El proceso reciente de descentralizacion
fiscal en Colombia y sus perspectivas

Introduccion

La Constitucién Politica de Colombia en los
articulos 356 y 357 y la Ley de Competencias y
Recursos (60 de 1993) que reglamenta estos
articulos, obliganal Gobierno Central a transferir
alos gobiernos Departamentales y Municipales
un porcentaje alto y creciente de sus ingresos
corrientes. Si a estas transferencias seafiaden los
recursos que también por la Constitucion
(articulos 360 y 361) recibiran las entidades
territoriales por concepto de regalias
(especialmente por la explotacion petrolera de
Cusiana), el resultado serd un cambio sustancial
en la composicion del gasto publico en los
proximos afos.

Estas decisiones, que acentuaran el proceso
de descentralizacion iniciado a comienzos de la
década de los ochenta, pueden contribuir a
mejorar la distribucion del ingreso y en general
el bienestar de la poblacion en el mediano plazo,
al aumentar la cobertura en educacién, salud y
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servicios publicos domiciliarios, en especial
acueductos y alcantarillados. Las decisiones,
sin embargo, no estan exentas de riesgos, los
cuales se quieren identificar y discutir en este
articulo.

Elarticulo se divide en tres partes;la primera
parte, te¢rica, contiene una discusion acerca de
la asignacién mas apropiada de funciones 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
probablesefectos sobrela asignacion derecursos,
el esfuerzo fiscal y el gasto publico total. En la
segunda parte seresumen las medidas recientes
de descentralizacion, incluyendo tanto las
adoptadasenladécada delosochenta (Leyes 14
de 1983,12de 1986,29 y 57 de 1989y 10y 44 de
1990) como las de los ultimos tres a§os, en
particular, los cambios constitucionales, la Ley
de Competencias y Recursos y el proyecto de
Ley de Regalias; y en la tercera se presentan
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algunas observaciones preliminares sobre los
beneficios y riesgos del proceso de
descentralizacion, utilizando como base de
discusion las ideas presentadas en la primera
parte y los resultados provisionales de algunos
ejercicios econométricos.

I. Federalismo fiscal: La teoria eco-
nomica de la descentralizaciéon

Aquella parte de la teoria fiscal que estudia la
asignacion apropiada de funciones y el uso
eficiente de instrumentos fiscales en cada uno
los niveles de gobierno, las 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, basaindonos
fundamentalmente en Oates (1991) y Stiglitz
(1988).

A. Asignacion de Funciones entre Ni-
veles de Gobierno

En la discusion de la adecuada distribucién de
funciones entre niveles del gobierno
generalmente se ha utilizado como punto de
partida la divisién tripartida de funciones del
gobierno de Musgrave: estabilizacion
econdmica, redistribucién del ingreso y
asignacion de bienes y servicios publicos. El
mismo Musgrave estableci6 algunos criterios
de asignacién de estas funciones entre niveles
de gobierno, que presentamos a continuacion.

1. Estabilizacion

Sin lugar a discusion, la responsabilidad de la
politica de estabilizacién debe estar en manos

del Gobierno Nacional. Las razones son
béasicamente 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
rdpida expansion monetaria y presiones
inflacionarias. Alternativamente, silasentidades
territoriales pudieran endeudarse libremente y
sin restricciones por parte del Gobierno Central
para financiar sus planes de gasto, ello podria
comprometer seriamente las posibilidades de
estabilizacién macroeconémica. En segundo
lugar, las economias regionales y locales son
abiertas, enel sentidodequeimportany 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 estabilizacion.
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 se dirigira a otras
entidades territoriales, afectando muy poco al
empleo local.

2. Redistribucién del Ingreso

Existen también serias restricciones respecto de
la capacidad de los gobiernos locales para el
logro de este objetivo. En primer lugar, la
movilidad potencial de los individuos y
empresas puede impedirla redistribucién. Siun
gobierno local adoptara medidas drasticas para
redistribuirelingresodelosricosalos pobresde
sucomunidad, crearia incentivosa emigrara las
personas de altos ingresos y a inmigrar a los de
bajos ingresos, haciendo inefectivas lasmedidas.
Ensegundo lugar, sila redistribucion del ingreso



se concibe como un «bien publico nacional», en
el sentido de que a los ciudadanos les importa
no s¢lo el bienestar de los pobres de su entidad
territorial sino de todo el pais, las medidas
estrictamente locales de redistribuciéon no
incorporarén la preocupacion de la comunidad
local por la pobreza en el resto de la nacion.

Hay quien arguye sin embargo que afirmar
que la redistribucién del ingreso es un «bien
publico nacional» constituye s6lo una hipétesis
y que normalmente existe mayor interés a nivel
local porlos pobres de su respectiva comunidad
que por los pobres del resto del pais, lo que ha
llevado a recomendar algin grado de
cooperacion entre niveles de gobierno para el
desarrollo de esta funcién. Particularmente, la
participacién local en la administracion de las
politicas para reducir la pobreza puede mejorar
la efectividad de estos programas (Oates (1991),
pag. 45).

3. Provision de Bienes y Servicios Pibli-
€os

Algunos bienes publicos como la defensa y la
politica exterior, que beneficianatodalanacion,
el Gobierno Nacional es el agente apropiado
para proporcionarlos. Losbienesy servicios que
generan externalidades deberian por su parte
ser provistos conjuntamente por varios niveles
de gobierno; y aquellos que son de cardcter
local, como la proteccion contra incendios, los
parques, larecoleccién de basurasylos servicios
de acueducto y alcantarillado, deberian ser
provistos por los gobiernos locales (ya sea
producidos por estos o contratados con el sector
privado),aunquela financiaciéon puede provenir
enpartedel Gobierno Nacional. Paraestosbienes
y servicios el control centralizado tiende a
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resultar en un suministro relativamente
uniforme de ellos entre entidades territoriales,
mientras que la produccién local puede
responder mejor alas preferencias y necesidades
de la poblacién y en consecuencia producir una
asignacion mas eficiente de recursos.

Los gobiernos locales tienen mejor
informacién eincentivos para proveer losbienes
deseados por sus comunidades. En los casos en
que hay grandes variaciones en preferencias
entre comunidades, esta es una ventaja
importante. Las desventajas de descentralizar
la provision son unos costos de transaccion
posiblemente mas altos (cada comunidad debe
gastar recursos escogiendo, por ejemplo, su
propio esquema de administracion), y las
desigualdades que podrianresultarenlacalidad
de los servicios atendidos por diferentes
comunidades cuando las decisiones se toman
localmente.

En relacion con algunos de estos bienes
locales (los que estrictamente se pueden
considerar como bienes «publicos»), la
descentralizacion permite ademads a las
comunidades competir por su provisiény ofrecer
un mend de alternativas sobre el cual escoger.

De acuerdo con una hipétesis desarrollada
por Tiebout para estos bienes, si se cumplen
algunos supuestos, la competencia entre
comunidades dard lugar a que estas
proporcionen los bienes y servicios que los
individuos desean en forma eficiente, sin
necesidad de transferencias desde el Gobierno
Central. La razén es que frente a las alternativas
de bienes y servicios piiblicos 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 mas atractivo.
Esta migracion, en busca de ganancias fiscales
obligara a los gobiernos locales a producir los
bienes y servicios publicos de una manera mas
eficiente. Esdecir,lacompetenciaentreentidades
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 operacién dificilmente se pueden cumplirl y
cuando se cumplen, el resultado puede ser una
distribucién 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 publicos que ofrecen las
diferentes comunidades.

B. Asignacion de Tributos entre Nive-
les de Gobierno

Asi como existe una asignaciéon 6ptima de
funciones -y por lo tanto de gasto- entre niveles
de gobierno, hay fuentes de ingreso mas
apropiadas para algunos niveles que para otros.
Musgrave también establecié unos principios
generales en relacion con la asignacién de
tributos:

Los niveles bajos de gobierno no deben
utilizar gravdmenes sobre bases tributariasmuy
moviles, pues estos crean incentivos a la
migracién y producen en consecuencia
distorsiones en la actividad econdmica;

Los impuestos altamente redistributivos,
como por ejemplo, unimpuesto progresivo sobre
la renta, deben centralizarse, por las mismas
razones expuestas en el parrafo anterior;

Las bases tributarias que estan distribuidas
en forma muy desigual entre entidades
territoriales también deben centralizarse para
impedir desigualdades excesivas enlasbasesde
estas entidades. Un ejemplo son los impuestos
sobre recursos naturales no renovables como el
petroleo;

Las tarifas son una fuente apropiada de
ingresosa todoslosniveles, pero particularmente
atractivas a niveles descentralizados del
gobierno. En un mundo de consumidores
mg¢viles (como el del modelo de Tiebout), las
tarifas promueven una asignacion eficiente de
recursos a nivel local.

Ensuma, una distribucién 6 ptimade tributos
entre niveles de gobierno esaquella enla cual el
Gobierno Central utiliza impuestos redis-
tributivos (renta, ventas) eimpuestos 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 practica colombiana es en gran
medida consistente con estos principios. La
excepcién mas notoria es el impuesto de
industria y comercio.

C. Justificacion de las Transferencias

La discusion anterior en relacion con ladivision
mas apropiada de funciones y de instrumentos

1 Ademas,lamigracién parece depender poco dela oferta de bienes y servicios ptiblicos de cada una delas comunidades.



fiscales entre los diversos niveles de gobierno,
proveealgunos delosargumentos que justifican
las transferencias intergubernamentales de
recursos. Estos son basicamente tres:

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

El motivo mds importante y que explica el
proceso de descentralizacién en Colombia, esla
existencia de grandes disparidades en ingresos
per-capita entre regiones y en consecuencia en
capacidad fiscal.

Los departamentos mas pobres, como por
ejemplo Choc6 y Narifio, 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 Chocé y Narifio 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 publicos. En este sentido, las
transferencias buscan movilizar recursos en
funcién de las necesidades basicas insatisfechas
de cada localidad, incorporando incentivos a la
eficiencia fiscal y administrativa. En sintesis, se
trata de lograr «equidad fiscal horizontal» en el
sector publico mediante transferencias del
Gobierno Nacional, sin descuidar la busqueda
de esfuerzos tributarios similares.
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2. Provision de bienes y servicios que
generan externalidades

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

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

El Gobierno Nacional tiene mayor capacidad de
recaudacién de impuestos y puede ser un
recaudador mas eficiente que los Gobiernos
regionales y locales, en el sentido de que los
costos administrativos adicionales deaumentar
marginalmente los impuestos nacionales para
financiar a los gobiernos regionales y locales
pueden ser mucho mds bajos que los de crear
impuestos locales. Desde esta perspectiva, es
conveniente que el Gobierno Nacional actue
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

Conlastransferenciasel Gobierno Central puede
cambiar las acciones de los Gobiernos locales,
estableciendo incentivos paradirigirlosrecursos
a determinados usos. El logro de este objetivo
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depende delascaracteristicas dela transferencia.
Estas se pueden dividir en transferencias de
proposito general (block grants) y transferencias
especificas (categorical grants), las que a su vez
se subdividen en transferencias con
contrapartida (matching grants) y sin ella.

Lastransferencias especificas se otorgan para
propdsitos predeterminados (educacién, salud,
etc.), mientras que las de propdsito general son
libres de usar por parte de los gobiernos locales
para el fin que deseen. El Situado Fiscal es un
ejemplo de transferencia especifica (a salud y
educacién), aunque existe alguna flexibilidad
en el uso de los recursos dentro de los sectores a
los que se dirige. El monto de las transferencias
puede aumentar con los gastos de los gobiernos
locales, es decir, el Gobierno Nacional puede
aportar fondos que complementen el gasto local
hasta un cierto monto. En este caso la
transferencia se denomina con contrapartida.

Desde un punto de vista puramente te¢rico,
estos tipos de transferencias difieren en su efecto
sobre el gasto priblico local y sobre el esfuerzo
fiscal delos gobiernoslocales. Las transferencias
de propésito general, al aumentar el ingreso de
lacomunidad (efecto ingreso), puedendar lugar
aunaumento en el gasto de esta tanto en bienes
publicos locales como en bienes privados. En
consecuencia, con la transferencia el gasto en
bienes publicos aumenta, pero no en el mismo
monto de esta. El dinero del Gobierno Nacional
sustituye en parte al dinero local, permitiendo
que los 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
reduccion de impuestos. Es decir, este tipo de
transferencias puede llevar a una disminucién

del esfuerzo fiscal de los gobiernos regionales y
locales (ver Figura 1a).

El efecto puede ser el mismo en el caso de las
transferencias especificas (aumentar en una
suma fija el ingreso de la comunidad, es decir,
producir tan solo un efecto ingreso), siempre y
cuando el monto atado al gasto en un bien o
servicio publico especifico sea menor o igual
que la cantidad que la comunidad desea gastar
en él. Si esto ocurre, la transferencia sustituira al
aporte local para este bien. En caso contrario, el
gasto en el bien o servicio pre-establecido
aumentara enladiferenciaentrela transferencia
y la cantidad previamente gastada en ¢l por la
comunidad local. Esto se ilustra en la Figura 1b.
Si el gobierno local gasta una suma OA en
recoleccion de basuras y la transferencia para
este proposito es de un monto igual o inferior a
esa suma, no producira ningun efecto sobre el
gasto en recoleccion.

En contraste, las transferencias con
contrapartida pueden dar lugar a un aumento
mayor en el gasto publico que en los dos casos
anteriores, puesreducenel precio relativode los
bienes publicos (ver Figura 1¢). Es decir, no solo
producen un efecto ingreso sino también un
efecto sustitucion. En consecuencia, si el objeto
del Gobierno Central es estimular la provision
de algunos bienes predeterminados, un sistema
de transferencias con contrapartida es mucho
mas efectivo que uno de transferencias generales
0 especificas.

No obstante lo anterior, si bien las
transferencias con contrapartida inducen un
gasto mayor en bienes publicos, si selascompara
con una transferencia general que proporcione
a la comunidad el mismo nivel de bicnestar, el
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Gréafical
EFECTOS DE LAS TRANSFERENCIAS SOBRE EL GASTO EN BIENES PUBLICOS

(a) De propdsito general

Bienes
privados

Bienes
publicos

(c) Con contrapartida

Bienes
privados Transferencia de
propésito
general

Con contrapatida

Bienes
publicos

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

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

(b) Especifica
Educacién
Recoleccion
0 A basuras

de DC proporciona el mismo 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 empirica a nivel internacional
apoya la prediccion de que las transferencias
con contrapartida son mas efectivas en inducir
mayor gasto publico local, pero no la de que las
generales o las especificas aumenten el gasto
publico local en un monto mucho menor que la
transferencia. La evidencia sugiere que estas
ultimas tienen mayores efectos sobre el gasto
local que los que predice la teoria. A este
resultado se le ha llamado el efecto papel
matamoscas («flypaper effect»): el dinero se
pega adonde se dirija («<money sticks where it
hits»).
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En suma, se puede concluir que un sistema
optimo de transferencias intergubernamentales
debe consistir en transferencias con contra-
partida para programas de interés de los
gobiernos nacionales y que generan
externalidades sobre otras entidades
territoriales, y transferencias de propdsito
general a distribuir mediante una férmula que
proporcione mayores recursos per-capita a las
entidades con desventaja fiscal.

¢Se siguen en Colombia estos criterios? Enel
pais los recursos de las transferencias
tradicionalmente se han dirigido a los sectores
de educacién y salud (Situado Fiscal) y a la
provision de servicios y de bienes «ptblicos» de
equipamento urbano.

La educacion y la salud son bienes privados,
lo mismo que casi todos los servicios publicos.
Los motivos por los cuales el sector publico
también provee estos bienes y el Gobierno
Nacional los financia, estan asociados con la
existencia de externalidades en su provision2 y
conlos efectos sobre la distribucién del ingreso3
Existiendo externalidades, si se dejaraal mercado
0 a las entidades territoriales proveer estos
bienes, se producirian en cantidades sub-
Optimas.

En el caso de algunos servicios publicos, la
justificacion tradicional de la produccién por el
Estado ha sido el argumento de que estos

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

Como veremos masadelante en forma mucho
mas amplia, en el pasado las transferencias a
educacion y salud se basaban en el criterio de
poblacién para distribuir los recursos, situacion
que cambia con lasreformasrecientes, endonde
se adoptan criterios como el de los recursos
necesarios para garantizar la cobertura.

En el caso de las transferencias para la
provisiéon de bienes y servicios publicos, la
distribucién se hacia teniendo en cuenta
principalmente la poblacion, criterio que se ha
cambiado por otros como el de Necesidades
Basicas Insatisfechas. Puede afirmarse entonces
que el objetivo de ambos tipos de transferencias
es el de garantizar a toda la poblacion el acceso
a unos servicios basicos, proporcionando
mayores recursos a las entidades territoriales
con menor capacidad fiscal. Este objetivo se
debe lograr sin el complemento de los recursos
propios de las entidades territoriales, pues el
criterio de esfuerzo fiscal sigue teniendo muy
poco peso en la distribucion. Tan solo en el caso
del Sistema de Cofinanciacion -que consiste en
transferencias con contrapartida - los recursos
propios juegan un papel importante.

Hay importantes beneficios piblicos de tener una ciudadania educada, que al migrar proporciona beneficios a otras

comunidades; y la productividad laboral puede aumentar y mejorar la salud publica si se incrementan los gastos en

salud en algunas areas.

Debido a que la educacion juega un papel importante en la determinacién del futuro econémico de los individuos, un

mayor gasto publico en educacion dirigido a quienes no pueden tener acceso a ella, puede mejorar la distribucion del

ingreso en el mediano plazo.



II. El proceso de descentralizacion
en Colombia

A. Antecedentes Cercanos

En esta parte del articulo se resumen los
antecedentes legales mts cercanos del actual
proceso de descentralizacion fiscal.

1. Ley 14 de 1983

Se puede considerar como el «estatuto» de la
tributacion territorial, pues organiza y
sistematizalosrecursos tributarios adisposicion
de las regiones. Su objetivo era fortalecer las
finanzas departamentales y municipales. En
relacién con los impuestos departamentales, se
modificaronlosimpuestosal consumode licores
y cigarrillos y se cedi6 a los Departamentos el
impuesto al timbre nacional a los vehiculos,
establecido en la Ley 2a. de 1976. (En cuanto a
losdos primeros, se establecié una tasauniforme
y constante en el tiempo y una base con ajustes
periédicos y automaticos.

Enel casodeloslicoresexistian anteriormente
gravamenes especificos diferentes en los
Departamentos y labase delimpuesto seajustaba
teniendo en cuenta el cambio de precios
decretado por las licoreras departamentales.

En los cigarrillos, antes de la Ley 14 regian
diferentestarifasdependiendodela procedencia
del cigarrillo y la materia prima utilizada y el
ajuste en la base se producia trimestralmente).
Se reestructurd el impuesto de timbre nacional
alos vehiculos, y se cedi6 a los Departamentos,
Intendencias, Comisarias y Distrito Especial de
Bogota, bajo la condicién de que el 80% de los
recaudos se destine a inversion publica regional.
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La ley 14 también introdujo cambios en la
tributacion municipal:

- Oblig6 a actualizar la base del impuesto
predial y fij6 reglas provisionales para
mantenerla constante en términos reales. Para
ello se actualizé el avalfo catastral, aplicando
una correcciénacumulativaanual del 10% desde
el ultimo avaltio, contandose la antiguedad del
predio hasta un maximo de 15 afios; el Instituto
Geografico Agustin Codazzi quedé con la
obligacién de avaluar las propiedades y en caso
de no hacerlo, se introduciria automaticamente
un ajuste de acuerdo con el Indice de Precios al
Consumidor. Las tarifas del impuesto por su
parte se establecieron entre el 4 y el 12 por mil
del avalfo, con excepcion de los lotes
urbanizados no edificados.

- La base y la tasa de los impuestos de
Industria y Comercio también se modificaron.
Adicionalmente, se establecié el impuesto de
avisos y tableros como un complemento del
impuesto de Industria y Comercio, con una
tarifa que es un porcentaje fijo de este tltimo.

- Adopt6 el impuesto de Circulacion y
Transito como un impuesto municipal, fijando
una tarifa del 2 por mil sobre el valor comercial
del vehiculo. Para que el recaudo de este
impuesto y el de timbre nacional a los vehiculos
fueran efectivos, se condiciond la expedicion
del revisado anual y su comprobante a la
cancelacion de estos impuestos. Cabe anotar
que con el Decreto Extraordinario 1333 de 1986
se expidié el Cédigo de Régimen Municipal,
que recogi6 las normas de la Ley 14 sobre los
impuestos predial, de Industria y Comercio y
Circulacién y Trénsito, autorizando ademas el
cobro de otros impuestos como parques y
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arborizacién, espectaculos publicos, degiiello
de ganado menor, delineacién urbana, etc.

La Ley 14 tuvo efectos positivos sobre la
dindmica 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 municipales (Wiesner (1992)).

2. Ley12de 1986

Esta Ley modificé la cesion del IVA, ordenando
transferir a los municipios un porcentaje
creciente de este impuesto: 25.8% en 1986;25.9%
enel 87;26.4% en el 88;27% en el 89;27.5% en el
90;28% en el 91y 28.5% de 1992 en adelante. La
distribuciéon de estos recursos debia hacerse
béasicamente en proporciéna la poblacion delos
departamentosy, dentro de cadadepartamento,
en proporcién a la poblacion municipal. De
estos porcentajes los municipios podian utilizar
hasta el 25.8% en forma libre. La diferencia entre
este valor y el tope de la asignacion debia
destinarse exclusivamentea gastosde inversion.

La Ley 12 asigné también un porcentaje
adicional para municipios con poblaciéninferior
a los 100.000 habitantes. Ese porcentaje parti6
del 0.4% en 1986 para llegar al 16.8% en 1992.Su
distribucién se debia hacer en proporcién a la
poblacion y al esfuerzo fiscal de los municipios,
medido este Gltimo por los recaudos (tarifas
efectivas) del impuesto predial. Igualmente la
Ley asigno otro porcentaje aentidades diferentes
alos municipios (CajasSeccionales de Prevision,
antiguas Intendencias y Comisarias, Instituto
Geogrifico Agustin Codazzi, IGAC, y Escuela
Superiorde Administracion Publica, ESAP), que

pasariade4.4%en1986a4.7% en 1992. Sumados
los anteriores porcentajes, alcanzarian el 50%
del producto de este impuesto en 1992.

Adicionalmente, otorgé al Gobierno
Nacional facultades extraordinarias durante un
ano para realizar una reforma de las entidades
descentralizadas, que asignara funciones de los
Ministerios y Departamentos Administrativos
a las entidades locales beneficiarias de la cesion
del IVAy fusionara o liquidaraotras de acuerdo
con la redistribucion del gasto resultante de los
incrementos en la cesion del IVA.

Finalmente, el Decreto 77 de 1987,
reglamentario de la Ley 12 de 1986, estableci6 el
mecanismo de cofinanciacién, instrumento para
orientarlainversion publica territorial a sectores
prioritariosdonde exista un interés mutuo entre
variosnivelesde gobierno. El Decreto determiné
quelasentidades queantesejecutaban proyectos
locales (Fondo Nacional de Caminos Vecinales,
FondoNacional Hospitalario, DRI, ICA e Incora)
solo podrian hacerloen adelante en concurrencia
con los municipios (Vargas et al (1993), pag.
334).

3. Ley29de1989
Esta Ley delegé el nombramiento vy
administraciéon del personal docente en los
alcaldes, labores que éstos debian asumir en un
plazo maximo de un afio, contado a partir dela
promulgacion de la Ley.

Sin embargo, los salarios y prestaciones sociales
deeste personal continuarona cargodelaNacion
y €ésta se eximié de responsabilidad por los
nombramientos que excedicran las plantas de
personal aprobadas por el Gobierno Nacional.



La Ley faculté ademds al Ministerio de
Educaciéon 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 Regionales, FER (articulos 14 y 16).

4. Ley57de1989

Con el propésito de institucionalizar una
adecuada politica de crédito que consolidara el
proceso de descentralizacion., el Gobierno
presentd un proyecto que se convirtié enla Ley
57 de 1989, que cred la Financiera del Desarrollo
Territorial, FINDETER.

FINDETER sustituy6 al Fondo Financierode
Desarrollo Urbano, FFDU, el cual operaba como
linea de redescuento del BCH. A diferencia del
FFDU, la nueva entidad tiene patrimonio propio
eindependencia financiar el desarrolloregional.
Vinculada al Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, cuenta con aportes de la Nacion y las
entidades territoriales, y de ella también pueden
ser socios entidades de nivel regional, seccional
y municipal. Tiene como principales funciones
las siguientes:

- Otorgar recursos a los entes territoriales,
asociaciones de municipios, juntas de accion
comunal, etc, para realizar proyectos de
infraestructura de agua potable, electricidad,
vias, educacion, salud y en general cualquier
proyecto local;

- Participar en la ejecucion y administracion
de estos proyectos en caso necesario;

-Captarrecursos mediante emisiondebonos,
operaciones de crédito externo y contratacion
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conentidadesbancariasy/o financierasoficiales
y con entidades publicas.

FINDETER es un organismo de estructura'y
funciones similaresalasde unbancode fomento,
que presta el dinero para la ejecucion de obras
como acueductos, alcantarillados y vias
mediante los sistemas de redescuento y de
cofinanciacion.

5. Ley 10 de 1990

Por medio de esta Ley se busc, en primer lugar,
reorganizar el Sistema Nacional de Salud,
definiendo para tal efecto las obligaciones tanto
de las instituciones de caracter ptiblico como de
las privadas a las cuales se les autorizo la
prestacion de los servicios.

Le confiri6 la direccion del Sistema de Salud
alMinisteriode Salud, quien desdeese momento
eslainstitucionencargadadedictar las politicas,
distribuir los recursos y coordinar la ejecucion
y seguimiento de los planes y proyectos de las
entidades territoriales.

Dispuso la creacién de fondos locales o
seccionales de salud, con el objetivo de manejar
como una cuenta especial del presupuesto de
las entidades territoriales todas las rentas
nacionales cedidas o transferidas para prestar
servicios de salud, asi como los recursos del
situado fiscal para salud, y los libremente
asignados o en cofinanciacion para este mismo
sector. El Fondo Nacional Hospitalario se
encargaria de asesorar a los fondos locales de
salud, responsables dela ejecuciéndelos planes;
labor que estos tltimos podrianrealizar en forma
directa 0 mediante contratos con entidades
privadas.
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Para que los fondos locales asumieran
completamente las funcionesde su competencia,
la Ley previ6 un periodo de transicion de 5 afios
para los departamentos y de 7 para los
municipios, durante el cual se debian consolidar
loscambios administrativos necesarios. Una vez
cumplidos estos requisitos, la Nacion cederia a
favor delos municipiosel personal y los recursos
necesarios para el normal desarrollo de sus
funciones.

En segundo término, la Ley 10 modifico la
Ley 46 de 1971 en lo relativo al situado fiscal
parasalud. Dispuso quea partirdel presupuesto
de 1991, los recursos para salud deberan ser
iguales al 4% de los ingresos ordinarios de cada
anualidad fiscal, aumentando acumulativa-
mente medio punto en cada vigencia si los
ingresos corrientes de la Nacion aumentaran
mas que el indice de precios al consumidor y sin
que su monto global sobrepase el 25% de los
ingresos ordinarios. Establecié que los recursos
del situado fiscal para salud debian destinarse
integramente para gastos de prestaciéon del
servicio. Para cumplir con esta norma indicé
que el Ministerio de Salud, en coordinacién con
los Servicios Seccionales, debia establecer un
programa para que en un plazo no mayor de
cinco anos se sustituyan las asignaciones del
situado fiscal a gastos de funcionamiento por
recursos ordinarios del presupuesto seccional y
local, o por otros recursos diferentes al situado
fiscal.

Lasentidades territorialesdeberian distribuir
no menos del 50% de los recursos del situado
fiscal para salud entre los municipios de su
jurisdiccion, teniendo en cuenta los siguientes
criterios: poblacion cubierta por los servicios
oficiales de salud, categoria socioecondémica del

municipio y estimulos a los aportes locales. La
transferencia de estos recursos exige a los
municipios y distritos una reorganizacion
administrativa e institucional a través del
cumplimiento de una serie de requisitos, en un
plazo de unoa cinco anos. Finalmente, la Ley 10
confirid a la Nacion la explotacién monopdlica,
en beneficio del sector salud, de todas las
modalidades de juegos de suerte y azar
diferentes delasloterias y apuestas permanentes
existentes. Adicionalmente, autorizo la creacion
de Ecosalud, para la explotacion y adminis-
tracion de este monopolio rentistico.

6. Ley 44 de 1990

Esta Ley estructuré el impuesto predial
unificado, fusionando los impuestos predial,
parques y arborizacién, estratificacion socio-
econdémica y sobretasa de levantamiento
catastral. También faculté a los concejos
municipales para establecer tarifas dentro del
rango del 1 al 16 por mil del avaluo catastral,
autorizando una tarifa superior, con un limite
maximo del 33 por mil, para los predios
urbanizables no urbanizados y los urbanizados
no edificados (DAF(1994)).

Igualmente, establecié un sistema de tarifas
diferencialesy progresivas,ampliando el criterio
de la destinacion econdmica de los inmuebles
con los de estratificacion socioecondmica, usos
del suelo en el sector urbano y antigtiedad de
formacion o actualizacion del catastro. En esta
direccion, determiné tarifas mas bajas para la
vivienda popularyla propiedad rural destinada
a la producciéon agropecuaria. Finalmente,
introdujo el mecanismo de los autoavaluos, que
estd empezando a utilizarse apenas en 1994
(DAF(1994)).



B. Los cambios Constitucionales

La Constituciéon promulgada en julio de 1991
redefinié6 competencias y establecié nuevos
pardmetros para la asignacién y determinacion
de los recursos destinados al situado fiscal, las
transferencias a los municipios y las regalias.

Respecto a la asignacion de competencias
entre la Nacion, los Departamentos y los
Municipios, establecié un marco general con
base en principios de eficiencia y autonomia
regional. A la Nacion le otorg la responsabili-
dad de planear el desarrollo global de la
economia, garantizar el acceso a la educacion y
alosserviciosdesalud, definir politicas generales
de administracion de servicios publicos domici-
liarios y efectuar inversiones en obras publicas
de cardcter nacional. A los Departamentos les
asigno las funciones de planear el desarrollo
departamental, coordinary proveerlosservicios
de educacién y salud, apoyar a los municipios
en la prestacion de servicios publicos
domiciliarios y ejecutar obras publicas de
competencia departamental. A los Municipios,
por su parte, lesencomendé planear el desarrollo
municipal, prestar los servicios publicos
domiciliarios cuando las caracteristicas técnicas
y econdmicas 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
publicas locales y promover la participacion
ciudadana.
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Enmateriaderecursos, el articulo 356 cambi6
labase de liquidacion del Situado Fiscal, amplio
su cobertura y determind que éste debia
aumentar anualmente hasta llegar a un
porcentaje de los ingresos corrientes de la
Nacién4 que permita atender adecuadamente
los servicios para los cuales estd destinado®.
Con este fin, incorporé al Situado Fiscal el valor
de la retencién que se hacia a los municipios
grandes de la participaciéon de los mismos en el
.V.A.y todos los demas recursos que la Nacion
transfiere directamente para cubrir gastos
educativosenlosniveles sefialados porla misma.

En cuanto a la distribucion de estos recursos,
estableci6é que un quince por ciento del Situado
Fiscal se debia distribuir por partesigualesentre
los Departamentos, el Distrito Capital y los
Distritos de Cartagena y Santa Marta. El resto se
asignaria en proporcion al nimero de usuarios
actuales y potenciales de los servicios
mencionados, teniendo en cuenta, ademas, el
esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia
administrativa de la respectiva entidad
territorial. Estos porcentajes podrian revisarse
cada cinco afios por iniciativa del Congreso.

La Constitucién en su articulo 357 también
establecio la participacion de los municipios en
losingresos corrientesdela Nacién, sustituyendo
con estos recursos la transferencia del IVA.
Estipulé una participacién creciente de los
municipios en estos ingresos, que parte del
catorce por ciento (14%) en 1993 hasta alcanzar
el veintidos por ciento (22%) en el 2002. Se

4 En el anterior régimen la base del Situado Fiscal eran los ingresos ordinarios, que equivalian a los ingresos menos las

rentas de destinacion especifica de todo orden.

5 De acuerdo con el articulo 356, los recursos del situado «se destinaran a financiar la educacién preescolar, primaria,
secundaria y media, y la salud, en los niveles que la Ley sefiale, con espedial atencion a los nifios»
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excluyeron de esta participacion los impuestos
nuevos cuando el Congreso asi lo determine y,
por el primer afio de vigencia, los ajustes a
tributos existentes y los obtenidos mediante
emergencia econdémica.

Respecto a regalias, el articulo 360 de la
Constitucion establece que tendran derecho a
participar en ellas los Departamentos y
Municipios en cuyo territorio se adelanten
explotaciones 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 articulo 361 crea el Fondo Nacional de
Regalias, financiado con lasregalias que no sean
asignados a los Departamentos y Municipios, y
destina sus recursos a las entidades territoriales
para la promocién dela mineria, la preservacion
del ambiente y la financiacion de proyectos
regionales de inversién prioritarios.

Finalmente, vale la pena anotar que la
descentralizacién fiscal en Colombia ha venido
acompanada de ladescentralizacién politica. La
nueva Constituciénreafirméla elecciéon 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. LaLeyde Competenciasy Recursos

LaLey 60de 1993 vino areglamentarlosarticulos
356 y 357 de la Constitucidn, estableciendo las
Competencias que en dreas como salud,
educacién, vivienda, agua potable y otros
servicios publicos, deberan asumir la Nacién,
losdepartamentos, los distritos y los municipios
y determinando en forma mads precisa la

distribucion de los Recursos que se destinarana
las mismas, con base en los ingresos corrientes
de la Nacién.

1. Asignacién de Competencias

De acuerdo conla Ley 60, alanacidn, a travésde
losministerios, departamentos administrativos,
o0 cualquier otra organizacién del nivel central,
le corresponderd formular las politicas y
objetivos de desarrollo de los sectores sociales y
asignar los recursos de transferencias. Igual-
mente, evaluar los resultados obtenidos por los
entes territoriales, con el fin de garantizar cl
adecuado uso de los recursos asignados. La
evaluacion permitira refinar la distribucion de
recursos de acuerdo con las necesidades y
capacidades de cada ente territorial.

Los Departamentos, una vez cumplidos los
requisitos exigidos en cuanto a adecuacion
institucional y administrativa, ejerceran las
labores de planeacién y administracién de los
sectores educativo, de salud y asistencia a

poblaciones de menores recursos.

Los Distritos cumplirdn con las labores de
planeacion y administracion en los sectores
educativo, salud, agua potable y saneamiento
ambiental que corresponden tanto al nivel
departamental como al municipal. Por ello,
comparten lasresponsabilidades y competencias
de ambos niveles. A esta categoria pertenecen el
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, asumiran responsabilidades en
los sectores educativo, salud, agua potable y



saneamiento ambiental, vivienda, atencion a la
poblaciéon de menores recursos y el sector
agropecuario, fomentando la participacién de
empresas particulares en aquellos sectores en
que la legislacion lo permita.

Este proceso de asuncién de competencias,
que se desarrollara paulatinamente, requerira
el apoyo por parte de la Nacién a los entes
territoriales, tanto a nivel técnico como
financiero. Esta labor se reflejara en su
participacion en la prestaciéon de servicios
médicos especializados, el impulso a camparias
de salud de cobertura nacional y la
cofinanciaciéon de los planes de desarrollo
regional y/o local, entre otros.

Enigual formaquelaNaciénbrindaraapoyo
a los Departamentos, éstos tendran el
compromiso de brindar asesoria y participar
técnica y financieramente en los planes de
desarrollo presentados por sus Municipios, labor
que se mantendra hasta el momento en que
estos ultimos puedan asumir sus competencias.
Adicionalmente, deberan actuar como

intermediarios entrelos Municipios yla Nacion.
2. Distribucién de los recursos

a. El Situado Fiscal

Esta transferencia ha constituido la principal
fuente de financiamiento de la educacion
primaria y de los servicios basicos 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
le fij6 un rango a esta transferencia entre el 13%
y el 15% de los ingresos ordinarios de la Nacion

EL PROCESO RECIENTE DE DESCENTRALIZACION

(definidos como ingresos corrientes menos
rentas de destinacion especifica) y determind
que el 74% del Situado financiaria los gastos de
funcionamiento de la educacién primaria y el
resto los de salud.

Dos criterios determinaban la distribucion
territorial delos recursos: el primero, un criterio
de necesidad, representado por la poblacion de
cada departamento, absorbia el 70% de los
recursos; el segundo, un criterio territorial,
distribuia el 30% restante por partes iguales
entre los Departamentos y el Distrito Capital.
Una vez adelantado el proceso de
nacionalizaciéon de la educacién, entre 1976 y
1981, estos conceptos se cambiaron por el costo
de los servicios en educacion primaria, que dejo
sin asidero esta distribucién.

La Ley 60 redefini6 el Situado como el
porcentaje delos ingresos corrientesde laNacion
que seria cedido alos Departamentos, el Distrito
Capital y los Distritos Especiales paralaatencion
de los servicios publicos de educacién y salud,
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 49,
67 y 365 de la Constitucion.

DeacuerdoconlaLey, losIngresos Corrientes
de la Nacion estan constituidos por los ingresos
tributarios y no tributarios, excluyendo de la
base de calculo los recursos del Fondo Nacional
de Regalias, y los definidos por el articulo 19 de
la Ley 6a. de 1992 como exclusivos de la Nacion.
Enningtin caso podrandeducirsedelosIngresos
Corrientes para efectos del cdlculo del Situado
Fiscal, las rentas de destinacién especifica
autorizadas por el articulo 359 dela Constitucion,
es decir: Las participaciones previstas en la
Constitucion en favor de los Departamentos,
Distritos y Municipios; las destinadas para
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inversion social y; las que, con base en leyes
anteriores, la Nacion asigna a entidades de
prevision social y a las antiguas Intendencias y
Comisarias.

Para 1993, el Situado Fiscal fué de 22.1% de
los ingresos corrientes, que corresponde a
$1.048.200 millones, cifra que se distribuy6 a
nivel nacional asi: Salud, $224.200 Millones y
Educacion, $824.000 millones. Para los afios
siguientes, el Situado Fiscal transferira
anualmente un porcentaje creciente de los
Ingresos Corrientes de la Nacion a los entes
territoriales: 23% en 1994, 23.5% en 1995 y24.5%
en 1996. Cada cinco anos, contados a partir del
7 de julio de 1991, a iniciativa del Congreso,
podran revisarse el nivel del Situado Fiscal y las
reglas y procedimientos para la aplicacién de
los criterios constitucionales. Sin embargo, el
Gobierno, en el Plan de Desarrollo podra poner
a consideracion del Congreso aumentos en los
porcentajes, con el fin de ajustarse a las metas
sociales que senale el Plan.

Las apropiaciones para atender los pasivos
prestacionales de salud y educacién que
corresponda pagaralaNacion, seran financiados
con recursos diferentes al Situado Fiscal.

Distribucién del Situado Fiscal entre las
Entidades Territoriales: La Naci6n, por medio
del Departamento Nacional de Plancacion,
aplicaralos criterios contempladosenla Ley con
elfindedeterminarlos montos correspondientes
a cada uno de los entes territoriales. Los
principios generales de distribucion que definié
la Ley son los que se presentan en el Cuadro 1:

El Situado Fiscal Minimo busca mantener la
asignacion derecursos por lo menos en el mismo

nivel del a§o anterior al de la vigencia dela Ley,
con el propdsito de no desmejorar las actuales
condiciones. Durante el periodo 1994 - 1996, y
para aquellas entidades territoriales cuya
alicuota del 15% no sea suficiente para mantener
su coberturaactual, seles garantizara un Situado
Fiscal no inferior en ningiin caso al recibido en
1993 a pesos constantes.

Losusuariosactualesy potenciales sedefinen
de la forma siguiente:

Para determinar el Situado Fiscal Mimino se
calculara un gasto per-capita en condiciones de
eficiencia administrativa, de acuerdo con los
siguientes criterios:

i) Calculo del gasto per-capita para cada
departamento: Se establece relacionando el
Situado Fiscalasignado el a§o anterior -ajustado
por el indice de incremento salarial establecido
por el Gobierno- con la poblacién atendida;

ii) Establecimiento de categorias entre
departamento: Basado en la metodologia que
debeestablecer el CONPES parala Politica Social,
se agruparan los Departamentos en categorias
deacuerdo conel Indice de Necesidades Basicas
Insatisfechas (INBI), el ingreso per-capita
territorial y la densidad poblacional;

iii) Determinacion de Incentivos o de Planes
de Ajuste: Si los gastos per-capita de un
Departamento o de un Distrito son inferiores al
promedio de la categoria en la que haya sido
clasificado, se reconocerd un estimulo. Si sus
gastos son superiores al promedio, se disefara
un plan de ajuste que implique buscar fuentes
alternativas de financiacion o la ampliaciéon de
coberturas. En tanto este plan de ajuste ofrece
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DEL SITUADO FISCAL ENTRE DEPARTAMENTOS Y DISTRITOS

15%

85%

Sit. Fiscal Minimo (X%)

(85-X)%

En partes iguales entre los
32Departamentos, el Distrito
Capital y los Distritos de
Cartagena, SantaMarta y

Barranquilla.*

Un porcentaje variable que asegura, junto
con el 15% basico, el cubrimiento de los
gastos de atencion de los usuarios actuales
de los servicios de salud y educacién, en

condiciones de eficiencia administrativa.

Se asignard en propor-
cién a:

- la poblacién potencial por
atender en los sectores de sa-
lud y educacién

- El esfuerzo fiscal ponderado.

* Los distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla fueron creados mediante los actos legislativos nimero 1 de 1987,

3de 1989 y 1 de 1993, respectivamente.

resultados, el mayor gasto se reconocera
decrecientemente asi: en 1994 se reconocera el
100%, en 1995 el 80%, en 1996 el 60%, en 1997 el
40% y en 1998 €120%. A partir de 1999 los gastos
se valoraran en el promedio per-capita de la
categoriaenlaqueel Departamento o Distrito se
encuentre incluido.

Vale la pena anotar que, siguiendo los
criterios mencionados, para 1994 el Situado Fiscal
Minimo se estableci6 en el 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 calculara como la
relacién entre el gasto per-capita en salud y
educacion (con recursos diferentes al situado
fiscal) de dos vigencias fiscales sucesivas,
ponderada en forma inversa por el ingreso per-
capitadelaentidad territorial y por el desarrollo
socio-econdmico de ésta. Por otra parte, a nivel
Departamental la Ley definié porcentajes

minimos asignables por area, que podran ser
modificados mediante motivacion justificada y
aprobada por los Ministerios del sector. Estos
porcentajes se describen en el Cuadro 3.

Cada tres afnos o cuando se presenten
modificaciones de caracter legal sobrela distribu-
ciénderecursos,las Asambleas Departamentales
podran modificar los criterios de distribucion
entre los municipios de su jurisdiccion. Para tal
efecto se exceptua la alicuota del 15%.

Para las vigencias fiscales de 1994 y 1995 se
excluyen de la base de calculo del situado fiscal
el IVA al cemento y las rentas asignadas a las
antiguas Intendencias y Comisarias y a las
entidades de Prevision Social. Los ahorros que
se perciban por este concepto en el presupuesto
de la Nacion se distribuiran entre las entidades
territoriales cuyos niveles de Situado Fiscal por
habitante 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

Educacién Poblacién matriculada cada afio en el Poblacién en edad escolar comprendida
sectoroficial, mas la becada que atiende entrelos 3 y los 15 afios de edad, menos
el sectorprivado. Esta dltima se contabili- la matriculaoficial y privada.
zara con unaponderacién especial.

Salud Poblacién atendida cada afio por las Poblacién total del departamento no

institucionesoficiales y privadas

(contratadas por el sectoroficial), medida

por el registro de las consultasde

cubiertaplenamente por la seguridad
social, ponderadapor el indice de

necesidades basicasinsatisfechas (INBI).

medicina, enfermeria y odontologia y por

los egresos hospitalarios.

Los recursos se transferirdn en proporcion a la
participaciondelosusuarios potencialesensalud
y educacién de cada entidad territorial
beneficiada por esta norma, dentro del total de
las mismas. Este indicador estara ponderado
por el INBI suministrado por el DANE, que

servira de base para el cilculo del numero de
habitantes pobres de cada ente territorial.

Finalmente, la metodologia para establecer
la poblacién usuaria actual, para aplicar las
reglas de distribucion de los recursos y para

Cuadro 3
DISTRIBUCION DEL SITUADO FISCAL EN LOS DESPARTAMENTOS
(Porcentaje minimo asignable por area)

Como minimo el 50% de este porcentaje debera aplicarse al

nivel 1 de atencion y debetransferirse a Municipios y Distritos
cuando asuman competencias. Cada nivel territorial debera

aplicar al menos 5% a prevencion de enfermedades y fomento

Salud 20%

de la salud.
Educacidén 60%
Resto 20%

Sin requisitos adicionales.

Se distribuye entre Salud y Educacién, de acuerdo con las

metas en cobertura y las demas fuentes de financiacion.




disefar los indicadores pertinentes, debera ser
adoptada por el CONPES para la Politica Social.
En el Cuadro 4 que sigue se presenta la
distribucién territorial del Situado Fiscal
aprobada por el CONPES Social para el a§o
1994 primer aio de vigencia de la Ley 60, y se
compara con la del afio 1993.

Requisitos para la Administracion de los
Recursos del Situado Fiscal: La entrega a los
entesterritorialesdelosrecursos correspondien-
tes al Situado Fiscal serad un proceso paulatino,
enel que tanto coordinadores como beneficiarios
deberan realizar ajustes de tipo administrativo
e institucional.

En este periodo, el DNP deberd disefar y
poner enmarchalos mecanismosquele permitan
aplicar los criterios contempladosenla Ley para
ladistribuciéndel Situado Fiscal y los Ministerios
deberdn contar con metodologias que les
permitan hacer un seguimiento y control de las
asignaciones y de los resultados obtenidos de su
aplicacion.

Los Departamentos y Distritos tendran un
plazo maximo de cuatro afios, a partir de agosto
de 1993, para asumir la administracion de los
recursosdel situado fiscal, previo elcumplimien-
todelosrequisitos sefialadosenla Ley yacredita-
dos estos por los Ministerios de Educacion y
Salud. Estos requisitos se refieren a:

1) Poner en marcha un sistema de
informacion para programar, ejecutar, evaluar
y realizar el seguimiento fisico y control
financiero de los programas de Salud y
Educacion;

2) En acuerdo con el Ministerio respectivo,
adoptar la metodologia para elaborar anual-

EL PROCESO RECIENTE DE DESCENTRALIZACION

mente un plan de desarrollo para la prestacion
de los servicios de educacién y salud;

3) Contar con la aprobacién de las reglas y
procedimientos para la distribucién del situado
fiscal por parte de la Asamblea;

4) En concertacién con los municipios,
adoptar un plan en el drea de salud que
contemple la ampliaciéon de coberturas, el
mejoramiento de la calidad y los ajustes de tipo
administrativo y financiero necesarios para la
descentralizacion de responsabilidades; y

5) Conjuntamente con los Ministerios de
Salud y Educacién, realizar los ajustes
institucionales necesarios en la estructura y
administracién de las plantas de personal.

Transcurrido el periodo de cuatroanos (1994-
1997) para acreditar el cumplimiento de los
requisitosexigidos, laNaciénasignard mediante
acta, el personal y los bienes que les permitan a
los Departamentos y Distritos desarrollar sus
funciones. En caso de no cumplirse, se
estableceran los términos bajo los cuales la
Nacién mantendrala intervencio.

A partir del momentoenqueel Departamento
asuma la prestacion delos serviciosde educacion
y salud, habra un periodo de dos afos para la
entrega de estos servicios a los municipios para
la administracion de los recursos del Situado.
Losmunicipios deberan demostrar previamente
la eficiencia y la eficacia en el cumplimiento de
los planesy enlaadministracién delos recursos,
la adopcion de metodologias de control de
ejecuciéndelos planesy ladisponibilidad delos
recursos que garanticen el cumplimiento de la
metas propuestas.
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Cuadro 4
SITUADO FISCAL: DISTRIBUCION POR DEPARTAMENTO Y CERCIMIENTO
(Millones de $)

1993 1994 Crecimiento (%)

Salud Educacién Total Salud* Educacién Total Salud Edu. Total

Departamento

Amazonas 1.197 3.187 4.384 1.501 4.168 5.669 25 31 29
Antioquia 27.920 93.167 121.087 37.227 124.392 161.619 33 34 33
Arauca 1.630 5.126 6.756 2.048 6.430 8.478 26 25 25
Atlantico (Incluido B/quilla) 7.091 27.553 34.644 9.976 38.784 48.760 41 41 41
Bogota D.C. 33.940 91.969 125.909 43.852 114.028 157.880 29 24 25
Bolivar (Incluido C/gena) 12.273 25.890 38.163 17.191 38.254 55.445 40 48 45
Boyaca 9.953 45.321 55.274 13.305 58.484 71.789 34 29 30
Caldas 8.330 32.530 40.860 10.474 40.455 50.929 26 24 25
Caqueta 2.405 11.945 14.350 3.454 15.921 19.375 44 33 35
Casanare 1.617 6.038 7.654 2.221 8.308 10.529 37 38 38
Cauca 7.758 25.639 33.398 10.681 33.611 44.292 38 31 33
Cesar 5.127 18.812 23.939 7.380 26.045 33.425 44 38 40
Chocd 3.589 15.479 19.068 4.966 20.611 25.577 38 33 34
Cérdoba 6.904 24.375 31.279 10.196 35.709 45.905 48 47 47
C/marca 10.818 59.020 69.838 14.814 74.590 89.404 37 26 28
Guainia 970 2.207 3177 1.442 3.765 5.207 49 71 64
Guaviare 1.208 2.037 3.245 1.704 3.554 5.258 41 74 62
Huila 4.718 23.347 28.065 6.274 29.951 36.225 33 28 29
La Guajira 3.495 9.923 13.418 4.752 13.520 18.272 36 36 36
Magdalena (Incluido Sta Marta) 7.347 21.534 28.881 10.079 29.778 39.857 37 38 38
Meta 3.579 13.394 16.972 4.876 17.888 22.764 36 34 34
Narifo 8.370 34.301 42.671 11.478 47.024 58.502 37 37 37
Norte Santander 10.203 31.546 41.749 12.976 38.600 51.576 27 22 24
Putumayo 1.469 7.078 8.548 2.246 9.747 11.993 53 38 40
Quindio 4.485 16.612 21.097 5.589 20.827 26.416 25 25 25
Risaralda 5.691 22.433 28.124 7.187 28.079 35.266 26 25 25
San Andrés 1.568 2913 4.481 1.947 3.692 5.639 24 27 26
Santander 14.587 50.385 64.971 18.599 62.740 81.339 28 25 25
Sucre 4.483 13.673 18.156 6.475 19.824 26.299 44 45 45
Tolima 8.313 38.134 46.447 10.638 47.194 57.832 28 24 25
Valle 20.976 63.968 84.944 27.190 83.229 110419 30 30 30
Vaupés 1.227 2.149 3.376 1.707 3.476 5.183 39 62 54
Vichada 1.151 2.538 3.689 1.595 3.600 5.195 39 42 41
Distritos

Bogota 31.414 91.969 123.382 48.924 114.028 162.952 56 24 32
Cartagena 6.742 5.284 12.027 9.450 9.991 19.441 40 89 62
Santa Marta 2.603 4.621 7.224 3.797 6.162 9.959 46 33 38
Barranquilla 0 0 0 5.153 17.701 22.854

Cancelacién prestaciones sociales

del Sector no distribuidas aun. 30.067 30.067

Total 244.352 844.133 1.088.611 326.040 1.136.345 1.462.385 33 35 34

Salud 1994: No incluye $48,000 millones de Prestaciones Sociales del Sector de Salud

Fuente: Afio 93: Direccién General del Presupuesto. Divisiones de Educacién y Salud. Afio 94: Distribucién 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.
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Procedimiento presupuestal para la
distribucién del situado fiscal: Unbuen sistema
de informacion es un requisito indispensable
para el éxito del proceso de descentralizacion,
pues garantiza el seguimiento, control y
evaluacion permanente del proceso, no solo por
los gobiernos de nivel mas alto, sino también
por las comunidades locales, y permite ajustes
oportunos en la distribucion de los recursos. De
alli que la Ley 60 establece requisitos rigurosos
en cuanto a la informacién requerida de cada
entidad para asignar recursos.

De acuerdo con la norma, el Departamento
Nacional de Planeacién serd la entidad
encargada de determinar las porciones del
Situado Fiscal que habran de destinarse a cada
uno de los Departamentos y Distritos. E1 D.N.P.
definira esta distribucién a partir de la cifra
global suministrada por el Ministerio de
Hacienda, los indicadores de poblacion y
necesidades basicas insatisfechas que aporta el
DANE v las estimaciones de usuarios actuales y
potenciales de los Ministerios de Educacion y
Salud. Se cuenta también en este punto con la
colaboracién técnica y metodoldgica del
CONPES y de las Secretarias de Hacienda
Departamentales, quienes comunicaran los
resultados logrados el afio anterior, informacion
necesaria para realizar los ajustes en la
distribucion y que serd refrendada por las
Contralorias respectivas. Esta labor se realizara
enlos primeros mesesde cada afoy el resultado,
es decir el porcentaje correspondiente a cada
Departamento y Distrito, se comunicard a sus
beneficiarios con por lo menos diez meses de
anticipacién al inicio de su vigencia.

Una vez conocidoslos porcentajes, cada ente
territorial, Departamento o Distrito, procedera

EL PROCESO RECIENTE DE DESCENTRALIZACION

a elaborar un Plan de Distribucion de los
Recursos, el cual enviara a los Ministerios de
Educacién y Salud, para que estos emitan
concepto sobreel contenidodel Plan. El concepto,
entregado antesdel 30de abril de cada afio, solo
sera obligatorio en algunas materias.

Después de hacer las modificaciones
pertinentes, los entes territoriales enviaran el
plan ajustado al DNP, quien lo incorporara en
su Plan Operativo de Transferencias
Territoriales, que hara parte del Plan Operativo
Anual de Inversiones y que sera presentado al
Congreso el 20 de julio de cada afio como parte
de la Ley de Presupuesto.

Este proceso contara con el seguimiento de
una Comisién Veedora de Transferencias,
constituida por representantes de la Federacion
de Municipios, de la Federacion de la Nacion.
De 15% en 1994, aumentara 1% por afio, hasta
alcanzar el 22% en el aio 2001. Como condicién
para las transferencias, los municipios deberan
cumplir requisitos similares a los que se
demandaron por parte de la Nacién a los
Departamentos y Distritos, esto s, suadecuacion
institucional y administrativa en los campos en
los cuales asumiran competencias.

Una vez definida la suma a transferir, se
distribuirdn previamente las siguientes
asignaciones especiales: 5% para los municipios
de menos de 50.000 habitantes, siguiendo los
mismos criteriosque se aplicaran paralosdemas
municipios; 1.5% para ser distribuido entre los
municipios con riberas sobre el rio Magdalena,
en proporcion a la extensién de su ribera; 0.01%
para la Federaciéon Colombiana de Municipios;
y una participaciénequivalenteala transferencia
per-capita nacional multiplicada porla poblacion
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indigena, para los resguardos que para efectos
del articulo 357 de la Constitucion Nacional
sean considerados por la Ley como municipios.

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

El 60% con base en la poblacién con
necesidades bdsicas insatisfechas (NBI) y la
relacion entre el NBI del municipio y el NBI
total.

El 40% restante con base en:

- Larelaciénentre poblacién del municipioy
la poblacién total

- La variacion anual de la tributacién per
capita

- La eficiencia administrativa

- El menor costo administrativo per capita

- Los gastos del funcionamiento global del
municipio

- Cobertura de servicios publicos domi
ciliarios

- El progreso en la calidad de vida

- La variacion del NBI

EnelCuadro 5 puedeobservarse unasintesis
delas reglas de distribucion por sectores de este
porcentaje, las cuales se aplicaran a la totalidad
de la participacion en 1999; antes de este afio, se
podran asignar libremente los siguientes
porcentajes: en 1994 el 50%, en 1995 el 40%, en
1996 €l 30%, en 1997 el 20% y en 1998 el 10%.

Vale la pena resaltar que la Ley 60 ampli6 el
conceptode inversiénsocial, para incluir rubros
considerados anteriormente como gastos de
funcionamiento. De esta forma, sueldos, salarios,

y prestaciones sociales de profesores, médicos y
enfermeras serdn contabilizados como inversion.
Adicionalmente, si los recursos propios de los
Municipios no fueran suficientes para cubrir los
gastos basicos de funcionamiento, a partir de
1999 los Municipios podran destinar hasta el
10% de la participacion a estos gastos, previa
aprobacion de las oficinas departamentales de
planeacion (DAF (1994)).

Alasareasrurales se destinara como minimo
un porcentaje equivalente a la relacion entre la
poblacionruraly la poblacion total del respectivo
Municipio, porcentaje que solo podra variar
previo conceptodelasoficinas departamentales
de planeacion. Enaquellos Municipiosdonde la
poblacién rural sea mas del 40% de la total,
debera invertirse un 10% adicional en el drea
rural.

Para control de la participacién de los
recursos destinados a los sectores sociales, los
Municipios presentardn informes de
seguimiento semestrales, sobre los cuales la
comunidad y los departamentos ejerceran
labores de control, siendo estos dltimos los
encargados de la realizacion de investigaciones
encaso denohaberse cumplidolasdestinaciones
autorizadas. Del cumplimiento de estos
requisitos dependeran ademas los programas
de cofinanciacién.

Parael girodelas participaciones se elaborara
un Programa Anual de Caja (PAC) sobre el 90%
delaforoqueaparezcaenlaLey de Presupuesto,
ajustable segtinlosingresos corrientes efectivos.
Los giros se haran por bimestres vencidos.

Entre 1994 y 1998, inclusive, los Municipios
estardn en «régimen de transicién», segun el
cual la distribucién de las participaciones para
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Cuadro 5

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

SOS CORRIENTES DE LA NACION*

Actividades

Descripcién % Meta 1999

Educacién

Salud

Vivienda

Agua potable y
saneamiento
ambiental

Subsidios para
la poblacién
pobre

Sector agricola

Grupos de
poblacién
vulnerables

Justicia
Proteccion del

ciudadano

Deporte

Cultura

Prevencion de
desastres

Desarrollo
institucional

Pago de servicio
de la deuda

Redes viales

Otros

Construccién, mantenimiento y dotacién de planta ffsica 30%
Provisién de material educativo y financiacion de becas
Aportes para los sistemas de seguridad social

Salarios y honorarios del personal técnico y profesional 25%
Subsidios a la poblacién con necesidades bésicas insatisfechas

Construccién, mantenimiento y dotacion de planta fisica

Apoyo a programas de vacunacion, nutricién y salud

materno-infantil, tercera edad y nifiez

Apoyar con subsidios a la poblacién con ingresos inferiores a 20%, Si se tiene una co
4 salarios minimos participar en los programas de vivienda de bertura menor o igual
interés social al 70%

Construccién, mantenimiento y dotacién de planta fisica

Administracién de acueductos, manejo de excretas,

tratamiento y disposicion de basuras. Conservacion de 5%
microcuencas, proteccion de las fuentes de agua, reforestacion.

Que les permitan acceder a los servicios publicos domiciliarios

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

Fomentar los programas de bienestar social integral para la
poblacién con necesidades basicas insatisfechas. Creacion de
centros de atencion del menor infractor y atencién de emergencias

Cofinanciar los centros de conciliacién municipal y
comisarias de familia

Previo acuerdo con la Nacién, cofinanciar los servicios
adicionales de policia

Construccién, mantenimiento y dotacion de planta fisica 20%

para recreacion. Apoyo financiero a las ligas y clubes Libre inversion en las
deportivos y plazas publicas actividades restantes
Inversién en parque

Construccién, mantenimiento, rehabilitacién y dotacién
de planta fisica de casas de la cultura, bibliotecas y museos.
Apoyo financiero a eventos culturales y agrupaciones
municipales artisticas y culturales

Adecuacion de areas en zonas de alto riesgo
Reubicacion de asentamientos
Prevencion y atencion de desastres

Actividades de capacitacidn, asesoria y asistencia técnica
enmarcadas en un plan de desarrollo institucional municipal
orientado al fortalecimiento de la capacidad de gestion.

Cuando esta ha sido adquirida para financiar las inversiones
fisicas de los numerales anteriores

Construccién y mantenimiento de vias municipales
e intermunicipales

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

* Los porcentajes definidos se aplicaran a la totalidad de la participacion en 1999.
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inversion social se efectuara de acuerdo con las
siguientes reglas (articulo 26):

- Cada Municipio recibird anualmente una
Participacion Basica igual a la cantidad recibida
en 1992 en pesos constantes por concepto de
participaciones en el IVA (Ley 12 de 1986);

- La diferencia entre la Transferencia y la
Participacion Basica se distribuird aplicando los
criterios antes mencionados.

Enel Cuadro 6, se presenta la distribucion de
la participacién de los Municipios por cada
concepto para 1994. Como se observa, el criterio
de eficiencia fiscal sigue teniendo muy poca
importancia entre los criterios de asignacién.

D. Regalias

Una fuente adicional e importante de ingresos
para las entidades territoriales son las regalias
derivadasdela explotacidnde recursosnaturales
no renovables de propiedad del Estado. Estos
recursos, que provienen en cerca del 90% de la
produccién de hidrocarburos, han estado
concentrados en unos pocos departamentos y
municipios productoresé.

De acuerdo con la legislacion vigente, las
regalias de petréleo equivalen al 20% de la
produccién. Originalmente, de este total el 8%
lo recibia la Nacion, el 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 modificé esta distribucién, asigndndoles a
estos entes 5% de las regalias dela Naciony 5%
de las de los Departamentos. Diversos estudios

han concluido que duranteladécada del ochenta
la cuenta de regalias petroleras y gasiferas,
ademads de tener un crecimiento dindmico, se
constituy6 paraalgunasregiones en su principal
fuentede ingresos, descuidandola generaciéno
el recaudo deimpuestos (Wiesner (1992), y CGR
(1987) y (1992)). A pesar del significativo
incremento de recursos -en Arauca por ejemplo,
los ingresos por regalias se multiplicaron por
nueve entre 1986 y 1990- esto no se reflejo en un
mayor bienestar para la poblacién, debido a que
no fueron utilizados en inversiones prioritarias.

Para reglamentar los articulos 360 y 361 dela
Constitucion Nacional, el gobierno present6 en
1992 el proyecto de Ley nfmero 126 que
distribuye las regalias y crea el Fondo Nacional
de Regalias. Este Fondo se provisionaria tanto
por derecho propio como de recursos
excedentarios, esto es, del saldo que quede
después de la asignacion a los demas
beneficiarios. Su funciéon primordial seria, de
acuerdo con la Constitucion, la de canalizar
recursos para proyectos que promocionen la
mineria, preserven el medio ambiente y, en
general, proyectos regionales de inversion
definidos como prioritarios en los planes de
desarrollo de las respectivas entidades
territoriales. Es a través del Fondo, entonces,
como el Gobierno Nacional dispondria de
recursos por regalias para impulsar proyectos
que a su juicio sean prioritarios, en regiones que
no necesariamente son productoras.

Deacuerdo conla tltima versiéndel proyecto
deLey, se utilizarandos criterios de distribucién
de las regalias derivadas de la explotacién de

6 En1990, el 60.4% del total de las regalias fué destinado a 5 departamentos: Arauca, Huila, Santander, Antioquia y Meta.
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Cuadro 6
DISTRIBUCION DE LA PARTICIPACION DE LOS MUNICIPIOS EN LOS INGRESOS CORRIENTES
DE LA NACION EN 1994
(Millones de $)
%
Total participacion (1+2) 886.357 100,0
L. Asignaciones Especiales 70.478 8,0
1.1 Municipios menores de 50.000 habitantes 44318 5,0
1.2 Municipios de la Ribera del Magdalena 13.295 15
13 Resguardos Indigenas 12.776 14
14 Federaciéon Colombiana de Municipios 89 0,0
2. Total a distribuir entre todos los municipios 815.879 92,0
2.1 Participacion basica 753.133 85,0
2.2 Participacién por férmula 62.746 7,1
2.2.1 Poblacién con NBI (40%) 25.098 2,8
2.2.2 Pobreza relativa (20%) 12.549 14
2.2.3 Poblacién (22%) 13.804 1,6
2.24 Eficiencia fiscal 3.765 04
2.2.5 Eficiencia administrativa 3.765 04
2.2.6 Progreso en Calidad de Vida 3.765 04

Fuente: Distribucién Territorial y Sectorial del Situado Fiscal y de la participacién Municipalen los
Ingresos Corrientes, Documento Conpes Social No 20DNP-UDT, Noviembre de 1993, pag. 6

hidrocarburos (20% de la produccién): i) tasa de
participacién de las regiones beneficiarias y ii)
topes de produccion. A partir de estos criterios,
entrarian a jugar otros para la distribuciéndela
produccion excedentaria.

Las tasas de participacion en la produccion
de las diversas entidades serian las siguientes:

47.5%
12.5%

Departamentos productores
Municipios productores

8.0%
32.0%

Municipios portuarios
Fondo Nacional de Regalias
(por derecho propio)

Se contempla que los Departamentos produc-
tores recibirian la totalidad de su participacion
hasta una produccién de 180 mil barriles diarios
(MBD); el 10% si su produccién esta entre 180 y
600 MBD; y el 5% si la produccién supera los 600
MBD. La produccién que exceda este tope seria
distribuida entre el mismo Departamento
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productor (10%), y lo que restaria por distribuir
se repartiria entre los Departamentos no
productores delamismaregion (35%)y el Fondo
Nacional de Regalias (65.0%).

Para el caso de los Municipios productores,
estos recibirian su respectiva tasa por los
primeros 100 MBD; el 10% si la produccion esta
entre 100 y 400 MBD; y el 2.5% si la produccion
sobrepasa los 400 MBD.

Teniendo en cuenta los criterios anotados y
los supuestos de produccién, precios y tasas de
cambio utilizados por las autoridades
econdmicas, el Cuadro 7 muestra proyecciones
en millones de pesos corrientes para el periodo
1.994 - 2.000 de las regalias que se originarian en
laexplotaciénde petréleode Cusianay Cupiaga.
Se observa la elevada participaciéon del
Departamento de Casanare en el total de las
regalias, que no obstante vadisminuyendoenla
medida que se alcanzala fasealta de produccién
(600 mil barriles diarios a partir de 1997). Asi,
mientras en 1994 al Departamento le
corresponderia el 60% del total de las regalias,
para 1997 dicho porcentaje disminuye al 25.6%.
Sin embargo, en pesos corrientes los ingresos se
multiplicarian por 13 entre estos dos afios, al
pasar de $13.6 mil millones a algo masde $177.6
mil millones.

A medida que aumenta la produccién se
incrementan los derechos del Fondo Nacional
de Regalias. La participacion del Fondo pasaria
del 32% en 1993 al 58% en 1997. Para este ultimo
ano sus ingresos ascenderian a $405.7 mil
millones. En este sentido, la propuesta contiene
un «reparto compensado» entre los dos
principales beneficiarios, los Departamentos
productoresy el Fondo, quienes conjuntamente

explican cercadel 81% del total delas regaliasen
la fase creciente de produccién. El reparto
compensado sefiala que cuando la produccion
es relativamente baja, los Departamentos
participan mayoritariamente y, en la medida
que se incrementa el volumen de produccion,
dicha participacion se reduce en favor del Fondo
Nacional de Regalias.

Los municipios portuarios por su parte
mantendrian a partir de 1997 una participacion
de 5.5%, en tanto la regién de la Orinoquia
participaria con el 10.5% a partir de ese mismo
ano.

Finalmente, vale la pena anotar que si bien
los ingresos de las entidades territoriales se
fortalecerian conla Ley, el presupuesto nacional
dejaria de percibir los recursos por regalias que
leconferialaantigua carta, lo cual probablemente
conducird a nuevos replanteamientos del
proceso presupuestal y de competencias.

E. Recursos de Cofinanciacion

Fueraderecibir recursos por conceptode Situado
Fiscal, Transferencias y Regalias, las entidades
territoriales tienen asignados recursos de
cofinanciacion.

Losobjetivos fundamentalesdela cofinanciacion
son los de proporcionar recursos adicionales a
las entidades para incentivar, mediante un uso
mas amplio del mecanismo de contrapartida, la
realizacion de obras locales para las que exista
un interés mutuo entre estas y el Gobierno
Nacional.

Si bien el mecanismo de cofinanciacién no es
reciente, pues se habia creado con el fondo DRI
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Cuadro 7
PROYECCION DE REGALIAS POR CUSIANA Y CUPIAGUA’ SUPUESTOS BASICOS
Ano 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Produccion (MBD) 31 135 375 600 600 600 600
Aguazul 6 65 122,5 347,5 347,5 3475 3475
Tauramena 25 70 2525 252,5 252,5 252,5 252,5
Precio de regalia (US$/Barril) 11,20 11,64 12,48 12,93 12,98 12,95 12,97
Tasa de cambio 895,35 1005,06 1114,89 1226,50 1344,50 1469,40 1601,70
REGALIAS EN MILLONES DE PESOS CORRIENTES

Total 22693 115.293 380.891 694.609 764.381 833.458 909.913
Departamento de Casanare 13.616  69.176 153.347 177.646 195.490 213.157 232.708
Departamental 10779 54.764 115.067 122.077 134.340 146.480 159.916
Municipios productores 2.837 14412 32058 34.730 38219 41673 45495
Aguazul 549 6939 13553 18.053 19.866 21.661 23.648
Tauramena 2.288 7473 18505 16.678 18353 20.012 21.847
Municipios no productores 0 0 6.221 20.838 22931 25.004 27.297
Regién de Orinoquia 0 0 23050 72752 80.059 87.294 95301
Municipios portuarios 1815 9223 26525 38435 42296 46.118 50.348
Fondo Nacional de Regalias 7262 36.894 177.969 405.776 446.535 486.889 531.547
Derecho propio 7262 36.894 121.885 222275 244.602 266.707 291.169
Por excesos sobre topes 0 0 56.084 183.501 201.933 220.182 240.378

y otros programas, tan solo en 1987, con el
Decreto Reglamentario 77 de la Ley 12 de 1986,
se establecié por norma este instrumento. El
sistema establecido por este Decreto presento
varias deficiencias, entre las que se pueden
mencionar las siguientes (Pérez (1994)):

- Proliferacionde entidades cofinanciadoras
ydiversidad de trdmitesy condiciones deacceso;

7 Cifras al 15 de diciembre de 1993

- Exclusién de regiones o poblaciones
necesitadas de los recursos;

- Centralizacién a nivel regional de los
proyectos, atin los de menor complejidad.

Estasdeficienciascondujeronalaexpedicion
del Decreto 2132 de 1992, que introdujo entre
otros, los siguientes cambios al sistema de
cofinanciacién (Pérez (1994)):

89



COYUNTURA SOCIAL

90

1. Modificacion de la estructura
institucional

Redujo las fuentes de cofinanciacion de doce
entidadesa solo tres, el Fondo de Cofinanciacion
para la Inversion Social, FIS, el Fondo de
Cofinanciacion para la Inversion Rural, DRI, y
el Fondo de Cofinanciacién para la Infra-
estructura Vial y Urbana, FIVU.

El primero result6 de la fusion del Fondo
Nacional Hospitalario (FNH) y del Fondo del
Ministerio de Educacién Nacional (MEN). Se
cred como establecimiento publico del orden
nacional, adscrito al DNP, con la funcién de
cofinanciar programas y proyectos del orden
territorial referentesa salud, educacién, cultura,
recreacion, deportes y atencion de grupos
vulnerables de la poblacion.

Sus recursos deberdn ser empleados
principalmente en los programas y proyectos
queutilicenel sistema de subsidiosalademanda,
que estan orientados hacia grupos de poblacion
mas pobre o que tengan como objetivo constituir
entidades autonomas, tanto administrativa
como patrimonialmente, para la prestacion de
servicios de educacién y salud.

ElFondo de Cofinanciacion parala Inversion
Rural resulté de reestructurar al DRI, sin
modificar su naturaleza juridica. Su objetivo es
cofinanciar la ejecucién de programas y
proyectos de inversion en las areas rurales en
general y especialmente aquellas de economia
campesina y zonas de minifundio de
colonizacion y de las comunidades indigenas,
en materias tales como asistencia técnica,
comercializacién, adquisicién de tierras,
proyectos de irrigacion, rehabilitaciéon y

conservacionde cuencas y microcuencas, control
de inundaciones, acuacultura, pesca,
electrificacion, acueductos, subsidios a la
vivienda rural, saneamiento ambiental y vias
veredales, cuando hagan parte de un proyecto
dedesarrollo rural integrado. Respecto al FIVU,
el Congreso de la Repiiblica al expedir la Ley
sobre el Transporte, derog6 los articulos 19y 22
del Decreto 2132 de 1992, donde se autorizaba la
administraciéon del Fondo de Cofinanciacion
para la Infraestructura Vial y Urbana, y ordend
la operacion de dos Fondos, ast:

El Fondo de Cofinanciaciéon de Vias, que
actuara como un sistema especial de cuentas
independientes de FINDETER. Su objetivo es
garantizar a los Departamentos los recursos
para la construccién, rehabilitacion y
mantenimiento de vias;

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

Los recursos de este fondo seran destinados
a cofinanciar la ejecucion de programas y
proyectos de inversion de los Municipios en las
arcas urbanas y rurales en matcerias tales como
acueductos, plazasde mercado, mataderos, asco,
tratamiento de basuras, malla vial, parques,
escenariosdeportivos, zonas publicasde turismo
y obras de prevencion de desastres.

2. Simplificacion de procesos
Otra de las modificaciones del Decreto fue la

simplificacién y unificacion de procedimientos,
asignandole al Comité Interfondos esta tarea.



3. Universalizacién del Sistema

El Decreto universaliza el sistema de
cofinanciacion, adoptando cuposindicativosde
recursos por regiones, categorias de entidades
territoriales, sectores y programas, con base en
criterios establecidos por el CONPES social.

En cuanto a tramites:

- Descentraliza y agiliza las decisiones
relacionadas con la viabilidad y aprobacion de
proyectos;

- Facilitala tramitacion de recursos mediante
lainscripcionde programasen el Banco Nacional
de Proyectos de Inversion -BPIN-; y

- Fortalece la autonomia local para la
contrataciony ejecuciondelos proyectosy agiliza
la ejecucion del gasto mediante contratos de
carécter fiduciario.

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

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

Para el Fondo de Infraestructura Vial y
Urbana, $39,196 millones y $66,797 millones
para Acueductos y Alcantarillados.

II1. Evaluacidn preliminar de la des-
centralizacion en Colombia

Conel proposito deidentificar los puntos criticos
que deberan enfrentarse en el futuro préximo

EL PROCESO RECIENTE DE DESCENTRALIZACION

con la acentuacion de la descentralizacion, esta
seccién 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 a la legislacion anterior.
Finalmente, sin la pretensién de ofrecer
conclusiones definitivas, se analizan los riesgos
que plantea la transferencia de recursos a las
administraciones regionales y locales.

A. Indicadores de Descentralizacion
Fiscal

Enel Cuadro8secomparan algunosindicadores
de descentralizacion fiscal en Colombia con los
de una muestra de paises latinoamericanos y
desarrollados. Para cada pais se presentan cifras
para dos afios, intentando captar de esta forma
los efectos de los procesos de descentralizacion
vividos por algunos de ellos. Las conclusiones,
sinembargo, deben tomarse conreserva, debido
a la baja calidad y a la cobertura incompleta de
las estadisticas fiscales a nivel internacional,
ademas de las diferencias politico-
administrativas que dificultan una adecuada

interpretacion de las cifras.

Una perspectiva de largo plazo, revela en
Colombia una creciente descentralizacion del
gasto. Mientras en 1980 el gasto de las entidades
territoriales representaba en términos del PIBel
5.7%, en 1993 alcanza el 7.0%. Esta misma
tendencia se observa en Brasil, dondeel gastode
los gobiernos provinciales y locales representa
18.6% del PIB en 1991, siete puntos mas que a
comienzos de la década anterior. También en
Espafia los indicadores sugieren un profundo
proceso de descentralizacion, el cual, medido a
través de la participacion del gasto regional en
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el PIB, avanza mds de diez puntos durante la
década anterior.

Concifras preliminaresde 1993, en Colombia
el gasto publico realizado por las
administraciones y las entidades regionales y
localesrepresenta cercadel40% del gasto publico
total -sinincluirlasempresas del orden nacional-
- Esta participacion es superada solamente por
Brasil y Estados Unidos, paises con regimenes
politicos federalistas.

Otra caracteristica que se deduce del Cuadro
8eslaimportancia que tienen para Colombia las
transferencias en los ingresos de los Gobiernos
Regionalesy Locales. Estas han representado en
Colombia cerca del 50% de los ingresos de estos
niveles de gobierno, evidenciando el poco
desarrollo de los fiscos regionales para la
financiacion de sus gastos.

Excepto las provincias espafiolas, donde el
74% de sus ingresos provicne de transferencias
del Gobierno Central, los demas paises
analizados -incluso las municipalidades en
Espafa- presentan menores contribuciones del
nivel central en los ingresos de los gobiernos
regionales o locales.

Otra medida del proceso de descentra-
lizacién, en este caso de los ingresos, es la
participacion de los gobiernos territoriales en la
recaudacién de impuestos. En Colombia, una
estimacion preliminar para 1993 indica que este
porcentaje alcanza 17.8%, luego de representar
21.8% en 1980. En contraste, dos paises que
revelan una importante participacion de los
gobiernos subnacionalesen elrecaudo tributario
total son Estados Unidos y Brasil, donde cerca
del 35% delos impuestos totales son recaudados
localmente.

Cabe anotar que el informe final de la Mision
para la Descentralizacion (Wiesner, (1992))
encontré un fortalecimiento de la capacidad
tributaria de los Municipios colombianos y una
posicion fiscal estable en los Departamentos,
que se reflejo en un ligero aumento de la
participacién de los ingresos tributarios
recaudados localmente en 1992 (22.2%).

El deterioro de este indicador en 1993 se
atribuye a los mayores impuestos recaudados
porel Gobierno Central resultantes dela reforma
tributaria de 1992, asicomo deexitosas campanas
de fiscalizacién, medidas que debieron
adoptarse precisamente para poder cumplir los
mandatos constitucionales de incrementar las
transferencias a los entes territoriales.

En términos del PIB las transferencias
representaron en Colombia 4.1% en 1993,
porcentaje superado sélamente por Brasil,
Espana y Estados Unidos. La acentuacion del
proceso de descentralizacién en el pais se refleja
en la mayor participacion que se prevé tengan
lastransferenciasenlos proximosanos, las cuales
alcanzarian cerca de 6% del PIB en el 2.000.

B. Aciertos de la Ley 60

Esta Ley, altiempoquereglamentdlos preceptos
constitucionales, tratd de subsanar los vacios
del proceso de descentralizacién de la década
anterior. Para ello, establecié en forma muy
precisa las competencias en las areas de
educacion y salud y fijo criterios de asignacion
delosrecursosno s6loen funciéndela poblacion,
sino tambié¢n de indices de necesidades basicas
insatisfechas, del esfuerzo fiscal, de indicadores
de eficiencia administrativa y de progreso en la
calidad de vida.
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Cuadro 8
INDICADORES DE DESCENTRALIZACION FISCAL

Gobiernos y entidades estatales,

regionales o locales Autonomia fiscal
Gastos Ingresos
% del gasto ingresos por
del gobierno Transferencia % ingresos transferencias
Pais afo % centraly delas  en PIB tributarios sobre ingresos
del entidades (%) recaudos totales
PIB regionales y localmente regionales® locales
locales provinciales*
Colombia 1980 57 34,4 29 21,8 51,0
1993p 7,0 41,3 4,1 17,8 50,5
Bolivia 1986 1,5 11,9 0,0 15,1 1,9
1991 1,9 11,4 0,2 7,3 12,9
Brasil 1982 114 31,1 3,0 23,1 18,4 66,7
1991 18,6 46,8 5,8 35,0 20,5 62,6
Chile 1983 0,6 8,5 1,1 4,2 39,5
1991 2,7 15,0 2,0 3,0 43,6
Francia 1983 8,5 17,2 3,2 22,0 41,0
1992 9,5 18,6 34 9,7 36,8
Espafia 1981 4,4 14,0 0,6 11,1 71,9 6,0
1990 14,6 35,7 7,6 13,3 74,2 34,9
Estados 1984 16,9 47,6 52 33,4 20,9 38,3
Unidos 1991 19,8 50,3 58 34,2 21,4 37,2

*Nota: Los Gobiernos y entidades estatales, regionales o provinciales y los gobiernos locales estan compuestos de la siguiente forma para cada uno
de lospaises:

Colombia:

Bolivia:
Brasil:
Chile:
Francia:

Espafia:
US.A.:

Fuente:

Distrito capital, 25 agencias distritales, 32 Gobiernos departamentales, 276 agencias departamentales, 32 instituciones regionales de
seguridad social, 1.008 municipios, 68 agencias municipales, 21 fundaciones e institutos municipales de seguridad social.

9 Prefecturas departamentales, 9 Corporaciones regionales de desarrollo y 9 municipalidades capitales de departamento.

26 Gobiernos Estatales, Gobierno Federal y 4,974 Gobiernos Municipales.

325 municipalidades.

22 regiones, 96 departamentos, aproximadamente 36,000 comunas y agencias gubernamentales locales (incluyendo escuelas primarias y
secundarias)

17 comunidades auténomas, aproximadamente 8,000 municipalidades y otras autoridades locales.

50 gobiernos estatales, 4 estados temporalmente incapacitados para prestar servicios de seguridad social, 44 sistemas estatales de
compensacién a los trabajadores, aproximadamente 68.465 condados, municipios y otras unidades locales (incluyendo el Distrito de
Columbia) y 14,721 escuelas distritales.

Calculos de los autores, con base en Government Finance Statistics Yearbook, 1993. IMF. Los indicadores de Chile de 1991 se obtuvieron
del estudio de la CEPAL Descentralizacién Fiscal en América Latina: Compendio de los restimenes ejecutivos de los estudios de caso,
Mimeo, Enero 1994. Los indicadores de Colombia de 1993 son cifras preliminares del Ministerio de Hacienda.

93



COYUNTURA SOCIAL

94

La asignacion mads precisa de competencias
evita que el Gobierno Central continue
incurriendo en los gastos para los cuales ya
transfiri6 recursos a las entidades territoriales.
Se busca con ello controlar el desbordamiento
del gasto priblico que resultaria de un esquema
de transferencias de recursos sin la definicién
previa y precisa de las competencias.

Igualmente la Ley 60 determiné periodos de
adaptacion institucional para que las entidades
territoriales y los municipios puedan asumir
eficientemente las nuevas competencias. Eneste
ultimo aspecto, el Programa de Desarrollo
Institucional previstoenla Ley aplica uncriterio
de gradualidad, recogiendo la experiencia de
anteriores iniciativas de descentralizacién, en
particular de la Ley 12 de 1986, en la que como
se comentd, se trasladaron funciones a los
municipios sin establecer plazos para su
adecuacion institucional. Finalmente, como
complemento al esquema de descentralizacion,
vale la pena destacar el nuevo impulso que se le
hadadoala cofinanciacién, como un mecanismo
de transferenciascon contrapartida, que permite
la cooperacion entre el Gobierno Central y los
municipios en la realizacion de obras definidas
como locales en la Ley y que puede dar lugar a
una asignacion mas eficiente delosrecursos que
las demds transferencias.

C. Losriesgos de la descentralizacién

Los avances en materia de transferencias en el
pais no deben ocultar los diversos riesgos que
afronta unsistema con mayor descentralizacién
en el gasto publico. En el Cuadro 9 se presenta
una proyeccion de las transferencias a
Municipios, el Situado Fiscal y lasregalias hasta
el afo 2000. La aceleracién del proceso de

descentralizacion dispuesto por la Constitucion
de 1991 se refleja en los mayores recursos que
recibirdn Departamentos y Municipios, los
cualesequivaldranaproximadamente a7 puntos
del PIB en el 2000, 2.4 puntos adicionales a los
transferidos en 1993. Este panorama plantea
varios desafios para las autoridades econdémicas.
En primer lugar, la necesidad de ajustar y
reordenar las finanzas publicas 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 recibir recursos adicionales
por la explotacion de Cusiana y Cupiagua. Al
respecto conviene recordar que la Reforma
Tributaria de 1992 es transitoria, por lo que
deben disefiarse prontamente los mecanismos
para atender las necesidadesa partirde 1997. En
segundo término, estd la puesta en marcha de
nuevos mecanismos para el control del gasto
publico local y el control al endeudamiento,
pues los mayores recursos posibilitan un mayor
endeudamientoenlas regiones. Finalmente, otro
retodelosa§os futuroseslaadecuada utilizacion
de los ingresos adicionales por parte de los
gobiernos locales.

1. Transferencias y Estabilidad
Macroecon6mica

Tal como se encuentra definido hoy el sistema
de transferencias a las entidades territoriales,
podria originar en el futuro dificultades para el
control de la finanzas publicas. A continuacion
mencionamos las més relevantes:

a. Booms, transferencias y control del gasto

El hecho de que el Gobierno Central dcba
transferirautométicamente alos Departamentos
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Cuadro 9
TRANSFERENCIAS A MUNICIPIOS, SITUADO FISCAL Y REGALIAS
1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Ingresos Corrientes 5.235.782 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

Contribucién Hidrocarburos 0

Destinacion Especifica 130.469 137.711 169.178 0 0 0 0 0
Base de Liquidacién
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 Liquidacién 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% 23,50% 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 PIB 4,03% 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 6.384.733 7.680.743 9.062.611  10.520.675
Total como % del PIB 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:

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

Crecimiento Real del PIB 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
al45% a finales de esta década, podria traducirse
en que cualquier ajuste en el gasto publico,
como el que puede requerirse en circunstancias
deunboom petrolero, deba recaer en el Gobierno
Central.

Una salida a este problema, que le otorga
mayor flexibilidad al manejo fiscal, la propor-
ciona la misma Constituciénen el paragrafo del
articulo 357, que sefiala que se podran excluir de
los ingresos corrientes para efectos del calculo
de la participacién de los municipios en estos
ingresos, los impuestos nuevos, cuando el
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Congreso asi lo determine. Reducir las tasas de
los tributos existentes y crear nuevos impuestos
impediria que todo el peso del ajuste recayera
en el Gobierno Central Nacional. Otra salida
consistiria en crear, cuando se produzca un
boom, un fondo de estabilizacion macroeco-
némica que invierta en el exterior parte de los
recursos de las transferencias y los devuelva a
lasentidadesterritoriales cuandolas condiciones
macroecondmicas sean propicias.

b. Transferencias y pereza fiscal

Asi mismo, el creciente volumen de recursos
transferido podria generar un menor esfuerzo
fiscal de los gobiernos regionales y locales. Ello
ha ocurrido en el pasado sobre todo en
municipios que, como Arauca, han recibido
considerables regalias.

Para establecer en que medida los riesgos
mencionados han tenido alguna importancia en
el pasado en el pais, se realizaron algunos
ejercicios econométricos que examinan la
relacion entrelas transferencias, el gasto publico
total y el esfuerzo fiscal de las entidades
territoriales. Los ejercicios utilizan informacion
sobre estas variables para el periodo 1967-1992.
Los resultados indican que, en el agregado, la
descentralizacion no parece haber producido
efectos considerables de sustituciéon de recursos
o de aumento del gasto publico en el pais.

Las estimaciones son, no obstante, prelimi-
nares y algunas presentan todavia problemas
de autocorrelacion que deben corregirse;
ademas, no se alcanzd a verificar la consistencia
de las cifras empleadas. Deben, por tanto,
tomarseconmuchareserva. Las cifrasagregadas
ademas estan escondiendo efectos de apereza-

miento en algunos municipios, particularmente
enaquellosqueademasderecibir transferencias,
reciben montos sustanciales por concepto de
regalias petroleras. En algunos municipios
«petroleros» como Arauca, San Vicente de
Chucuri, Talagina Nueva, Yopal y Rio de Oro,
los aumentos en transferencias (incluyendo
regalias) han venido acompafiados de una
declinacion o estancamiento de sus ingresos
tributarios, especialmente en los dltimos afos.

Para evitar la pereza fiscal debe otorgarsele
mas importancia al criterio de esfuerzo fiscal en
la distribucion de las transferencias y debe
utilizarse mas ampliamente el mecanismo de
contrapartida.

¢. Transferencias y endeudamiento territo-
rial

Otro riesgo inherente al proceso de descentra-
lizacion es el del mayor endeudamiento de las
entidades territoriales, facilitado por las
perspectivas de mayores transferencias. Si las
entidades territoriales generan déficit fiscales,
estos dificilmente podran ser contrarrestados
con superavit del Gobierno Central, si las
entidades empiezan a pesar més en el
consolidado de las finanzas publicas que el
mismo Gobierno Central.

La antigua Junta Monetaria, enla Resolucion
10/75, autorizé a la banca comercial a otorgar
crédito a las entidades territoriales y las Leyes
9a.de 1989 y 51 de 1990 permitieron la emision
de bonos por estas entidades como fuente de
financiamiento.

Si bien la emision de bonos requiere autori-
zacion del Ministerio de Hacienda y del DNP y



elarticulo 284 del Cédigode Régimen Municipal
establece un limite al endeudamiento (los
intereses y amortizaciones no deben superar el
30% de los ingresos ordinarios), el crédito de la
banca comercial, que ha sido la fuente mas
dindmica de crédito para las entidades
territoriales, no tiene controles adicionales.

Con el propésito de analizar la evolucion
reciente del endeudamiento de las entidades
territoriales, el Cuadro 10 presenta la infor-
macién de los montos contratados por deuda
externa einterna-incluyendo emisiénde bonos-
desde 1992. En 1993 serealizaron contrataciones
que incrementaron fuertemente el saldo, hasta
representar recursos equivalentes al 1.8% del
PIB. E132% del endeudamiento de las entidades
territoriales corresponde a deuda de los
Departamentos, concentrada en aquellos de
mayor tamaiio, de acuerdo con el detalle que
presenta el Cuadro 11.

En los Municipios, una modalidad de
endeudamiento que comienza a generalizarse
es la emision de bonos. El Cuadro 12 presenta
las emisiones de estos titulos realizadas por las
entidades territoriales desde 1991. Como se
sefial6 anteriormente, durante 1993 se produce
un fuerte incremento del endeudamiento de las
entidades territoriales, en el cual la emision de
bonos ocupé un lugar destacado.

Este mecanismo de financiacion significé
recursos adicionales por un valor cercano a los
$ 94 mil millones, con un incremento de 125%
frente al valor emitido el afio anterior. Para el
primer trimestre de 1994, se encuentran en
tramite en la Superintendencia de Valores
solicitudes de oferta de bonos por un valor
cercano a los $ 167 mil millones -cifra que
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Cuadro 10
ENDEUDAMIENTO DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES'

Millones de $ 1992 1993 19942
Departamentos 107.747 251.072 100.661
Municipios y otros  207.990  531.530  125.073
Total 315.737 782602 225.734
% del Pib 1,0% 1,8% 0,4%

! Estas cifras incluyen emisiones de Bonos y hacen
referencia solamente a Montos contratados

2 Montos contratados a marzo.

Fuente: Direccién de Crédito Publico; Subdireccion

de Planeacién, Minhacienda

practicamente duplica las emisiones de 1993-
correspondiendo las solicitudes en un 70% a
municipios. No obstante, debe tenerse en cuenta
que el propésito de parte del reciente
endeudamiento territorial ha sido la sustitucion
de deuda.

Lasautoridades econémicas, conscientes del
riesgo de un creciente endeudamiento de las
entidades territoriales, expidieron el Decreto
2681 del 29 de diciembre de 1993, que revisa la
reglamentaciondeestasoperaciones. Especifica-
mente, losarticulos 10, 11,20y 22 de este Decreto
exigenautorizaciéndel Ministerio de Hacienda,
previo concepto favorable del Departamento
Nacional de Planeacion, para iniciar gestiones,
suscribir contratos y otorgar garantiasde crédito.
Con el fin de prevenir un excesivo
endeudamiento, estas autorizaciones se
someteran a los montos individuales maximos
de crédito que establezca el CONFIS, con base
en los lineamientos establecidos en el programa
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Cuadro 11
ENDEUDAMIENTO DE LOS DEPARTAMENTOS!
1992 1993 1994 *
Millones de $ Monto % de Monto % de
Contratado Particip. Contratado Particip.

Valle del cauca 34.274 65.931 26,26 51.495 51,16
Antioquia 14.405 31.741 12,64 24.538 24,38
Atlantico 3.292 21.715 8,65 486 0,48
Cundinamarca 9.620 19.698 7,85 5.000 4,97
Bolivar 7.461 16.500 6,57 - -
Huila 2.181 16.301 6,49 2.145 2,13
Santander 3.500 14.321 5,70 4.389 4,36
Guajira 463 12.500 4,98 - -
Resto de departamentos 32551 52365 20,86 12608 12,52
Total 107747 251072 100 100661 100

! Estas cifras incluyen emisiones de Bonos y hacen referencia solamente a Montos Contratados

* Montos Contratados a Marzo
Fuente: Crédito Publico- Minhacienda

macroeconémico. Adicionalmente, medianteel
Decreto541del 11 demarzode 1994, el Ministerio
de Hacienda, estableci6 que s6lo se consideraran
como garantia admisible, las rentas pignoradas
para garantizar créditos destinados exclusiva-
mente a la provision de los mismos servicios
para los cuales deban asignarse las rentas
correspondientes.

Asi mismo, establecié que el valor de las
pignoraciones debe ser igual o superior al 130%
del valor del servicio del crédito. Finalmente,
determiné que los establecimientos de crédito
que otorguen préstamos a las entidades
territorialesy sus descentralizadas cuyo servicio
supere el 50% de sus rentas ordinarias, deberan

ponderar este activo por 130% para efectos del
calculo de la relacién médxima de activos
ponderados por riesgo a patrimonio técnico.
Estos requisitos, junto con otras disposiciones
sobre adecuado de los
establecimientos de crédito, fueron recogidos
en el Decreto 673 del 28 de marzo de 1994.

patrimonio

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

Como la prensa tantas veces lo ha denunciado,
losrecursosdelastransferencias y delasregalias
se han destinado en algunos casos a la
construccion de «elefantes blancos», como
piscinas con olas, velédromos en municipios sin
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Cuadro 12

BONOS PUBLICOS EMITIDOS POR ENTIDADES TERRITORIALES

(Millones de $)

Entidad Emisora 1991 1992 1993

1994

Monto de % de Montode % de Montode % de

Emisién  Particip. Emisién Particip. Emisién Partic..

Monto de % de

Emisién Partic.

Departamentos 10.000 27 21.000 22
Valle 10.000

Arauca 21.000
Distritos 15.000 41 39.500 95 34.000 36
Santafé de Bogota 15.000 39.500 24.000
Cartagena 10.000
Municipios 11.600 32 700 2 19.978 21
Cali 8.000

Bucaramanga 4.978
Cartago 700

Itagiii

Medellin 15.000

Pereira 2.600

Palmira 1.000

Villavicencio

Otros 1.500 4 19.000 20
Telearmenia 1.500

E. A. A.B. 19.000

Cia. Telefonica Huila

Total 36.600 100 41.700 100 93.978 100
Como % del PIB 0,14 0,13 0,22

% de Crecimiento 13,9 1254

48.931
48.931

116.000
70.000

20.000
20.000

6.000
2.000

2.000
166.931
0,31
77,6

29

69

100

1 Ofertas en Tramite a Marzo 30 de 1994
Fuente: Divisién de Ofertas Publicas; Superintendencia de Valores
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ciclistas u otro tipo de obras no prioritarias. De
igual forma, las transferencias han generado lo
que Scott Quehl ha denominado el sindrome
del «Por qué yo no?», que esté llevando 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
combinacién de mayoresincentivoseconémicos
(como el mecanismo de contrapartida), mayor
participacion y control comunitario en las
decisiones y promocion de las asociaciones de
municipios para el
programas.

desarrollo de algunos

Ensuma, el Situado Fiscal y las transferencias
alos municipios, tal como quedaron disefiados,
siguen constituyendo basicamente 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
definicién de su participacién, adiferenciadelo
que ocurre con el mecanismo de cofinanciacion.
Bajo estas condiciones, pueden seguir
induciendo la sustitucion de recursos y la
desviacion hacia obras no prioritarias. En el
futuro deberd pensarse entonces en darle atin
mas peso a los incentivos econémicos, para
producir una asignacién mas eficiente de estos
recursos.
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ANEXO
INFORMACION HISTORICA
Gasto Gasto Gasto Gastoen  Gasto en Transf.del  Rec. propios PIBreal PIB nominal Pob.
Dptos y gobiernonal. educacién salud gob.nal. dptos. y mpios.
mpios. central central
Mill. $ (1) Mill. $ (2) Mill. $ (3) Mill. $ (4) Mill. $ (5) (Base 1985) Miles de Mill $
1965 5808,00 1087,00 1895,73 60,80 18040000
1966 7719,00 1319,00 2002,35 73,60 18047000
1967 19703,00 7801,00 7952,00 1293,00 2894,00 207750 83,10 18096000
1968 24929,00 9414,00 11009,00 1905,00 3321,00 2210,83 96,40 19098000
1969 31719,00 11275,00 14664,00 3535,00 3817,00 2351,34 111,00 20714084
1970 37666,00 12683,00 18437,00 2485,9 1308,8 4882,00 4170,00 2559,17 132,80 21360000
1971 45027,00 15034,00 22292,00 3301,9 1630,2 5186,00 4713,00 2720,90 155,90 21871008
1972 50996,00 18491,00 24065,00 4098,9 1665,3 5897,00 5225,00 2923,00 189,60 22350000
1973 61932,00 22763,00 29803,00 551,6 2185,9 8495,00 6261,00 312444 243,20 22812000
1974 83275,00 29230,00 37016,00 6541,6 32134 10695,00 7388,00 3301,33 322,40 23282000
1975 105801,00 37857,00 49845,00 8561,1 3450,8 13806,00 9220,00 3375,83 405,10 23776000
1976 129617,00 50471,00 52795,00 10439,1 4911,7 17460,00 11091,00 3533,81 532,30 24291008
1977 178469,00 64755,00 71838,00 14524,1 6461,1 26604,00 14458,00 3686,27 716,00 24828000
1978 218079,00 81903,00 100918,00 20326,6 7242,1 37813,00 18323,00 3993,45 909,50 25384000
1979 303202,00 99109,45 150159,00 28562,0 10283,0 55780,00 23952,00 4207,81 1188,80 25951008
1980 309641,00 116315,90 193745,00 37923,6 13655,1 75000,00 33077,90 4382,00 1579,10 26525008
1981 407741,00 176114,80 214400,00 52620,5 17040,5 91000,00 42153,20 4480,68 1982,80 27107008
1982 536347,00 227021,10 291200,00 68642,8 20352,6 127000,00 51448,40 4523,50 2497,30 27699008
1983 681949,00 298518,90 343800,00 86527,8 25458,3 157000,00 68706,50 4596,06 3054,10 28295008
1984 844084,00 373458,50 444719,00 118982,5 29811,3 203000,00 91848,30 4750,14 3856,60 28891008
1985 1150730,00 468214,60 573000,00 135703,8 35053,0 240600,00 117093,10 4965,90 4965,90 29481008
1986 1414417,00 671988,20 713600,00 175460,2 48659,7 312500,00 156347,90 5255,10 6788,00 30066000
1987 1813978,00 891220,50 961900,00 217854,0 68764,0 415300,00 203311,60 5537,20 8824,40 30646000
1988 2563504,00 1226195,90  1335600,00 274076,5 86668,6 580400,00 269489,50 5762,40 11731,60 31219008
1989 3358748,00 1661279,00  1728000,00 283145,10 80741,40 772000,00 362636,10 5959,30 15126,70 31785008
1990 4327383,00 2199969,00  2245100,00 365438,10 119664,50 997800,00 489586,30 6206,10 20234,10 32345008
1991 6153500,00 1985000,00  3049000,00 1289000,00 660941,51 6336,43 26240,00 32800000
1992 8752000,00 2818000,00  4158000,00 1917000,00 892271,03 6558,20 33064,00 33400000

(1) Incluye Gastos Corrientes e Inversién y excluye Prestamo Neto.

(2) Incluye nivel departamental y municipal consolidados (Sector Central, Descentralizado y Empresas no Financieras). Incluye Gastos Corrientes y de Inversion; Fuente 1967-
1978 : CGR, 1980-1990 Banco Repuiblica; 1979 : interpolacion.

(3) Fuentes: 1965-1980 Fedesarrollo; 1981-1990 Finanzas Intergubernamentales en Colombia (no incluye Empresas)

(4) Transferencias corrientes. Fuentes: Finanzas Gubernamentales en Colombia; Colombia: Descentralizacién y Federalismo Fiscal.

(5) A nivel departamental incluye: cerveza, tabaco y licores nacionales y extranjeros. A nivel Munidpal incluye: Industria y Comercio, Valorizacién y otros
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