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La reforma a las transferencias
y la descentralizacion

ConlaConstitucionde 1991 se profundizé el proceso
de descentralizacién que se venia gestando afos
atras. En la nueva Carta se establecieron las pautas
para la descentralizacion del gasto, incluyendo nor-
mas para determinar el monto de los recursos trans-
feridos a los gobiernos regionales y reglas sobre c6-
mo transferirlos entre los departamentos, distritos y
municipios. Posteriormente, la Ley 60 de 1993 defi-
ni6 en mayor detalle cémo debian ser gastados estos
recursos por los gobiernos locales. Como parte del
panorama de la descentralizaciény con el fin de en-
frentar problemas que se fueron generando en el
tiempo, surgieron otras leyes como la Ley 358 de
1997 que establecié normas concretas para controlar
el endeudamiento de los entes territoriales.

A pesar del gran avance en materia de descentra-
lizacién del gasto, el resultado de las medidas ante-
riores no fue el esperado. Con el tiempo, se fueron
gestando problemas de suma gravedad para el pais,
poniendo en evidencia las fallas estructurales del
sistema. Las transferencias crecientes fueron una
causa fundamental del elevado déficit fiscal del
gobierno nacional central, los gobiernos regionales
entraron en una senda de profundo deterioro de sus
finanzas con un endeudamiento que sobrepasé con

creces las posibilidades de pago de las entidades, y
el gasto social en salud, y especialmente en educa-
cion, no tuvieron los efectos de cobertura deseados.
Estasituacion hizo necesaria laadopcion de medidas
tendientes a mejorar de manera integral el proceso
dedescentralizacién, incluyendo un Acto Legislativo
para modificar la Constitucién en lo que al tema se
refiere, lareforma de la Ley 60 de 1993 y la reestruc-
turacién de los fiscos territoriales. Esto dltimo se
hizo con el fin de mejorar la disciplina fiscal y el
recaudo de impuestos asi como detener el proceso
de endeudamiento de ese nivel de la administracion.

Sehaavanzado en el perfeccionamiento del esquema
de descentralizacion, pero atin quedan aspectos de
suma importancia por resolver. La aprobacién del
Acto Legislativo012 en junio pasado fue sin duda un
logro, aun cuando fue menos ambicioso de lo que
hubiera sido deseable. Revela algunos problemas
serios en su disefio, con consecuencias importantes
hacia el futuro. En el Acto se redefine cuanto y cémo
se transfieren los recursos a las regiones.

La Ley 617 de 2000 o de Racionalizacién del Gasto
Pdblico de las Entidades Territoriales también cons-
tituyd un paso importante, por cuanto impuso mayor



disciplina en el manejo de los recursos por parte de
los gobiernos territoriales y establecié medidas de
saneamiento para sus finanzas.

Otro avance lo constituy6 la Ley 549 de 1999 con la
cual se cred el Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales, Fonpet, que prevé la desti-
nacién de una serie de recursos tanto nacionales co-
mo territoriales para generar las reservas y cubrir las
obligaciones pensionales en un plazo de 30 afios'.

Queda pendiente un aspecto crucial relacionado
con la asignacion del gasto a nivel local, la reforma
a la Ley 60. Esta debe procurar un manejo eficiente
de los recursos de tal forma que, sujeto a las restric-
ciones presupuestales, resulte en una mayor co-
bertura de la educaciony la salud, unareduccién de
la pobreza y un mayor bienestar social. Las modi-
ficaciones a la mencionada ley deben definir las
nuevas pautas para el logro de estos objetivos, y ha-
ciaalla parecen encaminarse las propuestas oficiales
conocidas hasta ahora.

Finalmente, a pesar de que se han realizado varios
ajustes a los impuestos locales para mejorar el re-
caudo, falta un esfuerzo adicional que mejore en
forma integral la estructura tributaria de las regiones
para lo cual se ha planteado una Reforma Tributaria
Territorial.

Mas que hacer un estudio exhaustivo sobre cada
unode losaspectos anteriores, en el presente andlisis
se pretende explicar y evaluar la reciente modifica-
cion del sistema de transferencias a través del Acto
Legislativo012 de 2001. El énfasis estd puesto en las
caracteristicas de la reforma, y en sus efectos poten-

' Este sistema ya estd operando y ha realizado anticipos a
aquellas regiones que presentan mayores atrasos en sus pagos
de pensiones.
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ciales sobre las finanzas publicas del gobierno na-
cional, de las entidades territoriales y sobre el gasto
social que les corresponde. Los temas relacionados
con el endeudamiento de los fiscos regionales y con
las caracteristicas del gasto en los sectores sociales
(educacién y salud), son mencionados en algin
nivel de detalle con el fin de ilustrar algunos de los
principales problemas que ha enfrentado el esquema
de descentralizacién del pais. Estas evidencian la
necesidad de llevar a cabo una reforma profunda de
la Ley 60, como un complemento de los cambios al
esquema de transferencias. Esta reforma esta sien-
do hoy disenada por el gobierno, y se espera sea pre-
sentado al Congreso en el segundo semestre del afio.

1. LAS TRANSFERENCIAS EN EL PASADO
A. Cémo operaban

La Constitucién de 1991 (Articulo 356 y 357) y la
Ley 60 de 1993 establecieron que el gobierno cen-
tral debia transferir en forma automadtica recursos a
los gobiernos regionales, en un monto que estaria
ligado a los ingresos corrientes de la Nacion. Las
transferencias deberian aumentar aio a ano, pasando
de una participacion de 26% de los ingresos co-
rrientes de la Nacién en 1993 a 46% en 2002. Se
determind, ademas, que estos recursos se distribui-
rian de acuerdo con la naturaleza de cada gobierno
regional, definida segun las categorias de departa-
mentos, municipios, distritos especiales y distrito
capital, y el gasto se asignaria prioritariamente hacia
los sectores de educacion y salud.

Hasta la aprobacion del Acto Legislativo 012, las
transferencias a las regiones se dividian en el situado
fiscal, SF, que eran los recursos transferidos a los 32
departamentos, distritos especiales y distrito capital
y que hoy ascienden al 24,5% de los ingresos co-
rrientes de la Nacidn; la participacion municipal en
los ingresos corrientes de la nacién, PICN, que re-



presenta el 22% de los ingresos corrientes de la Na-
cion; las regalias provenientes de la explotacién de
los recursos naturales no renovables (aun cuando
éstas no se originan en el presupuesto del gobierno
central); y el fondo de compensacion educativa FEC
creado en 1996, posteriormente denominado fondo
de crédito educativo, un mecanismo disefado para
asignar fondos adicionales a la educacién con el ob-
jetivooriginal deestimular la eficienciaen la gestion,
pero que posteriormente sirvié para cubrir los faltan-
tes de recursos de algunas regiones. En adelante se
hara referencia a los recursos del situado fiscal, la
participacion municipal y el FEC, por ser éstos los
rubros que sufrieron modificaciones en la pasada
reforma.

Las reglas para la asignacion de estos recursos segin
las entidades y los sectores son complejas, y se rigen
por criterios especificos muchas veces dificiles de
medir.

Del total del SF, 15% se asigna en partes iguales a
departamentos vy distritos; 82,8% en funcién de la
poblacién objetivo (una asignacion per capita que
incluye el nimero de alumnos de educacién pdblica
y de pacientes en el sistema de salud); 2,2% en fun-
cion de potenciales usuarios o poblacién por atender
en estos servicios; y 0,02% de acuerdo con el esfuer-
zo fiscal y la eficiencia administrativa.

Las normas para la distribucion de los recursos a los
municipios son atin mas complejas, y se basanen un
mayor nimero de criterios. Asi, del total de los fon-
dos de la PICN, 6,7% son asignados en forma espe-
cial a ciertas regiones como los municipios mds pe-
quenos y a los resguardos indigenas; y 93,3% son
distribuidos de acuerdo con otros pardmetros. Estos
Gltimos se dividen en las necesidades bdsicas insa-
tisfechas (37,3%), criterios de pobreza (18,7%), ta-
mafo de lapoblacion (20,5%), y eficiencia (16,8%).

Ademds de como asignarlos, la ley también establece
la forma en que deben emplearse los recursos, de-
jando poca discrecionalidad a las regiones para su
manejo. La Ley 60 defini6 que los recursos del situa-
dofiscal deben destinarse en un 60% para educacion,
20% para salud, y 20% para gastos a discrecion de
los departamentos y distritos. Los municipios, por su
parte, deben gastar los fondos de la PICN de la si-
guiente forma: 30% en educacion, 25% en salud,
20% en proyectos de agua y alcantarillado, y 25%
en otros proyectos.

B. Problemas derivados del esquema

A pesar de la especificidad de estos parametros, o
seglin algunos analistas como resultado de ella, el
esquema de descentralizacion no ha alcanzado la
totalidad de los objetivos perseguidos en el sentido
de lograr un mayor bienestar para todas las regio-
nes del pafs, aunque ha habido algunos avances en
materia de cobertura de algunos servicios como
educaciény especialmente salud. Incluso, el proceso
ha generado grandes costos para el fisco nacional y
para las finanzas territoriales.

En esta seccién se hace un recuento breve de los
principales problemas que se gestaron a principios
de los noventa y que se profundizaron con el pasar
de los anos, y que fueron precisamente los que hi-
cieron urgente la reforma del sistema.

Siguiendo la argumentacién de un trabajo realizado
por Fedesarrollo?, los problemas tienen su origen en
el monto que se transfiere del gobierno central a los
gobiernos regionales, en laformaen que se transfieren
los recursos, en las deficiencias en el control del gas-

2 Alesina, A., Carrasquilla, A, y Echavarria, JJ., "La Descentra-
lizacion en Colombia", trabajo realizado para la Misién Insti-
tucional, Fedesarrollo, junio de 2000.
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to, y en los bajos o inoperantes controles de la deuda
territorial.

En cuanto al monto de los recursos transferidos a las
regiones, el principal problema se ha derivado de su
excesivo incremento, causando con ello un creci-
miento sostenido e inflexible de los gastos de funcio-
namiento a nivel nacional y por ende creando un
mayor déficit fiscal.

Por otra parte, la automaticidad de las transferencias
y su estrecha relacién con los ingresos corrientes de
la Nacién explican también los desajustes de las
finanzas del gobierno central, y en particular de los
fiscos territoriales por la inestabilidad misma de las
transferencias.

Adicionalmente, las reglas de asignacion rigidas y
especificas de las transferencias han conducido a
una inequitativa distribucién de los recursos entre
las regiones y entre los sectores. Lo anterior, sumado
a un bajo control del gasto, ha conducido a una enor-
me ineficiencia en el gasto social, una evidencia de
la falta de correspondencia entre los incrementos de
gasto y las coberturas y calidades logradas en los
servicios.

Finalmente, el desajuste en los fiscos territoriales su-
mado a un deficiente control de ladeuda, haresultado
en elevados niveles de endeudamiento por parte de
los entes territoriales, a todas luces insostenibles en
el tiempo.

1. El déficit fiscal central

Es evidente que uno de los principales problemas
causados por el esquema de descentralizacion pre-
valeciente hasta ahora, es aquel que ha recaido so-
bre las finanzas publicas nacionales. El ritmo de cre-
cimiento de las transferencias intergubernamen-

54 COYUNTURA ECONOMICA

tales (SF y PICN) ha sido extremadamente alto, con
una tasa real promedio de 10,5% de 1990 a 2000.
El aumento fue especialmente intenso hasta 1996
(14%), y mas reducido durante el periodo de crisis
1997-2000 (5,5% en promedio).

Las trasferencias fueron ademas una parte cada vez
mayor del producto. En efecto, mientrasen 1990 re-
presentaban 2,4% del PIB, en 1999 alcanzaron un
5,5%, siendo el situado fiscal el que tiene una mayor
participacion (Gréfico 1). Los fuertes descensos de
la economia registrados en 1995 y a partir de 1997
fueron inversamente proporcionales al comporta-
miento de las transferencias. Con ello se pone en
evidencia que el esquema de asignacion de los re-
cursos transferidos a las regiones desconoce el com-
portamiento de la economia en su conjunto y la ca-
pacidad de gasto que tiene el gobierno central
(Gréfico 2).

Desde el punto de vista del efecto fiscal, las trans-
ferencias han sido una causa importante del déficit
del gobierno nacional central y se observa una clara
relacién positiva en entre las dos variables (Grafico
3). De hecho, la suma de situado fiscal, participa-
ciéon municipal y FEC, representa entre 36% y 39%
del total de gastos de funcionamiento y 25% de los
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Grafico 2. EVOLUCION DELAS TRANSFERENCIAS
Y DEL PIB
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pagos totales. Si a esto se adiciona el pago de in-
tereses y pensiones, se obtiene cerca del 70% del
gasto total del nivel central (Gréfico 4). Lo anterior
sugiere que si bien el déficit fiscal no ha sido re-
sultado exclusivamente del aumento de las transfe-
rencias, éstas han tenido la principal responsa-

bilidad.

Adicionalmente, desde que se inici6 el proceso de
descentralizacion, el gobierno central no ha recor-

Grafico 4. COMPOSICION DE LOS GASTOS DE
GNC (% del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, DNPy célculos
de Fedesarrollo.

Grafico 3. EVOLUCION DEL DEFICIT DEL GNC Y
DE LAS TRANSFERENCIAS (% del PIB)
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tado el gasto en forma proporcional al aumento de
los recursos transferidos. Por el contrario, los gastos
diferentes a las transferencias, e incluso descontan-
do de ellos los intereses, continuaron su tenden-
cia creciente a lo largo de la década, pasando de
8,7% del PIB en 1990 a 14% en 1998, y solo se re-
dujeron en 1999 cuando descendieron nuevamente
a 10% (Gréfico 5). Se ha registrado un aumento del
gasto del gobierno central en algunos casos en
mayor proporcion que el gasto local, pese a que las

Grafico 5. PAGOS GOBIERNO CENTRAL Y REGIO-
NAL (% del PIB)
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competencias han sido trasladadas a los niveles
regionales con los recursos transferidos para ello’.

Apesarde lareduccién reciente en el gasto diferente
delas transferencias, el gobierno no ha logrado ajus-
tarse y reducir el gasto total, pues éste es altamente
inflexible debido a las transferencias regionales y al
pago de intereses.

En las condiciones descritas, es indispensable con-
trolar del crecimiento de los gastos de funcionamiento
de la Nacion, y con ello modificar el cdlculo del si-
tuado fiscal y de la participacion de los municipios
en los ingresos corrientes de la Nacién. Adicional-
mente, es fundamental que el gobierno central
pueda recobrar la posibilidad de usar los impuestos
como un instrumento estabilizador de las finanzas
publicas, aspecto que quedd eliminado en el pasado
como consecuencia de la atadura de las transferen-
ciasalos ingresos corrientes de la Nacion. En efecto,
las sucesivas reformas tributarias de los noventa, no
s6lo no cerraron el déficit del gobierno central, sino
que ademas fueron en parte responsables del aumen-
to excesivo de las transferencias hacia las regiones.

2. Kl déficit y el endeudamiento territorial

A pesar del aumento creciente de las transferencias,
los gobiernos regionales han sufrido un deterioro de
sus fiscos a lo largo de la década. El incremento de
los gastos frente a unos ingresos débiles ha condu-
cido a un déficit presupuestal creciente de las regio-
nes, en particular desde 1995. En el caso de los de-
partamentos, mientras en 1990 habia un ligero su-
perdvit presupuestal, en 1997 el déficitalcanzé una

?  Estose explica, en buena parte, por la dinamica del gasto en

la administracion publica general, que comprende las ramas
ejecutiva, legislativa y judicial, derivado de un mayor gasto en
remuneraciones del sector justicia, la rama legislativa y los orga-
nismos de control, asi como en intereses de la deuda.
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cifra cercana a 0,6% del PIB'y a 0,3% en 1999. La
tendenciade las ciudades fue similar, pasando de un
déficit de menos de 0,2% del PIB a casi 0,4% en los
mismos anos (Grafico 6).

Adicionalmente, es claro que el aumento de las trans-
ferencias no ha estado acompafado de una mayor
autonomia fiscal de las regiones ni de un aumento
de la base tributaria. El incremento del gasto regio-
nal se ha financiado en buena parte con las trans-
ferencias mds que con los ingresos propios de las re-
giones, ya que latendencia de estas dos variables ha
sido opuesta. Esta situacion ha sido particularmente
critica en el caso de los departamentos, donde los
ingresos tributarios pasaron de ser el 60% de las
transferencias a ser el 30% de ellas. En el caso de los
municipios, los ingresos tributarios superaron el va-
lor de las transferencias hasta 1997. De ahi en ade-
lante la situacidén se revirtié y estas Gltimas fueron
superiores en cerca de 30% al valor total de los in-
gresos tributarios (Graficos 7 y 8).

En los departamentos los ingresos tributarios ado-
lecen de una alta inelasticidad ingreso, contrario a
lo que sucede con las fuentes de financiacién de la
Nacion y de los municipios que se caracterizan por

Grafico 6. INGRESOS Y GASTOS TOTALES REGIO-
NALES (% del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y calculos de
Fedesarrollo.



Grafico 7. INGRESOS TRIBUTARIOS Y TRANSFE-
RENCIAS A LOS DEPARTAMENTOS (% del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, y cdlculos de
Fedesarrollo.

una respuesta importante al comportamiento de la
economia. En contraste, los ingresos de los departa-
mentos, que se derivan del consumo de bebidas al-
cohdlicas y tabaco, no dependen o dependen poco
del desempeno de la economia, ademds de que su
comportamiento se ha visto muy afectado por el con-
trabandoy la evasion. Esta situacion explica el creci-
miento mas elevado de los ingresos propios de los
municipios que de los departamentos, pero también
una respuesta menor en el caso de estos Gltimos a la
reciente recesion de la economia. En los afos re-
cientes seavanzdaraiz dela creacion dela sobretasa
ala gasolinay al ACPM, un tributo elastico al creci-
miento de laeconomia que ha mejorado los ingresos
de algunas regiones.

Sumado a los factores del ciclo que han incidido en
una u otra forma en el desempeno de los ingresos,
varios estudios muestran que el modelo tributario
adoptado por las regiones se ha caracterizado por
una marcada ineficiencia en la gestion asociada, en-
tre otros aspectos, a la falta de personal capacitado, a
una clasificacién ineficaz de los contribuyentes, a la
carencia de programas de seguimiento al cumplimi-
ento de las obligaciones y al hecho de no contar con
un esquema sistematizado de informacién contable.

Grafico 8. INGRESOS TRIBUTARIOS Y TRANSFE-
RENCIAS DE LOS MUNICIPIOS (% del PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Pdblico, y célculos de
Fedesarrollo.

El enorme desbalance de los fiscos territoriales fue
financiado con endeudamiento, llevando a la mayo-
ria de los gobiernos regionales a una situacién criti-
caeinsostenible. El proceso de endeudamiento cre-
cié ano a afno a tasas relativamente moderadas entre
1991 y 1995, pero a partir de ahi el desembolso de
recursos crediticios se disparé manteniéndose esta
tendencia hasta 1998. En este aio las tasas de endeu-
damiento se redujeron de nuevo, excepto para los
departamentos (Gréfico 9). Evidentemente, esto tu-
vo un efecto importante sobre los gastos de las enti-

Grafico 9. ENDEUDAMIENTO DE LOS ENTES TE-
RRITOTIALES (% del PIB)
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Fedesarrollo.
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dades regionales y explica parte de su enorme incre-
mento desde 1995. En 1997 los pagos de intereses
en los departamentos eran 97% del ahorro corriente,
cifra que ascendié a 147% en 1998 y que descendio
a-50%en 1999. En los municipios estos porcentajes
fueron inferiores, cerca de 50% en los tres anos
mencionados.

Un reciente informe de la Asociacién Bancaria*
sefalaqueajuniode 2000 la deuda de las entidades
territoriales con los establecimientos de crédito sumo
$4,7 billones, correspondiente a $1,8 billones del
nivel departamental, $1,5 billones de los municipios
y $1 billon de las ciudades capitales. El total de esta
deuda representa 57,6% del total de la deuda que
tiene el sector publico con el sistema financiero.

Si bien es cierto que la deuda con la entidades de
crédito se ha reducido en el dltimo afio y medio
como consecuenciade la crisis del sector financiero
y por el hecho de que las regiones dejaron de ser su-
jetos de crédito, la cartera vencida ha seguido cre-
ciendo, es decir, que los territorios siguen teniendo
serias dificultades para pagar sus obligaciones. De
acuerdo con datos oficiales, el crecimiento de la car-
teravencida en diciembre de 1999 frente a diciembre
de 1998 supero el 150%; en particular fue de 200%
para los municipios, 351% para las ciudades y 148%
para los departamentos. En contraste, la cartera vi-
gente se redujo cerca de 40% entre estos dos periodos.
La situacion en junio de 2000 fue menos critica en
lamedida en que los aumentos de la cartera vencida
fueron mas moderados, con tasas de crecimiento
entre 7% para municipios y 12% para ciudades, en
tanto que la cartera vigente siguié en descenso.

El mencionado informe sostiene que, de la totalidad
de la deuda de las entidades territoriales, 46,9% co-

4 Asociacion Bancaria, "Endeudamiento de los entes territoria-

les con el sistema financiero colombiano", diciembre de 2000.
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rresponde a créditos vigentes y el resto a obligaciones
vencidas, la mayor parte de ellas concentrada en los
municipios (39,2%)y en los departamentos (38,8%).

En estas circunstancias, el indicador de calidad de la
cartera de las entidades financieras con respecto a la
deuda de las regiones se ha deteriorado severamente,
pasando de un nivel maximo de 22% en 1998 con
la deuda de los departamentos a 60% en junio de
2000. Aun cuando el deterioro ha sido generalizado,
la mala calidad de la cartera se ha profundizado mas
para el caso de las ciudades que para el resto de en-
tidades, ya que este indicador pas6 de 11% a 50%
en s6lo un ano (de 1998 a 1999). La calidad de la
cartera con los municipios también es elevada, pero
lo es menos que en el resto de entes territoriales®
(Gréfico 10).

Pero ademas del sistema financiero, los municipios
y departamentos tienen también deudas con la Na-
cién. Se trata de obligaciones que han contraido pa-

Grafico 10. INDICADOR DE CALIDAD DE LA CAR-
TERA DEL SISTEMA FINANCIERO CON LOS ENTES
TERRITORIALES (% del PIB)
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Fuente: Asobancaria, 2000.

5 Un detallado andlisis sobre la deuda de las entidades territo-
riales se encuentra en la seccion de Andlisis Coyuntural, Coyun-
tura Econémica, Fedesarrollo, diciembre de 2000.



ra financiar los planes de reestructuracion a través
de créditos blandos o condonables para financiar
educacion, saludy pensiones, o créditos de tesoreria.
Se estima que esta deuda equivale al 25% de aquella
que las reigiones tienen pendiente con el sistema
financiero.

En conclusidn, las entidades territoriales se endeu-
daron con base en expectativas de mayores trans-
ferencias y ese endeudamiento no se utilizé en ma-
yor inversion. Mas bien, buena parte de esos recursos
se destind a pagar gastos de funcionamiento y el ser-
vicio de la deuda. Adicionalmente, en muchos ca-
sos esta decision se tomé ignorando la llamada ley
de los seméaforos (Ley 358 de 1997), un programa
ideado por el gobierno central para disparar las alar-
mas en caso de incendio fiscal en los municipios y
departamentos que ademas establecié los parame-
tros segun los cuales las entidades podian contraer
préstamos®.

3. Inestabilidad en los recursos transferidos y en
los fiscos regionales

Uno de los problemas que surge del hecho de que
lastransferencias estén atadas a los ingresos corrientes
delaNacion, es que dependen del ciclo econémico.
En efecto, a pesar de que estos recursos dirigidos ha-
cia las regiones han crecido en forma importante a
lo largo de la década, su comportamiento ha sido

“  De acuerdo con la mencionada ley, la posibilidad de contra-
er créditos estaba determinada en funcién de la relacién pagos
por intereses/ahorro de funcionamiento, donde este tltimo estaba
definido como los ingresos corrientes menos los gastos corrientes.
Si esta relacion era inferior a 40% y el stock acumulado de deuda/
ingresos corrientes era inferior a 80%, las entidades podian con-
traer préstamos sin la intervencion o monitoreo del gobierno
central y se denominaba "luz verde". Si el porcentaje estaba entre
40% y 80% y el acumulado era inferior a 80%, las entidades es-
taban en la "luz amarilla" y podian endeudarse bajo ciertas con-
diciones. Finalmente, si el porcentaje era superior a 60% y el acu-
mulado superior a 80%, las entidades no podian contraer présta-
mos y se encontraban en la situacion de "luz roja".

muy inestable y ha fluctuado en funcién del desem-
peno de los ingresos de la Nacion.

Estas fluctuaciones son evidentes cuando se observa
el crecimiento real de las transferencias, con varios
periodos de caidas fuertes a lo largo de la década, e
incluso una contraccion en términos reales en el ano
2000 producto de la fuerte recesion de la economia
(Gréfico 11).

Es claro que la dificultad en la planificacién de los
recursos de las entidades por su caracter ciclico, ha
sido uno de los factores que ha dificultado el manejo
de las finanzas y una de las causas de los fuertes des-
balances.

4. Ineficiencia e ineficacia del gasto social

No es posible referirse al tema de las transferencias
sin mencionar los efectos de las mismas sobre el
gasto social. Este tema es amplio y complejo, y su
analisis amerita un gran nivel de detalle. En esta
seccién se pretende sélo hacer un breve recuento de
los principales problemas que varios estudios han
identificado en lo concerniente al gasto social ligado
a los recursos transferidos a las entidades territoria-

Grafico 11. CRECIMIENTO REAL DE LAS TRANS-
FERENCIAS (%)
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les, y que hacen urgente complementar el Acto Le-
gislativo con una profunda reforma a la Ley 60 de
1993.

Vale mencionar que los municipios y departamentos
ejecutan cerca del 85% de todo el gasto publico en
salud, el 95% del gasto en educacién bdsica y el
100% del gasto en agua potable, buena parte de ello
con base en las transferencias. En efecto, mas del
50% del gasto de los gobiernos locales ha estado
financiado con las transferencias del gobierno cen-
tral. Estas transferencias en los noventa representaron
en promedio mas del 60% de los gastos en edu-
cacion y salud’, lo cual evidencia el hecho de que
los gobiernos regionales son hoy responsables de la
ejecucion de la mayor parte del gasto social en estos
sectores.

Side lastransferencias a los entes territoriales depen-
den los servicios de educacion, saludy agua potable
(entre otros), cualquier modificacién a las condicio-
nes en que se transfieren estos recursos debe conducir
a un cambio en la prestacion de los mencionados
servicios. De hecho, algunos analisis han mostrado
que, como resultado del Acto Legislativo 012, el
gasto publico en educacién perderia cerca de un
punto del PIB y el gasto en salud medio punto®.

7 De acuerdo con cifras del DNP, las entidades territoriales en
1997 invirtieron el 2,4% del PIB en salud y 2,3% en educacién.
De dichos recursos, el situado fiscal ha sido la principal fuente
de financiacion, garantizando el 26% del gasto en salud y el
53% en educacion. Por su parte, la participacion municipal en
los ingresos corrientes de la Nacién aporta un 25% del gasto en
sa-lud y un 16% en educacion.

% Acosta, O.L. "Gasto Piblico Social y Arquitectura Financie-
ra. Cémo las condiciones existentes y esperadas afectan la pro-
vision de los servicios sociales en Colombia", Trabajo realizado
para el Banco Mundial, Informe Final, Fedesarrollo, mayo de
2001. En este trabajo se hace un analisis detallado sobre el gasto
social, sus caracteristicas y evolucién, asi como sobre los princi-
pales problemas y deficiencias en torno al esquema de descen-
tralizacion adoptado por el pais. Se mencionan también las con-
clusiones a las que han llegado otros trabajos sobre el tema.
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a. Evolucion del gasto social y la cobertura

Como resultado del esquema de descentralizacion,
el gasto social en Colombia ha crecido en la dltima
década. Entre 1990 y 1996 este gasto aumento a ta-
sas cercanas al 20% anual, producto de las transfe-
rencias crecientes para financiar educacion y salud,
ademds de otras reformas importantes como la Ley
100 de 1993. Enlos dltimos tres anos se ha registrado
un decrecimiento promedio de 1,5% real anual ori-
ginado en la recesion econémica, pero el gasto pu-
blico social mantiene una alta participacién den-
tro del gasto publico total de alrededor de 36%
(31% en la década de los ochenta®) (Grafico 12). En
particular, aunque el gasto en todos los sectores
creci6 en forma importante en la década de los no-
venta, el aumento fue mas pronunciado en el caso
de salud, especialmente desde 1994, perdiendo par-
ticipacion relativa el gasto en educacion (Grafico
13).

Es evidente que el proceso de descentralizacion en
Colombia ha aumentado los recursos disponibles
para el gasto social. Sin embargo, la calidad y la co-

Gréfico 12. GASTO PUBLICO SOCIAL Y TOTAL
(% del PIB)
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9 Véase Acosta, 2001, op.cit.



Gréfico 13. GASTO EN EDUCACION Y SALUD
(% del PIB)
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Fuente: DNP, Mision Social, calculos Acosta, (2001).

bertura de los servicios no lo han hecho en iguales
proporciones. En efecto, y como lo ha demostrado
la evidencia internacional, el monto de los recursos
no garantiza un aumento de la estas variables, y ello
so6lose puede lograra través de una mayor eficiencia
del gasto.

Conlaley 60de 1993 se adoptaron criterios de asig-
nacién de las transferencias para garantizar su co-
bertura. Sin embargo, en vez de ser asignados con
base en la poblacién objetivo, los recursos para edu-
cacion y salud se han repartido en funcién del gasto
histérico, que en la practica significa tomar en cuen-
ta la distribucion preexistente de maestros y médi-
cos'. Enel casode laprovision de bienes y servicios
publicos, los recursos se han distribuido en funcién
de las necesidades basicas insatisfechas. En general,
el criterio del esfuerzo fiscal ha tenido muy poco
peso en laasignacion de los recursos. El resultado ha
sido una distribucién de los recursos inequitativa e

19 De acuerdo con Acosta (2001), la distribucion de los recur-
sos por parte del gobierno central se hace en buena parte sobre
la base de la planta de personal que es necesario atender.

ineficiente entre sectores y entidades, con coberturas
que no corresponden al nivel de gasto, especialmente
en el sector de educacion.

En el caso de la educacion, se observa que Colom-
bia, con un monto del gasto que se ubica en 4,5%
del PIB (promedio del periodo 1993-1996), tiene
niveles de cobertura de educacién secundaria por
debajo de otros paises con menores niveles de gasto
en este sector como Perd, Chile, Uruguay y Argen-
tina. Es claro entonces que, a pesar del avance lo-
grado, los indices de gasto actuales permitirian al-
canzar una mayor cobertura (Grafico 14).

En el sector de la salud, los mayores gastos se han
traducido en un mejoramiento de la cobertura y efi-
ciencia. En términos comparativos, se observa que
Colombia cuenta conunsectorrelativamente eficien-
tefrente al nivel de gasto, (de 3% del PIB), superando
a paises como Argentina y México. Sin embargo,
como en el caso anterior, con este monto de recursos
aun podriaalcanzarse un mayor indice de eficiencia
como sucede en otros paises de América Latina
(Grafico 15).

Grafico 14. GASTO PUBLICO EN EDUCACION
(1993-1996) VERSUS TASA DE COBERTURA SE-
CUNDARIA (1997)
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Grifico 15. GASTOEN SALUD VERSUS EFICIENCIA
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Educacion

La cobertura del sector educativo aumenté en el
transcurso de la pasada década, especialmente en-
tre 1991y 1994, con un ligero descenso en 1998. En
efecto, la tasa de matricula de nifos de todas las
edades creci6 de 88,6 en 1991 a 90,6 en 1994 y a
90,1 en 1998. Elaumento fue especialmente marcado
en el caso de los nifios de 5 a 6 anos donde la cober-
tura pas6 de 76,2 en 1991 a 87,3 en 1998. Esta ma-
yor cobertura también se presenté en todos los es-
tratos, pero especialmente en los estratos bajo y me-
dio. Sin embargo, el aumento de la cobertura no ha
sido proporcional al incremento en los gastos, en
particular debido al tipo de gastos que han caracte-
rizado el sector.

Durante la década de los noventa hubo incremen-
tos sucesivos en los costos educativos, asociados con
aumentos en los salarios, el escalafény las primas de
los docentes. Estos fenémenos alejaron los costos de
los docentes de los recursos transferidos a las regio-
nes y surgi6 el FEC como mecanismo de compensa-
cion. Sumadas las dos fuentes (Situado Fiscal y FEC),
los recursos para educacién aumentaron de $2,2
billones (pesos de 1998) a $3,25 billones en 2000
(Graéfico 16).
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Grifico 16. COSTO TOTAL DE EDUCACION
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Estos mayores recursos transferidos, si bien se han
traducido en un aumento del ndmero de docentes,
no han promovido una mayor cobertura ni un au-
mento en calidad. En efecto, se ha observado que en
los departamentos que han tenido un mayoraumento
de los docentes no coinciden con aquellos que mds
han incrementado la cobertura. Por el contrario, los
departamentos que mas han aumentado los docentes,
con excepcion de algunos pocos, son precisamente
donde se hareducido la cobertura (Gréfico 17). Adi-

Grafico 17. AUMENTO DE DOCENTES FRENTE A
AUMENTO DE COBERTURA
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cionalmente, tampoco ha habido una mejor distri-
bucion de la planta de docente y mas bien se ha re-
gistrado poca migracion de maestros entre regiones.

En sintesis, uno de los principales problemas que
afronta el sector es que buena parte de los recursos
se han concentrado en la atencién de salarios de los
maestros y personal administrativo, descuidando la
inversion en ayudas pedagégicas que mejoren la ca-
lidad de la educacién y una coberturamasamplia''.

Salud

Mediante la ley 100 de 1993 se introdujo en este
sector lafinanciacion per-cdpita, un logro frentea lo
que habia y frente a otros servicios como la educa-
cion. Su implementacion sin embargo ha sido acci-
dentadaeincompleta, con rezagosy contradicciones
que se derivan del proceso de transicion. No obs-
tante, el progreso en materia de cobertura ha sido
significativo, aunque con un revés a raiz de la crisis
econémica.

Los siguientes datos ilustran los enormes progresos
en materia de cobertura: antes de lareforma de 1993
24% de la poblacién estaba afiliada a algtin sistema
de salud, porcentaje que aumenté a 53% en 2000.
Incluso, mientras en 1993 la poblacién pobre no es-
taba afiliada, en 2000 55% de esta misma pobla-
cion si lo estaba.

Otro de los elementos queresalta los enormes logros
es el aumento del ndimero de aseguradores del régi-
men contributivo, y especialmente del subsidiado
que era inexistente en 1993 y pas6 a 237 en 2000.
Lo anterior fue de la mano con el aumento de los re-

" Algunos estudios muestran que los salarios de los maestros
en 1998 fueron superiores en 11% a los de un trabajador con
iguales caracteristicas en otro sector.

cursos al sector, que practicamente se duplicaron
entre 1993 y 2000.

El sistema sin embargo adolece de severas fallas. En
el ano 2000 47% del total de los recursos publicos
para salud se dirigian hacia la demanda, cuando
para 2001 la totalidad de los subsidios de oferta de-
bian estar convertidos en subsidios a lademanda. En
la actualidad el restante 53% de los recursos se des-
tina a financiar hospitales publicos, en su mayoria
para pagar némina. Al igual que en el caso de la edu-
cacion, los salarios han aumentado mas que en el
resto de sectores.

Apesar de las fallas, el sector salud presenta mejores
perspectivas que el de educacion. Esto se debe en
parte por la aplicacién, al menos parcial, de los subsi-
dios a la demanda y adicionalmente por la mayor
participacion en el mercado de agentes prestadores
del servicio.

Asistencia social y pobreza

Otro de los problemas a nivel de la asignacion de los
recursos y de su relacion con el gasto social, se re-
fiere a que en la reparticion algunas areas no han
tenido la suficiente atencion. Tal es el caso del gasto
social asistencial que cubre ancianos, nifios y madres,
entre otros. De igual forma, la evidencia empirica
muestra que han sido escasos los recursos para aten-
der la pobreza ciclica.

En un trabajo reciente'?se argumenta que la con-
centracion de los gastos casi exclusivamente en sa-
ludy educacion, ha conducido al fracaso del manejo
de la extrema pobreza rural y se recomienda, en con-
secuencia, redirigir el gasto social hacia programas
de asistencia social focalizados (Gréfico 18).

2. Perotti, A. "The delivery of social services in Colombia" rea-
lizado para la Mision Institucional, junio 2000, Fedesarrollo.
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Grifico 18. GASTO EN SALUD, EDUCACION Y
ASISTENCIA SOCIAL (% del PIB)
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b. Las funciones del gato social

Otra de las grandes conclusiones a la que han llega-
do diferentes estudios sobre el tema, es que las men-
cionadas deficiencias en el gasto social se deben en
buena parte a la falta de claridad en las responsa-
bilidadesy a lacomplejainteraccion de las diferentes
instancias del gobierno frente a los programas del
gasto publico. Las responsabilidades son compartidas
en los tres niveles de gobierno, y no hay un ultimo
responsable en las diversas funciones sectoriales.
Por lo tanto, en este confuso marco de distribucion
de competencias, la rendicién de cuentas no es
transparente. En educaciony salud se ha identificado
por ejemplo que los fondos que reciben las institu-
ciones de estos sectores provienen de diferentes
fuentes, y adicionalmente no existe una forma clara
de fijar las responsabilidades en cuanto a la calidad
y ejecucion.

Eneducacion, el gobierno central transfiere recursos
a las autoridades regionales. Los gobiernos departa-
mental y municipal gastan parte del dinero que co-
rresponde a educacion en el pago de ciertos grupos
demaestros, y transfiere el resto a los establecimientos
de educacion'. Estos altimos reciben entonces fon-
dos de diferentes fuentes, con poca injerencia en la
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contratacion, el despido o la fijacion de salarios de
los maestros. Adicionalmente, el gobierno central
también hace gastos directos en educacién, en par-
ticular en el pago de maestros.

Ensalud, el sistema es aiin mas complejo. El gobierno
central transfiere recursos a los departamentos y
municipios, y éstos canalizan una parte de ellos a
través de los hospitales y otra a las instituciones que
manejan gastos basados en lademanda (EPS). Adicio-
nalmente, el gobierno central gasta también dinero
adicional en los hospitales. En este esquema, un
hospital puede recibir fondos de dos fuentes: el go-
bierno central y las EPS. A la vez, las EPS obtienen
recursos de tres fuentes: el gobierno central, depar-
tamental y municipal™.

Este sistema, brevemente descrito, ha conducido a
una fuerte duplicidad de funciones, a una baja fisca-
lizaciény al desperdicio de recursos. Las competen-
cias de las entidades territoriales establecidas en la
Ley 60 de 1993 han venido siendo transformadas de
acuerdo con lareorientacion de la politica sectorial,
generando dispersion, duplicidades y falta de equi-
librio frente a la asignacion de recursos.

c. Inequitativa distribucion de los recursos

Un Gltimo elemento que vale la pensa resaltar en
cuanto al esquema de distribucion de los recursos es
la asignacién inequitativa de los mismos, aspecto
que ha impedido una efectiva ampliacién de co-
berturas en los sectores sociales.

En el caso del situado fiscal, resulta dificil llegar a
una asignacion eficiente a partir de la sumatoria de
variablesdeeducaciénysalud, quenotienenrelacion

' Por su parte, el gobierno municipal también construye obras
de infraestructura.

' Véase Alesina, Carrasquilla y Echavarria, 2000, op.cit.



interna. Ademads, la distribucién ha generado ine-
ficiencias e inequidades inter e intradepartamenta-
les, ocasionando la duplicacion de gastos entre de-
partamentos y municipios. La distribucién del situado
fiscal hafavorecidoa los municipios masricosy alas
zonas urbanas, obligando a los mas pobres a utilizar
la mayor parte de las participaciones municipales
enel pago de docentes. En cuantoa la PICN, los por-
centajes fijos de inversion (homogéneos) no reco-
nocen la heterogeneidad territorial, lo cual ha limi-
tado la autonomia relativa en el gasto.

Unestudiosobreeltema'® demuestra que los criterios
de asignacion de recursos de la Ley 60 de 1993 han
conducido a fuertes desequilibrios que se han tra-
ducido en tres tipos de situaciones: entidades con
exceso de recursos tanto en salud como en educa-
cién; casos en los que existe exceso de recursos en
educaciény déficiten salud o viceversa; y entidades
con déficits de recursos en ambos sectores. Se de-
muestra igualmente que una parte importante de las
deficiencias de cobertura en salud y educacion se
derivan de estas desigualdades.

Loanteriorindica que un nuevodiseno de laférmula
de asignacion de recursos entre las entidades terri-
toriales puede ayudar a corregir algunos de los pro-
blemas de cobertura.

1l. LAS PROPUESTAS

Con el fin de corregir las distorsiones antes mencio-
nadas, el gobierno adopté un paquete de medidas
cuya base es la reforma a los articulos 356 y 357 de
la Constitucion de 1991 (Acto Legislativo 012); la
reformaala Ley 60 de 1993 como complemento in-
dispensable en cuantoa laasignacién de los recursos

""" Mora, H., Ayala, U., Gutiérrez, C., y Velasco, M., Coyuntu-
ra Econoémica, Vol. XXIX No.4, diciembre, 1999.

y que se espera sea presentada en esta legislatura; y
otras reformas relacionadas con los fiscos terri-
toriales, algunas de las cuales ya fueron aprobadas
como la Ley 617 de 2000.

A. El Acto Legislativo 012
1. Objetivos y propuestas

La insostenibilidad fiscal en el largo plazo bajo el
esquema anterior, hizo indispensable la reforma. En
términos generales, los objetivos apuntaron hacia
establecer un mecanismo para controlar el creci-
miento de los gastos de funcionamiento de la Nacién;
desligar, al menos en forma temporal y mientras se
corrige el desequilibrio de las finanzas del gobierno
central, las trasferencias de los ingresos corrientes
de la Nacion; modificar el calculo del Situado Fiscal
y la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacion; y estabilizar el crecimiento
de las transferencias evitando la enorme influencia
que sobre éste tienen las fluctuaciones del ciclo eco-
némico.

Dados estos objetivos, las medidas concretas fueron
las siguientes:

En primer lugar, se fijé en forma temporal un Iimite
de 1,5% real al crecimiento de los gastos generales
del gobierno central diferentes de los destinados al
pago de pensiones, salud, gastos de defensa, servicios
personales, Sistema General de Participaciones y a
otras transferencias que senale la ley, es decir, los
gastos de inversion y los pagos de intereses. Esta
medida se adopté como un complemento para apo-
yar el ajuste fiscal y el saneamiento de las finan-
zas del gobierno central durante el periodo de tran-
sicion.

En segundo lugar, se definié igualmente, en forma
temporal hasta el 2008, un ritmo de crecimiento real
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a las transferencias del gobierno central a las enti-
dadesregionales con porcentajes incrementales afio
a ano, como se describe en el Cuadro 1. Con esto, se
desataron las transferencias de los ingresos corrientes
de la Nacion durante el senalado periodo. A partir
de 2009 las transferencias volverdn a ligarse a los in-
gresos corrientes de la Naciony creceran de acuerdo
al promedio de la variacién porcentual de estos
ingresos durante los cuatro ahos anteriores. Lo ante-
rior se hizo con el doble propésito de frenar el cre-
cimiento del monto transferido del gobierno central
a los gobiernos regionales aunque asegurando un
crecimiento positivoreal, y de dar mayor estabilidad
al monto de recursos transferidos alin una vez se
haya culminado el periodo de transicion.

En tercer lugar, se creé el Sistema General de Parti-
cipaciones (SGP) como un nico mecanismo para
asignar las transferencias a las regiones, cuyos re-
cursos son provenientes del Situado Fiscal, la par-
ticipacion municipal en los ingresos corrientes de la
Nacion y el FEC. Se determiné que los recursos de
partida del SGP corresponderan a los montos de

Cuadro 1. CRECIMIENTO DE LAS TRANSFEREN-
CIAS Y DE LOS GASTOS GENERALES (Periodo de
transicion 2002-2008)

Ao SGP* Gastos generales **
2002 Inflacion + 2,0 Inflacion + 1,5
2003 Inflacion + 2,0 Inflacion + 1,5
2004 Inflacion + 2,0 Inflacion + 1,5
2005 Inflacion + 2,0 Inflacion + 1,5
2006 Inflacion + 2,5 Inflacion + 1,5
2007 Inflacion + 2,5 Inflacion + 1,5
2008 Inflacion + 2,5 Inflacion + 1,5

En adelante: de acuerdo al crecimiento del
promedio de la variacion porcentual de los ICN

*  SGP: Sistema General de Participaciones

** Gastos generales excepto los destinados al pago de pensiones,
salud, gastos de defensa, servicios personales, SGP y otras
transferencias que senale la ley.

Fuente: Acto Legislativo 012.
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2001 provenientes de estas tres fuentes, que ascien-
den a 10.962 billones de pesos. Para el sector de
educacion, sin embargo, ademas de los correspon-
dientes a estas tres fuentes, se incorporaran en la ba-
se inicial en forma automdtica a partir del 1 de enero
de 2002 los costos de docentes, personal adminis-
trativo de los planteles educativos y directivos docen-
tes departamentales y municipales, pagados con
recursos propios al primero de noviembre de 2001.

Con la creacién de este mecanismo Unico de trans-
ferencias (SGP) y la incorporaciéon del FEC a éste
Gltimo, el gobierno buscé dar mayor estabilidad de
los recursos y unificar de las fuentes para los di-
ferentes servicios prestados.

Sin embargo, amparado en los principios de solida-
ridad, complemetariedad, y subsidiaridad, se dejo
la posibilidad de que, mediante una ley, la Nacién
pueda concurrir a la financiacion de los servicios que
sean de competencia de los departamentos, munici-
piosy distritos, con recursos por fuera de los previstos
en el SGP.

En cuarto lugar, las competencias especificas en la
prestacion de servicios por parte de departamentos,
municipiosy distritos no quedan definidas en la Cons-
titucion, ni tampoco lo estd la distribucion de los re-
cursos entre sectores y entre entidades. Esto debera
hacerse mediante una ley, y seguramente formara
parte de las modificaciones que se hagan a la Ley 60
de 1993.

Se establecid, en todo caso, que los recursos del SGP
deben destinarse prioritariamente a los servicios de
saludy educacién preescolar, primaria secundariay
media, garantizando la prestacién de los servicios y
la ampliacion de la cobertura. Adicionalmente, se
identificaron algunos criterios que deben tenerse en
cuenta para laasignacién de los recursos transferidos,
como son la poblacién atendida y por atender, un



reparto entre lapoblaciénrural y urbana, la eficiencia
administrativa y fiscal, y la equidad. Los parametros
de asignacion y de direccién de las transferencias
son en todo caso mds flexibles que los estipulados
en los articulos 356 y 357 de la Constitucion de
1991, y corresponde a la ley definirlos en detalle.

Sélo se establece explicitamente que los municipios
clasificados en las categorias cuarta, quinta y sexta,
podran destinar libremente hasta un 28% de los
recursos que perciban por el SGP a inversién y otros
gastos inherentes al funcionamiento de la adminis-
traciéon municipal, exceptuando los recursos que se
destinen para educacién y salud.

2. Efectos positivos del Acto Legislativo

a. Para el gobierno central

Desde el punto de vista del gobierno central, el prin-
cipal logro de la reforma fue haber desvinculado, al
menos en forma temporal, las transferencias de los
ingresos corrientes de la Nacion. Esto permite reducir
los gastos de funcionamiento en términos reales y el
déficit del GNC hacia el futuro. A esto contribuye el
limite impuesto al crecimiento de los demds gastos
que, aunque con serios problemas como se expone
en la siguiente seccion, ayudarad a reducir los nive-
les de endeudamiento y los pagos por intereses. A
pesar de que las magnitudes de estos cambios no
son muy importantes y el ahorro fiscal no es muy
significativo debido a los techos establecidos parael
aumento de las transferencias, el gobierno central
tendrd, en adelante, una mayor flexibilidad para el
manejo de los ingresos corrientes de tal manera que
las eventuales reformas tributarias si serviran como
instrumentos estabilizadores.

El primero de los efectos de la reforma se refiere a la
reduccion de los gastos por transferencias que con-
duce a menores gastos de funcionamiento. Sin la

aprobacion del Acto Legislativo, estos gastos como
proporcién del PIB habrian representado en forma
permanente cerca de 5,4% del PIB hasta 2010,
mientras que con la reforma pasaran de 5,2% en
2002 a 4,6% en 2006. A partir de ahi se estabiliza-
ran durante los anos siguientes en cerca de 4,5% del
PIB (Grafico 19). En estas condiciones, el ahorro fis-
cal es creciente desde 2002, partiendo de 0,02% del
PIB hasta alcanzar una cifra de 0,8% en 2006, la
cual se mantendra durante los anos siguientes®.

Por otra parte, el tope impuesto al crecimiento real
de los gastos generales, que con las excepciones
mencionadas se trata de los gastos por intereses y los
gastos de inversién, implicara que para cumplir con
lo dispuesto en el Acto Legislativo los niveles de
endeudamiento tendran que ser menores a aquellos
en ausencia de la reforma. En consecuencia, habra
unareduccién de los gastos por intereses, una situa-

Grafico 19. PROYECCION AJUSTE DEFUNCIONA-
MIENTO DEL GNC (% del PIB)
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Nota: escenario basado en lo consignado en el Acto Legislativo
y un crecimiento de la economia de 3% a lo largo del periodo.
Fuente: cdlculos de Fedesarrollo basado en DNP.

16 Para evaluar los efectos de la reforma al sistema de transferen-

cias es necesario hacer una serie de supuestos sobre el creci-
miento de la economia (PIB) y la inflacién, incluyendo diferen-
tes elasticidades de los ingresos tributarios al PIB. Esto conduce
a larealizacién de varios escenarios, con efectos que pueden di-
ferir sustancialmente en cada caso.
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cién sana bajo todo punto de vista. De hecho, las
menores transferencias haran posible reducir los
niveles de deuda por debajo de aquellos que se hu-
bieran requerido bajo el esquema anterior (Graficos
20Ay 20B).

En la misma direccién, y como resultado de los me-
nores gastos, el déficit fiscal del gobierno nacional
central serd inferior al que se hubiera dado bajo las
condiciones anteriores a la reforma. Obviamente la
magnitud del impacto dependera del crecimiento
de la economia y de la inflacion, y algunos andlisis
han identificado que éste sera importante si el PIB
crece mas de 2% (que corresponde al crecimiento
real de las transferencias) y menos de 4% (por enci-
ma de esta cifra las transferencias aumentan en la
misma proporcion que lo haga el PIB) (Grafico 21).

b. Para las entidades territoriales

Para los gobiernos regionales se aseguré un cre-
cimiento real positivo de las transferencias, con una
reduccién pequena como proporcién del PIB en los
proximos 7 afos frente a la que hubiera resultado en
ausencia de la reforma. Adicionalmente, se corrigié

Grafico 20A. PAGO DE INTERESES DEL GOBIERNO
(Billones de pesos corrientes)
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Nota: escenario basado en lo consignado en el Acto Legislativo
y un crecimiento de la economia de 3% a lo largo del periodo.
Fuente: cdlculos de Fedesarrollo basado en DNP.
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Grifico 20B. INDICE DE ENDEUDAMIENTO DEL
GOBIERNO (% del PIB)
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Nota: escenario basado en lo consignado en el Acto Legislativo
y un crecimiento de la economia de 3% a lo largo del periodo.
Fuente: cdlculos de Fedesarrollo basado en DNP.

Griéfico 21. DEFICIT DEL GNC
(%del PIB)
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Nota: escenario basado en lo consignado en el Acto Legislativo
y un crecimiento de la economia de 3% a lo largo del periodo.
Fuente: DNP y célculos de Fedesarrollo.

la fuerte inestabilidad que existia bajo el esquema
anterior, donde estos recursos estaban fuertemente
influenciados por el ciclo econémico.

En efecto, los fiscos territoriales veran reducido el
monto de las transferencias durante el periodo de
transicion en un porcentaje muy bajo. La diferencia
frente al esquema anterior podra ser del orden de
0,15% del PIB en 2002, entre 0,2 y 0,3% en 2003 -



2007, y cerca de 0,4% del PIB en los dos anos
siguientes (Grafico 22).

Adicionalmente, la mayor estabilidad que genera el
nuevo sistema, un factor esencial para la programa-
cion de los gastos, evitard que se presenten los de-
sajustes del pasado que han puesto en una situacion
critica a algunas regiones del pais. Esta mayor certi-
dumbre se asegura tanto durante el periodo de tran-
sicion (2002-2008), como hacia adelante. La incor-
poracion del FEC explica parte de esta certidumbre,
ademas de que su incorporacién al SGP aumenta la
base de recursos de partida en 2002 (Gréfico 23).

c. Para la asignacion de los recursos

En relacion con la asignacion de los recursos de las
transferencias, el Acto Legislativo simplificé y dio
una mayor transparencia al esquema al unificar las
diferentes fuentes en un sélo sistema el SGP. Por otra
parte, aun cuando no es claro como se va a deter-
minar la asignacion de recursos entre sectores y
entidades, el haber eliminado de la Constitucion las
reglas especificas de distribucién se constituye en
un avance importante en cuanto a una mayor flexi-
bilidad. Cualquier cambio haciaadelanteserd posible

Grafico 22. TRANSFERENCIAS TERRITORIALES
(%del PIB)
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Grafico 23. TRAYECTORIA DE SGP BAJO LAS NUE-
VAS CONDICIONES DELACTO LEGISLATIVO 012
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Piblico, DNPy célculos
de Fedesarrollo.

a través de una ley y no de un proceso de reforma
constitucional.

3. Las deficiencias del Acto Legislativo

A pesar de que el Acto Legislativo se encaminaen la
via correcta, no es una reforma estructural sino tem-
poral y por sisolano induce mayor esfuerzofiscal de
los territorios. Independientemente de los limites
impuestos sobre el monto transferido, la automati-
cidad de las transferencias se mantiene.

Otro aspecto que puede generar un inconveniente
potencial, es el hecho de que haya quedado abierta
la posibilidad, sin limitacién alguna, de que el go-
bierno central financie obligaciones de las regiones
con recursos diferentes a las transferencias. Esto po-
driaresultaren un nuevo mecanismo de transferencia
de recursos a las regiones adicional al SGP, algo
similar a lo que en su momento provocé la creacién
del FEC. El problema de generar este tipo de canales
es que se crean como transitorios pero tienden a
volverse permanentes. El caso mds concreto es pre-
cisamente el del FEC, que a raiz del Acto Legislativo
entré a ser reconocido como permanenteal incluirse
dentro del cdlculo del SGP, aumentando con ello la
base de recursos.
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En esta misma direccién, la critica se extiende al
hecho de haber incluido dentro de la base de los
recursos para educacion provistos por el gobierno
Central, los costos educativos que antes eran asu-
midos por las mismas regiones con sus recursos pro-
pios.

Incluso, tal y como quedd establecido en el Acto, el
SGP o las transferencias tendran de nuevo un au-
mento en 2009 después del periodo de transicién.
Se establecio que el monto de ellas serd como mini-
moelde2001, esdecir43% de losingresos corrientes
de la Nacion, y los diferentes analisis muestran que
en cualquier escenario el monto de las transferencias
sera inferior a este valor. En consecuencia, habrda un
aumento que puede llegar a ser de mas de 3 puntos
del PIB, pero que en todo caso variara de acuerdo
con el comportamiento de la economia.

Uno de los aspectos que resulta quizas mas grave es
el haber consignado en la Constitucién un tope para
el aumento de los gastos generales del gobierno cen-
tral, en lugar de dejar este aspecto para ser definido
mediante una ley. En adelante, cualquier cambio
que sea necesario hacer a este respecto serd dificil
de lograr, debido a la inflexibilidad que se genera
desde el punto de vista juridico. Por ejemplo, si en
los préximos siete afios las condiciones de la eco-
nomia conducen a la necesidad de aumentar la deu-
da, sera necesario recortar gastos como los de inver-
sion para que se pueda cumplir con el mandato
constitucional. En este sentido, se limitala posibilidad
de que el gobierno pueda manejar el gasto de in-
versién de manera contraciclica. De hecho, es alta-
mente probable que los gastos derivados de las pen-
siones hagan imposible cumplir en los préximos
afnos con este mandato (los pagos de intereses ten-
dran que aumentar a un ritmo real superior a 1,5%)
con lo cual se tendrd que recurrir nuevamente a una
reforma constitucional para superar esta limitacion.
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Adicionalmente, de acuerdo con lo establecido en
el Acto 012, las tasas de crecimiento consideradas
para los diferentes tipos de gasto conduciran, en el
periodo de transicién, a un incremento real superior
de los gastos de funcionamiento (que incluye las
transferencias) en promedio de 2,2% frente a los de
inversion de 1,5%.

Otro de los problemas que puede surgir a raiz de las
tasas de crecimiento reales definidas para las trans-
ferencias de 2,0% y de 2,5%, es que esto implicara
que una parte importante de los salarios publicos
(aquellos de los maestros) crezcan en los préximos
siete afos por encima de la inflacién, en todo caso
a un ritmo inferior al establecido para las transfe-
rencias para que el esquema sea viable. De esta ma-
nera, es posible que, bajo el principio constitucional
de igualdad, el aumento salarial se extienda a los
demasempleados piblicos, conduciendo a un mayor
gasto por este concepto. El hecho de que los servicios
personales o salarios tengan que crecer a una tasa
similar a la de las trasferencias, implica la necesidad
de aumentar el déficit o de recortar la némina.

Finalmente, para evaluar realmente los efectos del
Acto sobre el gasto social y sobre el mejor uso de los
recursos en el pasado, hace falta que se concreten
las reformas a la Ley 60 de 1993, que en dltima ins-
tancia son las que van a definir la forma como se
asignan los recursos entre entes territoriales y entre
sectores. Ademads, con ello se estableceran las nuevas
pautas que, con los nuevos recursos disponibles, ha-
ranaumentar la coberturay eficiencia de los servicios
de salud, educacién y otros sectores sociales.

B. Reforma a la Ley 60 de 1993
Lareformaa la Ley 60 es un factor fundamental para

reorganizar el esquema de descentralizacion del
pais. Ha habido propuestas importantes por parte de



varios académicos que plantean diferentes meca-
nismos para resolver los problemas descritos en re-
lacién con la eficiencia del gasto social. En particu-
lar, el estudio de Fedesarrollo para la Mision Institu-
cional desarrolla una metodologia encaminada a
responder la pregunta de cémo transferir los recur-
sos entre regiones y sectores, tratando de resolver
problemas fundamentales como el redistributivo y
el deeficiencia. Adicionalmente, el estudio pretende
dar respuesta a otros interrogantes esenciales como
cuanto transferir, como regular los gastos y cémo
controlarel endeudamiento de los entes territoriales,
todos ellos formando parte de una paquete integral
dentro del proceso de descentralizacién.

No se conoce atin un texto definitivo de reforma a la
mencionada ley, pero el gobierno ha planteado un
paquete de propuestas encaminadas a modificarla.
Se ha mencionado que los objetivos generales de la
reforma apuntan a lograr una mayor eficiencia en el
uso de los recursos asignados de acuerdo a objetivos
especificos (salud, educacién y propésito general);
a reducir las inflexibilidades en salud y educacion;
y lograr mayor equidad en la distribucién de los re-
cursos. Adicionalmente, se pretende redefinir los
criterios de distribucion de los recursos de acuerdo
con las caracteristicas sectoriales, y promover una
mayor autonomia regional flexibilizando la des-
tinacion de los recursos de acuerdo con las compe-
tencias territoriales.

En el sector educativo, en particular, el gobierno esta
trabajando en un marco institucional y regulatorio
que garantice la escolarizacién de los nifios con ca-
lidad, equidad y eficiencia. La propuesta busca pro-
fundizar la descentralizacién, garantizando mayor
autonomia al municipioy ala institucion educativa,
entregando el manejo auténomo de los recursos
educativos a los municipios para aprovechar las
economias de escala y disminuir los costos de inter-

mediacién. Simultaneamente, se ha planteado asig-
nar los recursos por alumno atendido.

Los mecanismos para lareforma educativa incluyen,
entre otros aspectos, controlar costos del régimen
laboral actual limitando los ascensos en el escalafdn,
ascensos seglin evaluaciones supeditado a vacantes,
salarios de entrada mds competitivos y bonificaciones
que no tengan impacto salarial. Se ha planteado
también el permitir traslados intermunicipales de
acuerdo con relaciones técnicas optimas.

En el sector de salud, los objetivos generales de la
reforma consisten en definir las funciones requeridas
por el sistema de salud, y la responsabilidad de cada
enteterritorial en las areas de aseguramiento, presta-
cién de servicios y salud pdblica. Por el lado de los
recursos, se busca definir criterios de distribucion de
transferencias en funcion de los objetivos prioritarios
del sistema de salud.

Adicionalmente, se ha mencionado la intencién de
organizar la asignacién de los recursos por usos, la
transformacion de subsidios de oferta a demanda,
definir los responsables en la ejecucién del gasto en
cada una de las funciones y determinar los criterios
para incentivar el eficiente cumplimiento de las me-
tas del sistema de salud.

Se ha propuesto también la creacion de la partici-
pacién de propdsito general cuyos beneficiarios
directos serian los municipios, distritos y resguardos
indigenas, y con estos recursos financiarian las com-
petencias a su cargo. Los objetivos de este sistema
son los de distribuir equitativamente los recursos de
la participacion, otorgar mayores incentivos a la ges-
tiénterritorial, promovery profundizar laautonomia
territorial, y reconocer la heterogeneidad territorial.
Con esta férmula se lograra mas equidad en la dis-
tribucion.
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C. Disciplina fiscal territorial y control al endeu-
damiento

Elterceraspecto sobre el cual el gobierno habuscado
actuar para corregir las deficiencias del esquema de
descentralizacion, es la disciplina fiscal territorial y
el control al endeudamiento.

Para el logro de este objetivo se expidio la Ley 617
de 2000 o de saneamiento territorial, mediante la
cual el gobiernobuscé corregir de manera estructural
los excesos en los gastos de funcionamiento de las
regiones al imponer limites para estos gastos en pro-
porcionalosingresos corrientes de libre destinacion
de los municipios y departamentos'’. La premisa
fundamenal es que estos ingresos deben ser sufi-
cientes para atender los gastos corrientes, aprovi-
sionar el pasivo pensional y financiar la inversién.
Entre otras cosas, la Ley establecié sanciones que
incluso pueden llevarala desaparicion de municipios
que No generen recursos para sus propios gastos, y
dicté normas en materia de alivios a la deuda te-
rritorial, asi como el aval del gobierno central para
créditos que permitan financiar el programa de
saneamiento.

De acuerdo con el Ministerio de Hacienda'®, hasta
el30dejunio' se han recibido peticiones de garan-

"7 Para adecuar los niveles de gasto a las posibilidades de pago
de las entidades territoriales, la ley clasificé estas entidades en
siete categorias, segln criterios de poblacién y de ingresos co-
rrientes de libre destinacion.
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tia a sus obligaciones financieras por parte de 346
municipiosy 31 departamentos, con lo cual se com-
pleté el proceso de reestructuracion de pasivos de
las entidades territoriales. Se trata de dos clases de
garantias: la "garantia créditos de ajuste fiscal" que
serd hasta el 100% de los nuevos créditos para lo
cual se estiman necesidades de recursos por cerca
de $800 mm, y la "garantia a otros créditos" que sera
del 40% del stock de la deuda a ser refinanciada por
un monto de cerca de $800mm de apoyo de la Na-
cion a las entidades territoriales. En total, desde oc-
tubre de 2000, fecha en que entré en vigencia la Ley,
se ha refinanciado cerca del 60% del total de las
obligaciones de las entidades territoriales.

En la misma linea, a través de la ley 550 de 1999 o
deIntervencion Econémica, las entidades territoriales
pueden buscar acuerdos de reestructuracion de sus
deudas conterceros, donde el Ministerio de Hacienda
hace las veces de promotor del acuerdo y coordi-
nador. Por dltimo, la Reforma Tributaria, aprobada
en diciembre pasado, establecié que los departa-
mentos y municipios que hayan hecho esfuerzos de
ajuste podran utilizar por una sola vez parte de los
recursos del Fondo de Ahorro y Estabilizacién Pe-
trolera para cancelar deudas vigentes. Se estima que
los recursos de esta fuente para este propdsito as-
cienden a cerca de $700mm.

'8 Comunicado de prensa de julio 3 de 2001.

19 Este es el plazo que concedia la ley para presentar peticio-
nes de reestructuracion de la deuda.





