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RESUMEN EJECUTIVO

Bl documento “Descentralizecién Fiscsl en Coleombia: Problemas ¥ Perspectivas”
tiene por objetivo presentar la evolucidn del proceso de descentralizacién en
Colombia, los retos que enfrents con los cambicos acontecidos con la Constitucidn
der 1991 v ia Ley 68 de 1933, v las perspectives de las finsnzas paoblicas. [os

temss principales del trabajo se resumen s contimascidm:

1) Antecedentes histéricos del procese de descentralizacidén reciente, la

evolucidn de la legislacidn desde 1968, haciendo énfasis en los cambiocs

introducidos por la Constitucidn de 1991 v la Ley 60 de Competenciaas y Recursos.

2) Bvolucidn de la estructurs tributaris, de la estructura de ingresos
'y gastos vy de relacidn entre ejecucién de ingresos vy gastos por niveles de
goblerno, con especial énfasis en la estructura de transferencias que prevalecid

hasta 1991 v la gque prevalecerd con los cambios recientes.

3) Estimucién de modelos econométricos que permitan determinar el
comportamiento de las finmnzes piblicee bejo la presencia de transferencias.
Estos modelos aiwenl para provectar el comportemiento futurco de ilas finanzas

piblicas regionales haste el sfio 2000.

4} Reflexidn sobre algunos problemas wmicroecondmiceos y macroecondmicos

del proceso de descentralizscidn.

El estudio conclaye que el proceso de descentralizacidn actnal incrementa

las transferencias per-cipita para las regiones mas pobrea, reasclviendo la
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inequidad existente con el esquema anterior, al tiempo que incrementa los gastos
a niveles mas bajos de gobierno, tanto el gasto de inversidén como el gasto
social {educacién y salud). G5in embargo, existen peligros tales como 1la
poaibilidad de un crecimiento exagerado de la deuda de loa municipios, que podria
tener graves consecuencias para la estabilidad macroecondmica. A _nivel
microeconbmico, aunaue los nuevos recursos permiten asegurar una mayor cobertura
en el campo social, se necesita asegurar que los municipios inviertan los
crecientes recursos de la forma mas eficiente posible. Sin embargo, la mayoria
de estbs no cuentan con la experiencia necesaria, ni con el prersonal calificado
para tal fin. Los gobiernos central y depariamental deben proveer la asesoria

correspondiente con el fin de evitar el desperdicic de recursos.
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LA DESCENTRALIZACION FIS(‘A'L' EN OOLOMBIA-

INTRODUCCION

Da Constitucidn de 1891 estublece que el gobierno central deberd 'tranaferir ana
proporcidn creclente de sus ingresoe corrientes & loe entee territorisles vy
define la participaciin de los mismos en los recurscos generados por la
explotacidn de hidrocartaros, y otros mi_nerales. En conjuonto, estos recursos
representardin 1 45% de los ingresoe corrientes de la Nacién y podrisn llegar a
representar un 6% del PIB. Imalmente, la mueva carta delega en| las entidades
territoriales ls prestacidn, finmnciscién v sdministracién de los servicios de
shlod y'educacién, v otree sctividedes de inveresidn social, como viviendsa, =zgua
potable v alcantarillado, smnesmiento, subsidios rurazles, etcl [o anterior
determinard on csmbio sustancial en la estructurs del gasto por niveles de
gobierno, vy peotoslizard v scelerard el proceso de deacentralizaincién figcal vy

pelitica que se ha venido desarrollando desde 1976.

Este trabajo ;imal'].zar& 1a evolucidn de las finanzas rﬁb}.i"l;w regionales
| desde 1980 v slgunss de lus implicacicnes del proceso y la legislacidn reciente
de descentralizacién fiscal; fundsmentalmente, s impacto scbre las finsnzas
regionales vy nacionales, v el efecto del rmevo ordensmiento sobre l}.a estabilidad

macroecondmica.

En la primera parte de este trabajo se describe 1la evc!ﬂucién de la
legislacidén en materia de finanzas intergubernamentales y deat!:entralizacién

fiscal desde 1886. En la segunda y tercera parte se descri!:;e la t%volucién v el
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comportamiento de las finanzas regionales, diferenéiando entre dlepartamentos vy
municipios, y dentro de éstos segin niveles de pobreza. En la cuarta parte se
estima un modelo que tiene por objetivo captar el comportamiento de las finanzas
regionales y el efecto gque sobre el gasto y la inversidn tiene cada fuente de
financiacitn (ingresos tributa;rios, no tributariocs y transfem-ﬁcias}. Ern 1la

quinta parte y, con base en los resultados del modelo econométrico y el nuevo

ordenami_ento de las finanzas intergubernamentales consagrado en la Conatitucién,
se proyectan los ingresos y los gastos de los niveles municipales ¥
departamentales, y las transferencias recibidas del nivel céntral de
administracidén y por concepto de regalias y su impacto sobre el dﬁficit fiscal
consolidado. La Gltima parte ests dedicada a las principales conclusiones y

recomendaciones que ge derivan de los resultados de este estudio.

CAPTTULO 1. MARCO LEGAL

4. Antecedentes histéricos

Entfe 1932 v 19790 las finanzas piblicas nacionales se caracterizaron p-ér una
centralizacién de las decisiones y los ingresos en el nivel central de
administracién. Durante este periodo, los ingrescs tributarios departament;ales
fueron perdiendo importancia mientras que los tributos del mnivel central
concentraron la mayoria de los recursos recaudados. Asi, mientr;as en 193¢ el
gobierno central concentraba el 54.3% de los ingresos tributarios y las entidades
territoriales el 45.7% de los mismos, en 1967 estas participaciones se habian
reducido a 74% y- 26%, respectivamente (Banco de la Reptiblica, 1888). Algunos

|
estudios sugieren que la pérdida de importancia de los tributos!&ubn&cion&les
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cbedeci6 a la poca elasticidad de los impuestos de estos niveles, |a deficiencias
en la administracién y en la capacidad de recaude de los mismos (Perry y
Rodriguez, 1991), ¥ “a la falta casi abscluta de autonomia de| las entidades
territoriales para fijar las bases, tasas, exenciones y demds caracteristicas de

sus tributos" {Perry y Rodriguez, 1991). Igualmente plantean que |la dlsminucidn

de los recursos propiocs de. las entidades 'territoriaies, hedujo 8{1. capacidad de
financiacién y obligd al nivel central a asumir una proporcidén crecliente de los
gastos de éstas. Estas caracteristicas de las finanzas intergubernamentales
resultaron en el desbalance constante de las finanzas regionales, en un sistema
cada vez mis complejo de transferencias v en la dependencia creciente de los
niveles departamentales y municipales del nivel central {(Perry y Rodrigue=z,
1991). Predominé asi, un esquema de transferencias discrecional, ien el cual los
montos tranaferidos por el nivel central no obedecian a un férmula|fija v exigian
ciertos requisitos y contrapartidas al receptor, resultando| en un flujo

disqontinuo de recursos entre los diferentes niveles de gobierno. |A pesar de que

dicho esquema tenia la virtud de darle libertad a la autoridad central respecto
al uso y deétino de los fondos, entorpecia enormemente la planificacidén y

ejecucion de los gastos de los niveles subnacionales.

A raiz de ello, la Constitucién de 1968 establecid que la Nacidén deberia
distribuir una proporcion de "ingresos ordinariocs” entre los departamentos, los
territorios nacionales y el Distrito Especial de Bogotéd, para la f;inanciacién de
la salud vy la educacitn. 5e establecid gque la proporcidn de} los ingresos

ordinarios! a distribuir seria de 13%, elevandose hasta 15% en 1.&??5. El 30% de

1 La base para la transferencia del situado fiscal corresponde a los
ingresos corrientes de la Nacién menos la porcion del IVA que| se transfiere
directamente a municipios, menos el IVA recaudado sobre licores que se
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los recursos se repartiria por partes iguales a los departamentos, 1los
territorios nacionales y el Distrito Especial de Bogoté; §1 restante 70% se
asignaria en proporcidn a la poblacidon. Esta transferencia se denomind “Situado

Fiscal”. Paralelamente a la creacidn del Situado Fiscal, se disefié upa compleja

organizacidon en la prestacidn de los servicios de salud y educacion, la cual ae
lleva & cabo a través de los Fondos Educativos Regionales (FER)I v loa Fondos

Seccicnales de Salud {FSS).

Posteriormente, la ley 33 de 1968 credé la “"Cesion del 1!mpuesto a las
ventas”, por medioc de la cual, una proporcién de ééte impuesto ventas geria
transferido a los mmicipios y a las cajas departamentales de ‘pre‘.risién socisl.
La proporcién variaria asi: 10% en 1968, 20% en 1570 y 30% de 1975 en adelante.
La distribucién del monto transferido seria igual a la estipulada para el Situado
Fiscal, con la diferencia que estarvez los territorios nacionales, a diferencia
de los municipios, nmo recibirian ingresos por este concepto.| Ademhs los
departamentos deberian repartir a sus municipios, de acuerdo con la poblacidn de
estos ltimos, un 50% de su porcidn. Posteriormente, este porcentaje fue elevado
a ?_4%. El restante 26% seria destinado por los departamentos a |los fondos de

pensiones de los Servicios Seccionales de Salud. Asi, la cesidn del impuesto a

las ventas se convirtido en la principal fuente de transfemmiias hacia los

municipios.

Mas tarde se incluyveron nuevos beneficiariocs de esta trans#erenci& v los

porcentajes fueron incrementados.

. transfiere a loa serviciocs seccionales de salud, menos una part% del impuesto
a la renta con que contribuyen algunosg departamentos.
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La creacidén del Situado Fiscal y la Cesidn del Impuesto|a las Ventas,
fueron las Frimeras modificaciones importantes de 1as finanzas

intergubernamentales, dentro de un proceso continuo de reestructuracién de éstas,

que se ha caracterizado por aumentar la autonomia de los entes! subnacionales

sobre sus finanzas pdblicas.

Desde entonces han habido varias modificaciones a 1a estructura
mencionada. Entre las mas importantes y recientes se encuentran: 1) La' ley 12
de 1986, mediante la cual se transfiere una proporcidén creciente de loe ingresos
corrientes de la Nacién a las entidades territoriales, 2) la Constitucidn
Politica de 1991, la cual reformd estas transferencias, y 3) la Ley de
Competencias y Recursos, mediante la cual se ordena la distribucién de regalias

v algunas obligaciones de gasto de las entidades locales.

A continuacidn se describe brevemente la legislacidn reglamentaria de las

finanzas pitblicas regionales y su evolucidn reciente.
' B. Bvolucién de lla Legislacidn
a. Ley 14 de 1983

Esta ley buscaba fortalecer las finanzas municipales y departamentales.

A nivel departamental, se modificaron los impuestos sobre licores y
cigarrillos, y la Nacién le cedid el impuesto de timbre sobre vehiculos. Las

normas sobre el consumo de licores y cligarrillos tenian como objetivo
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. |
introducirle uniformidad entre departamentos a estos tributos, eliminar algunas
agnomalias jwridicas existentes, y defender 1a base del tribiuto contra la

inflacién.

La cesidn del impuesto de timbre al nivel departamental se [establecid con
el fin de introducir un tributo flexible y progresivo en |la estructura
tributaria de ese nivel. El1 80% de este recaudo debia ser destinado a inversioén.
Finalmente, se actualizaron los avallios catastrales sobre los cuales se cobraba
el impuesto predial, cuya base fue modificada al igual que la del impuesto de

industria y comercio, y se establecié un impueste local a los vehiculos privados.
b. ey 12 de 1986

Esta ley modificd la distribucion y los montos de la cesidn del (IVA) Impuesto

al Valor Agregado, al establecerse un incrementc progresivo por |el término de

seis afios, de la proporcién de dicho impuesto a ser distribuida, haata alcanzar,
en 1992, un 50% de lo recaudado. Adicionalmente, se establecidé una redistribucién
del mismo, en proporcidén directa al nimerc de habitantes, y un porcentaje fijo
' destinado a agquellos municipios con menos de 100,000 habitantes, que estaria
sujeto a la eficiencia administrativa alcanzada, y al esfuerzo fiscal que éstos

realizaran.

c. Ley 58 de 1889

Con base en esta ley se cred (FINDETER) Financiera de Desarrollo ‘I‘e:l'-ritorial, una

entidad financiera destinada a proveer recursos a las entidades 1l':,er'r-it:t:m;‘tatlxee;,



7
meéliante el mecaniamo de redescuento. En la medida en quei las mayores
transferengias- daban a Lt;s entidadesh territoriales una mayor, capacidad de
endeudamiento, se queria garantizar la disponibilidad de recursos! rpara impulsar

el proceso de descentralizacion.

Loas recursos debian destinarse a inversion en infraestmctllxra. BEs decir,
agua potable, electricidad, vias, telefonia, alcantarillado, salud y otros
proyectos locales. La entidad estaba facultada para ejecutar y a*lzhlinist'rar lqs

rroyectos en caso de que fuese necesario.
C. Medidas de Descentralizacion en Sn.la'd y Bducacldn

a. Ley 29 de 1959

Esta ley pretendié impulsar la descentralizacién a nivel administrativo,
delegando en los Alcaldes el nombramiento, la administracién y la stipervision del
personal docente de los establecimientos educativos mcioﬁlea- los salarios y
las prestaciones continuaron a carge de la Nacidn, la cual se eximié de pagar

cualquier nombramiento adicional no aprobado.

Adicionalmente, el Ministerioc de Educacién quedd facultado para organizar

y financiar, en acuerdo con las entidades territoriales, los Fom}os Educativos

Regionales y loa Centros de Experimentacién Piloto.



b ‘Ley 18 de 1990

Esta ley reorganizé totalmente el Sistema Nacional de Salud, Al definir las
obligaciones de las entidades piblicas y privadas que prestaban serviciocs de
salud, y modificar el porcentaje del Situado Fiscal que debia deatinarse al gasto
en salud. Para ello crearon los Fondos Seccionales de Salud, cuya funcidn seria
manejar los ingresos del Situado Fiscal y las rentas cedidas o transferidas a las
entidadea territoriales con destino a la atencidn en éalud. El Situado Fiscal
también fue modificado. determindndose que el porcentaje de| los ingresos
ordinarios de la Nacién destinado a la financiacién de la salud debia pasar de
4%, a un monto no superior a 25%, mediante aumentos anuales qe medio punto

porcentual.

, : I
Asi mismo, la ley facultaba a los departamentos para distribuir los
recursos de Situado Fiscal entre los municipios de su jurisdicci6n, de acuerdo

con criterios de cobertura, necesidades y poblacidn.

Finalmente, todos los recaudos por el monopolic nacional de juegos de

azar, fueron destinados al sector salud, creandose un fondo cuytl) objetivo era

explotar y administrar dichos recursos.
|
e. Constitucién Politica de 1891

i
Entre 1los cambios mds importantes gque han tenido las finanzas
intergubernamentales, estadn las modificaciones consagradas en la Constitucidn

Politica de 1991. Esta dic un impulso grande al procesc de descent{'alizacién que
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se profundizd desde principios de la década, al modificar los paré.lmetros para el
Situado Fiscal, las transferencias a los mumicipios y las regalias. Ademés
detérminé las responsabilidades de la Racidn, los departamentos y }.los mwnicipios,
en ia prestacidén de servicios, principalmente en las &reas de aailﬁd, educacion

y vivienda.

La Constitucién establecid que la participacién de 'Ilas entidades
territoriales en los recursos de la Nacibén, se realizaria a partir de 1883,
mediante tres mecanismos Gnicos: El Situado Fiscal, la Cesién a Municipios y el
Fondo Nacicnal de Regalias. Dado que la Carta prohibe las rentas con destinacion
especifica salvec las que alli se especifican, cualquier otro| mecanismo de

transferencia automética a los entes territoriales, fue eliminado.
1. Transferencias
Situado Fiscal

La Constitucién establecid nuevos porcentajes para las transferencias del Situado

Fiscal. Estés debian pasar de 22% de los ingresos corrientes de la Racién en

1991, a 23% en 1994, 23.5% en 1985 y 24.5% en 1996. La base sobre la cual se
aplica el porcentaje es el total de los ingresos corrientes de [la Nacién. Se

excluyeron de eatos ingresos los recursos del 'Fondo de Regalias y los de otros
|

ingbesos consagrados ©como exclusivos de la NaciénZ. La nueva distribucién

|

Z Dichos ingresos comprenden: Los recaudos consagrados en la reforma a
la ley sexta, tres puntos del recaudo del IVA, la sobretasa |de1 25% a la
renta, contribuciones rpor explotacién de yacimientos de hidrocarburos y
algunos recaundos de destinacién especifica. ‘
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estableci6 que el 15% del Situado debe ser dividido por partes ig|uales entre el

Distrito Especial de Bogoti, v los nuevos Distritos Especialee de Cartagens,

Barranquilla y Santa Marta. El1 85% restante debe dividirse por
entre los departamentos y distritos, de tal forma que éstos reciba

lo ismo que les fue transferido en 1892. El excedente que resta

partes igualee

n por lo menos

después de la

distribucién inicial, debe ser repartidc en proporcién a la poblacién potencial

ror atender en las Areas de salud y educacidén, de acuerdo con el e
propio de los departamentos, la eficiencia administrativa al

poblacidén con necesidades bdsicas insatisfechas (NBI).

sfuerzo fiscal

lcanzada y la

Cesitn a Mumicipios

Con respecto a la cesién de recursos a los mmicipios, la Constituc

i6n establecit

nuevos porcentajes de participacidén de éstos en el total de los recursos de la

Bacién®. Dicha participacidén pasara de ser el 14% en 1993 sl 22% en el 2001. Los

criterios para la distribucién de estas transferencias, con el f}

que loa recursos lleguen a las comunidades con mayor grado de pobr

in de aBsegurar

reza, Son: 60%

en proporcién directa al nimerc de habitantes con necesidades bésicas

insatisfechas y al nivel relétivo de pobreza de cada municipio;

restante, en proporcidn directa al ntmerc de habitantes, la eficie

administrativa y el progresc demostrado en la calidad de vida,

El porcentaje
oncia fiscal ¥

asignando un

porcentaje exclusive para los municipios con menos de 50,000 habi}tantés. Esta

norma no es del todo inflexible, ya que cada cinco afios el Congreso

y modificar los porcentajes de distribucidn.

2 Anteriormente, la cesién de recursos a los municipios

| Fuede revisar

se establecia

como una proporcién del recaudo por IVA. La nueva base comprencile el total de

los ingresos corrientes de la Racidn.
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La Constitucién establecid que ademis de los municipios beﬂeﬁciadoa, los
Resguardos indigenas, por sus caracteristicas politicas y culturales, deberén
recibir y administrar directamente los rwlrsos que les corresponden de la
participacién en la Cesién a Municipica, en lugar de que formen parte de los

recursos recibidos por el mmicipio en el cual se localiza el Resguardo.
Distribucién de Regalias

En el pasado, aunque la Racién recibié cuantiosos recursos |por regalias,

principaimente de 1la 'explotacién de hidrocarburos, no estaba obligada a

repartirlos entre las entidades territox;ial_es. Parte de los Irecursos eran
percibidos por las corporaciones regionales de desarrollo y los (CURFES) Consejo
Regional de Politica Bconfmica y Social, otras entidades descentralizadas de
orden nacional y el mismo ministerio de minas. Bstos recursos provenientes de la
explotacién de recursos naturales no renovables, representan en la actualidad,
el 3% de los recursos de la Nacién v se espera que incremente con|los hallazgos

petroliferos de Cusiana; ¥ la extension de la Ley de regalias a otros minerales.

La Constitucion determind que los ingresos provenientes de la explotacioén
de recursos naturales no renovables de propiedad del Estado, deberdn beneficiar
a toda la Nacidn y no sélo a los mmicipios productores. Asi se determinan como
‘nuevos beneficlarios de los recursos provenientes de estas acti\{idades, a los
puertos maritimos y fluviales que son utilizados en la oommializeticién de dichas
actividades y al Fondo Nacional de Regalias. Dicho Fondc tendra %derecho a una
proporcién de los recursos generados en la produccidn de petréleo, ¥y al excedente

que resulte después de la distribucidn correspondiente a los mulnicipio-s. 1os
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recursos del Fondo se destinaran prioriiaﬂamente a la inversidn Ien actividades
mineras y de preservacion del medio ambiente, y otros pro#ectos que se consideren

importantes, especialmente en los municipios no productores.

Las regalias corresponden, por Ley, al 20% de la produccién total. La
distribucién debe realizarse con base en tasas de participacién establecidas
para las regiones productoras y topes maximos de produccion a ser distribuidos.

Los departamentos productoreé participaran con el 47.5% de| las regalias

distribuidas, los municipios productores con el 12.5%, los municipios portuarios
tendridn dereche al 8% y el restante 32%, corresponde al Fondolﬂacional de

Regalias.

Se determind ademés que los departamentos recibirén la totalidad de au
particripacién 8i la produccién no supera los 18@ mil barriles diarios (MBD), el
10% del valor de la produccién adicional, =i ae producen entre 182 y 600 MIB vy,
el 2.5% de la produccidén adicional si la produccién supera los €69 MDB. El
excedente de las participaciones corresponde al Fondo de Regalias. Por encima de.
los ‘600 MBD la produccidén serad repartida asi: 7.5% entre el miamo departamento
productor, 27% entre los departamentos no productores de la misma regidn y el 65%

regtante correspondé al Fondo Nacional de Regalias.

Para el caso de los municipios productores se establece que ésgtos

recibiran su respectiva tasa hasta 100 MBD, el 10% del valor deila produccién

adicional, si se producen entre 16@¢ y 400 MED y, 2.5% de dicho valor si la

produccion sobrepasa los 490€ MBD.
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2. ley de Competencias y Recursos

La ley 60 de 1993 determind las competencias en materia de salud, educacién y
vivienda para cada nivel de administracién y la forma como estas actividades

deberan financiarse.

Por el ‘lado de las Competencias, la Ley establecidé que la Nacién serd la
encargada de distribuir el Situado Fiscal de acuerdo con los parémetros
establecidos para ello. Debera ademas Brindar apoyo técnico y financiero a los
entes territoriales, mediante la prestacién de servicios médicos especializados
v la cofinanciacioén de los proyectos de desarrollo local y regional. Ademés,
deberi evaluar los resultados obtenidos, para garantizar el adeculado uso de los

recursos, y readecuar la distribucidén de las transferencias.

Los departamentos una vez adecuados administrativamente, d%aberén ejercer
las labores de planeacion y administracién en los campos de sali!td, educacién,
Avivienda 4 asistencia a la poblacién de menores recursos. Los Distritos
Especiales compartiran las funciones mencionadas anteriormente Vcon sus

respectivos departamentos. Por 1o tanto, es responsabilidad de los departamentos:

-Administrar los recursos cedidos por la RNacidn, planificar y administrar
conjuntamente con los municipios las competencias en los campos de salud ¥y

educacidn.



14
-Coordinar y armonizar la prestacion de los servicios entre mulnicipios y el
departamento, y contribuir directamente en la prestacién de los servicios a cargo

-de los municipios cuando éstos no estén en capacidad de hacerlo.

-Asesorar y prestar asistencia técnica, administrativa y financiera a los

municipios y a las instituciones que prestan los servicios.

~Participar en la financiaciény cofinanciacién de la prestacidn de loa servicios

educativoé estatales y en las inversiones de infraestmctﬁra y dotacibn.

~-Garantizar la prestacidn de los servicios de salud de segundo y tercer nivel4,

bien sea directamente o a través de entidades.

Los mmicipios irdn tomando bajo su cargo y en la medida que avancen en

su desarrollo institucional, las labores de saneamiento ambiental,| agua potable,

atencidén a la poblacién de menores recursos, salud, educacién y vivienda.

En el sector educativo deberan:

-Administrar los serviclos de educacidn preescolar, bésica primarial y secundaria.

4 Como servicios de salud de primer nivel, se consideran (log serviciocs
de prevencidén; como servicios de segundo nivel, la atencidn lambulatoria y
atencidn de maternidad; dentro de los servicios de tercer nivel se incluyen
las cirugias con hospitalizacién y los cuidados intensivos.
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~-Financiar las inversiones necesarias en infreestructura y dotacién y asegurar

su mantenimiento.

-Evaluar los servipios educativos prestados.
En el m de salud, deberan:

-Dirigir el Sistema Local de Salud.

-Realizar las acciones de prevencién y educacién en salud.

i .
-Agegurar y financiar la prestacién de los servicios de primer nivel de

atenciént, directamente a través de sus entidades descentralizadas o a través de

contratos con entidades piblicas comunitarias o privadas.

-Los municipios podrén prestar atencién de segundo y tercer nivel4, previa

aprobacidn del departamento, s6lc si demuestran tener la capacidad cientifica v

tecjxolégica adecuada para ello.
En el sector de agua potable deberén:

-Asegurar la prestacidén de los servicios de agua potable, alcant:

urbano, disposicién de escretas y sancamiento ambiental.

ariliado, aseo

~-Ejercer la vigilancia sobre g1 saneamiento ambiental (plazas de me

de acopio, mataderos, etc.).

ircl_axdo » centros
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En otros campos deberén:

-Promover vy apovar programas o proyectos y otorgar subsidios para ‘1& vivienda de

interés social.

—Promover y participar en proyectos de desarrollo rural, vy prov‘l-,er asistencia

técnica a los pequeiios agricultores de éus Jurisdiccidén.

D Algimos Fm de .ﬂmcentralimidn Politica

El proceso de descentralizacidén también estuvo acompafiado de una serie de medidas
de descentralizaciém politica. Entre las mas importantes se encuentran la
eleccién popular de alcaldes, iniciada en 1988 y la de gobernadores, establecida
en la Constitucién de 1981, y el refuerzo de 1:«3 participacién comunitaria en las
decisiones locales. La eleccién popular de alcaldes y gobernadores los obliga a
asumir una responsai:ilidad mis directa con sus electores y la segunda garantiza
que las decisiones locales se adecuen a las necesidades y preferencias de la
‘poblacién. Entre las medidas que persiguen una mayor participacion comunitaria
estdn: La consulta popular, la obligacidén de que al menos una tercera parte de
rlos miembros de las juntas administradoras locales sea elegidal por votacién
directa y la inclusién de representantes de los usuarios de servicios piblicos

en las juntas directivas de las empresas.



CAPITULO 2.

En esta parte del trabajo se describe la estructura de las finanzas'pﬂblicas
intergubernamentales y se hace un recuento de su evolucién para el periodo

comprendido entre 1980 y 1591.

Primero, se hace referencia al esquema institucional utillizado en este
trabajo, con base en el cual se clasifica la informacion utilizada®. Segundo,
se describe la estructura de las finanzas del nivel nacional, d'epartamentaifwllrh
municipal, mencionande la fuente de sus ingresos y la responsabilidad sobre los

gastos. Finalmente, se amaliza la evolucidn de dichas finanzas y el déficit o

superdvit por nivel de gobierno.

A. (lasificacién y Estructura Institucicnal del ISector R‘:bliéo
El sector piblico colombiano se clasifica en: Sector Piblico financiero vy Sector
Pidblico no financiero. El sector publico ne financiero agrupa todag las entidades
de propiedad del gobierno o contratadas por €1, que cumplen con las funciones de
producir o suministrar biemes y servicios. El sector piiblico financiero esta
integrado por todas las entidades piiblicas que intermedian recursos financieros.
El sector publico no financiero a su vez, estd subdividido entre|las entidades
que conforman el goblierno central o la administracidn pix?lica central
(mifxisterios v dependencias adscritas, alcaldias, gobemacioneéi, etc.} y las

|

deméas empresas pitblicas no financieras (empresas de. telecomunicacif}nes, empnesas

‘ 68 La clasificacidn institucional v los datos fueron tomados de las
Finhanzas Piblicas regionales de Colombia (1890). , | e
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de énergia, Ecopetrol, etc.), en todos los niveles: Nacional, regional y local.
lLos gobiernos centrales derivan la mayor parte de sus ingresos de impuestos y
transferencias y sus gastos principales provienen de la provieidén de servicios
como educacidn, salud, justicia, etc. Las empresas pdblicas no financieras o el
sector descentralizado, deriva sus ingresos de la venta de servicios como agua,
luz, alcantérillado, telefonia, etc., y sus gastos son los que se| geperan de la

provision de dichos servicios.

Tanto llas regiones como las localidades se componen| de sectores
centrales, descentralizados y de intermediarios financieros. Los cfmsolidados
departamental y municiral agregan los organismos centralesy descentralizados del
nivel departamental vy municipal respectivamente. La suma ‘?e- estos dos

consolidados equivale al conaoclidado regional.
B. Evolucién de las Finanzas Fiblicas por niveles de gobiernpo:

Las tena‘emlc-i as generales

La estructura de las finanzas piblicas cambié significativamente entre 1980 y

1991. A continuacidén se resumen las tendencias de la década de los ochenta.

- Los ingresos tribhutarios de la Nacién han crecido moderadamente como proporcidn
del PIB, pasando de 190.69% en 1588 a 11.37% en 1991. Como se cbserva en el cuadro

2.1, el crecimiento se ha concentfado en el gobierno nacional central y parte en

los municipios, que hanr tenide un incremento en sus ingresos tributarios como
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{uadro 2.1. Eetructura de loe ingresoe tributarios por niveles de gobierno

1968 1985 1991

pesos de 1992 X del PIB  pesos de 1382 X del PIB  pesoe de (1992 X del PIB

HIVEL NACIOHAL

Renta y Complementarios 687.182,43 3,97 992.519,85 3,83 1.629.853,05 5,38
V3 475.781,4 2,13 820.951,84 3,28 1.844.013,7 3,44
Ad- Valorem gasolima 169.523,37 8,72 228.420,34 8,91 215.618,39  o,11
Aduanas 7 Becarges 328.618, 44 1,47 335.932,57 1,34 218.135,49 8,69
CIF sobre importaciones 77,615,238 9,12 182.548,86 6,73 264.115,59 8,87
Otros 716.563,43 3,18 209,987, 14 0,84 84.731,79 9,28
total 2.358.556,00 16,69 2.760.271,% 11,84 3.448.461,00 11,37
§IVEL DEPARTAMBENTAL
Cervesa 77.538,40 8,35 83.203,3 &N 114.925,%9 0,38
Tabaco ‘ §8.649,31 8,36 g1.187,88 9,38 78.627,47 8,26
Licores 173.025,96 8,77 175.957,88¢  @,78 212.183,13 9,76
Tisbre de vehiculos 4,00 9,00 28.168,66- 6,1 36.739,22 8,12
Otros 24.722,96 4,11 23.792,88 8,16 28.169,36 9,08
total 355.937,63 1,59 418.319,56 1,67 478.655,T7 1,58
NIVEL BURICIPAL ‘
Predial 59.275,¢4 8,26 66.725,36 9,27 $3.685,54 8,31
Circalacion y Tréansito 6.311,37 8,83 5.258, 14 9,02 §.568,20 8,03
Industzia y Comercio 71.966,95 8,32 105.208,14  0,42 136.461,33 8,43
otros 20,205,186 8,10 46.564,68 8,18 14.312,10 8,25
total 169.758,46 8,72 224.138,32 0,99 %T.%P,25- 1,82
TOTAL BACIONAL 2.907.252,08 13,00 3.462.720,78 13,61 4.22‘!.02%,02 13,94

Fueate: Inforees Financieros Coptraloria Gemeral de la Repdblica y Inforee Final de 1z Misidn pars la

descentralizaciéa.

proporcién del PIB, mientras que para los departementos, dicha proporcifén se ha

mantenido casi constante.

-~ El crecimiento de los ingresos de los departamentos y munic

fundémentalmente al crecimiento de las transferencias.

ipios obedece

Como se observa en el cuadro 2.2, las transferencias departamentales

pasarcn de un 2.14% del PIB en 158@, a 2.46% en 1591, mientras que

los ingresos



Cuadro 2.2. Ingreson y gastos por niveles de gobiermo
(eillones de pesos de 1992)

1980 X PIB 1985 % PIB 1991 X PIB

1. II_?EL RACICHAL
IRGRESGS TRIBUTARION 2.396.556,68 10,69 2.760.271,56 11,04 lS.NB.&S},% 11,31
INGRESOS RO TRIBUTARIOS §66.092,44 2,90 $.286.521,69 5,15 2.270.158,65 7,52
TRARSFERENCIAS 366.080,0¢ 1,84 273.207,42 1,89 677.456,8¢ 2,23
~Transferencias de deptos y munc. 15.775,22 o.67 18.298,45  @,687 13.742,55 9,85
IRGRESOS DE CAPITAL 505.325,46 2,26 369.671,86 1,48 238.037.66 8,78
TOTAL INGRESOS 3.528.762,9 17,56 4.688.672,87 18,76 6.644.087,28 21,91
GASTOS FURCIORAMIENTO 891.629,15 3,98 1.832.212,99 4,13 1.148.375,28 3,76
07808 GASTOS H1.M41,23 1,81 $35.947,56 0,54 | 174.858,53 9,56
TRARSFERENCIAS 1.375.067,37 6,15 1.874.032,5% 1,50 2.618.318,65 8,64
- & departamentos 463.881,67 2,19 636.413,28 2,5 731.354,42 2,4
- A punicipios 113.480,97 8,51 162.551,52 8,65 J66.416,89 1,27
- Resto 792.644,73 3,54 . 1.875.067,7% 4,20 1.560.545,53 4,95
IFTERESES DEUDA 264.720,00 1,18 §28.421,70 2,48 | §75.460,68 2,89
GASTOS DE CAPITAL 1.988.632,6¢ 7,18 1.964.623,92 7,86 1.622.588,2¢ 5,3
GAST0S TOTALES 4.457.720,7% 15,93 5.628.138,61 22,51 5.431.603,27 21,1
DEFICIT (-} SUPERAVIT (+} {528.946,85) -2,3 (938.465,75) -3,75 212.403,92 9,
PIB 22.371.481,92 160,60  24.087.664,20 169,66  30.321.236,73 106,00

. NIVEL DEPARTAMESTAL

IBGRESGS TRIBUTARIOS 355.937,63 1,50 418.318,% 1,67 479.685,77 1,59
INGRES0S RO TRIBUTARIOS 265.308,3 1,19 273.853,17 1,18 304.020,3%5 1,00
TRARSFERERCIAS £79.003,80 2,14 §45.948,42 2,58 745.617,86 2,46
-Trensferencias de Bacidn y punc. 470.644,87 2,10 638.742,45 2,56 732,981,892 2,42
0TROS 1RSRESOS 18.461,32 9,08 21.243,81  9.,68 17.465,81 8,06
TOH!; IBGRESQS 1.118.711,16  5.09 1.359.386,66 5,44 1.537.766,88 5,07
GASTOS FURCIONANIERTO 677.713,60 3,03 §82.136,81 3,53 937.313,73 3,89
OTROS GASTOS 1.318,96 4,0t 4.629,84 0,82 7.883,76 0,02
TRARSFERERCIAS 167.068,54 9,75 171,784,863 6,88 169.260,69 6,56
- & la Hacibn 11.737,55 0,85 11.468,65 6,05 §.641,8 4,83
- A punicipios 9.538,80 9,84 §.522,38 ¢,03 8.234,11 6,03
- Resto 145.792,19 .65 153,793,680 4,82 152.365,82  8,5¢
INTERESES DEUM 13.381,88  ¢.,86 27.263,41 4,11 53.704,41 0,18
GASTOS DR CAPITL 159,761,587 &0 203.565,43 8,81 337.52¢,22 i1
GASTOS TOTALES $.019.245,26 4,56 1.280.378,411 5,16 1.504.582,83 4,86
BRFICIT (-) SUPERAVIT {+) 95.465,89 4,44 60.877. 5% 8,28 32,886,806 0,11

. BIVEL HUBICIPAL
IHGRESOS TRIBUZARIOS 166,758,486 4,72 224.138,32 4,00 3987.088,25 1,02
IBGRESOS KO TRIBUTARIOS 261.233,86 1,26 435.780,58 1,14 695.238,64 2,30
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TRAHSFRRERCIAS 125.371,5¢ 0,56 17.634,48 67 486.966,49 1,34
-Trensierencias de Macifn y deptos.  123.819,77 4,55 169.673,8% 4,88 304.644,81 1,30
0TR0S IBGRESOS 21.841,63 0,16 6.439,82 6,0 52.743,25 6,17
TOTAL IHGRESOS 589.205,42 2,63 843.993,21 3,38 1.463.854,63 4,83

GASTOS PUMCIOHANIRNTO 262.626,88 1,17 BT L4 467.343,69 1,54

0TR0S GASTOS 15.949,47  ¢,67 (14.851,91) -8,08 (68.262,87) (#,23)
TRAESFERERCIAS 48.338,61 ¢,22 52.566,66  @,21 83.318,% 6,29
- & la Bacidn 4.637,66 6,02 §.733,64 6,83 5.161,46 2,02
- 4 departamentos 1.762,4¢ 6,81 2.328,11 8,01 1.547,49 4,01
- Besto 42.58,5¢ 4,19 43.431,67 9,17 82.677,95 8,27
IFTERESES DEUDA 47.236,4¢6 0,21 154.06¢,63 9,82 291.696,88 0,98
GAST0S DE CAPITAL 276.759,86 1,21 09.405,37 2,4 885.592,78 2,92
GASTOS T0TALES 644.965,32 2,88 1.666.87L,71 4,22 1.666.723,38 5,48

DEFICIT (-} SUPERAVIT {4) (55.699,98) -0,25 (211.678,50) -9,85 {201.858,73} (8,67)

4. TOTAL HACIORAL

1RGRESOS T0TALES 5.836.609,47 25,20 6.833.822,74 21,57 $.645;639,72 3,81
-5in transferencias 5.027.260,41 22,47 6.066.997,91 24,27 T.504.3¢1,45 28,05
GASTOS TOTALES 6.121.888,33 27,36 7.973.169,74 31,89 9.602.209,47 31,67
-5in trensferencias 5.012.41,21 24,84 1.147.164,91 28,59 8.460.920,2¢ 27,08

DEFICIT (-) SUPERAVIT {+) {485.180,86) -2,17  (1.980.167,80) -4,32 43.421,26 8,14

;'n_ente: Banco de la Repiblica y cdlculo de los autores.

propios {tributarios v no tributarios) redujeron su participacién| en el PIB. De
manera similar, las transferencias mwmicipales como proporcidon del PIB, més que
se duplicaron, pasando del ©.51% al 1,27%, en contraste con los ingresos propios,

que a pesar de crecer significativamente, no lograron duplicarse

- La mayor capacidad de gasto de la Nacién, se ha debido en menor gradoc a un

mayor esfuerzc fiscal propio, de los departamentos y municiplos, y en mayor grado
a la disponibilidad de recursos provenientes de las empresas no financieras del
Estado como Ecopstrol, Telecom y Carbocel, cuyos excedentes brutos de explotacidn

han crecido significativamente. Comc se observa en 1 cuadro 2.2) los ingresos
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no tributarios del nivel nacional crecieron como pmporciérx! del RIB, pasando de

2.9% en 1980 a 7.5% en 1991.
La evolucidn del gasto ha tenido dos caracteristicas:
1) La disminucién de la participacién de los gastos de capitial dell nivel central

de administracitn dentro de los gastos totales, ¥y una elevacion de éstos en los

municipios y departamentos. En efecto, como se aprecia en el cuadro 2.3, en 1980

los gastos de capital del nivel central representaban el 26% de los gastos
totales. Para‘ 1591, esta proporcidn se habia reducido a 16.9%. Para estos mismos
afios, los gastos de capital de los departamentos y mmiciplos, como proporcion

de los gastos totales, pasaron de 2.6% a 3.5% y de 4.4% a 9.2% respectivamente.

2) los pagos por intereses de deuda han crecido significativamente en
los tres niveles de administracidn. En el cuadro 2.2 se aprecia que los intereses
pagados crecieron vertiginosamente para todos los niveles|de gobierno,
multiplicéndose por tres entre 1980 y 1991. Kl crecimiento |de los intereses de

1la deuda fue mucho més alto para los niveles departamental |y municipal..

C. Estructura y evolucidn de|los ingresos

En 1991, los ingresos totales del sector pablico representan alirededor de un
|
31.81% del PIB nacional, frente a 25.2% en 198¢. Los ingresos de ]I.os mnicipios

fueron los que mds crecieron (més del 100%) y contribuyeronicon casi dos puntos

porcentuales al crecimiento de los ingresos totales como proporcién del PIB. lLos

ingresos totales a nivel nacional también crecieron y contriibuyemn con mis de
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Cuadro 2.3. Participacién de los distintos niveles de
gobierno en la ejecucitn de ingresos y gastos sin
transferencias intergubernamentales

{porcentaje del total)

1980 1985 - 1991
1. NIVEL NACIONAL
Ingreos Tributarios 47,55 45,50 40,55
Ingreos no Tributarios 13,25 21,21 26,80
Transferencias 6,98 - 4,20 7,80
Ingreos de Capital 10,05 6,09 2,81
Total Ingresos 77,84 77,00 78,12
Gastos Funcionamiento 16,17 14,44 13,48
Otros Gastos : 6,13 1,90 2,97
Transferencias 14,38 © 18,09 17,74
Intereses Deuda 4,80 8,68 10,35
Gastos de Capital 28,82 27,49 19,18
Gastos Totales 76,30 76,60 62,86
2. NIVEL DEPARTAMENTAL
Ingresos Tributarios 7,08 6,89 5,53
Ingresos no Tributarios 5,28 4,51 3,57
Transferencias 0,17 2,12 9,15
Otros Ingresos 9,37 8,35 9,21
Total Ingresos 12,89 11,88 9,46
Gastos Funcionamiento 12,29 12,34 11,68
Otros Gastos 6,02 0,06 2,08
Transferencias : 2,64 2,16 1,80
Intereses Deuda 0,24 2,38 €,63
Gasatos de Capital 2,90 2,85 3,98
Gastos Totales ' 18,10 17,79 17,59
3. NIVEL MUNICIPAL
Ingresos Tributarios 3,20 3,69 3,62
Ingresos no Tributarios 5,59 7,18 8,19
Tranaferencias 9,85 9,14 2,14
Otros Ingresos 9,43 9,11 0,62
Total Ingresos 9,27 11,12 12,57
Gastos Muncionamiento 4,76 4,96 5,52
Otros Gastos 9,29 -0,21 -@,81
Transferencias @,77 @,61 2,98
Intereses Deuda 0,88 2,186 3,45
Gastos de Capital 4,91 7,13 16,47
Gastos Totalea 11,59 14,64 19,61

Fuente: Cuadro anterior.
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tres puntos porcentuales al crecimiento de los ingresos totales. Los ingresos
departamentales también crecieron, aunque mucho mas modestamente que el resto de

los ingresos y, de_ hecho, no aumentaron su participacién en el PIB.

a. Ingresos tributariocs

La estructura tributaria nacional se caracteriza por concentrar los ingresocs mas
elasticos y de mayor dinamismo en el nivel central ¥y en el nivel municipal. For
el contrario, los departamentos cuentan con impuestos poco eliésticos, como lo son

los impuestos sobre licores, cervezas y cigarrillos.

En el cuadro 2.1 se presenta la evolucién de los impalxestos de cada nivel
de gobierno duranf.e el periodo 1980-1991. Para dicho periodo, la contribucidén de
léar impuestos del nivel nacional se mantuvo relativamente constante, con una leve
c}ieminucién, aportando durante todo el periodo alrededor delI 82% de los ingresos
tributariocs de la Nacién. De forma similar, 1los ingre!sos departamentales
perdieron participacidén dentro de los ingresos tributarios totales, pasando del
12.24% en 1980, a 11.13% en 1991. Esta pérdida de participacion der los niveles
departamental y central, fue sustituida por los ingresos tributarios municlpales,
los cuales, elevaron su participacién en los impuestos .totalel.'s, del 5.5% en 1989,

al 7.28% en 1891,
1. BRivel Central

El mayor dinamismo, en el crecimiento de los impuestos nacionalesa, se registrd
|

en el impuesto de renta y en ¢l IVA. En ambos casos el crecimfiento responde a las
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refox‘ﬁas tributarias llevadas a cabko durante el periocdo, las cuales, ademis de
;aumentar la base y las tasas, perfeccionaron 1;3 administracién y el control de
la evasidn®. A pgsax.‘ de los aumentos significativos en la participacién de
dichos impuestos en el PIB, los ingresos tributarios del nivel central crecieron
en menor proporcidn, debide principalmente a la reduccién en los impuestos de
aduanas y recargos, los cuales fueron eliminados con el proceso de apertura
comercial y econdmica de comienzos de la década de los noventa. Otra de las
caracteristicas de los impuestos del nivel central, y que se . puede apreciar en
el cuadro 2.1, es la concentracidn de los ingresos tributaribs £n unos poces
impuestos, principalmente IVA y renta, los cuales responden por el 80% de los
ingresos tributarios de este nivel. La dréstica disminuciodn en el rubro de otros
ingresos se debidé fundamentalmente a un esfuerzo expresc de las autoridades
econdmicas para simplificar la estructura tributaria y facilitar con ello el
cobro de los impuestos?. Esto explica por qué éstos caen como proporcidn del

PIB de ©.84% en 1985 a 9.28% en 1991.

2. NRivel Departamental

De los ingresos tributarics del nivel departamental, ningin rubro registra
cambios significativos. Como ya se mencioné, esto obedece a la respuesta inercial
de este tipo de impuestos a los cambios en el ingreso. El impuesto de mayor

importancia en este nivel es el impuesto a los licores, el cual aporta casi 1la

& Sénchez y Gutiérrez (1994).
Informe Financierc Mensual, diciembre 1991, Contraloria General de 1la
Rerdblica.

7 Para una explicacién mis detallada ver Sénchez y Gutiérrez (1994).
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nitasd de los ingresos tributarios departsmentzles, a pesar de haber perdido

participacidén dJdurante el periodo estudiado.
3. Nivel Mmicipal

De los impuestos del nivel municipal, el mis dindmico es el de industria y
comercio, seguido por otros rubros y el impuesto predial. Para 1980, €1 impuesto
de industria y comercio representaba un 0.22% del PIB y aporteba casi el 45% de
los impuestos mmicipale_s. Para 1991 participaba con ©.45% del PIB y contribuia
con el 42% de los impuestos. Por su lado el impuesto predial, para los mismos
afios participaba con un 0.22% v 0.32% del PIB respectivamente y aportaba en 1880
el 26% y en 1991 el 30% de los ingrescs tributarios de este nivel. El impuesto
predial recae directamente scbre la propiedad raiz y higtbricamente “ha
constituido una de las principales fuentes de ingresos del nivel mumicipal.
Aungue registra crecimiento durante la d_écada de los ochenta, vax;ios analistas®
encuentran que su elasticidad al mgreao ha sido muy baja en contraste con 1o que
se podria esperar de su naturaleza. Colombia 1.;iene el rendimiento més bajo de la
tributacién a la propiedad en un contexto latinoamericanc. La explicacién a este
fentmeno tiene su origen en las deficiencias de la administracién de los cobros,
las exenciones a un mmerc nc despreciable de predios y la desactualizacidn de

los avaluos respecto a sus verdaderos valores comerciales®.

8 Entre otros, Perry y Rodriguez, 1981.
Finanzas Regionales de Colombia. Banco de la Repiblica (1992).

2 Finanzas Piblicas Regionales de Colombia (199¢). pg 59.



b. Ingresos no Tributariocs

Los ingresos no tributarios se componen basicamente de los excedentes brutos de
explotacion de las empresas del Estado, nacionales, departamentales y manicipales
(Carbocol, Telecom, Ecopetrol, empresas municipales de acueducto vy
alcantarillado, etc.) ¥ de los ingresos de otras entidades adscritas a los

diferentes ministerios.

Como se puede apreciar en el cuadro 2.2, estos ingresos han sido los més
dinémicos durante el periodo estudiado. Para 1880, representaban mis de un 5% del

PIB elevandose hasta alcanzar casi un 16% en 1991.

La mayor parte de los ingresos no tributariocs de la Nacién se generan en
el nivel central. Para 1991, éstos representaban casi un 7.5% del PIB y
contribuian con més del 70%-de los ingresos no tributarios de la Nacidn en su
conjunto. E1 nivel municipal contribuye con 21% de los ingresos no tributarics.
Estos, al igual que los ingresos no tributarios del nivel nacional, registraron
un crecimiento durante el pericdo de estudic, pues multiplicaron por dos su
participacién en el PIB, pasando de 1.2% a 2.3% durante el periodo 1986-1991. En
contraste los ingresos no tributarios departamentales tuvieron una menor dinémica

y de hecho disminuyen su participacitén en el PIB durante el periodo.
c. ZTransferencias

El anAlisis detallado del sistema de transferencias intergubernamentales v sus

caracteristicas, resulta fundamental en el estudio de las finanzas
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intergubernamentales, pues dichas transferencias reflejan dbénde se gerneran los
ingresos, donde se gastan, y qué niveles de gobierno o departamentos tienen una
relativa independencia fiscal. Esta parte del trabajo se dedica & analizar
detalliadamente la evolucién reciente de las transferencias y sus perspectivas

para el futuro préximo.
Las Transferencias Municipales y Departamentales.

Las transferencias recibidas por los municiplos tienen fundamentalmente dos
fuentes: La primera la constituyen las transferencias del nivel central, que
representan una proporcién dada de los ingresos corrientes de la Nacién y se
conoce como la “cesidén a los municipios”, que como se menciond, era un porcentaje
del IVA. La segunda, la constituyen las regalias de municipios broductores de
recursos naturales no renovables de propiedad nacional, bAsicamente carbén,

niquel, hidrocafburbs y oro.

Para los departamentos la fuente méds importante de transferencias del
nivel central es el llamado "Situado Fiscal™, y al igual gue los municipios,
participan de los ingresos por explotacidén de recursos naturales no renovables

de propiedad del Estado, con un porcentaje sobre las regalias.

LQS‘Ingreéos por transferencias han tenido una tendencia creciente a lo
Igrgo de la década de los ochentas, especialmente en el nivei manicipal. En
efecto, las transfereﬁciaa a -los departamentos se incrémentaron del 2.1% al 2.4%
del PIB, mientras que las destinadas a los municipios se incrementaron dé 6.5%

a 1.34% segin se obseérva en el cuadro 2.2. El cuadro 2.4 presenta la estructura
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de las transferencias per-cdpita recibidas por los departamentos y municipios
entre 1987 y 1991, y es ilustrativo del comportamiento de aguellas durante el
periodo en mencitn. Los departamentos se encuentran clasificados segin el nimero
de ypobres come proporcion de la poblaéién total. Las transferencias
departamentales estan divididas entre Situado Fiscal para salud y educacién y el
resto de transferencias. Las transferencias departamentales scon, en todos los
casos, por lo menos el doble de las ‘transferencias mwmicipales. Como se puede
apreciar, en niveles absolutos no existe ninguna relacidén entre la pobreza

relativa del departamento v el monto de las transferencias recibidas.

Cuadro 2.4. Trapsferencias punicipeles y departazentales segin niveles de pobresa.
Prozedio (1987-1981) '
{Pesos Constentes de 1957)

Bepto. 1 Bogares Situedo Fiscal Resto Transf. Total
: con HBI Transf.  M/pales.
Salud Bducacién  Deptales.

MAS POBEES

{Grupo 1)

fhocd 82,1 6.227,1 15.781,4 21.061,4 13.405,3  56.485,8
Cordoba 73,5 3.635,5 5.884,3 8.663,0 5.895.6  28.898,8
Suere , 73 $.122.4  8.299.9 §.761,2 4.858,6 26.054,9
Bolivar 64,1 §.040,2 5.173.7 12.175,2  9.693,3  31.e82,4
¥EDI0-BAJD

{Grupo 2)

Kagdalena 62,4 3.047,1 17.3%6,5 18.956,8  §.061,2  29.721,7
Cesar 61,7 2.634,6 6.564,1 9.063,6 8.682,5 26.944,8
Guajira 61,4 5,205,4 6.035,8 77.746,4 20.984,1  62.048.9
{aquetd 60,5 4.112,1 13.566,4 18.412,3  10.847,7  41.138,6
Cauca 60,5 4,388,8 7.625,2 19.264,1 18.517,1  32.7%6.2
HEDIO-NEDIO

{Grupo 3)

Harifio 60,-4 3.847,8 8.258,3 15.585,4 B.872,4  36.513,%
Boyacé 89,1 3.801,8 11.605,7 13.201,% 12.119,1  46.367,7
Santander 53 4.454,6 9.485.8 16.620,6  9.418,6  39.697,0
Rorte 51,7 5.720.8 §.192,3 21.762,9  8.535,5  46.215,1
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Cundinzmarca 48,5 3.528,6 11.204,6  12.807.4 .11.83?,8 39.468,4

MEDIO-ALTD

{Grupo 4)

Huila 48,3 3.418.3 10.262,2 38.968,1 12.905,3 57.554,9
Toline 4,2 3.504,8 9.160.8 14.120,7 16.186,2  37.674,8
Meta 47,3 3.217,8  1.664.6 21.155,%  18.278,1 42,3258
Atléntico 41,2 1.524,8  4.915,9 10.654,¢  5.145,@  22.040,7
hatioguia 48,1 2.971,1  6.793,6 12.734,7  9.166,% 31.636,2
ALTO

(Grupo 5)

Caldas 35,8 4.434,3 18.2172,1 13.583,2 10.840,5  30.e88,1
Risaralda 33,6 4,148,2 0.687,7 21.313,2  12.683,6 46.132,6
Yalle 32,6 3.207,6 4.895,4 11.482,3  6.338,7 25.844,1
Quirndic 30,4 5.933,2 8.618,% 11.959.5  7.794,7  34.385,3
Bogotd D.C. 23,3 2.769,8 5.118,4 (4.362,5) 11.183,¢  14.608,7
Intendencias

y Conisarias 67,3 6.194,4 11.848,7 104.406,2 27.683,5 148.342,9

Fuente: Calcule de los antores.

El cuadro 2.5- complementa la informacién del cuadro 2.4. A nivel
departamental, ha existido una tendencia & la concentracién de las transferencias
per-capita en los municipios de los departamentos menos pobres. Como se aprecia
en el cuadro, para 1980 los municipios mAs pobres recibian las mayores
transferencias per—cépita. Para 1885, la relacién entre transferencias per-cépita
y pobreza se diluye, siendo los departamentos con niveles medios de pobreza los

pas beneficiados en términos de transferencias per—cépita. Para 1991, esta
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1958 1985 1991
Grapotx Ingresos  ingresos Transferemcias Gasto  Ingrescs  lngresos Transferemcias Basto Ingresos  Ingresos Tremsferemcies Gasto
tritutarios o trid, tributarios o trib tributarios mo teid.
1 §.719,1 6.9, 5.728,8 314111 5.001.7  LuLE 5.41,3 3.24,2 7.468,5 5718 25.758,1 3.800,8
] §.469,8  16.668,4 H.412.8 428128 9.413,5  1.683,8 040,71 87,6 8.334 8.280 25.934,5 46.697,4
3 13.063,8 148610 71080,  44.8438 15.963,8  12.922,3 20.827,7 52.166,8 15.089,9 N3, 20.596,2 59.438.7
¢ 13.731,0 128758 73.088.8  47.88,3 1€.916,2  11.975,1 26.938,3 58.986.6 14.016,2 8.81.8 719149 50.9%,5
H 16.838,3 15.781,8 73.088,6  5.0480 17.929,8 13.951,2‘ 2i.442,6  55.084,7 17457, 15.832.% 2772178 55.388,5
Intendenciss
v Comiseries  50.112,4  T.843,9 1358817 2613845 .05, 6.084,8 §8.228,4 135.988,6 40.156,1  21.066,9  164.163,8 Z79.088.5
Totals 117246 12.283.8 13434, 45,5008 12,676,  18.782,8 .87, 48.985,6 12.469,2  16.467,3 17.116,3 49.918,6
{onso}idado municipal. Ingresos y gastos totales per-cépita
{pesos de 1992}
1588 1685 1991
Grapots Ingresos  ingresos Tramsferemcias Gasto Ingresos  lngrescs Transferemcizs Gasto Tlngrem ingresos Trapsferemcias Gasto
tributarios 2o trib. {ridutarios =20 trib tribntarics no teib.
1 1.688,9 76,2 3.864,7 7.162,6 1.620,4 4,3 4866, 8.988,4 3.685,1. 430,6 16.851,1  18.165,5
2 1.638,1 1.304,8 3.156,6 6.187.2 2.033,6 15885 54267 0.785,% 2.908.8 1.9974 11872, 155319
3 2.508,5  1.931.9 341,37 7.386,8 38834 28855 §.43,7 10440, §.064,7  3.650,0 13.786,8 19.957.4
§ 4.691,9  6.388,6 3518 14.766,8 6.325,5  1.621.3 §.977,86  22.435.3 7.565,1  12.684,3 13.753,6  38.554,9
5 6.084,7  6.985,1 3.4, 7T 15.888,5 1.056,6 100866 4.650,8 24.25.3 B.4B1,3 14.262,5 12.386,8  34.366,0
Intendencias ‘
y (emisarias 13243 3.5 62728 5.758,3 1.2843 153,2 1.914,5  6.138,3 2.32,1 L8838 39.838,6 68.425,5
Bogotd B.C. 143515 35.816,3 14.455,9 §5.901.8 17.512,2  §3.778,3 18.498,2 122.526,8 21.596,6  67.4449 16.647.6 156.918,7
Totals 3.381,6  3.498,7 3.4, 16.102,2 £.525,7  4.622,6 £87,¢ 15.131,4 502,85  6.588,8 12.521,7  H.915,1




{onsolidado regional. Ingresos v gastos totales per-cipita

{peacs de 1932)

1958 1985 1881
Grupost Ingresos-  imgrescs Tramsferemcias Gasto Iogrescs  Ingresos Transferencias Gasto Ingresos  lIngresos Tramsferencize: CGasto
tributarics mo trib. ‘ tributarios 2o trib tributerios o trid.
1 B.450,0  7.6897,2  20.985,5 445736 8.55%,8 8158 J0.86T7 46.130.6 9.553,6 6.1%6,6  34.616,2 54.288,1
2 16.168,9 12.855,3  27.569,4 4o.6890 11472 G274 R.6094 555621  11.201,9 102183  39.9%.8 %.29,4
3 15.872,3  16.018,8  24.58.2 52288 8172 15.767,8 4638 G2.M64 10.085,5 HLT 4.0, ?9.398;2
¢ 18.423,8 19354 6.BL$ 66490 WML 195864 310153 BL462  21.581,3 28.82,1 41685 65284
5 2.90,0  B.966,1 266247 60.848,5 209854 24.847,8 32605, 86.060,6  25.830,3 364847 WY Q.25
int{}::g::ﬁz 51.435,6  7.43,4 143845 216.612,8  28.489,2 V.13, B0.205,8 D.667.9  51.488,2 Z5.138,7 1846004 336540
Bogotd 0.C.  M.BLE 08163 MANS 88.94,9 17.512,2  83.798,3  18.408,2 122.506,0  21.6%,6 67.444,9  16.847,6 156.918,7
Totals 15.185,6 15.782,6  26.932,0 95.668,0  16.605,9 15.4854 328285 65.123,1  1T.488,1  10.076,1  30.644,1 TI.080

 Bo inclaye Intendencias y Coalsarias ni Bogot D.C.
1% Gropo 1= asyor mtimero de pobres como proporcitn de la poblacin total.
Grupo 5 = aenor nimero de pobres come proporcidn de a poblacibn totel.

Pobreze medida por ¥BI.

Fuente: Hasta 1987 Pinangas Begionales y Municipales ds Colombia {1989). Desde 1087 Baneo de la Repiblica, y cileulos de los autores.

egtructura no se modifica.

comportamiento.

A nivel municipal se puede apreciar el mismo

CAPITULO 3. ESTRUCTURA Y EVOLUCION DHJ(ESNWBIJWHACIMALYEGI(.HAL

A. Bastructura del gasto por niveles de goblerno

El cuadro 2.3 presenta la evolucidn y la estructura del gasto por niveles de

gobierno para el periodo 1980-1591. Se cbserva que durante la década existid una

tendencia a la descentralizacidn del gasto. En efecto, mientras en 1989 €l nivel
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central de la Racién ejecutaba el 78.3% del gasto piblico totdl de la Nacibén (8in
incluir transferencias a los departamentos y municipios), este porcentaje cayé
a 62.8% en 1991. El gasto departamental como porcentaje del gasto total cayd
durante 1%1 década, del 18.1% al 17.6%, caida originada principalmente en los
gastos de funcionamiento. Por su parte, el gasto municipal como proporcidn del
gasto total, se incrementd considerablemente, pasando del 11.6% al 19.6%. Tanto
para los departamentos como para los municipios hubo un aumento considerable del
gasto de- capital (formacidn bruta de capital fijo), siendo para loa Gltimos
bastante _significativo, pasando del 4.9% al 10.4% del gasto total, durante el

periodo en estudio.

También es de notar que, para tod_os los niveles de gobierno, loé gastos
por intereses de deuda tamblén crecieron en forma significativa, duplicéandose
para el nivel nacional y departamental y casi multiplicéndose por cuatro para

el nivel mmicipal.

Las tendencias presentadas en el cuadro 2.4 obedecen tanto a la evolucién
de las transferenciag intergubernamentales comc al comportamiento fiscal de los
distintos niveles de gobierno. En efecto, tanto 1las transferencias
departamentales comc proporcién del gasto total, como los ingresos
departamentales como proporcion de los ingresos totales nacionales, permanecieron
practicamente inalterados durante el periodo 1980-1991. La consecuencia légica
de este comportamiento es que el gasto gue los departamentos pudieron financiar
comc proporcién del gasto total, permanecidé précticamente constante. Caso
contrario ocurrid con los mumiclpios, ya que tanto sus ingresos proplos como sus

transferencias se incrementaron como proporcién de los ingresos totales de la
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‘Racidn, lo que les permitié financiar un gasto que se incrementsba a un ritmo

superior que el de los otros niveles de gobierno.

B. Descentralizaciion en la ejecucidn del gasto

y su financiamiento

k1 cuadro‘ 2.5 presenta la evolucién de los ingresos y gastos para los
departamentos, manicipios y el consolidado regional, por grupos de departamentos,
de acuerdo con €1 porcentaje de la poblacién con necesidades bésicas
insatisfechas (NBI). Los resultados que muestran las cifras son bastante
ilustr&tivos. Se observa, como era de esperarse, que los departamentos més podbres
{grupo 1), tuvieron durante t_oda la década, los ingresos tributarios y no
tributarios per-cépita mis bajos. Se observa ademds, y durante todg la década,
que tanto los ingresos tributarios como los no tributarics per-céApita de los
departamentos més ricos, son casi tres veces los de los departamentos més pobres.
Sin embarge, la estfuctura de las transferencias de acuerdc con el indicador NBI,
no mostrd ninguna progresividad, mas bien por_. el contraric, una leve
regresividad. Se observa que los departamentos més pobres vieron disminuidaa sus
transferencias per—-cépitsa, mientras que para los mas ricos diches transferencias
se elevaron. Eata estructura repercutid, como era de esperarse, en la estructura
del gasto., qué hizo que durante toda la década el gasto per-cdpita de los
dep;rtamentos con més alto NBI (mayor porcentaje de poblacién pobre segin NEI),

fuera sd6lo 2/3 del gasto per-cépita de los departamentos con més bajo NBI.

Los ingresos y gastos de los municipios de acuerdo con NBI son similares

a los de los departamentos, pero las diferencias entre municipics de los
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departamentos pobres y ricos es bastante més alta que la diferencia entre
departamentos pobres y ricos. Se observa, en primer término, que los ingresos
tributarios vy no tributarios per-capita tendieron a aumentar més del 30% en
promedio durante la década. Sin embargo, la disparidad en la carga impoaitiva y
en loa ingresos no tributarios, no fue compensada en forma alguna por un sistema
progresivo de transferencias a los municipios. En efecto, en 1988 el conjunto los
ingresocs tributarios y no tributarios de los municipios de los depaptamentos més
pobres eran 1/6 de los de los ﬁnnicipios de los departamentos méds ricos. Para
1991, aguellos eran tan sclo 1/1¢, segin se observa en el cuadro 2.5. Sin
émbargo, las transferencias creciercn en la misma proporcidén para todes los
mmicipios (de hecho un ﬁooo més para los mas ricos), lo que trajo como
resultado que, en 1991, el gasto per-cdpita de los municipios de 1los
departamentos mas ricos fuese un poco més del doble que el de los més pobres.1®
Finalmente, los ingresos tributarios, los no tributarios, las transferencias y
losg gastos per—capita del consolidado regional, reflejan, como se ohserva en el
cuadro 2.5, el comportamiento de éstas variables en los consclidados

departamental y municipal.

El cuadro 3.1 contiene los recursos propios como porcentaje del gasto.
Se cbserva que la estructura existente se mantuvo a lo largo de la década. Como
era de esperarse, los departamentos més pobres financian su gasto con recursos

propics, en menor proporcidn que los departamentos méds ricos. Mientras que los

12 la ley de Competencias y Recursos, como se explicd en la seccidén
anterior, deberid introducir alguna progresividad al sistema al hacer depender
parte de las transferencias a los municipios, de la proporcidn de la poblacidén
con necesidades basicas insatisfechas.
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(vadro 3.1. Consolidade departamenmtal. Recarsos propies como ﬁorcentaje del gasto
{% del gasto)

1986 1685 1991

_Gruposs Tributarios Reo Total Tributarios o Total Triboterios o Total
Tributerios Tributarios ' Tributarics
1 17.9% 18,5¢ 36,46 18,61 19,88 38,41 19,82 15,00 34,62
3 19,78 24,% 44,99 20,56 16,80 37,38 20,45 28,20 49,65
3 29,13 31,46 59,18 28,5 24,86 53,11 5,9 24,10 49,47
4 28,68 27,18 56,3 23,78 20,38 44,86 27,5 16,20 43,78
5 38,34 36,60 62,50 32,13 25,00 57,13 31,22 28,30 54,52
Intendencias
y Comisarias 24,% 3,5 18,40 19,58 510 25,60 18,28 7,80 26,89
Totalt 25,18 26,5 51,67 24,75 2,4 46,18 24,83 26,76 45,58

Consolidado municipal. Recursos propios come porcentaje del Gasto
(% del gasto}

1988 . 1985 - 1991
Grupott Tributarios %o Total Tributarios B Total Teibutarios o Total
Tribotarios . Tributarios Tribetarics
1 23,41 16,04 34,38 18,31 18,61 28,92 12,% 2,72 15,62
2 28,49 22,54 49,84 28,82 16,2¢ 37,06 18,73 12,86 31,59
3 38,82 28,23 84,25 29,82 an.m 5,5 26,37 18,3 BN
4 31,78 3.4 7B 23,21 33,88 62,19 19,62 32,986 52,52
] 48,54 46,5 87,08 - 29,08 41,63 ™,72 24,68 41,58 66,18
Intendencias
y Comisarias 15,12 4,% 19,62 14,06 1,88 16,68 3,38 5,84 9,38
Bogota D.C 16,11 46,21 56,32 14,29 43,89 58,18 13,090 42,08 56,78
Totalx 32,08 28,50 61,96 25,25 26,03 51,28 18,26 21,66 46,92

t Ho incluye Intendencias y Comisarias pi Bogotd D.C.

2 Grupo 1= mayor nizerc de pobres como proporcién de la poblacidn total.
frupo 5 = zemor némero- d¢ pobres como propomon de la poblacidn total.
Fobreza wedide por HBI.

Fuente: Cvadro anterior.

departamentos en el grupo 1 financian alrededor del 35% con recursos propios, los
més_ricos financian alrededor del 6€%. La misma estructura se cumple en el caso

de los municipios, observandose una tendencia a que la proporcién del gasto
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financiada con recursos propics sea menor. Mientras que en 1986 los municipios

de los departamentos m&s pobres financiaban 34% de su gasto con recursos propios,
en 1991 ésta proporcién era. tan solo el 15%. Para los municipios de los

departamentos més ricos, agquella proporcidn pasé del 87% al 66%.

El cuadro 3.2 presenta los ingresos y'gastc.-s de los departamentos y
municipios como porcentaje del PIB regional. Se observa que el esfuerzo fiscal
como proporcion del PIB es mucho mayor para los departamentos mas ricos que para
los m&s pobres. Mientras gque para los primeros 168 impuestos departamentales y
municipales constituian en 1991 el 1.7% v 6.90% del PIB regional, para los més
pobres este pbrcentaje era 1.4% v ©.37%, respectivamente. No hubo, sin embargo,
como puede concluirse del cuadro 3.2, un auwmento de los ingrescs tributarios
departamentales como proporcién del PIB regional. Esto implica que si loe
ingresos tributarios per-cédpita crecieron (ver cuadro 2.5), el PIB crecit & una

tasa més alta.

El comportamiento fiscal de los municipiocs contrasta con el de los
departamentos. Se observa que tanto para los municipios de los departamentos mas
pobres como para 1os de los mds ricos, los ingresos tributarios como proporcién
del PIB regional crecieron. En efecto, los ingresos tributarios de los municipios
de los departamentos mids pobres se incrementaron de 9.3% al 0.39% de su PIB,
mientras que los ingresos tributarios de los municipios de los departamentos mas
ricos pasaron del 9.68% al ©.89% de su PIB. Los ingresos no tributarios, excepto
rara los municipios de los departamentos mis pobres, también aumentaron como

proporcién de su PIB regicnal a lo large de la década. El comportamiento de las
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transferencias como porcentaje del PIB regional permanecid constante durante el

periodo 1980-1991, aunque se puede observar que las transferencias son una

Cuadro 3.2. Consolidado departapental. Ingresos y gastos
{porcentaje del P1B reglonal)

1960 1985 1991
Grupos G;stos Ingresos  Ingresos Tramsferemcias Gastos Ingrescs  lngreses Transferencias Gastos Ingfesos Ingresos Transferencia.
totales tributarios no trib. totales tributarios no trib. totales tributarios no trib.
1 8,2 1,38 1:56 ' 5,96 8,60 : 1,5 1,7 6,04 7.9 | 1,4—8"“ 1,86 5,1l1
2 1,44 1,48 1,85 §,24 8,50 1,78 1,58 4,83 7,38 1,5 1,05 ‘
3 6,88 1,78 3,15 3,52 7,40 1,95‘ 1,89 {4 8,18 1,63 | 1,88
4 6,28 1,63 1,71 3,03 6,39 1,69 1,3 2,91 4,89 1,48 8,75
5 6,38 1,8 2,05 2,62 6,78 2,12 1,94 3,19 6,61 1,73 1,92
otal 6,982 1,64 1,86 3,87 7.5 1,81 1,70 4,3 6,62 1,61 1,3

{onsolidado wonicipal. Ingresos 3 gastos
(porcentaje del PIB repioval)

1980 1885 1881 |

Grepod Gastos Ingresos  Imgresos Transferencias Gastos Ingresos  Inmgresos ?ransferencia: Gastos Ingresos  Ingresos Transfere;;;;}
totales tributarios no trib. totales tributarios no trid. totales tridutarios no trib. |

i | 1,48 8,38 8,14 9,88 1,9 8,34 8,17 1,18 3,15 8,37 -0,01 2,2

2 1,96 8,3 8,25 0,53 1,70 8,38 8,21 6,80 2,9 8,57 8,38 2,1

3 1,18 8,39 8,27 8,53 1,43 0,46 8,35 6,66 2,86 2,5 8,48 1,?1

4 1,76 8,55 8,78 8,42 2,40 8,72 8,66 8,48 3,60 8,80 1,28 - 1,1241

5 LI 688 0,70 b 269 08 1,17 655 3% 88 Ly 13
Bogotd D.C. 6,79 1,8 2,73 1,18 8,75 1,38 4,28 1,47 12,43 1,72 5,34 1,3
' L

Totals 1,41 8,44 8,41 6,99 2,83 8,53 8,55 8,75 3,28 9,69 8,89

] }Io intlupe Bogots B.C.



Congolidado regtonal. Ingreeos § gustos
(porcentzje del PIB regional)

1988 1585 1891
Grupot Gastos“ingresos Ingresos Transferencias Gastos Ingresos  Ingresos Trapsferéncizs OGastos Imgrescs lngfesos Transferenc;
totales tributarios ne trib. totales tributarios no trid. totales tributarios no trib.
T 9,89 1,68 - 1,78 5,84 18,55 o 1,89- 1,88 7,28 11,05 1,85 1,67 -“'-I:
2 8,50 1,78 2,18 §,M 18,20 2,16 1,86 5,83 18,26 2,12 1,8 1,
3 7,98 2,18 2,82 4,85 8,83 3,3 2,24 5,87 18,9 2,3 2,28 8,
4 7,78 2,18 2,4 . 3,4 8,79 2,41 2,18 3,3 8,40 2,28 1,8 | 3,
5 8,00 2,58 2,15 3,82 9,38 2,82 ’3,11 3,74 8,57 é,sz 3,3 4,
Total 8,39 2,88 2,28 4,43 9,53 - 2,3 2,26 5,85 18,62 2,24 2,82 5,

tGrapo 1= payor nimerc de pobres como proporcifén de la poblacibn total.

Graps 5= memor nimers de pobres como proporcién de la poblacién total.

Pobreza pedida por KBI _

Fuente: Hasta 1987 Finanszas Departamsatales y Manicipales de Colombia (1986).
A partir de 1987 Banco de la Republica, v cdlcelos de los amtores.

proporcidn mas alta del PIB regional para los departamentos pobres que para los
departamentos ricos. Las transferencias a los mmicipios, como proporcién del PIB
regional, se multiplicaron por tres a lo largoe de la décaﬂa, y de igual forma que
para los departamentos, son una proporcidn mis alta del PIB regional en los

municipios de los departamentos mas pobres que en los de los més ricos.

. Las transferencias a lo mmicipios después de la Ley 62 de

Competencias y Recursos

Los cuadros 2.5 y‘3. 1 miestran que la estructura de las transferencias hasta 1991

nce tenia ningune progresividad, mies no estaba asociada en forma alguna a
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criterios de pobreza. Lo que se observa en estos cuadros, es gque las
transferencias eran mas bien neutras o regresivas en términos per-céapita, ya que
tanto los departamentos como los municipios de los departamentos més ricos

recibian en promedic mas transferencias que sus contrapartes més pobres.

Uno de los objetives de la ley de 60 de 1993 de Competencias y Recursos
fue introducir una cierta progresividad al sistema de transferencias
intergubernamentales a los municipios, al establecer como criterios explicitos

para la distribucién de los recursos, indicadores de pobreza medida por NBI.

En efecto, la ley 60 de 1993 establece que la participaciéon de los
municipios en los ingresos corrientes de la nacidn serda del 15%11,
incrementéndose un punto pofcentual cada afio, hasta llegar al 22%. De acuerdo con
1a Ley, 40% de la participacidn seréd asignada en relacién directa con el nimero
de habitantes con necesidades basicas insatisfechas, 20% en proporcién al grédo
de pobreza de cada municipioc en relacién con el nivel de pobreza promedio
nacional, el 22% de acuerdo con la participacién de la poblacién del mmicipio
dentro de 1la poblacidén total del pais. El restante 18% se reparte
proporcionalmente con base en mejoras en la eficiencia administrativa del
municipio, en su eficiencia fiscal y en el progresoc que demuestre en la mejora

en la calidad de vida de la poblacién del municipio.

Para calcular cudl serd el efecto sobre la estructura de las

transferencias per—cépita de los municipios por departamentos, se llevd a cabo

11 Como se explicd en la primera parte, para el calculo del 15% se
exceptilan algunos rubros.
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un ‘ejercicio de sgimulacién basado en las estipulaciones de la ley 606.12 Las
proyecciones arrojadas por el ejercicio de simulacién estan presentados en el
cuadro 3.3. Alli se observa claramente que, a diferencia de lo que sucedid en la
década de los ochenta, las transferencias a los municipios van a ser mucho mas
rrogresivas. Se miede ver cOomo las tranaferencias'per—cépita & los municipios de
1OBAdepartamentos mis pobres van a triplicarse, mientras que las de los mas ricos
apenas van & duplicarse. Para 1998, segin se observa en el cuadro 3.3, las
transferencias per—cépita de los municipios de los departamentos'més pobres van
a ser sustancialmente mayores que las de los municipioe de los departamentos mése

ricos.

Cuadro 3.3. Proyecciones de transferencias per-cépite. Consolidado municipalt
{pesos de 1992}

% de 1a poblacién

con KBl en 1985 1882 1993 1884 1995 1936 1997 1598
Chocé 82,1 17.615,22 21.015,086 23.856,54 27.742,24 32.882,85 37.710,23 42.623,%4
(ordoba 13,% 8.127,5¢ 11.274,12 13.921,23 17.497,3¢ 22.145,39 26.602,38 31.989,28
Sucre 13,8 5.877,12  9.035,89 11.698,87 15.282,35 19.930,61 24.388,68 2B.876,3%
Bolivar 64,1 14.866,53 17.53,51 19.704,85 22.721,63 26.678,12 30.478,73 34.280,79
Promedio simple 11.621,66 14.707,15 17.285,17 26.818,88 25.386,99 20.792,83 34.229,1¢
Nagdalema 62,4 9.561,71 12,151,868 14.374,13 17.304,50 21.325,61 25.006,67 26.884,38
Cesdr ' 61,7 12.127,26  14.707,66 15.866,89 19.812,87 23.666,86 27.369,08 31.060,27
Guajira 61,4 14.699,32 17.226,82 19.338,03 22.232,03 26.036,45 25.660,49 33.335,97
(aqueta 60,9 14.171,26 16.687,78 18.788,63 21.667,62 25.444,20 29.862,65 32.768,16
Ceuca 60,8 13.263,49 15.781,81 17.886,24 20.765,87 24.537,41 26.151,8% 31.793,34
Propedio simple 12.752,60 15.311,27 17.450,78 20.373,86 24.209,02 27.868,17 31.562,42

1Z I,a Ley 6@ estipula que la participacion de los municipios en los
" ingresos corrientes de la nacidén se incrementara del 15% al 22% entre los afios
1994 y 2001, Para el calculo del crecimiento de la base de transferencias se
usaron las proyecciones de Fainboim, Acosta vy Cadena {1993).
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Boyacd
Santander

Norte
(ondinzmarca
Proeedio sizple
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Tolira

Meta

Alintico
Antioquia
Promedio simple

Caldes
Bisarzida

Yalle

Quindio
Provedio sinple
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12.192,08 14.716,9¢ 16.832,82 19.716,31 23.494,62 27.113,38 J30.758,67
14.315,87 16.797,23 16.868,64 21.7€9,10 25.436,72 20.47,98 32.608,13
9.843,79 11.331,67 13.248,63 15.856,83 18.256,76 22.520,43 25.69%,41
11.545,87 13.746,2¢ 15.584,83 18.099,88 21.395,34 24.852,97 27.734,44
15.298,37 17.323,99 19.686,76 21.333,7¢ 24.403,64 27.343,%0 38.306,60
12.479,06  14.783,49 16.706,3% 18.343,36 22.797,82 (26.167,65 20.442,17

Py

-

 EZgSS
£ = D sk e

26.698,60 28.541,33 30.645,59 32.194,64 35.086,34 37.652,18 49.843,68
13.757,44  15.795,35 17.492,89 19.830,80 22.907,42 25.854,45 28.824,20
14.878,42  16.879,84 17.744,7¢ 20.641,20 23.668,5¢ 25.983,97 126.884,81
6.493,65 B.481,21 10.082,656 12.174,456 15.684,3% I7.7IV,17  26.449,84
12.614,08 14.381,82 16.884,96 17.988,33 20.585,26 23.168,83 25.762,1%
14.728,38 16.641,87 18.23¢,96 20.428,88 23.332,16 26.111,28 26.912,%¢

-

-

Shass
[l R o P

-

14,421,668 16.832,25 17.365,43 19.221,16 21.679,40 24.832,88 26.405,52
16.164,61 17.620,32 18.876,13 20.623,48 22.957,46 25.196,B8 27.443,37
8.357,52  9.962,3% 11.363,42 13.137,83 15.548,7¢ 17.843,29 20.162,95
14.143,86 15.599,75 16.797,46 1B.476,9% 20.692,89 22.819,76 24.964,36
13.258,27 14.603,66 16.884,11 17.863,20 20.217,86 22.47L,71 24.744,85

-

SHRBR
e o O oD

t Distibucién de transferencias wumicipales proyectadas de scverdo con las reglas de distribmeidn de la Ley 62.
Fuente: Cdlculo de los antorss. : ‘

CAPITULO 4. EFECTOS DE LA DESCENTRALIZACION EN LAS FIRANZAS

PUBLICAS REGIONALES

El propdsito de esta seccidén es examinar cudl es el impacto que tiene la
estructura de financiacién de los entes territoriales (departamentos, municipios,
municipios capitales y resto de municipios) sobre su estructura de gasto ¥y
esfuerzo fiscal. Es decir, se intentara captar el efecto que tienen los ingresos
no tributarics y laé transferencias, sobre el esfuerzo fiscal propio del ente
territorial, sobre los gastos corrientes y la inversifn, definida ésta (ltima .

como la formacidn bruta de capital fijo.

Esta seccién hace usc de dos tipos de metodologias para calcular los
impactos mencionados. La primera eatima. elasticidades de los ingresos

tributarios, del gasto de funcionamiento y de la fofmaciéﬁ bruta de capital fijo
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con respecto a las fuentes ex6genas de financiamientol®. La segunda metodologia
estima coeficientes de la forma estructural de gasto de funcionamiento, inversién
e ingresos tributarios en un modelo simulténeo. Las ecuaciones de la forma
estructural del modelo se derivan de una funcidén de utilidad de "pérdida” y de

la restriccién presupuestal del ente territorial.

A, Modelo de elasticidades
Para este modelo se hacen los siguientes supuestos:

1) Los ingresos tributarios YT son una funcién del PIB regionsl PIBR, de los

ingresos no tributarios YNT y de las transferencias TR.

2) Los gastos corrientes GC, depende de los ingresos tributarios YT, de
los ingresos no tributarios YNT, v de las transferenciass TR, ya sean totales o

divididas ehtre el situado fiscal SF y el resto de transferencias RIR.

3) La inversién o formacién bruta de capital fijo Ig depende, al igual
que los gastos corrientes, de los ingresos tributarios YT, de los ingresos no
tributarios YHT y de las transferencias TR. Las ecuaciones & estimar son

entonces:

12 Un modelo similar fue estimado por Stine, W.(1983). Este autor calcula
la respuesta de los ingresos tributarios locales a las transferencias
intergubernamentales para 57 condados del estado de New York.
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YTi3= ﬁe + BiPIBRy1y + B2YNTi1y + BaTR1is + BLTIEMPO (1)

GC1a= Bo + BsYTyy + BrYNT1s + BaTRay + BeTIEMPO (2)
Igis= Bio + B11YT1s + B12¥NT1s + BiaTRis + B14TIEMPO (3)

donde los subindices 1ij especifican el valo:f‘ de la variable en el afio i
para' el departamento j. Se espera gue el coeficiente (1 sea mayor que cero, pues
los imwestoé responden positivamente al ingreso reglonal. El signo de los
coeficientes Bz y Ba | depende de si los entes territoriales tienden o no a
disminuir su esfuerzo fiscal cuando aumentan las fuentes exégenas de ingresc. Si
existe "pereza fiscal", dichos coeficientes serédn negativos. Los coeficientes de
las ecuaciones de GC e Ig deben ser positivos, pues un aumento de los ingresos

tanto tributarios como no tributarios debe conllevar aumentos en el gasto.

Los resultados del modelo estén presentados en los cuadros 4.1, 4.2 y
4.3. El cuadro 4.1 presenta los resultados de la ecuacién (1) de ingresos
tributarics. Se observa, tal como se espera, .que el PIB regional tiene un efecto
positivo y significative en los ingresos tributarios a nivel regional ¥y
departamental, y positive, aunque no significativo, en los ingresos tributarios '
municipales. Los ingresos no tributarios tiene en todos los casos un efecto
negativo sobre los ingresos tributarios tanto a nivel departamental como a nivel

municipal, lo cual implica que existe'sustituibilidad entre ingresbs tributarios
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Coadro 4.1. Delerminantes de los imgrescs tributarics
(Cifrae per-cépita en pescs de 1975}

{Datos en formato panel; variables en logaritmos)

TT = fo + BLtPIBR + ZSVHT + BIVYR + DAATIENPO (+22 Dummies)
Para {{}):
11 = Bo + BISPIER + BISYHY + B3atST + BIDSETR + PASTIENPO (422 Dummies)

Consolidado  Comsolidado fongolidadec Municipio Resto de

Yariable Regional Departamental (1} Hunicipal Capital ¥unicipios
¢ =21,761 -11,515 -6,971 -69,21¢ -97,467 4,14
(-4,823)812 {-2,302)8  (-1,162) {-6,832)82%  (-13,045)%ss (7,75])%xx
PIER 8,215 6,257 8,327 6,138 0,858
{2,145)82 {2,186)8x  (2,007)as {1,170) {0,369)
biig -8,843 -9,831 -9,037  -8,845 -9,841 -8,879
(-1,786)% {-1,314y  (-1,513) {-1,582) {-1,475) {-1,107)
bt | 8,857 §,05¢ 8,053 -8,628 9,176
{9,768) {8,645) {1,213 (-9,867)  (2,1B7)%
¥ -9,861
(-8,757)
R 9,064
(1,766)s
T1ENP0 0,013 8,087 8,085 9,037 9,052 6,03

(4,450 )888 {2,B28)81% {1,598)  {6,133)ssx  (18,039)s8%  (2,378)s:x
R 8,961 8,345 8,946 8,962 LR 8,892

{1} Consclidado Departamental con Situado Fiscal y Besto de Tramsfersncias.
¢ significante al 90%

tt significante al 95X

t1t  significante al 99%

Céiculos de los autores.

y no tributarios (estos Gltimos estan compuestos fundamentalmente por ingresos
de propiedad y superavit de operacién). El efecto de las transferencias sobre los

ingresos tributarios es positivo aunque no significativo, lo cual implica que la
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hipbdtesis de “pereza fiscal" no tiene un fuerte goporte empirico.34 Finalmente
la varisble de tendencia temporal resultd positiva y significativa en todas.las
regresiones, lo que implica que el esfuerzo fiscal per-cépita de los entes

territoriales se incrementd a lo large de la década de los ochenta.

.Los cuadros 4.2 y 4.3 presentan las elasticidades de los gastos
corrientes y de la inversion, con respecto a sus fuentes de financiacidén. Se
observa que, contrario a lo que se esperaria, la elasticidad de los gastos
corrientes con respecto a cambios en los ingresos tributarios, no tributarios y
transferencias, es mas bien baja. En efecto, si los ingresos tributarios se
incrementan 1% los gastos corrientes lo hacen s6lo en 0.2% y un poco més de @.1%
8i los que se incrementan en 1% son los ihgresos no tribufarios. La elasticidad
de los gastos corrientes a las transferencias, es igualmente menor que la unidad.

En efecto, su valor maximo es de ©.5%, que es el caso del resto de municipios.

El cuadro 4.3 presenta la elasticidad de la inversifén a los ingresos de
los entes territoriales. Se observa que en todos los casos la elasticidad de la
inversiéh con respecto a los distintos tipos de financiacién es mayor que en el
caso de los gastos corrientes. En efecto, un aumento de 1% en los ingresos
tributarios incrementa ©.4% la inversién regional, y ©.6% la inversidtn mmicipal.
La elasticidad de la inversidén a las transferencias es aun mis alta: 9.6% para

el consolidado regional, ©.8% para el consolidado departamental v ©.5% para los

14 La llamada "pereza fiscal" puede no surgir cuando se presenta un flujo
de transferencias normales. Es poasible que si existe un flujo "anormal”, como
ocurre en los mmnicipios que reciben regalias por explotacién minera, podria
presentarse wna tendencia a disminuir el esfuerzo fiascal. Esta hipdtesis no
se prueba aca.
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Caadro 4.2. Determinantes del gasto corriente
Cifras para 23 Departementos para el periodo 1988-1991.

{Cifras per-cdpita en pesos de 1975)

(Datos en formato panel; variables ea logaritmos)

GC = 65 + B6TT + FTATHT + JONTR + BOSTIENPO (422 Dusmies)

Para {1}:

6C = 85 + B6TT 4 BTSTHY + BOasSE + BSLSRTR + SOSTIENPO (+22 Dumaies)

Consolidado Consolidado

Yariable Regiosal  Departamental

Consolidado Municipio  Resto de
{1 Hunicipal Capital  Municipios

¢ 14,841 11,55¢
{3,886)88x  (3,608)813

4 8,203 8,204
{5,365)88%  (5,374}888

m 8,121 8,121 -
(6,430)853  (7,157)38%

e 8,414 9,378
{7,558)588  (6,352)88

SF

BTR

TIEPO °e) 006 -3,994
(-3,003)058  (-2,740)883

K 8,934 9,510

18,103 -32,250 31,562 2,284
{(4,718)33  (-4,223)88%  (-4,657)%3% (6,728)%8t

8,225 6,888 8,282 8,094
{5,968)5rr  (1,062)% (5,304)s8s £1,407)

8,866 8,823 0,853 0,068
{4,722)38x (1,248} (3,149)s8%  {2,617)438

6,300 8,142 8,513
{19,289)%1s  (6,668)s%¢  {10,201)m2
9,269
{3,684} 8%
,083
{3,456)88¢
-6,887 8,018 8,017 0,003

(-4,856)838 (4,611)83%  (5,016)888  (0,663)
9,822 9,957 8,927 9,929

{1) Comsolidado Departamental con Situado Fiscal y Besto de Tramsferencias.

t  gignificante al 98%
1 gignificante al 95%
313 significante al 99%
Célculos de los autores.
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Coadro 4.3. Determinantes de la iaversibn
Cifran pare 23 Departamentos, para e! periodo 1986-139%.
{Per-cépita en pesos de 1975)

(Datoe en formsto pamel; variabler en logaritmos)

Ig = Bi6 + PLIAYT + BL2AYHT + BLICTIR + SLASTIEMPO (+22 Dummies)
Bara {1):
Ig = Bi# + BLISTT + PI2¢TRT + B13a%SF + S13bsRTR + B144TIENPO {422 Dummies)

Consolidade  Consolidade Consolidado  Mumicipio -Beato de
Yariable Regional  Departamental i Bunicipal Capital Bunicipios
¢ -§7,328 -41,52% -58,149 -89,485 -157,167 -1,884
: {-5,327 008 (-2,203)8%  (-2,227)s%  (-3,552)ssx  (-],356)esx  (-3,874)%se
1 8,398 8,380 8,240 8,614 #,66% 8,142
(2,351 )81 {1,261} (0,988}  (3,878)ssx  {3,566)08t {1,845}
hi¥d 8,068 9,180 6,183 8,849 9,004 9,232
(6,938) {1,881)¢  {1,684)¢ {9,826) {1,427)  {3,908)51x.
" 9,600 9,862 8,544 8,567 8,774
{2,488)3 {2,368)8s (5,517 888 (3,532)88 (7,040)0%1
5.5 6,412
: (1,254}
RIR 8,464
{3,326)%8¢
. TIESPO 8,044 6,820 8,024 ,050 2,678 8,001

{4,877)x53 {1,9761ss  (2,691)8 (3, 4d0)3sx  (3,235)381  (7,060)%s
RZ 8,840 8,676 8,683 8,861 8,632 8,857

{1) Consslidado Departameatal con Sitvado Fiscal y Resto de Transferepcias.
t pignificante al 96%
. %% pignificante al 85%
11% gignificante al 99%
Céleuls de los autores.

municipios. Estos resultados son consistehtes con la descripcidn de la evolucidn
de las finanzas piblicas de los distintos niveles de goblerno presentada en la
primera parte, donde se observa un crecimiento de los gastos de capital

{inversaidn) como proporcion de los gastos totales durante el periodo 1988-1991.
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B. La financiacion y la estructura del gasto de

los entes terri torialqs

Los modelos estimados en la seccién anterior, aungue Ipermiten entender el
comportamiento del gasto territorial ante cambios en los ingresos, no hacen
posible determinar la forma como los distintos tipos de ingresos se asignan a los
diversos tipos de gasto. En otras palabras, qué proporcidn de los ingresos
tributarios, de los ingresos no tributarios y de las transferencias, se asignan
reapectivaﬁente & los gastos corrientes y a la inversitn, y la manera como las
decigiones de invertir los ingresos no tributarics y las transferencias,
determinan el esfuerzo fiscal de los entes territoriales. 5e trata pues de
déterminar el impacto que tiene la estructura de la financiacibén (ingresocs
tributarios, no tributarios y transferencias) sobre la estructura del gasto

{funcionamiento e inversion).

Para captar el problema mencionado se estima un modelo que parte del
supuesto de gue los | gobiernos locales maximizan la siguiénte funcién de

utilidadis;

U=V (Ig, &€, YT, E) (4)

18 Este modelo es una adaptacién de los modelos utilizados para evaluar
el impacte de la ayvuda externa. Ver por ejemplo Heller, P "A Model of Public
Fiscal Behavior in Developing Countries: Aid, Investment and Taxation™
American Economic Review, June 1875. Ali Khon, H. v Horhino, E. "Impact of
Foreign Aid on the Fiscal Behavior of LDC Governments" World Devolpment , Vol.
20, No.19, 1992.
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donde Ig =Inversidn Pablica, GC =Gastoe corrientes, YT=Ingresos
tributarice locales, E =Endeudamiento. La restriccidén presupuestal es la

siguiente:
GC= p1YT + P2YNT + 9aTR  (5)
Is =(1-p1)YT + (1-p2)YNT + (1-p3)TR+ E (8)

Donde pi= fraccién de los ingresos tributarios destinada a gasto
corriente, pz = fraccién de los ingresos no tributarios destinada a gasto
corriente, y pa = fraccién de las transferencias destinadas a gasto corriente,

las cuales incluyen Situado Fiscal y otras transferencias.

La funcidén de utilidad a maximizar esta expreshda como una “funcién de

pérdida”, asi:

Max V= ae + ai(lg-lgx)-aza/2(lg-Igx)}2+a3(GC-GOK) - aq/2(GC-GOK)2
- as(YT-YT*) - aaf?(YT—YT*)2 - a7(E-E*)- aas/Z2(E-E¥)2 + A:fIg ~ (1-

p1)YT - (1-p2)¥YNT -(1-pa)TR - K} + RA2f{GC - pa1YT - p=2¥YNT- psTR]

donde IG¥, GOk, Y% vy B%, son la inversidmn, los gastos corrientes, los

ingresos tributarios y el endeudamiento plaqeados, derivados de uwna funcién
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econométrica previal®., Después de derivar condiciones de primer orden, se

obtienen las siguientes ecuaciones de la forma estructurall?:
GC = Cz + pa¥T + p2YNT + palR (7}
YT:Ca+p1C4(mr)+CSYT*+.Ce( 1-p1)(Ig-(1-p2)TR] (8)
1g=Cr+(1-Ca ) 1g*+Cal( 1-p1 )YT+(1-p2) NT+( 1-pa)TR] 9

donde los betas son una combinacifn de a’s y p's, aue resultan de
resolver la forma reducida del modeloi®. La solucién del modelo economéirico
arrojé los valores estimados de los coeficientes Cai v ps. Los coeficlentes pi,
pz v ps son la proporcién de los impuestos locales, de los ingresos no
tributarios y de las transferencias, que se gastan en gastos corrientes. Los
coeficientes Ci indican la relacion que existe entre las diferentes variables del

modelo.

16 Rl calculo de Ig*, Go*, YI*, E*, puede llevarse a cabo a través de
regresiones que expliquen el comportamiento de esas variables. Kl wvalor
ajustado de la variable es une buena aproximacién a su valor planeado. Si por
elemplo Ig= f(PIBuv-3, Iz LTIEMPO), entonces Igx = Ye + Yi1PIBe-a
+y21p+yaTIEMPO, donde Ip= inversién privada y TIEMPO = Tendencia en el tiempo.
En este trabajo se supusoc que el valor planeado de la variable corresponde a
su tendencia en el tiempo.

17 La derivacién de los coeficientes Cs esta presentada en el apéndice

i8 Este modelo puede ser estimado por minimos cuadrados en tres etapas,
usando series temporales, datos de cortes transversal ¢ una combinacién de las
dos, en un modele panel. En este trabajo se hiclieron estimaciones de caracter
transversal y panel. :
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5i se desea saber, por ejemplo, cuil es el efecto de las tranaferencias
sobre el esfuerzc fiscal 3local, es decir, si los ingresos tributarios

territoriales y las transferencias son sustitutos o complementarios, se tiene:
SYT/STR = - Ce (1-pa)( i-p2) (18)

Lz magnitud v la direccidn del impacto dependerd de la magnitud v el

gigno de los coeficientes de la expresidn.

Los resultados de la estimacion del modelo economéirico eﬁ forma panel
se encuentran en el cuadro 4.4. Los resultados indican que de cads peso de
ingresos tributarios, }.os departanentos gastan en promnedi_o alrededor de 8.6 pesoa
en gas{;os corrientes, v los mmicipios alrededor de $0.7. Por otra parte, los
departsmentos gustan $6.76 de los ingresos no tributarios en gastos corrientes
¥ los wmunicipios $0@.35.  Finalwente, por cada peso de transferencias, los
depart.émentos gastan 8.64 pesos en gastos corrientes v los mmicipios $8.47. Los
resultados también indican gue la totalidad del Situado Fiscal (coeficiente pa.
) se destina a gasto corriente. Al estimarse el modelo en fqma transveraal para
el afic de 1998 =e obtienen, tal como se muestra en-el cuadro 4.5, valores de

coeficientes p1 similares a los del cuadro 4.4.

Para determinar el efecto que tendrian sobre los ingresos tributarios la
diferencia entre el gasto corriente planeado v el realmente ejecutado, debe
observarse lo que zcontece con el producto piCs en la ecuacidn (8). En efecto,
por cada peso.de diferencis entre GO¥ v GC, los departamentds hacen un esfuerzo

fiscal adicional de $0.12 vy los mmicipios de $0.35. Se cbeerva ademds, v en
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Cvadro 4.4. Ippacto de las trameferemciac en las finanzas piblicas de los eates territoriaiss.
Cifras para 23 Departamentos para el periedo 1986-1991.
(Cifrae per-cdpita en pesos de 1375)

{Datos en formato pamel)

GC-C(1) + J(IITE + pI2IRTRT + (3TR |
17 = €(3) + p{L}3C(4)2{€Cx - 6C) + C{6)¥(1-p(1))*(1g - (1-p(2))THY - (1-p{3)]ATE} + C{SPPYTR
Ig = €{7) + CIBIR({1 - p{L})¥TT + {1 - p{2}JAVBT + {1 - p(3})TR) + (1 - C(B))¥Igs

Para {1} ¥ (2):
GC=CL1) + p{1)ATT + p{Z}AYHT + p(4)3SF + p(5)%RTR )
T = $(3) + pl1)aC(4)2(6Cx - GC} + C{B)8(1-p{1))8(1g - (1-p(2))STHT - (1-p(4)}9SF - (1 - p{5})sRIR) + C{S)rTT¥

18 = C(7) + C(B)M{{L - p(E))MTT + {1 - p{2))8TNT # {1 - p{4})ASF + {1 - p(5))¥RTR} + (1 - C(B))31a¥

Consolidado Coneolidado Congolidado  Mamiciplo Resto de
Variable Regioual {1} Departamental {2} ¥unicipal Capital ¥onicipios
€(t) 259,744 75,768 224,638 162,899 41,809 68,4385 48,529
{9.285)8mr  (6,615)amy  (§,938)esx (7. 004)axx  {4,003)r2 (9 412)sts ({3 587)rmx
(E]) 5,912 -3,345 3,975 t,526 - ¢, 110 3,448 2,857
(6,088) {-8,225) {8,248) (8,121) (8,813) (8,935) {8,446)
(HEY] -8,388 4,211 -#,216 -8,172 -8,562 -0,283 -9,287
{-2,240)1 (-2,118)r  {-2,283)1s {-2,114)%  {-3,%44)mr  (-2.191)3x  (-2,B25)ase
{8} 9,998 1,064 4,981 8,968 8,999 8,968 8,991
(26,150)8es  {20,537)at%  (28,657)atx  (31,775)exe  (11,504)xax  (36,003)xsr  (26,408)ss
£i6} 6,806 8,828 8,025 8,072 8,963 6,735 8,197
{8,635} {6,281) {8,176) {9,381) {9,818) {8,143) {8,489}
ﬁ(?) -14,343 -1,288 -49,625 -46,793 -2,157 -9,818 -41,653
{-1,37) (-6,842) (-3,7TeThrex  (-4,807)wm {-8,528)  (-2,400)xc  (-1},48@)sst
C{8} ¢,859 $,852 $,201 8,288 #,215 8,213 #,748
(1,6688)x (1,442)  (4,260)83%  (4,879)1ar  (G,416)sxr (4, 5i6pxax  (15,743)ns
pi1} 9,436 8,618 8,551 §,679 $,603 8,932 4,766
(8,843)s3s  (12,171)s38  (14,916)833  (18,283)8ss  (5,300)s3¢  (36,184)%ss  (19,726)8%s
${2} 8,728 8,571 8,767 8,589 8,356 8,566 2,552
(15,333)ssx  (11,951)88%  (18,706)s85  (14,393)s32  (6,123)888  {5,005)388 {6,100}51x
pl3) @,652 0,540 8,41 8,214 8,367
(22,072)853 (20,718)88x (13,499)sxx  (5,690)%83  {23,524)81s
pld) 1,176 1,056
(29,266) 818 {22,886 838
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5} ¢,466 0,468
{14,086)¥88 (13,858)88%

{1}: Consgolidado Regional con Situado Piscal y Resto dée Tramsferencias.

{2): Consolidado Departacental con Situade Fiscal y Resto de Transferencias.
t  significante al 98%

st gignificante al 95%

13t gignificante al 99%

€dlcalo de los autores.

Cuadro 4.5. Iepacto de las transferencias en las finanzas piblicas de los emtes territoriales.
forte transversal, Afio 1838. Cifras para 23 Departamentos.
{Per-cépita en pesos de 1975)

(Datos en formato. panel)
GC=C(L) + p{1)AYY + p{Z}¥TNT + p{3}¥TR

T = €3} & p{1JaC{4)%{GCx - GC) + CB)R(L-p{1))X{Ig - {1-p{2Z})ATHY - {1-p(3) ¥TR) + C{S)3IT

I = C{T) + COB)X({L - p{1))00T + {1 - p(2)J8THY + (1 - p{3)}¥TR) + (1 - C(8))]gt

Para (1) 7 {2): _ :

GC=C{1} + p{1)ATY + p(2)4THT + p(4)35F + p(5)3HIR

T = C{3) + p(1)20(4)3(600 - 6€) + C{6)M{1-p{1})%(In - {1-p(Z}I¥UNT - (1-p{4}}96F - {1 - p{5)]ABTR) + C{D)3TTX
Iz = O(T) # C(BIR({L - plL)IRYT + (1 - p{2))YRT + (1 - p{4})¥5F + {1 - p{D))3RIR) + {1 - C(B})*Igt

Consolidad Consolidado Consolidedc Mumicipic  Besto de
Yariable Begional {t) Bepartanental (2) Mmicipal Capital Municipios
e 379,358 292,167 4,100 219,854 LI 41,303 95,714
(L488)m  (3,60T)mx (4,368 (3,622)8m  (L36)  (L,241)  (4,739pm
0(3} -39,520  -34,484 44,83 2,7% 3,514 -6,48f  -20,848
(-8,58T)  (-8,612) (-LET}  (8,190) (8,147}  (-5,262)  (-6,824)
6(4) 93 -4,71 0,651 9,548 0,672 8,81 8,962
(6,913)  (-L18) . (-2,208)  (-1,386)r  (-1,88)  (-9,083)  (-8,157)
15} 1,110 1,181 1,148 1,067 8,969 1,021 1,285
(8,485)1r  (9,061)ter  (22,7TI2)8  (8,438)81x  (5,04)aer  (B,5TL)eeE  (,B42)ast
£(6) 5,61 8,861 8,058 8,449 -,281 2,971 -8,091
(-9,008) - (8,006) 0.511)  (8,86T)  (-8,3%5)  {0,7T5)  (-8,185)
o -107,588  -104,578 194,431 -167,726  -22,185  -T,158  -79,856

(-2,298)2  ({-2,683)mx  (-3,541)as  (-4,197)a (-1,576) {(-6,831}  (-5,13h)u

¢(8) 8,224 9,262 6,413 8,548 €,262 9,294 8,776
{2,865)0  (2,673)m {2,820)mx (4,170} {2,170}0s {-1,308} (5,683}

1) 8,275 8,341 8,485 8,408 8,779 8,817 8,707
(1,980)s  (2,748)88 (338485 (5,520)ses  (2,690)888  (10,508)s%8 (3,247)e8s
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$(2) 8,699 8,678 8,666 8,613 8,346 8,562 9,482
(5, 7003382 (6,237)%8%  (4,832)882  (6,033)88% (3,101 )8 (1,384) {1,485)
#3) 8,538 8,501 8,318 8,388 8,217
(6,839)s83 {4,901)s82 ‘ {3,305)088  (2,522)3%  (3,612)sn1
pl4} 1,148 1,085
{6,679)182 {8,216)8ss
p{5) %.314 8,311
{3,497)38s (3,587)31s

(1): Consolidado Regional com Situado Fiscal y Resto de Tramsferencias.

{2): Consolidado Departamental con Sitwado Fiscal y Resto de Tramsferencias.

*  gignificante 2l 8¢ X

s gignificante al 95%

$5% significante al 58X

concordancia con los resultados del modelo de elasticidades presentado arriba,
no existe una relacién muy clara entre esfuerzo fiscal del ente territorial y las
transferencias, que estaria expresada en el resultado de la pmltiplicacion -(1-
pa)*Ca(l-p1), ya que el coeficiente Ca, segin se observa en los resultados del
cuadro 4.4, e8 estadisticamente insignificante ﬁ'cercano a cero. Esto implica que
la hipbtesis de pereza fiscal no sBe comprueba para ninguno de los entes
territoriales. Los resultados del modelo también permiten determinar el efecto
de los diversos tipos de ingreso sobre la inversioén. En efecto, el resultedo de
Ca(1-p1) indica en cubnto se incrementa la inversién por cadm peso adicional de
financiacién. B8i los ingresos tributarios, los no tributarics o las
transferencias se incrementan en $1, la invefsién departamental aumentaria en

$2.19, en $0.96 y en $0.069 respectivamente. Resultados similares se obtienen

cﬁando gse hace la estimacién econométrica en forma transversal.

El cuadro 4.6 presenta el modelo estimado en los cuadros anteriores para
el consolidado departamental, perc calculando los coeficientes de acuerdo con el

ingreso per—cépita del ente territorial. Se observa, basados en el valor del



56

Cuadro 4.8. Impacto de las transferencias en las
finanzas pGblicas de los entes territoriales.
Cifras para el consolidado departamental de 23
departamentos para el pericdco 188@-18951

(Cifras per-cépita en pesos de 1975)

{Datos en formato panel)

GC=p(1)XYT + P(ZIXYNT + p(3)¥TR

YT = C(3) + p(1)¥C(4)*(GCx — GC) + C(6)*(1-p(1))*(lg -
(1-p(2))¥YINT - (1-p(3})»¥IR) + C(5)*YT*

Ig = C(7) + C(BY*((1 - p(L))¥YT + (1 - p(2) ¥INT + (1 -
p{3))*TR) + (1 - C(8))*Igk

Mas Mas
Variable Pobres Ricos

C(3) -12,118 3,132

' (-©.483) (e.190)

C(4) -0,068 -9,331
, {-2_144)%k {-3.259)%pk

C{5) 1,096 1,002
{6. 360 yxkk { 38. 330 )y¥ork

C(6) 1,265 -0,035

{2,258) {-0.256)

e -11,122 ¢,476

{(-1.927)* (©.931)

C(8) 9,394 0,020

{3.343)%kk {6.194)

p{l) 9,846 2,504
{4.633 )% {7.216 )%k

p{2) 9,786 9,694
(5. 792 yAckk (6. 130 oKk

pi{3 9,931 1,123
{22.315 york (26.222y%xx

* agignificante al S0%
*k gignificante al Sb%
6k gignificante al 99%
Calculos de los autores.
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coeficiente p1, que los departamentos mAs pobres, como era de esperarse destinan
una parte mayor de sus ingresos a gasto corriente. En efecto, los departamontos
mé&s pobres usan la totalidad de sus ingresos tributarios para pagar gastos
corrientes (p1=0.948), mientras que los més ricos 86lo destinan la mitad de sus
ingresos tributarios para tal propésito (p1=@.5). Los coeficientes pz y pz
indican que los departamentos mis pobres destinan 78% de sus ingresos no
tritutarios v 93% de sus transferencias a gastos corrientes, mientras gue los
departamentos con ingresos per-cépita mis altoa gastan 69% de sus ingresos ﬁo
tributarios vy la totalidad de las tranaferenéia.s, en gastos corrientes. Otros
resultados del modelo indican 1) que £l eefuerzo fiscal adicional, si existe
diferencia entre el gasto planeado v el ejecutado (coeficiente Cs), es mayor en
los departamentos wéis ricos, pues tlenen wma base tributaria mis smplia; 2) que
la inversidén es menos volatil (coeficiente Cey en los departamentos ricoe y que
aumentos en los ingresos de los departaﬁentoa pobres tieﬁﬂn poco efecto adicional

sobre la inversidn, segim se desprende del producto Ce¥*(1l-ps).
CAPITULO 5. PROYECCIONES DE LAS FINANZAS REGIORALXS

Con base en los resuliados de los modelos presentados en los cvadro 4.1, 4.2 ¢
4.3 vy tomando como punto de partids el mevo ordenamiento de .la.s finsnzas
intergubernzmentales, se realizaron proyvecciones para estimar el comportamiento
de las fipanzaa departamentales y municipales hasta el afio 200 v su efecto sobre

el déficit consclidado.

Para ambos modelos, las transferencias se proyectaron con base en la tasa

de crecimiento de los recursos ordinarios de la Nacidén, por las provecciones de
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produccion de petrélec estimados por el Departamento Nacional de Planeacién, ¥
con la reglamentacion sobre los montos y la distribucién de transferencias
estipulados en la ley 69. Los ingresos no tributarios se proyectarom com la

tendencia histoérica de crecimiento.

De igual forma, para proyectar los gastos corrientes y la inversidn se
utilizaron los resultados de los modelos. Para el nivel departamental las
transferencias se diferenciaron entre Situado Fiscal y las demis transferencias.

Los resultados de las proyecciones ge pueden apreciar en el cuadro 5.1.
A. Segin modelo de elasticidades

Como puede observarse, los ingresos departamentales que més crecen durante el
periodo son las transferencias, las cuales casi se duplican, mientras que los

ingresos tributarios y no tributarios crecen relativamente poco.

Los ingresos propios de los manicipios crecen a una tasa superior a la
registrada por los departamentos. En efecto, los ingresos tributarios podrian
crecer alrededor de 40% y los no tributarics 79%. Por su parte las trénsferencias
casi se triplican. Asi los ingresos totales de los departamentos registran;un

incremento real de 58% y los ingresos municipales de 94%.



Coadro 5.1. Proyeceiones de lan fimanzas piblicas regionales. 1983-2066
{nillones de pesos de 1992)
| 193 1984 1885 195 1997 1958 1989 206

1. BIVEL DEPARTAMERTAL
Ingresos Tribatarios 445.679,12 453. 341,97 467.671,16 483.351,22 494, 558,61 !37;833.58 562.319,13 57.50,%
Ingresos no tribatarios 314.45,8 319.789,51 326.236,16 30.65,10 $35.388,18 7. 106,78 47.922,60 353.837,28
Transfereocias 863.567,48  1.006.223,15  1.213.208,50 1.462.456,95  1.618.316,89  1.712.246,93 - 1.789.462,20  1.B54.883,81
{tros ingresos 20.5878,00 23.1%,82 26.460,%6 R e 3.883,53 32.407,12 34.027.48 35.728,85
Total 1.743.970,36 180211031  2.832.516,33  2.385.073,58  2.488.238,81  7.504.68,8 Z.6TA.TN40  2.75L.88251
Gastas corrientes 1.080.402,47  1.126.189.M4  1.175.933,80  L.264.484,11  1.516.678.58  1.319.410,02  LB4164,73  1.325.%%5,10
laveraidn 365, 777,94 £15,789,73 497,269,26 643.769,96 13,500, 11 737.330,12 139.758,27 141,945,487
Intereses dends 66.169,20 . 73.447.52 B1.527,08 99.485,85 169.449,51 111.493,96 123.763,84 131.371,8
Gastos Totales 1.513.350,61  1.615.427,09 1.754.730,16  1.958.600,87  2.145.664,20  2.168.240,00  2.187.687,84  2.265.318,83
Défieit (-} Seperdvit (4} 230.616,7% 276.683,23 71.846,17 367,354,591 385.175,61 416.414,31 486,043,066 546.664,98
1 PiB 4,66 9,76 8,72 9,76 8,7 8,H 1. L1

2. BIVEL MURICIPAL
Ingresos Tributarios 355.916,87 UL 301,138,686 411.463,22 431.811,48 452,334, 68 473.415,12 195.173,‘16
Ingresos o tributarios §13.587,91 879.488,66 950.727,18  1.827.736,68 1.110.982,70  1.200.072,3  1.208.261,05  1.463.469,30
Transferencias §79.244,%6 665.261,48 189.913,76 961.701,96  1.119.265,53 1.258.084.86  1.381.200,58  1.506.306,6%
Otros ingresos £9.566,66 73.044,99 76.697, 14 58.532,18 4.55, 71 §8.766,64 3.225,97 97.887.21
Total 1.817.416,46  1.980.165,4  2.288.476,80 2.481.433,36  2.746.615,43 3.000.378,48  3.286.802,73  3.515.866,41
Gagtos corrientes 453.548,51 516.041,83 556.224,87 694.128,5¢ 647.211,%6 505.687,52 723,616, 14 769.501,90
Tnversion 1.014.403,88  1.185.756,79  1.415.280,57 1.712.368,26  2.818.676,45 2.332.716,81  2.668.842,00  3.835.297,53
Intereses Deuda 365.818,85 469,775, 3 456,946, 19 514.922, 10 575.791,86 544.789,45 722.164,18 £05.823,99
Gastos Totales 1.863.82,44 211257516  2.435.462,80  2.830.51.86  3.241.585,07  J.660.803,78  L.115.622,41  4.504.623.40
Defizit (-} Supsrdvit (4) {46.507,98)  (120.468,42) (221.936,6%} {140.085,60) {494.976,8¢)  (663.215,38)  (B39.528.68) (1.0§7.756,89)
1 PiB {6,13) {6,3) (8,58) {8,87) (1,17} {1,18) {1,81) (2,2

3. TOTAL EECIORAL
Deficit (-) Seperavit {(4) 184,182,717 184214, 81 65.860,17  (41.721,18)  {150.881,33)  (246.800,89)  (373.485,82)  {541.802,91)
% PIB 8,53 8,42 8,15 {9,16) {6,38) {8,56) {8,88) (1,11)

PIB

34.783.328,06  36.522.494,46 38.346.619,12 46.206.800,08 42.278.380,58 44.393.%28,2 16.612.985,22  48.943.6%5,53

Fozate: Calenlo de los autores con base en las elasticidades del modelo de finanzas reglomales y las tases de creciemiente de los ingresos corriéntes y el
PIB estinadas por el Departamento Bacional de Planeacidn.
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Como. se puede apreciar en el cuadro 5.1, los gastos totales
departamentales registrarian un crecimiente de 45% real para todo el pericdo,

mientras que los gastos municipales crecerian 145%.

El incremento de los gastos' obedece fundamentalmente al sustancial
aumento de la inversién{ que ae duplica en el nivel departamental y se triplica
en el nivel municipal. Este comportamiento de la inversidon obedece a la mayor
elasticidad de ésta a las transferencias, como se desprende de los coeficientes

del modelo.

Asi, el comportamiento de los ingresos y gastos durante el periodo
proyectado daria como resultado un superavit créciente en los departamentos que
passria de ©.97% del PIB en 1993 a 1.43% en el afio 2000 y un déficit creciente
de los municipios que parte de 9.39% en 1953 hasta alcanzar 2.5% del PIB en el

2000.

En el consclidadc regional se registraria un'superévit hasta 1996, afic
en el cual la produccién de Cusiana alcanza su paximo tope de explotacidén. A
partir de este afio y hasta el 2000 el déficit regional como proporcién del PIB
aumenta hasta alcanzar 1.05%. Este déficit creciente a partir de 1997 3e explica
por el aumento sustancial de las regalias a los entes territoriales a partir de
este afio, lo cual generaria un incrementoc mas que proporcional de los gastos

regionales, especialmente de la inversion municipal.

En el cuadro 5.2 8e proyvectan laa iransferencias municipales ¥y

departamentales distinguiendo entre Situado Fiscal, transferencias municipales



" Caadro 5.2, Proyeccide de. las transferencias departumentales y wonicipales
{aillones de pesos de 1992)
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% 199

1385 1935 1897 1998 1999 206¢
Ingresos departanentales totales LM3.01,36 1.802.116,31 2.432.576,38 1Z1.306.973,58 2.400.230,81 2.584.6W4,30 Z.6T3.731,40 2.751.882,51
Ingrecos punicipales Totales LO17.416,46 1.990.186,74 2.280.476,80 2.401.433,38 2.746.618,43 3.809.375,48 3.256.892,73 3.516.865,4!
Ingresos corrientes de la nacin 4.291.624,59  4.762.162,22 5.861.624,16 5.580.346,78 6.120.087,61 6.546.521,83 V.078.566,72 1.447.207.18
Transferercias a los departasetales 063.567.40  1.085.223,10 1.213.208,52 1.462.456,96 1.616.319,8% L.TIZ.246,93 1.789.462,29 1.554.883,01
Situade Wiscal 850.916,30  §66.755,61 1.068.385,49 1.260.151,48 1.388.361,50 1.560.041,00 1.698.603,30 1.601.562,8%
Begalias 164.500,88  IBAL4ET.5¢ 144.823,00 20238548  129.957.40  I62.365, 04  180.898,%%  163.320,16
Transferencias a los mmicipales §79.244,96  665.261,40  789.913,76  961.761,96 1.110.265,53 1.250.284,86 1.391.289,58 1.528.306,65
Transferencias sunicipales 834.122,65  6I5.888,62  TRT.ANLEE  AVANOLIT 183002072 117607388 1.313.145,685 1.449.911,1t
Begalias 45.122,8 45.461,76 52.562,51 §7.318,7% 99.244,81 §7.310,%8 78.884,93 8.485,54
Total trensferenciag 1.342.812,36 1.768.484,56 2.003.122,28 Z2.424.158,92 2.737.584,62 2.979.531,79 3.130.663,88 3.375.279.66
Participacin de Jes transferencias en los _
ingresos corrientes de la macidm (¥} 3,98 3.0 39,58 43,4 #un 4,69 44,93 .5
Participacion de as transferencian municipales
n los ingresos totales aumicipales (X) 3,87 38,43 . 0 3,16 8,7 44,94 2,713 8.2
Participacidn de las transferencias
departanentales en los ingresos totales
departanentales {X) 55,28 57,88 59,89 63,42 65,25 86,25 66,93 67,48

Foente: Cilcule de los autores con base en ol cuadro anterior v el crecimiento de los ingresos corrientes estimado por el Bepartmnﬁ Bacional de Plancacién.

v regallias. Como se ptiede apreciar las transfereincias representan el 36% de los

ingresos corrientes de la Nacidm y pasardn a representar un 45% de éstos en el

afic 2000.

De igual forma, representan una porcién creciente de los ingresos totales

de los departamentos y municipios. Asi, se estima que para el afio 20€¢ - esta

fuente de ingresos representara el 50% de los ingresos municipales y el 67% de

los ingresos departamentales.
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B. Segim modelo de ecuaciones simultineas

El cuadro 5.3 muestra que, los ingresos tributarios de los municipios crecerédn
86% en términos reales. Es decir, més del doble que lo gque crecian segin el
modelo de elasticidades. A su vez, los otros ingresos departamentales presentan

una caida del 21% mientras los mmicipales crecen 7H%.

Los ingresos totales departamentales se comportan de manera muy similar
en los dos modelos de proyeccién, a la ves que los ingresos totales municipales

crecen 11% més en el modelo de ecuaciones simulténeas (104%).

Los gastos en inversién crecen a tasas mAs moderadas que en el modelo de
elasticidades. Para €l nivel departamental su crecimiento es de 77% y para el
nivel municipal, de 91%. Esto redunda en que los gastos totales también crezca
menos que en €l modelo de elasticidades (29% para el nivel departamental y 90%

para el municipal).

De acuerdo con €1 comportamientc anterlormente descrito, 1los
departamentos generarian un superivit creciente, que pasa de ser ©.5% del PIE en
1893, a 1.46% del PIB en el afioc 2000. Para el caso de los municipios, estos
generarian un déficit decreciente hasta 1998, para en el afio siguiente aumentar
en forma significativa y reéresar finalmente en el ano 20€€ al nivel alcanzado
en 1998. Dicho déficit pasa de ser el ©.53% del PIB en 1993, a ser ©.23% del PIB
en el afio 2000. Lo anterior arroja una situacién superavitaria para el

consclidado regional, a excepcidén del afio 1993. E1 superavit es creciente hasta
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Coadro 5.3, Proyecciones de lag finsnsas piblicas regionales segin modelo nimmlifmeo. 1993-2068
(Nillones de pesos de 1982}

1 19 195 19% 0T 195 199 2608
1. BIVEL DPARTANRWTAL |

Ingresos Tributarios GO.057,9 497106 500.871,80  520.166,70  S30.66,00  541.369,7  552.263,30  563.376,60
Ingresos no tributarics  314.806,80  320.300,90  325.985,30  301.6N,8 1540 MI.45L60  340.486,00  305.626,%¢

Transferencias §63.967, 46 1.006.229,15 1.213.208,52 1.462.456,56 1.618.319,80 1.7I2.246,83 1.789.462,20 1.854.883,61
{tros Ingresos 16.362,26  15.83,87 15,38, 183,15 143,76  13.888,67  13.450,8 13.628,42
Total 1.784.664,16 1.931.170,72 2.064.00,76 2.320.183,31 12.500.862,80 12.610.906,89 2.704.854,87 2.786.986,54
Gastos Corrientess 1.208.076,80 1.230.324,88 1.20.235,00 1.274.612,00 1.267.474,00 1.329.532,60 1.344.685,89 1.359.871,06
Inversion 397.245,80  431.026,06  467.726,80  567.601,68  SOO.028.60  S0B.618,10  645.17,20  Te.I0L,%
Gastos Totales 1.666.126,80 1.661.3%0,%8 1.710.961,89 1.762.213,68 1.048.407,60 1.018.842,10 1.963.871,20 2.67).8)4,5¢

Déficit{-) Superdvit(+) 196.479,36  269.810,81  M4.412,06  546.939,7F  692.480,4% 592.114.85 719.782,87  713.040,8¢
L33 8,81 6,1 8,9 1,3% 1,5 1,% 1,% 1,46

2. BIVEL MURICIPAL

Ingresos Tridatarios 307.920,80  35.130,80  430.940,20  490.330,90  S42.662,80  50G.005,60  70.218,56  665.254,90
Ingresos mo tridutarios  513.025,20  B08.925,7%  051.501,46 1.028.782,60 1.112.340,00 1.200.504,98 1.300.365,08 1.£05.982,00

Transferencias 579.244,38  665.261,46  760.013,80  961.701,3% 1.110.266,60 1.260.205,8 1.300.201,8¢ 1.920.397,0%¢
Otros Ingresos §1.921,31 67.889,12  T2.688,22  VB.TM4,60 8O3V, S2.M484%  106.164,00  168.523,47
Total LN 4 2.010.007,00  2.254.043,60 2.561.570,40 2.808.536,88 3.143.453,00 3.261.943,82 3.M0.187.%7
Bastos Corrientest 185410 1.926.49,90 1135.96,00 1.77A.TES,00 1.409.150,8 1.596.853,00 1.665.135,00 1.795.673,09
Taversidn 1.966.714,00  1.168.687,00 1.204.442,00 1.415.002,00 1.565.792,60 1.784.501,80 1.864.828,00 2.638.214,8%
Gastos Totales 2.000.568,10  2.195.100,60 2.420.239,60 2.600.657,80 2.954.951,00 3.241.374,08 3.529.963,00 3.833.887,66
Déficit(-) Swperdvit{+)  (185.545,69) (163.662,98) {166.186,38)  (129.78,60) (195.354,82)  (67.006,91) (268.013,48) (113.729,69)
1B ' {6,53) (9,%) {84 (9,3} (8,25) (8,22} (8,57 {8,23)
3. T0ThL RRGIORAL

Déficit{-) Superdvit{+) (7.965,33)  B6.136,83  178.226,%8 185,11 SIT.104,5)  594.193,80 LTI 509.318,41
AR (¢,62) 8,2¢ 8,46 LM L8 1,34 8,95 L2

PIB 34,783,328, 8 35.522.!3%,“ 3.48.619,12 40.266.859,80' 42.279.352,58 44.393.320,21 46.612.886,22 40.943.625,%3

¥ incluye intereses de deuda.
Calcule de los autores con base en el aodelo siscitineo y tasas de crecimiento de los ingresos corrientes de 1a aacide y o] PIB estimados por 2] Departamento Bacional &
Planeacitn.

1998. En el afic siguiente cae para después sumentar nuevamente. Dicho superévit

oscila entre ©.24% del PIB en 1994 y 1.22% del PIB en afio 2000.
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Las proyeccioneb realizadas utilizando este modelo resultan interesantes,
porque arrojan balances de las finanzas regionales, que no son tan explosivos

como los resultantes del modelo de elasticidades.
C. Proyecciones de Gasto Social f'su Fipanciacidn

En el cuadroc 5.4 se proyecta el gasto social como porcentaje del PIB. Como se
ruede apreciar el gasto soéial total, pasaria de 9.86% en 1993 a 12.6% en el afio
2000. E]l gasto en salﬁd para estos mismos afios se incrementaria de 3.64% a 5.53%
y el de educacion de 3.47% a 4.53%. Los gastos en vivienda y cultura y deporte

permanecerian casi constantes.

Tanto en salud como en educacidn la fuente de recursos que mas se
incrementa son las transferencias municipales y el Situado Fiscal. Por el
contrario, el gasto del gobierno central permanece casi constante para salud y
disminﬁye £.98 puntos del PIB en educacién. En el gasto en salud se.presenta.un
ligero aumento del gasto financiado con recursos propios, constituidos

basicamente por las rentas cedidas de tabaco y licores.

En estas proyecciones vale la pena aclarar que el gasto social de 1993
es mucho més alto que lq que histéricamente se registraba, bésicamente por el
aumento del Situado Fiscal para educacidén y transferencias municipales con

destinacién especifica para los sectores de educacidn y salud.
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{oadre 5.4. Proyecciones gaeto social segin finenciacifm como porcentaje del PIB

1993 1994 1985 1988 1997 1998 1999 2000

SALUD
Gasto gobierno ceniral
y CAJANAL 8,81% 6,813 0,82% 8,028 0,83% 6,83 0,84% 0,56%
185 1,27%  1,30% 2,813 2,87% Z,12% 2,18% 2,248 2,36%
Situado fiscal 8,64% 9,695 9,72% 9,81% 6,85% 6,88% 0,89% &,80%
Transferencias municipales 8,35% 6,39% 6,44 9,56 9,561 0,61% 6,05% 4,66%
Basto regional con
recursos propics 8,57% 0,62 9,64% 7% 6,75%% 6,78% @, 79% 6,79
Total gasto Salud 3,648 3,82 4,638 4,01% 5,11 5.28% 5,42% 551
EDUCACION : ’
Gasto gobierno central 1,233 1,21% 1,200 1,18% 1,17% 1,16% 1,168 1,15%
Situedo fiscsl 1,648 1,76% 1,B5% Z2.68% 2,18% 2,26% 2,20% 2,36%
Transferencias ouricipales 8,43% 9.47% 8.,53% 49.68% 0,67% 0,73% 4,758% &,82%
8asto regional com
recursos propios $,18%  6,26% 6,21% 4.23% 0, 24% 0,25% 9,2%% 4,268
Total gasto Bducaciéa 3,478 3,66% 3,70% 4,188 4,278 4410 4,498 450

Total gasto Salud y Educacidn 7,118 7,48% 8,41% S.61X 9,378 9.69% §,9iX 18,86X

Seguridad Social 2,808 208X 2,66% 2,868 2,00% 2,008 2,68% 2,08%
Cultura y Vivienda 8,558 6,55% 9,55% 4.55% 6,550 4,558 4,548 9.54%
Total gasto social -9,67% 16,835 10,96% 11,56% 11,82% 12,23% 12,45% 12,60%

Proyeccionss hechas con base en los lineamientos de la ley 66 de 1593.
Foente: Cuadros 15 v 16.

CAPITULO 6. IMPACTO MACROECOROMICO DE LA DESCENTRALIZACION

Uno de los objetivos fundamentales de la politica fiscal es asegurar una adecuada
asignacién de los recursos y procurar que, el. Estado en el proceso de ofrecer
bienes y servicios y recaudar los recursos para su filnanciacidon, genere la

minimas distorsiones econdmicas.

Su funcién es actuar como herramienta anticiclica de estabilizacién

macroecondémica, generando superdvit en los afioe de auge econémico ¥y
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desacumulando en los .periodos de recesién. La capacidad de la politica fiscal
para actuar como herramienta anticiclica depende en gran medida de la
sensibilidad de los ingresos y los gastos a las variaciones en el nivel de
actividad econémica, y la capacidad de ajuste de las fianzas nacionales y

regionales cuando se necesario.

Qno de los peligros de la descentralizacién es que, ante la mayor
autonomia que sobre su gasto tienen los gobiernos regionales, la capacidad
anticiclica de la politica fiscal se aminore y todo el ajuste fiscal conéistente
con el equilibrio y las metas macroecondmicas -de‘aa ser asumido por el nivel

central.

En el analisis del efecto de la descentralizacidén sobré el equilibrio
macroecondmico y las finanzas nacionales y regionales hay dos variables que

resultan de una importancia fundamental:

1} La sensibilidad de los ingresos corrientes al nivel de actividad
econdmico. ya que si los ingresos nacionales o regionales tienen una
correspondencia significativa con el nivel de actividad econémico, en pericdos
de recesién la capacidad de aumentar el gasto y presionar la dempanda se va a ver
limitada por la reduccidén en el nivel de ingresos. En otras palabras, la

capacidad de implementar una politica anticiclica serad reducida.

2) La capacidad de endeudamiento de los niveles . subnacionales de
. gobierno, ya qué el excesivo endeudamiento puede afectar la solvencia futura de

las entidades regionales si el servicio de la deuda se incrementa como proporciodn
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de los gastos. Esto a su vez reducird la capacidad de ajuste de los niveles
subnacionales en periodos que se requieran ajustes macroeconémicos. Analizaremos

separadamente ambas variables
A. Politica Fiscal Anticiclica

El anélisis de la capacidad de la politica fiscal para actuarlcomo herramienta
tuvo como punto de partida dos relaciones basicas. Por una lado, la sensibilidad
de los ingresos corrientes de la nacidén al nivel de actividad econémico, y por
otro, la sensibilidad de los ingresos pmopioé de las regiones ante estas

variaciones.

Varios han sido los estudios empiricos realizados para determinar el
grado de sensibilidad de los ingresos corrientes a las variaciones en el PIB.
Entre los més reclientes se encuentran los de Martinez R. E. t1994) y Lora vy
Sanchez (1893). |

El primer estudio estima mediante los métodos de mihimoa cuadrados en doé
v tres etapas, la relacidn entre los ingresos corrientes de la nacién (YT) y éi
nivel de actividad eqonémica U, definido este Gltimo como PIB observado/FPIB
potencial, incluyendo ademéas una tendencia temporal T. Los resultados, extraidos
de un modelo estimado en minimos cuadrados en dos y tres etapas son los

siguientes :

= ~0,23 + 0,364 + 0,001%T

8
5

-9,29 + 9,424U + 9,001%T
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El estudic de lora y Sanchez encuentran, mediante minimos cuadrados
ordinarios, para la misma especificacién, que el coeficiente de U es de @,32. En

ambos estudios los coeficientes resultan ampliamente significativos.

El caracter prociclico de los ingresocs corrientes de la nacién tiene
implicaciones importantes para las finanzas subpacionales ya que las
transferencias quedaron atadas a aquellos como un porcentaje dado, lo ' que

determina el carédcter prociclo de éstas.

Desde el punto de vista de las finanzas del gobiernc central es una
ventaja que las transferencias estén atadas a los ingresos corrientes en un
porcentaje fijo, ¥y no en una cantidad fija, ya que una dismimucién de estos se

vera acompafiada de una disminucién proporcional de los gastos por transferencias.

Para los niveles subnaciona;les, por el contraric el hecho de que los
ingresos por transferencias sean es desventajoso, yva que afecta la provisién de
los servicios de salud y éducacién que son financiados con estos recursos. En
cuanto a los ingresos propios de las regiones, en las estimaciones realizadas en
este estudio, se encontrd que son menos sensibles al ciclo econdmico (ver cuadro
3.3), registrando unos coeficientes de ©.25 para el consolidado departamental vy
de ©.138 para el consclidado municipal. Esto se explica por la naturaleza de los

tributos de cardcter regional, gue son ineldsticos al ingreso.



B. Endeudamiento

Como se menciond anteriormente, una de las caracteristicas de la
evolucién del gasto piiblico ha sido el incremento de los intereses de deuda para
todos los niveless de gobierno, triplicéndose entre 1980 y 1991. El1 aumento se

concentré en los departamento y municipios.

Es de esperarse que si no se reglamenta y controla la financiacién de
estos niveles, el proceso de descentralizacién puede agudizar este proceso y el
servicio de la deuda tenderi a incrementarse como proporcién de los gastos

totales, afectando asi la capacidad financiera de los mismos.

En las estimaciones realizadas en este estudio se supone que el servicio
de la deuda continuarid con su comportamiente histérico. Sin embargo, con la
desqentralizacién y ante el aumento en los ingresos de los niveles subnacionales
de gobierno por concepto de transferencias y regalias, podria esperarse un
incremento del endeudamiento. De hecho, a noviembre de 1993 los nuevos créditos
municipales aprobados para ese afioc mediante la emisién de bonos de deuda

ascendian a casi 150,000 millones de pesos, equivalentes a ©.3% del PIB.1°

12 Las cifras fueron proveidas por funcionarios del Ministerio de
Hacienda y Crédito Ptblico.

Adicionalmente, en estimaciones de FEDESARROLIO sobre la sensibilidad de las
finanzas pablicas a cambios en variables macroecondémicas y al endeudamiento
de- las regiones, se encuentra que, ante una reduccién de los ingresos totales
del Sector Piblico no Financiero equivalente a 1% del PIB, si las regiones no
disminuyen su gasto ante la necesidad de un ajuste fiscal , el déficit fiscal
nacional puede incrementarse entre ©,14% y 9,3% del PIB. (Andlisis Coyuntural.
Coyuntura Econdomica No. 4, Vel. XXIII. ver pgs. 69 y 72)
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Para evitar el desbalance de las finanzas naclonales y' regior_lales,
resulta indispensable disefiar indicadores adecuados que le permitan las
autoridades regionales y nacicnales conocer la capacidad de éndeudamient.o de las
regiones, y desarrcllar los mecaniamos legales para controlarlo. Para ello el
Departamento Nacional de Planeacidn pmpﬁso un indicador_ de capacidad de |
endeudamiento definido como una proporcién del ahorro disponible multiplicddo por -

una funcién del plazo v la tasa de interés de la deuda 2°.

Por otro lado, si la capacidad de endeudamiento se-basa en el ahorro
disponible para cada muicipio, esto es de cierta forma inequitative, ya gque son
precisamente los municipios mis pobres los que requieren de crédito para realizar
las inversiones requeridas por el proceso de descentralizacién. Su capacidad de
financiar estos gastos con_—'recursos propios es muy reducida. Como lo muestran las
estimaciones realizadas en este estudio, los municiplios més pobres destinan un
porcentaje més alto de los recursos propios y las transferencias a gastos de
funcionamiento. Esto se explica porque es muy poca la inversidn que realizan. .En
este sentido limitar la capacidad de endeudamiento a la capacidad de éhorro

ahondaria las diferencias en el desarrollo de los municiplos.

Resulta conveniente por ello, que los departamentos garanticen y dirijan

la inversion en los municipios que no tienen la suficiente capacidad de ahorro

22capacidad de endeudamiento CE es igual &

CE = ©.bxADkn/(n*i)+1 : :
donde AD = ahorro disponible, i= tasa de interés y n = plazo para el pago de
la deuda. Sin embargo, dicho indicador ha sido objeto de critica al no tener
en cuenta los efectos futuros del endeudamiento, vy al no incorporar las
interrelaciones de las finanzas de los diferentes niveles de gobierno y con
la actividad econémica. Ver Informe Financiero. Contraloria General de la
Repiiblica, noviembre de 1993.
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para endeudarse segiin el indicador del PNP. Los departesmentos, por el contrario,
al registrar superdvits, pueden promover y garantizar la inversidn en los

municipios mds pobres de su jurisdlccién.

. Ante la perspectiva de un mayor endeudamiento, la ley reglamentd la
emision de titulos de deuda piblica, estableciendo que cualquier emisidn debe ser
aprobada por el Ministerio de chienda, previa aprobacién del Departamento
Racional de Planeacidén. Aun asi, las entidades regionales cuentan con otros
mecanismos dé endeudamiento diferentes a la emisién de bonos, cuyo control no ha
sido totalmente reglamentado, entre ellos los créditos de: Findeter, 1los

Institutos de Desarrollo Departamental (IDD} y los bancos comerciales-

CAPTTUIO 7. LA ASIGRACTIOR DEL GASTO. ALGUNAS
CONSIDERACIONES MICROECONCMICAS

El procesc de descentralizacidén transfiridé la ejecucibén fundamentalmente del
gasto social a los departamentos y mmicipios, y ademas los facultd ﬁara otorgar
los subsidios a la poblacidn pobre. La asignacién de los recursos transferidos
quedd claramente establecida, al fijarse las pautas que rigen la distribucién

entre departamentos y mumnicipios.

‘Estas primeras reglas de distribucidn son eficientes por cuanto asignan
lag transferencias de acuerdo a 1la poblacién con WNecesidades Basicas
Insatisfechas y a la poblacidn por atender en las aéreas de salud y educacién.
En este sentido asegura que los recursos se digtribuyan de acuerdo con la demanda

¥ con la poblacidén, evitando que se asignen recursos innecesarios a un
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departamento gque no los necesita, bien sea porque a logrado altas coberturas en
salud vy en educacidn o porgue dispone de los recursos proplos para hacerlo. De
esta forma se la distribucién.entbe los departamentos y municipios es equitativa

v eficiente.

Igualmente se establecieron los porcentajes de las transferencias que
deben ser destinados a la atencidn de la salud, de la educacidn, de la vivienda

v de la cultura y el deporte.

A nivel agregado el gasto total a cada rubro parece coincidir con las
necesidades del pais en cuanto a salud y educacién. Se estima que para satisfacer
la demanda por servicios de salud el gasto en este campo debe alcanzar un 4.5%
del PIB21 y para satisfacer la demanda de los servicios de educacidn se
requiere g&ato equivélente a 4.5% del PIB22. En el cuadro 5.4 se proyvectan los
gastos totales en salud y educacién bajo la nueva estructura de fianzas
intergubernamentales. Para el afic 2000 los gastos en educacién alcanzarén un 5.5%
del PIB y los de educacidn un 4.5% del mismo, bastante cercanas a las metas
establecidas para lograr una cobertura total. Sin embargo, a nivel municipal no
es clarc que el establecer que porcentaje debe destinarse a salud y que
porcentaje a educacidn sea eficiente, ya que solo los municipios rueden conocer
sus prioridades de gasto. Lo gque se pretende con estos porcentajes es asegurar
un gasto minimo en las dos aéreas socliales prioritarias. Adicionalmente, las
restriccién mas fuertes sobre la distribucidn entre las &reas de gastc comienza

a regir a partir del 2000. Bntre 1994 y este afic existe un porcentaje de libre

21 Urrutia y Gutiérrez, 1990.

22 Urrutia y Molina 1999.



73
distribucién. Lo correcto seria que la restriccién rigiese durante el periodeo

inicial de descentralizacién para evitar el despilfarro de los recursos. En la
medida en que los municipios adquieren experiencia administrativa, la asignacién

del gasto municipal debe ser mas discrecional.

De igual forma, se establecidé el tipo de gasto a los cuales se puede
orientar el porcentaje de recursos dentro de cada campo del gasto. Por ejemplo,
las transferencias para salud solamente pueden gastarse en dotacién y
mantenimiento de la infraestructura de salud, a la prestacién de servicios
preventivos y educativos y al subsidio de las familias pobres. La prestacién
directa de los servicios v los gastos de funcionamientc debe ser financiada con
recursos propios o con la venta de servicios. Bl objetivo de destinar las
transferencias a gastos especificos busca eliminar el esquema tradicional de
subsidios a la oferta y cambiarlo pof los subsidios a la demanda. El sistema
anterior permitia que las transferenclas financiaran todo el funcionamiento de
los hospitales y era a través de estos que se subsidiaba a la poblacién al no
cobrar por los éervicios prestados o cobrar tarifas bajas. Este sistema demostrd
ser ineficiente e inequitative. Por un lado no fomentaba el uso adecusdo de los
recursos, las instituciones prestadoras de servicios al saber que contaban con
la financiacién para su funcionamiento, desperdiciaban recurso; ¥ nc vigilaban
la calidad de los servicios sociales (salud, educacidn, vivienda etc.). De igual
forma, el anterior sistema subsidiaba a toda la poblacidén al no discriminar le
pago v la preatacidén de los servicios segin el nivel socicecondmico dellos
usuarios. El nuevé mecanismo pretende introducir elementos de competencia en la
prestacién de los servicios y garantizar el acceso mediante subsidios

transparentes y directos a la demanda, ademds de aumentar la eficiencia en la
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prestacién de los servicios vy mejorar la equidad del sistema. En este sentido la

asignacién de los recursos serd mucho mas eficiente.

Los municipios y los departamentos pusden determinar entonces las
familias o personas elegibles para los subsidio y los proyectoé especificos en
los cuales invertir. La ventaja de permitir que los subsidios se otorguen a
través de los municipios es que estos conocen mejor las personas.elegibles para
los subsidios. De iguél forma pueden responder mas facilmente a las necesidadés

de la comunided al tener cierta discreciédn en la asignacién de la inversidn.
CAPITULO 8. CORCIUSIONRS Y RECOMENDACIONES

A. Canclusiones

El proceso de descentralizacién que se profundizé desde principios de los
ochenta, ha tenido como una de sus caracteristicas la descentralizacidén del gasto
perc no de los iﬁgresos- Como se menciond anteriormente, el nivel central ha
concentrado casi el 70% de éstos, mientras que su participacidén en los gastos

totales, ha decrecido de 63% en 1982 hasta 55% en 1991.

Esta tendencia se acentuéré duranté la préxima década, ya gque, por un
lado la ley de competencias y recursos adjudica la ejecucién de nuevos gastos a
los niveles municipales y departamentales y, por otro lado, y como se desprende
del modelo, las mayores transferencias por concepto de regalias generaran una

mayor inversidén de los departamentos y los municipios.



7%

Este incremento en el gastd regional vy local puede no verse acompafiddo
de un mayor esfuerzo fiscal debido & la baja elasticidad que han registrado los
impuestos de estos niveles. Asi, gran parte del gasto va financlarse mediante
transferencias o endeudamiento. En efecto, la participacién de las tr:ansferencias
en los ingresos corrientes dé la Nacidén pasara de 35% en 1993 & 45% en el afio
2000 v seran, de acuerdo a los estimativos de éste trabajo, para este afio, el 50%
de los ingresos del nivel municipal y el 67% de los ingreéos del nivel
departamental. Kl éxito e impacto del proceso de descentralizacidn en la década
de 1los noventa, dependerd en gran parte del manejo que hagan los entes
territoriales de las crecientes transferencias y de la estabilidad de- sus

finanzas pablicas.
Existen varios elementos que permiten ser optimistas:

Como muestran las proyecciones segin el modelo de elasticidades, no-se espera un
déficit grande de las finanzas regionales. El déficit generado por los municiplos
se verd compensado por un balance superavitario de los departamentos, que

mantendra el déficit territorial cercanc al 1% del FIB.

Por otra parte, las transferencias a los municipios pasaron de un esgquema
que no compensaba 1a regresividad del gasto regional per-capita, a un esgquema
claramente progresivo, en el cual los municipios més pobres reciben mayores
transferencias per capita. Igualmente, los mecanismos gue regulan los montos
transferidos resultan adecuados ya que, por un lado, premlan el esfuerzo fisecal,
la mejoria en las condicioz;es de vida de la poblacidn municipal v la eficiencia

administrativa, condicionando el 18% de las transferencias adicionales al
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progreso de estos indicadores, y por otro lado, garantizan un flujo continuo y

estable de recursos.

Sin embargo, el proceso de deecentralizacidén no estid exento de riesgos.
Uno de los mayores a los que se enfrentard el proceso de descentralizacidn, es
que bajo la cos;untura de bonanza petrolera que se espera con la explotacidn de
Cusiana, las regiones y los municipios, ante la disponibilidad de mayores
recursos, se endeuden en una cuantia superior a lo que macroeconémicamente seria
conveniente, incurriendo en déficits insostenibles y poniendo en peligro la

estabilidad macroecondmica.

Como se observa en las pmyeccionés del cuadro 5.1, no se esperan
déficits significativos de las finanzas regionales. El déficit 'municipal que
alcanzard 2.5% del PIB en el 2000, serd compensado en parte por €l superavit de

los departamentos.

Sin embargo, es importante resaltar gque el modelo que generd estas
proyecciones no incorpora explicitamente el endeudamiento, (estd implicitamente
incorporado, como de la diferencia entre los gastos v-los ingresos). Es probable
que la disponibilidad de recursos futurvs, fomente el endeudamientc de los entes

regionales y con ello incremente el déficit.

La mieva estructura de finanzas intergubernamentsles le introduce une
menor discrecionalidad al gobierno central sobre los ingresos y los gastos
nacionales, y hace recaer toda la politica de estabilizacién sobre el gobierno

central. En efecto, los municipios v los departamentos serén, de acuerdc con los
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objetivos del proceso de descentralizaciéh. administradores y ejecutores de sus
gastos y la financiacidn de éstos estara asegurada con las transferencias, y la
mayor capacidad de endeudamiento. Asi, en la medida en que a los entes
territoriales no se les exija mantener equiliﬁrio en sus finanzas piblicas o no
se les limite el acceso al crédito, la estabilizacién macroecondémica sera
responsabilidad exclusiva del gobierno central, el cual tendrd que realizar el
egfuerzo fiscal qﬁe no sea llevade a cabo por los entes territoriales, para
alcanzar el déficit consistente con la estabilidad macroecontmica y las metas de
inflacién v crecimiento. Esto resulta alGn més preocupante, si se tiene en cuenta
que el margen de maniobra del gobierno para reducir gastos o incrementar los
ingresos es muy reducido, al estar obligado a transferir el 45% de sus ingresos
corrientes y obligade por la Constitucidn a asegurar salud y educacidén para

toda la poblacién.

Otro de los factores sobre los cuales se debe ser cuidadosos es sobre el
impacto del mayor monto de transferencias sobre el esfuerzo fiscal propio de los
departamentos y municipios. A pesar de que no existe ninguna razdn empirica para
confirmar gue tendra lugar un proceso de aperezamiento fiscal ante la presencia
de transferencias, é&ste puede llegar a generarse. Es evidente gue es
politicamente desventajoso para los gobernadores o alcaldes aumentar la carga
impositiva, rues esto reduce su popularidad ante los electores. 561c en la medida
en que gesn estrictamente necesarios los ingresos tributarios para financiar el
gasto, los gobernadores y alcaldes recurrirdn a ellos. 51 por el contrario los
ingresos por transferencias o los otros ingresos no tributarios son mds que
suficientes para financiar el gasto, existird un incentive a reducir los

impuestos. De tal forma que, aungue histéricamente no haya existido pereza fiscal
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en los niveles subnacionales de gobierno, a partir de cierto monto de recursos

transferidos ésta puede presentarse.
B. Recomendaciones
De este estudio se derivan cuatro recomendaciones:

1} Para permitir algan grado de control del gobierno central sobre las finanzas
municipales y departamentales, resultaria conveniente que parte de las
transferenciag estuviesen condicionadas al cumplimiento de limites méximos de

endeudamiento y déficit fiscal.

2} Del e;ercicio se desprende claramente que, mientras que los municipios
seradn deficitarios, los departamentos presentaran ligeros superavits en su
finanzas. BEsto resultard en transferencias perménentes de recursce de los
departamentos hacila loé mmicipios, en cuantias nada despreciables (hasta 1.43%
del PIB en el afio 266@). 1os mecanismos y condiciones de estas transferencias
deberan ser especificados, para evitar, por un lado, la ineficiente asignacién
de estos recursos en los municipios, y por otro lado, que ese flujo de recursos

sea discrecional o discontinuo.

3) AGn con las mayores transferencias de recursos y suponiendo gque el
endeudamiento de los entes terriﬁoria}es se mantiene en sus niveles histéricos,
como lo muestran las proyecciones, los municipios generaréan déficits durante los
proximos 5 afios. Dicho déficit alcanza en el 200¢, 2.5% del PIB. Se hace

necesario entonces que los municipios fortalezcan sus ingresos tributarios para
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reducir su dependencia fiscal del nivel naclconal y departamental. Kl
fortalecimiento debe alcanzarse mediante reformas administrativas més que
tributarias. Los impuestos municipales son potencialmente una fuente dinédmica
de recaudos, pero los problemas administrativos, los atrasos de los avaliios
catastrales y otros factores han impedido que estos rubros aporten lo que

potencialmente podrian.

4) Finalmente, el mecanismo de transferencias es eficiente y progresivo,
los municipios m&s pobres recibirén mayores transferencias per capita, pero ello
por si solo no mejorara ls distribucidn del ingreso si no esté acompafiado de un

gasto eficliente y adecusdo.

Como ya se menciond, la inversién es el rubro que mayor elasticidad
presenta a las transferencias, lo cual es favorable en términos del efecto que
ello pueda tener sobre el crecimiento econémico, en la medida en que la inversién
que =e realiza sea productiva y asignada a proyectos prioritarios. En Colombia
ha sido frecuente la asignacién de la inversidén a proyectos poco productivos o
nc prioritarios. Por ésta razdén resulta indispensable, que mientras los
mmicipios adguieren la madurez politica y la capapidad administrativa para
manejar los recursos, que el Estado realice un esfuerzo sustancial de monitoreo,

evaluacién y asistencia técnica de los proyectos de inversidn.
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ANEXO

En este anexo se derivan las ecuaciones estructurales del problema de
maximizacion. Se asume que los hacedores de politica maximizan una funcién
objetivo de pérdida, y que junto con las restricciones presupiestales arrojan el

siguiente Lagrangiano.
max V= ae + ar (Ig - Ig*) - (az / 2) (Ig - 1g*)2

+ aa (GC - GC*)- (as / 2) (GC - GC*)2Z - as (YT -YT*)
- (as / 2) (YT - YP*)2 - a7 (E - E*) - (a8 / 2) (E - B*)2

+ A1(Ig-E-(1 - p1)YT —(1 - p=2)YNT - (1 - p3)IR)
+ A2 {(GC-912 YT - p= YNT - pa TR).

Suponiendo que E* = @, las condiciones de primer orden son:

i

N/ dlg=a:-ocz2(Ilg-1gn+h =0,

N/ d=as3- as (GC-GC*) +da= O,

XN/ HT=as - ae (YT - YI*) - A1 (L -p1) -Azp1 =8 N/ &
z -—ar -usE- A1=@¢,

N/ A: =Ig - E -(1 - p1)¥T —(1 - p=)YNT-(1 - p3)TR =6 ,
N/ Az =GC -p1 YT - p2 YNT - pa TR= 9,

Sustituyendo los A°s y reordenando las condiciones de primer orden se tiene:
GC=0Cz +px YT +p=2 YNT+ p= TR
YT =Ca+piCae(GC-GCT )+ e ¥T+Ca(1-p1 ) [ Ig~-(1-p2 YINT-{1-p2)TR]



B2
Ig =Cr+(1 - Ca)Ig® +Cal(1l - p1)YT +(1- pz)YNT +(1 - pa)TR]

donde C(4)=as/{as + are(l-p1}2), C(5) = as/(as + a1e(1-p1)2), (Ksr=auﬁﬂaa

+ are{l1-p1)2}, C(7) = (ar-as)/(aztaie), vy C(8)z aie/(az+aie).

ROMENCIATURA UTILIZADA KR 1OS QUAIROS DE R

PIBR: Productc Interno Bruto Real

YI': Ingresos Tributarios

YT*: Ingresos Tributarios esperadcs

YNT: Ingresos No Tributarios

TR: Transferencias

RTR: Resto de Transferencias

SF: Sitﬁado Fiscal

Ig: Inversién Bruta de Capital Fijo (Inversién)
Ig*: Inversién Bruta de-Capital Fijo Planeada
GC: Gasto Corriente

GC*: Gasto Corriente Planeado
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