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Transferencias Colombia

I. Introduccion

Laaprobacién del Acto Legislativo 4 de 2007 que
reformd el Sistema General de Participaciones
(sGp), mediante el cual se realizan las transfe-
rencias de recursos de la Nacion a las diferentes
regiones, fue unodelos resultados mas positivos
de la pasada legislatura por su efecto sobre la
sostenibilidad fiscal y el desempefio macroeco-
némico durante los proximos afos. Desde que
el gobierno present6 la propuesta de reforma
hace casi un afio, en el centro del debate han
estado las manifestaciones de diferentes lideres
politicos que quieren impulsar el retorno al es-
quema plasmado en la Constitucién de 1991 y
especialmente el tema del financiamiento futuro
de la educacién.

Eldebateylareformasehanlimitadoal ajuste
de los montos de transferencias sin profundizar
en la distribucion sectorial y territorial ni en las
competencias delosdistintosniveles de gobierno
enmateria deeducacién, salud y proposito gene-
ral. Las diferencias regionales y los indicadores
de pobreza en ciertas zonas del pais muestran
que aun hay mucho por hacer para aliviar las

inequidades regionales a pesar de que Colombia
es uno de los paises que mas ha avanzado en
descentralizacién en América Latina.

Parte de ese avance en descentralizacion se
evidencia en un fortalecimiento de las finanzas
publicas regionales. Después de casi una década
de déficiten las finanzas de gobernaciones, alcal-
dias y entes descentralizados durante los afios
noventa, a partir de 2003 el balance fiscal de las
entidades territorialeshasido positivo. En 2006 el
superavit fue de 0,4% del p1. Adicionalmente, la
deuda de las entidades territoriales se redujo de
9,1% del p1B en 2000 a 4,6% del P1B en 2006, con
la consecuente reduccién en el pago de intereses.
Asi, las transferencias y los ingresos propios han
registrado un mayor dinamismo dentro de los
ingresos que el crédito’.

El objetivo de este documento es presentar
un andlisis de la reforma aprobada al sGp con
un énfasis particular en el desempefo reciente
de las transferencias y en la situacion relativa de
Colombia frentea otros paises delaregién eneste
tema que es decisivo para lograr los objetivos de
equidad social que el pais se ha trazado.
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II. Descentralizacion fiscal en Colombia

A finales de la década de los sesenta se llevaron
a cabo una serie de reformas fiscales en Colom-
bia para descentralizar los servicios de salud y
educacién primaria. Para alcanzar ese objetivo
secred unsistema de transferencias del gobierno
central hacia los departamentos, los territorios
nacionales y el Distrito Especial de Bogota,
denominado situado fiscal. El monto de dichas
transferencias correspondia a un porcentaje de
los ingresos ordinarios de la nacién y a un es-
quema de participaciones de los municipios en
los Ingresos Corrientes de la Nacion (1cn).

Posteriormente, a comienzos de los anos
ochenta Colombia emprendié decididamente
un proceso de descentralizaciéon que en primera
instancia busco elevar el nivel de recaudos terri-
toriales y redefinir competencias entre el nivel
central y lasregiones. Este proceso se profundizé
una década después cuando Colombiaintrodujo,
a través de la Constitucién Politica de 1991 y la
Ley 60 de 1993, un conjunto de reformas para
reasignar las responsabilidades de gasto de
los distintos niveles de gobierno y modificar el
sistema de transferencias de recursos del nivel
central hacia los gobiernos departamentales y
municipales.

La redefinicién de las responsabilidades de
gastoimplicé el traspaso de competencias desde
el gobierno central a los gobiernos territoriales,
en particular a los gobiernos municipales. Asi,

competencias referentes ala prestaciéon de servi-
cios sociales de educacion, salud, agua potable
y alcantarillado, pasaron a ser responsabilidad
directa de los gobiernos municipales.

LaConstitucion de 1991 estructurd un sistema
de transferencias territoriales en el cual dichas
transferencias estaban directamente vinculadas
con los ICN, es decir con el recaudo tributario.
Este esquema dificulté de manera importante
el manejo fiscal porque redujo el margen de
maniobra de la politica fiscal para buscar la
estabilizacion macroeconémica.

En efecto, hacia mediados de la década de los
noventa se empez6 a evidenciar un fuerte dete-
rioro de las finanzas especialmente del gobierno
nacional que exigié un severo ajuste fiscal. E1 dé-
ficit del gobierno central pasé de 1,0% del p1B en
1990 a 6,8% del P18 en 1999. Por su parte, el déficit
delos gobiernos territoriales pasé de ser 0,3% del
pPiBen 1990a0,6% del p1Ben 1999. Adicionalmente,
la inflexibilidad que el mandato constitucional
le dio a las transferencias se constituy6 en un
desafio para el manejo fiscal especialmente en
un contexto de recesion econémica como el que
se registr¢ a finales de los noventa.

El gobierno promovié entonces una reforma
transitoria ala Constitucién para desvincularlas
transferencias territoriales de los 1cN.

Mediante el Acto Legislativo 01 de 2001 se
modifico el régimen de transferencias territo-

El desempeio positivo que han registrado las finanzas territoriales se explica en buena medida por la reglamentacién

que se adopt6 para atacar especialmente el excesivo endeudamiento de estos niveles de gobierno. En efecto, la ley 358 de
1997 que reglamento la obligacion constitucional de cumplir con un limite de endeudamiento, la ley 550 de 1999 que cre6
las condiciones para la renegociacién de las deudas de los entes territoriales y la ley 617 de 2000 que limit6 los montos
que dichos entes pueden gastar en funcionamiento permitieron alcanzar los resultados actuales.



riales de Colombia y se creo el Sistema General
de Participaciones (sGp). Esta reforma permitié
unificaren unfondolas transferencias por situado
fiscal y las participaciones municipales en los
1N, y modificé la formula de asignacion de las
transferencias® '

De acuerdo con lo previsto en dicho Acto
Legislativo, los recursos del sGp se destinaron
prioritariamente a la financiacién de los servi-
cios de salud y educacién preescolar, primaria,
secundaria y media a cargo de las entidades
territoriales. Adicionalmente, se establecié la
garantia de la prestacién del servicio y la am-
pliacién de cobertura.

La modificacién de la regla de liquidacion,
permitié desligar temporalmente las transfe-
rencias de los 1cN. Terminado el periodo de
transicion (2002-2008), periodo durante el cual
el sGP creceria en un 2% real entre 2002 y 2005,
y un 2,5% real entre 2006 y 2008, la liquidacion
dependeria nuevamente de los 1CN. A partir del
2009, el monto del sGp se incrementaria anual-
mente en un porcentaje igual al promedio de la
variacion porcentual que hubieran tenidolos1cn,
y dicho monto seria como minimo el porcentaje
transferidoen2001. Adicionalmente, se establecid
que si el crecimiento real de la economia supera-
ba el 4%, el crecimiento de las transferencias se
ajustariaen proporcionalos puntos porcentuales
de crecimiento superior a dicha tasa.
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Después de cinco anos de vigencia de la
reforma, la aplicacion del pardgrafo transitorio
segun el cual al finalizar el periodo de transicion
el porcentaje delos 1cN destinados al sGp deberia
ser como minimo el porcentaje que constitucio-
nalmente se transfirié en 2001, implicaria una
perdida del ahorro fiscal generado por la Nacion
en los ultimos anos. Lozano et al. (2007) estiman
que dicho paragrafo generaria un incremento de
1,3% del p1B en los gastos del gobierno central®.

Para evitar ese retroceso en el ajuste fiscal el
gobierno presento a finales de 2006 un proyecto
de ley para reformar el sGp, especialmente en lo
que tiene que ver con los montos de transferen-
cias. No obstante, como lo expuso Planeacion
Nacional ensu momentoel proyecto consideraba
la provision de recursos para la politica social,
crecimiento mas dindmico y estabilidad de las
participaciones, coberturas plenas en educacion
y salud y avance significativo en agua potable
y saneamiento basico*.

Después de un algido debate y varias protes-
tas en el sector educativo, el Congreso aprob6
el Acto Legislativo 4 de 2007 que reformé los
montos de transferencias territoriales y sera
aplicado entre 2008 y 2016. El texto aprobado
senala que: i) la tasa de crecimiento real de las
transferencias serd 4% en 2008 y 2009, 3,5% en
2010 y 3% de 2011 a 2016; ii) los recursos para
educacion se incrementaran adicionalmente en

2 LaLey 715 de 2001 reglamentd el Acto Legislativo 01 de 2001, definiendo la composicién sectorial del sGp, los criterios
de distribucién de los recursos del sGr y las competencias de la Nacién y de las entidades territoriales.

3 Véase Lozano, 1., Ramos, J. y Rincén, H. (2007), "Implicaciones Fiscales y Sectoriales de la Reforma a las Transferencias
Territoriales en Colombia". Borradores de Economia N° 437. Banco de la Reptiblica.

4 DNP (2007 ), "Propuesta De Reforma Constitucional al Sistema General de Participaciones: Proyecto De Acto Legislativo
11/06 Senado-169/06 Camara". Foro Reforma al Sistema General de Participaciones - Impacto social.
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1,3% para 2008 y 2009, 1,6% en 2010 y 1,8% de
2011 a 2016; iii) en 2017 se volvera a la norma
constitucional segtn la cual las transferencias
estan atadas a los 1cN; iv) si la economia crece
por encima del 4% habra un punto adicional en
las transferencias de recursos, que se dedicara a
la atencion de la primera infancia; v) los muni-
cipios con menos de 25 mil habitantes -que son
mas de 800- tendran como ingresos adicionales
el 17 por ciento de los recursos de Propdsito
General para fortalecer la inversién; y vi) el
Gobierno definira una estrategia de monitoreo,
seguimientoy controlintegral al gasto ejecutado
por las entidades territoriales con recursos del
sGp, para asegurar el cumplimiento de las metas
de cobertura y calidad.

Elgobiernoyaelaboré un proyecto deley me-
diante el cual se reglamenta el Acto Legislativo
4 de 2007. En el proyecto las asignaciones secto-
riales contintan teniendo una participaciéon de
96% y las asignaciones sectoriales el 4% restante
(Alimentacién escolar, municipios riberefios del
rio Magdalena, Fonpet y resguardos indigenas).
Igualmente se establece que las participaciones
quedaraniguales para educacion (58,5%), salud
(24,5%) y proposito general (17%). No obstante,
esta ultima asignacién que se destina a muni-
cipios y distritos, ahora se dividira: 5,4% para
agua potable y saneamiento bésico y 11,6% para
los programas que atiende normalmente.

Con esta reforma el gobierno espera lograr
el acceso total a educacién basica y media para
2010, lo que permitiria apoyar con algunos ex-
cedentes financieros las mejoras en calidad del

sistema educativo publico. Asi mismo, se espera
asegurar en condiciones de calidad el acceso a la
salud de todos los colombianos que pertenecen
alnivel 1y 2 del s1sBEN.

Lareformaaprobada permitird mantener una
senda de evolucién de la deuda neta del Sector
Pdblico no Financiero acorde con los objetivos
deestabilizacién macroeconémica. Estimaciones
realizadas por Planeacién Nacional y el Ministe-
riode Hacienda parael Marco Fiscal de Mediano
Plazo arrojaban un balance del sector publico
consolidado con reforma para 2016 cercano a
1,0% del P1B, mientras en ausencia de la reforma
el déficit se incrementaria a 4,1% del pIB.

El énfasis descentralizador que se inici6 en
los afios ochenta no fue un proceso exclusivo de
Colombia. Hasta ese momentola mayoria de pai-
ses de América Latina eran centralizados politica,
administrativa y fiscalmente, con excepcion de
Argentina, Brasil y México que son paises fede-
rales. A comienzos de esa década varios paises
delaregion implementaron reformas de descen-
tralizacion con el propésito de lograr una mayor
participacion de los ciudadanos en las diferentes
esferas de gobierno, fortalecer la democracia,
lograr mayor eficiencia en la asignacion del gasto
y promover unaverdaderagobernabilidad desde
el ambito subnacional. A través del logro de estos
objetivos sebuscaba alcanzar unamayorequidad
entodoslosnivelesde gobierno, noséloen cuanto
ala disponibilidad de recursos sino con el objeti-
vo de subsanar las deficiencias del nivel central
para captar adecuadamente las preferencias y
necesidades existentes a nivel regional®.

® Véase Lucena, A., Panighel, G., Pomareda, V., Roffler, E. y Segovia, S. (2001), Gestion Publica del Futuro - Descentraliza-
ci6n Fiscal. 1x Curso de Reformas Econdmicas y Gestion Publica Estratégica - ILPES - CEPAL.



ITI. La experiencia de América Latina

En las dos ultimas décadas se han registrado
importantes avances en el proceso de descen-
tralizaciéon en América Latina. El porcentaje
promedio de gasto publico ejecutado por los
gobiernos subnacionales pas6 de 13% en 1985
a 19% en 2004. En paises como Argentina, Bra-
sil y Colombia ese indicador es cercano a 50%
y en México se aproxima a 30%. Colombia se
destaca dentro de este grupo pues no tiene una
organizacion politica federal®.

La mayoria de los paises de la region ven la
descentralizacién como una herramienta eficaz
para aliviar las inequidades regionales y mejo-
rar la participacién politica de los ciudadanos
en las decisiones y la gestién del gobierno. Sin
embargo, el tema de la generacién de recursos
propios, los incentivos al endeudamiento y la
falta de un control efectivo sobre la calidad del
gasto y adn sobre la corrupcion son problemas
comunes a muchos paises en la region.

Lucenaetal. (2001) consideran que la descen-
tralizacion en al region se ha visto afectada por
elinadecuado disenio de lasbases tributarias, es-
quemas de transferencias intergubernamentales
inflexibles y pro ciclicos, escasos incentivos para
la responsabilidad fiscal y, por el contrario, in-
centivos propicios paraendeudamiento creciente
delosdistintos niveles de Gobierno. Losavances
mencionadosen el caso colombiano para frenar el
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endeudamiento delas regiones fueron disefiados
para corregir este tipo de problemas.

Esta caracterizacion de la descentralizacién es
resultadoenbuenamedida delaslimitaciones que
existen en elnivellocal para generar ingresos pro-
pios,alocualsesumalafaltade capacidad control
y una variedad de problemas institucionales que
limitan la adecuada asignacién de los recursos de
acuerdo con las competencias subnacionales.

Daughters y Harper (2007), construyeron
para América Latina dosindicadores paraanali-
zarlaevoluciéndel proceso de descentralizacion:
descentralizacién del gasto publicoy elindicede
madurez del proceso de descentralizacion’.

El primer indicador evalia la relacién entre
gastosubnacional y nacional. Elindice de madu-
rezdel proceso de descentralizacion, porsu parte,
tiene en cuenta: i) si hay elecciones de alcaldes
y gobernadores, ii) de qué tantas atribuciones
tributarias gozan, iii) qué responsabilidades de
ejecucion del gasto tienen los gobiernos subna-
cionales, iv) qué tan automaticas y de libre asig-
naciénsonlas transferencias de recursos fiscales,
y v) qué tan controlado esta el endeudamiento
de los gobiernos subnacionales.

Comosemenciond,en América Latinaen 1996
17,3% del gasto ptblico fue ejecutado por los
gobiernos subnacionales cifra que pasé en 2004
a 19,3%, mientras el indicador para Colombia

¢ Véase Lora, E. y Cardenas, M. (2006), La Reforma de las Instituciones Fiscales en América Latina. Banco Interamericano
de Desarrollo y Fedesarrollo, Documento de Trabajo No. 559.

Reforms of the State in Latin America.

Daughters, R. y Harper, L. (2007), Fiscal and Political Decentralization. Capitulo 7 en E. Lora, editor. The State of the
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supera45%. México, Venezuelay Bolivia, presen-
tan niveles cercanos al 30% (Grafico 1). Mientras
Bolivia, Chile y Uruguay, presentaron una leve
tendenciaalarecentralizacion deacuerdo coneste
indicador. En contraste, Ecuador y Perd, realiza-
ron avances importantes en la descentralizacion
del gasto, duplicando la relacién entre gasto
subnacional y nacional en el periodo analizado.

El indice de madurez del proceso descentrali-
zador (Gréfico 2) evidencia que durante la tltima
década se dieron progresos en las instituciones de
descentralizacion en todos los paises de la region.
Sedestacanlosavancesen Ecuador, Pertiy Bolivia.
Argentina, Brasil y Colombiasonlos tres paises de
lamuestra con mayor avance en el conjunto de di-
mensionesinstitucionales dela descentralizacién,
seguidos por Bolivia, Chile y Ecuador. Tal y como
lodestacan Loray Cardenas, 2006, se evidencia una
estrecha correlacién entrelamadurezinstitucional
del proceso de descentralizacion y el coeficiente
de descentralizacién del gasto.

Pero el andlisis del avance en descentraliza-
ciénno puede desvincularse delas competencias

Grafico 1
DESCENTRALIZACION DEL GASTO PUBLICO
(Gasto subnacional/gasto nacional, %)
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asignadas a los distintos niveles de gobierno.
Entre las particularidades que caracterizan a
Colombia vale destacar que es uno de los paises
con mayor cantidad de funciones asignadas a
los municipios.

Segtin algunos estudios realizados por la Di-
visionde Desarrollo Sustentable y Asentamientos
Humanos de la ceraL Colombia es el pais con
el mayor nimero de competencias asignadas
a los gobiernos municipales (Cuadro 1). Los
municipios colombianos son responsables de
la educacién basica, preescolar y media; salud,
aguay saneamiento, vivienda, transporte, medio
ambiente, ordenamiento urbanoy ornato, cultura,
deporte, empleo y desastres. El pais con menos
competencias municipales es México, sus muni-
cipios son responsables de la provisiéon de agua
y saneamiento bésico, y las funciones referentes
al ordenamiento urbano.

Las funciones a cargo de los gobiernos mu-
nicipales de Argentina y Chile, se encuentran en
niveles cercanosalos Colombianos. Sinembargo,
cabe mencionar que Argentina presenta un co-

Grafico 2
INDICE DE MADUREZ DEL PROCESO DE
DESCENTRALIZACION (Escala 0-1)
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Cuadro 1
FUNCIONES A CARGO DE LOS GOBIERNOS MUNICIPALES DE PAISES SELECCIONADOS
Pais Educacién Salud Aguay Vivienda Transporte Medio  Ordenamiento Otros
saneamiento ambiente

Argentina  Bésica, polimodal y no universitaria X X X X X Previsién social

Brasil Preescolar y bésica X X X

Chile Bésica X X X X X

Colombia  Preescolar, basica y media X X X X X Cultura, deporte, empleo y

desastres
México X X

Fuente: Cetrangolo (2006 b).

eficiente cercano al 50% en la descentralizaciéon
del gasto ptblico, mientras Chile no alcanza un
coeficiente del 15%.

La escasa relacion entre funciones a cargo de
los gobiernos municipales y el porcentaje del
gasto ejecutado por ellos, evidencia una posible
asimetria entre competencias traspasadas a los
gobiernos municipales y recursos destinados
para tal fin.

De otro lado, la comparacién de los distintos
sistemas de transferencias en la region permite
ver factores comunes a pesar de la multiplici-
dad de esquemas. En efecto, de acuerdo con
Jiménez (2006) el origen de los fondos de mas
del 50% de los esquemas es un porcentaje de los
impuestos nacionales, evidenciando su carécter
pro ciclico.

En contraste, sélo 6,5% de los esquemas
consideran el costo del servicio. E150% establece
asignaciones predeterminadas, reflejando la
preocupacién de los gobiernos centrales por la

prestacion de determinado tipo de servicios de
manera uniforme (Cuadro 2)%.

Cuadro 2
CLASIFICACION DE LOS SISTEMAS DE
TRANSFERENCIAS ENTRE NIVELES DE

GOBIERNO EN AMERICA LATINA
(77 sistemas analizados)

Numero de sistemas

Origen de los fondos

Porcentaje de impuestos nacionales 40
Monto fijo 3
Monto variable (por costo de servicio) 5
Partida presupuestaria 15
Otros 14
Mecanismo de transferencias
Discrecional 29
Automatico 48

Tipo de asignacién

Libre disponibilidad 38

Asignacién sectorial 39
Destino

Gobiernos intermedio 37

Gobiernos locales 44

Fuente: Jiménez (2006).

8 Véase Jiménez, Juan (2006), Descentralizacion Fiscal en América Latina: Oportunidades y Tentaciones. CEPAL.
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IV. Las transferencias y la financia-
ciéndelos gobiernos territoriales
en Colombia

ElsGp que se aplicaen Colombia pararealizar las
transferencias a los territorios corresponde a un
monto fijo, de asignacién automatica por man-
dato constitucional. Los sectores de asignacién
fueron definidos por la Nacion en el Acto Legis-
lativo 01 de 2001, y los recursos se destinan tanto
a departamentos como a distritos y municipios,
segtin las competencias asignadas por ley.

En este contexto, la financiacién de los go-
biernos territoriales colombianos se caracteriza
por una alta participacién de los recursos prove-

nientes de las transferencias nacionales. Segun
DNP (2006), los recursos del sGp representaron
en promedio 46,7% de los ingresos totales en las
finanzas de los gobiernos territoriales durante
el periodo 2000-2005. El recaudo tributario se
constituy6 en la segunda fuente de recursos en
importancia, con una participacion promedio
de 27,9% durante el periodo mencionado y un
crecimiento real promedio de 8,6%’.

Por su parte, las regalias pesaron en prome-
dio 6,9% de los ingresos totales, mientras que
otros recursos representaron 15,9%. Entre estos
ultimos se cuentan tasas, multas, contribuciones,
cofinanciacién, rendimientos financieros, parti-
cipacién en plusvalia y donaciones (Grafico 3).

Grafico 3
EVOLUCION DE LOS INGRESOS DE LOS GOBIERNOS TERRITORIALES
(2000-2005)
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion, pne (2006).
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A. Ingresos Tributarios

Segun cifras del pnp, los ingresos tributarios
municipales representaron en 2005 un 11,8%
del recaudo tributario consolidado del pais y
los departamentales el 5,9%. Desde comienzos
deladécada del noventalosingresos tributarios
municipales empezaron a tener una mayor parti-
cipaciénenelrecaudo tributario consolidado dlel
pais, encomparacién conlosingresos tributarios
departamentales. El recaudo tributario de los
gobiernos territoriales, se encuentra concentrado
en cinco impuestos: licores, cerveza, cigarrillos,
predial, industria y comercio, los tres primeros
administrados por los departamentos y los dos
ultimos por los municipios (Grafico 4).
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Sumado a la concentracién del recaudo tri-
butario de los gobiernos territoriales en unos
pocos impuestos, existe un gran peso del re-
caudo tributario de algunos pocos municipios
y departamentos, consecuencia clara de la con-
centracion de la actividad economica. En efecto,
de 1.098 municipios, Bogota y otras 40 ciudades
representaron en 2004 80% del total del recaudo
por concepto de tributos municipales, esta cifra
para 2005 subié a 82% (pNp, 2006), y solo 10
ciudades' concentraron en 2005 el 67% de los
ingresos municipales.

En el mismo sentido, Antioquia, Cundina-
marca, Valle del Cauca, Santander, Atldntico y
Boyaca, recaudaronen 2005 el 61% delosingresos
tributarios de los 32 departamentos.

Grafico 4
RECAUDACION TRIBUTARIA DE LOS GOBIERNOS TERRITORIALES
(2000-2005)
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10" Bogotd, Medellin, Cali, Barranquilla, Cartagena, Barrancabermeja, Bucaramanga, Pereira, Yumbo e Ibagué.
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B. Generacién de recursos propios

El indicador de generacién de recursos propios
-porcentaje de ingresos tributarios en el total de
ingresos- muestra que entre 2000y 2005, 12 delos
32 departamentos disminuyeronla participacién
de los recursos propios en el total de ingresos.
Antioquia fue el que mas desmejoré pasando
de 44,4% en 2002 a 31% en 2005, seguido del
departamento de Bolivar que paso de 32,8% en
2002a25,2% en 2005. Otros departamentos como
Guajira, Huila, Cundinamarca, Magdalena, Su-
cre, Meta, Cauca, Choco, Putumayo y Vichada,
registraron disminuciones de entre 0,03% y 4,9%
(Grafico 5).

De los 1098 municipios, s6lo 1018 disponen
de cifras para 2002 y 2005 del indicador de ge-
neracion de recursos propios. En claro contraste
frente a los departamentos, de los 1.018 munici-
pios s6lo 191 disminuyeron la participacién de
los ingresos tributarios en el total de ingresos.

Norcasia (Caldas) fue el municipio que mas
desmejord, pasando de 41,17% en 2002 a 13,49%
en 2005, seguido de Ipiales (Narifio) que cont6
con 52,05% de ingresos propios en el 2002, y
s6lo 26,25% en el 2005. Por el contrario Nobsa
(Boyaca), fue el municipio que registré una me-
joria mas notoria pasando de 32,11% en el 2002
a 69,72% en 2005.

Sin embargo, ademas de la evolucion del
indicador, es relevante analizar el grado de im-
portancia de los recaudos tributarios.

Hay departamentos cuyas rentas tributarias
no representan mas del 10% de sus ingresos y
paramas del 70% de los municipios sus ingresos
propios no representan mas del 20% del ingreso
total (Mapa 1). Este fendmeno se genera en parte
por la importancia que tienen las regalias como
fuente de financiacién en algunos municipios
y en otros casos por la debilidad econémica de
las regiones.

Grafico 5
EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE INGRESOS DE LOS GOBIERNOS TERRITORIALES
CORRESPONDIENTES A RECURSOS PROPIOS (2000-2005)
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C. Dependenciadelas transferencias de
la Nacion

El peso de las transferencias en el total de ingre-
sosdelos gobiernos territoriales, excluyendolas
regalias y los recursos de cofinanciaciéon permite
evaluar la importancia de las primeras en el
financiamiento de las entidades territoriales.

Este indicador muestra que 14 de 32 depar-
tamentos aumentaron entre 2002 y 2005 la par-
ticipacion de los ingresos por transferencias en
sus ingresos totales. Vichada y Vaupés, pasaron
de unnivel cercano a 59% en 2002 a 92% en 2005
(Graéfico 6). Los departamentos que mejoraron
en este indicador fueron Risaralda, Huila y
Boyaca, quienes disminuyeron en promedio un
20,5% la participacion de las transferencias en
sus ingresos totales.

En el mismo sentido, 70% de los municipios
registr6 aumentos de la participaciéon de los

Grafico 6
EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE INGRESOS DE LOS GOBIERNOS TERRITORIALES

CORRESPONDIENTES A TRANSFERENCIAS (2000-2005)
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ingresos por transferencias durante el periodo
analizado. Este resultado es coherente con los
lineamientos del SGP y la Ley 715 de 2001, que
especific6 mayores competencias para el nivel
municipal y por tanto un mayor flujo de recursos
hacia las regiones (Grafico 7).

Grafico 7
TRANSFERENCIAS MUNICIPALES Y
DEPARTAMENTALES (1994-2005)
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No obstante, la dependencia de las transfe-
rencias por parte de los gobiernos territoriales
se traduce en pocos avances en esfuerzo fiscal.
En promedio 72% de los ingresos totales muni-
cipales se derivandelosingresos por transferen-
cias, en el caso departamental las transferencias
representan 60% de los ingresos totales. 76%
de los municipios y 53% de los departamentos,
financian mas de 60% de sus gastos con trans-
ferencias de la Nacion (Mapa 2).

Sélo los departamentos de Atléntico, Valle,
Cundinamarcay Risaralda, presentanniveles si-

1

venientes de las transferencias.

Mapa 2
DEPENDENCIA FISCAL DEPARTAMENTAL
(2005)
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milares deingresos propios y de transferencias'!.
Como es de esperar, Casanare, Arauca, y Meta,
financian en promedio el 50,1% de sus ingresos
totales con recursos derivados de las regalias.

V. Uso de las transferencias territo-
riales

El sGp ha permitido que los recursos asignados
para educacién alcancen un promedio de 3,1%
del p1Benlos tltimos afos. En 1990 estos recursos
representaban 1,2% del P1B. Los recursos destina-
dos al sector salud han alcanzado un promedio

Por ejemplo, Atlantico financié en 2005 el 46,7% de sus ingresos totales con recursos propios y el 44% con recursos pro-



cercano a 1,3% del 1B y en 1990 eran apenas de
0,3% del p1B (Cuadro 3).

Eltotal delas transferencias como porcentaje
de los 1cN pasé de ser 49% en 1999 a niveles
cercanos a 35% de los 1cN como resultado de
la implementacién del sGp. En 1990 las trans-
ferencias representaban 26,2% del p1s. Con la
reforma de 2001 se logré que el mayor recaudo
tributario generado en parte por el mejor des-
empefo de la economia no se haya traducido

ANALISIS COYUNTURAL

automdticamente en gasto, como ocurria en el
pasado (Lozano, 2007).

Enelmismosentido, el crecimientoreal delas
transferencias en términos per capita se modero
enlos ultimos afios, respecto del ritmo promedio
de 9% que se registr6 entre 1993 y 2001.

En cuanto a las asignaciones sectoriales para
educacién y salud por departamento, Antioquia
y Bogotd, concentraron en 2005 el 22% de la asig-

Cuadro 3
TRANSFERENCIAS TERRITORIALES
(Distribucidn sectorial y otros indicadores)

Conceptos 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Miles de millones de pesos
Total transferencias 8.589 10.121 11.423 12911 14.220 15.637 16.308
Educacién (situado + participacion + FEC) 5.163 5.684 6.415 7.251 7.986 8.782 9.159
Salud 1.931 2.380 2.687 3.037 3.345 3.678 3.836
Otros programas 1.495 2.056 2.321 2.624 2.890 3.178 3.314
Propoésito general 1.864 2.107 2.321 2.552 2.661
Libre destinacion 374 445 493 546 569
Agua potable 611 681 749 823 858
Deporte y cultura 149 166 128 140 147
Libre inversion 730 814 777 855 894
Fonpet 173 189 194
Asignaciones especiales 457 516 569 625 652
Porcentaje del piB
Total transferencias 49 54 5,6 5,7 55 55 5,1
Educacién (situado + participacion + FEC) 3,0 3,0 3,2 32 3,1 3,1 29
Salud 11 13 1,3 13 13 13 1,2
Otros programas 09 1,1 1,1 11 1,1 1,1 1,0
Propésito general 0,9 0,9 0,9 09 09
Libre destinacion 0,2 0,2 0,2 02 0,2
Agua potable 0,3 03 0,3 03 0,3
Deporte y cultura 0,1 0,1 0,0 0,0 0,0
Libre inversién 04 04 03 03 03
Fonpet 0,1 0,1 0,1
Asignaciones especiales 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Otros indicadores
Transferencias (% de los 1cN) 42,7 40,2 41,7 40,9 38,5 36,6 33,3
Transferencias (% de los Gastos Corrientes GNC) 29,2 29,2 30,7 30,6 29,8 28,5 26,3
Transferencias per capita (pesos corrientes) 202,951 234976 260.592 289597  313.735  339.655  348.642
Transferencias per capita (pesos constantes de 1994) 85.612 92.083 95.448 99.607 102.285  105.610 103.756
Crecimiento real transferencias per capita -3,6 7,6 3,7 44 2,7 3,3 -1,8

Fuente: Lozano y otros, (2007).
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nacién a educacioén y 20,5% de los recursos para
salud. Valle, Bolivar y Cundinamarca, participa-
ronen17,7% delaasignaciénaeducaciony 17,9%
dela correspondiente a salud. Los denominados
nuevos departamentos'? sélo participaron del
4,9% de las asignaciones a educacion y del 6,1%
a salud (Gréfico 8).

Grafico 8
TRANSFERENCIAS A SALUD Y EDUCACION
PARTICIPACION EN EL AGREGADO
DEPARTAMENTAL (2005)
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VI. Consideraciones Finales

La descentralizacion y las transferencias como
herramienta para proveer los recursos a las
regiones son fundamentales para corregir las
inequidades regionales especialmente en térmi-
nosde pobrezay exclusiéon. Colombia se destaca
como uno de los paises mas descentralizados
de América Latina y a pesar de los ajustes que
todavia son necesarios en eficiencia y control del

12

gasto derivado de las transferencias, ha regis-
trado importantes avances en el fortalecimiento
de las finanzas territoriales.

Las entidades municipales no s6lo son res-
ponsable por la provisién de servicios sociales
de educacion, salud, agua potable y alcantari-
llado, sino también de manera directa o indi-
recta son responsables de promover, financiar
o cofinanciar proyectos de interés municipal, en
materia de servicios publicos, vivienda, sector
agropecuario, transporte, empleo y promocién
del desarrollo, entre otras competencias. Estas
funciones deben adelantarlas con recursos pro-
pios, del sGp u otros recursos. La multiplicidad
deresponsabilidades asignadas alos municipios
le dan a Colombia la caracteristica de ser uno
de los paises con mayor cantidad de funciones
asignadas a este nivel de gobierno.

La multiplicidad de competencias de nivel
municipal unida a la alta dependencia de los
gobiernos municipales de las transferencias y al
bajo esfuerzo fiscal, hace que en la practica los
proyectos en sectores diferentes a los definidos
como prioritarios por la Constitucién Nacional
sean escasos y de alcance limitado.

En este sentido el aumento del esfuerzo fiscal
por parte de los gobiernos territoriales es un ob-
jetivode politica central. Paralograr este objetivo
es necesario que los gobiernos locales exploten
diversas fuentes de recaudo tributario. La Comi-
sién Independiente del Gasto Publico realizada
esteaho propuso en estamismalineaincrementar
el recaudo del impuesto predial rural y urbano.

Amazonas, Arauca, Casanare, Guainia, Guaviare, Putumayo, San Andrés, Vaupes y Vichada.



Esta iniciativa requiere la actualizacién catastral
y la adopcién de programas de autoevalué que
tendrian unimpacto positivosobre la generacién
de recursos propios y el financiamiento de dife-
rentes proyectos de la agenda municipal.

Las experiencias de Medellin y Bogota
muestran que la explotacion del recaudo tribu-
tario debe ser el resultado de un compromiso
ciudadano promovido desde el gobierno muni-
cipal. La modernizacién de la gestion tributaria
debe redundar en beneficios tangibles para los
ciudadanos del pago de los impuestos. De esta
manera, se fortalece el compromiso ciudadano
de incrementar los ingresos propios se generan
recursos para inversion social y se fortalecen las
finanzas del municipio.

En cuanto a las asignaciones del sGp pare-
ceria haber espacio todavia para reformar los
lineamientos de las Asignaciones Especiales
que reciben 4% del total de fondos. Como se
menciond, estas asignaciones se destinan a los

ANALISIS COYUNTURAL

resguardos indigenas, los municipios riberefios
derioMagdalena, alimentacién escolary el Fondo
Nacional de Pensiones Territoriales. Tal y comolo
destaca la cGr en su Informe Social de 2006, en el
caso de las asignaciones a resguardos indigenas
los criterios de distribucién no involucran refe-
rentes de equidad interregional. Igualmente los
criterios de distribucién delaasignacion especial
a alimentacién escolar no incluye indicadores
que midan las carencias en alimentacion de los
escolares de manera mds precisa que el NBI.

Finalmente, el desafio desde el punto de
vista de eficiencia y control del gasto que es
inherente a la descentralizacién sigue siendo
un drea en la que todavia hay mucho por hacer.
Tal y como lo sefialan Cardenas y Lora (2006), la
experiencia internacional ha mostrado que los
paises descentralizados tienen mayores nive-
les de gasto publico. Adicionalmente, el gasto
publico puede ser menos eficiente si no hay
incentivos y mecanismos adecuados de control
para descentralizar.
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