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Abstract

The decade of the 1990°s brought deep changes for the Colombian economy and all the institutions that regulate it. Of these
changes, several are consequences of the 1991 Constitution, such as the decentralization process. This paper studies the
Colombian decentralization from a regional point of view, putting a special emphasis on the economic disparities. Evidence
that shows how the regional economic disparities tended to increase during the first decade of the new Constitution is
presented. Itis also shown that territorial transferences have not contributed to reduce that inequity. Finally, we propose a very
simple compensation fund in order to improve the deep economic disparities observed between regions in Colombia.

Resumen

La década de 1990 fue de profundos cambios para la economia colombiana y las instituciones que la rigen. Muchos de ellos
son fruto de la Constitucion de 1991, como por ejemplo la descentralizacion fiscal. En este trabajo estudiamos el proceso de
descentralizacion colombiano durante la década de 1990 desde una dptica regional, y haciendo especial énfasis en las dispa-
ridades existentes tanto en el Producto Interno Bruto, PIB, como en las transferencias de recursos a las regiones. Ademas, se
presenta la evidencia que muestra que durante la primera década de la descentralizacion introducida por la Constitucién de
1991 aumentaron las disparidades economicas territoriales en Colombia. También se ilustra como las transferencias fiscales
no contribuyeron a reducir esa inequidad. Para finalizar, se hace una propuesta para la creacion de un Fondo de Compen-
sacién para combatir las profundas inequidades regionales en Colombia.
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I. INTRODUCCION

La década de 1990 fue de profundos cambios para
la economia colombiana y las instituciones que la
rigen. Muchos de esos cambios son fruto de la Cons-
titucion de 1991, como ocurre con la descentrali-
zacion fiscal. En este trabajo estudiamos el proceso
de descentralizacion colombiano durante la déca-
da de 1990. Sobre esta materia existe a la fecha una
amplia literatura. A pesar de ello, consideramos opor-
tuno revisar esa experiencia ya que el énfasis de la
casi totalidad de las investigaciones se centra en los
aspectos fiscales: montos transferidos, criterios de
asignacion, esfuerzos tributarios locales, endeuda-
miento. Sin embargo, en nuestra opinién uno de los
aspectos mas complejos de la descentralizacion, el
de su relacion con las inequidades en los niveles de
ingreso per-capita entre las diferentes regiones del
pais, ha sido completamente descuidado. Ello re-
sulta sorprendente ya que en la literatura interna-
cional acerca de la descentralizacion usualmente
se sefialan dos riesgos muy claros que afrontan los
paises que adoptan estas politicas: la pérdida de la
estabilidad fiscal y los aumentos en las disparidades
econdmicas inter-territoriales. En nuestro pais se ha
discutido mucho sobre el primer tema, es decir, so-
bre el papel de la descentralizacion en la crisis fis-
cal actual, pero infortunadamente no se ha presta-
do la debida atencion a la relacion de la descentra-
lizacion con los aumentos en los desequilibrios eco-
némicos regionales. Con este trabajo pretendemos
empezar a llenar ese vacio.

En este documento se presenta la evidencia que
muestra que durante la primera década de la descen-
tralizacion introducida por la Constitucion de 1991
aumentaron las disparidades econémicas territoria-
les en Colombia. También se ilustra como las transfe-
rencias fiscales no contribuyeron a reducir esa ine-
quidad. Consideramos que ese es el principal apor-
te de esta investigacion.
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Por todo lo anterior, es evidente que la descentrali-
zacion debe ser modificada para introducirle en
forma explicita la busqueda de la equidad horizon-
tal en Colombia, es decir, que todas las personas
tengan la posibilidad de un bienestar econémico
que no dependa del sitio donde vivan*.

Il. LADESCENTRALIZACIONAPARTIRDELACONS-
TITUCION DE 1991

La Constitucion Politica de 1991, mediante los articu-
los 356 y 357, asignd nuevos recursos y responsa-
bilidades a los gobiernos regionales para la provi-
sién de bienes publicos locales, reforzando asi el
proceso de descentralizacion iniciado en la década
de 1980.

El articulo 356 de la Constitucion definié el Situa-
do Fiscal como un porcentaje de los Ingresos Co-
rrientes de la Nacion -ICN- que seria cedido a los de-
partamentos, el distrito capital, y los distritos espe-
ciales de Cartagena y Santa Marta®. Estos recursos
se destinarian a la financiacion de la educacion (pre-
escolar, primaria, secundaria y media) y la salud, y
aumentarian anualmente hasta llegar a un porcen-
taje de los ingresos corrientes de la Nacién que per-
mitiera atender adecuadamente los servicios a los
cuales estaba destinado®. Segun dicho articulo, el

4 Laequidad horizontal se refiere al principio de que los igua-
les deberian ser tratados igualmente. Buchanan (1950) extendio
este concepto al federalismo fiscal: el gobierno “federal” deberia
asegurar que todos sus ciudadanos sean tratados por igual sin
importar su lugar de residencia. Los ciudadanos de un pais con in-
gresos similares entre regiones deberian recibir los mismos benefi-
cios netos (servicios publicos menos los costos de impuestos).

5 La Constitucion no mencion6 el porcentaje de los ICN que
corresponderian al Situado Fiscal. Como se vera més adelante,
dicho porcentaje lo fij6 la Ley 60 de 1993.

6 Constitucion Politica de Colombia, 1991.



15% de los recursos del Situado Fiscal se distribui-
ria por partes iguales entre los departamentos, el
distrito capital y los distritos especiales. El restante
85% se repartiria en forma proporcional al nimero
de usuarios actuales y potenciales de los servicios
de educacion y salud, y ademas, se tendrian en cuen-
ta criterios como el esfuerzo fiscal ponderado y la
eficiencia administrativa de la entidad territorial.

Por su parte, el articulo 357 de la Constitucién esti-
pulaba que los municipios tendrian una participa-
cion en los ICN, que aumentaria anualmente del
14% de los ICN en 1993 al 22% en el afio 2002. La
ley indicaria hacia qué areas de inversion social se
dirigirian esos recursos. Los dineros cedidos se re-
partirian por ley de acuerdo con los siguientes cri-
terios: 60% en proporcién directa al nimero de ha-
bitantes con necesidades basicas insatisfechas NB/
y al nivel relativo de pobreza de la poblacién del
municipio; y el restante 40% se asignaria en fun-
cion de la poblacion total, la eficiencia fiscal y ad-
ministrativa, el progreso en la calidad de vida y de
si el municipio tenia menos de cincuenta mil habi-
tantes.

Los articulos 356 y 357 delinearon algunos criterios
generales para la distribucion de recursos y compe-
tencias de los entes territoriales, pero fue realmente
la Ley 60 de 1993 la que se encargd de poner en
marcha el sistema. La ley defini6 especificamente
las funciones de las entidades territoriales, asi como
la distribucion del Situado Fiscal, las participacio-
nes municipales y el condicionamiento de gasto
gue tienen los recursos transferidos por la Nacién.

La Ley 60 establecio que para los afios 1994, 1995
y 1996 la proporcion de los ICN que se destinaria
para el Situado Fiscal no deberia ser inferior al 23%,
23,5%y al 24,5%, respectivamente’. Como lo sefia-
laba la Constitucion, dicha proporcién de los ingre-

sos de la Nacion se repartiria de la siguiente forma:
el 15% por partes iguales entre los departamentos y
distritos, y el restante 85% se distribuiria segun cri-
terios de niumero de usuarios actuales y potenciales
de salud y educacién, esfuerzo fiscal, y eficiencia
administrativa®. El condicionamiento de los recur-
sos en cuanto a su destinacion fue asi: el 60% para
la educacioén, el 20% para la salud y el 20% restan-
te para educacion o salud segin metas de cobertu-
ra y fuentes de financiacion.

Por otro lado, en la misma ley la participacion de
los municipios en los ICN fue fijada en 14% para
1993, con incrementos anuales hasta alcanzar el
22% en el afio 2002. Del total de recursos destina-
dos como participacion de los municipios en los
ICN, el 5% se destinan a municipios de menos de
cincuenta mil habitantes, el 1,5% a los municipios
riberefios del rio Magdalena y el resto de los recur-
s0s, el 93,5%, se asignaba asi: el 40% segun la can-
tidad de habitantes con NBI del municipio, el 20%
segun el grado de pobreza relativa, el 22% segun la
poblacion y el 18% restante por partes iguales se-
gun indicadores de eficiencia fiscal y administrati-
va, y el progreso demostrado en la calidad de vida
en el municipio.

7 En 1993, el Situado Fiscal ascendié a 1 billén 48.200 millo-
nes de pesos. Este monto resulté de descontar de los ICN los
recursos del Fondo Nacional de Regalias (136.469 millones de
pesos) y de descontar el equivalente -estimado- a tres puntos del
IVA. Este Gltimo descuento fue autorizado por el articulo 19 de
laLey 62 de 1992 (442.759 millones de pesos). Una vez se resta-
ron estos dos conceptos de los ICN, se tomé sobre el excedente
el 22,1% de los recursos para el Situado Fiscal.

8  Segun Alesina et al. (2000), ese 85% se dividia de la siguien-
te forma: 97,4% segun usuarios actuales de los servicios de sa-
lud y educacion, 2,5% segun usuarios potenciales de educacion
y salud, y un 0,02% segun los criterios de esfuerzo fiscal y efi-
ciencia administrativa de los departamentos y distritos. Estas pro-
porciones no se establecen en forma explicita en la Ley 60 de
1993. Véase diagrama 1.
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Los usos legales que se le podian dar a los recursos
eran: el 30% a educacion, el 20% a salud, el 20% a
agua potable y saneamiento basico, el 5% a educa-
cion fisica, recreacion, deporte, cultura y aprove-
chamiento del tiempo libre y el restante 20% era de
libre inversion, seglin sectores sociales menciona-
dosenel articulo 21 de la Ley 60 de 1993. Véase Dia-
grama 1.

En la segunda mitad de la década de los noventa,
Colombia enfrent6 una profunda crisis fiscal debi-
do en parte a las nuevas responsabilidades consig-
nadas en la Constitucion del 91, lo cual llevé al au-
mento anual de los recursos que debian ser transfe-

ridos de la Nacion a las regiones. Ello implicé que
el gasto publico total aumentara, pasando del 20.4%
del PIB en 1990 al 36.6% en 1999. Este aumento
del gasto publico, junto con una proporcién cons-
tante del recaudo de impuestos sobre el PIB duran-
te el periodo, en cerca del 14%, generd un déficit
fiscal que pasé de 0,8% en 1990 a 5,8% del PIB en
1999°. A esta preocupante situacion de las finanzas
publicas nacionales se debe sumar la caida de la
produccién nacional en un 4,2% en 1999, la ma-
yor reduccion sufrida en los Ultimos cincuenta afios.

Ademas de la dificil situacién nacional, en muchos
casos los recursos trasladados a las regiones fueron

Diagrama 1
TRANSFERENCIAS DE RECURSOS A DEPARTAMENTOS Y MUNICIPIOS

1993: 22,5%

1994: 23,0%

1995: 23,5%
1996-2001: 24,5%

Ingresos Corrientes

de la Nacién

De: 14% en 1993
A 22% en 2001

l Base: 4 billones
- 739.476 millones

Situado Fiscal*|

l 15,0% 85,0%l

Participacion de
municipios**

l 5,0% 1,5% 93,5% l

Departamentos, Distrito Capital,
Cartagena y Santa Marta

(por partes iguales) de salud yeducacion, teniendo en cuenta,

el esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia

administrativa del ente territorial (0,029)

Distribucién

60,0% l 20,0% 30,0%
@
% Educacion Salud Educacion o salud segln

metas de coberturas y
fuentes de financiacion

Texto en itdlica: Ley 60 de 1993.
Texto en negrilla: Constituciéon de 1991.
Texto en gris: Alesina et al. (2000).

50.000 habitantes

En proporcién al nimero de usuarios actuales Municipios con menos de
(97,4%) y potenciales (2,5%) de los servicios

40%: Numero de habitantes con NBI
20%: Grado de pobreza relativa
22%: Proporcion a la poblacion

6%: Progreso calidad de vida

6%: Eficiencia fiscal

6%: Eficiencia administrativa

Municipios riberefios del Rio
Grande de la Magdalena
(seguin extencion)

30,0% l 25,0% l 20,0% l 5,0% 20,0%

Educacién Salud

Libre inversion
(segtin articulo
21/Ley 60 de 1993)

Educacion fisica,

Agua potable 5
recreaciin, etc.

y saneamiento

* Supone que los recursos del 15% repartidos por partes iguales entre los departamentos logran cubrir los servicios de salud y

educacion del afio 1992 en cada departamento.

**No se incluyen las participaciones de los resguardos indigenas, aunque la Ley 60 de 1993 si considera una proporcion para ellos.

Fuente: Ley 60 de 1993.
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9 V éase Lozano (2001).



insuficientes para cubrir sus gastos. Fue asi como el
gobierno central se vié obligado a transferir recur-
sos adicionales. Tal fue el caso del Fondo de Com-
pensacion Educativo, que luego se llamé Fondo de
Crédito Educativo (FEC), destinado a cubrir los fal-
tantes de ndmina de docentes en algunas entidades
regionales'®. Al FECse le giraron 3,7 billones de pe-
sos (de 2001) desde la fecha de su creacion en
1995 hasta el afio 2001,

En los ultimos afios se ha debatido ampliamente so-
bre el efecto de las transferencias en la estabilidad
macroeconomica de Colombia. Por ejemplo, articu-
los como el de Junguito et al. (1995), Lozano (2001),
y Echavarria et al. (2002) entre otros, sefialan que
es evidente que la indisciplina fiscal presentada por
los departamentos y municipios, quienes aumenta-
ron excesivamente el gasto y se sobreendeudaron
con la banca comercial, incidié en la crisis fiscal
del pais.

A pesar de que la Constitucion doté de nuevas res-
ponsabilidades y nuevos recursos a las entidades
territoriales, no se les permitié la flexibilidad tribu-
taria para generar mayores ingresos propios, situa-
cién que llevé a la dependencia de los recursos de
transferencias y obligo a los departamentos y muni-
cipios a buscar financiamiento mediante el endeu-
damiento®2. Ademas de la alta dependencia que te-
nian los ingresos territoriales de las transferencias,
habia también una alta volatilidad en dichas trans-
ferencias, pues dependian directamente de los ICN

10 El FEC fue creado por la Ley del Plan de Desarrollo No. 188
de 1995.

1 Véase Echavarria et al. (2002), para una analisis de los res-
cates ("bailouts”) del gobierno nacional a las entidades territoria-
les durante la década.

2. Véase Iregui et al. (2001).

y por tanto del comportamiento general de la eco-
nomia. Los departamentos y municipios veian como
sus ingresos reales por transferencias variaban drés-
ticamente de un afio a otro, trasfiriéndose la inesta-
bilidad fiscal del gobierno central hacia los gobier-
nos regionales e impidiendo a las regiones efectuar
una adecuada asignacion de recursos y la eficiente
planeacion del desarrollo local*®.

Por las razones anteriores, y debido a que a fines de
la década de 1990 se habian creado problemas tan-
to para la provision de bienes publicos en las regio-
nes como para la estabilidad macroeconémica del
pais, se hizo necesario introducir una reforma cons-
titucional mediante el Acto Legislativo nimero 01
de 2001, que modifico los articulos 356 y 357 de la
Constitucidn nacional. El acto legislativo creé el
Sistema General de Participaciones -SGP-, que con-
siste en un fondo Unico de recursos que remplaza
al Situado Fiscal, a las participaciones municipales
en los ICN, y a las transferencias complementarias
al Situado Fiscal.

La modificacion del articulo 356 establece que la
distribucion de los recursos se realice segun crite-
rios de poblacion atendida y por atender, composi-
cion de poblacion entre urbana y rural, eficiencia
administrativa, eficiencia fiscal y equidad. Por su
parte, el nuevo articulo 357 introduce relativa esta-
bilidad en las transferencias mediante el célculo
del promedio de la variacion porcentual que hayan
tenido los ICN durante los cuatro afios anteriores.
Durante los afios 2002 a 2008 se establecié un pe-
riodo de transicion, de tal forma que el SGP crecera
en un porcentaje igual a la tasa de inflaciéon causa-
da, mas un incremento anual de 2% en los afios 2002,
2003, 2004 y 2005, mientras en los afios 2006,

13 Véase Santamaria et al. (2001) y Confis (2001).
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2007 y 2008 el incremento anual sera de 2,5%?.
También sobresale el hecho de que si durante el
periodo de transicion el crecimiento de la econo-
mia supera el 4%, el monto del SGP se incrementara
en una proporcién equivalente®s.

Posteriormente al Acto Legislativo 01 de 2001 se
aprobd en el Congreso de la Republica la Ley 715
de 2001, que no era més que la reglamentacion de
la reforma constitucional. Esta ley sefial6 como de-
bian distribuirse los recursos del SGP. Del monto
total del SGP se descontaria un 4% que se repartiria
entre los resguardos indigenas, los municipios limi-

trofes con el rio Magdalena, el Fondo Nacional de
Pensiones de las Entidades Territoriales -Fonpet-, y
un programa de alimentacién escolar. El restante
96% se repartiria en tres fondos: el educativo (58,5%),
el de salud (24,5%) y uno de propésito general (17%).
Véase Diagrama 2.

De acuerdo con la Ley 715 de 2001, la participa-
cion de proposito especifico para educacion se rea-
liza segun criterios de poblacién atendida, pobla-
cién por atender y un indicador de pobreza certifi-
cado por el DANE. El valor de la transferencia para
una entidad territorial se determina estimando el

Diagrama 2
DISTRIBUCION DE LOS RECURSOS POR TRANSFERENCIAS SEGUN LEY 715 DE 2001

Sistema General de
Participaciones

4%
En 2001: 10 billones
962.000 millones

0,52%: Resguardos indigenas
0,08%: Municipios con limites
con rio Magdalena
0,05%: Distritos y municipios
para alimentacion escolar
2,90%: Fonpet

96%

Distribucién Sectorial
de Recursos

58,5%

Educacion

24,5%

Salud

l

l

17,0%

Proposito general: agua
potable y saneamiento

Criterio de distribucion:

0 Poblacién atendida

0 Porblacién por atender en
condiciones de eficiencia

0 Indicador de pobreza

Subsidios a la
demanda

Salud a poblacién pobre no
cubierta con subsidios
a la demanda

Acciones de
salud publica

40%: Segun nivel de pobreza relativa

40%: Composicion de la poblacion
entre rural y urbana

10%: Eficiencia administrativa

Fuente: Acto legislativo 01 de 2001 y Ley 715 de 2001.

4 Para el afio 2001 el monto del SGP fue de 10 billones 962.000
millones de pesos.
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costo por estudiante en el sistema educativo y mul-
tiplicandolo por la poblacion beneficiaria de la en-
tidad territorial. Si quedan recursos después de la
transferencia, el residuo sera distribuido segun los
criterios de poblacion potencial y de equidad. Des-
de este punto de vista, como lo sefiala Bonet (2002),
la reforma trata de transferir los recursos de acuer-
do con la poblacion beneficiaria y no de acuerdo al
costo de los servicios. Es decir, que se van a benefi-
ciar los departamentos y municipios mas prospe-
ros, que son los que tienen una mayor proporcion
de la poblacién beneficiaria.

La participacion para el sector salud se dedicara a
financiar los siguientes tres componentes estipula-
dos en la ley: i) la financiacién de subsidios a la de-
manda, ii) la prestacién de servicios de salud a la
poblacién pobre en la porcion no cubierta con los
subsidios a la demanda y iii) las acciones de salud
publica. Como lo resalta Bonet (2002), el gobierno
nacional define la proporcidn de cada uno de estos
componentes en los recursos totales. Con respecto
a los subsidios a la demanda, los fondos totales son
divididos por la poblacién atendida total para esti-
mar el costo per-capita que sera multiplicado por la
poblacién atendida en cada entidad territorial. El
segundo componente, los pobres no cubiertos por
los subsidios a la demanda, se determina restando
de las transferencias totales para salud el monto
transferido para pagar subsidios a la demanday pa-
ra financiar los programas de salud publicos. Estos
recursos se dividen por la poblacién potencial para
estimar una transferencia per-cépita. Luego, cada
municipio o distrito recibira el valor resultante de
multiplicar la transferencia per-capita por la pobla-
cion potencial de su respectiva entidad territorial.
En tercer lugar, el componente dedicado a las accio-
nes de salud publica, se asigna segun los criterios
de poblacion por atender (40%), equidad (50%) y
eficiencia administrativa (10%).

El componente de propdsito general se reparte a los
municipios, los distritos y al departamento de San
Andrés y Providencia asi: el 40% segun el nivel de
pobreza relativa, el 40% en relacién con la compo-
sicién del municipio entre poblacion urbana y ru-
ral, el 10% por eficiencia fiscal y el 10% por eficie-
ncia administrativa.

En sintesis, la Ley 715 de 2001 intenta solucionar los
problemas derivados de la Ley 60 de 1993, especial-
mente en los aspectos del aumento excesivo del gas-
to en las entidades territoriales, la volatilidad de las
transferencias y la duplicidad de funciones que se
presentaba entre los departamentos y los municipios
en la provision de los bienes publicos locales.

I11. DISPARIDADES REGIONALES Y DESCENTRA-
LIZACION

En la seccidn anterior se describieron los cambios
mas relevantes en la estructura legal de la descen-
tralizacion. La pregunta que intenta responder esta
seccion, y que va ligada a uno de los objetivos prin-
cipales de este documento, es la siguiente: ;Cual ha
sido el efecto de la descentralizacion sobre las dis-
paridades regionales?'®

Como lo sefialan Musgrave et al. (1999), las princi-
pales funciones del sector publico son: la eficiencia
en la asignacion de los recursos, la estabilidad ma-
croecondmica y la redistribucion. La literatura so-
bre federalismo fiscal ha alcanzado un alto grado
de consenso en el sentido que la primera funcién
puede asignarse a los niveles mas bajos de gobier-
no, mientras las dos Ultimas deberian permanecer
en manos del gobierno nacional.

16 Esta seccion sigue de cerca a Gil et al. (2002) y a Armstrong
et al. (2000).
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Con la descentralizacién implementada en Colom-
bia en la década del noventa, se querian lograr dos
grandes objetivos: fortalecer la legitimidad del Esta-
do y aumentar la eficiencia en la asignacion de los
recursos. Se esperaba que la descentralizacion ayu-
dara a legitimar el Estado mediante el aumento de
la participacion ciudadana en la toma de decisio-
nes. Porsu lado, la eficiencia se veria incrementada,
bajo el esquema de descentralizacién, gracias a
gue los gobiernos locales serian los encargados de
asignar los recursos teniendo en cuenta su conoci-
miento de las necesidades y preferencias de sus
ciudadanos'’. Como lo indican Iregui et al. (2001)
refiriéndose a la Constitucion y sus leyes reglamen-
tarias: "...parece que el principal objetivo fue mejo-
rar la eficiencia del gasto publico nacional dele-
gando su ejecucion en las regiones".

Asi pues, con la descentralizacion se buscé hacer
mas eficiente la asignacion de recursos, sin embar-
go, la de estabilidad macroeconémicay la de redis-
tribucion no se lograron. Con respecto a la estabili-
dad, varios autores sefialan a la descentralizacion
como una de las causas de la aguda crisis fiscal de
Colombia en la segunda mitad de la década del
noventa'®. En particular la inestabilidad ha sido atri-
buida a (Sdnchez, 2001): i) las transferencias como
porcentajes fijos de los ICNS, ii) la laxitud de las re-
glas de endeudamiento territorial, iii) la duplicidad
de funcionesy gastos en el gobierno central y en las

17 Véase Oates (1972).

18 Véase Junguito et al. (1995), Lozano (2001), Echavarria et al.
(2002), Sanchez (2001), Santamaria et al. (2001), Confis (2001),
Lozano (2001) y Zapata et al. (2001), entre otros.

19 Estas proporciones fijas hacian que las transferencias pre-
sentaran dos problemas: alta volatilidad y debilitamiento del es-
fuerzo fiscal del gobierno central, pues todo recaudo adicional
tenia que ser compartido con las entidades territoriales (Sanchez,
2001).
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entidades territoriales, y iv) el aumento del gasto
por parte de las entidades territoriales gracias a las
mayores transferencias y al endeudamiento. El efecto
de las transferencias sobre la estabilidad macroeco-
némica fue considerable durante la década de 1990,
lo cual llevo al aumento en el gasto publico, a la
acumulacion de déficit fiscales y al aumento del
endeudamiento publico.

Acerca del segundo caso, el de la distribucién y la
equidad, Shah (1998) afirma que a este tema no se
le ha dado la atencion requerida en los paises en
vias de desarrollo a pesar de las profundas dispari-
dades regionales existentes en ellos. El autor sefiala
también que el tema de la equidad regional esta tra-
tado de forma implicita en el disefio de las trans-
ferencias en Colombia y en otros paises como Bra-
sil, India, México, Nigeria y Afganistan. Al respecto
afirma: "Estos mecanismos combinan objetivos di-
versos y contradictorios en la misma férmula y se
quedan cortos en los objetivos individuales. Las
férmulas fracasan al tratar de abordar los objetivos
de equidad regional debido a la falta de estandares
de igualacion explicitos®". Vale la pena sefalar que
en Colombia este aspecto no se ha estudiado, como
si se ha hecho generosamente con el tema de la ines-
tabilidad macroecondmica generada por la descen-
tralizacion. Este es un tema de particular relevancia
y que, como mostraremos en este documento, en
Colombia la descentralizacion se dio con un simul-
taneo aumento de la desigualdad inter-regional.

Asi como la descentralizacion tiene ventajas -ma-
yor eficiencia, legitimidad-, también tiene desven-
tajas. La descentralizacién puede reducir la estabi-
lidad econdmicay agravar las disparidades econo-
micas regionales. A la primera, no nos referiremos

20 Shah (1998), p. 32, traduccion de los autores.



ya que ha sido ampliamente discutida en nuestro
pais?t. La segunda, es decir, el efecto de la descen-
tralizacion en las disparidades econdémicas territo-
riales, la comentaremos a continuacion.

Con la profundizacion del proceso descentraliza-
dor de principios de la década de 1990 el Estado
colombiano intenté mejorar la eficiencia del gasto
publico, pero no consideré un tema importante:
garantizar que la descentralizacion proveyera nive-
les comparables de bienes publicos a los ciudada-
nos, sin importar el lugar donde ellos se encontra-
ran -equidad horizontal-; lo que se hubiera logrado
con una distribucién equitativa de los recursos, que
asignara mas recursos a las areas de mayor atraso
del pais?2. Como se vera en este trabajo, eso infortu-
nadamente no sucedio?.

¢Cudl es la relacién entre una mayor descentraliza-
cion y el aumento en la desigualdad regional? El
tema ha dado lugar a amplias controversias a nivel
internacional. La teoria econémica no arroja un re-
sultado contundente sobre la relacidon entre estas
dos variables?*. Por este motivo, la discusion se pre-

21 Véase pie de pagina namero 17.

22 El desequilibrio horizontal, o inequidad horizontal, hace re-
ferencia al desequilibrio existente entre las necesidades de gas-
to de una regién atrasada y los ingresos que ésta puede generar
en comparacion con las demas regiones. De alli surge la necesi-
dad de proveer recursos a aquellas regiones con baja capacidad
fiscal y/o una alta "necesidad fiscal". La idea fundamental es ase-
gurar que cada ciudadano tenga acceso a niveles comparables
de servicios publicos, sin importar donde se encuentre, a un cos-
to similar al que seria pagado en otro lugar del pais véase Shah
(1996).

2 En las leyes reglamentarias de la descentralizacion si se in-
cluian participaciones segln niveles de pobreza y otros criterios
de desigualdad, pero la diversidad de objetivos dentro de las
férmulas de asignacion de recursos terminaron neutralizando el
objetivo de distribucién. Este mismo problema ha sido identifi-
cado por Shah (1998) en otros paises en vias de desarrollo.

senta principalmente en el terreno empirico, hallan-
dose resultados diferentes en distintos paises.

Una de las desventajas comUnmente atribuida a la
descentralizacion es la desbalanceada distribucion
de los recursos entre regiones, lo cual podria gene-
rar una creciente disparidad econdmica entre las
entidades territoriales. Varios factores podrian in-
fluir en ese resultado. El primero, es si la descentra-
lizacién resulta en una distribucién desigual de los
recursos publicos. Segun Prud’homme (1995) un
sector publico centralizado intentard realizar una
distribucion més balanceada, canalizando los recur-
sos de las regiones ricas hacia las pobres. Sin embar-
go, los sistemas centralizados de gobierno podrian
crear distribuciones desiguales favoreciendo regio-
nes politicamente importantes. El segundo tema se
refiere a si la centralizacion podria conducir a una
concentracion mayor de la inversion privada. Al tra-
tar de estrechar lazos con los politicos y las adminis-
traciones, los inversionistas podrian elegir las capi-
tales. Un tercer tema es que la descentralizacion
puede darle a los gobiernos locales suficiente po-
der para promover sus propias politicas de desarro-
llo. Esto no solo incluye las politicas que mejor se
adaptan a las necesidades y preferencias locales
sino también a varias formas de competencia entre
los gobiernos locales. En la practica, es muy dificil
saber con certeza si estos elementos contribuyen o
no a reducir las disparidades regionales.

Ambas lineas de argumentacion, vinculando la des-
centralizacion (o centralismo) fiscal y el comporta-
miento econémico pueden ser aplicadas al nivel de
las disparidades regionales. Con base en la teoria
de la eleccion publica, se podria esperar un nivel
inferior de disparidades regionales en un contexto

24 Véase Gil et al. (2002) y Armstrong et al. (2000).
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de descentralizacion. En primer lugar, el poder de
controlar localmente la mayoria del presupuesto
podria generar mas competitividad entre las regio-
nes, forzando a los gobiernos regionales a entregar
los bienes publicos al minimo costo posible, lo cual
produce un aumento en la eficiencia?®. Ademas, los
gobiernos locales podrian ser removidos si fracasan
en proveer bienestar y crecimiento econémico si-
milar al del resto del pais. El poder de disefiar politi-
cas regionales dirigidas a las necesidades locales, en
un esfuerzo por elevar el empleo y la productividad,
daria a los gobiernos locales el poder para alcanzar
las metas econémicas. Ademas, como en teoria el
gobierno central se reduciria en tamafio, la concen-
tracion del poder politico y econémico alrededor de
la regidn capital también seria menos importante.

A. Los programas de igualacion inter-territorial y
la busqueda de la equidad horizontal

Un tema importante en la evolucién de las desi-
gualdades regionales bajo un esquema de descen-
tralizacion es la existencia de un programa de igua-
lacion fiscal, y, por supuesto, su tamafio y la forma
en que se distribuiria?®. La idea fundamental de este
tipo de programas es que el gobierno nacional (o
federal) hace transferencias per-cépita de recursos
a aquellas regiones cuyos ingresos no alcanzan un
nivel medio minimo, fijado por el Gobierno me-
diante una formula previamente establecida, para
proveer un estandar minimo de bienes publicos a
sus ciudadanos. Se transfieren recursos hasta que
cada region por debajo del nivel fijado alcance di-
cho nivel?. Asi, las regiones que necesitan mas re-
cursos reciben mas, mientras las que estan por en-

% Esto sélo es posible si los ciudadanos tienen la capacidad y
el deseo de mudarse a una region donde se ofrecen bienes pu-
blicos més eficientemente.
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cima del valor estandar no reciben ninguna transfe-
rencia de este tipo, es decir, se combate la inequidad
horizontal en cuanto a recursos fiscales de las re-
giones. Cabe anotar que la mayoria de Estados fe-
derales tienen programas formales de este tipo,
mientras que en los paises en vias de desarrollo aiin
no se han probado programas explicitos de iguala-
cion, alin cuando la igualacién esta implicitamente
involucrada en el disefio de las transferencias en di-
ferentes paises, entre ellos Colombia.

En un sistema de descentralizacion existe menos
riesgo de que se incrementen las diferencias eco-
némicas de las regiones si cuentan con un progra-
ma formal de igualacién fiscal. Si la descentraliza-
cion significa independencia fiscal, sin programas
de igualacién, habria poca oportunidad para que
se reduzcan las disparidades econdmicas regiona-
les, porque no habria un mecanismo de compensa-
cion, y las variables que determinan los niveles de
competitividad probablemente divergirian. Por ejem-

2% Algunos autores sefialan que el mercado por si sélo iguala-
ria los recursos de las entidades territoriales y por consiguiente
no habria espacio para la intervencion del Estado. Este argumen-
to estd basado en el supuesto de que la poblacion y otros re-
cursos tienen una gran movilidad. Segin esto, si la poblacion de
un pais es perfectamente mavil entre regiones los diferenciales
de servicios publicos no existiran debido a que la gente se puede
desplazar hacia aquellas regiones que prestan mejores servicios.
Sin embargo, es dificil encontrar un pais con una poblacion per-
fectamente movil debido a factores como los costos de migra-
cion, el capital humano y la informacién imperfecta sobre cali-
dad y cantidad de servicios en las regiones que tienen los mi-
grantes. La falta de movilidad de la poblacion entre regiones tien-
de a crear sendas de desarrollo desbalanceadas, dado que las
regiones financieramente fuertes tienden a ahorrar e invertir mas
que aquellas financieramente débiles (Ma, 1997).

27 Versiones mas sofisticadas de compensacion fiscal com-
prenden aspectos como las necesidades fiscales (fiscal needs) y
la capacidad fiscal. Sin embargo, este tipo de férmulas requiere
de un nivel significativo de informacién regional disponible y
confiable. Para una propuesta sobre la estimacién de las necesi-
dades fiscales véase Sanchez et al. (2002). En una seccion pos-
terior se volvera sobre el tema de los programas de igualacion.



plo, en Colombia las regiones mas ricas son las que
pueden recaudar mas impuestos y por lo tanto tie-
nen una mayor disponibilidad de recursos para
prestar servicios sociales. En esta medida las regio-
nes rezagadas siempre estarian en desventaja dada
su reducida capacidad de aumentar el recaudo de
impuestos. En estas circunstancias, las regiones po-
bres no podrian competir por la inversién privada
con las regiones mas prosperas que ofrecerian ma-
yores ventajas a los inversionistas, como por ejem-
plo en infraestructura. Sin embargo, la descentrali-
zacion podria generar mas igualdad entre las regio-
nes, en la medida en que exista un mecanismo de
compensacion y que a los gobiernos locales se les
permita disefiar politicas que se ajusten mejor a sus
necesidades de desarrollo.

Los argumentos anteriores acerca del impacto de la
descentralizacion en las desigualdades regionales
muestran las dificultades para dar una respuesta a
priori ala pregunta: ;bajo un sistema de descentra-
lizacion las desigualdades regionales son mayores
0 menores que en un sistema centralizado de go-
bierno? Por ello, se necesita evaluar esta pregunta
en el ambito empirico. Por ejemplo, Tsui (1996) sos-
tiene que la descentralizacién se encuentra estre-
chamente relacionada con el aumento de las dispa-
ridades econémicas inter-regionales en China en la
década de los ochenta.

En el caso de Colombia, la evidencia tiende a ser a
favor de la hipotesis de que la descentralizacion, y
en particular la forma como se ha implementado en
el pais, ha contribuido a aumentar las disparidades
regionales en la Ultima década.

B. Las disparidades econdmicas en Colombia
A principios de la década de 1990 en Colombia se

discutié ampliamente sobre la evolucion en las dis-
paridades econémicas regionales. Mauricio Carde-

nas argumento que en Colombia se dio un proceso
de reduccion de las disparidades econdmicas entre
los departamentos ricos y pobres entre 1960 y los
primeros afios de la década de los noventa, debido
a que la tasa de crecimiento del PIB per-capita era
mayor para los departamentos pobres que para los
ricos -hipdtesis de convergencia-?8. Otros autores
plantearon, por el contrario, que las disparidades
regionales habian aumentado en ese periodo?.

La gran mayoria de los trabajos sobre este tema
utilizan principalmente las predicciones del mode-
lo de crecimiento neoclasico que postula que las
disparidades espaciales de ingresos per-capita tien-
den areducirse con el paso del tiempoy, por lo tan-
to, la tasa de crecimiento del PIB per-capita depar-
tamental estaria inversamente relacionada con el
nivel inicial de ingreso. Esta relacion entre la renta
inicial y su tasa de crecimiento es lo que se conoce
como la hipotesis de convergencia®. En el caso de
regiones dentro de un pais, el modelo neoclasico
de crecimiento supone movilidad perfecta de fac-
tores, competencia perfecta y funciones de produc-
cioén regionales idénticas, en las que el producto
total depende de la cantidad de factores producti-
vos y del progreso tecnolégico, que se determina
de manera exdgena. Los factores reciben su remu-
neracién marginal al producto y los rendimientos
son decrecientes®.

Para obtener estimaciones del coeficiente de conver-
gencia S se estima la siguiente regresion no lineal:

28 \éase Cardenas et al. (1993, 1995).
29 Véase Bonet et al. (1999).
30 Véase Barro y Sala-I-Martin (1991, 1995).

31 Paraun analisis detallado del modelo neoclésico véase Barro
et al. (1995).
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donde a es una constante que depende de los pa-
rametros tecnoldgicos del modelo, y, es el ingreso
per-capita de la regionien el periodo final y y, es el
ingreso per-céapita en el periodo inicial para la re-
gién i. Este coeficiente 5 se interpreta como la ve-
locidad a la cual las economias se desplazan de su
estado inicial al estado estacionario.

Pero, ;en la Ultima década crecieron mas rapido los
ingresos de aquellas regiones pobres de lo que lo
hicieron las ricas en Colombia? Parareponder a es-
ta pregunta se debe distinguir entre dos tipos de
convergencia. Estas son la convergencia Sy la con-
vergencia o, de acuerdo con la terminologia popu-
larizada por Robert J. Barro y Xavier Sala-I-Martin®2,

La convergencia f3 se presenta cuando los ingresos
per-cépita de las regiones pobres crecen mas rapi-
do que los ingresos de las ricos. Ello implica una re-
lacién negativa entre la tasa de crecimiento del in-
greso per-cépita y el nivel de ingreso per-capita en
el periodo inicial. Por su parte, la convergencia ti-
po o es simplemente una medida de dispersion del
ingreso per-capita entre regiones en un periodo da-
do de tiempo. La convergencia de este tipo ocurre
cuando la dispersion del ingreso per-cépita entre
regiones (aungue no necesariamente entre las per-
sonas dentro de las regiones) cae a través del tiempo.

Antes de proceder a mostrar los resultados de con-
vergencia, en el Cuadro 1 se muestra el comporta-
miento de las diferencias regionales del PIB per-
capita en los afios 1990 y 2000%*. La columna (a) y

32 |bidem.

% Lainformacién mas reciente de PIB departamental suminis-
trada por el DANE es la correspondiente al afio 2000.
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(c) presentan la informacién del PIB per-capita de-
partamental para los afios 1990 y 2000 respectiva-
mente, mientras la columna (b) y (d) muestra el
puesto obtenido por cada departamento segun el
PIB per-capita para cada uno de los afios. Anali-
zando las columnas (a) y (c) puede afirmarse que la
diferencia entre el PIB per-capita mas alto y el mas
bajo aumentd en 293.000 pesos (de 1994) entre
1990y 2000, pasando de 1.629.000 pesos en 1990
a1.868.000 pesos en 2000. A partir de estas colum-
nas se aprecia también que los departamentos po-
bres en 1990 son fundamentalmente los mismos que
en 2000: Choco, Sucre, Magdalena, Cauca, Narifio
y Norte de Santander; es decir, la pobreza es persis-
tente a través del tiempo. S6lo los golpes de suerte,
como el hallazgo de minerales, hicieron que el PIB
per-capita departamental se moviera de los Gltimos
lugares de la distribucién a los primeros, como es el
caso de los Nuevos Departamentos®. Las colum-
nas (e) y (f) muestran el PIB per-capita departamen-
tal comparado con el PIB del mas rico en 1990 y
2000, respectivamente. Por ejemplo, segun la co-
lumna (e) el PIB per-capita de Chocé fue tan solo el
40% del PIB de Bogota en 1990 -el mas alto para
ese afio- y tan sélo el 28% del PIB de los Nuevos
Departamentos en el 2000. Especial atencion debe
ponerse al cambio de proporcién para cada depar-
tamento entre 1990 y 2000. Puede verse cémo, en-
tre los diez Gltimos de la distribucién, seis disminu-
yeron su proporcién con respecto al mas rico, mien-
tras en la parte superior Valle del Caucay Santander
ganaron participacion en montos considerables.

3 Bajo el nombre de Nuevos Departamentos se incluyen los
departamentos de: Amazonas, Arauca, Guainia, Guaviare, Vau-
pés, Vichada, Casanare, Putumayo y San Andrés. Cabe anotar
que el PIB per-cépita de estos departamentos esta bastante influ-
enciado por la produccién minera, especialmente en los casos
de Arauca y Casanare. San Andrés también presenta un PIB per-
capita relativamente alto dentro de este grupo.
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Las columnas (g) y (h) son una medida de ubicacion
relativa, pero ya no en proporcién al mas rico sino
al PIB per-cépita del departamento que se encuen-
tra exactamente en la mitad de la distribucion, en
este caso el que esté en la posicién nimero trece en
cada afio. En este caso, departamentos como Cho-
c6 y Caqueta siguen mostrando sintomas de em-
pobrecimiento relativo. Finalmente, se muestra en la
columna (i) la tasa de crecimiento anual del PIB per-
capita para cada departamento calculada como la ta-
sa de crecimiento anual entre dos puntos en el tiem-
po, 1990 y 2000. En esta columna se aprecia que los
departamentos que menos crecieron estan ubica-
dos en la parte inferior del cuadro, salvo contadas
excepciones como Magdalena y Cérdoba. Nueve
departamentos presentaron tasas de crecimiento
negativas en el periodo 1990-2000. Llaman la aten-
cion los departamentos de Chocé (-2,78%), Risaralda
(-1,39%), Atlantico (-1,02%) y La Guajira (-1,35%)%*.

Adicionalmente, el Grafico 1 muestra dos medidas
de ingreso relativo en el periodo 1980-2000. La pri-
mera es la proporcion del PIB per-cépita del depar-
tamento mas pobre al PIB del mésrico y la segunda
es el PIB per-capita del segundo departamento mas
pobre al PIB per-cépita del segundo departamento
mas rico. Esta Ultima medida trata de aislar los efec-
tos de diferencias exageradas en los extremos de la
distribuciéon. En términos generales, este grafico
muestra un comportamiento estable durante la dé-
cada del ochenta con caidas pronunciadas a prin-
cipios de la década del noventa y con una leve re-
cuperacion al final de ésta ultima.

35 Vale la pena mencionar que el departamento de La Guajira
fue el departamento que maés creci6 en la década de los ochenta
con una tasa de crecimiento anual de 12,42% entre 1980 y
1990. Su PIB per-céapita en pesos de 1994 pas6 de 672.000 pe-
sosen 1980 a2.168.000 en 1990. Entre 1980y 2000, la Guajira
tuvo un crecimiento anual de 5,31% debido al decrecimiento
de la década del noventa.
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Gréafico 1. RELACION PIB PER-CAPITA DEL DE-
PARTAMENTO MAS POBRE Y MASRICO, Y RELA-
CION PIB PER-CAPITA DEL SEGUNDO MAS PO-
BRE Y EL SEGUNDO MAS RICO, 1980-2000
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Nota: las curvas se calculan para cada afio como:

PIBpc del mas rico,
PIBpc del mas pobre,

PIBpc del segundomas rico,
PIBpc del segundo mas pobre,

y

Fuente: célculo de los autores con base en informacion del DANE.

En el caso de la convergencia f3, el Gréafico 2 mues-
tra la relacion existente entre el PIB per-capita al
principio del periodo, 1990, y la tasa de crecimien-
to anual del PIB per-cépita entre 1990 y 2000. Si
existiera convergenciatipo S, es decir, si el PIB per-
capita de los departamentos pobres creciera a una
tasa mayor que el PIB per-capita de los ricos, la re-
lacién existente entre el PIB per-cépita en el inicio
del periodo y la tasa de crecimiento anual seria ne-
gativa. Pero, en este caso, en el periodo 1990-2000,
esa no es la situacion. Por el contrario, la relacién
es positiva. Por lo tanto, los departamentos de ma-
yor PIB per-cépita en 1990 crecieron en promedio
atasas superiores a las que crecieron los departamen-
tos que tenian un PIB per-capita menor al inicio del
periodo, o en otras palabras, sus niveles de ingreso
estan divergiendo.

En sintesis, a partir del Gréafico 2 es claro que no
existié convergencia en el ingreso per-capita de los



Grafico 2. TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DEL
PIB PER-CAPITA 1990-2000 Y PIB PER-CAPITA
1990 (Convergencia B)*
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* Aunque el periodo de analisis es corto, la evidencia muestra que
durante la década los niveles de ingreso per-capita tendieron a di-
verger.

Fuente: célculo de los autores con base en informacién del DANE.

departamentos en la década del noventa, es decir,
no existié convergencia tipo .

Una de las medidas mas utilizadas para el analisis
de las disparidades en la literatura econémica es la
desviacion del logaritmo del PIB per-capita depar-
tamental, conocida como analisis de convergencia
o. Si la desviacion decrece a medida que transcurre
el tiempo, se puede afirmar que las disparidades re-
gionales de ingresos se han ido reduciendo, pero si
aumenta se podria afirmar que las disparidades han
aumentado. El analisis de este tipo de convergen-
Cia, tipo o, deberia en principio arrojar los mismos
resultados de la convergencia 8 ya que la conver-
gencia es necesaria, aunque no suficiente, para que
exista convergencia o. En este caso la convergencia
tipo o no deberia existir dado que no se presenta la
convergencia 3, 0 lo que es lo mismo la desviacion
del PIB per-cépita entre regiones deberia aumentar,
0 por lo menos no disminuir, a través del periodo
analizado. El Grafico 3 muestra la evolucién de di-
cha desviacion para los departamentos de Colombia.

Como se puede observar en el Gréfico 3, en el pe-
riodo analizado, 1990-2000, no se puede hablar de
convergencia en los niveles de ingreso per-capita
de los departamentos de Colombia. En otras pala-
bras, las disparidades regionales en vez de irse re-
duciendo han tendido a aumentar durante la Gltima
década, es decir, en el periodo en el cual se acelerd
la descentralizacion. Bajo los dos tipos de conver-
gencia la conclusién es la misma: las disparidades
tendieron a aumentar en la década del noventa o
por lo menos no disminuyeron. Dentro de las expli-
caciones de este fendmeno, se pueden mencionar,
entre otros factores, algunos tipos de transferencias
como las de regalias y otras, como las propias trans-
ferencias ordenadas por ley. También es claro que
la descentralizacién no contribuy6 de forma con-
tundente a reducir las disparidades regionales como
se pens6 que sucederia cuando se redactaron los
articulos 356 y 357 de la Constitucién de 19913,

Gréafico 3. DESVIACION ESTANDAR DEL LOGA-
RITMO DEL PIB PER-CAPITA (Convergencia o)*
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* En el gréafico se muestra el calculo de la desviacion sin'y con
el PIB per-capita de los nuevos departamentos para tratar de
aislar el efecto que han tenido las regalias pagadas a los de-
partamentos petroleros, en especial a Arauca y Casanare.

Fuente: célculo de los autores con base en informacién del DANE.

36 Véase Bonet y Meisel (1993) acerca de las expectativas en
torno a la expedicion de la Ley 60 de 1993 y su efecto sobre la
distribucién equitativa de recursos.
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C. Lasdisparidadesen ladistribuciénde losrecursos
de la descentralizacion

Adicional al resultado de disparidad econémica en
el ingreso, mostrado en la seccién anterior, en esta
seccion se presentan algunos resultados de las dis-
posiciones legales que profundizaron la descentra-
lizacién, especialmente de la Ley 60 de 1993. El
andlisis se realiza con la informacion consolidada
por region, es decir, la informacién de los gobier-
nos centrales municipales pertenecientes a la re-
gion mas la informacién de los gobiernos centrales
departamentales. La informacion utilizada corres-
ponde a la base de datos suministrada por la Direc-
cién General de Apoyo Fiscal del Ministerio de Ha-
cienda, que abarca una muestra de 804 municipios
del pais. Esta base de datos se elabor6 con informa-
cion proveniente de la Contraloria General de la
Republica y fue la usada por la Mision de Ingreso.

En primer lugar, se muestra la evolucion de los in-
gresos totales, y per-capita, consolidados por regio-
nes desde 1984 hasta 2000% (Graficos 4 y 5). Los
ingresos totales estdn compuestos por los ingresos
tributarios, los no tributarios, las transferencias y
los ingresos de capital. En el Grafico 5, puede verse
cémo los ingresos totales regionales aumentaron
lentamente en la década del ochenta para luego
aumentar a una tasa mayor en los primeros afios de
la década del noventa. Llama la atencion el aumen-
to de los ingresos de Bogot4, la region Central-Sury
la Central-Occidente, mientras la regién Pacifica y

37 Las regiones son las siguientes: 1.) Caribe: Atlantico, Boli-
var, Cesar, Cordoba, Guajira, Magdalena y Sucre; 2.) Central-
Occidente: Antioquia, Caldas, Quindio y Risaralda; 3.) Central-
Sur: Cundinamarca, Huila y Tolima; 4.) Bogota; 5.) Central-
Norte: Boyacd, Norte de Santander y Santander; 6.) Pacifica:
Cauca, Choco, Narifio y Valle; 7.) Nuevos: Amazonas, Arauca,
Caquetd, Casanare, Guainia, Guaviare, Putumayo, San Andrés,
Vaupés y Vichada. Véase Anexo 1.
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Grafico 4. INGRESOS TOTALES CONSOLIDADO
REGIONAL, 1984-2000*

4000

Bogota
3500 ~

Central-Occidente

3000 7
/ Caribe

2500

2000

Central-Sur_ _ _
1500 -

1000
Nuevos
departamentos

(Miles de millones de pesos de 2000)

500 e
Central-Norte

0

1984
1985
1986
1987
1988
1989
1990
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000

Gréafico5. INGRESOS TOTALES PER-CAPITACON-
SOLIDADO REGIONAL, 1987-2000*
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* Los ingresos totales consolidados por region corresponden a la
suma de los ingresos totales de los gobiernos centrales depar-
tamentales de la region y de los ingresos totales del gobierno
central municipal de cada municipio de laregion. Los ingresos
totales incluyen: ingresos corrientes, ingresos por transferen-
cias e ingresos de capital.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal- Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.

la Caribe tuvieron un crecimiento lento que, a fina-
les de la década del noventa, las ubicé como las de
menores ingresos totales per-capita. Puede decirse
entonces que en la década del noventa aumenta-
ron las disparidades en cuanto a disponibilidad de
recursos per-capita para funcionamiento y gasto en
servicios sociales. Adicionalmente, en el Anexo 2



se encuentran los mismos gréaficos pero con infor-
macion municipal solamente.

Al observar los ingresos totales no podemos mas que
darnos una idea de quiénes son los que tienen ma-
yores y quiénes menores ingresos. Pero ;en qué com-
ponente de dichos ingresos se encuentran las mayo-
res disparidades entre las regiones? A continuacion
se mostraran graficas de los componentes de los
ingresos para poder responder la pregunta anterior.

En el Gréafico 6 y 7 se muestran los ingresos corrien-
tes total y per-capita respectivamente, consolida-
dos por regiones®. En el primero se puede observar
que la regién con mayor nivel de ingresos corrien-
tes es la Central-Occidente, seguido por la Caribe,
la Pacifica, la Central-Sur y Bogotd. También se
puede ver como la regién Caribe y la Central-Sur
han experimentado el mayor crecimiento durante
la década del noventa. Las de menores ingresos co-
rrientes son las regiones de Nuevos y la Central-
Norte. En términos per-cépita, el Grafico 7 muestra
cémo los Nuevos departamentos se convierten en
los de mayor ingreso corriente, debido a su poca
poblacién, mientras la region Caribe y la Pacifica
resultan siendo las de menor ingreso per-cépita en
los noventa, como se observa en el gréafico de in-
gresos totales per-capita.

En el Gréafico 8 y 9 se presentan los ingresos tributa-
rios totales y per-capita, respectivamente®. En estos
graficos, pero especialmente en el segundo, puede
verse como las disparidades regionales estan aso-
ciadas a los ingresos tributarios recaudados a través

% Segln la organizacion de la base de datos, los ingresos co-
rrientes son los correspondientes a los ingresos tributarios mas
los no tributarios.

3% Véase Mapa 2.

Grafico 6. INGRESOS CORRIENTES CONSOLIDA-
DO REGIONAL, 1984-2000*
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Gréfico 7. INGRESOS CORRIENTES PER-CAPITA
CONSOLIDADO REGIONAL, 1987-2000*
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* Los ingresos corrientes consolidados por regiéon correspon-
den a la suma de los ingresos corrientes de los gobiernos cen-
trales departamentales de la regién y de los ingresos corrien-
tes del gobierno central municipal de cada municipio de la
region. Los ingresos corrientes incluyen: ingresos tributarios y
no tributarios.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal- Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.

de los impuestos locales. En este sentido es muy
importante sefialar que la estructura econémica de
cada region juega un papel decisivo en los impues-
tos que un ente territorial esta en capacidad de re-
caudar. No es lo mismo recaudar impuestos en eco-
nomias locales con un alto componente industrial
a recaudarlos en regiones agricolas o altamente
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Grafico 8. INGRESOSTRIBUTARIOS CONSOLIDA-
DO REGIONAL, 1984-2000*
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Grafico 9. INGRESOS TRIBUTARIOS PER-CAPITA
CONSOLIDADO REGIONAL, 1987-2000*
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* Los ingresos tributarios consolidados por regién correspon-
den a la suma de los ingresos tributarios de los gobiernos cen-
trales departamentales de la regién y de los ingresos tributa-
rios del gobierno central municipal de cada municipio de la
region.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo Fiscal- Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.

informales. Asi mismo, no se pueden esperar esfuer-
zos fiscales comparables entre regiones economi-
camente ricas y pobres. Como lo muestra Cadena
(2002), los municipios si han hecho un esfuerzo
fiscal durante el periodo de descentralizacién de
los noventa, es decir, no han mostrado pereza fiscal
y el problema parece que esta, mas bien, en la base
gravable de los municipios.
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Se debe enfatizar que hacer un buen esfuerzo fiscal
en ciudades como Bogota, Medellin o Cali no es lo
mismo que hacerlo en Cucuta, Sincelejo o Quibdo.
En cierto sentido es mas facil aumentar el recaudo
de impuestos en las primeras, dada la estructura
econdmica, el dinamismo econdémico y el nivel de
ingreso de sus habitantes. Adicionalmente, en eco-
nomias con mayor informalidad, el recaudo de im-
puestos, en especial, el de industria y comercio es
mas dificil de aumentar.

Un caso especial en el aumento de los ingresos tri-
butarios es el que presenta Bogota entre los afios
1993 y 1994. Ese aumento del recaudo ocurri6 en
gran parte debido a que en 1993 el Gobierno Na-
cional decretd el Estatuto Orgéanico para la ciudad.
Dentro de los aspectos mas representativos de di-
cho estatuto estaba: el autoavalilo como mecanis-
mo para la liquidacion del predial unificado, la
declaracion bimensual del impuesto de industria y
comercio, y el cobro de valorizacién por beneficio
general, ademas de amplias facultades de fiscaliza-
ciény control en materia tributaria. También se ini-
cio la coordinacién y uso del sistema bancario para
el recaudo de impuestos. Todas estas normas y me-
canismos le ayudaron a la ciudad a incrementar su
recaudo de impuestos.

En el Grafico 10 se muestra la participacion regio-
nal en los ingresos tributarios y la participacién en
el PIB nacional. Si las regiones se ubican cerca de
la linea de 45 grados es porque su participacién en
los ingresos tributarios locales es aproximadamen-
te igual a su participacion en el PIB nacional. Co-
mo se puede apreciar, la regién Central-Sur ha dis-
minuido su participacioén en los ingresos tributarios
mientras ha aumentado levemente su participacion
en el PIB. La posicion del Caribe en el grafico se ha
mantenido casi inalterada. La region Central-Occi-
dente ha disminuido su proporcion de ingresos tri-



Gréfico 10. PARTICIPACION DEL CONSOLIDADO
PORREGIONESENLOSINGRESOSTRIBUTARIOS
Y PARTICIPACION REGIONAL EN EL PIB NACIO-
NAL, 1984-1999*
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Gréafico 11. PARTICIPACION DEL CONSOLIDADO
PORREGIONESENLOSINGRESOSTRIBUTARIOS
Y PARTICIPACION REGIONAL DELAPOBLACION,
1984-2000*
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* Los ingresos tributarios consolidados por regién correspon-
den a la suma de los ingresos tributarios de los gobiernos cen-
trales departamentales de la region y de los ingresos tributa-
rios del gobierno central municipal de cada municipio de la
region.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal- Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.

butarios pero mantuvo su participacion en el PIB.
Por altimo, en el caso de Bogota, ésta se ha despla-
zado de la parte inferior del grafico a la parte su-
perior, es decir, ha disminuido su participacion en

el PIB mientras aumento su aporte de ingresos tri-
butarios, lo que refleja nuevamente el esfuerzo fiscal
realizado por Bogota en la década del noventa. (El
Gréfico 11 tiene la misma interpretacion pero con
un criterio de participacion en la poblacién total).

En el Grafico 12 se presentan los ingresos tributa-
rios como proporcion del PIB departamental. Este
grafico muestra lo que se afirmaba anteriormente,
en el sentido de que las economias departamenta-
les mas diversificadas, en especial con una mayor
base industrial, y de mayores ingresos, son las que
tienen mayor participacién de los recaudos locales
como proporcion del PIB. Asi, estos departamentos
enfrentan menos restricciones en el uso que le pue-
den dar a sus ingresos propios comparados con aque-
llos departamentos que dependen en gran medida
de las transferencias (condicionadas) de la Nacion.
Al parecer no es que estos Ultimos adolezcan de
pereza fiscal, sino mas bien que sus estructuras

Grafico12. INGRESOS TRIBUTARIOS COMO PRO-
PORCION DEL PIB DEPARTAMENTAL*
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* Los ingresos tributarios consolidados por regién correspon-
den a la suma de los ingresos tributarios de los gobiernos cen-
trales departamentales de la region y de los ingresos tributa-
rios del gobierno central municipal de cada municipio de la
region.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal- Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.
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Mapa 1. INGRESOS TOTALES PER-CAPITA DEPAR-
TAMENTAL, PROMEDIO 1996-2000
(Miles de pesos de 2000)*
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* Los ingresos totales incluyen: ingresos corrientes, ingresos por
transferencias e ingresos de capital.

Fuente: elaboracion de los autores apoyados en la base carto-

gréfica del IGAC, Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo

Fiscal- Contraloria General de la Republica y DANE.

productivas y su nivel de ingresos no les permite
hacer esfuerzos fiscales de la magnitud de los que
puede hacer una regién rica como Bogota o el Va-
lle del Cauca. En el mismo gréfico puede verse que
los que presentan la menor proporcién de ingresos
tributarios sobre PIB son los departamentos pobres
como Guajira, Sucre, Narifio, Cesar, Choco y los
Nuevos departamentos, en términos generales las
regiones Pacifica y Caribe. En sintesis, los recursos
de libre destinacion estan concentrados en el Cen-
tro del pais (zonas ricas). Como se ve, estos ingre-
sos son los que generan las disparidades fiscales re-
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gionales. En el Mapa 2 se puede ver como las regio-
nes de menos ingresos tributarios son las més pobres:
gran parte del Pacifico y la mayor parte del Caribe.
También puede apreciarse como las regiones con
economias mas dinamicas, que son las que estan en
el centro de pais, son las que tienen mayores recau-
dos tributarios per-capita. Las regiones que reciben
regalias como Guajira, Casanare y Arauca entre otros,
presentan los recaudos per-capita mas bajos del pais.

En el caso de las transferencias la situacion es la
siguiente®. En el Grafico 13, donde se muestran las
participaciones promedio per-cépita de los munici-
pios en los ingresos corrientes de la Nacion contra

Mapa 2. INGRESOS TRIBUTARIOS PER-CAPITA,
PROMEDIO 1996-2000 (Miles de pesos de 2000)

Fuente: elaboracion de los autores apoyados en la base carto-
gréafica del IGAC, Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo
Fiscal- Contraloria General de la Republicay DANE.



Gréfico 13. PARTICIPACION MUNICIPAL PROME-
DIO PER-CAPITA 1993-2000 EN LOS INGRESOS
CORRIENTES DE LA NACION Y PORCENTAJE MU-
NICIPAL DE HOGARES CON NBI EN 1993
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal- Con-
traloria General de la Republica, DANEy célculos de los autores.

el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas NBI
en el periodo 1993 a 2000, se puede notar que la
relacion entre estas dos variables es casi inexisten-
te. Si el objetivo de dichas participaciones, y en par-
ticular si la Ley 60 de 1993 hubiese tenido en forma
clara un objetivo de equidad horizontal, en el sen-
tido de dar maés recursos a los municipios donde se
concentra la pobreza, la pendiente de dicha recta
seria significativamente més pronunciada y positi-
va. Ademas, las reformas que modificaron los arti-
culos 356y 357 y laLey 715 de 2000 parecen tener
el mismo problema de la falta de "objetivos explici-
tos" en cuanto a la equidad debido a lo que los eco-
nomistas llaman "path dependence”, es decir, la
situacion se encuentra determinada por un patrén
de distribucioén similar al que se venia dando antes
de lareforma. En este grafico se puede apreciar que
los ingresos municipales per-capita no se dirigieron
hacia las poblaciones con mayor necesidad de re-

40 Véase la situacion departamental en el Mapa 3.

cursos del Estado. Por esto, consideramos que el
sistema de transferencias debe actuar de forma tal
que se igualen las condiciones fiscales, en términos
de los ingresos con que cuentan, de los entes terri-
toriales una vez se tienen en cuenta los ingresos tri-
butarios propios, dado que alli se presenta gran
parte de las inequidades en esta materia. Sobre este
punto se volvera en la siguiente seccion.

En el Gréfico 14y 15 se muestran las transferencias
por consolidados regionales en valores totales y
per-cépita respectivamente. Hay que recordar que
dentro de este rubro de transferencias se incluyen
las transferencias por regalias y por fondos de cofi-
nanciacion entre otros. En términos per-capita pue-
de verse cdmo a partir de la entrada en vigencia de
la Ley 60 de 1993 las transferencias empiezan a
crecer a un ritmo mayor de lo que venian hacién-
dolo en los afios anteriores. A su vez, se puede ob-
servar como en términos per-cépita, Bogota y la Re-
gion Pacifica reciben los menores ingresos por trans-
ferencias mientras los més altos los reciben los Nue-
vos departamentos, debido a las regalias y a la baja
densidad poblacional, y laregion Central-Sur. Como
se puede ver en el Mapa 3, el sistema de transferen-
cias no ha sido capaz de solucionar el problema de
las disparidades regionales y, particularmente en el
caso de las regalias transferidas a los municipios y
departamentos, parece haberlas aumentado. Como
se ve en el Mapa 4, las regalias son uno de los facto-
res que mas incidencia tiene en la redistribucion
territorial inequitativa de recursos en Colombia.

Por tltimo, presentamos los gréaficos correspondien-
tes a los ingresos por transferencias sumados a los
de ingresos tributarios (véase Gréafico 16,17 y Mapa
5). En ellos puede corroborarse cémo los recursos
per-capita que reciben las regiones méas pobres,
Caribe y Pacifica, son los mas bajos del pais. Bogo-
t4 aparece con los niveles mas altos de estos ingre-
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Grafico 14. INGRESOS POR TRANSFERENCIAS
CONSOLIDADO REGIONAL, 1984-2000*
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Gréfico 15. INGRESOSPOR TRANSFERENCIAS PER-
CAPITACONSOLIDADO REGIONAL, 1987-2000*
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* | os ingresos por transferencias consolidados por regién corres-
ponden a la suma de los ingresos por transferencias de los go-
biernos centrales departamentales de la region y de los ingre-
sos por transferencias del gobierno central municipal de cada
municipio de laregion. Los ingresos por transferencias inclu-
yen: regalias y cofinanciacion entre otros.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal-Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.

sos per-capita, ya que mediante su recaudo de im-
puestos supera con creces lo que no recibe en trans-
ferencias. Las regiones que mas reciben en térmi-
nos per-capita son los Nuevos Departamentos y la
region Central-Sur, ésta Ultima influenciada proba-
blemente por la presencia del departamento de Cun-
dinamarca dentro del grupo.
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Mapa 3. INGRESOS DE TRANSFERENCIAS PER-
CAPITADEPARTAMENTAL, PROMEDIO 1996-2000
(Miles de pesos de 2000)
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Fuente: elaboracion de los autores apoyados en la base carto-
gréfica del IGAC, Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo
Fiscal- Contraloria General de la Republica y DANE.

Hasta este punto hemos revisado la profunda ine-
quidad horizontal, de recursos fiscales para la pres-
tacion de servicios sociales, existente entre las re-
giones de Colombia. La pregunta ahora es ;qué ha-
cer para combatir esa desigual distribucion de re-
cursos por descentralizaciéon? En la seccion siguiente
abordamos esta pregunta.

D. Una propuesta para reducir la inequidad fiscal
inter-territorial mediante un Fondo de Compen-
sacion

Examinando las profundas disparidades tanto eco-
ndémicas como en la asignacién de los recursos de



Gréafico 16. INGRESOSPOR TRANSFERENCIAS MAS
INGRESOS TRIBUTARIOS CONSOLIDADO RE-
GIONAL, 1984-2000*
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Gréfico 17. INGRESOSPOR TRANSFERENCIAS MAS
INGRESOS TRIBUTARIOS PER-CAPITA CONSOLI-
DADO REGIONAL, 1987-2000*
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* Los ingresos por transferencias consolidados por regién corres-
ponden a la suma de los ingresos por transferencias de los go-
biernos centrales departamentales de la region y de los ingre-
sos por transferencias del gobierno central municipal de cada
municipio de la region. Los ingresos por transferencias inclu-
yen: regalias y cofinanciacion entre otros.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal-Con-

traloria General de la Republica y célculos de los autores.

transferencias, ademas de las marcadas diferencias
de recursos fiscales disponibles de las regiones que
se observan en Colombia, consideramos necesario
gue la descentralizacion se ajuste para introducir
un componente explicito y transparente de com-
pensacion fiscal, para lograr gradualmente un equi-

Mapa 4. INGRESOS POR REGALIAS PER-CAPITA,
PROMEDIO 1996-2000 (Miles de pesos de 2000)
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Fuente: elaboracion de los autores apoyados en la base carto-
grafica del IGAC, Ministerio de Hacienda, Direcciéon de Apoyo
Fiscal- Contraloria General de la Republica y DANE.

librio en los niveles de prestacion de servicios a la
comunidad por parte de los diferentes entes territo-
riales.

Primero, debemos preguntarnos si queremos que
los resultados regionales sean producto solamente
de politicas econdmicas implicitas, que a menudo
discriminan contra las regiones rezagadas, como
sucedio con las que impulsaron la industrializacion
por sustitucién de importaciones y el proteccionis-
mo a algunos sectores de la economia geografica-
mente concentrados, o por el contrario deseamos
generar un desarrollo regional impulsado por poli-
ticas explicitas y claras para la reduccion de las de-
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Mapa 5. INGRESOS TRIBUTARIOS MAS TRANSFE-
RENCIAS PER-CAPITA DEPARTAMENTAL, PROME-
DIO 1996-2000 (Miles de pesos de 2000)
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Fuente: elaboracion de los autores apoyados en la base carto-
gréfica del IGAC, Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo
Fiscal- Contraloria General de la Republica y DANE.

sigualdades regionales. En este sentido, vale la pena
destacar que Colombia se ha caracterizado por la
casi total ausencia de una politica regional.

En segundo lugar, debemos preguntarnos también
si queremos un pais con tres o cuatro megaciudades,
0, por el contrario, uno con un desarrollo regional
mas equilibrado. De no ponerse en funcionamien-
to este tipo de politicas, con el tiempo llegaremos a
una enorme migracion, en parte inducida fiscalmen-
te, de las areas pobres hacia las ricas, con la conse-
cuente aparicion de las megalépolis que son usua-
les en el tercer mundo*.

128 COYUNTURA ECONOMICA

Este debate debe incluir obviamente la definicion
de una politica econémica regional explicita, algo
que hasta ahora el pais no ha tenido. Por ejemplo,
en los ultimos cuatro planes de desarrollo no se
hace mencion alguna del tema de las disparidades
econdmicas regionales y como reducirlas. Aunque
en el proyecto de plan de desarrollo presentado por
el gobierno del Presidente Uribe se menciona el
tema, las politicas con las cuales se propone redu-
cir esas enormes disparidades son completamente
inocuas ya que sélo son manifestaciones retoricas
y, por lo tanto, a priori es claro que no tendran re-
sultados positivos. Las politicas planteadas en el
proyecto de plan de desarrollo que cursa en el Con-
greso son: fortalecimiento de la democracia local y
participacién de la sociedad civil en la gestiéon
publica, profundizacién de la descentralizacion
administrativa y fiscal, y ordenamiento territo-
rial*?.

Como hemos mencionado en este documento,
cuando se disefi6 la descentralizacion que ha teni-
do el pais a partir de 1991 se buscaban principal-
mente fines de eficiencia en el gasto y de aumento
en la legitimidad del Estado*:. Algunos constituyen-
tes aspiraban a que también ayudara a reducir las
grandes disparidades regionales de nuestro pais.
Sin embargo, eso no fue lo que sucedi6 en Colom-
bia. En la préctica, los articulos 356 y 357, ademas
de la Ley 60 de 1993, tuvieron un impacto redistri-
butivo minimo. Por ejemplo, y adicional a lo mos-
trado en la seccion anterior, en el Grafico 18 puede
verse que las transferencias no consiguieron alcan-

41 Véase Krugman et al. (1996).

42 Véase el documento: Bases del Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006, "Hacia un Estado comunitario”.

4 Véase Rivera (2001) y Castro (2002), entre otros.



Gréafico 18. INGRESOS PER-CAPITA CONSOLIDA-
DO DEPARTAMENTAL Y PIB PER-CAPITA DEPAR-
TAMENTAL (Promedios 1996-2000)
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal - Contra-
loria General de la Republica, DANE'y calculos de los autores.

zar un impacto redistributivo*. Alli mostramos como
la asignacion de las transferencias no tienen practi-
camente ninguna relacién con el nivel de PIB per-
capita de los departamentos. Es decir, no se dirigie-
ron hacia las regiones de menor ingreso.

4 En el Grafico 19 pueden verse los montos de ingresos tribu-
tarios y de transferencias promedio para el periodo 1996-2000.

Si tomamos la suma de los ingresos por transferencias
y los ingresos tributarios locales como un indicador
del monto de ingresos con los que pueden contar los
departamentos, vemos que las regiones ricas cuen-
tan con mayores recursos para proveer a sus Ciu-
dadanos de los servicios del Estado (ver Gréafico 18).
La asociacion es claramente positiva entre la disponi-
bilidad de recursos fiscales per-capita y el PIB per-
céapita. Por lo tanto, es en los recursos tributarios pro-
pios donde se presentan las disparidades fiscales.

En la medida en que las transferencias no se desti-
nen a las regiones mas pobres, estas no contribui-
ran a reducir esas disparidades. En cifras promedio
para el periodo 1996-2000, mientras Bogota tenia
por concepto de transferencias mas ingresos tribu-
tarios, 375.570 pesos (del afio 2000) por habitante,
en el otro extremo se encontraba el departamento
de Norte de Santander con so6lo un 27,4% de ese
valor, es decir, 102.320 pesos por habitante. Véase
Gréfico 19.

Gréfico 19. INGRESOS TRIBUTARIOS Y TRANSFE-
RENCIASPER-CAPITA DEPARTAMENTAL, PROME-
DI1O 1987-2000
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Fuente: calculos de los autores con base en informacion del Mi-
nisterio de Hacienda, Direccién de Apoyo Fiscal-Contraloria
General de la Republicay DANE.
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Esta situacion permite afirmar que en Colombia no
existe la equidad horizontal de la que hablan auto-
res como Shah, es decir, que no se garantiza a to-
dos los ciudadanos un nivel comparable de servi-
cios por parte del Estado sin importar el lugar en
gue residen.

Por todo lo anterior y para combatir las disparidades
econdmicas en Colombia, creemos necesario ajus-
tar el mecanismo de transferencias surgido de la
descentralizacién, incorporando un componente
de equidad "explicito", transparente y sencillo.

Como se mostro, la forma en que opero la descen-
tralizacion en la década de 1990 no ayudo a resol-
ver las disparidades regionales. Ademas, no se ha
hecho el andlisis integral del problema de las dispa-
ridades, es decir, teniendo en cuenta los recaudos y
las transferencias, ya que ellos constituyen la ma-
yor parte de los ingresos de los entes territoriales.
Los analistas de la descentralizacion tienden a con-
centrarse en la discusion de las disparidades en el
nivel de las transferencias per-capita. Sin embargo,
cuando se consideran también los ingresos tributa-
rios locales se puede ver que la descentralizacion
no contribuy6 a reducir las disparidades. Los entes
territoriales mas prosperos tienen una capacidad
fiscal bastante mayor que los méas pobres debido a
que los primeros estdn en capacidad de cobrar
mayores impuestos y, por lo tanto, pueden ofrecer
mas y mejores servicios a sus ciudadanos.

Una manera de enfrentar este problema de la inequi-
dad horizontal es mediante la creacién de un fon-
do de compensacidn fiscal inter-regional que trans-
fierarecursos a los entes departamentales de meno-
res ingresos per-capita. Esto les ayudaria a garanti-
zar un nivel minimo de servicios sociales a sus ha-
bitantes. Como lo sefiala Shah (1998), a nivel inter-
nacional este tipo de programas de compensacion,
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aunque con diversas variaciones, han sido amplia-
mente utilizados para combatir las disparidades en
paises como Canada, Alemania, Suiza, Australia,
China, India, Japon y Corea entre otros.

En la mayoria de estos paises, el gobierno central
transfiere los recursos a los gobiernos subnacionales
(por ejemplo: Canada, Australia, Reino Unido, Ja-
pén y Korea entre otros) mientras en otros paises,
como Alemania, las transferencias de igualacion las
hacen aquellos estados cuya situacion fiscal esta
por encima de un promedio, a aquellos que estan
por debajo de ese promedio. En algunos paises las
transferencias son condicionales mientras en otros
no. Las formulas usadas, asi como el condiciona-
miento de los recursos, son tema actual de un in-
tenso debate tanto académico como practico.

Quiza, uno de los programas de igualacién de ma-
yor éxito en el mundo es el de Canada. El principio
basico de la compensacion es que el gobierno fe-
deral tiene la responsabilidad de asegurarle a cada
provincia los ingresos suficientes para que pueda
proporcionar un nivel minimo de servicios publi-
cos. Esto se logra proporcionandoles recursos sufi-
cientes para cubrir la diferencia entre los ingresos
(o impuestos propios) provinciales per-capita y el
ingreso medio per-capita correspondiente al pro-
medio de 5 provincias representativas.

En Colombia, quiza la Unica propuesta de distribu-
cion de transferencias que vincula explicitamente
un "componente” de equidad fue la que hicieron
Alesina et al. (2000). Estos autores, reconociendo
las profundas disparidades regionales en Colom-
bia, sugirieron la incorporacion en el disefio de las
transferencias de un componente redistributivo que

4 Véase Ma (1997).



hiciera que los recursos fueran de las regiones ricas
hacia las pobres*. Ademas, criticaron las formulas
de asignacion de transferencias asi como la de re-
galias dado que éstas eran bastante complejas y no
muy transparentes. En ese sentido, se puede afirmar
que se disefid sin saber qué efecto final tendria ese
disefio sobre la distribucion regional. Al parecer, el
mismo problema lo tiene la Ley 715 de 2001, vi-
gente en la actualidad. Si esa ley es 0 no progresiva,
sélo el tiempo lo dira, dada la complejidad de las
férmulas aplicadas para la asignacion de recursos
entre los entes territoriales.

Otra alternativa de compensacion, que cumple los
criterios de simplicidad, transparencia y explicitad,
es la que presentamos en el Gréfico 20. La idea es
gue a los departamentos que estén por debajo de
un nivel minimo de ingresos per-cépita (por transfe-
rencias y tributos) se les transferirian recursos equi-
valentes a la diferencia entre un estandar per-cépita
y sus ingresos per-capita, multiplicado por la pobla-
cioén del departamento. Ese estandar per-capita po-
dria calcularse como un promedio de los ingresos
per-capita, por transferencias y tributarios, de diez
departamentos*’. Esos departamentos no seran ni
Bogota ni Cundinamarca, por presentar valores per-
capita muy altos en relacion con el departamento
anterior cuando se organizan los ingresos de menor
amayor (Gréafico 20). Tampoco se tendran en cuen-
ta para el célculo del estandar los Nuevos Departa-
mentos, debido a la baja densidad poblacional, ni
aquellos que reciban altas transferencias por rega-

4 En esa propuesta, la region Caribe recibiria el 49,58% vy la
Pacifica el 27,12% de la transferencias de equidad. Es decir, el
76,7% de los recursos de redistribucion se iria para las dos areas
maés pobres del pais.

47 Se toman diez departamentos como una muestra represen-
tativa de los departamentos del pais. Este nimero podria ser ma-
yor o menor y dependeria del disefio del programa.

Grafico 20. MECANISMO DE COMPENSACION
PARA LA EQUIDAD BASADO EN INGRESOS TRI-
BUTARIOS MAS TRANSFERENCIAS PER-CAPITA,
PROMEDIO 1996-2000
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Fuente: calculos de los autores con base en informacién del Mi-
nisterio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal-Contraloria
General de la Republicay DANE.

lias como Meta. Teniendo en cuenta las recomen-
daciones anteriores tomamos los cinco departamen-
tos de cada extremo. En conclusion el estandar se
calculara como el promedio simple de los ingresos
per-capita de los siguientes departamentos: Norte
de Santander, Narifio, Choc6, Magdalena, Risaralda,
Atlantico, Bolivar, Antioquia, Boyacay Huila. El ni-
vel minimo calculado de esta forma para el periodo
analizado es: 149.750 pesos por habitante (pesos
de 2000)*,

48 Una de las principales discusiones con respecto a los pro-
gramas de compensacion fiscal es que éstos pueden incentivar
la pereza fiscal de los entes regionales que reciben recursos. Sin
embargo, se ha demostrado que esto no es necesariamente cier-
to debido a que en el disefio de las formulas de compensacién
se podria tener en cuenta este problema para corregirlo. En el pre-
sente documento no se tiene en cuenta este criterio en la for-
mula, asi como tampoco el de necesidad de gasto ni el de capa-
cidad fiscal, aunque se reconoce que pueden ser incluidos sin
mayor dificultad en el disefio de estos programas. Véase Ma
(1997). Asi pues, la pereza fiscal seria un problema técnico de
disefio de la formula méas que del programa en si.
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Asi en nuestro ejemplo, el departamento de Norte
de Santander, cuyo ingreso per-capita (por transfe-
rencias y tributarios) es de 102.320 pesos por habi-
tante, recibiria una transferencia aproximada de
54.215 millones de pesos en 2001 (pesos de 2000).
Como es evidente, los departamentos que se en-
cuentran por encima del minimo no recibirian nue-
vos recursos. Ademas de Norte de Santander, diez
departamentos mas recibirian recursos. Para este
caso las transferencias totales a los departamentos
compensados serian de 217.860 millones de pesos,
que equivalen a un 23% mas de lo que recibieron
en ese periodo®. Este calculo podria hacerse cada
afo y seria aconsejable tomar el promedio de los
cuatro afios anteriores para estabilizar el comporta-
miento de las transferencias y de los ingresos tribu-
tarios.

Aqui habria que resaltar un tema importante: el de
la financiacién. Los recursos para el fondo saldrian
necesariamente de un compromiso del gobierno
central en coordinacion con los departamentos del
pais. La financiacion requiere del compromisoy la
voluntad politica para combatir las inequidades en
Colombia.

En sintesis, en Colombia ha faltado preocupaciony
compromiso politico con la equidad econémica in-
ter-regional. Siempre se trata la equidad como un
resultado adicional de alguna politica pero no como
un objetivo claro a alcanzar. Ante la falta de politi-

4 Este monto equivale al 5,3% de las transferencias totales
promedio 1996-2000, tanto a municipios como a departamen-
tos. Dentro de los departamentos que recibirian compensacion
se encuentran departamentos reconocidos por su bajo nivel de
ingresos per-capita como Norte de Santander, Narifio, Chocd,
Magdalena, Cauca, Caqueta, Sucre y Cesar. Ademas, estan dos
departamentos que no se espera que estuviesen en el grupo:
Risaralda y Caldas. Ambos departamentos, aunque muestran un
nivel per-cépita de ingresos tributarios importante, en las trans-
ferencias no les va muy bien, véase Grafico 19.
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cas explicitas para combatir las inequidades se pro-
pone una modificacién al sistema de transferencias
y se plantea la creacion de un fondo de igualacion
de los ingresos per-capita con que cuentan los de-
partamentos, lo cual ayudaria a reducir las dispa-
ridades econdmicas inter-regionales. El ejemplo an-
terior no pretende mas que plasmar las ideas gene-
rales de un fondo de compensacion para Colombia
y debido a su simplicidad debe ser mejorado prin-
cipalmente en el disefio minucioso de las formulas
de distribucion®. Lo importante es resaltar que esa
es la direccidn en la que se necesita avanzar en la
descentralizacion en los préximos afios si quere-
mos mejorar la equidad territorial y combatir la po-
breza en nuestro pais.

IV.CONCLUSIONES

En este trabajo hemos mostrado que la enorme
descentralizacion fiscal que Colombia adelant6 a
partir de 1991 no ha contribuido a la reduccién de
las disparidades regionales. Es mas, entre 1991 vy el
2000 el coeficiente de variacién del logaritmo del
PIB per-capita, una de las medidas mas utilizadas
para medir esas disparidades, muestra una ten-
dencia al incremento. Esta es una situacién bastan-
te dramatica ya que a comienzos de la década de
1990, Colombia era ya un pais con profundos de-
sequilibrios en los niveles de desarrollo de sus
regiones.

Infortunadamente, el pais nunca ha contado con
una politica de desarrollo regional orientada a re-
ducir las enormes diferencias en los niveles de in-
greso per-capita de sus entes territoriales. Por el

50 Existen posibilidades mas complejas, sin embargo, un pro-
grama como el planteado es el ideal para empezar el desarrollo
y adaptacion de este tipo de fondos gracias a la facilidad de
célculo y a la informacion requerida (Ma, 1997).



contrario, lo que han existido son politicas regiona-
les implicitas orientadas a favorecer unas regiones,
las industriales y Bogota, a costa de otras, las agri-
colas no cafeteras. Ello fue evidente, por ejemplo,
con los sesgos y distorsiones en el comercio exte-
rior que se presentaron en el periodo de industriali-
zacion por sustitucién de importaciones (desde fi-
nes de la década de 1940 hasta finales de la década
de 1980)°.

La descentralizacion fiscal tiene que ser uno de los
componentes mas importantes de una politica re-
gional "explicita" dirigida a reducir las enormes y
crecientes inequidades horizontales de nuestro pais.
Por ello, hemos sefialado que estamos en mora de
introducirle un viraje a la descentralizacion para

51 Véase Garcia (1999).

lograr que aquellos entes territoriales méas rezaga-
dos puedan tener recursos fiscales suficientes, me-
diante un fondo de compensacion, para ofrecerle a
sus habitantes un minimo de educacion, salud e
infraestructura. Sélo asi podran mejorar su compe-
titividad como regiones.

De lo contrario lo que veremos en los proximos
afios serd la ampliacién de la brecha entre las re-
gionesricasy las regiones pobres. La consecuencia
sera necesariamente que los habitantes de estas
ultimas emigraran hacia donde el Estado les pueda
dar mejor educacion y salud para sus familias. Bo-
gota podria convertirse entonces una megalopolis
con una periferia subdesarrollada y escasamente
poblada.
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ANEXOS

Anexo 1. REGIONES UTILIZADAS EN EL DOCUMENTO

Fuente: elaboracién de los autores apoyados en la base cartografica del IGAC.
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Anexo 2. GRAFICOS MUNICIPALES DE INGRESOS TOTALES (Anexo 1)

Grafico 1. INGRESOS TOTALES REALES MUNICI-
PALES AGRUPADOS POR REGIONES, 1984-2000
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Gréfico 2. INGRESOS TOTALES PER-CAPITAMUNI-
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Gréfico 3. INGRESOS TOTALES PER-CAPITA MU-
NICIPALES AGRUPADOS POR REGIONES, 2000
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Gréfico 4. PARTICIPACION REGIONAL DELOS IN-
GRESOS TOTALES MUNICIPALES VS. PARTICIPA-
CION EN EL PIB NACIONAL, 1994-1999
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Gréfico 5. PARTICIPACION REGIONAL DE LOS IN-
GRESOS TOTALES MUNICIPALES VS. PARTICIPA-
CION POBLACION REGIONAL, 1994-1999
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de apoyo Fiscal - Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Anexo 3. GRAFICOS MUNICIPALES DE INGRESOS CORRIENTES
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Anexo 4. GRAFICOS MUNICIPALES DE INGRESOS TRIBUTARIOS

Grafico 1. INGRESOSTRIBUTARIOS MUNICIPALES

AGRUPADOS POR R

1400

EGION, 1984-2000

o
N}
=3
<}

s
o
S
S

o
=3
S

Miles de millones de pesos de 2000)
B e}
o o
o o

(
N
=]
S

Pacifica

-~ Central-Occidente

~

Bogotd,

Central-Sur

; Nuevos
/' departamentos

= ~ Central-Norte

o

T W O N ® 9 QO o N M T W O~ 0 D O
X D BV ® NV X DD DDDD DD DD QD
& 9 2 9 9 & & 9 & & o 9 o O @ O
H H A H H o H H H H H H H H H H H R
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de apoyo Fiscal - Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Anexo 5. GRAFICOS MUNICIPALES DE INGRESOS POR TRANSFERENCIAS
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de apoyo Fiscal - Contraloria General de la RepUblica y célculos de los autores.
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Anexo 6. GRAFICOS MUNICIPALES DE PICN

Gréfico 1. PARTICIPACION DE MUNICIPIOS EN
INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION AGRU-
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Fuente: Ministerio de Hacienda, Direccion de apoyo Fiscal - Contraloria General de la Republica y célculos de los autores.
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