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PREFACIO

El Proyecto Regional sobre Financiamiento Publico y Provisién de los Servicios Sociales:
El Rol del Estado en Educacion Bésica y Atencién Primaria de Salud en América Latina y
El Caribe, que ejecuta 1a Comisién Econdémica para América Latina y El Caribe -CEPAL-
con la cooperacion del Gobierno de los Paises Bajos (HOL/94/S57) y de la Autoridad Sueca
para el Desarrollo Internacional -ASDI- (SWE/95/S61), estd dirigido a identificar los
principales desaffos que enfrentan los gobiernos de la regién en el 4mbito del disefio e
implementacién de las politicas sociales, asi como las potencialidades y limitaciones
asociadas a una politica de descentralizacién de los servicios sociales que permita
compatibilizar las dimensiones de eficiencia y equidad en un contexto caracterizado por la
presencia de importantes restricciones presupuestarias.

Con ese objeto, el Proyecto se ha propuesto analizar los procesos de reforma de las
politicas de educacion bésica y atencién primaria en salud, tomando como eje central los
procesos de descentralizacion en un conjunto heterogéneo de paises de la region entre los
cuales se encuentran: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México y Nicaragua.

A su vez, se realizan andlisis comparativos -entre paises- de los procesos de
reformas que han tomado lugar en cada sector, con el prop6sito de identificar los principales
hechos estilizados y las lecciones de politica que surgen de la revision de estos procesos.



RESUMEN

El principal mévil de la descentralizacién en Colombia ha sido la integracién nacional y
legitimidad del estado, para facilitar la convivencia y el cese de los conflictos armados. A
esta base se ha sumado la bisqueda de un nuevo papel del estado en la economia y un
nuevo ordenamiento de las relaciones fiscales intergubernamentales. Por esta razén, la
descentralizacion colombiana es esencialmente un fenémeno politico acompafiado de
transformaciones administrativas y fiscales.

En los afios sesenta, se cred la transferencia a los departamentos de una parte de los
ingresos nacionales con destinacién exclusiva a educacion y salud y sin autonomia territorial
en la decisién del gasto. Durante la década de los setenta y comienzos de los ochenta, se
adelantaron algunas acciones de desconcentracién funcional de entidades nacionales en sus
dependencias regionales y se fortalecieron las finanzas territoriales. El momento inicial del
proceso de descentralizacion suele asociarse a la segunda mitad de la década de los ochenta,
en la cual se estableci6 la eleccion popular de alcaldes, conjuntamente con el fortalecimiento
de la autonomia local, la transferencia a los municipios de varias competencias y recursos
crecientes (hasta 50% del IVA) para asumirlas, la creaci6n de nuevos espacios de
participacion ciudadana, la supresi6n de varias entidades nacionales y 1a reestructuracién de
la mitad de los ministerios.

Este enfoque municipalista inicial fue ampliado y complementado con la
Constitucién de 1991, que confiere a Colombia el caricter de "repiiblica unitaria
descentralizada", reconoce las otras modalidades territoriales con autonomia regulada, tales
como los distritos y los resguardos indigenas, establece la eleccién popular de gobernadores
departamentales e incorpora el papel de los departamentos como intermediarios entre la
nacién y las municipalidades y como receptores de la mayoria de las competencias
entregadas por la nacién, muchas de las cuales pueden o deben ser gradualmente
descentralizadas en los municipios y resguardos. En el campo administrativo y fiscal, define
las competencias de los distintos niveles de gobierno y profundiza la distribucién territorial
de los recursos fiscales. El gobierno reglamentd las nuevas competencias y la distribucién
territorial de los recursos en 1993 y las entidades nacionales y territoriales comenzaron su
adecuacion al mandato constitucional descentralista en 1994. El reconocimiento de la
autonomia politica est4 acompafiado de la transferencia de competencias y de recursos para
entenderlas, de tal modo que la descentralizacién politica viene aparejada con la
descentralizacion fiscal y administrativa. Sin la reforma politica, la descentralizacién de
competencias y recursos de Colombia no serfa comprensible ni socialmente efectiva.



I. INTRODUCCION

El estudio de la descentralizacién es un ejercicio fascinante, porque habla siempre de la
historia de los pueblos en torno a la distribucion de los poderes. Esta distribucién puede ser
violenta y traumatica como en Europa durante la primera mitad del siglo o exigir una pausa
en la democracia, como en Chile. En Colombia, la antinomia centralismo-descentralizacién
esta en la base de muchos lustros de guerras civiles y después de un siglo de intentos
centralistas, el pais ha emprendido la transicién hacia una profunda descentralizacién en un
marco democritico, logrando efectos que en la fase inicial del proceso han contribuido més
a la convivencia que a la disension.

Este trabajo tiene el propésito de examinar la evolucion y estado actual de proceso
de descentralizacién colombiano y su desarrollo especifico en los sectores de educacion y
salud. Tanto en el examen general como en los sectoriales, describe las caracteristicas de
la cesién de competencias y recursos y luego contiene algunas reflexiones criticas sobre el
abordaje del proceso, con el propdsito de aportar elementos a la reflexién basada en la
practica. Los andlisis sectoriales estin acompafiados de sendos estudios de casos, que
permiten ver las primeras percepciones, opiniones y resultados en el &mbito territorial.

Probablemente una de las mayores carencias para el seguimiento y evaluacién del
proceso de descentralizacion colombiano es la ausencia de informacion relevante y oportuna.
No existen atin datos suficientes para realizar anlisis de equidad por grupos de ingreso ni
para evaluar las ganancias o pérdidas en eficiencia técnica y social imputables a la
descentralizacion. En ello radica la principal limitacién de este trabajo y uno de los retos
més urgentes para quienes tienen la responsabilidad de garantizar el éxito de la
descentralizacion para la construccién de la democracia participativa y el bienestar
ciudadano.



II. DISTRIBUCION TERRITORIAL DE LA POBLACION
Y LA PRODUCCION

Colombia tiene 40 millones de habitantes, distribuidos en 32 departamentos y un Distrito
Capital. El Distrito Capital tiene 5.8 millones de habitantes, que representan menos de una
sexta parte de la poblacion total nacional. Los municipios son 1,060, con poblaciones que
oscilan entre 2 millones y apenas 800 habitantes (cuadro 1).

Existe correlaciéon entre el grado de desarrollo y el nimero de habitantes
municipales. Por lo general, los departamentos mis desarrollados tienen municipios con
mayor nimero de habitantes (més de 40 mil en promedio).

La poblacién colombiana esta creciendo a una tasa que se ha reducido drasticamente
en los tltimos 30 afios. El crecimiento anual entre los tltimos dos censos (1985-1993) fue
1.9%, mientras que entre 1951 y 1964 habia sido de 3.2%. Este cambio implica menor
presién sobre la educacién basica y mayor demanda de educacién media, asi como una
expansion relativa de las enfermedades no transmisibles y degenerativas.

La poblacion urbana representa el 70.7% de la poblacién total. No obstante, 12
departamentos tienen mas del 50% de su poblacién localizada en zonas rurales y dispersas.
Siete de estos departamentos estin localizados en las regiones de la Orinoquia y la
Amazonia, caracterizadas por ser areas de colonizacién agropecuaria (departamentos de
Amazonas, Caquetd, Guainia, Guaviare, Putumayo, Vaupés y Vichada). Otros tres
departamentos de este grupo de alta ruralidad se localizan en la cuenca del Pacifico y tienen
la mayor presencia relativa de comunidades indigenas y negras (departamentos de Cauca,
Choc6 y Narifio).

Colombia tiene tres grandes polos de desarrollo, que se descubren muy claramente
al examinar el PIB por departamentos. Estos son: el Distrito Capital (centro del pais),
Antioquia (noroccidente) y el Valle del Cauca (suroccidente). Le siguen en importancia
Santander (oriente) y Atlantico (norte). El crecimiento del PIB en el periodo 1980-1994
muestra, ademas, varias regiones emergentes de mucho dinamismo (cuadro 2).
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Cuadro 1
NUMERO DE MUNICIPIOS Y POBLACION URBANA Y RURAL POR
DEPARTAMENTO, 1996

Departamentos No. de Poblacion  ~Poblacién % Pob. Poblacion
Municipios Urbana Rural Rural Total
Amazonas 8 25,276 33,814 57.2 39,090
Antioquia 124 3,705,149 1,450,050 28.1 5,155,199
Arauca 7 130,385 69,860 34.9 200,245
Atlantico 23 1,814,235 128,514 6.6 1,942,749
Santafé de Bogota - 35,835,991 16,155 0.3 5,852,146
Bolivar 32 1,214,857 588,164 32.6 1,803,021
Boyaci 123 576,052 768,805 57.2 1,344,857
Caldas 25 683,071 387,000 36.2 1,070,071
Caqueta 15 175,047 213,411 54.9 388,458
Casanare 19 124,827 97,722 43.9 222,549
Cauca 38 423,203 755,794 64.1 1,178,997
Cesar 24 537,252 323,680 37.6 860,932
Choc6 20 156,974 252,443 61.7 409,417
Cérdoba 26 636,002 696,941 523 1,332,943
Cundinamarca 114 1,089,341 860,028 4.1 1,949,369
Guainia 8 11,027 19,538 63.9 30,565
Guaviare 4 39,288 67,540 63.2 106,828
Huila 37 532,029 348,681 39.6 880,710
La Guajira 10 290,983 161,262 35.7 452,245
Magdalena 21 739,227 453,714 38.0 1,192,941
Meta 29 415,171 233,129 36.0 648,300
Narifio 62 653,175 872,478 57.2 1,525,653
Norte de Santander 38 877,809 349,295 28.5 1,227,104
Putumayo 12 93,351 178,484 65.7 271,835
Quindfo 12 440,731 83,330 15.9 524,061
Risaralda 14 722,599 165,884 18.7 888,483
San Andrés 2 45,504 18,906 29.4 64,410
Santander : 87 1,305,862 579,771 30.7 1,885,633
Sucre 24 494,397 241,448 32.8 735,845
Tolima- 46 793,718 513,701 393 1,307,419
Valle 42 3,327,826 578,999 14.8 3,906,825
Vaupés 8 6,543 19,815 75.2 26,358
Vichada 6 14,733 50,666 77.5 65,399
Total Nacional 1,060 27,931,636 11,579,021 29.3 39,510.657

* 9 L]
UENTES: Departamento Nacional de Estadistica; Departamento Nacional de Planeacion-Misidn Social.
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Cuadro 2
PRODUCTO INTERNO BRUTO POR DEPARTAMENTOS EN 1994 Y
CRECIMIENTO 1980-1994
(Datos Porcentuales)

Departamento Porcentaje en 1994 Crecimiento 1980-1994
Antioquia 14.7 92
Atlantico 4.1 78
Bolivar 3.1 83
Boyacé 3.1 38
Caldas 2.2 104
Caqueta 0.4 53
Cauca 1.4 60
Cesar 1.2 40
Coérdoba 1.8 74
Cundinamarca 6.4 119
Choco 0.3 53
Distrito Capital 23.4 129
Guajira 1.3 297
Huila 2.0 124
‘Magdalena 1.6 88
Meta 1.8 141
Nariiio 1.4 57
Norte de Santander 1.7 60
Quindio ' 1.6 43
Risaralda 24 124
Santander 5.0 95
Sucre 0.7 43
Tolima 29 75
Valle del Cauca 12.1 101
Nuevos departamentos’ 33 318
Total Nacional 100.0 103

. oon las antiguas mtendencias y comisarias convertidas en Departamentos en 199].
Fuente: Cuentas Nacionales de Colombia, 1980-1994.
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III. NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS Y 4
CALIDAD DE VIDA "

En Colombia se realiza un seguimiento sistemético desde 1985 de la poblacién con
Necesidades Basicas Insatisfechas -NBI. Dado que este indice es excesivamente grueso y
se ha logrado incrementar la disponibilidad de informacion estadistica, en los wltimos dos
afios se viene desarrollando en el pais el Indice de Calidad de Vida (ICV)', el cual es mis
sensible y tiene mayor capacidad explicativa que el indice NBI. La distribucion de la
poblacién pobre por departamentos, segiin los indicadores NBI e ICV en 1993, se presenta
en cuadro 3.

De acuerdo con el cuadro 3, puede observarse que en 1993 el 27.5% de la
poblacién colombiana estaba en condiciones de pobreza (35.8% segin NBI). Los
departamentos mas pobres del pais son:

- Los de la Orinoquia y la Amazonia: zonas de colonizacién y poblamiento reciente
muy disperso (Amazonas, Arauca, Caquet, Casanare, Guaviare, Meta, Putumayo
y Vichada).

- Casi todos los de la costa caribe: 4reas con precario desarrollo del mercado interno
y muy escasa cobertura de inversiones y servicios en educacién, salud y
saneamiento basico (Bolivar, Cesar, Cérdoba, Guajira, Magdalena y Sucre).

- Los de la costa pacifica, con excepcion del departamento del Valle del Cauca: zonas
con predominancia de comunidades negras, indigenas y campesinos con muy
precario acceso a recursos productivos (Cauca, Choc6 y Narifio).

- Departamentos del centro-sur del pais (valle del alto rio Magdalena): areas de
agricultura capitalista desarrollada con base en el binomio latifundio-minifundio, con
brechas drasticas en la distribucion del ingreso (Huila y Tolima).

En contraste, los departamentos con menores indices de pobreza son los de mayor
desarrollo de la inversién en industria y servicios y con mayores concentraciones urbanas
(Antioquia, Atlantico, Bogoté, Caldas, Cundinamarca, Quindio, Risaralda, Santander y
Valle del Cauca).
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Cuadro 3
POBLACION EN CONDICIONES DE POBREZA POR DEPARTAMENTOS, SEGUN
EL INDICE DE NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS Y EL INDICE DE
CALIDAD DE VIDA, 1993

Departamentos Poblacién Poblacion NBI Poblacién ICV
Numero % Numero %
Amazonas 56,399 19,852 35.2 25,250 44.8
Antioquia 4,919,619 1,510,323 30.7 1,073,461 21.8
Arauca 185,882 97,960 52.7 90,246 48.6
Atléantico 1,837,468 578,802 31.5 382,561 20.8
Santafé de Bogot4 5,484,244 954,258 17.4 387,188 7.1
Bolivar 1,702,188 922,586 54.2 758,155 44.5
Boyaca 1,315,579 513,076 39.0 480,055 36.5
Caldas 1,030,062 273,996 26.6 218,991 21.3
Caqueta 367,898 128,029 34.8 191,197 52.0
Casanare 211,329 109,257 51.7 100,318 47.5
Cauca 1,127,678 542,413 48.1 483,661 42.9
Cesar 827,219 457,452 55.3 377,625 45.7
Chocé 406,199 319,272 78.6 270,853 66.7
Cérdoba 1,275,623 831,706 65.2 731,952 57.4
Cundinamarca 1,875,337 637,615 34.0 428,702 229
Guainia 28,478 n.d. n.d. n.d. n.d.
Guaviare 97,602 44,116 45.2 55,409 56.8
Huila 843,798 340,894 40.4 282,419 335
La Guajira 433,361 231,415 53.4 166,627 38.5
Magdalena 1,127,691 619,102 54.9 494,605 . 43.9
Meta 618,427 250,463 40.5 187,383 30.3
Nariiio 1,443,671 779,582 54.0 753,741 52.2
Norte de Santander 1,162,474 485,914 41.8 427,442 36.8
Putumayo 264,291 97,788 37.0 103,549 39.2
Quindio 495,212 118,851 24.0 94,338 19.1
Risaralda 844,184 223,709 26.5 187,156 22,2
San Andrés 61,040 20,326 33.3 8,460 13.9
Santander 1,801,741 571,152 31.7 464,309 25.8
Sucre 701,105 452,213 64.5 420,943 60.0
Tolima 1,286,078 482,279 37.5 378,879 29.5
Valle 3,736,090 919,078 24.6 607,115 16.3
Vaupés , 24,671 n.d. n.d. n.d. n.d.
Vichada 62,073 30,354 48.9 33,135 53.4
Total Nacional 37,654,711 13,563,835 35.8 10,665,723 275
.d.: No disponible

Fuentes: Departamento Nacional de Estadistica y Departamento Nacional de Planeacién-Misién Social
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IV. CARACTERISTICAS DE LA DESCENTRALIZACION COLOMBIANA

La profundidad y caracteristicas de la descentralizacién de los servicios de educacién y
salud en Colombia solo son comprensibles en el contexto mis general del proceso de
descentralizacién emprendido por el pais durante los ultimos afios. Este proceso tiene
profundas raices histéricas que lo han convertido en un fenémeno predominantemente
politico, con alto impacto en las 4reas fiscal y administrativa, lo cual le confiere especiales
caracteristicas de integralidad y de complejidad. '

El proceso de descentralizacién del presente siglo surge en los afios setenta, se
cristaliza en los ochenta y adquiere forma definitiva en los noventa, como alternativa a la
ilegitimidad y el fracaso de cien afios de intentos de administracion centralizada.

1. Sinopsis del proceso de descentralizacién en Colombia
a) ¢ Centralismo o federalismo?

Colombia es una nacién extraordinariamente heterogénea, conformada por una amplia gama
de regiones con profundas diferencias histdricas, geograficas y culturales, de tal modo que
el poder politico real estd extensamente distribuido en parcelas regionales.

Durante el siglo XIX, varias regiones poseedoras de su propia organizacion politica
y econémica lucharon durante décadas por conservar su autonomia. El proceso de
conformacion del estado nacional esta signado por sublevaciones regionales que definen una
historia de guerras civiles.

Por esta razén, la opcidn entre centralizar y descentralizar tiene en Colombia una
larga evolucién. Desde comienzos del siglo XIX, la discusién sobre la mejor forma de
organizar la repiblica naciente polariz6 a la sociedad entre federalistas y centralistas. Desde
1831, cuando se protocoliz6 la divisién de la Gran Colombia y se inici6 la formacion del
estado colombiano con el nombre de Nueva Granada, hasta 1886, la naciente republica
expidi6 seis constituciones, tres de las cuales definian la nacién como un estado unitario y
las otras tres como una confederacién.

b) Un siglo de centralismo a contramano
El Estado nacional se formalizd en 1886, cuando se impuso, por fin, una profunda
concentracién en el gobierno central de los poderes politico, fiscal y administrativo. La

constitucion de aquel afio, que con algunas reformas rigié por mas de un siglo, aglomeré
en el gobierno central el manejo de las finanzas piblicas de todos los niveles de la
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administracién y, en particular, concentr6 en la nacién la administracién de la banca y de
las rentas prioritarias de las finanzas departamentales que provenian de sus monopolios
sobre el tabaco y los licores?, confiscé la capacidad de los departamentos para establecer
tasas e impuestos y, por ende, centraliz6 la provisién de los servicios publicos.

Desde la segunda mitad del siglo XIX hasta los afios treinta, la nacién, los
departamentos y los municipios se repartian de manera relativamente equitativa la totalidad
de la tributacion. Pero el excesivo endeudamiento territorial de comienzos de siglo indujo
desde la década de los afios treinta a un severo centralismo fiscal: se nacionaliz6 la
inversi6n en obras publicas e infraestructura bésica y en las décadas siguientes se
centralizaron de manera gradual los gastos en educacién y salud. Paralelamente, los ingresos
tributarios del gobierno central crecieron hasta representar en los afios setenta mis del 80%
de los ingresos totales del sector piblico.

La gran mayoria de los municipios y departamentos perdi6, o jamis llegé6 a tener,
autonomia financiera, administrativa y técnica para planificar su desarrollo, realizar
inversi6n piblica o coordinar las actividades realizadas por el gobierno central en el 4mbito
local. Pero los departamentos y municipios conservaron su responsabilidad sobre muchos
gastos de trascendencia local y se vieron en la obligacién de complementar la precaria
inversién nacional. Bajo estas circunstancias, las entidades territoriales desarrollaron unas
finanzas crénicamente deficitarias que de vez en cuando lograban salir a flote con dadivas
del gobierno central.

No obstante, algunas regiones se fortalecieron econémica y socialmente. En efecto,
desde los afios treinta hasta los setenta, el pais tuvo tasas altas de crecimiento econémico
y un proceso creciente de urbanizacién, caracterizados por su distribucion y diversificaci6n
regional. Se produjo asi una recomposicién de la actividad econbémica, por territorios y
sectores. En la década del setenta (y ain hoy), la capital representa menos de una sexta
parte de la poblaci6n total’. La capacidad de manejo auténomo de las regiones crecid, en
consecuencia, con el surgimiento de nuevos polos de desarrollo de agricultura moderna, de
industria manufacturera, de servicios y de colonizacién rural tradicional.

Ante sus restricciones de legitimidad, de autonomia politica y de capacidad para
hacer presencia efectiva en muchas regiones, el gobierno central pretendié consolidarse a
través de un ordenamiento normativo que confirié a las instancias centrales del poder
pablico una enorme capacidad de interferencia sobre la iniciativa local y la gestién
territorial. Asi, las comunidades locales tuvieron cada vez menos posibilidad de participar
en la toma de las decisiones directamente relacionadas con su propio bienestar. El poder no
estaba en la comunidad sino en algunas personas con capacidad para presionar las
concesiones de distantes ambitos centrales. Se afianz6 de esta manera la estructura
clientelista, en la cual la democracia es simplemente el voto que paga los logros o promesas
de intermediacién entre la necesidad local y el poder central.

Para mantenerse durante cerca de un siglo de vida republicana, el gobierno central

debié acudir permanentemente a transacciones politicas y concesiones presupuestales que
otorgaron un peso notable a los poderes electorales y econ6micos regionales. Por esta razén,
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los criterios de equidad interregional y bienestar general frecuentemente cedieron a las
exigencias de las fuerzas regionales mas consolidadas, reforzando asf desequilibrios sociales
y econémicos.

c) Primeros antecedentes de la descentralizacion: El situado fiscal y la cesion del
impuesto a las ventas

A finales de la década de los afios sesenta se realiz6 una recia transformacioén del aparato
gubernamental central, orientada a dotarlo de una estructura mis moderna y coherente. En
ese contexto, en 1968 se cre6 el Situado Fiscal para transferir a los departamentos una parte
de los ingresos nacionales, con destinacién exclusiva a programas de salud y educacién.*
A pesar de que se le conoce como la mas importante medida descentralista en el tercer
cuarto de siglo, se trata més bien de una estrategia de financiamiento sectorial centralizado,
pues su uso era totalmente decidido por el gobierno nacional. El situado fiscal facilité la
expansién de coberturas en los servicios de educacién y salud, pero no estimulé la
autonomia regional y fue frecuente motivo de conflicto en las relaciones
intergubernamentales.

También en 1968 se establecio la cesién del impuesto a las ventas.®> Esta consistié
en una transferencia a los municipios y a las cajas de previsién social (responsables de la
seguridad social de los funcionarios piblicos) de una porci6n creciente (hasta llegar al 30%
en 1971) del impuesto a las ventas, recaudado por el gobierno central. Las finanzas
territoriales comenzaron a participar en cerca del 20% de los ingresos corrientes del
gobierno central. El incremento de las transferencias desestimuld la generacién de ingresos
propios en los departamentos.

d) La crisis politica de fines de los setenta: Politicas de desconcentracion®

Durante los afios setenta se hizo maés visible la ineficacia del gobierno central y su distancia
de la comunidad. Esta década se caracterizd por una explosién de demandas sociales,
expresadas en paros cfvicos nacionales y regionales, huelgas de trabajadores, protestas
gremiales, marchas campesinas y expansién acelerada de los movimientos armados. Las
deficiencias en la prestacién de servicios piblicos, las necesidades insatisfechas de inversién
y la pésima remuneracion de los funcionarios piblicos constituian el 4mbito més frecuente
de reivindicacién ciudadana. Esta polarizacién de los conflictos sociales tuvo una creciente
expresién violenta, que es el resultado de diversos factores, entre los cuales se cuenta la
exclusién politica de 2 décadas propiciada por el Frente Nacional,” que exasperd a los
comunidades y agudiz6 el alzamiento guerrillero. Estos conflictos erosionaron la ya precaria
legitimidad del Estado, que perdi6 el monopolio del poder coercitivo.

La respuesta del gobierno fue doble: buscé fortalecer el nivel central con una
estructura institucional mas poderosa y mayor capacidad represiva, a la vez que propicio
medidas para la desconcentracién de funciones en algunas entidades nacionales, por medio
de la delegacién de responsabilidades en sus dependencias regionales. El propésito era
lograr legitimidad ante las comunidades locales y tener mayor agilidad de respuesta ante sus
demandas.
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Para orientar territorialmente la desconcentracién de funciones, se confiri6 a los
gobernadores la potestad de dirigir y vetar la inversién de las entidades nacionales en su
jurisdicci6n y se establecieron los comités departamentales de planeacion, con la funcién de
conocer y coordinar la inversion de las entidades nacionales en su territorio.?

La presién de los poderes regionales dio lugar a que en 1976 y 1980, dos gobiernos
sucesivos intentaran reformas constitucionales con presencia de elementos desconcentradores
y descentralistas. Ambas reformas fracasaron por razones formales, probablemente porque
ain no habfa conciencia masiva sobre la pertinencia de la distribucioén territorial de las
funciones piblicas como via de solucién a la crisis.

e La crisis politica y fiscal de comienzos de los ochenta: estatuto de la tributacion
territorial y profundizacion de la desconcentracion

Durante los primeros afios de la década de los ochenta se sumé a las crecientes expresiones
de descontento social una severa crisis macroeconémica: el pais tuvo un déficit fiscal
superior al 7% del PIB, inflaci6én por encima del 20% anual y agotamiento de las reservas
internacionales. El gobierno central podia responder menos que nunca a las exigencias
sociales, mientras los movimientos alzados en armas incidian crecientemente en extensas
dreas rurales y comenzaban a penetrar, con aceptaci6n popular, en zonas urbanas.

La crisis fiscal interna fue efecto de 1a crisis econémica mundial de la segunda mitad
de los setenta, aunada a la inelasticidad del impuesto de renta, la caida de los ingresos por
importaciones, el déficit e ineficiencia de los institutos piblicos y el desequilibrio de las
finanzas departamentales. Esta crisis fortalecié el debate sobre el papel del estado en la
economia y condujo al agotamiento de la tendencia que desde 1968 centralizd
crecientemente la captacién de ingresos y la asignacion de inversiones.

Entre las acciones concebidas para superar la crisis fiscal y politica en 1983 tuvo
especial importancia el fortalecimiento de las finanzas departamentales y municipales, con
medidas como la cesién del impuesto de timbre, la creacién del impuesto municipal de
circulacién y transito, el ordenamiento de los impuestos sobre el consumo de licores y
cigarrillos, la creaci6n de condiciones para actualizar el impuesto predial y la modificacién
de las bases y tasas del impuesto territorial de industria y comercio®. Este conjunto de
medidas propicié durante el resto de la década un importante crecimiento real de los
ingresos tributarios territoriales, con particular beneficio para los departamentos y
municipios de mayor desarrollo. La reforma pretendi6 también, por cierto con poco éxito,
lograr una participacién activa de los municipios en la superacion de la crisis de los
servicios piblicos.

En enero de 1983 se creé el Plan Nacional de Rehabilitacién, concebido como un
programa de inversiones en las zonas afectadas por el enfrentamiento armado. Este plan fue
disefiado con participacién departamental y durante 11 afios actué como un mecanismo
pionero para desconcentrar las actividades e inversiones de las entidades nacionales, creando
a la vez espacios nuevos de coordinacién intergubernamental y participacion local.
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En 1985 se estableci6 el primer Consejo Regional de Planificacién,' con el
proposito nunca alcanzado de facilitar a los territorios su participacién en la programacién
del presupuesto de las entidades nacionales.

D La descentralizacion con perspectiva municipalista, 1986-1991

El momento decisivo del proceso de descentralizacién en Colombia fue la aprobacién de la
eleccion popular de los alcaldes municipales en 1986.!' Esta medida es el resultado de
diversos propésitos, como fortalecer la democracia participativa, consolidar pequefios
poderes electorales locales, desnacionalizar conflictos de vieja data y estimular el esfuerzo
fiscal local.

Con la eleccion de alcaldes comienza a entenderse la descentralizacién como una
transferencia de competencias, incluyendo la responsabilidad politica y los recursos
necesarios para cumplirla.

A los municipios se asignaron funciones transferidas de la nacién y de los
departamentos, tales como inversiones en agua potable, servicios piblicos domiciliarios,
vivienda, caminos vecinales, asistencia técnica agropecuaria y construcciones de primer
nivel en educacién y salud. Para atender a estas responsabilidades, la asignacion de recursos
a los municipios, y en menor cuantia a los departamentos, fue una modificacion de la cesién -
del impuesto a las ventas de 1968.'2 La nueva cesi6n se concibid creciente, comenzado por
30.5% del recaudo total del IVA, en 1986, hasta el 50%, en 1992 y afios siguientes.
También se concibié progresiva en términos de equidad mediante la entrega de recursos
adicionales a los municipios con menos de 100 mil habitantes. Se estableci6, ademis, que
el 25.8% de los recursos transferidos podria ser empleado segin el libre criterio de la
municipalidad y que el monto restante debia dedicarse a atender las funciones transferidas.
Con estos fondos, la inversion territorial crecié substancialmente.® Adicionalmente se
crearon condiciones legales para que los municipios pudieran fortalecer sus ingresos
propios, particularmente los provenientes del impuesto predial.’ La transferencia de
competencias y recursos a los municipios fue acompafiada con la transformaci6én o supresién
de varias entidades nacionales que hasta el momento ejercian las funciones transferidas.'

De manera consecuente con las transformaciones descritas, durante el periodo fue
necesaria la reestructuracién de los ministerios de Educacion, de Trabajo y Seguridad
Social, de Agricultura y de Salud, para restringir sus responsabilidades operativas y su
injerencia directa en el ambito local. También fue modificado el estatuto presupuestal de la
nacién, hasta ese momento marcadamente sectorialista y centralizado, para incorporar la
participacion de las Regiones de Planificacién y las entidades territoriales en la elaboracion
del presupuesto.'s

Conjuntamente con el establecimiento de instancias y responsabilidades de apoyo
técnico a las entidades territoriales, se establecieron nuevos instrumentos de apoyo
financiero en el campo del crédito y la cofinanciacion, para incrementar los niveles de
inversion territorial. Para el efecto, el Fondo DRI, el Fondo Nacional Hospitalario y el
Fondo de Caminos Vecinales asumieron la funcion de cofinanciadores del esfuerzo local y
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se creo la Financiera de Desarrollo Territorial -Findeter- como organismo especializado en
el otorgamiento de crédito a las entidades territoriales, con participacién de éstas en su
capital accionario y en la junta directiva."

Una mirada de conjunto al proceso descrito muestra que tanto las reformas como
su implantacién se concentraron predominantemente en fortalecer el nivel local, mientras
que su atencién a otros ambitos territoriales fue limitada. Por esta razon, se afirma que esta
etapa de la descentralizacién colombiana tuvo un enfoque municipalista.'®

8 La descentralizacion en el marco de una nueva organizacion territorial del Estado:
1991-1996

La Asamblea Nacional Constituyente de 1991 fue una propuesta del gobierno y muy
diversos estamentos de la sociedad para superar los conflictos politicos y recuperar la
legitimidad del Estado. Por esta razén, su convocatoria estuvo ligada a los dialogos de paz
Y su composicion privilegié la presencia de quienes tradicionalmente estuvieron excluidos:
ex-guerrilleros, indigenas, cristianos no catélicos y algunos movimientos civicos."

La Constitucién Politica de 1991 profundizé la descentralizacién y le confirié
nuevos derroteros. A partir de la Carta Magna, Colombia es un estado "organizado en
forma de repiiblica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratico, participativo y pluralista”.® Este nuevo modelo territorial de Colombia
constituye una férmula intermedia entre el estado unitario tradicional y el estado federal y
tiene el propésito de consolidar la unidad nacional mediante el reconocimiento de la
diversidad y de la autonomia territorial, la redistribucién del poder politico, las
competencias y los recursos entre los diferentes niveles del Gobierno.?! Las entidades
territoriales pueden ser gobernadas por autoridades propias, ejercer multiples competencias,
administrar recursos, establecer tributos y participar en rentas nacionales dentro de los
pardmetros fijados por la propia Constitucién y por la ley.

Bajo esta concepcion general, la Constitucién de 1991 definié un marco estable de
descentralizacién bajo un modelo nuevo de participacién ciudadana y de especializacién
espacial y funcional de la actividad piblica. Para este efecto, ampli6 significativamente el
conjunto de entidades territoriales beneficiarias de la descentralizacién y con capacidad de
autonomia. Ademés de los municipios y departamentos, previé nuevas formas organizativas
con caricter de entidades administrativas: las regiones, las provincias, las &reas
metropolitanas, las organizaciones territoriales indigenas y los distritos. De esta manera, se
superé el municipalismo de la etapa anterior y se hizo més flexible la organizacion
territorial del pafs, adecuindola a la pluralidad de etnias, culturas y formas regionales de
desarrollo.

La nueva Constitucién presta especial énfasis al papel de los departamentos. Estos
se conciben como mediadores obligatorios entre la nacién y los municipios, planificadores
de la gestién piblica general en su 4mbito de influencia, coordinadores y asesores de los
municipios y responsables por la atencién de algunos servicios cuya escala Optima es
regional, por ejemplo, en el caso de los niveles hospitalarios de mayor complejidad y las
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vias secundarias. Adicionalmente, la Constitucién establecié la eleccién popular de
gobernadores con el fin de favorecer su funci6n de intermediaci6n y para dotarlos de mayor
legitimidad politica en el ejercicio de sus responsabilidades de coordinacién. De esta forma,
se completa el ciclo de legitimacion del poder ejecutivo por medio del voto.

En el campo politico de la descentralizacién, la Constitucién estableci6 el voto
programético tanto para gobernadores como para alcaldes, asi como nuevos mecanismos de
participacién popular, como los plebiscitos y referéndum, que sumados a la consulta popular
buscan el desarrollo de la democracia participativa y facilitan la definicién de asuntos de
interés local.

En el campo institucional y fiscal de la descentralizacién, la Constitucién y sus
normas reglamentarias completan la definicién de competencias y la distribucién territorial
de recursos.? En la norma, la descentralizaciéon se concibe de manera gradual, con
impacto inicial sobre los departamentos y luego en los municipios, previo el cumplimiento
de algunas condiciones (denominadas de certificacién). Las condiciones para asumir las
competencias se refieren basicamente a:

- Contar con una organizacién departamental que absorba las entidades nacionales que
funcionaban en su dmbito.

- Contar con un plan de desarrollo de los sectores sociales satisfactorio para los
ministerios.

- Tener sistemas de informacién adecuados a las normas de los ministerios, que
faciliten el diagnéstico y el seguimiento de la actividad social.

Las competencias basicas fueron distribuidas en tres niveles, asi:

L Nivel nacional:
- formular las politicas y los objetivos del desarrollo
- asignar los recursos de las transferencias hacia las entidades territoriales
- cofinanciar proyectos territoriales de desarrollo
- dictar normas bésicas para la prestacion de los servicios piblicos
- brindar asistencia técnica
- evaluar el cumplimiento de las politicas y la ejecucién de los recursos y
- efectuar inversiones en obras piblicas nacionales

° Nivel departamental:
- planificar el desarrollo departamental
- administrar los recursos transferidos
- coordinar la prestacion de los servicios de educacién y salud
- asesorar y apoyar técnica, administrativa y financieramente a los municipios
- apoyar a los municipios en la prestacién de los servicios publicos
domiciliarios
- evaluar y hacer seguimiento de la accién municipal
- efectuar inversiones en obras piblicas departamentales
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o Nivel municipal:
- planificar el desarrollo municipal
- prestar los servicios de educacién y salud en el nivel basico
- prestar los servicios piblicos domiciliarios
- efectuar inversiones en obras piblicas locales
- promover la participacion ciudadana

En contraprestacién, la ley establece el control de los costos en las entidades
territoriales por parte del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social. Este tiene la
facultad de regular los topes maximos en los reajustes salariales e instaurar indicadores
técnicos de eficiencia que impidan el sobredimensionamiento de las plantas de personal.

Con el propésito de adecuarse a este nuevo ordenamiento, han sido aprobadas
miltiples normas que prevén cambios en las entidades territoriales y en las estructuras
sectoriales, con mayor o menor efecto de transformacién efectiva.? Como se examina mas
adelante, este reordenamiento involucra de modo especialmente profundo a los sectores de
salud y educaci6n, en los cuales el ministerio respectivo debe llegar a ser un ente orientador
y formulador de politicas, planificador, evaluador y asesor, dejando toda la responsabilidad
de ejecucion en las entidades territoriales. Otro cambio importante se oper6 en el sector
transporte, donde los departamentos pasaron a ser propietarios y responsables de los 37 mil
kilémetros de carreteras no troncales existentes en el pais.

2. Estado actual de Ia descentralizacién fiscal

El escenario fiscal concomitante con las nuevas competencias, establece diversas fuentes de
recursos para las entidades territoriales: el situado fiscal, la participacién en los ingresos
corrientes de la nacién, la cofinanciacion, las regalias, los recursos propios y el crédito para
el desarrollo territorial. Sus principales caracteristicas se sintetizan a continuacién.

a) Situado fiscal

El nuevo Situado Fiscal previsto por la Constitucién es una transferencia de ingresos
corrientes de la nacién con destino a gastos de inversién y funcionamiento en educacién y
salud de los departamentos y distritos. Se trata de una cesién de recursos que debe
manejarse en forma descentralizada y auténoma, bajo responsabilidad de las entidades
territoriales, a diferencia del viejo situado fiscal que operaba como una cuenta
desconcentrada del presupuesto central y se ejecutaba con intervencién técnica y
administrativa de la nacién. Los departamentos receptores del Situado Fiscal deben también
descentralizar en los municipios varias competencias y recursos. Para el efecto se cre6 el
mecanismo de la certificacién, mediante el cual se establece que un municipio ya est4 listo
para asumir las responsabilidades transferibles y recibir los recursos correspondientes. El
incentivo previsto por la ley para que los departamentos distribuyan en los municipios el
situado fiscal es el acceso a cofinanciacion.



El situado fiscal entregado por la nacién debe ser, como minimo, equivalente al
23% de los ingresos corrientes, en 1994, 23.5%, en 1995, y 25.5%, en 1996. Segin la
Constitucién y sus reglamentos, el cdlculo de montos a transferir se realiza considerando
dos conjuntos de variables: el 15% se distribuye por partes iguales entre los departamentos
y distritos y el 85% restante se asigna a municipios certificados, departamentos y distritos
teniendo en cuenta las siguientes disposiciones: a) conservar en términos reales el monto
transferido durante 1993, y b) distribuir el excedente segtin criterios de poblacién por
atender y esfuerzo fiscal. De acuerdo con la ley reglamentaria, cada entidad territorial
beneficiaria debe destinar el 60% del situado a educacién, 20% a salud y 20% a estos
mismos sectores segun el criterio discrecional de la entidad territorial.”® Del porcentaje
destinado a salud, al menos la mitad debe orientarse a actividades del primer nivel de
atencién y un 5% a acciones de prevenci6n.

El cuadro 4 muestra que la distribucién per capita del situado fiscal entre los
departamentos del pais y el Distrito Capital tiene una varianza bastante grande, pues oscila
entre $40 délares y $353 dolares, lo cual significa que hay departamentos que reciben 8
veces mas situado por cada uno de sus habitantes. Esta variacion no se explica por el
esfuerzo fiscal ni por la eficiencia administrativa. En este caso, la inercia del gasto histérico
sigue pesando excesivamente entre los criterios de asignacién.

b) Participacion en ingresos corrientes de la nacién

La participacion en los ingresos corrientes de la nacién beneficia a los municipios, distritos
y resguardos indigenas,” a la vez que sustituye la antigua cesién del IVA a los municipios
(cuadro 5). Esta participacién crece un punto porcentual por afio, del 14% de los ingresos
corrientes en 1994 hasta el 22% en el 2002. El cambio de la base de liquidacién permitié
que esta transferencia tuviese un crecimiento real del 45% entre 1993 y 1994.

Para efectos de la distribucién, la ley prevé que se realice una asignacién bésica
equivalente a la transferencia del afio anterior en pesos constantes (participacién basica) y
el saldo se asigne teniendo en cuenta indicadores de pobreza relativa local, esfuerzo fiscal
y eficiencia administrativa.”’ La participaci6n basica se fundament6 en la transferencia de
IVA de 1992, asignado con base en el criterio poblacional previsto por la ley 12 de 1986.
De esta manera, el criterio poblacional explica actualmente una porcién mayoritaria de la
distribucion. No obstante, la inequidad inicial se corrige gradualmente. Se estima que en
1997 el porcentaje de inercia seréd 40%, el de eficiencia 10%, el de distribucién 30% y el
correspondiente a otros criterios (municipios menores, poblacién indigena, etc.) 20%. La
participacion municipal de los ingresos corrientes de la naci6n es de asignacién forzosa a
inversiones® en los sectores y porcentajes indicados:

- 30% para educacién

- 25% para salud

- 20% para agua potable
- 20% de libre inversion
- 5% para recreacion.
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Cuadro 4
SITUADO FISCAL DE 1996
Montos absolutos y per cépita por departamento
(Cifras en ddlares)

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Departamento Situado Fiscal Educacién Situado Fiscal Salud Situado Fiscal Total

Valor Per Valor Per Valor Per

cépita cépita cipita
Amazonas 6,922,495 117 2,960,584 0 9,883,079 167
Antioquia 199,206,217 39 717,752,496 15 276,958,713 54
Arauca 12,965,396 65 3,857,043 19 16,822,439 84
Atlantico 63,971,646 33 13,365,138 7 77,336,784 40
Bogota 182,164,821 31 80,054,143 14 262,218,964 45
Bolivar 72,934,314 40 23,581,041 13 96,815,355 hX]
Boyacd 92,048,139 68 28,521,948 21 120,570,087 90
Caldas 64,115,240 60 21,561,070 20 85,676,310 80
Caquetd 26,144,686 67 7,331,118 19 33,475,804 86
Casanare 13,827,952 62 4,444,034 20 18,271,986 82
Cauca 56,754,548 48 22,733,253 19 79,487,801 67
Cesar 44,631,556 52 14,291,442 17 58,922,998 68
Chocé 32,554,000 80 9,231,253 23 41,785,253 102
Cérdoba 59,134,187 44 18,585,741 14 77,719,928 58
Cundinamarca 110,784,699 57 38,527,412 20 149,312,111 77
Guainia 6,278,732 205 2,481,034 81 8,759,766 287
Guajira 23,634,020 52 10,903,808 24 34,537,828 76
Guaviare 6,754,747 63 3,100,459 29 9,855,206 92
Huila 46,524,072 53 13,624,920 15 60,148,992 68
Magdalena 53,161,796 45 15,317,034 13 68,478,830 57
Meta 30,123,350 46 9,559,548 15 39,682,898 61
N. Santander 66,311,454 54 23,111,193 19 89,422,647 73
Narifio 77,821,364 51 23,691,125 16 101,512,489 67
Putumayo 16,446,009 60 4,668.031 17 21,114,040 78
Quindio 35,010,161 67 11,780,231 22 46,790,392 89
Risaralda 45,376,982 51 14,932,923 17 60,309,905 68
San Andrés 6,490,127 101 3,611,823 56 10,101,950 157
Santander 103,081,779 55 34,402,210 18 137,483,989 73
Sucre 35,527,635 48 13,233,984 18 48,761,619 66
Tolima 74,595,283 57 23,719,262 18 98,314,545 75
Valle 133,884,794 34 58,410,990 15 192,295,784 49
Vaupés 6,370,227 242 2,932,569 111 9,302,796 353
Vichada 6,254,182 96 2,838,297 43 9,092,479 139
Total 1,811,806,610 46 639,117,157 16 2,451,323,767 62
tasa de cambio es Col$1.000 = USS1




PARTICIPACION MUNICIPAL EN LOS INGRESOS CORRIENTES DE LA

Cuadro 5

NACION DE 1996

Montos absolutos y per cépita agrupados por departamentos

Fuente: Departamento Nacional de Planeacién, Unidad de Desarrollo Territorial.

(Cifras en dolares)
epartamentos Participacién de Tos municipios en los ingresos corrientes
Valor Per capita
Amazonas 2,018,520 34
Antioquia 210,501,110 41
Arauca 6,553,800 33
Atléntico 63,106,510 32
Bogota 126,504,590 22
Bolivar 74,549,980 41
Boyaca 94,938,990 71
Caldas 46,022,610 43
Caqueta 18,590,340 48
Casanaare 15,018,090 67
Cauca 53,155,180 45
Cesar 41,958,420 49
Chocé 23,492,720 57
Coérdoba 60,635,600 45
Cundinamarca 110,353,520 57
Guainia 987,640 32
Guajira 18,504,720 41
Guaviare 3,356,200 31
Huila 44,288,690 50
Magdalena 50,390,680 42
Meta 29,968,650 46
Norte de Santander 52,186,470 43
Nariiio 70,639,450 46
Putumayo 13,051,320 48
Quindio 18,705,940 36
Risaralda 29,101,370 33
San Andrés 2,333,870 36
Santander 89,708,870 48
Sucre 36,396,410 49
Tolima 67,835,220 52
Valle del Cauca 123,488,990 32
Vaupés 1,825,910 69
Vichada 1,526,580 23
Total 1,601,696,960 41
a tasa de cambio es Col$1.000 = USSI
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Como se observa, el 80% de los recursos transferidos debe dedicarse a inversiones
en educacién, salud, agua potable y recreacién. Los recursos de libre inversién (29%)
pueden utilizarse, por decisién municipal, en diversas actividades tales como el desarrollo
agropecuario, justicia, seguridad, desarrollo institucional, vivienda y prevencién de
desastres. El uso més generalizado es construccién y mantenimiento vial, La ley prevé,
ademis, que los municipios deben invertir en su zona rural una proporcién de la
participacién equivalente al porcentaje de poblacién que habita en ella y 10% mas si el
porcentaje de poblacién rural supera el 40%.

Finalmente, es necesario resaltar la participacién especial de los resguardos
indigenas. En Colombia existen 116 municipios con cerca de 370 resguardos y més de 600
mil indigenas. Estos resguardos tienen un tratamiento andlogo al de los municipios y reciben
cerca del 1.5% del total de la participacién territorial en los ingresos corrientes de la
nacién.

Los municipios deben elaborar un plan anual de inversiones para programar el uso
de sus recursos de participacion en los ingresos corrientes de la naci6n. Los departamentos
revisan estos planes y evaldan el cumplimiento de los preceptos legales.

Los datos disponibles muestran que la mayoria de los municipios no cumple con los
porcentajes de asignacion sectorial de la participacion establecidos por la ley. En promedio,
dedican menos recursos de los ordenados a educacién, salud y agua potable y asignan més
a recreacion y deporte. Es obvio que la norma es demasiado inflexible frente al variado
abanico de necesidades locales de inversién.

c) Cofinanciacion

La cofinanciacién es un mecanismo para la provisién de subsidios nacionales sin costo
financiero, con destino a las entidades territoriales, buscando que ellas comprometan una
contrapartida en recursos propios.

En Colombia coexisten cuatro interpretaciones sobre el sentido de la cofinanciacién:

- Es un instrumento de equidad, de tal modo que los recursos deben destinarse, segin
indicadores precisos de necesidades, a las entidades territoriales con mayores
carencias o con restricciones ajenas a su voluntad y en condiciones de insolvencia
institucional u operativa.

- Es un instrumento de eficiencia, de modo que los recursos deben utilizarse con un
criterio de condicionalidad, para evitar sobredimensionamiento de inversiones,
acelerar cronogramas y garantizar mejores procesos de contratacién, ejecucién y
operacién.

- Es un instrumento para dar direccionalidad a las inversiones territoriales en torno
~ alas prioridades nacionales.



- Es un instrumento de negociacién politica, para atender las demandas regionales sin
que ¢stas lleguen a situaciones extremas de presién y garantizar la cooperacién de
los lideres regionales en los propésitos nacionales.

Estas interpretaciones son esencialmente excluyentes, pues implican diferencias
radicales en la racionalidad del mecanismo y en los procesos de operacién. En la practica,
es predominante el dltimo de los enfoques esquematizados.

Las 12 entidades autorizadas desde 1987 para cofinanciar crearon sus propias
estructuras, criterios de asignacién de recursos y normas de operacién con resultados
frecuentemente negativos y una desconcertante heterogeneidad. Para superar esta dispersion,
cuando la cofinanciacién representaba ya la mitad de la cesién del IVA, fue establecido el
Sistema Nacional de Cofinanciacién.? Este ordena criterios y procedimientos anilogos a
los entes especializados en cofinanciacién y los agrupa en tres fondos principales del pais:
el Fondo de Inversién Rural (DRI), el Fondo de Infraestructura Vial y Urbana (FIVU) y
el Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Social (FIS), este ltimo especializado en
educacién y salud.

La falta de concepcion clara, las fallas administrativas y la politizacién en la
asignacién de recursos hacen dudar sobre la permanencia de los fondos de cofinanciacion,
particularmente el FIS.

d) Regalias

Segin la Constitucién Nacional, el subsuelo y sus riquezas no renovables son de propiedad
del Estado. Quienes tienen concesi6n para explotarlos deben pagar regalias. Las regalias
més importantes son las del petréleo que equivalen al 20% del total de produccién. Las
diversas regalias se distribuyen asi:®

- Para los departamentos productores: 47.5%
- Para los municipios productores: 12.5%

- Para los municipios portuarios: 8.0%

- Para el Fondo Nacional de Regalias: 32.0%

Los departamentos y municipios beneficiarios directos de regalias son menos de 50.
Para evitar un efecto excesivamente concentrador de recursos, las normas han previsto que
por encima de ciertos limites de produccién, los excedentes no sean entregados a los
departamentos y municipios determinados como beneficiarios directos, sino que dos terceras
partes sean dirigidos al Fondo Nacional de Regalias y una tercera parte a los departamentos
no petroleros de la misma regién y o a los municipios no petroleros del mismo
departamento.

El Fondo Nacional de Regalias adelanta acciones obligatorias de preservacion

ambiental y promocién de la mineria y puede adelantar actividades discrecionales de
cofinanciaci6n o crédito de proyectos departamentales, municipales y regionales.

29



e)

Ingresos propios

Desde 1983, una constante en las politicas y normas fiscales descentralistas es establecer
mecanismos y estimulos para mejorar los ingresos propios de las entidades territoriales
(cuadro 6). En particular, las politicas buscan fortalecer el recaudo impositivo territorial y
el ordenamiento de las estructuras tributarias locales, con el propdsito de lograr que los
municipios lleguen a tener capacidad de pagar sus gastos corrientes con recursos
autogenerados.

Las reformas estimularon un crecimiento importante de los ingresos fiscales

municipales, pero en el largo plazo, esta dindmica tiende a ser divergente segin el tamafio
de los municipios y decreciente para el agregado:

En conjunto, los municipios colombianos tenian un crecimiento real de los ingresos
propios de 4.4% en promedio anual antes de 1983 (periodo 1980-1982); con la ley
14 de ese ailo dicho crecimiento subi6 a 7.1% (periodo 1983-1987). No obstante,
a finales de la década, el crecimiento real de los ingresos tributarios municipales se
redujo al 4.5% (periodo 1988-1990).

Los municipios de menos de 100 mil habitantes tuvieron en 1993 y 1994 un
crecimiento real de los ingresos inferior en cerca de la mitad al obtenido entre 1983
y 1990. Los municipios con mas de 100 mil habitantes y menos de 500 mil, en
cambio, tuvieron en 1993 y 1994 un crecimiento real de ingresos cercano al doble
del obtenido en el periodo 1983-1990. Por su parte, los municipios con mas de 100
mil habitantes tuvieron tasas de crecimiento real hasta cinco veces superiores frente
al periodo de referencia.

Los anélisis han demostrado que los siguientes factores explican en gran medida el

comportamiento descrito:

30

En los municipios menores, las transferencias del IVA a partir de 1986 fueron
asumidas como una renta substitutiva y no complementaria de los ingresos propios,
con lo cual se originé el fenémeno conocido como pereza fiscal. La pereza fiscal
es mayor mientras mas altas proporcionalmente son las transferencias, dado que
éstas son automAticas y no existe en la practica ningan incentivo real al esfuerzo
fiscal local. La formula de participacién en los ingresos corrientes de la nacién
busca crear un fuerte incentivo para la generacion de recursos propios, pero es tan
compleja que se torna incomprensible para los municipios y pierde el efecto
estimulante.

Un buen recaudo fiscal implica procedimientos relativamente complejos tales como
actualizacion catastral, control de predios, seguimiento de contribuyentes y sistemas
de contabilidad, que rifien con la baja capacidad de gestion técnica y administrativa
de la mayoria de los municipios pequefios.



- En los municipios menores suele ser mayor y de mas impacto el rechazo de las
politicas impositivas por parte de algunas comunidades o grupos. Este rechazo suele
estar relacionado con la ausencia de una cultura de tributacién en muchas regiones
del pais y frecuentemente es alimentado por intereses politicos o econémicos

En consecuencia, la mayoria de las municipalidades tienen muy limitada capacidad
de recaudo de rentas propias tributarias y un entorno adverso. Es necesario, por tanto,
propiciar medidas que permitan a los municipios generar ingresos de acuerdo con sus
caracteristicas propias y estimular una cultura tributaria, para atenuar la dependencia fiscal
de la nacién y favorecer el desarrollo local.

En el campo de las rentas no tributarias cabe mencionar que la mayoria de los
municipios apenas comienza a tener politicas tarifarias racionales para los servicios piblicos
y muy pocos han comenzado a revisar sus politicas de arrendamiento o venta de bienes
fiscales.

Cuadro 6
INGRESOS Y GASTOS TERRITORIALES, 1981-1994
Evolucion del crecimiento real anual de los ingresos propios,
de las transferencias y de los gastos

Municipios

Concepto 1981-1985 1983-1990 1990-1994
Ingresos propios 9.2% 9.5% 9.3%
Transferencias 1.8% 16.2% 18.0%
Gastos 6.0% 10.0% 10.0%

Departamentos
Concepto 1981-1985 1985-1990 1990-1994
Ingresos propios 1.2% 5.4% 2.0%
Transferencias 3.2% 2.3% 12.3%
Gastos 2.9% 4.3% 8.0%
uente: Departamento Nacional de Planeacion, 1995

p Crédito
La Constitucién nacional establece que las entidades territoriales pueden endeudarse

auténomamente hasta donde lo permita su capacidad de pago. A la fecha se estima que el
endeudamiento municipal es superior al monto total de la participacién anual en los ingresos
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corrientes de la nacién. De ahi que existan ya varias situaciones de excesivo endeudamiento
(en términos de capacidad de pago) en varios municipios.

Pareceria que el exceso de endeudamiento y las précticas inadecuadas asociadas con
él tienen varias causas:

- El fracaso del sistema de cofinanciacion, que condujo a los departamentos y
municipios a utilizar el crédito como fuente basica de recursos adicionales.

- La carencia de una cultura de buen manejo del crédito por entidades territoriales que
tradicionalmente operaron con auxilios provenientes de la nacién.

- La inexistencia de reeleccién de mandatarios, que no estimula el equilibrio fiscal
local.

- La falta de capacidad de control por parte de los concejos y las contralorias
municipales.

- La falta de anilisis financiero riguroso por parte de las entidades prestamistas.

Probablemente las peores consecuencias del excesivo endeudamiento territorial son
la inequidad intergeneracional y el impacto expansionista del gasto piblico, completamente
contrario a las politicas contraccionistas del gobierno nacional destinadas a limitar el déficit
fiscal y reducir la inflaci6n.

g Observacion sobre el conjunto de las transferencias de la nacién a las entidades
territoriales

Como se observa en el cuadro 7, actualmente los municipios y departamentos colombianos
reciben transferencias equivalentes al 51.5% de los ingresos corrientes de la nacién. Estas
transferencias representan mas de una tercera parte (37.3%) del gasto del sector piiblico
consolidado del nivel nacional. Estas transferencias equivalen también a 7.1% del Producto
Interno Bruto y, segiin el mandato legal vigente, al finalizar el siglo alcanzaran ya el 8%.

3. Un examen global del proceso de descentralizacién

aj Motivaciones de la descentralizacion

Sin duda, la pérdida de legitimidad del estado, la exacerbacién de la protesta ciudadana y
la crisis fiscal fueron factores decisivos para aclimatar la decisién de descentralizar en un
pais que intentaba con obstinacién el centralismo. Pero, por si sola esta coyuntura no
determinaba la orientacién del proceso. Esta es el resultado, inestable y cambiante, de la
interaccién de multiples fuerzas que tienen concepciones discrepantes sobre el alcance de
la reforma, el carécter de las relaciones intergubernamentales y de la nueva interrelacién
gobierno-sociedad civil.
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Cuadro 7
TRANSFERENCIAS DE LA NACION PARA EL GASTO TERRITORIAL, 1990-1998
Equivalencia como porcentaje de los ingresos corrientes, el gasto piblico y el PIB

Como porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Situado Fiscal 21.1 185 19.1 20.1 221 228 238 238 239
Participacion 104 100 124 128 13.0 14.6 15.7 16.7 17.6
Cofinanciacién 69 62 60 45 53 71 86 82 174
Regalias 58 36 34 32 28 29 23 21 1.7
Fondo Nal. Regalias - - - - 1.1 12 1.1 14 14
Total 44,1 383 408 40.6 443 487 51.5 523 52.0

Como porcentaje del gasto publico del nivel nacional consolidado

Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Situado Fiscal 147 139 144 148 153 147 172 176 179
Participacién 72 75 94 94 90 95 113 123 132
Cofinanciacién 48 47 45 33 37 46 62 6.1 55
Regalfas 40 27 26 23 20 19 16 16 1.3
Fondo Nal. Regalias - - - - 08 08 08 10 1.0
Total 30.7 28.8 30.8 29.8 306 31.5 373 38.6 38.9
Como porcentaje del PIB
Concepto 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998
Situado Fiscal 21 21 22 25 28 27 33 34 36
Participacién 1.0 1.1 14 16 17 17 22 24 26
Cofinanciacién 07 07 07 06 07 08 12 12 1.1
Regalias 06 04 04 04 04 03 03 03 03
Fondo Nal. Regalias - - - 01 01 02 02 02
Total 43 43 47 51 56 58 71 15 18

uente: Consejo Nacional de Politica Economica y Social, Documento DNP-2.788.
Estas transferencias equivalen también a 7.1% del Producto Interno Bruto y, segiin el mandato legal vigente,
al finalizar el siglo alcanzardn ya el 8%.

Por eso, las motivaciones para el proceso colombiano de la descentralizacién son
disimiles y hasta inconciliables. Esas diferencias de enfoque en la orientacién y en la
comprensidon del proceso siguen vigentes y son escasos los escenarios para construir
consensos. De ahi que el proceso, que parece relativamente coherente en su caracterizacién
general, es en la préctica contradictorio: en €l confluyen visiones tan disimiles como el
interés de descargar al gobierno nacional de la responsabilidad de enfrentar la protesta
ciudadana y la voluntad de construir la democracia participativa de base local; el propésito
de atomizar regionalmente las organizaciones contestatarias y la decisién de ampliar los
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mecanismos de consulta ciudadana; la determinacién de distribuir la carga de la crisis fiscal
y el anhelo de construir autonomia fiscal territorial; el 4nimo de reducir el gasto publico y
la resolucién de transferir competencias debidamente financiadas; el empefio de descargar
de las entidades nacionales funciones nunca atendidas y la idea de entregar en primera
instancia responsabilidades en 4reas exitosamente desarrolladas.

A pesar de este contexto contradictorio, es claro que la principal motivacién para
el proceso colombiano de descentralizacién ha sido construir la legitimidad del estado,
facilitando 1a convivencia y la integraci6n nacional. A esta génesis se suma la busqueda de
un nuevo papel del estado en la economia, particularmente en la captacién de ingresos, la
asignacion de inversiones y el logro de condiciones de eficiencia en la gestién publica. La
primera motivaci6n se asocia con los movimientos politicos que han dado viabilidad a la
reforma y han propiciado los grandes cambios constitucionales y legislativos que ella
implica; la segunda, con el actuar de los funcionarios responsables de su reglamentacién.

La descentralizacién colombiana es, en consecuencia, un fen6meno esencialmente
politico orientado a la transferencia de poder y autonomia del centro a las entidades
territoriales, que debe afianzarse con la transferencia de poder y autonomia de los
departamentos a los municipios. El reconocimiento de la autonomia politica estd
acompaiiado de la transferencia de competencias y de recursos. Asf, la descentralizaci6n
politica viene aparejada con la descentralizacién fiscal y administrativa. Sin la reforma
politica, la descentralizacién de competencias y recursos no seria comprensible ni
socialmente efectiva.

b) Conduccion y legitimidad del proceso

En un proceso tan contradictorio, una de las carencias mis sensibles es la de instancias que
logren coordinar horizontalmente las acciones de los tres niveles participantes. En el nivel
local, ain es débil la Federacién Colombiana de Municipios, pero la capacidad de
convocatoria crece y varias municipalidades han creado ademis asociaciones o espacios de
concertacion entre ellas. En el nivel departamental, la Conferencia Nacional de
Gobernadores comienza a tener, aunque con timidez, directrices claras y uninimes. En
cambio, en el nivel central no existe ain una entidad o un mecanismo que limite el
atomismo de enfoques y procedimientos de las entidades nacionales. La descoordinacién se
agrava con la falta de seguimiento a la formulacién dispersa de normas reglamentarias y por
la carencia de un foro para evaluar avances y restricciones de la descentralizacion.

En un proceso que debe integrar las dimensiones politica, técnica, administrativa y
econdémico-financiera, una consecuencia de la falta de coordinacién es la proliferacién de
visiones parciales que dan lugar a decisiones unilaterales, dificilmente practicables o
claramente inconvenientes. En este punto cabe destacar que muchas medidas descentralistas,
particularmente las definidas entre 1986 y 1992, fueron el producto de propuestas de
equipos técnicos con muy poco acompafiamiento politico. El resultado es que varias de esas
propuestas o mandatos no cumplieron con los objetivos propuestos, porque las comunidades
no tuvieron estimulos para apoyar las decisiones y cumplir su funcién de orientacién y
vigilancia.
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De esta manera, los componentes democraticos de la gestion local pensados por los
técnicos han tenido un pobre desarrollo y muchos abusos se han podido cometer debido a
que los ciudadanos no conocen de sus derechos o la disponibilidad de recursos en el ambito
local. Ademés, son frecuentes las decisiones aisladas de los ministerios, que tienen
justificacién sectorial pero chocan contra la construccién de un nuevo ordenamiento
territorial.

Un aspecto de particular importancia es la construccién del naciente papel del
departamento. El nuevo ordenamiento territorial coloca a los departamentos como
intermediarios indispensables entre la nacién y los municipios, confiriéndoles
responsabilidades de planeacion territorial, administracién de recursos, coordinacion,
evaluacion, control y asistencia técnica. Sin embargo, muchos ministerios y entidades del
nivel nacional persisten en la practica de llegar directamente a los municipios, restando
legitimidad a la gestién departamental y promoviendo muchas veces verdaderas formas de
vasallaje de los funcionarios locales frente a los nacionales.

Llama la atencion el mal uso que se hace del principio de subsidiariedad, por el cual
el nivel central es responsable de acometer las acciones que no estd en capacidad de
adelantar el nivel subnacional. El principio se estd usando para que la nacién usurpe
responsabilidades de los departamentos y para que éstos frecuentemente lo hagan también
con los municipios. El resultado de esto es que el principio de subsidiariedad se convierte
en la legitimaci6én de la indefinicién de competencias en las leyes.

c) Contradicciones conceptuales y limitaciones prdcticas de la descentralizacién
colombiana
i Asfixia legal: una modalidad de dictadura centralista

Una de las caracteristicas mas nocivas del proceso de descentralizacién colombiano es la
- proliferacion de normas reglamentarias y administrativas, que ha llegado a niveles
verdaderamente sofocantes para las entidades territoriales.

Este exceso normativo es el resultado de la desconfianza central sobre el buen
criterio territorial para la gestion piblica y el manejo de los recursos. Las normas pretenden
convertirse en controles ex-ante y buscan ser exhaustivas. Como es obvio, éstas terminan
siendo incapaces de adaptarse a las condiciones particulares de las localidades.

Como resultado, esta situaciébn no favorece la confianza entre los actores
intervinientes en el proceso de descentralizacion, no incentiva la eficiencia ni la rendicién
de cuentas e impide la flexibilidad ante la situacién local, caracteristica esencial de la
descentralizacion. Por el contrario, se estimulan situaciones de persecucién o de tolerancia,
que no son deseables en un proceso de construccién institucional.

El acervo normativo es tal que su conocimiento es imposible. Ya no puede aplicarse
el principio del derecho positivo de que "la ignorancia de la norma no exime su
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cumplimiento”. En la prictica, las autoridades locales comenten muchas infracciones o
desacatos involuntarios por incapacidad real de informarse sobre lo mandado.

La proliferacion de normas tiene el agravante de que la mayoria de ellas no ha sido
concebida como una gufa para la accién (el horizonte de lo factible) sino como una
expresion de lo deseable (el 4mbito de lo utépico), lo cual las hace inaplicables en las
circunstancias actuales. Sofiar el futuro es la base del cambio, pero la legislacién debe
versar sobre un presente factible y condicionado, no sobre el futuro esperado.

El exceso normativo es particularmente drastico en el campo fiscal. Centenares de
leyes y decretos determinan estrictamente el porcentaje de recursos territoriales que debe
ser aplicado al cumplimiento de las competencias transferidas. En particular, estin
constitucionalmente definidos los montos y los componentes de las férmulas de
transferencia, con muy poco espacio para corregir inequidades hist6ricas y para lograr que
las transferencias sean un incentivo a la buena gestién; algunas normas obligan a las
entidades territoriales a asignar recursos de su 6rbita (recursos autogenerados, transferidos
o totales) a determinados fines de, por lo menos, 12 sectores;* otras normas definen la
obligaci6n territorial de crear dependencias o nombrar funcionarios, para diversas funciones
en los sectores de salud, educacién, recreacién, desarrollo agropecuario, agua potable y
gestion piblica; y otras normas exigen la formulacion de planes sectoriales (en una decena
de sectores) y un plan general de desarrollo municipal, para lo cual el municipio debe
también aplicar ingentes recursos de su planta o contratados.

En el sentir de los mandatarios territoriales, estas determinaciones, mas que
garantizar el cumplimiento de competencias estratégicas, son contradictorias con la
autonomia local, desconocen la heterogeneidad territorial e imponen sobrecostos.

Los municipios tienen una clara dependencia de las transferencias de la nacién. Si
a ello se suma la definicién central del uso de los recursos transferidos con fines
preestablecidos, se pone en duda la autonomia de los entes territoriales y la realidad de la
descentralizacion. No en balde muchos municipios se niegan a asumir algunas de las
competencias o a cumplir con los usos impuestos a las transferencias.

ii. La falta de incentivos y de rendicion de cuentas

Dado que el proceso de descentralizacion se ha construido en torno a mandatos, son muy
escasos y casi inocuos los estimulos para lograr los cambios esperados y optimizar la
gestion.

Los ministerios no tienen estimulo alguno para transformarse internamente y
entregar sus viejas responsabilidades de ejecucién. Los departamentos tienen pocos
incentivos para asumir competencias porque reciben automdticamente el situado fiscal,
independientemente de su desempefio y de su rendicion de cuentas. Tampoco tienen
incentivos para entregar poder y recursos a los municipios de su jurisdicci6n. Las
municipalidades, por su parte, reciben autométicamente su participacién en los ingresos
corrientes de la nacion y las consideraciones que tiene la formula de transferencia sobre sus
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esfuerzos para lograr desarrollo institucional y generacién de rentas propias son débiles y,
como se ha dicho, tan complejas que pierden transparencia como incentivo.

Es conveniente observar que la descentralizacién colombiana toma elementos de dos
modelos tipicos de gestion piblica:

- El modelo llamado principal/agente, en el cual el gobierno nacional entrega los
+ recursos y determina las prioridades de la gesti6n piblica, mientras las entidades
territoriales ejecutoras tienen autonomia para escoger las modalidades de ejecucién

més convenientes.

- El modelo de escogencia piblica local, en el cual los ingresos son
predominantemente locales y las autoridades territoriales deciden auténomamente
con los contribuyentes las caracteristicas del gasto local.

El funcionamiento de ambos modelos se basa en la correcta definicién de los
incentivos y de las obligaciones para garantizar decisiones 6ptimas y rendicién de cuentas.
Los dos modelos tienen ventajas, pero poseen caracteristicas excluyentes, particularmente
en cuanto a la autonomia local. Una mezcla como la que en la practica opera en Colombia
debe hacer explicitas las fronteras entre ambas perspectivas, para evitar que se presenten,
como ha pasado hasta ahora, combinaciones distorsivas que colocan de manera inadecuada
los incentivos y crean inflexibilidades.

iii.  El ministro o el alcalde: criterios sectoriales versus criterios territoriales

Las entidades nacionales suelen confundir desconcentracién y descentralizacién. Hay
desconcentracién cuando dentro de un mismo sector se transfieren responsabilidades y
recursos a unidades de servicio distribuidas en el territorio, pero éstas son independientes
de los entes territoriales en los cuales operan. Se trata entonces de un reordenamiento
intrasectorial ajeno a la descentralizacién, y a veces opuesto a ella, porque suele estar
acompaiado de la obligacién de que las entidades territoriales entreguen recursos a las
instancias sectoriales desconcentradas, que rindan cuentas al ministerio respectivo.

En la descentralizacién, las entidades territoriales asumen las competencias y utilizan
los recursos auténomamente, con rendicién de cuentas a los niveles sectoriales y politicos.

Es contrario a la autonomia territorial y a la descentralizacién que una vez realizada
la distribucion de los recursos con criterios territoriales, los sectores los apropien
estableciendo destinaciones especificas al margen de la autonomia territorial. No obstante,
esto es lo que ha ocurrido en la mayoria de los casos.

iv. El problema de la distribucion de competencias
Si bien existe una definicién global de competencias por niveles, es frecuente que las

fronteras de tales responsabilidades sean difusas. Un ejemplo claro se presenta para definir
el limite entre la responsabilidad municipal por el primer nivel de atenci6n en salud yla
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responsabilidad departamental por el segundo y el tercer nivel. En todos los sectores se
presentan dificultades similares, que han dado lugar a relaciones muy tensas entre los
diferentes niveles y a ineficientes superposiciones de gastos y responsabilidades.®

Estas dificultades suelen ser el resultado de pretender establecer fronteras normativas
y universales a las funciones, en vez de considerar la capacidad real de cada una de las
entidades territoriales para asumir competencias y estimular un proceso de acuerdos
especificos entre los diferentes niveles en cada regién. El enfrentamiento o la tensién
generalizados actuales deben ceder a un ordenamiento arménico basado en acuerdos o
contratos entre las partes.

A los problemas descritos se suma la inexistencia de una ley orgénica de
ordenamiento territorial, que establezca pautas para armonizar los distintos regimenes
territoriales y defina directrices claras para el ejercicio de las competencias de los distintos
niveles.

V. ¢Es el actual modelo de financiamiento territorial fiscalmente viable?
En torno a la viabilidad del financiamiento territorial se presentan varias inquietudes:

- La falta de informacién oportuna y adecuada sobre las finanzas territoriales dificulta
sensiblemente el seguimiento y control del gasto.

- No se ha analizado si hay equilibrio entre las competencias asignadas y los recursos
disponibles. Esto es particularmente preocupante en los sectores sociales, donde no
se conocen los costos de prestacién de los servicios transferidos ni se sabe que tan
eficiente es su prestacion, de modo que pueda conocerse si los recursos son
suficientes para atender sus responsabilidades.

- En los tltimos tres afios, los departamentos y municipios han tenido un incremento
de los gastos superior al de los ingresos. Esto ha dado lugar a un desbalance que
hasta el momento se ha financiado con crédito. Como resultado, 1a deuda territorial
ha crecido entre 1994 y 1996 en cerca de 1% anual con respecto al PIB. Este déficit
afecta la capacidad de maniobra macroeconémica del nivel central.

- El endeudamiento territorial suele ser generado por inversiones de baja rentabilidad
en el mediano y largo plazo (como pagos de servicios personales), con lo cual se
afecta también el bienestar y la capacidad de pago de las generaciones futuras en el
ambito territorial.

- Los incentivos a la eficiencia son débiles debido a que la mayor parte de las
transferencias son de caricter automatico o se canalizan mediante consideraciones
diferentes al logro de resultados. De hecho, éstas han favorecido la pereza fiscal y
reducido el porcentaje de recursos propios en la financiacion de los gastos locales.
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- La falta de claridad en la distribucién de competencias estd dando lugar a la
superposicion de esfuerzos entre la nacién y los departamentos y municipios. En
algunos sectores se constatan altos incrementos del gasto agregado, sin ganancias
en cobertura o calidad.

- La nacién ha perdido gobernabilidad de las finanzas piblicas. Dado que cerca de
la mitad de los ingresos corrientes de la nacién es transferida a las entidades
territoriales y otra porcién importante es administrada por entidades descentralizadas
del orden nacional que gozan de alta autonomia presupuestal, las autoridades
macroecondmicas tienen un margen de maniobra limitado apenas a una parte
reducida del presupuesto piiblico. Inversamente, el mayor esfuerzo fiscal nacional
beneficia a las entidades territoriales con mayores transferencias. Pareceria que es
necesario establecer algunos mecanismos de concertacién en torno a la
correspondencia de los recursos territoriales con las metas macroecon6micas

generales. :
d) Avances y limitaciones
i Equidad

Para el anilisis de la equidad generada por la descentralizacién pueden distinguirse dos
escenarios: la distribucion territorial de los recursos y su aprovechamiento por niveles de
ingreso. Este segundo aspecto se examinara de manera especifica en los estudios sectoriales -
de educacién y salud.

La distribucion territorial del situado fiscal no es equitativa. Asi, el cuadro 8
muestra que el situado fiscal per cipita entre los departamentos del pais tiene una varianza
bastante grande, de modo que hay departamentos que reciben por cada uno de sus habitantes
varias veces més recursos de esta transferencia que otros. Si se compara esta asignacién con
el nivel de desarrollo de los departamentos, medido por el PIB per cépita, se encuentra que
existe una correlacion negativa, de modo que el situado fiscal per cépita tiende a ser mayor
en los departamentos con menos desarrollo.®

Un comportamiento similar tiene la participacion municipal en los ingresos
corrientes de la nacion, agrupada por departamentos y distribuida por habitantes. El cuadro
9 muestra que la participacion per cépita llega a ser cerca de 3.5 veces mayor en un
departamento que en otro. Esta gran diferencia per capita tiende a beneficiar a los
departamentos de menor desarrollo, pero subsisten casos de muy severa inequidad.*

Esta situacion tiene origen en el peso que tiene en ambas transferencias la inercia
de las antiguas cesiones de la naci6n a las entidades territoriales, la cual no es corregida por
las férmulas actuales. Sin duda se trata de una distorsién severa que debe ser corregida en
funci6n de la equidad.
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Cuando se analiza la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de

la naci6n se observa que hay una clara relacién inversa entre transferencia per cépita y
tamafio del municipio (cuadro 8).

Cuadro 8 :
TRANSFERI;",NCIA PER CAPITA DE INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION
SEGUN NUMERO DE HABITANTES DE LOS MUNICIPIOS, 1995

(Cifras en délares)
Nimero de habitantes Transferencia per capita
Mais de 500 mil 19
De 100 mil a 500 mil 28
De 50 mil a 100 mil 39
De 20 mil a 50 mil 43
De 5 mil a 20 mil 51
Menos de 5 mil 72
Total 38
uente: Calculo propio con base en datos del Departamento Nacional de Plancacion - Umdad de Desaﬁng

Territorial.

Los habitantes de los municipios mis pequefios reciben casi 4 veces més que los
de los grandes y el doble del promedio nacional, mientras que los de los municipios ms
grandes reciben la mitad de dicho promedio. Dado que existe relacion entre pobreza y
tamafio del municipio, pareceria que hay una cierta equidad en la participacién municipal
segln nimero de habitantes. No obstante, conviene subrayar que esta circunstancia tiene dos
peligros severos:

- Induce el fraccionamiento en municipios muy pequefios que no tienen escala
suficiente para justificar los costos de la administraci6n local y el emprendimiento
de algunas responsabilidades sectoriales descentralizadas.

- Estimula la existencia de municipalidades de muy alta dependencia fiscal. Segin
el Departamento Nacional de Planeacién, los municipios con menos de 5 mil
habitantes dependen de las transferencias en un 80%, mientras que en los de 5 mil
a 20 mil habitantes esta dependencia es de 60% y en los de mas de 500 mil
habitantes de 17%.%

Al examinar el uso intraterritorial de los recursos fiscales propios de la
descentralizacién se encuentra que el 73% de los municipios no cumple con el requisito de
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inversién en zonas rurales.’® En consecuencia, no opera el criterio de equidad frente a la
poblacion rural planteado por las normas vigentes. Hay confusién sobre el concepto de
inversién rural, pues no se ha determinado si ésta depende de la localizacién o del impacto
del proyecto. La primera interpretacién es la mas generalizada y tenderia a propiciar la
atomizaci6n de los recursos, particularmente con respecto a las necesidades de servicios de
educacion basica secundaria y hospitales locales. No obstante, parece que la inversién en
las areas rurales se ha incrementado, aunque no en la magnitud esperada. El sector con
mayor avance en el campo ha sido el de acueductos rurales.

La definicién de una participacién especifica para los resguardos indigenas ha
favorecido la capacidad de decisi6én auténoma de éstos frente a los recursos fiscales, pero
también ha implicado que los municipios se abstengan de destinar fondos de sus
transferencias y de sus ingresos propios a las comunidades indigenas.?’

ii. Eficiencia

No existe informacién global que permita evaluar las ganancias o pérdidas en eficiencia
imputables al proceso de descentralizacién. Se carece ain de instrumentos para analizar la
eficiencia técnica, tales como indicadores de resultados (cobertura y calidad), de impacto
(logros en bienestar), de estructura (uso y combinacién de recursos humanos, financieros,
fisicos e institucionales). La mayoria de los estudios son de proceso (con énfasis descriptivo)
o relativos a la gestion fiscal macro.

Hay también muy pocos elementos para estudiar la eficiencia social del proceso,
particularmente debido a la carencia de encuestas sobre la satisfaccién de los usuarios y las
opiniones de los prestadores de los servicios descentralizados. En este aspecto ser4 de suma
importancia la encuesta sobre bienestar y calidad de vida que actualmente se disefia con
participacion de las entidades rectoras de los sectores descentralizados.

No obstante, existen evidencias de que muchos municipios han tenido progresos
en la prestacién de los servicios que competen al sector pablico. Algunos estudios de caso
muestran experiencias de inversiones y obras adelantadas por los municipios o los
departamentos a costos considerablemente menores que sus similares adelantadas por la
nacion; sin embargo, también hay ejemplos contrarios por lo cual no es viable un balance
general.

Los sondeos de opinién muestran que la ciudadania cree mas en la administracién

local que en la nacional o departamental y prefiere que la prestacién de servicios esenciales
esté a cargo del municipio.*®
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V. CARACTERISTICAS BASICAS DE LA DESCENTRALIZACION DE LOS
SERVICIOS SOCIALES *

La fase inicial del proceso de descentralizacién tuvo repercusiones diferentes en los distintos
sectores de la gestion piblica, con perjuicio para los sectores sociales.

En efecto, la desconcentracién funcional con la cual se inicié la marcha hacia la
descentralizacion fue diferente para las funciones econémicas y sociales del gobierno. En
los sectores econémicos y de infraestructura bésica, las entidades ejecutoras fueron
organizadas como empresas, en tanto que en los sectores sociales se dej6 a los ministerios
de educacién y salud la responsabilidad de la ejecucién nacional, mediante estructuras
burocréticas no empresariales y carentes de autonomfa. Ambos ministerios fueron
crecientemente tutelados, estableciéndose que dependen de la Presidencia de la Repiblica
para sus decisiones de organizacién institucional y manejo de las plantas de personal; del
Ministerio de Hacienda para el manejo de los recursos financieros y del Departamento
Nacional de Planeacién para la determinacién de sus planes de inversion.®

El resultado de este ordenamiento contradictorio es que durante los afios setenta
y ochenta mejoré la ejecucién de las funciones econémicas del gobierno y se asfixi6 la
social. De hecho, los ministros sociales tienen menor poder de decisién que los gerentes de
las instituciones adscritas a sus respectivos ministerios.

La modernizacién administrativa y financiera de los sectores de educacién y salud,
iniciada a finales de los afios ochenta, ha tenido dos ejes: la transformacién de los subsidios
de oferta en demanda y la descentralizacién. El primero significa, esencialmente, que el
gasto piblico se asigna al beneficiario y no a las instituciones prestadoras. De este modo,
el usuario estd en mayor libertad de escoger el servicio de su conveniencia y las
instituciones prestadoras se obligan a competir por la seleccién de los usuarios.

Por su parte, la descentralizacién sectorial, ordenada por la Constitucién de 1991,
confiere a los departamentos y municipios la responsabilidad de garantizar la prestacion de
los servicios de educacién y salud, conjuntamente con la asignacién del financiamiento y
la responsabilidad de gestién de los recursos humanos y fisicos. Esto significa que los
servicios pueden ser brindados por terceros o directamente por las entidades publica
territoriales, pero en todos los casos la responsabilidad de que exista una oferta suficiente
y de calidad es territorial. Paralelamente, los ministerios respectivos debén convertirse en
centros de definicion de politicas y normas generales, planificacién, evaluacién y
seguimiento, investigacién y apoyo técnico. El cuadro 9 resume las nuevas competencias
de los distintos niveles del gobierno en los sectores de educacién y salud.
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Cuadro 9

COMPETENCIAS GENERALES Y EN EDUCACION Y SALUD

SEGUN LOS NIVELES DE LA ADMINISTRACION

Sector

Nacion

Departamento

Municipio

General

Formular politicas y
objetivos de desarrollo;
asignar los recursos de las
transferencias hacia las
entidades territoriales, dar
asesoria en materia
financiera; dictar normas
cientificas y
administrativas para la
prestacion de los servicios
y seguir y evaluar el
cumplimiento de las
politicas y la ejecucién de
los recursos.

Administrar los recursos
transferidos, realizar la
planeacién de los servicios
bésicos en su jurisdiccién,
asesorar y apoyar técnica,
administrativa y financieramente
a los municipios en la ejecucién
del gasto social y evaluar,
controlar y hacer seguimiento
de la accién municipal

Ejecutar la politica social
en las cuatro dreas
bésicas.

Educacion
Ley 60 de
1993

Ley 115 de
1994

Establecer las normas
técnicas, curriculares y
pedagégicas que servirin
de orientacion a las
entidades territoriales

Planear, administrar y coordinar
el servicio educativo y
descentralizarlo en los
municipios; asumir las funciones
de desarrollo técnico de los
centros piloto y de las juntas de
escalafén; capacitar a los
docentes; administrar fondos de
cofinanciacién con recursos
propios y efectuar inversiones
en infraestructura, dotacién y
mantenimiento de los
establecimientos educativos.

Administrar el servicio
preescolar, primaria,
secundaria y media en los
términos y oportunidad
que el departamento le
delegue; efectuar las
inversiones necesarias en
infraestructura, dotaci6n,
mantenimiento de los
establecimientos
educativos y ejercer la
inspeccién y vigilancia de
los servicios educativos
estatales.

Salud

Ley 10 de
1990

Ley 60 de
1993

Ley 100 de
1993

Dictar normas cientifico-
técnicas e impulsar,
coordinar y financiar
campaiias y programas
nacionales de prevencién
y atenci6n.

Garantizar la prestacion de los
servicios del 2do. y 3er. nivel
de atencion. Contratar los
servicios que prestan a través de
hospitales regionales,
universitarios y especializados.
Realizar acciones de fomento y
prevencion, ejecutar las
campafias cuando le sean
delegadas y garantizar la
operaci6n de la red de servicios

Realizar acciones
promoci6n, prevencién,
tratamiento de enfermedad
y rehabilitacién de
pacientes en el primer
nivel de atencién; prestar
servicios médicos a través
de hospitales locales,
centros y puestos de salud;
velar por el saneamiento
ambiental y financiar la
dotacién, construccién y
mantenimiento de las
instituciones de salud y
bienestar del anciano.

uente: Consejo Nacional de Politica Economica y Social, Documento DNP-2
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Puede observarse que la descentralizacion en salud confiere a los departamentos
competencia directa sobre la prestacién de los servicios de segundo y tercer nivel de
complejidad, mientras los municipios son responsables del primer nivel. Las actividades de
salud piblica (prevencion, promocion y atencion con carécter masivo) competen tanto a los
departamentos como a los municipios.

En el sector educativo, las funciones de prestacién, administracién e inversién se
descentralizan en los departamentos y pueden delegarlas en los municipios mayores de 100
mil habitantes. No obstante, los municipios tienen la responsabilidad de vigilar los servicios
¢ invertir en la infraestructura, dotacién y mantenimiento de las instituciones de salud
localizadas en su ambito.

En ambos sectores se establecié el mecanismo de la certificacién, entendido como
el acto formal de devolucién de competencias sectoriales a la entidad territorial que retina
los requisitos previstos para asumir las responsabilidades descentralizadas. Existe
descentralizacion de la nacién en los departamentos y de éstos en los municipios. En el caso
de salud, las normas previeron que la descentralizacién a los municipios debia realizarse
antes de diciembre de 1996, pero apenas 8% de los municipios han cumplido con este
mandato. En educacién la certificacién municipal cubre s6lo a los municipios con mis de
100 mil habitantes.

Puede concluirse que la descentralizacién de los servicios de educaci6n y salud en
Colombia es més "departamentalista” que "municipalista”. Con esta concepci6n se pretende
construir economias de escala regionales, tanto en servicios como en uso de recursos,
evitando el atomismo sectorial, a la vez que se busca crear condiciones para superar las
brechas de inequidad entre los municipios existentes en cada departamento.

Notas

1. El Indice de Calidad de Vida ha sido desarrollado por la Misién Social del
Departamento Nacional de Planeacién conjuntamente con el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica.

2. Estos impuestos pasaron de nuevo a ser de recaudo departamental en 1929, en
calidad de "rentas cedidas".

3. Las cuatro ciudades méis grandes pasan de aglutinar el 8% de la poblacién en 1938
a concentrar el 27% a comienzos de los afios ochenta. Simultineamente cambia
la composici6n en los niveles de empleo: disminuye la poblacién empleada por el
sector primario, el sector secundario duplica el porcentaje de asalariados y el
sector terciario pasa a generar la mitad de los empleos totales. En 1996, las cuatro
ciudades mas grandes representan adn el 27.3% de la poblacion total.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

El situado fiscal fue creado por la reforma constitucional de 1968 y la ley 46 de
1971. Para su administracién en el 4mbito departamental fueron establecidos los
fondos educativos regionales y posteriormente los servicios seccionales de salud.

Ley 33 de 1968.

Se entiende que hay desconcentracién cuando las sedes de la prestacién de los
servicios o la administracién de las inversiones se distribuyen espacialmente pero
mantienen su relacién jerdrquica con la sede principal. El nivel central mantiene
la capacidad de decision, aunque existan diversos grados de delegacion.

El Frente Nacional fue un acuerdo politico, refrendado mediante un plebiscito
popular en 1957, mediante el cual los dos partidos tradicionales se alternaron en
el gobierno y se repartieron los cargos piblicos entre 1958 y 1974. Su efecto
inmediato fue reducir sensiblemente el conflicto violento, pero la permanencia
excesiva de la alternacion bipartidista, sin admitir ninguna otra expresién politica,
fue luego un importante factor causal de manifestaciones politicas violentas.

Ley 38 de 1981. En la practica la ley tuvo minima aplicacién.

Ley 14 de 1983, conocida en su momento como el estatuto de la tributacién
territorial.

Ley 76 de 1985.
Acto Legislativo No. 1 de 1986.
Ley 12 de 1986 y Decreto Ley 77 de 1987.

Wiesner, E. (1992) muestra que la inversién departamental y municipal creci6
proporcionalmente con el rapido aumento de las rentas transferidas por la naci6n.
No obstante, existen dudas sobre la racionalidad de dichas inversiones.

Ley 44 de 1990.
Las principales transformaciones fueron las siguientes:

En agua potable y saneamiento basico fueron liquidadas las entidades centrales
responsables hasta ese momento de las inversiones y la operacién, cuyas
actividades pasaron a los entes territoriales, que recibieron para el efecto
transferencias por cerca de $60 millones de délares representadas en la cesién de
derechos y la financiaci6n de pasivos laborales y financieros. Adicionalmente, fue
establecido el Plan de Ajuste del Sector de Agua Potable, con asistencia técnica
y recursos financieros para los municipios por $450 millones de délares.

En el sector educativo fue liquidado el Instituto Nacional de Construcciones
Escolares y sus funciones pasaron a los municipios.



16.

17.

18.

En salud se conformaron comités locales para institucionalizar la gestion
comunitaria de la salud basica y el Fondo Nacional Hospitalario se especializ6 en
el cofinanciamiento y asesoria a las entidades territoriales.

En el sector de obras piiblicas se inici6 un programa de vinculacién municipal a
la construccién y mantenimiento de vias de penetracién, con asesoria y
cofinanciacién del Fondo Nacional de Caminos Vecinales, con recursos por $115
millones de délares destinados al efecto.

En el sector agropecuario fue reestructurado el Fondo de Desarrollo Rural
Integrado DRI con el propésito de apoyar a los departamentos y municipios en la
orientacién y ejecucién de proyectos en favor de la pequefia produccién
campesina, con créditos e inversiones por 50 millones de délares.

En el campo de los servicios pablicos no interconectados, muchas municipalidades
comenzaron la reorganizacién de las empresas especializadas, con apoyo del nivel
central en materia de planificacion y politicas tarifarias.

En desarrollo urbano se entreg6 a los municipios el control sobre Ia propiedad y
uso de la tierra en las ciudades y facultades para la relocalizacién de asentamientos
con alto riesgo de desastres naturales, para la proteccién del espacio piblico y
para la renovacion urbana.

Se establecid en todo el pais el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencién
de Desastres Naturales, con una concepcién esencialmente descentralizada,
mediante la cual los gobiernos seccionales establecieron sus propias organizaciones
especializadas, con pleno caricter decisorio y alta participacion ciudadana
mediante comités seccionales y municipales de emergencias para la formacién y
organizacion comunitaria.

El Plan Nacional de Rehabilitacién prest6 énfasis al enfrentamiento de los
desequilibrios regionales a través de acciones multisectoriales coordinadas con los
municipios en las 4reas con menor presencia institucional.

Iniciaron su operacién cinco regiones de planificacién, mediante los cuales las
prioridades determinadas en el ambito regional comenzaron a ser tenidas en cuenta
para la asignacién del gasto de las entidades del orden nacional, invirtiendo el
proceso vertical preexistente.

Ley 38 de 1989.

Se trata de la Financiera del Desarrollo Territorial, establecida por la ley 57 de
1989 con el propésito de brindar crédito, cofinanciar y subsidiar inversiones
territoriales en 4reas transferidas a la responsabilidad municipal.

El enfoque municipalista permitié que en corto plazo Colombia pudiera establecer
un buen equilibrio entre el 4mbito local y el regional en el marco de la
descentralizacién. En este sentido el proceso colombiano es distinto del de otros
paises que han transferido recursos y responsabilidades a los departamentos o
estados sin gran efecto descentralizador y democratizante sobre los municipios. En
el caso de México, por ejemplo, la tradicién federal ha dificultado sensiblemente
la entrega de autonomia a los ayuntamientos. En Venezuela algunos estados
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19.

20.

21.

22.

25.

26.

217.

48

federales convinieron con el gobierno central la asuncién gradual de competencias,
sin impactar la dependencia de los municipios respecto de los fondos federales.

Més de una tercera parte de los constituyentes estuvo compuesta por
representantes, elegidos popularmente, de la Alianza Democratica, que tuvo origen
en la desmovilizacién reciente del grupo guerrillero M-19. Participaron también
los méximos dirigentes de otros dos grupos desmovilizados, que no pudieron
realizar campafias politicas para su eleccién y recibieron opci6n de participacién
directa. La participacion de grupos cristianos no catélicos marcé un hito en la
superacion de la exclusividad constitucional de la religion catélica por més de un
siglo. Los indigenas fueron elegidos con circunscripcién especial, en un intento
de construir una nueva identidad nacional pluriétnica y pluricultural.

Constitucién Politica, Articulo 1.
Articulos 287 y 288 de la Constitucién.
En particular la ley 60 de 1993, sobre transferencias y competencias.

Entre ellas cabe destacar las siguientes:

Educacién: Ley 115 de 1994.

Salud: Ley 100 de 1993.

Agua Potable y Saneamiento Basico: Decreto 2152 de 1992 y ley 142 de 1994.
Vivienda: Ley 3 de 1991 y Decreto 2152 de 1992.

Vias y Transporte: Ley 1 de 1991 y ley 105 de 1993.

Servicios Publicos Domiciliarios: Ley 142 de 1994.

Sector Agropecuario: Decreto 2135 de 1992, ley 101 de 1993 y ley 160 de 1994,
Medio Ambiente: Ley 70 de 1993, ley 99 de 1993 y ley 141 de 1994.

De acuerdo con la ley 60 de 1993 (articulo 13 y parrafo 3 del articulo 14), los
departamentos deberian presentar antes de finalizar 1994 un plan de
descentralizacién de competencias y fondos del Situado Fiscal hacia los
municipios, cuyo cumplimiento es condicién para acceder a la cofinanciaciéon
nacional. Este mandato no se ha observado hasta el momento.

Ley 60 de 1993, articulo 10. Posteriormente se reglamenté una distribucién del
20% discrecional durante el periodo 1994-1998, asi: 15% para educaciéon y 5%
para salud, previa provisién de reservas pensionales.

En 1994, también tuvo una participacion del 1% la Federacién Colombiana de
Municipios, pero la norma correspondiente fue derogada por el Consejo de
Estado.

La férmula de distribucion, notablemente compleja y por ello mismo poco
transparente para los beneficiarios estimulados con ella, destina 5% para los
municipios con menos de 500 mil habitantes y 1.5% para los municipios riberefios



28.

29.
30.

31.

32.
33.

34.

35.

36.

del rio Magdalena. La parte restante se distribuye con indicadores que deben tener
en cuenta los siguientes criterios:

40% segiin poblacién con NBI

20% segin indicador de pobreza relativa

22% seglin tamafio de la poblacién

6% por mejoria en la obtencion de rentas propias, ponderada por NBI

6% por eficiencia administrativa (gastos de funcionamiento municipal divididos
por nimero de habitantes con servicios de agua y alcantarillado)

6% por progreso en calidad de vida.

La ley 60 de 1003 considera que en el 4mbito local son gastos de inversién todos
los necesarios para prestacion directa de un servicio, incluyendo los pagos por
servicios personales de los funcionarios operativos y sus prestaciones sociales.
Considera gastos de funcionamiento los propios de las instancias centrales de la
administracién municipal. :

Decreto 2132 de 1991.
Ley 141 de 1994.

Por ejemplo:

Asignar un porcentaje de recursos propios a ciertas competencias (ambiente,
reforma urbana, servicios piiblicos).

Asignar un porcentaje de sus recursos totales a determinadas responsabilidades
(vivienda, ambiente, capacitacion de funcionarios).

Asignar un porcentaje de las transferencias para un uso determinado (educacién,
salud, agua potable, recreacién y deporte).

Asignar un porcentaje del componente de libre inversién de la participacion en
ingresos corrientes de la nacién (desarrollo comunitario, electrificacién, servicio

de deuda, equipamiento, sector agropecuario).

Por ejemplo, tanto los departamentos como los municipios vinculan maestros, sin
coordinaci6n alguna, con recursos de ambos y bajo la direccién de ambos.

La correlacion entre situado fiscal per capita y PIB per c4pita por departamento
tiene un coeficiente de -0.54.

El coeficiente de -0.055 corresponde a la correlacién entre la participacion
municipal en los ingresos corrientes de la nacién agrupada por departamentos y
el PIB departamental per cépita.

Departamento Nacional de Planeacién: Evaluacién de la Participacién municipal
y de los Resguardos Indigenas; informes correspondientes a 1994 y 1995.

Idem.

49



37.

38.

39.
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Idem.

Banco Mundial: "Estudio sobra la Capacidad de los Gobiernos Locales - Més alla
de la Asistencia Técnica", informe No. 14085-CO, Washington, julio de 1995.

El estatuto organico del Presupuesto Nacional, expedido por el Decreto 294 de
1973 y cuya vigencia llega hasta 1989, deja todo el manejo financiero (ireas de
contabilidad, presupuesto y tesoreria) concentrado en manos del Ministerio de
Hacienda y Crédito Piblico, de manera que las dependencias encargadas de estas
funciones, en todos los ministerios, son manejadas por funcionarios directamente
nombrados y dependientes del Ministerio de Hacienda. EI Departamento
Administrativo de la Presidencia debia aprobar los cambios en la organizacién
interna; el Departamento Administrativo del Servicio Civil, las modificaciones en
las plantas de personal, etc. Estas mismas funciones eran desempefiadas por las
Juntas directivas de las empresas industriales y comerciales del Estado, que fueron
la base de ejecucion de los sectores no sociales.
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