participación de los municipios en ci total de los
recursos de la naci6n5 pasará de 14% en 1993 a
22% en ci 2001.

Conel fin deasegurarquclosrecursoslleguen
alas comunidades con mayor grado de pobreza,

2 Esta parte fue elaborada con base en Fainboim, Acosta y Cadena (1994) y la Ley 60 de 1993.
3 El Situado Fiscal es la distribución de l.m porcentaje de los ingresos corrientes de la nación entre los departamentos y

distritos especiales de Bogota, Barranquilla, Cartagena y santa marta, éste será destinado ala prestación de los servicios
de educación y salud en la respectiva entidad territorial.

4 Dichos ingresos comprenden: Los recaudos consagrados en la reforma a la Ley Sexta, tres puntos del recaudo del
IVA, la sobretasa del 25% a la renta, contribuciones por explotación de yacimientos de hidrocarburos y algunos
recaudos de destinación especffica.

5 Antenormente, la cesión do recursos a los municipios so establecIa como una proporción del recaudo per IVA. La nueva
base comprende el total de los ingresos corrientes de la nación. iJ
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COYUNTURA SOCIAL

los critenos para su distribución son: 60% en
proporción directa al nümero de habitantes con
necesidades básicas insatisfechas y al nivel
relativo de pobreza de cada municipio. El
porcentaje restante en proporciOn directa al
nümero de habitantes, la eficiencia fiscal y
administrativa y al progreso demostrado en la
calidad de vida, asignando un porcentaje
exciusivo para los municipios con menos de
50,000 habitantes. Esta norma no es del todo
inflexible, ya que cada cinco años el Congreso
puede revisar y modificar los criterios de
distribución. La Constitución estabieciO que
además de los municipios beneficiados, los
resguardos indIgenas, por sus caracterIsticas
poilticas y culturales, dcberán recibir y
administrar directamente los recursos que les
corresponden de Ia participación en la cesión a
municipios, en lugar de formar parte de los
recursos recibidos por el municipio en el cual Sc
localiza el resguardo.

C. Distribución de RegalIas

Aunqueen el pasado la nación recibiócuantiosos
recursos por regalIas, principalmente de Ia
explotación de hidrocarburos, no estaba obligada
a repartirlos entre las entidades territoriales.
Parte de los recursoseran percibidos por aigunas
corporaciones regionales y los CORPES, otras
entidades descentralizadas del orden nacional
y el mismo Ministerio de Minas. Estos recursos,
provenientes de Ia explotación de recursos
naturales no renovables, representan en la
actualidad ci 3% de los recursos de la naciOn y se
espera que incremente con los haiiazgos
petrolIferos de Cusiana y la extensiOn de la Ley
de RegalIas a otros minerales. La ConstituciOn
determinó que los ingresos provenientes de Ia
explotaciOn de recursos naturaics no renovables

de propiedad del Estado, deberán beneficiar a
toda Ia nación y no solo a los municipios
prod uctores. AsI, se determinan como nuevos
beneficiarios de los recursos provenientes de
estas actividades a los puertos marItimos y
fluviales que son utilizados en la
comercialización de dichas actividades y al
Fondo Nacional de RegalIas. El Fondo tendrá
derecho a una proporción de los recursos
generados en la producción de petróieo, y al
excedente que resul te después de la distribución
correspondiente a los municipios. Los recursos
del Fondo se destinarán priori tariamente a Ia
inversion en actividades mineras, de
prcservaciOn del medio ambiente, y otros
proyectos que se consideren prioritarios,
especialmenteen los municipios no productores.

Las regalIas corrcspondcn por Icy al 20% de
la producción total. Su distribución debe
realizarse con base en tasas de participación
estabiecidas para las regiones productoras y
topes máximos de producción a ser distribuidos.
Los departamentos productores participarán con
ci 47.5% de las regalIas distribuidas, los
municipiosproductores con ci 12.5%, los
municipiosportuarios tendrán derecho a! 8% y
ci rcstante 32% corresponde al Fondo Nacional
dc RcgaiIas.

Se determinó además quc los dcpartamcntos
recibirán Ia totalidad de su participación si la
prod'icciOn no supera los 180 mil barnies diarios
(MBD), el 10% del valor de la producciOn
adiciona!, si se produccn cntrc I80y600 MDB y
el 2.5% de la producción adiciona! si Ia
producción supera los 600 MDB. El excedcntc
de las participacioncs correspondc al Fondo de
Regallas. Por cncima dc los 600 MBD la
producción scrá repartida asI: 7.5% cntrc ci
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mismo departamento productor, 27% entre los
departamentos no productores de la misma
region y el 65% restante corresponde al Fondo
Nacional de RegalIas. Los municipios produc-
tores recibirán su respectiva tasa hasta 100 MBD,
el 10% del valor de la producción adicional, si se
producen entre 10y400 MBD y, 2.5% de dicho
valor si la producción sobrepasa los 400 MBD.

III. Evolución de las Finanzas Inter-
gubernamentales entre 1980  1991.

A. Estructura y evolución de los ingresos

En 1991 Jos ingresos totales del sector pOblico
representaban airededor del 32% del PIB
nacional, frente a 25.2% en 1980 (cuadro 3). De
este incremento, el nivel nacional aportO 4 puntos
porcentuales, el nivel departamental sOlo 0.07
puntos, mientras que el nivel municipal
contribuyó con 2.2 puntos. Los ingresos de este
Oltimo nivel de gobierno fueron los más
dinámicos, registrando durante estos años un
crecimiento real por encima del 100%. Los del
nivel nacional crecieron en términos reales 69%
mientras que los del nivel departamental solo
alcanzaron un crecimiento del 37%. Como
resultado de esto, los niveles central y
departamental perdieron participación dentro
de los de ingresos de la naciOn, mientras que ci
nivel municipal aumentó dicha participación.
(cuadro 4). En efecto, la participación de los
ingresos municipales dentro de los ingresos
totales de la nación pasa de 10% a 15% entre 1980
y 1991, mientras que el nivel nacional pasa de
63% a 55% y el departamental de 16% a 15%.

Ingresos tributarios: La estructura tributaria
nacional se caracteriza por concentrar los ingre-
sos más elásticos y dc mayor dinamismo en ci

nivel central y en ci nivel municipal. Por ci
contrario, los departamentos cuentan con im-
puestos poco eiásticos, como lo son los impues-
tos sobre licores, cervezas y cigarrillos.

En el cuadro 2 se presenta la evolución de los
impuestos de cada nivel de gobierno durante ci
perIodo 1980-1991. Para dicho perIodo, la
contribuciónde los impuestos del nivel nacional
se mantuvo relativamente constante, con una
leve disminución, aportando alrededor del 85%
de los ingresos tributarios de la nación. De forma
similar, los ingrcsos departamentales perdieron
participación dentro de los ingresos tributarios
totales, pasando del 10.3% en 1980, a 9.3% en
1991. Esta pérdida de participaciónde los niveles
departamental y nacional fue sustituida por los
ingresos tributarios municipales, los cuales
elevaron su participación en la recaudación total
de 4,7% en 1980 a 7,6% en 1991.

La evolución de los ingresos tributarios del
nivel central se ha caractenzado poruna creciente
concentración de los recaudos en los impuestos
de IVA y de renta. AsI, mientras la mayor parte
de los impuestos redujeron su participación en
el PIB, pasando en su conjunto de representar
5,5% del PIB en 1980 a 2,5% en 1991 (cuadro 2),
los recaudos de IVA y renta pasaron del 5,2% del
FIB en 1980 a 8,8 % en 1991. El resultado es que,
los ingresos tributarios de este nivel crecieron
tan solo I punto del FIB, y su participación
dentro de los ingresos tributarios totales de la
nación se mantuvo casi constante.

La concentración de los recaudos en unas
pocas fuentes y ci dinámico crecimiento de los
impuestos de IVA y renta obedecen a varios
factores. El primero de elios esel esfuerzo expreso
de las autoridades econOmicas de simplificar la

0
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Cuadro 2
ESTRUCTURA DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR NIVELES DE GOBIERNO

1980	 1985	 1991

pesos /92 %PIB	 Pesos /92 %PIB	 Pesos /92
	

%PIB

Nivel Nacional

Renta y Complementarios

IVA

Ad- Valorem gasolina

Aduanas y Recargos

CIF sobre importaciones

Otros

total

Nivel Departamental

Cerveza

Tabaco

Licores

Timbre de vehIculos

Otros

total

Nivel Municipal

Predial

Circulación y Tránsito

Industria y Comercio

otros

total

Total Nacional

	

687.192	 3,07

	

475.791	 2113

	

160.523	 0,72

	

328.610	 1,47

	

27.875	 0,12

	

710.563	 3,18

	

2.390.556	 10,69

	

77.539	 0,35

	

80.649	 0,36

	

173.026	 0,777

	

0,0	 0,00

	

24.723	 0,11

	

355.938	 1,59

	

59.275	 0,26

	

6.311	 0,03

	

71.967	 0,32

	

23.205	 0,10

	

160.758	 0,72

	

2.907.252	 13,00

	

982.520	 3,93

	

820.952	 3,28

	

228.420	 0,91

	

335.932	 1,34

	

182.540	 0,73

	

209.907	 0,84

	

2.760.272	 11,04

	

93.203	 0,37

	

97.188	 0,39

	

175.958	 0,70

	

28.169	 0,11

	

23.793	 0,10

	

418.310	 1,67

	

66.725	 0,27

	

5.258	 0,02

	

105.290	 0,42

	

46.865	 0,19

	

224.138	 0,90

	

3.402.721	 13,61

1.629.853

1.044.014

215.610

210.136

264.115

84.732

3.448.461

114.925

78.628

21 2.1 83

36.739

28.180

470.656

93.685

9.509

130.401

74.312

307.908

4.227.025

5,38

3,44

0,71

0,69

0,87

0,28

11,37

0,38

0,26

0,70

0,12

0,09

1,55

0,31

0,03

(1,43

0,25

1,02

13,94

Fuente: Informes Financieros CoritralorIa General de la Repüblica e Informe Final de la Misión para la

descentraljzacjón.
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Cuadro 3
INGRESOS Y GASTOS POR NIVELES DE GOBIERNO

(Milones de pesos)

1980	 %PIB	 1985 %PIB
	

1991
	

%PIB

I. Nivel Nacional
Ingresos Tributarios
Ingresos no Tributarios
Ira nsferencias
Ingresos de Capital
Total ingresos

Gastos Funcionamiento
Otros Gastos
Transferencias
- A departamentos
- A rnunicipios
- Resto
Intereses Deuda
Gastos de Capital
Gastos Totales

Deficit (-) Superavit (+)
P1 B

2. Nivel Departanierttal
Ingresos Tributarios
Ingresos no Tributarios
Transferencias
Otros Ingresos
Total Ingresos
Gastos Funcionamiento
Otros Gastos
Transferencias
- A la Nación
- A municipios
- Resto
Intereses Deuda
Gastos de Capital
Gastos Totales
Deficit (-) Super6vit (+)

3. Nivel Municipal
Ingresos Tributarios
Ingresos no Tributarios
Transferencias
Otros Ingresos
Total Ingresos
Gastos Funcionamiertto
Otros Gastos
Transferencias
- A la NaciOn
- A departamentos
- Resto
Jntereses Deuda
Gastos de Capital
Gastos Totales

Deficit (-) Superavit (+)

4. Total Nacional
Ingresos Totales
Gastos Totales
Deficit (-) Superavit (+)

2.390.556
666.092
366.809
505.325

3.928.784

891.629
337.741

1.375.007
468.882
113.481
792.645
264.720

1.588.632
4.457.730

(528.947)
22.371.482

355.938
265.308
479.004

18.461
1.118.711

677.714
1.319

167.068
11.737

9.539
145.792

13.382
159.762

1.019.245
99.466

160.758
281.234
125.371
21.842

589.205
262.621

15.949
48.339

4.038
1.762

42.538
47.236

270.760
644.905

(55.700)

5.636.699
6.121.880
(485.181)

2.760.272
1.286.522

273.207
369.672

4.689.673

1.032.213
135.947

1.874.932
636.413
162.551

1.075.968
620.422

1.964.624
5.628.139

(938.466)
24.997.664

418.310
273.854
645.948

21.244
1.359.357

882.137
4.629

171.785
11.469
6.522

153.794
27.263

203.565
1.289.379

69.977

224.138
435.780
177.634

6.440
843.993
354.537
(14.852)

52.501
6.740
2.329

43.432
154.080
509.405

1.055.672

(211.6780)

6.893.023
7.973.190

(1.080.167

3.448.461
2.279.152

677.457
238.938

6.644.007

1.140.375
174.858

2.618.311
731.354
386.411

1.500.545
875.461

1.622.598
6.431.603

212.404
30.321.239

470.656
304.029
745.618

17.466
1.537.769

937.314
7.084

169.261
8.641
8.234

152.385
53.704

337.520
1.504.883

32.886

307.908
696.231
406.966
52.749

1.463.855
467.344
(68.283)

89.379
5.101
1.547

82.678
291.691
885.593

1.665.723

(201 .869)

9.645.631
9,602.209

43.421

*

10,69
2,98
1,64
2,26

17,56

3,99
1,51
6,15
2,10
0,51
3,54
1,18
7,10

19,93

-2,36
100,00

1,59
1,19
2,14
0,08
5,00
3,03
0,01
0,75
0,05
0,04
0,65
0,06
0,71
4,56
0,44

0,72
1,26
0,56
0,10
2,63
1,17
0,07
0,22
0,02
0,01
0,19
0,21
1,21
2,88

-0,25

25,20
27,36
-2,17

11,04
5,15
1,09
1,48

18,76

4,13
0,54
7,50
2,55
0,65
4,30
2,48
7,86

22,51

-3,75
100,00

1,67
1,10
2,58
0,08
5,44
3,53
0,02
0,69
0,05
0,03
0,62
0,11
0,81
5,16
0.28

0,90
1,74
0,71
0,03
3,38
1,42

-0,06
0,21
0,03
0,01
0,17
0,62
2,04
4,22

-0,85

27,57
31,90
-4,32

11,37
7,52
2,23
0,79

21,91

3,76
0,58
8,64
2,41
1,27
4,95
2,89
5,35

21,21

0,70
100,00

1,55
1,00
2,46
0,06
5,07
3,09
0,02
0,56
0,03
0,03
0,50
0,18
1,11
4,96
0,11

1,02
2,30
1,34
0,17
4,83
1,54

(0,23)
0,29
0,02
0,01
0,27
0,96
2.92
5,49

(0,67)

31,81
31,67

0,14

Fuente: Banco de la RepOblica y calculo de los autores.
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Cuadro 4
PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS NIVELES DE GOBIERNO EN LA

EJECUCION DE INGRESOS Y GASTOS

(Porcentaje del total)

1980
	

1985
	

1991

1. Nivel Nacional
Ingresos Tnbutarios	 42,41

	
40,04
	

35,75
Ingresos no Tributarios 	 11,82

	
18,66
	

23,63
Transferencias	 6,51

	
3,96
	

7,02
Ingresos de Capital
	

8,96
	

5,36
	

2,48
Total Ingresos	 69,70

	
68,04
	

68,88

Gastos Funcionamiento 	 14,56
	

12,95
	

11,88
Otros Gastos	 5,52

	
1,71
	

1,82
Transferencias	 22,46

	
23,52
	

27,27
A departamentos	 -7,66	 -7,98

	
(7,62)

A municipios	 -1,85	 -2,04
	

(4,02)
Intereses Deuda	 4,32

	
7,78
	

9,12
Gastos de Capital
	

25,95
	

24,64
	

16,90
Gastos Totales	 63,30

	
60,57
	

55,34

2. Nivel Departmental
Ingresos Tributarios 	 6,31

	
6,07
	

4,88
Ingresos no Tributarios	 4,71

	
3,97
	

3,15
Transferencias	 8,50

	
9,37
	

7,73
Otros Ingresos	 0,33

	
0,31
	

0,18
Total lngresos	 19,85

	
19,72
	

15,94

Gastos Funcionamiento 	 11,07
	

11,06
	

9,76
Otros Gastos	 0,02

	
0,06
	

0,07
Transferencias	 2,73

	
2,15
	

1,76
A la Nación	 -0,19	 -0,14

	
(0.09)

A municipios	 -0,16	 -0,08
	

(0,09)
lntereses Deuda	 0,22

	
0,34
	

0,56
Gastos do Capital
	

2,61
	

2,55
	

3,52
Gastos Totales	 16,30

	
15,95
	

15,50

3. Nivel Municipal
Ingresos Tributarios 	 2,85

	
3,25
	

3,19
Ingresos no Tributarios 	 4,99

	
6,32
	

7,22
Transferencias	 2,22

	
2,58
	

4,22
Otros Ingresos	 0,39

	
0,09
	

0,55
Total Ingresos	 10,45

	
12,24
	

15.18

Gastos Funcionamiento	 4,29
	

4,45
	

4,87
Otros Gastos	 0,26	 -0,19

	
(0,71)

Transferencias	 0,79
	

0,66
	

0,93
• la Nación	 -0,07	 -0,08

	
(0,05)

• departametos	 -0,03	 -0,03
	

(0,02)
Intereses Deuda	 0,77

	
1,93
	

3,04
Gastos de Capital
	

4,42
	

6,39
	

9,22
Gastos Totales	 10,44

	
13,13
	

17,28

Fuente: Cuadro anterior.
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estructura tributaria de este nivel. En segunda
instancia, la necesidad de sustituir los recaudos
tributarios originados en la actividad externa,
que debIan desaparecer con el proceso de
apertura económica. Finalmente, las reformas
tributarias Ilevadas a cabo durante el perIodo,
las cuales, además de aumentar la base y las
tasas, perfeccionaron la administración y el
control de la evasi6n6.

Entre los ingresos tributarios del nivel
departamental ningiin rubro registra cambios
significativos. Como ya se mencionó, esto
obedece a la respuesta inercial de este tipo de
impuestos a los cambios en ci ingreso. El
impuesto de mayor importancia en este nivel es
el de los licores, ci cual aporta casi la mitad de
los ingresos tributarios departamentales a pesar
de haber perdido participación durante el
perlodo estudiado.

Entre los irnpuestos del nivel municipal, ci
más dinámico es ci de industria y comercio,
seguido por otros impuestos y ci impuesto
predial. Para 1980, ci impuesto de industria y
comercio representaba un 0.22% del PIB y
aportaba casi ci 45% de los impuestos
municipales. Para 1991 participaba con 0.45%
del PIB y contribuIa con c142% de los impuestos.
Por su lado ci impuesto predial, para los mismos
años participaba con un 0.22% y 0.32% del FIB
rcspectivamentc y aportaba en 1980 ci 26% yen
1991 ci 30% de los ingresos tributarios de cste

nivel. El impuesto predial recae directamente
sobre la propiedad raIz e histOricamente ha
constituido una de las pnncipales fuentes de
ingresos del nivel municipal. Aunque registra
crecimiento durante la década de los ochenta,
varios analistas7 encuentran que su elasticidad
ingreso ha sido muy baja, en contraste con lo
que se podrIa esperar de su naturaleza. Colombia
tiene ci rendimiento más bajo de la tributación a
la propiedad en ci contexto latinoamericano. La
expiicación a este fenómeno tiene su origen en
las dcficiencias de la administración de los
cobros, las cxenciones a un nñmcro no
despreciabic de predios y la desactualización de
los avalOos respecto a sus verdaderos valores
comerciaics8.

Otros analistas, pore! contrario, adjudican ci
bajo recaudo de los niveles departamentales y
municipales a una caIda del csfuerzo fiscal de
estos niveles de gobierno, producida por el
aumento de las transfercncias9 . Como veremos
más adelantc, este fenómeno, que se conoce
como percza fiscal, no se ha registrado. La
elasticidad de los ingresos tributarios a las
transferencias resulta baja y estadIsticamentc
insignificante10.

Ingresos no tributarios: Los ingrcsos no tribu-
tarios se componen bâsicamcnte de los exceden-
tes brutos de cxplotación de las empresas del
Estado, nacionaics, departamentales y munici-
pales (Carbocol, Telecom, Ecopetrol, cmprcsas

6 Sanchez y Gutiérrez (1994). ContralorIa General de la Repüblica.

7 Entre otros, Perry y RodrIguez, (1991) y Banco de la Repüblica (1990).

8 Banco de la Repüblica (1990). pg 59.

9 Misión para la Descentralización (1992).
10 Ver Anexo.
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municipales de acueducto y alcantarillado, etc.)
y de los ingresos de otras entidades adscritas a
los diferentes ministerios. Como Sc puede apre-
ciar en el cuadro 3, estos ingresos han sido los
más dinâmicos durante el perlodo estudiado.
Para 1980 representaban un poco más del 5% del
PIB, elevándose hasta alcanzar casi un 10% en
1991.

La mayor parte de los ingresos no tributarios
de la nación se generaron en el nivel central.
Para 1991, éstos representaban casi un 7.5% del
PIB y contribuIan con más del 70% de los ingresos
no tributarios de la nación en su conjunto. El
nivel municipal contribuyó con 23% de los
ingresos no tributarios. Estos, al igual que los
ingresos no tributarios del nivel nacional,
registraron un crecimiento durante el perlodo
estudiado, pues muitiplicaron por dos su
participación en el PIB, pasando de 1.2% a 2.3%
durante ci perIodo 1980-1991. En contraste, los
ingresosno tributariosdepartamentales tuvieron
una menor dinámica y de hecho disminuyeron
su participación en el PIB.

Transferencias: El anáiisis detaliado del siste-
ma de transferencias in tergubernamen tales y
sus caracterIsticas resulta fundamental en el
estudio de las finanzas piIblicas, pues dichas
transferencias reflejan la fuente de los ingresos,
su uso, y el grado de independencia fiscal de los
niveles de gobierno. Esta parte del trabajo se
dedica a analizar detalladamente la evolución
reciente de las transferencias, y posteriormente
se estudian las perspectivas para ci futuro
próximo.Las transferencias recibidas por los

municipios tuvieron hasta 1992 fundamental-
mentedos fuentes: La primera la constituyen las
transferencias del nivel central, que representan
una proporción dada de los ingresos corrientes
de la nación y se conocen como la '<cesión a los
municipios>>, que como se mencionó, es Un por-
centaje del IVA. La segunda, la constituyen las
regallas de municipios productores de recursos
naturales no renovables de propiedad nacional,
básicamente carbon, nIquel, hidrocarburos y
oro. Para los departamentos, la fuente más im-
portante de transferencias del nivel central es el
llamado <Situado Fiscal>>, y al igual que los
municipios, participan de los ingresos por cx-
plotaciOn de recursos naturales no renovables
de propiedad del Estado, con un porcentaje
sobre ]as regalIas.

Los ingresos por transferencias tuvieron una
tendencia creciente a lo largo de la década de los
ochenta, especialmente en ci nivel municipal.
En efecto, las transferenciasa losdepartamentos
se incrcmentaron del 2.1% al 2.4% del PIB,
mientras que las destinadas a los municipios Sc

incrcmentaron de 0.5% a 1.27% (cuadro 3).

Del comportamiento de las transferencias
promcdio per-capita recibidas por los
departamentosil y municipios entre l987yl99l
(cuadro 5), se puede ver quc las transferencias
departamentales son, en todos los casos, por lo
menos el doble de ]as municipales. Analizando
la evolución histórica de ]as transfcrencias
(cuadro 6) se pucdc observar quc en nivcics
absolutos no existe ninguna relaciOn entre la
pobreza del dcpartamcnto y ci monto dc las

S

11 Las transferencias departamentales están divididas entre Situado Fiscal para salud y educación y el resto de
transferencias.
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Cuadro 5
TRANSFERENCIAS MUNICIPALES Y DEPARTAMENTALES PER-CAPITA

SEGUN NIVELES DE POBREZA
(Promedio 1987 - 1991)

(Pesos constantes de 1992)

Depto.	 % Hogares	 Situado Fiscal	 Resto
	 Transf.	 Total

Con NB!	 Transf.	 Mlpales

Salud	 Educación	 Deptales

Más Pobres
(grupo 1)

ChocO	 82	 6.227	 15.791	 21.061	 13.405
•	 Córdoba	 73	 3.636	 8.004	 8.663	 8.595

Sucre	 73	 4.122	 8.29	 8.781	 4.850
Bolivar	 64	 4.040	 5.773	 12.175	 9.093

Medlo-Bajo
(grupo2)

Magdalena	 62	 3.947	 7.356	 10.356	 8.061
Cesár	 61	 2.634	 6.564	 9.063	 8.682
Guajira	 61	 5.295	 8.035	 27.746	 20.964
Caqueta	 60	 4.112	 13.566	 19.412	 10.047
Cauca	 60	 4.389	 7.625	 10.264	 10.517

Med io-Medio
(grupo3)

Narino	 60	 3.847	 8.258	 15.535	 8.872
Boyacá	 60	 3.891	 11.005	 13.291	 12.119
Santander	 53	 4.454	 9.405	 16.820	 9.016

V

Norte	 51	 5.729	 9.192	 21.762	 9.535
Cundinamarca	 48	 3.528	 11.294	 12.807	 11.837

Mcdio-Alto
(grupo 4)

Huila	 48	 3.419	 10.262	 30.968	 12.905
Tolima	 48	 3.594	 9.160	 14.729	 10.186
Meta	 47	 3.217	 7.680	 21.155	 10.271
Atlántico	 41	 2.524	 4.916	 10.054	 5.145
Antioquia	 40	 2.971	 6.793	 12.734	 9.166

Alto
(grupo 5)

Caldas	 35	 4.434	 10.272	 13.503	 10.848
Risaralda	 33	 4.148	 8.607	 21.373	 12.003
Valle	 32	 3.207	 4.895	 11.402	 6.338
QuindIo	 30	 5.933	 8.618	 11.959	 7.794
Bogota D.C.	 23	 2.769	 5.118	 (4.362)	 11.163

Intendencias	 67	 6.194	 11.048	 104.416	 27.683
y ComisarIas

Fuente:Cálculo de los autores con base en datos de: Finanzas Publicas Regionales de Colombia (1990).

56.485
28.898
26.054
31.082

29.721
26.944
62.040
47.138
32.796

36.513
40.307
39.697

6.219
39.468

57.554
37.670
42.325
22.640
31.666

39.058
46.132
25.844
34.305
14.688

149.342
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transferencias recibidas. 12 En efecto a nivel
departamental existió una tendencia a la
concentración de las transferencias per-capita
en los departamentos menos pobres. Para 1980
los departamentos más pobres reciblan las
mayores transferencias per-capita. Para 1985, la
relaciónentre transferencias per-capita y pobreza
se diluye, siendo los departamentos con niveles
medios de pobreza los más beneficiados en
términosde transferencias per-capita. Para 1991,
esta estructura nose modifica. A nivel municipal
se puede apreciar el mismo comportamiento.

B. Estructura y Evolución de los Gastos

Evolución del gasto por niveles de gobierno:
En los cuadros 3 y 4 presenta la evolución y la
estructura del gasto por niveles de gobierno
para el periodo 1980-1991. Se observa que du-
rante la década existió una tendencia a la des-
centralización del gasto. En efecto, mientras en
1980 ci nivel central ejccutaba ci 63.3% del gasto
püblico total de la nación (sin incluir transferen-
cias a los departamentos y municipios), este
porcentaje cayó a 60.5% en 1985 y a 55.3% en
1991. El gasto departamental como porcentaje
del gasto total cayó durante la década de 16.3%
a 15.5%, caIda originada principalmente en los
gastos de funcionamiento. Por su parte, el gasto
municipal como proporción del gasto total, se
incrementó considerablemente, pasando del
10.4% al 17.2%. También es de notar que, para
todos los niveles de gobierno, los gastos por
intereses de deuda crecieron en forma significa-
tiva, duplicándose para ci nivel nacional y de-
partamental y casi multiplicándose por cuatro
para el nivel municipal. Las tendencias presen-
tadas en ci cuadro 4 obedecen tanto a Ia evolu-

ción de las transferencias intergubernamentales
como al comportamiento fiscal de los distintos
niveles de gobiemo. En efecto, tanto las transfe-
rencias como los ingresos departamentales,
como proporción de los ingresos totales nacio-
nales, permanecieron prácticamente inalterados
durante el perIodo 1980-1991. La consecuencia
Iógica de este comportamiento es que el gasto
que los departamentos pudieron financiar como
proporción del gasto total permaneció práctica-
mente constante. Caso contrario ocurrió con los
municipios, ya que tanto sus ingresos propios
como sus transferencias se incrementaron como
proporción de los ingresos totales de la nación,
lo que les permitió financiar un gasto que se
incrementó a un ritmo superior que el de los
otros niveles de gobierno.

Evolución de la inversión:La inversion püblica
total creció entre 1980 y 1991 Un poco más de
40%, por debajo del crecimiento de los gastos
totales, con ci resultado de que mientras para ci
primer año la inversion represcntaba ci 32% de
los gastos, en 1991 solo era el 29% de los mismos.

Entre niveles de gobierno, el gasto en
inversion sufrió un proceso de descentralización
significativo. Aunque la mayor parte de Ia
inversiOn sigue siendo ejecutada por ci nivel
nacional, este nivel ha venido perdiendo
participaciOn dentro dc su ejccución, mientras
quc los municipios y los departamentos la
aumentaron.

Como se observa en ci cuadro 4, los gastos de
capital del nivel nacional pasaron dc representar
el 25% de los gastos totalcs de la nación en 1980
a participar tan solo con 16.9% en 1991. En

S

0

2 Los departamentos se encuentran clasificados segin cI porccntajc de pobres por NB!.
S
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to

contraposición, los municipios que en 1980
ejecutaron una inversiOn equivalente al 4.4% de
los gastos totales, en 1991 ejecutaron casi 9,5%.
Los departamentos también registraron un leve
aumento de la participación de su inversiOn
dentro del gasto total nacional.

C. Descentralización en la ejecución del
gasto y su financiamiento

El cuadro 6 presenta la evolución de los ingresos
y gastos para los departamentos, municipios y
el consolidado regional, por grupos de
departamentos, de acuerdo con el porcentaje de
la población con necesidades básicas
insatisfechas (NBI). Los resultados que muestran
las cifras son bastante ilustrativos. Se observa,
como era de esperarse, que los departamentos
más pobres (grupo 1), tuvieron durante toda la
década, los ingresos tributarios y no tributarios
per-capita más bajos. Se observa adernás, en ese
perlodo que tanto los ingresos tributarios como
los no tributarios per-capita de los departa-
mentos más ricos son casi tres veces los de los
departamentos más pobres.

Sin embargo, la estructura de las transferencias
de acuerdo con el indicador NBI, no mostró
ninguna progresividad, mas bien por el
contrario, una leve regresividad. Los
departamentos más pobres vieron disminuidas
sus transferencias per-cápi ta, mientras que para
los más ricos dichas transferencias se elevaron.
Esta estructura repercutió, como era de
esperarse, en la estructura del gasto, que hizo
que durante toda la década el gasto per-capita

de los departamentos con más alto NB! (mayor
porcentaje de población pobre segün NB!), fuera
solo 2/3 del gasto per-capita de los
departamentos con más bajo NB!.

Los ingresos y gastos de los municipios de
acuerdo con NB! son similares a los de los
departamentos, pero las diferencias entre
municipios de los departamentos pobres y ricos
es bastante más alta que la diferencia entre
departamentos. Se observa, en primer término,
que los ingresos tributarios y no tributarios per
capita tendieron a aumentar más del 30% en
promedio durante la década. Sin embargo, la
disparidad en la carga impositiva y en los
ingresos no tributarios, no fue compensada en
forma alguna por un sistema progresivo de
transferencias a los municipios. En efecto, en
1980 el conjunto los ingresos tributarios y no
tributarios de los municipios de los
departamentos más pobres eran 1/6 de los de
los municipios de los departamentos más ricos.
Para 1991, aquelloseran tan solo 1/10, segün se
observa en el cuadro 6. Sin embargo, las
transferencias crecieron en la rnisma proporción
para todos los municipios (de hecho un poco
más para los más ricos), lo que trajo como
resultado que, en 1991, el gasto per-capita de los
municipios de losdepartamentos más ricos fuese
un poco másdel doble qucel de los más pobres.13

Finalmente, los ingresos tributarios, los no
tnbutarios, las transferencias y los gastos per-
capita del consolidado regional, reflejan el
comportamiento de éstas variables para el
conjunto de departamentos y municipios
(cuadro 6).

13 La Ley de Competencias y Recursos, como se explicó en la sección anterior, deberá introducir alguna progresividad
al sistema al hacer depender parte de las transferencias a los municipios, de la proporción de la población con
necesidades básicas insatisfechas.
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En lo que atañe ala financiación con recursos
propios, se observa que la estructura existente
se mantuvo a lo largo de la década (cuadro 6).
Como era de esperarse, los departamentos más
pobres financian su gasto con recursos propios,
en menor proporción que los departamentos
más ricos. Mientras que los departamentos en el
grupo 1 financian airededor del 35% de su gasto
con recursos propios, los más ricos financian
alrededor del 60%. La misma estructura se
cumple en el caso de los municipios,
observándose una tendencia a quc Ia proporción
del gasto financiada con recursos propios sea
menor. Mientras que en 1980 los municipios de
losdepartamentos más pobres financiaban 34%
de su gasto con recursos propios, en 1991 ésta
proporción era tan solo ci 15%. Para Jos
municipios de los departamentos más ricos,
esta proporción paso del 87% al 66%.

Dc otro lado, analizando los ingresos y gastos
de los departamentos y municipios como
porcentaje del PIB regional (cuadro 7), se observa
que el esfuerzo fiscal como proporción del PIE
es mucho mayor para los departamentos más
ricos que para los más pobres. Mientras que
para los primeroslos impuestos departamentales
y municipales constituIan en 1991 el 1.7% y
0.90% del PIB regional, para los más pobres este
porcentaje era 1.4% y 0.37%, respectivamente.
No hubo, sin embargo, como puede concluirse
del cuadro 7, un aumento de los ingresos
tributarios departamentales como proporciOn
del PIB regional. Esto impiica que silos ingresos
tributarios per-capita crecieron (ver cuadro 6),
ci PIB creció a una tasa más alta.

El comportamiento fiscal de los municipios
contrasta con el de los departamentos. Se observa
que tanto para los municipios de los

departamentos más pobres como para los de los
más ricos, los ingresos tributarios como
proporción del PIB regional crecieron. En efecto,
los ingresos tributarios de los municipios de los
departamentos más pobres se incrementaron
de 0.3% al 0.39% de su FIB, mientras que los
ingresos tributarios de los municipios de los
departamentos más ricos pasaron del 0.68% al
0.89% de su FIB. Los ingresos no tributarios,
excepto para los municipios de los
departamentos mâs pobres, también
aumentaron como proporción de su PIE regional
a lo largo de la década.

El comportamiento de las transfcrencias a
los departamentos como porcentaje del PIE
regional permaneció constante durante ci
perIodo 1980-1991, aunque se puede observar
que las transferencias son una proporción mas
alta del PIE regional para los departamentos
pobres que para los departamentos ricos. Sin
embargo, las transferencias a los municipios,
como proporción del PIB regional, se
multiplicaron por tres a lo largo de la década, y
de igual forma que para los departamentos, son
una proporciOn más alta del PIE regional en los
municipios de los departamentos más pobres
que en los de los más ricos.

En sIntesis, la evolución de los ingresos y
gastos de Ia nación se ha caracterizado por:

1) Una disminución de la participación de
los gastos de capital del nivel nacional de
administración dentro de los gastos totales, y
una elcvación de éstos en los municipios y
departamentos.

Es decir, se dio una descentralización de la
inversion del nivel nacional hacia ci nivel

S

S
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municipal. En efecto, como se aprecia en el
cuadro 3, en 1980 los gastos de capital del nivel
central representaban el 26% de losgastos totales.
Para 1991, esta proporción se habIa reducido a
16.9%. Para estos mismos años, los gastos de
capital de los departamentos y municipios, como
proporción de los gastos totales, pasaron de
2.6% a 3.5% y de 4.4% a 9.2% respectivamente.

2) Los pagos por intereses de deuda han
crecido significativamente en los tres niveles de
administración. En el cuadro 3 se aprecia que los
intereses pagados crecieron vertiginosamente
para todos los niveles de gobierno,
multipiicándose por tres entre 1980 y 1991. El
crecimiento de los intereses de la deuda fue
mucho más alto para los niveles departamental
y municipal.

3) Los ingresos tributarios de la nación han
crecido moderadamcnte como proporción del
PIB, pasando de 13% en 1980 a 14% en 1991.
Como se observa en ci cuadro 3, el crecimiento
se ha concentrado en ci gobicrno nacional central
y parte en los municipios, los cualcs han
incrementado en sus ingresos tributarios como
proporción del PIB, mientras que para los
departamentos, dicha proporciOn se ha
mantenido casi constante.

4) El crecimiento de los ingresos de los
departamentos y municipios obedece
fundamentalmente al crecimiento de las
transferencias. Las transferencias departamcn-
tales pasaron de un 2.14% del PIB en 1980, a
2.46% en 1991, mientras que los ingresos propios
(tributarios y no tributarios) redujeron su
participación en el PIB (cuadro 3). Dc manera
similar, las transfcrencias municipales como
proporción del PIB más que se duplicaron,

pasando del 0.51% al 1,27%, en contraste con los
ingresos propios, que a pesar de crecer
significativamente, no lograron duplicarse.

5) La mayor capacidad de gasto de la nación
se ha debido en mayor grado, ala disponibilidad
de recursos provenientes de las empresas no
financieras del Estado como Ecopetrol, Telecom
y Carbocol, cuyos excedentes brutos de
cxplotación han crecido significativamente yen
menor grado a un mayor esfuerzo fiscal propio
de los departamentosy municipios. Los ingresos
no tributanos del nivel nacional crecieron como
proporción del PIB pasando de 2.9% en 1980 a
7.5% en 1991 (cuadro 3).

6) La estructura de transferencias no ha sido
progresiva, ni ha compensado la regresividad
en ci gasto, entre los departamentos pobre y
ricos. En efecto, los departamentos más pobres
registraban los menores ingresos propios
(tributarios y no tributarios) per capita, y las
transferencias que recibIan eran equivalentes a
las de los departamentos más ricos. AsI, ci gasto
per-capita que los departamentos pobres pod Ian
financiar era mucho menor que aquel que podIan
financiar los departamentos más ricos.

IV. Proyecciones de las Finanzas Re-
gionales

El objctivo de esta parte del estudio es, de un
lado, estimar ci efecto de las nuevas reglas de
distribución sobre las transferencias
municipales, distinguiendo los municipios
segiin la pobreza del departamento en ci cual se
localizan, con ci objeto de estimar su impacto
red istribu tivo y, de otro lado, estimar ci impacto
de las transferencias sobre la estructura del gasto
y sobre ci esfuerzo fiscal de los niveles
subnacionales de gobierno.
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A. Perspectivas de las Transferencias
Municipales segün niveles de pobreza
de los departamentos

La estructura de las transferencias hasta 1991 no
tenIa ninguna progresividad, pues no estaba
asociada en forma alguna a criterios de pobreza
(cuadros 6y 7). Las transferencias eran mas bien
neutras 0 regresivas en términos per-capita, ya
que tanto los departamentos como los
municipios de los departamentos más ricos
recibIan en promedio más transferencias que
sus contrapartes más pobres.

Uno de los objetivos de la Ley de Competen-
cias y Recursos fue introducir una cierta
progresividad al sistema de transferencias
interguberna men tales a los municipios al
establecer como criterios explIcitos para la
distribución de Jos recursos, indicadores de
pobreza medida por NBI.

En efecto, la Ley 60 de 1993 establece que la
participación de los municipios en los ingresos
corrientes de la nación será del 15%14,

incrementándose un punto porcentual cada año,
hasta Ilegar a! 22%. Como se mencionó
anteriormente, de acuerdo con la Ley, 40% de la
participación serâ asignada en relación directa
con el nümero de habitantes con necesidades
básicas insatisfechas, 20% en proporción al grado
de pobreza de cada municipio en relación con el
nivel de pobreza promedio nacional el 22% de
acuerdo con Ia participación de la pobiación del
municipio dentro de la poblaciOn total del pals.

Para calcular el efecto futuro sobre la
estructura de las transferencias per-capita de los
municipios por departamentos, se llevó a cabo
un ejercicio de simuiación basado en las
estipulaciones de la Ley 60:15 Las proyecciones
arrojadas por el ejercicio de simulación se
presentan en el cuadro 8. Se observa claramente
que, a diferencia de lo que sucedió en la década
de los ochenta, las transferencias a los municipios
van a ser mucho más progresivas. Se puede ver
cómo ]as transferencias per-capita a los
municipios de los departamentos más pobres
van a triplicarse, mientras que las de los más
ricos apenas van a duplicarse. Para 1998, las
transferencias per-capita de los municipios de
los departamentos más pobres van a ser
sustancialmente mayores que las de los
municipios de los departamentos más ricos.

B. Perspectivas de las Finanzas Intergu-
bernamentales

Para estimar el impacto de las transferencias
sobre Ia estructura del gasto, se estimó un modelo
de elasticidades que pretende captar el efecto de
cambios en las fuentesde financiación, sobre los
diferentes rubrosdel gasto. El modelo incorpora
endogenamente los ingresos tributarios con el
objeto de captarel posible efecto que las mayores
transferencias puedan ejercer sobre ci esfuerzo
fiscal de los departamentos y municipios.

Las transferencias se proyectaron con base
en la tasa de crecimiento de los recursos

S

S

S

14 Como se explicó en la primera parte, para el cálculo del 15% se excepttIan algunos rubros.

15 La Ley 60 estipula que la participación de los municipios en los ingresos corrientes de la nación se incrementará del
15% al 22% entre los afios 1994 y 2001. Para el cálculo del crecimiento de la base de transferencias so usaron las
proyecciones de Fainboim, Acosta y Cadena (1994).
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Cuadro 8
PROYECCIONES DE TRANSFERENCIAS PER CAPITA

A LOS MUNICIPIOS
(Pesos de 1992)

% de la población
con NB! en

	

1985	 1992	 1993
	

1994	 1995	 1996	 1997

Chocó	 82	 17.615	 21.015	 23.856	 27.742	 32.832	 37.710

COrdoba	 73	 8.127	 11.274	 13.921	 17.497	 22.145	 26.602

Sucre	 73	 5.877	 9.035	 11.698	 15.282	 19.930	 24.388

Bolivar	 64	 14.866	 17.503	 19.704	 22.721	 26.679	 30.470

Promedio Simple	 11.621	 14.707	 17.295	 20.810	 25.396	 29.792

Magdalena	 62	 9.501	 12.151	 14.374	 17.391	 21.325	 25.096

Cesár	 62	 12.127	 14.707	 16.866	 19.812	 23.666	 27.360

Guajira	 61	 14.699	 17.228	 19.338	 22.232	 26.030	 29.669

Caquetá	 61	 14.171	 16.687	 18.788	 21.667	 25.444	 29.062

Cauca	 60	 13.263	 15.781	 17.886	 20.765	 24.537	 28.151

Promedio Simple 	 12.752	 15.311	 17.450	 20.373	 24.200	 27.868

Narino	 60	 12.192	 14.718	 16.832	 19.718	 23.494	 27.113

Boyaca	 60	 14.315	 16.797	 18.868	 21.709	 25.436	 29.007

Santander	 53	 9.043	 11.331	 13.248	 15.855	 19.258	 22.520

Norte	 52	 11.545	 13.746	 15.584	 18.099	 21.395	 24.552

Cundinamarca	 48	 15.298	 17.323	 19.006	 21.333	 24.403	 27.343

Promedio Simple	 12.479	 14.783	 16.708	 19.343	 22.797	 26.107

Huila	 48	 26.698	 28.541	 30.045	 32.194	 35.086	 37.852

Tolima	 48	 13.757	 15.795	 17.492	 19.830	 22.907	 25.854

Meta	 47	 14.078	 16.079	 17.744	 20.041	 23.066	 25.963

Atlántico	 41	 6.493	 8.401	 10.002	 12.174	 15.004	 17.717

Antioquia	 40	 12.614	 14.391	 15.868	 17.908	 20.595	 23.168

Promedio Simple	 14.728	 16.641	 18.230	 20.429	 23.332	 26.111

Caldas	 36	 14.421	 16.032	 17.365	 19.221	 21.679	 24.032

Risaralda	 34	 16.104	 17.620	 18.870	 20.623	 22.957	 25.190

Valle	 33	 8.357	 9.962	 11.303	 13.137	 15.540	 17.843

Quindlo	 30	 14.149	 15.599	 16.797	 18.470	 20.692	 22.819

Promedio Simple	 13.258	 14.803	 16.084	 17.863	 20.217	 22.471

* Distribución de transferencias municipales proyectadas de acuerdo con las reglas de distribución do la Ley 60.

Fuente: Cálculo de los autores.

ff

1998

42.623

31.089

28.876

34.290

34.220

28.894

31.080

33.335

32.708

31.793

31.562

30.758

32.606

25.805

27.734

30.306

29.442

40.643

28.824

28.884

20.449

25.762

28.912

26.405

27.443

20.162

24.964

24.744
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ordinarios de la nación, por las proyecciones de
producción de petróleo estimados por el
Departamento Nacional de Planeación, y con la
reglamentacion sobre los montos y la
distribución de transferencias estipulados en la
ley6O. Los ingresos no tributarios se proyectaron
con la tendencia histórica de crecimiento y los
ingresos tributarios con base en las elasticidades
encontradas en el modelo (ver apéndice).

De igual forma, para proyectar los gastos
corrientes y la inversion se utilizaron los
resultados del modelo. Para el nivel
departamental las transferencias se
diferenciaron entre Situado Fiscal y ]as demás
transferencias. Los resultados de las
proyecciones se pueden apreciar en el cuadro
916 Los coeficientes del modelo (las
elasticidades) aparecen en el anexo.

Como puede observarse, los ingresos
departamentales que más crecen durante ci
perlodo son las transferencias, las cuales casi se
duplican, mientras que los ingresos tributarios
y no tributarios crecen relativamente poco. Los
ingresos propios de los municipios crecen a una
tasa superior a la registrada por los
departamentos. En efecto, los ingresos
tributarios podrIan crecer airededor de 40% y
los no tributarios 72%. Por su parte las
transferencias casi se triplican, asI, los ingresos

totales de los departamentos registrarlan un
incremento real de 57% y los ingresos
municipales de 93.5%.

Los gastos totales departamentales regis-
trarian un crecimiento de 45% real para todo el
perlodo, mientras que los gastos municipales
crecerIan 147% (cuadro 9).

El incremento de los gastos obedece
fundamentalmente al sustancial aumento de la
inversion, que se duplica en el nivel departa-
mental y se triplica en el nivel municipal. Este
comportamiento de la inversion obedece a la
mayor elasticidad de ésta a las transferencias,
como se desprende de los coeficientes del
modelo, en donde la elasticidad de la inversion
al resto de transferencias (diferentes al situado
fiscal) es de 0,4 con un alto nivei de significancia.
En otras palabras, un incremento de ]as
transferencias, diferentes ai Situado fiscal, de
100% genera un crecimiento de la inversiOn de
40%.

AsI
'

el comportamiento de los ingresos y
gastosduranteel perlodo proyectado darla como
resultado un superávit creciente en los
departamentos que pasarIa de 0.66% del PIB
nacional en 1993 a 1.12% en el año 2000 y un
deficit creciente de Jos municipios que parte de
0.13% en 1993 hasta alcanzar 2.22% del PIB en ci
2000.

S

*

El

16 Las ecuaciones utilizadas para proyectar los ingresos tributarios y los gastos fueron las siguientes:
CC = a1 + b1 * YT + b2 * YNT + b3 * SF + b4 * RTR + b5 * t + (una dummy para cada departamento)
INV = a2 + b6 * YT + b 7 * YNT + b * SF + b9 * RTR + b10 * t +(una dummy para cada departamento)
YT	 = a3 + b11 * PIBR + b12 * YNT + b13 * SF + b14 * RTR b15 * t + (una dummy para cada departamento)
donde:
CC	 = gasto corriente

YT	 = ingresos tributarios
YNT = ingresos no tributarios
SF	 = situado fiscal
INV = inversiOn
t	 = tiempo
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En el consolidado regional se registrarIa un
superávit hasta 1995, aflo en el cual la producción
de Cusiana entra a su máximo nivel de
explotaciOn. A partir de este año y hasta el 2000,
el deficit regional como proporción del PIB
aumentarIa hasta alcanzar 1.11%. Este deficit
creciente a partir de 1996 se explica por el
aumento sustancial de las regalIas a los entes
territoriales a partir de este año, lo cual generarIa
un incremento más que proporcional de los
gastos regionales, especialmente de la inversion
municipal.

caso de los municipios. Durante los anos en que
Cusiana entra a su máximo tope de explotación,
las transferencias aumentarlan su participación.
Se calcula queen 1996el Situado Fiscal constituirá
ci 85% de las transferencias recibidas por los
departamentos y las transferencias municipales
ci 91% de las transferencias to tales recibidas por
el nivel municipal. La participación de las
regalIas decrecerIa nuevamente con la
disminución en la explotación de Cusiana a
partir de 1997 en los departamentos, y a partir
de 1996 en el caso de los municipios.

S

Dc igual forma, para 1993 representan una
porción creciente de los ingresos totales de los
departamentos y municipios. AsI, se estima que
para el año 2000 esta fuente de ingresos
representarIa el 43% de los ingresos municipales
y ci 67% de los ingresos departamentales.
Finalmente, proyectando las transferencias
municipales y departamentales y diferenciando
entre Situado Fiscal, transferencias municipales
y regalIas, se puede apreciar que en 1993 las
transferencias representaban el 36% de los
ingresos corrientes de la nación y que, pasar a
representarel 45% de éstosen el año 2000 (cuadro
10). Dc igual forma, su peso dentro de los ingresos
totales de los departamentos y municipios serla
creciente. AsI, se estima que para el año 2000
esta fuente de ingresos representarla el 43% de
los ingresos municipales y ci 67% de los ingresos
departamentales.

Tanto para los municipios como para los
departamentos, ]as transferencias de origen
intergubernamental, es decir Situado Fiscal y
Transferencias Municipales, son las de mayor
importancia. AsI, en 1993, el Situado Fiscal
constituye el 89% de los ingresos de los
departamentos por transferencias el 92% para el

Para el aflo 2000 el Situado Fiscal
representarIa el 91% de las transferencias que
recibirlan los departamentos, y las Transferen-
cias Municipales representarlan el 95% de las
transferencias totales recibidas por el nivel
municipal. Estos resultados cobran importancia
si se tiene en cuenta que la mayor parte de estas
transferencias están destinadas al gasto social.
AsI, para el consolidado regional, en el año 2000
por lo menos el 50% de los ingresos totales se
estarlan destinando al gasto social, del cual
salud y educación absorberIan el 40%. A este
40% deben anadirse los recursos recibidos por
]as rentas cedidas de tabaco y licores que deben
orientarse al gasto en salud, y representan en la
actualidad alrededor de un 13% de los ingresos
totales regionales. El gasto total dedicado al
sector social puede resultar aün mayor si no
existe <fungibilidad>, es decir, si los
departamentos y municipios no reducen los
recursos propios que antes destinaban a este
sector en respuesta a los mayores recursos
recibidos con destinación especIfica para estos
sectores.

Aunque parecerIa que los recursos
destinados a salud y educación van a aumentar,

S
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esto noes del todo claro. Anteslos departamentos
y municipios reciblan otras rentas transferidas
para gastar en salud y educación estas rentas
fueron eliminadas con la nueva legisiaciOn. Solo
en la medida en que el aumento en las
Transferencias Municipales y ci Situado Fiscal
sea superior a la disminución de recursos por Ia
eliminación de estas rentas, Ia nueva legislacion
implicarla un aumento del gasto en salud y
educación.

V. Conclusiones y Recomendaciones

El proceso de descentralización que se
profundizó desde principios de los ochenta, ha
tenido como una de sus caracterIsticas la
descentralización del gasto pero no de los
ingresos. Como se mencionó anteriormente, ci
nivel central ha concentrado casi el 70% de
éstos, mientras que su participación en los gastos
totales, ha decrecido de 63% en 1980 hasta 55%
en 1991.

Esta tendencia se acentuará durante la
próxima década, ya que, por un ]ado la ley de
competencias y recursos adjudica la ejecución
de nuevos gastos a los niveles municipales y
departamentales y, por otro lado, y como se
desprende del modelo, las mayores transferen-
cias por concepto de regalIas generarán una
mayor inversion de los departamentos y los
municipios.

Este incremento en el gasto regional y local
puede no verse acompanado de un mayor
esfuerzo fiscal debido a la baja elasticidad que
han registrado los impuestos de estos niveles.
AsI, gran parte del gasto va financiarse mediante
transferencias o endeudamiento. En efecto, la
participación de las transferencias en los ingresos

corrientes de la Nación pasará de 35% en 1993 a
45% en el año 2000 y serán, de acuerdo a los

estimativos de este trabajo, para este año, el 43%
de los ingresos del nivel municipal y el 67% de
los ingresos del nivel departamental. El éxito e
impacto del proceso de descentralización en la
década de los noventa dependerá en gran parte
del manejo que hagan los entes territoriales de
las crecientes transferencias y de la estabilidad
de sus finanzas pOblicas.

Existen varios elementos que permiten ser
optimistas: Como muestran las proyecciones,
no se espera un deficit grande de las finanzas
regionales. El deficit generado porlos rnunicipios
se vera compensado por un balance
superavitario de los departamentos, que
mantendrá el deficit territorial alrededor de 1%
del PIB.

Por otra parte, las transferencias a los
municipios pasaron de un esquema que no
compensaba la regresividad del gasto regional
per capita, a un esquema claramente progresivo,
en el cual los municipios más pobres reciben
mayores transferencias per capita.

Igualmente, los mecanismos que regulan los
montos transferidos resultan adecuados ya que,
por un lado, premian el esfuerzo fiscal, la mejorla
en las condiciones de vida de la población
municipal y la eficiencia administrativa,
condicionando ci 18% de las transferencias
adicionales al progreso de estos indicadores, y
por otro lado, garantizan un flujo continuo y
estable de recursos.

Sin embargo, ci proceso de descentralización
no está exento de riesgos. Uno de los mayores a
los que se enfrentará ci proceso de descentra-
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lización es que, bajo la coyuntura de bonanza
petrolera que se espera con la explotación de
Cusiana, las regiones y los municipios, ante la
disponibilidad de mayores recursos, se
endeuden en una cuantia superior a lo que
macroeconómicamente serIa conveniente,
incurriendo en deficits insostenibles yponiendo
en peligro la estabilidad macroeconómica.

Como se observa en las proyecciones del
cuadro 9, no se esperan deficits significativos de
las finanzas regionales. El deficit municipal que
alcanzará 2.2% del PIB en el 2000, será
compensado en parte por el superávit de los
departamentos. Sin embargo, es importante
resaltar que el modelo que generó estas
proyecciones no incorporO explIcitamente el
endeudamiento, (está implIcitamente
incorporado, como resultado de la diferencia
entre los gastos y los ingresos). Es probable que
la disponibilidad de recursos futuros fomente el
endeudamiento de los entes regionales y con
ello incremente el deficit.

La nueva estructura de finanzas
intergubernamentales le introduce una menor
discrecionalidad al gobierno central sobre los
ingresos y los gastos nacionales y hace recaer
toda Ia polItica de cstabilización sobre el gobierno
central. En efecto, los municipios y los
departamentos serán, de acuerdo con los
objetivos del proceso de descentralizaciOn,
administradores y ejecutores de sus gastos y la
financiación de éstos estará asegurada con las
transferencias, y la mayor capacidad de
endeudamiento. AsI, en la medida en que a los
entes territoriales no se les exija mantener
equilibrio en sus finanzas püblicas o no se les
limite el acceso al crédito, la estabilización
macroeconómica scrá responsabilidad exclusiva

del gobierno central, el cual tendrá que realizar
el esfuerzo fiscal que no sea llevado a cabo por
los entes territoriales, para alcanzar el deficit
consistente con la estabilidad macroeconómica
y las metas de inflación y crecimiento. Esto
resulta aim más preocupante, si se tiene en
cuenta que el margen de maniobra del gobierno
para reducir gastos o incrementar los ingresos
es muy red ucido, al estar obligado a transferir el
45% de sus ingresos cornentes y a asegurar
salud y educación para toda la poblaciOn.

Otro de los factores sobre los cuales se debe
ser cuidadosos es sobre el impacto del mayor
monto de transferencias sobre el esfuerzo fiscal
propio de los departamentos y municipios. A
pesar de que no existe ninguna razón empIrica
para confirmar que tendrá lugar un proceso de
aperezamiento fiscal ante la presencia de
transferencias, éste puede Ilegar a generarse. Es
evidente que es polIticamentedesventajoso para
los gobernadores o alcaldes aumentar la carga
impositiva, pues esto reduce su populandad
ante los electores. Solo en la medida en que sean
estrictamente necesarios los ingresos tributarios
para financiar el gasto, los gobernadores y
alcaldes recurrirán a ellos. Si por el contrario los
ingresos por transferencias o los otros ingresos
no tnbutarios son más que suficientes para
financiar el gasto, existirá un incentivo a reducir
los impuestos. De tal forma que, aunque
históricamente no haya existido pereza fiscal en
los niveles subnacionales de gobierno, a partir
de cierto monto de recursos transferidos ésta
puede presentarse.

Recomendaciones

De este estudio se derivan cuatro recomen-
daciones:

S
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1)El mecanismo de transferencias es eficiente
y progresivo, los municipios más pobres
recibirán mayores transferencias per capita, pero
ello por si solo no mejorará la distribución del
ingreso si no está acompanado de un gasto
eficiente y adecuado. Como ya se mencionó, la
inversion es el rubro que mayor elasticidad
presenta alas transferencias, lo cual es favorable
en términos del efecto que ello pueda tener
sobre el crecimiento económico, en la medida en
que la inversion que se realiza sea productiva y
asignada a proyectos prioritarios. En Colombia
ha sido frecuente la asignación de Ia inversion a
proyectos poco productivos o no prioritarios.
Por esta razón resuita indispensable, que
mientras los municipios adquieren la madurez
polItica y la capacidad administrativa para
manejar los recursos, que ci Estado realice un
esfuerzo sustancial de monitorco, evaivaciOn y
asistencia técnica de los proycctos dc inversion.

2) AOn con las mayores transferencias de
recursos y suponiendo quc ci endeudamiento
de los entes territoriales se manticne en sus
niveles histOricos, como lo muestran las
proyecciones, los municipios generarán deficits
durante los próximos 5 años. Dicho deficit
alcanzarIa en el 2000 ci 2.2% del PIB. Se hace
necesario entonces que los municipios
fortalezcan sus ingrcsos tribu tarios para reducir

su dependencia fiscal del nivel nacional y
departamental. El fortalecimiento se debe
alcanzarse mediante reformas administrativas
más que tributarias. Los impuestos municipales
son potencialmente una fuente dinámica de
recaudos pero los problemas administrativos,
los atrasos de los avalOos catastrales y otros
factores han impedido que estos rubros aporten
lo que potencialmente podrIan.

3) Del ejercicio se desprende claramente
que, mientras que los municipios serán defici-
tarios, los departamentos prescntarán ligeros
superávits en su finanzas. Esto rcsultará en
transferencias permanentcs dc recursos de los
dcpartamcntos hacia los municipios, en cuantIas
nada despreciables (hasta 1.1% del PIB en ci año
2000). Los mecanismos y condicioncs de estas
transfcrencias deberán scr cspccificados para
cvi tar, por un lado, la incficientc asignación de
cstos recursos en los municipios y, por otro lado,
quc ese flujo de rccursos sea discrecional o
discontinuo.

4) Finalmente, para permitir algiin grado dc
control del gobierno central sobre ]as finanzas
municipales y departamentales, resultarla
convenicntc que parte de las transferencias
estuviesen condicionadas al cumplimicnto dc
lImitcs máximos dc cndcudamiento y deficit
fiscal.

0
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Anexo
DETERMINANTES DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS, GASTO CORRIENTE

E INVERSION REGIONALES

Ingresos Tributarios	 Gasto Corriente	 Inversion

Variable Consolidado Consolidado 	 Variable Consolidado Consolidado	 Variable Consolidado Consolidado

	

Deptal	 Municipal	 Deptal	 Municipal	 Deptal	 Municipal

C	 -6,971	 -69,210	 C	 18,103	 -32,250	 C	 -50,149	 -99,485

	

(-1,162)	 (6,032)**	 (4,770)*	 (4,223)*	 (2,227)**	 (-3,552)

PIBR	 0,327	 0,138	 YT	 0,225	 0,088	 YT	 0,240	 0,614

	

(2 ,897)**	 (1,170)	 (5,560)***	 (1,962)*	 (0,988)	 (3,976)***

YNT	 -0,037	 -0,045	 YNT	 0,086	 0,023	 YNT	 0,183	 0,049

	

(-1,513)	 (-1,552)	 (4,722)**	 (1,240)	 (1,684)*	 (0,826)

TR	 0,053	 TR	 0,300	 TR	 0,544

	

(1,212)	 (10,289)***	 (5,577)***

SF	 -0,061	 SF	 0,260	 S.F.	 0,412

	

(-0,757)	
(34)**	 (1,254)

RTR	 0,064	 RTR	 0,083	 RTR	 0,464

	

(1,766)*	 (3,456)*	 (3,326)

•	 Tiempo	 0,005	 0,037	 Tiempo	 -0,007	 0,018	 Tiempo	 0,024	 0,050

	

(1,590)	 (6,133)*	 (4,056)***	 (4,611)"	 (2,091)**	 (3,442)***

R2	 0,946	 0,962	 R2	 0,922	 0,957	 R2	 0,683	 0,861

Todas las regresiones incluyeron una variable dummy para cada departamento.
significante al 90%; significante al 95%; 	 significante al 99%

CC = Gasto Corriente; YT = Ingresos Tributarios; YNT = Ingresos no tributarios; TR = Transferencias totales;
SF = Situado Fiscal; RTR = Resto de Transferencias diferentes al Situado Fiscal; PIBR Producto Interno Bruto; Ig = Inversion.
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Desarrollo regional, descentralización y
transferencias para la inversion social

Cecilia Maria Vélez*

if I. Intro ducción

La siguiente reflexión establece la relación entre
Ia dinámica del desarrollo que pueden alcanzar
]as regiones y ci manejo de los recursos de
transferenciaspara inversion social que puso en
sus manos la Constitución de 1991.

Además de resolver una discusión de poder
entre el centro y las regiones y de garantizar un
monto creciente de la inversiOn social, las
transferencias permiten a los municipios y
departamentos la posibilidad de desarrollar su
capital humano quc, de acuerdo con las nucvas
teorIas, es una de las claves del crecimicnto. En
las manos de administraciones locales se pone el
destino del desarrollo regional y la conciencia
sobre la importancia de quc csto puede
representar un importantc impulso a los proceso
democráticos locales.

II. El desarrollo regional

Como resultado dc factores fIsicos e históricos,
Colombia cuenta con espacios regionales

delimitados, que presentan diferentes niveles
de desarrollo. En las ültimas décadas se da
sinembargo una importante convergencia del
desarrollo regional. Mauricio Cârdenas1
encuentra para el perIodo 1950-1990, mediante
un análisis del comportamiento del PIB per
capita departamental y sus determinantes, un
mayor crecimicnto de ]as regiones pobres con
respecto a las más ricas y, en consecuencia,
concluye que existe una gran convergencia en el
desarrollo interdepartamental. Asimismo
analiza la evolución entre ]as diferencias de
ingreso per capita entre la region más rica y la
más pobre y encuentra que esta ha disminuido
de 10 veces en 1950 a 3.1 en 1989.

Entre las explicaciones dc este comporta-
miento pueden considcrarse como importantes:
i) la participación de la expiotación de recursos
naturales en productos como ci pctroleo, ci oro
y ci carbon, ya que dado su agotamiento en las
regioncs más desarrolladas, esta explotación se
ha desplazado a regiones periféricas (Guajira,
Arauca y Putumayo); ii) la ampliaciOn de la
frontera agrIcola que integra rcgioncs marginales

Subdirectora del Departamento Nacional de Planeación
Cárdenas Mauricio <<Crecimiento y convergencia en Colombia 1950-1990> ' . Coyuntura Económica volumen XXIII, No
1, abril de 1993.
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(Caqueta y Meta). y; iii) el desarrollo de la
infraestructura humana que permite el
despiazamiento del capital hacia regiones más
pobres en busca de mano de obra barata.

Este crecimiento del producto y del ingreso
per capita no significa necesariamente un
mejoramiento en el nivel de vida de la población
de las regiones beneficiadas. El mayor nivel de
ingreso de las regiones más pobres se genera
fundamentaimenteen Ia expiotación de recursos
naturales en enclaves y, estos ültimos más que
generar beneficio general incrementan las
diferencias de ingresos de las zonas y generan
conflictos sociales.

Un análisis de la ubicación geografica de los
conflictos refuerza esta apreciación y el mismo
estudio de Cárdenas encuentra una importante
relación positiva entre ci crccimiento de ]as
tasas de homicidios y ]as de PIB regional.2

En la década de los 90, con la apertura hacia
el mercado externo, cambia ci modelo de
desarroilo y se redefine ci papel del Estado. En
el marco de este modelo existen dos posibles
caminos en cuanto a distribuciOn del desarrollo:
una mayor concentración espacial y social de la
riqueza, o una apropiación mas equilibrada de
esta. La difcrcncia de caminos Ia hace Ia acción
del gobierno en la dotación de infraestructura
fIsica y capital humano. Los palses asiáticos son
ci ejemplo de quc cconomIas iniciaimente pobres

pueden, con un modeio abierto, iograr aitas
tasas de crecimiento y, simultáneamentc, una
mejor redistribución del ingreso3.

Es evidenteque si Colombia quiere un mayor
equiiibrio en el desarroilo de sus regiones debe
generar una infraestructura fIsica y humana
equivalente en todas elias, para que puedan
beneficiarse tanto del cambio estructural como
de la bonanza que se avecina con Cusiana. De
otro modo se agudizarán las diferencias y los
conflictos regionales.

El análisis dc ]as tendcncias de Ia producción
en ci periodo 1991-1993, muestra una mayor
concentración dc la actividad económica y del
crccimiento4 en las tres ciudades principales:
Bogota, Medellin y Cali; sinembargo, Ia
repercusión regional de la apertura solo podrá
cvaivarse en ci mcdiano piazo, cuando se hagan
reaiidad los proyectos dc rcIocalización boy en
cvaIuación.

III. La descentralización

El fracaso dc la formación de un Estado federal
en ci siglo pasado generó Ia rcacción ccntraiista
de la constitución de 1886 en Ia btisqueda de la
consolidación de Ia nación en torno a un gobierno
unitario fuerte. Postcriormcntc, Ia necesidad de
consoiidar un mcrcado nacional justificO un
creciente proceso de conccntración dc fu nciones
y rccursos en ci nivci central.

2 Cárdenas Mauricio. op cit.

3 Ver <E1 milagro de Asia Oriental: El crecimiento cconómico y las polIticas oficiales " . Informe del Banco Mundial sobre
investigaciones relativas al politicas de desarrollo. 1993

4 La ubicación de los sectores de mayor crecimiento (construcción e industrias asociadas), la participación en las
importaciones especialmente de las de bienes de capital, y la ubicación de la inversion extranjera. 	
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La expansion de la cobertura de servicios
básicos la hizo el Estado central, e incluso asumió
]as obrasdecarácter local (vIasurbanas,parqUeS,
caminos vecinales, infraestructura deportiva,
etc). AsI se aumentaron las coberturas de estos
servicios en todo ci territorio, con exccpción de
algunas zonas y sectores sociales, se amplió Ia
cobertura de la educaciOn primaria, se
disminuyeron ]as tasas de analfabetismo, se
Ilevaron a cabo programas de atención
nutricional, y de vacunaciones. En cambio, la
inversiOn en infraestructura fIsica y servicios
sociales más complejos como la educación
secundaria, y ci segundo y tercer nivel de
atención en salud, se concentraron en las regiones
más dinámicas. En cuanto a la estructura
tributaria, el nivel central, aOn boy, concentra
los impuestos más dinámicos: renta, IVA y
comercio exterior, y su participación en el total
de los ingresos esta tales alcanza ci 78 %. Además,
enlas dos Oltimasdécadasha sido mucho mayor
la modcrnización del recaudo nacional que la
del local. Por ci lado del gasto, la participación
de las administraciones locales alcanzan el 24.7%
del total contabilizando las transferencias
(cuadro 1).

Podemos decir que ci modelo centralizado
se agotó en la medida en que el pals alcanzó
mayores niveles de desarrollo y mejores
indicadores sociales. Una vez adquirido cierto
nivei de coberturas se hizo evidente Ia di ficultad
del Estado central para mejorar Ia calidad de los
servicios, lievarlos a poblaciones con
caracterlsticas particulares y administrar, en todo
ci territorio nacional, servicios locales cada vez
mas complejos como acueductos y hospitales.

Colombia empezó las transformaciones
legales conducentes hacia la descentralización

Cuadro 1
A. Participación de los ingresos propios en el

total de ingresos estatales (%)

	

Nación	 Dptos. Municipios

1986	 80,5	 12,7	 6,8

1987	 81,2	 12,0	 6,8

1988	 80,9	 11,6	 7,4

1989	 80,0	 12,0	 8,0

1990	 79,9	 12,0	 8,1

1991	 78,4	 9,9	 11,7

1992	 77,3	 10,2	 12,5

1993	 78,4	 9,3	 12,3

B. Gasto regional como porcentaje del gasto

total (%)

Nacionales Regionales

1986	 76,9	 23,1

1987	 76,1	 23,9

1988	 77,3	 22,7

1989	 77,0	 23,0

1990	 76,5	 23,5

1991	 76,2	 23,8

1992	 78,2	 21,8

1993	 75,3	 24,7

Fuente: Cáiculos DNP.

desdela década pasada. El énfasisde lasprimeras
reformas se centrO en ci municipio con elfin de
recuperar Ia democracia local y lievarla presencia
del Estado a las zonas en donde era inexistente.
Se establcciO la eiecciOn popular de alcaldes, se
organizaron los tributos, se establecieron
transferencias crecientes para los municipios y,
posteriormente, mediante reglamentación se
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definieron unas funciones a cumplir con estas
transferencias. Finalmente se tomaron algunas
acciones para desmotar insti tutos centrales que
desarrollaban funciones locales.

Posteriormente, a partir de la necesidad de
dinamizar la prestación de los servicios de
educación y salud, seexpidieron leyes sectoriales
(Ley 29 de 1989 y Ley 10 de 1990). Ambas en ci
marco de la municipalización y enfrentando
problemas mas compiejos en la redefinición de
funciones, pues se trataba dc la descentraiización
de dos sectores en donde ci Estado central no
solo ilevaba adelante los proyectos de inversion,
como era el caso dc ]as obras locales, sino que Sc

encargaba fundamental men te de los gastos de
funcionamiento.

La Constitución del 91 rcforzó este proceso:
fortaleció la desccntraiización y el papcl del
Estado en la inversion social. Ligo ambos
aspectos en Ia medida en que establcciO la
ejecución local de los sectores socialcs y definió
que todas ]as transferencias del sector central
hacia las regiones se deben orientar a la inversiOn
social. Además, rccuperó ci papel del
departamento en ci proceso.

El desarrollo legal de la Constitución ha
avanzado en la definición de un esquema
descentralizado para desarrollar la inversion en
capital humano. La Icy 60 del 93 reguló las
transferencias y las orientó hacia al sector social,
redefiniendo la responsabilidad de los tres
niveles de gobierno. A partir de esta Icy se han
expedido ]eyes sectoriales que, en términos
generales, respctan estas definiciones de Ia Icy
orgánica.

Otros sectorcs difercntes al social empiezan
a definir sus csquemas descentralizados, como

ci caso del sector de vIas, con la Icy del transporte,
y ci de medio ambiente.

IV. Las transferencias

El modclo de descentralización al que ha Ilegado
ci pals cstá basado en las transferencias. En
general existe consenso sobre la bondad de la
recolección central de los principales tributos y
sobre la necesidad de redistribución de estos
por parte del agente central cntre todas las
regiones.

En la rcdefinición de ]as transferencias que
hizo Ia Icy, Sc desarroilan los dos mandatos
constitucionales: la ampliación de los servicios
socialcs básicos y la profundización de Ia
dcsccntralización. En las fOrmulas dcasignacion
se tienen en cuenta la población, los deficits de
servicios como neccsidadcsbásicas insatisfechas,
el csfuerzo fiscal y la eficiencia administrativa.
En todo caso se garantiza Ia progresividad en la
distribución.

Dc otra parte se buscó una adaptación del
Estado central ala nueva realidad y, en desarrollo
del articulo transitorio 20 de Ia ConstituciOn, se
dcfinió un sistema de cofinaciaciOn medianteel
cual los recursos nacionales a sectorcs
dcscentralizados solo pueden apoyar la
ejecución local. Asl los proycctos prescntados
por las regioncs son cofinanciados en Ia medida
en quc se ajustan a pol lticas dcl gobierno central,
pero su iniciativa y cjecuciOn quedan en Ia órbi ta
local. El monto de la cofinanciación es flexible y
dcbedisminuircnla medida en que scaumenten
las transferencias.

Dc acuerdo con ci esquema definido, Ia
participaciOn de ]as transferencias en ci PIB
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pasará de 1.9% en 1993 a! 5.4% en ci año 2000
(cuadro 2) y los cáicuios estabiecen que esto
permitirla, en ese año, lograr coberturas to tales
en salud y educación básicas (primaria y
secundaria) y acueductos, además de permitir
la atención de grupos vulnerables (gráfico 1).

Es importante anotar que en la reglamen-
tación del uso de las transferencias se estableció
la prioridad de los grupos más pobres de la
población. En consecuencia, la asignación es
doblemente distribu tiva: bencficia ]as regiones
más pobres y a la poblaciOn más pobre.

V. Las posibilidades y los riesgos
del modelo

En cuanto al desarroilo territorial esto significa
que se pone en manos de la administración local
la posibilidad de elevar Ia calidad de su capital
humano y de superar los cuellos de botella a los

Gráfico 1
AMPLIACION PROBABLE DE COBERTURAS

1994-2000
%

1.1

0.9

0.8

0.7
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0.41	 1	 1	 1	 I
1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

NOTA: la financiación de la arnpliaciOn de coberturas corres-
ponde a los recursos del Situado Fiscal otras transferen-
cias y otros recursos, además de la participaclon del
sector privado en el caso de educación.

Fuente: cálculos DNP.

Cuadro 2
TRANSFERENCIAS COMO PORCENTAJE

DEL PIB

Situado Participaciones
Fiscal	 Municipales Total

1986	 1,27	 0,75	 2,02
1987	 1,35	 0,88	 2,22
1988	 1,30	 0,98	 2,28
1989	 1,33	 1,11	 2,44
1990	 1,28	 1,14	 2,42
1991	 1,30	 1,42	 2,72
1992	 1,39	 1,59	 2,98
1993	 2,22	 1,48	 3,70
1994	 2,83	 1,66	 4,50
1995	 2,76	 1,89	 4,65
1996	 2,98	 2,06	 5,04
1997	 3,03	 2,22	 5,25
1998	 3,10	 2,41	 5,51
1999	 3,03	 2,47	 5,50
2000	 2,93	 2,52	 5,45

Fuente: Cálculos DNP.

que habIa Ilegado ci centro en ci desarrollo de
los sectores sociales. Están sentadas ]as bases
para que todos puedan beneficiarse del nuevo
modelo de desarroilo. Scrá responsabilidad local
la aplicación eficiente de los recursos para lograr
ci mayor bienestar de su comunidad y para
ofrecer unas condiciones que permitan la
ubicación de inversiones productivas en Ia
regiOn.

Otra ventaja reside en Ia definición legal de
un porcentajecrecicnte de los ingresos corrientes
para inversion social, lo que permite en ci corto
plazo lograr las coberturas totales. Sc
independiza Ia prioridad de la inversion social
de las coyunturas fiscales o polIticas.

0
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Esta ventaja engendra asI mismo el riesgo de
la inflexibilidad. Los porcentajes de las trans-
ferencias, tanto los utilizados en ci cálculo de su
monto, como los utilizados en su distribución
pueden ilevaren el mediano plazo a ineficiencias
de la asignación de los recursos. En especial se
senala la sobrefinanciación que se generará en el
corto plazo en regiones productoras de petróleo,
que además de las transferencias para el sector
social participan directamente en ]as regalIas
petroleras (gráfico 2). El nivel de atraso de la
mayor parte de estas regiones hace pensar que
se requiere un gran esfuerzo de inversion, que
no puede realizarse de manera simultanea. En
consecuencia se deben establecer mecanismos
para que al igual que el gobierno central, estas
regiones ahorren parte de su renta petrolera y,
deotro lado, se puedan introduciren las fOrmulas
de asignaciOn de la transferencia factores que
consideren este ingreso y disminuyan su
participación.

Hay que tener presentc que por la naturaleza
del gasto a financiar, especialmente en Ia
transferencia departamental para educación y
salud, con gran peso del gasto de
funcionamiento, es necesario garantizar la
estabilidad de los recursos, y su crecimiento
hasta lograr el 100 % de las coberturas.
Posterjormente deberIan revisarse las
asignaciones para evitar ineficiencias.

Otro riesgo, uno de los más graves para el
esquema, es la incapacidad del gobierno central
de desmontar su gasto en Jos sectores cuya
responsabilidad transfiere, al mismo ritmo en el
que se esta incrementando la transferencia. No
se ha hecho una planificación consciente de la
disminución del gasto central y, en algunos

Gráfico 2
INGRESOS PERCAPITA 1994 - 200

(Municipios petroleros y no petroleros)

1995	 1996	 1997	 1998	 1999	 2000

casos, la iegislaciOn ha reforzado esquemas
paralelos ubicando acciones sociales a uinanciar
con presupuesto central. Esto va a presentar
problemas porque tanto los Ministros dc los
sectores, como Jos congresistas, pueden estar
interesados en la intervención directa en ]as
regiones, cuando ci gobernador o el alcaldc son
contendores politicos.

Finalmente, existen dos preocupaciones: ci
posibie deterioro de Ia calidad del gasto,
generado por la escasa capacidad de ]as
entidades locales, y la ausencia de control, son
riesgos que se deben enfrentar mcdiantc la
orientaciOn de los esfuerzos de los ministerios al
apoyo de ]as administraciones locales, y del
fortalecimiento de los mecanismos de control.

Estamos en la etapa de transición y faltan
muchos ajustes al modelo pero, en general, Sc

tiene definido ci esquema para la c)ccucion de Ia
polItica social Ilegue a los más pobres con
instrumentos más idóneos.
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Propuestas de polItica social

Nota del editor

Resulta de sumo interés y actualidad la encuesta
que, sobre la polItica social, realizó El Tiempo a
los candidatos presidenciales, en Ia medida en
que de ella se desprenden las orientaciones y
estrategias de polItica social del próximo
gobierno. Adicionalmente, estas propuestas Sc

constituyen en documentos valiosos para
ahondar en el debate técnico que necesariamente
acompaña Ia fijación de esas polIticas.

Por lo pronto, es reconfortante ver el gran
compromiso que muestran estos tres candidatos
con el desarrollo social, siendo más los puntos
coincidentesque Jos discordantcs. Falta verahora

Si, como generalmente ocurre, una cosa son las
propuestas del candidato y, otra bien diferente,
las prioridades del mandatario. 0 si por el
contrario, se logran proveer los instrumentos
viables y realistas para darle ejecución a
concepciones con amplio contenido social

A continuación transcribimos el formulario,
las respuestas textuales de los candidatos y el
comentario que, en su momento, hizo
Fedesarrollo sobre dichas respuestas.

Vale la pena aclarar que todas las respuestas
fueron, dadosel medio para el que se prepararon,
limitadas a un espacio restringido y , con una
solicitud expresa de utilizar un lenguaje sencillo.

*
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Encuesta
	

Respuestas de:

Antonio Navarro Wolff

Cuál es el papel que jugará la polItica social
dentro del con junto de sus polIticas de gobierno?.
Qué hará el ejecutivo para vincular al Sector
Privado y ala CiudadanIa en el desarrollo social?

La polItica social ha sido históricamente un
complemento de la polItica económica, un
mecanismo de repartir una parte de la riqueza
para lograr la aceptación de un orden injusto.

Como lo demuestran entre otros los paIses
asiáticos de rápido crecimiento, ci equiiibrio
social es un componente absolutamente
indispensable para tener una opción real de
desarroilo.

Ese equiiibrio social es entonces estratégico,
como lo son la paz y la limpieza y euiciencia del
Estado. Son los tres cambios históricos que
Colombia necesita si quiere tener futuro.
Además, una sociedad tan desequilibrada como
la nuestra, es siempre inestable. Lo social está en
la base de la violencia y Ia inseguridad tan
persistentes de nuestra historia.

Tanto ci sector ptIblico como ci privado deben
aceptar la necesidad de un PLAN SOCIAL DE
EMERGENCIA, PSE, como un propósito
nacional impostergabie, para lo cual
conformaremos una COMISTON DEL PLAN
SOCIAL, mixta, y promoveremos Ia PLANE A-
CION PARTICIPATIVA desde ci nivel muni-
cipal.
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Respuestas de:

Andrés Pastrana Arango

Para ml la polItica social es un elemento
ineludible y esencial del desarrollo, toda vez
que garantiza que el accionar económico no
pierda su razón de ser: una mejor calidad de
vida para todos. Mi programa de gobierno
contiene una polItica social fuerte, que supera el
papel subsidiario y de beneficencia que muchos
le ban querido dar, hace más equitativa la
distribución de los resultados del crecimiento,
da acceso a toda la población alas oportunidades
abiertas al palsy genera nuevas oportunidades.
Como lo he reiterado en varias ocasiones, ci
desarroilo debe partir de la gente y liegar a ella.

Para esto yo convocaré a todos los recursos
humanos y fIsicos disponibles. Buscaré la
participación activa del sector privado y la
ciudadanla en la financiación, la ejecución, la
gestión y el control de la polItica social. La
financiación continuará siendo principalmente
püblica, aunque se deben buscar mecanismos
para atraer recursos privados. Para ello he hecho
un cuidadoso estudio para eliminar obstáculos
de carácter legal y financiero que limitan este
tipo de participación. Dc otra pane, la ejecución
del gasto püblico social se diversificará
permitiendo una mayor participación de
entidades particulares (organizaciones debase,
de usuarios, empresas solidarias, cooperativas,
empresas privadas con ánimo de lucro, etc.) en
la planificación y administración de recursos
piiblicos y en la prestación de servicios. La
información será un elemento fundamental de
la participación de la comunidad en ci control y
gestión de entidades encargadas del desarrollo
social, incluyendo desde los colegios hasta las

Respuestas de:

Ernesto Samper Pizano

En mi gobierno la polItica social dejará de ser la
hermana cenicienta de la polltica económica.
Volcaré ci esfuerzo del Estado hacia una poiltica
social audaz, modema y eficiente integrada a la
politica económica, para orientarlas a la
generación de empleos productivos; la
superación de la pobreza que afecta a la mitad
de las familias colombianas y a formar un nuevo
ciudadano más productivo en lo económico,
más solidario en lo social, más participativo y
tolerante en lo politico. En mi gobierno la gente
estará en primer lugar.
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Pregunta	 Antonio Navarro

En orden de prioridades, cuáles son las tres
principales areas sociales en que trabaja su
gobierno? Qué metas tiene para ci sector urbano
y rural?

El PSE tiene como proposito la atención integral
y universal alas comunidades pobres para pagar
la deuda social a través de programas de a)
satisfacción de las necesidades básicas; b)
generación de empico y elevación del ingreso; y
c) democratización de la propiedad.

Algunas de las metas son las siguientes:
Lograruna cobertura de agua potable para ci

90% de Ia población y de alcantarillado para ci
75%, mediante Ia inversion dc dos billones de
pesos.

Cubrir el 80% de atcnciOn extramural y
relaciones entre medicina formal e informal.

Duplicar los cupos de secundaria y de
carreras técnicas intermedias y profesionales,
asI como mejorar sustancialmente la calidad del
proceso educativo, mediante ci incremento del
presupuesto de la educación pOblica del 3.2
actual al 5.2% del PIB. Ello significa un
incremento de 900.000 millones de pesos.
Asignar 600.000 subsidios diferenciales de
vivienda, dando prioridad a los estratos más
pobres.

Asignar por lo menos 1.000.000 de hectáreas
paraloscampesinosen programasdedesarroilo
agropecuario integral.

0
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4

Andrés Pastrana

empresasde servicios püblicos. Hayque revaluar
el concepto que Ia participación se da
exciusivamente a través de un representante en
una junta directiva o de la representaciOn en la
rama legislativa.

Mis prioridades son: i) Educación: Mi programa
establece un programa integral en materia
educativa que empieza por la educación básica
primaria y secundaria y que tiene como meta
principal dar educación de calidad a todos los
menores de 15 años en ci sector urbano y rural,
y convertir al colegio y al sistema educativo en
pivote del desarrollo comunitario y de Ia solución
de los principales problemas sociales que
aquejan a nuestra sociedad. ii) Salud: Agua
potable y saneamiento básico: La meta es
asegurar que con ios nuevos recursos disponibles
a partir de la reforma a la seguridad social sea
una realidad la cobertura universal de un sistema
de salud de calidad. Para ello será vital superar
problemas de gcstiOn. Desde el punto de vista
social, de salud püblica y ambiental, es un
imperativo lograr una cobertura total de los
servicios de acueducto y alcantarillado para
finales de siglo. Mi programa establece un plan
concreto para lograrlo. Para 1998 esta meta se
cumplirá en un 90% en agua potable y 80% en
alcantariliado, COfl un 100% de calidad, lo cual
exige un esfuerzo considerable de recursos
püblicos y privados, Ia participación de la
comunidad y ci desarrollo de tecnologIas
apropiadas en las zonas rurales de nuestro pals.
ii) Desarrollo cam pesino. La pobreza rural requiere
una respuesta productiva que repercUtirá
favorablemente sobre toda la economia y sobre
la consecusión de la paz en el pals.

Ernesto Samper

Las areas prioritarias serán, además de las que
se derivan de obligaciones constitucionales de
ampliación de la cobertura social, la politica de
empico productivo; la mejora en la calidad de la
educación, empezando por los maestros; la
ampiiación en la cobertura de la seguridad social
universalizando la salud con énfasis en los más
pobres; un ambicioso programa de vivienda de
interés social; una politica destinada a pagar la
deuda social que se tiene con la mujer en
Colombia y un fuerte apoyo social al sector
rural. En ci próximo gobierno llegará ci tiempo
de la gente.

S
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Pregunta
	

Antonio Navarro

Cuál será la estrategia en la poiltica Económica
que servirá como base para desarrollar los
programas sociales? Cuál será ci monto y la
distribución del gasto Pübiico Social?

Solucionar el desequiiibrio social es
imposible en un plazo breve, pero empezaremos
con energIa una estrategia de mediano piazo.
Ella, por supuesto, estâ asociada a los ntmos del
crecimiento económico, a la eficiencia en ci
recaudo tributario, al monto de los recursos
petroleros y a la eficiencia en ci logro de otros
objetivos como la paz y el mejoramiento del
Estado. Para lograr las metas, el PSE
incrementará la inversion social como lo muestra
el cuadro siguiente:

PROGRAMAS BENEFICTARIOS % DEL PIB
Nutrición	 1.100.000 ninos	 0.7
Educación
Básica	 6.000.000 ni?ios y jOvcncs 1.6
Salud	 14.200.000 personas	 2.9
Vivienda	 600.000 viviendas 	 2.5
Subsidio de
Reentrenamiento
laboral	 1.690.000 personas	 1.5
Programas de
educación
técnica, superior,
ciencia y tecnologia	 0.6

Porcentaje del PIB
adicional para polItica social	 9.8

0

146



PROPUESTAS CANDIDATOS

Andrés Pastrana

Mi estrategia económica está basada en el
crecimiento sostenido, la inversion productiva
y la büsqueda de una mayor competitividad de
nuestros productos. Papel central cumple en
este objetivo la educación y los conocimientos,
el cual es el principal puente entre la polItica
social y económica y el soporte esencial de mi
programa de desarrollo económico y social. Mi
programa de gobierno parte de un enfoque
integrado en que el crecimiento y la equidad son
ambos objetivos tanto de la polItica econOmica
como de la social. Esto implica, de una parte,
que escoge muy cuidadosamente aquellas
polIticas económicas que no sOlo favorecen el
crecimiento y la estabilidad económica, sino
también una mejor distribución del ingreso y
mayor generación de empleo y, por otra, que la
polItica social no solo se preocupa porla equidad,
sino también por los efectos que ésta tiene sobre
la eficiencia y la prod uctividad. Estoy seguro de
que cualquier estrategia social que pase por alto
el crecimiento económico y los imperativos de
Ia racionalidad y la eficiencia econOmica, acabará
fracasando, y que, adcmás de una injusticia, es
un colosal error estratégico desaprovechar el
potencial de una sociedad armónica, educada y
saludable en la cual todos los colombianos
puedan hacer un aporte productivo.

b. Estudios recientes muestran que el gasto
pOblico social representa cerca de la mitad de
los ingresos de las familias más pobres. Por ello
yo me preocuparé por aumentar el monto de los
recursos destinados al gasto social. Dc los niveles
actuales cercanos al 8.2% del PIB en 1992 deberá
pasar a un 10% en 1996 y a! 12% en 1998. La
inversion en educación pasará a nivelescercanos

Ernesto Samper

La polItica económica tendrá objetivos de
eficienciayequidad. Elevaremosla participación
de la inversion social hasta el 15% del PIB y
financiaremos ese aumento con los recursos de
los nuevos hallazgos petroleros y una
reorientación del gasto pOblico. El desarrollo
económico obtenido con la internacionalizaciOn
nose puede quedar en pocas manos, debe Ilegar
a todos los colombianos.

I lip
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Pregunta	 Antonio Navarro

Ante la ineficiencia de los instrumentos para ci
desarrollo de los programas sociales, cuáles
cambios especIficos va usted a introducir en las
instituciones, las leyesy ]as prácticas de Ia Poiltica
Social?

Crearemos un Ministerio de Bicnestar y
Desarrollo Social y eliminaremos ci actual
Ministerio de Desarrollo, hoy un hIbrido sin
funciones claras. El nuevo Ministerio coordinará
lasdifcrentesinstitucioncsejecutorasdel sector.

Asi mismo, sc crcarán centrosespecializados
en la formación de gerentes sociales y expertos
en polItica social.

is
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Andrés Pastrana
	 Ernesto Samper

al 4.2% del PIB, en salud (incluyendo el gasto en
salud del sistema de seguridad social) a 3.5%, en
seguridad social a 3.2% y en vivienda, agua
potable y alcantarillado a 1.3%. Sin embargo,
bajo las condiciones de ineficiencia que han
prevalecido en el sector social, por más que
logremos alcanzar los niveles de paIses de mayor
desarrollo, nunca serán suficientes los recursos
para enfrentar el reto de la pobreza. Por ello mi
preocupación adcmás del nivel del gasto piiblico,
está en la eficiencia y eficacia del mismo. Durante
mi gobierno me esforzaré por que todos los
recursos destinados al area social efectivamente
se ejecuten, se canalicen principalmente al rubro
de inversion y terminen favoreciendo a los
sectores más necesitados de la población.

Mi propósito es dar al sector social el status que
requiere y revolucionar la manera de haccr
polItica social en este pals. Para ello: i) Nombraré
al frente de los ministerios e institutos del area
social a ]as personas más capaces y preparadas
para enfrcntar ci rcto del progreso social; ii)
Dare un mancjo integral y articulado ala polltica
social, coordinando las acciones de las diferentes
entidades del area social y centrando la dirección
del proceso en el Ministcrio dc Educación. En ci
mediano piazo, todo dcberá converger en la
creación de un sistema de polltica social a cuya
cabeza cstará ci Ministcrio Social, con
viceministcrios fucrtcs en los d ifcrcntcs sectores
y areas; iii) Crearé un nuevo modelo de
prestación de servicios pOblicos; iv) Hare un
análisis cuidadoso del prcsupucsto nacional para
priorizarlo; v) Revisaré b dcsccntralización para
acelerarla, clarificando funciones y desarro-

Hare un cambio en la gestiOn de lo social,
dedicando a esta area los mcjorcs equipos y
extendiendo la revolución tccnológica, la
gerencia moderna, los critcrios de eficiencia y
condiciones de competencia en ci area social.
Convocaremosa Ia iniciativa privada y solidaria
a colaborar en estas tareas. Vamos a salir del
<<asistencialismo> social. La polltica social en el
próximo gobicrno scrá cficiente en bencficio de
la gcntc.
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Pregunta	 Antonio Navarro

El nümero de pobres ha crecido notablemente
en los ültimos años. Con qué programa especI-
fico combatirá este problema?

El PSE incluye acciones especIficas y prioritarias
para los pobres de la ciudad y el campo. El
cuadro anterior describe las más relevantes de
estas acciones.

Millones de Colombianos carecen de servicios
püblicos (agua, luz, alcantarillado). Cómo va
ampliar la cobertura?

En agua y alcantarillado ya se describicron ]as
metas. En electrificaciOn, proponemos la
extension de la interconexiOn nacional ala Costa
del PacIfico y las regiones del Oriente del pals
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Ernesto Samper

*

ilando la participación de base, vi) Diseflaré una
polItica social focalizada que permita que el
gasto social llegue a quienes más lo necesitan.

Las poilticasy estrategias para superar la pobreza
deben formar parte de una concepción integral
del proceso de desarrollo, que integra tanto
aspectos económicos como sociales. Para atacar
las raIces estructurales de la pobreza sentaré las
bases para que la economia colombiana crezca a
tasas superiores al 8%, aumentaré el empleo
bien remunerado, recuperaré el sector agrIcola,
promoveré el desarrollo campesino, generaré
un nuevo modelo de prestación de servicios que
asegure una adecuada y equitativa satisfacción
de las necesidades básicas de toda la población,
y concentraré esfuerzos a través de la polItica de
la familia y la educación en las zonas más
deprimidas de nuestras grandes ciudades. De
otra parte, para aliviar la situación inmediata de
los más pobres, desarrollaré de manera
coordinada con las diversas entidades
involucradas un sistema de transferencias que
permita enfrentar integralmente las necesidades
básicas insatisfechas de estos colombianos. Esto
implica un enfoque integrado que articule los
mecanismos de subsidios a las tarifas de los
servicios püblicos; subsidios del sistema de
segundad social en el area pensional y de salud;
subsidios ala vivienda, subsidios ala educación;
y subsidios temporales a los productores
agricolas.

La ampliación de la cobertura de los servicios
básicosrequierede Ia estructuraciOndeunnuevo
modelo de prestación de servicios que tiene los
siguientes pilares fundamentales: i) La fijación

El 46% de las familias colombianas reciben
ingresos por debajo de la lInea de pobreza y por
ello para mejorar esta situación es indispensable
ante todo mejorar sus condiciones de empleo e
ingreso. El programa para generar un millón y
medio de nuevos empleos será el arma que
utilizaremos para combatirla pobreza. Además,
los programas de educación, salud y vivienda
estarán dirigidos especIficamente a los sectores
débiles para satisfacer sus necesidades básicas.

Estimularé una mayor participación de capitales
y el desarrollo de empresas püblicas más
autónomas y eficientes, bajo regulación
adecuada, para ampliar la cobertura y mejorar

U
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Pregunta
	

Antonio Navarro

que carecen de ella, como el pie de monte de la
cordillera oriental. Subsidiaremos los hogares
pobres en las tarifas.

Los candidatos han hecho explIcitas las metas
en términos de cobertura para la educación. No
obstante, los estudios de evaluación detectan
severos problemasdedeserción, repeticiOn, baja
capacitación de los maestros, deficiencia en la
infraestructura, baja calidad, etc. Qué hará para
enfrentar este problema?

En educación el problema de la calidad es crItico,
especialmente en la educación péblica pri maria
y secundaria y en la educación privada
tecnologica postsecundaria.

Para la primera, un porcentaje de los dos pun tos
del PIB propuestos como aumento presupuestal
se invertirá en mejoramiento de Ia dotaciOn de
escuelas y colegios, haciendo énfasis en
computación, ayudas pedagogicas y
laboratorios, Asimismo, se mejorará Ia formación
de los profesores y los maestros y se entregarán
complementos alimenticios a los niños de bajos
recursos.

CapItulo especial merece la doble jornada
que, aunque ha permitido ampliar la cobertura,
es la responsabie de nuevos problemas, como ci
tiempo libre de los jóvenes y la disminución de
la duración de la jornada escolar con la
consiguiente baja de calidad. Debe hacerse un
esfuerzo significativo para irla eliminando,

*
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Andrés Pastrana
	

Ernesto Samper

S

S

de criterios para la generación de un ambiente
propicio para incentivar Ia participación privada
y comunitaria en la gestión y prestación de
servicios y promover los proyectos püblico-
privados. ii) El desarrollo de una sólida
capacidad regulatoria del Estado que impida el
traslado de ineficiencias a los usuarios y que
evite las prácticas monopólicas. iii) La
despolitización de las estructuras gerenciales
de las Empresas estatales y la fijación de metas
de largo plazo. iv) Una polItica clara con reiación
a los subsidios para la población más pobre tal
como está consignado en la Ley que cursa en el
Congreso.

Mi polItica educativa es integral: ataca la escasa
cobertura, la baja calidad y la ineficiencia del
sistema actual; considera las necesidades
cambiantes de los mercados de trabajo y
especialmente sus efectos sobre la estructura
familiar; busca superar las debilidades del
esquema institucional del pals, integrando a la
familia y a la sociedad al proceso educativo;
prepara ala poblaciOn para vivir en una sociedad
libre y descentralizada y para el uso de la nueva
tecnologia; y enfrenta de manera articulada los
problemas que aquejan a la sociedad y a la
familia colombiana, tales como ]as drogas, la
violencia, el mal uso del tiempo libre, la pobreza
cultural, la desintegración familiar y ci deterioro
de la vida comunitaria. Dc esta polltica hacen
parte medidas tendientes a mejorar la calidad y
eficiencia de la educación, y que tiene que ver
con la capacitación, reentrenamiento y selección
de los maestros, el fortalecimiento y la autonomla
de los centros educativos, un programa para
mejorar la infraestructura fIsica de los colegios y

la calidad de los servicios piThlicos. Se
mantendrán subsidios focalizados por los
consumos básicos de los más pobres. En mi
gobierno la privatización no sera ni panacea ni
tabü.

Centraremos los esfuerzos en capacitar los
maestros, profesionalizar sus condiciones de
trabajo y conseguir que Ia sociedad valore
apropiadamente su labor. Asimismo, haremos
alas comunidadesy padresde familia participes
más efectivos del proceso educativo y el manejo
de las escuelas, lo que facilitará mejorar la
calidad, reducir la deserción y erradicar ci trabajo
infantil. Vamos a actualizar ci concepto
fundamental de educación püblica para la
democracia y a trabajar por la formación desde
las aulas escolares de un nuevo ciudadano.
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Pregunta
	

Antonio Navarro

reconociendo a los docentes incrementos
salariales. La calidad de Ia educación
postsecundaria, especialmente la nocturna,
requiere un cuidadoso control del Estado. El
SENA, debe despolitizarse.

S

Doce millones de colombianos no tienen acceso
al Sistema de Salud. Cómo ampliar la cobertura
asegurandolacalidad? Qué resultados esperar?

La salud estará cubierta con servicios
ambientales y servicios personales. Para los
primeros, agua, alcantarillado, saneamiento y
mejoramiento de vivienda, ya describimos las
metas. Para los segundos, haremos énfasis en
un esquema de primario extramural, que incluya
no solamente personal institucional sino también
a parteras, boticarios, medicos tradicionales
indIgenas y especialmente ]as amas de casa,
jefes de salud de los hogares.
En servicios personales, se hace énfasis en
subsidios para Jos más pobres y en
descentralización de la oferta.

S
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Ernesto Samper

aumentar el tiempo que pasan los niños en los
colegios, más información ala ciudadanIa acerca
de los colegios y escuelas, un mayor y mejor
suministro de materiales y recursos de soporte
al proceso educativo y Ia consolidación de un
sistema de evaluación educativa. Aden-6s, me
he propuesto convertir a los colegios en el centro
de nuestra polItica de desarrollo familiar y
comunitario. Colombia requiere una nueva
educación que vaya más allá de los textos
escolares y sea la base de la convivencia
democrática. Durante los próximos cuatro años
surgirá en las zonas más desprotegidas de
nuestras poblaciones un nuevo concepto de
colegio, donde pueda estimularse la sana
utilización del tiempo libre y se eduque también
a los padres que asI lo requieran para desarrollar
su activa participación en la formación de sus
hijos.

Desde la perspectiva financiera, el pals presenta
un nivel de gasto püblico y privado en salud que
deberia ser suficiente para alcanzar la
universalización de los servicios a costos
razonables. La cobertura del 100% es una meta
perfectamente factible. Los cálculosdemuestran
que con el aumento de los niveles de cotización
de cerca del 50%, con el incremento en la
asignación de recursos nacionales alas regiones,
potenciado por el aumento de los ingresos
corrientes provenientes de Cusiana /Cupiagua,
y algunos aportes nacionales para programas
especiales, la financiación del sector quedarla
asegurada en el mediano plazo. Por ello la
principal restricción que enfrenta la reforma del
sector salud y ci logro de las metas de

Desarrollaremos los instrumentos de la nueva
ley de seguridad social, garantizando los
recursos necesarios para queen 1995 eli 00% de
los pobres tengan acceso a los servicios de salud.
Estimularemos la creación y fortaleci mien to de
instituciones de salud, con un sistema efectivo
decontrol de calidad. Ampliaremos el paquete
básico para los pobres, de modo que se igu ale en
corto tiempo al de los cotizantes. No aceptaré el
concepto de una salud pobre para los más pobres.
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Antonio Navarro

PropondrIa cambios a Ia ley de reforma de la
seguridad social?, Cuáles?, Cómo la reglamen-
tarIa?

No fuimos amigos de la filosofIa de esa Icy, y
creemos que deben hacérseic reformas. Su
principal problema es la ampliación dc Ia
cobcrtura a los trabajadores no formaics, mâs de
la mitad dc Ia fucrza de trabajo. Ni ci sistema
privado de salud ni el de pensiones, pucde
cumplir con los objetivosde ampliar la cobertura
para elios. Se requicre una reforma dc fondo al
perlodo de transiciOn de diez años que establccc
csa Icy.

*
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universaiización no es la falta de normas o
recursos, sino el desarrollo de la oferta privada
y la calidad institucional püblica, ya sea como
normadora y vigilante o como ejecutora, más
cuando se contemplan incrementos financieros
importantes y la reforma de las
responsabilidades institucionales. Es nuestro
proposito, entonces, iniciar un programa de
desarrollo institucional y de la capacidad
humana yfIsica disponible para asegurarque se
de una correcta asignación de los recursos que
realicen departamentos y municipios; que se
garantice la organización institucional; y se cree
la capacidad para responder a los retos
planteados. La reforrna a la seguridad social
fracasará si el pals no reglamenta los mecanismos
e instituciones creadas y no genera la
infraestructura de atención médica adecuada.

No creo que exista en ci mundo un sistema de
seguridad social que sea perfecto. Tampoco creo
que el desarrollo económico y social se de por
ley o decreto. Qué tanto se acerca un pals a la
perfección depende de la capacidad de
desarrollar las alternativas existentes y
adecuarlas a su realidad. Por ello el pals debe
dejar de pensar en como reformar sus ieyes
antes de intentar implementarlas. la  icy 100 ha
sido fruto de un intenso y prolongado debate y
contiene instrumentos valiosos que deben ser
desarroilados para aurnentar la cobertura,
mejorar Ia eficiencia y hacer más solidario el
sistema. Entre muchos otros, me preocuparé
por la incorporación real de entidades del sector
social soiidario en la administración del sistema;
garantizaré la efectividad de los mecanismos
para la democratización accionarias de las

Debemos asegurarnos que con la reforma a Ia
seguridad social se logre Ia ampliación de la
cobertura. Se tienen que hacer entonces esfuerzos
importantes en sectores como el de las madres
cabezas de familia para que ellas puedan contar
con seguridad social. Dc la misma rnanera es
importante que el principio de la solidaridad
funcione, pues no se puede concebir un sistema
de seguridad social en ci quc no se proteja a los
sectores más débiles de la sociedad. La ley debe
tener una reglamentación apropiada.
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Cómo enfrentará la ineficiencia del
sistema de subsidio a la vivienda de interés
social?

Deben simplificarse Jos trámites para la
asignación de los subsidios del Estado, con ci
nuevo Ministerio de Bienestar y Desarrollo
Social; debe participar mucho más activamente
en la asesorla a los usuarios de los subsidios, los
cuales serán diferenciales, para que sean mayores
para los más pobres. e

Si cree que vale la pena destacar otra variable a
la que dará atención en el sector social, Ic
agradecerlamos mencionarla.

Mcncionamos cinco variables más:

a) CercanIa entre ci poder y la poblaciOn. Es
indispensable recuperarla confianza ciudadana
en el gobierno. La Planeación Participativa es
un instrumento indispensable.

S
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entidades administradoras de pensiones;
fortaleceré el sistema de subsidios para la
ampliación de la cobertura de los sectores más
desprotegidos de la sociedad (sector informal y
rural, principalmente); buscaré el acercamiento
del tema pensional al ciudadano comün;
garantizaré los requisitos mInimos para que
ambos sistemas del regimen pensional puedan
competir en igualdad de condiciones; adelantaré
una ambiciosa campana informativa para que
los ciudadanos conozcan los pros y los contras
de cada alternativa existente;y estaré pendiente
de la creación de un sistema de pensiones y de
salud que sea operativamente eficiente.

Reforzaremos los mecanismos para focalizar
aün más el subsidio y dirigirlo hacia los sectores
más necesitados. Ello implica mayor interacción
con losmunicipios, mecanismos para ampliar la
oferta de tierra urbana, y generar un esquema
de garantIas. Para que haya mayor eficiencia en
el cobro, se deben involucrar otras instituciones
como ]as mismas CAV y las cooperativas en el
proceso de pago.

Ernesto Samper

El problema de la ineficiencia está relacionado
con la falta de recursos y ante esta situación se
han inventado trabas administrativas para
manejar la escasez y no se han comprometido a
refinanciarel programa. El Plan de Vivienda de
Interés Social de mi gobierno será cofinanciado
con los municipios y departamentos a partir de
un compromiso nacional de financiar dos partes
con la apropiación de los recursos del IVA al
cementoyun aporteequivalentedel presupuesto
nacional, la tercera parte corresponderla a los
entes regionales.

Quiero por ültimo resaltar que mi programa de
gobierno además de incorporar la dimension
social del desarrollo, da un papel fundamental
a la polItica ambiental sin Ia cual se estarian
negando a las generaciones luturas la
oportunidad de beneficiarse de las reformas

Para nivebr sectores especIficos desarrollaremos
planes concretos para las mujeres cabezas de
familia, la niñez, la tercera edad y los
discapacitados.
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Antonio Navarro

b) Predicar con el ejemplo. El gobierno debe
ser austero.

c) Aplicaremos un subsidio temporal al
desempleo de hogares pobres, articulado a los
programas de capacitación y reentrenamiento
laboral.

d) La polItica social debe asociarse a la
democratización de la propiedad, en la
agricultura, en la industria con Ia participación
de los trabajadores en la propiedad de las
empresas y en general con la democratización
accionaria.

e) La recreación, ci deporte y Ia cultura,
especialmente para sectores jóvenes, es otra
necesidad de extrema urgencia.

160



PROPUESTAS CANDIDATOS

1

Andrés Pastrana

que hoy propongo. El adecuado aprovecha-
miento de los recursos naturales y la protección
del medio ambiente ocupan un lugar central
dentro del compromiso por consolidar un
proceso de desarrollo acelerado y sostenible
para Colombia. Desarrollo sostenible quiere
decir oportunidad para que las próximas
generaciones gocen también de los frutos del
mayor crecimiento de hoy.

Comentario de Fedesarrollo

El alcance de las propuestas

En ]as propuestas de los tres candidatos ocupa
un papel prioritario Ia polItica social.

Antonio Navarro formula un ambicioso Plan
Social de Emergencia con el cual buscará el
equilibrio social, como uno de los tres
componentes estra tégicos del desarrollo. Andrés
Pastrana plantea una poiltica social fuerte, como
elemento esencial del desarrollo, que haga uso
de todos los recursos disponibles. Ernesto
Samper propone volcar el esfuerzo del estado
hacia una polItica social audaz, moderna y
eficiente, integrada con Ia polItica económica.

Es positivo que las propuestas de los tres
candidatos se basen en polIticas de bienestar y
no en medidas asistencialistas. La diferencia
está en que las polIticas de bienestar se fijan
como población objetivo a toda la sociedad, aun
cuando Ic den prioridad en los programas a los
grupos pobres. En cambio, las polIticas
asistencialistas se restringen a los grupos en
situación crItica y a unos pocos objetivos
mInimos.

Al menos en el planteamiento, loscandidatos
esperan lograr una fuerte articulación entre Ia
polItica social y la económica. Sin embargo,
ninguno precisa aün la forma concreta de esa
articulación. En particular, no están claramente
definidas las formas de financiamiento de los
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ambiciosos programas de gasto social ni se
discuten las implicacionesque acarrearIan estos
programas en el manejo macroeconómico.

En todos los candidatos hay una mezcla de
elementos comunes, aunque con énfasis
diferentes: vincular la polItica social con ci
equilibno economico, buscaruna mayor equidad
en ci acceso a los servicios sociales, mejorar la
eficiencia y calidad en la entrega de los servicios
sociales, y fomentar Ia descentralización y la
participación de la comunidad. En la práctica, la
forma como se privilegien cada uno de estos
elementos definirá Ia polItica social.

Los tres candidatos aspiran a continuar
modificando el rol del Estado con elfin de que
se concentre en sus funciones de direcciOn,
orientaciOn, regulacion y financiación.
Disminuye el papel de ejecutor, puesto que se
espera una participación más activa de las
comunidades.

La privatización no tiene un papel central en
ninguna de las propuestas, aunque Pastrana y
Samper sí la consideran como opción para la
prestación de buena parte de los servicios
sociales.

Es de destacar que la distribuciOn de ingresos
no figura como un objetivo directo de poiItica
social en ninguno de los tres candidatos. Claro
que habrá una mejor distribución de los
beneficios del desarrollo en la medida en que se
amplIe y democratice la oferta de los bienes
sociales.

Pero es necesario además que los candidatos
acudan a otros mecanismos, como los tributarios,
que fomenten la solidaridad y la re-distribución.

Los instrumentos

El instrumento más visible de la polItica social
es el gasto social. En esta materia se observan
diferencias importantes: Navarro propone que
se eleve hasta el 19% del PIB, Samper hasta ci
15%,y Pastrana hasta el 10% en 1996 y al 12% en
1998. Cabe seflalar que los niveles recientes de
gasto social (definido en forma restringida) están
alrededor del 8.5% del PIB, que aün es bajo para
estándares internacionales.El reto que se
proponen es muy grande desde el punto de
vista macroeconómico, toda vez que nunca el
pals ha logrado que el gasto social supere
sostenidamente el 10% del PIB. Suponer que
Cusiana permitirá enormes aumentos es
contrario a la cautela que sugiere la experiencia
de otras bonanzas. Solo Navarro piantea mejorar
la eficiencia en los recaudos tributarios, pero sus
aspiraciones de gasto son sustancialmente más
ambiciosas que las de los otros candidatos.

Fedesarrollo considera recomendable un
nivel de gasto social del orden del 10.5% del PIB
para cubrir las necesidades prioritarias en
educación, salud, seguridad social y vivienda, y
suponiendo niveles de gestión y eficiencia en
los sectores sociales muy superiores a los
actuales. Adicionalmente, habrá que prever
alrededor de 1.5% del PIB para responder a las
nuevas exigencias de la reforma de Ia seguridad
social y de los pasivos que por este concepto ci
Estado deberá asumir en ci corto plazo.

Todos los candidatos proponen mejorar la
eficiencia en la asignación del gasto social, pero
no desarroilan los instrumentos para alcanzarlo.
Sorprende que ninguno de los candidatos
incorpore en sus propuestas elemen tos del nuevo
escenario en ci quc tcndrá que ejecutarse ci

S
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gasto social a raIz del proceso de
descentralizaciOn regional. La descentralización
limitará la capacidad de maniobra del sector
central. Además exigirá diseñar mecanismos
para transferir responsabilidades de gasto de
acuerdo con las prioridades y con las
posibilidades de ejecución de las regiones.

También exigirá fortalecer la capacidad
institucional de las regiones y acercar la
comunidad a la toma de decisiones y a la
ejecución de los programas, asunto que sOlo es
destacado por Navarro.

Si todas estas limitaciones no se tienen en
cuenta para diseñar la polItica social, los efectos
pueden ser adversos sobre la eficiencia y sobre
la capacidad redistributiva del gasto.

Para el aumento de la eficiencia de la
administración, Samper y Pastrana proponen
cambios profundos en la gestión de la poiItica
social, empezando por mejores equipos de
dirección (aunque no se enfatiza la necesidad de
dar estabilidad a esos equipos).

Esto se requiere, pero deben profundizarse
sus implicaciones institucionales en los
diferentes niveles. A nivel central, las
instituciones se encuentran bastante debilitadas
técnicamente, y su fortalecimiento parece
esencial; al nivel de las entidades de prestación
de servicios falta proveerles las condiciones
minimas para una adecuada gestión, asegurando
particularmente su autonomla administrativa y
sus responsabilidades.

En Pastrana está presente el deseo de
despolitizar las instituciones piiblicas y de
desarrollar un nuevo modelo de prestación de

servicios püblicos. Le asigna también prioridad
ala información como mecanismo para asegurar
una mejor ejecución, lo cual es encomiable.
Navarro le concede importancia a la formación
de gerentes sociales yexpertosenpolItica social.
Propone, también, la creación de un Ministerio
de Bienestar y Desarrollo Social. Samper busca
más autonomia para las empresas pOblicas.

Es notorio que los candidatos no presten
mayor atención a los instrumentos de polItica
social que ha desarrollado el actual gobierno.
Tan solo Samper destaca el mecanismo de
cofinanciación municipal en la vivienda social;
los subsidios ala demanda solo son mencionados
en relación con la polItica de vivienda.

No es clara la posición de los candidatos
frente a los mOltiples cambios institucionales
recientes. Probablemente, mâs que nuevos
cambios, lo que se necesita es sostenibilidad y
fortalecimiento técnico en las instituciones
existentes.

Las prioridades sectoriales

El conjunto de prioridades sectoriales no
difiere entre los candidatos, aunque si el
ordenamiento asignado a ellas. El empleo es ci
eje para Samper, la educación para Pastrana y la
satisfacción de las necesidades básicas para
Navarro.

El ordenamiento de prioridades se aprecia a
continuación:

Samper
Empleo
Calidad educación
Cobertura seguridad social
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Pastrana
Educación
Salud
Desarroilo campesino

Navarro
Satisfacción necesidades básicas
Generación de empleos
DemocratizaciOn de la propiedad

En términos sectoriales, hay más coinci-
dencias que diferencias. Elio es un buen punto
de partida para orientar los esfuerzos en ]as
Areas sociales:

i) necesidad de mejorar la calidad y la
cobertura de Ia educación básica. Para ello
coinciden en mejorar ci status do los docentos y
en el cambio do la organización educativa.

ii) en salud se onfatiza en la necesidad de
ampliar Ia cobertura para los más pobres. Samper
buscará hacerlo sin caer en una salud pobre para
los pobres. Navarro y Pastrana enfatizan,
además, Ia ampliación do Ia cobortura do agua y
alcantarillado.

iii)en seguridad social, si bien todos destacan
la irnportanciadeia Ley lOO,SamperyNavarro
tienen algunas reservas sobre su orientaciOn.

Los tres destacan la necesidad de ilegarie con
más determinación al sector informal.

En Navarro es clara la necesidad de cerrar la
brecha entre grupos de pobiación; en Pastrana
está presente la necesidad de equiparar los
regImenes püblico y privado; en Samper, de
acelerar esa igualacion.

iv) en vivienda, todos proponen focalizar
hacia los pobres los subsidios piiblicos, asignar
más recursos y simplificar los trámitos para la
asignacion de créditos y subsidios.

v) en cuanto a los servicios pi.blicos so
propone reforzar el efocto redistributivo do ]as
tarifas.

Hay algunas propuostas diforentesentrolos
candidatos. Pastrana destaca Ia polItica
ambiental; Samper ]as polIticas para grupos
vulnerables, como las mujeres y los niños; y
Navarro la democratizaciOn do la propiedad, la
creación de un subsidio temporal al desempleo
y un mayor énfasis en la recreación, ci deporte y
la cultura. Todos los casos muestran
preocupación por el dcsarrollo rural y
campesino, pero sus propuestas son aün bastante
vagas. Navarro habla sin embargo de un millón
do hectáreas para los pobres.

El
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