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PREFACIO

La Serie Polftica Fiscal tiene el propésito de divulgar los resultados de trabajos impulsados
por el Proyecto Regional de Polftica Fiscal CEPAL/PNUD y por el Proyecto Regional sobre
Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ

Ambos proyectos operan de manera coordinada, con objetivos y actividades que
cubren una vacta gama de temas relativos a las finanzas publicas y a Ia politica fiscal de los
pafses de América Latina y el Caribe.

El trabajo aquf presentado se inscribe dentro del campo de actividades desarrolladas
por ei Proyecto Regional sobre Descentralizacién Fiscal CEPAL/GTZ. Aquf se analizan las
relaciones entre los diferentes niveles de gobierno en Colombia. Se presentan los logros y
se llama la atencidn acerca de los posibles problemas y retos que pueden presentarse en un
futuro préximo. El traspaso de mayores responsabilidades a los niveles subnacionales
implica serias presiones sobre las finanzas del nivel nacional que deberdn afrontarse de
manera imaginativa de tal forma de imponer serias restricciones al proceso. A su vez,
hechos como el reciente descubrimiento de petréleo en la zona de Cusiana significar4 el
traspaso de ingentes recursos a los municipios donde se encuentra ubicada dicha riqueza
natural, lo cual puede terminar afectando significativamente tanto los niveles de gasto
publico como ei esfuerzo fiscal de dichos gobiernos. El estudio que se presenta hace un
andlisis detallado de la situacién actuai que vive el proceso de descentraiizacién en
Colombia v plantea interesantes recomendaciones sobre {a forma de minimizar Ios efectos
negativos que pudieran presentarse.

iEs de esperar que la presente publicacion contribuya a una amplia divaigacion de
estas materias, tanto entre autoridades responsables por la formulacién, disefio e
implementacion de la polftica de descentralizacién fiscal, como entre investigadores,
docentes y especialistas en finanzas publicas del sector publico y privado.

Este documento, debido a su extension, ha sido publicado en dos partes. En este
Addendum se presentan los dos ltimos capftulos asf como el resumen ejecutivo del trabajo
y los anexos de cuadros estadfsticos. En la primera parte se incluyeron los dos primeros
capitulos.



III. IMPACTO DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN LA ESTABILIDAD
MACROECONOMICA Y EN LA DISTRIBUCION REGIONAL DE RECURSOS

Este capftulo contiene dos secciones que tratan los aspectos de estabilizacién econémica y
de distribucidn interjurisdiccional del ingreso respectivamente. El andlisis se centra en la
evaluacion del proceso de descentralizacion en el marco de la nueva Constitucién

A. Impacto sobre la Estabilizacién Macroecondmica
1. Marco General.

Los dos factores mds importantes en la determinacién de la trayectoria de mediano
plazo de las finanzas piblicas son: el hallazgo petrolero de Cusiana y las transferencias de
la Naci6n para el fortalecimiento fiscal de las entidades territoriales.

Se estima que las reservas del pozo petrolero de Cusiana ascienden
aproximadamente a 2000 millones de barriles que equivalen, una vez descontados los costos
de inversién, a un valor presente neto de 17500 millones de d6lares. Una proporcién alta
de los ingresos que le corresponden al estado por distintos conceptos en el desarrollo de
Cusiana, debe ser transferida a las regiones, los departamentos y municipios, como regalfas
y transferencias de ingresos corrientes.

En la ausencia de cambios en los arreglos constitucionales y legales actuales, esta
proporcién alcanzard el 70% en 1996 y el 45% en 1997 y 1998.

En la actualidad el gobierno central carece de instrumentos para controlar el ritmo
de gasto de estos recursos, debido, particularmente, a la alta participacién de las regalfas
y transferencias a las regiones.

El margen de manejo macroeconémico en lo que resta del siglo es relativamente
inflexible, si se quiere mantener los niveles actuales de tasa de cambio y controlar la
inflacién. Los ejercicios de programacién macroecénomica indican que, dados los mayores
ingresos esperados por exportaciones petroleras, no sélo hay que controlar el déficit fiscal,
$ino que es necesario crear instrumentos para controlar el nivel y la composicién del gasto
adicional en la economfa.

El proceso de descentralizacion fiscal que se presenta en esta coyuntura, puede
generar grandes presiones que impidan cumplir las metas macroeconémicas, como
consecuencia de tres factores principales.



En primer lugar, las mayores transferencias del gobierno a las entidades territoriales
aumentaron el nivel de gasto y el déficit fiscal del Gobierno Central.

En segundo lugar, la mayor capacidad de ahorro de las entidades territoriales,
derivada del volumen creciente de transferencias, incrementan su capacidad de
endeudamiento y por tanto la probabilidad de incurrir en déficits fiscales a nivel local.

En tercer lugar, el mayor volumen de recursos de regalfas petroleras (Cusiana) que
estardn a cargo de las regiones, podrdn generar una mayor presién de gasto.

2. Déficit en el Gobierno Central.

Como se observa en la tabla siguiente, las transferencias del gobierno central por
concepto de Situado Fiscal y de ingreso corrientes a los municipios, pasan de 3.88% del
PIB en 1993 a casi 6 puntos en el aiio 2000.

Transferencias Nacionales a los Niveles Territoriales

Ingresos Corrientes 5370256 | 6839307 8625112 10888344 13823754 ] 16913010 | 20206688 | 23882586

Base de Liquidacién Municipal 4831063 | 5017240 7949075 10071955 12835626 | 15762580 | 18787619 | 22192325

% Transferencia Municipal 14% 15% 16% 17% 18% 19% 20% 2%

Valor de Transferencia Municipal | 6769349 | 887586 1271852 1712232 2310413 2988050 3757524 4640388

Base de Liq. Sitvado Fiscal 4831063 | 6147240 7949075 10071955 12835626 | 15762580 | 18789619 | 22192325
% Situado Fiscal 21.60% 23.00% 2.50% 24.50% 24.50% 24.50% 24.50% 24.50%
Valor Situado Fiscal 1048000 | 1413865 1868033 6467629 3144728 3853012 4602967 5437120
Total Transferencias 1724349 | 2301451 3130884 4179861 5445141 6841062 8360490 10097508
Total Transferencias (% PIB) 3.88% 4.08% 4.48% 4.89% 5.21% 5.5% 5.65% 5.74%
T. Crec. real de Tramferencias 11.69% 16.41% 14.66% 13.49% 10.01% 7.67% -6.42%
Total Regalias Petroleras 284005 38120 20107 769888 192109 1224390 1261195 1200372
T. Crecimiento Real Regalfos 12.34% 16.39% 27.50% 34.64% -3.43% -10.70% [ -9.46%

Total Transferencias con Regalfas | 2008354 | 2682721 3659992 4949749 6647250 8085452 9621685 11387880

Transfer. con Regalfas (% PIB) | 4.52% 4.76% 5.22% 5.80% 6.42% 6.51% = | 6.50% 6.48%
Tasa de Crec. Real do las
Transferencias con Regalfas 11.78% 16.41% 16.49% 16.78% 6.70% 4.85% 4.74%
o
Nota:

Inflacién 22.00% 19.50% 17.20% 16.10% 15.00% 14.00% 13.50% 13.00%
Crecimiento Real del PIB 4.50% 5.00% 5.00% 4.50% 4.90% 4.70% 4.90% 4.830%

Fuente: Ministerio de Hacienda




Para financiar este incremento, el gobierno central realizé una reforma tributaria en
el afio 1992, aumentando el impuesto al valor agregado del 12 al 14 por ciento e
imponiendo una sobretasa del 25% al impuesto a la renta (los puntos adicionales de ingreso
derivados de esta reforma tributaria se descuentan de la base de liquidacién de las
transferencias). Esta reforma es de cardcter transitorio y su aplicacién rige hasta 1997.

Parte de los mayores recaudos derivados del aumento en estas dos rentas, se destin6
a cubrir la cafda de ingresos por concepto de comercio exterior, ocasionada por la reduccién
de aranceles del proceso de apertura econémica.

El incremento neto de los ingresos del gobierno destinado a financiar la
descentralizacién ascendi6 a un punto del PIB, como se deriva de la siguiente tabla.

Ingresos del Gobierno Central

% del PIB 10.20 (1030 {12.00 |12.30 [13.16 |13.07
Il .
Renta 35% 38% 43% 41% 40% 40%
IVA 28% 26% 26% 31% 34% 35% ||
Comercio Exterior [19% 15% 12% 9% 9% 9% ‘l
Otros 18% 20% 19% 20% 17% 17%
Total 100% 100% 100% |100% |100% |100%

Fuente: Ministerio de Hacienda. Econdmica Consultores

Adicionalmente, este aumento no cubre los mayores gastos asociados a
transferencias que representan 1.87% del PIB en el afio 2000. Como consecuencia, las
proyecciones fiscales y macroeconémicas muestran un nivel elevado y permanente en el
déficit del gobierno central equivalente a aproximadamente dos puntos del PIB, como se
observa en el cuadro de la siguiente pdgina

Las proyecciones que muestra dicho cuadro suponen que en 1998 entra en vigencia
una nueva reforma tributaria que por lo menos mantiene las tasas de tributacion de la
reforma transitoria. De no presentarse esta nueva reforma tributaria, el nivel del déficit
aumentarfa en un punto adicional, eliminando completamente las posibilidades de sostener
las metas de inflacién y tasa de cambio.



El proceso de descentralizacién impulsado por la nueva Constitucién significd,
entonces, una mayor carga fiscal para la economfa. En la actualidad, las tasas de tributacién
han alcanzado niveles que se pueden considerar cercanos a los m4ximos convenientes.

Déficit del Sector Piiblico Consolidado
% del PIB

Empresas

# -Sector Eléctrico -0.45 |-0.20 |-0.32 |-0.49 |-0.10 | 0.09 | 1.05 6.97 0.85 | 0.82 | 0.87
i -Ecopetrol 0.04)065]095] 030 026 ] 0.00) 0.05 (003} 0.19] 1.61 | 1.05
-ETMVA -0.32 }-0.27 }-0.05 1-0.03 |-0.50 |-0.39 |-0.52 |-0.32 |-0.01 | 0.02 | 0.05

-Demés Empresas  }-0.31 {-1.03 [-0.35] 0.16| 0.40 | 0.27 | 0.33 | 0.51 | 0.68 | 0.89 | 1.09

Seguridad Social 0.01 |-0.04 |-0.04 | 0.03| 0.13 | 0.21 | 0.32 | 0.31 } 0.29 | 0.22 | 0.15

Gobiernos Locales 0.40 | 0.35{ 0.34| 0.18 |-0.04 |-0.03 |-0.01 | 0.02 | 0.02 | 0.02 | 0.02

Otras Entidades -0.02 |-0.11 {-0.09 | 0.04 | 0.16 | 0.15 |-0.11 |-0.09 |-0.09 ]-0.07 ]-0.06

Fondo del Café 0.10 | 0.20 }-0.02 |-0.50 {-0.72 |-0.23 | 0.04 |-0.20 |-0.23 {-0.08 | 0.12

Gobierno Central -1.07 |-1.27 |-0.68 | 0.44 | 0.15 [-1.36 |-2.62 |-3.36 |-3.01 |-2.25 |-1.90

II TOTAL -1.70 |-1.72 |-0.26 | 0.13 }-0.26 |-1.29 ]-1.47 }-2.19 |-1.31 | 1.18 | 1.39

3. Déficit de las Entidades Territoriales

El segundo riesgo macroeconémico, inherente al proceso de descentralizacién fiscal,
es el aumento en la capacidad de endeudamiento de las entidades territoriales.

Bajo un escenario conservador, que supone que los municipios ahorran inicamente
el 50% del incremento de los recursos de transferencias y que el Situado Fiscal no
constituye un incremento en el ahorro local, la capacidad de endeudamiento de los
municipios aumentarfa en casi un punto porcentual del PIB'/.

Es muy probable que los municipios incrementen su nivel de déficit hasta el tope
impuesto por la capacidad de endeudamiento. Lo anterior se explica por la facultad de
pignorar los ingresos provenientes de las transferencias futuras, que constituyen una
garantfa sin riesgo para los intermediarios financieros.

Adicionalmente, las administraciones municipales tienden a copar sus niveles de
endeudamiento, dejando la carga de la deuda a gobiernos futuros. Esto crea una inercia que
convierte el proceso en un circulo vicioso.

Es importante sefialar que los ejercicios de programacién macroeconémica que se
presentan en el aparte anterior, consideran un balance fiscal en el mediano plazo en estos

10



niveles de gobierno. Por lo tanto, un aumento en el déficit del 1% del PIB en las entidades
territoriales, tendrfa graves consecuencias en la estabilidad macroeconémica.

No obstante, el gobierno puede desarrollar herramientas para limitar el volumen de
endeudamiento y por lo tanto controlar el déficit consolidado. En este sentido, el riesgo de
desestabilizacién macroeconémica por endeudamiento territorial puede ser esterilizado.

La tarea del gobierno es crear el marco normativo para el endeudamiento municipal
y la infraestructura de seguimiento y control para monitorear las presiones fiscales del
proceso de descentralizacién, con el fin de detectar y corregir implicaciones perversas en
el momento oportuno.

4. Regalfas

Como se me.iciond en la primera parte de esta seccidn, el hallazgo del pozo petrolero de
Cusiana hace particularmente sensible la respuesta de la economfa a las polfticas de
estabilizacién que se adopten en un futuro cercano. El andlisis de esta secci6n, por lo tanto,
se centrard en las implicaciones de Cusiana dentro del proceso de descentralizacién.

Colombia, desde hace algunos afios, ha venido acumulando reservas internacionales.
Esto ha implicado una revaluaci6n real de la tasa de cambio con el fin de controlar los
niveles de inflacidn. En este perfodo, se ha podido observar que el comportamiento de las
exportaciones no tradicionales es altamente sensible a este pardmetro. Las presiones de las
exportaciones petroleras, y en particular el fenémeno de Cusiana, se expresan por dos vfas:

- Una elevada acumulacién de reservas aumenta la oferta de divisas y genera
presiones monetarias que inducen a una revaluacién de la moneda para impedir el
crecimiento desmesurado de las tasas de inflacion.

- En la medida en que el aumento en el nivel de gasto en la economfa se refleje en
un mayor gasto en bienes no transables (cuya oferta es inel4stica), se causa un alza
en los precios relativos de estos bienes frente a los transables. En consecuencia, los
bienes transables pierden competitividad.

En este sentido es muy arriesgado, en términos macroeconémicos, no controlar el
ritmo de gasto de los ingresos transitorios provenientes de Cusiana.

De acuerdo con la nueva Constitucion, la Nacién ya no recibe ingresos por regiltas,
la participacion que le correspondfa va al Fondo Nacional de Regalfas.

Las regalfas corresponden al 20% de la produccién de un pozo en el caso de
explotacidn petrolera. La distribucién de estos recursos es Nacién 40%, Departamentos
productores 47.5% y municipios productores 12.5%. Con el proyecto de ley de regalfas,
la participacién de la Nacién se distribuirfa asf: 32% al Fondo de Regalfas y 8% a los
municipios portuarios.
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En el siguiente cuadro se presentan las fuentes y los usos provenientes del Cusiana.
El cuadro ilustra la magnitud del proyecto y la concentracién de recursos en las entidades
locales.

Origen y Uso de los Recursos de la Nacién

Fuentes de Recursos

Uso de los Recursos

Regalfas 9 29 127 304 671 730 751 774 ‘
Contribucién sobre Produccién 3 9 38 90 200 217 224 230
Impuesto Renta Asociadas 2 2 63 212 556 643 664 68S i
Impuesto Renta ECOPETROL 0 0 0 0 | 592 706 729 752 |
Remesas Asociadas 0 0 0 0 132 160 166 171 1
Dividendos ECOPETROL 0 0 0 0 825 984 1015 1047 \
TOTAL 13 40 227 606 2976 3440 3548 3659 f

1

Regalias 9 29 127 304 671 730 751 714
Participacién Municipios 1 2 16 51 266 328 356 386
Participacién Departamentos 1 2 24 74 362 423 436 450
Participacién Nacién 3 7 61 177 1676 1959 2004 2049
TOTAL 13 40 227 606 2976 3440 3548 3659
-

Fuente: Ministerio de Hacienda - Econdmica Consultbres

El proyecto de ley de regalfas no contempla mecanismos para diferir en el tiempo
la utilizacion de estos recursos que, en su gran mayorfa, estdn a discrecién de las
autoridades locales. Por lo tanto, para mejorar las posibilidades de influir sobre las variables
macroeconémicas, hay que pensar en cambios institucionales, con el objeto de permitir al
gobierno central regular el ritmo de gasto de los ingresos asociados con la actividad
petrolera.

Si no se toman medidas, que afecten la distribucién de regalfas y las transferencias
departamentales y municipales e incluso el ritmo de gasto del gobierno nacional, Colombia
presentarfa las caracterfsticas de una economfa afectada por la enfermedad holandesa.

Igualmente, la vulnerabilidad del esquema macroeconémico hace especialmente
importante poner atenci6n en la asignaci6n eficiente del gasto piblico. Si a las restricciones
macroeconémicas se le suman los efectos de una mala calidad de la inversién, las
implicaciones sobre el crecimiento econémico y social del pafs podrfan ser nefastas.

En este sentido, es necesario que los recursos de las regalfas se asignen al Fondo
de Regalfas, donde podrfan ser destinados a proyectos de alta rentabilidad, segin las
restricciones macroeconémicas. Al mismo tiempo, es necesario que las transferencias
territoriales se inviertan eficientemente, sin aumentar la capacidad de endeudamiento de los
municipios. Sin embargo, el esquema de distribucién de recursos de la nueva Constitucién
dificulta el logro de los objetivos de eficiencia.
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B. Impacto Sobre la Distribucién Regional del Ingreso
1. Competencias en las Funciones de Distribucién.

Las funciones de distribucién del ingreso a entre las distintas regiones recaen
fundamentalmente en la Nacién y en el Congreso de la Repiblica. /Las entidades
territoriales, y en particular las de nivel intermedio, dentro de un marco normativo y ciertos
rangos de flexibilidad, participan en la distribucién de los recursos a nivel local y tienen una
importante responsabilidad en la focalizacién del gasto social

La distribuci6n del ingreso a nivel interjurisdiccional depende, fundamentalmente,
de las normas legales establecidas para la asignacién de recursos de transferencias, de la
férmula de dist’ ibucién de regalfas y de los programas de cofinanciacién de 1a Nacién. La
capacidad eco dmica de las diferentes jurisdicciones, y su impacto sobre la tributacién
territorial, tie.e cierta influencia. Sin embargo, debido a que la Nacion recauda el 80% de
los ingresos tributarios, el mayor impacto depende fundamentalmente de las transferencias
y de los ingresos propios territoriales derivados de la distribucién de las regalfas.

La influencia indirecta de las regiones en los criterios y normas de distribuci6n, a
través del Congreso no es despreciable. El Congreso, tradicionalmente, ha presentado una
alta sensibilidad a los intereses y presiones politicas regionales. Por lo tanto, las regiones
han influido en la determinacién de las férmulas de distribucién de los recursos de
transferencias, ejercen presién en la determinacién de la distribucion de las regalfas y
cuentan con una importante capacidad de negociacién para la inclusién de proyectos y
programas de la Nacién en su 4mbito regional.

La influencia directa de mayor importancia, establecida por la nueva Constitucién
Polftica Colombiana, se relaciona con la distribucién del Situado Fiscal a nivel local. La
Nacidén determina el monto del Situado departamental de acuerdo con la férmula legal. Los
departamentos, a través de las asambleas, determinan la distribucién de los recursos entre
los municipios de su jurisdiccién, de acuerdo con los criterios legales y previo control
técnico de la Nacién.

En lo que se refiere a la capacidad de orientacién del gasto, la Ley determina las
participaciones sectoriales mfnimas de los recursos y define los porcentajes de recursos de
libre asignacion de las transferencias. Las asignacién de los recursos a programas y
proyectos es relativamente auténoma. Sin embargo, la Nacidn para el caso de los recursos
de transferencias a los sectores de salud y educacion, ejerce control previo a los programas
y planes de acci6én municipal y departamental.

/. Es importante resaltar que a rafz de las nuevas funciones y competencias asignadas
a las entidades territoriales, la responsabilidad de la focalizacién del gasto y por lo tanto los
niveles de calidad de vida, recaerd en los departamentos y los municipios.

De acuerdo con la nueva Constitucién, la funcién de asignacién del gasto social es
competencia cuasi-exclusiva de las entidades territoriales. /La Nacién puede intervenir a
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través de la definicién de polfticas y la creacién de programas de cofinanciacién que
orienten las inversiones hacia programas de subsidios a la demanda y la ampliacién de
coberturas de los servicios publicos basicos. Sin embargo, la responsabilidad de aplicar las
polfticas nacionales y de ejecutar los recursos destinados al gasto social es de las entidades
territoriales.

2. Distribucién Interregional.

Como se mencioné en el aparte anterior, la distribucién del ingreso entre las
distintas jurisdicciones depende bdsicamente de la férmula de distribucion de las
transferencias y de los recursos provenientes de las regalfas.

En términos de ingresos tributarios, el portafolio de impuestos regionales es el
mismo para todas las jurisdicciones y la disponibilidad de recursos depende, en este caso,
de la capacidad econémica de las distintas jurisdicciones y del esfuerzo fiscal propio. Dado
que las transferencias de la Nacién estdn destinadas, en gran parte, a corregir los
desequilibrios horizontales entre las regiones y redistribuir el ingreso con criterios de
equidad, el andlisis de la distribuci6n interregional se centrard en el impacto distributivo de
la férmula de la transferencia.

La Constitucion Polftica estableci6 los criterios generales para la distribucién de las
transferencias y su destinacion sectorial. Los principales criterios son el equilibrio entre los
costos de las funciones a descentralizar y las transferencias (no se podrdn descentralizar
competencias sin la previa asignacién de los recursos), la equidad, la redistribucién del
ingreso, la eficiencia administrativa y el esfuerzo fiscal propio.

|

Li¥ Los lineamientos constitucionales establecieron como prioridad el papel equitativo
y redistributivo de las transferencias. A pesar de que la Constitucién define el esfuerzo
fiscal propio como una de las variables para determinar el volumen de recursos a transferir,
el peso del componente de equidad y redistribucién primé como criterio de asignacién de
los recursos. Es asf que para el caso de las transferencias municipales, la Constitucion
establece que un 60% de los recursos se debe distribuir en proporcién directa al mimero de
habitantes con Necesidades Bdsicas Insatisfechas y al nivel relativo de pobreza del respectivo
municipio. La Constitucién establece, igualmente, un porcentaje preferencial a los
municipios de menos de cincuenta mil habitantes.

Por su parte, el desarrollo legal de los preceptos constitucionales reforzé el
predominio de los criterios de equidad y redistribucién en el desarrollo de la férmula y
buscé primordialmente la ampliacién de coberturas en los servicios piblicos.

En el caso de la formula de distribucién del situado fiscal, primé el criterio de
equilibrio entre recursos transferidos y los costos de los servicios, estableciendo un situado
minimo para las distintas jurisdicciones. El volumen remanente de recursos, una vez fijado
el situado mfnimo, se deber4 distribuir en proporcién a la poblacién potencial por atender
y al esfuerzo fiscal ponderado. La ley, sin embargo, no fija el porcentaje del remanente que
debe distribuirse con base en la estimacién del esfuerzo fiscal.
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Es, por lo tanto, apresurado determinar cual ser4 el peso relativo del incentivo fiscal
en la férmula de distribucién. En el corto plazo, es muy probable que en tanto el Situado
Mfnimo se fije con base en costos histéricos y no se cuente con estimativos de costos de
prestacién de servicios bajo condiciones de eficiencia, el volumen de recursos a distribuir
para ampliacién de coberturas y para premiar el esfuerzo fiscal serd muy reducido.

Por otra parte, los criterios utilizados para agrupar los departamentos con el objeto
de estimar los costos de prestacién de servicios bajo condiciones de eficiencia, no
contemplaron los costos diferenciales de los distintos niveles de prestacion de servicios tanto
en educacién como en salud. La ley asume que el costo per cdpita para prestar un servicio
de primer nivel de atencién es el mismo que para prestarlo en el tercer nivel, o que educar
un nifio en primaria tiene un costo equivalente a educarlo en el nivel secundario.?/ Esto
puede introducir sesgos importantes de equidad en la distribucién de los recursos.

En el caso de las transferencias al nivel municipal, la férmula establecida es m4s
equitativa que eficientista. El peso del esfuerzo fiscal y de la eficiencia administrativa es un
12% del total a transferir. El porcentaje restante se distribuye con base en fndices de
pobreza y a municipios de menos de cincuenta mil habitantes.

El impacto estimado de esta férmula en la distribucién interregional de los recursos
se puede observar en las siguientes tablas.

Transferencias de Ingresos Corrientes a Municipios Distribucién de la Férmula
Ley 120 DE 1993 por Rangos de Poblacién

De 0-10000 55947 | 80315 | 118597 | 185986 | 257629 | 336483 | 439420 | 738016

De 10001-20000 82231 | 117887 | 159306 | 232065 | 309333 | 394343 | 502915 | 695195
De 20001-50000 129891 | 186805 | 244155 | 343403 | 448728 | 564576 | 710468 | 890966
De 50001-100000 52393 | 74623 | 87053 | 118053 | 150921 | 187061 | 231743 | 233825

De mas 100000 61387 | 91293 | 147667 | 201720 | 259042 | 322076 | 400325 | 421121

4 grandes ciudades | 40370 | 66626 | 132670 | 181563 | 233416 | 290436 | 361290 { 383844

TOTAL 422219 | 617547 | 889449 | 1262791| 1659068 | 2094975| 2646161| 3332967
s s

Fuente DNP - UDT junio de 1993.
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Participacién de los Municipios en la Distribucién de
Transferencias por Rangos de Poblacidn.
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Transferencias de Ingresos Corrientes a Municipios
Distribucién per Cédpita por Rangos de Poblacién

De 0-10000 21480 | 30835 45533 | 71406 98912 | 129187 | 168708 | 283348 68%
“ De 10001-20000 20517 | 29414 39748 | 57903 77182 | 98937 | 125482 | 173458 65%
De 20001-50000 19678 | 28300 36998 | 52024 67980 | 85531 | 107633 | 130432 61%
De 50001-100000 19222 | 27378 31938 | 43312 55370 | 68630 | 85023 85786 53%
De mas 100000 8225 | 12232 19785 | 27028 34708 | 43154 } 53638 56425 36%
4 grandes ciudades 4576 7553 15039 | 20582 26460 | 32923 | 40955 43512 26%
TOTAL 13103 | 19164 __2_7602 39188 5148_5___65013 82118 | 103431 46%

Fuente DNP - UDT junio de 1993.

Transferencias de Ingresos Corrientes a Municipios
Variacion Real por Rangos de Poblacién

De 0-10000 14,7% 39% 82% 115% 142% 175% 305%
De 10001-20000 14,6% 27% 55% 76% 93% 114% 160%
De 20001-50000 14,9% 23% 45% 62% 5% 92% 104%
De 50001-100000 13,8% 9% 24% 35% 44% 55% 37%
II De mas 100000 18,8% 58% 80% 97% 111% 128% 111%
II 4 grandes ciudades 31,9% 115% 147% 170% 190% 214% 192%
u TOTAL 16,9% 38% 64% 84% 100% 120% 143%
e e e ]

Fuente DNP - UDT junio de 1993.
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Variacin Real de las Transferencias Municipales por Rangos de Poblacién
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La progresividad de la férmula de distribucién de las transferencias, como se puede
deducir de las tablas anteriores, favorecerd primordialmente a aquellos municipios de menos
de 50000 habitantes. Estos municipios son los que presentan mayores niveles de pobreza
y que cuentan con una poblacién con mayores fndices de necesidades bdsicas insatisfechas.

Adicionalmente, son los municipios beneficiados constitucionalmente con un porcentaje
preferencial de recursos.

t

Los municipios de menos de cincuenta mil habitantes participarn, en promedio, del
69% del total de recursos transferidos. Estos municipios concentran solamente el 41% de
la poblacién. En contraposicion, los municipios de mds de cien mil habitantes y las cuatro

grandes ciudades, que concentran el 50% de la poblacién, recibirdn solamente el 24%, en
promedio, de los recursos.

En el conjunto de municipios de menos de cincuenta mil habitantes, los mds
beneficiados con las transferencias serdn los menores de diez mil personas, que recibirdn
un ingreso per cdpita por transferencias dos veces superior al promedio nacional. Para el

afio 1999, estos municipios recibirdn alrededor de 283.348 pesos por habitante en tanto que
las cuatro grandes ciudades recibirdn tan solo 43 512.
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Es importante resaltar que las cuatro grandes ciudades recaudan alrededor del 60%
del total de impuestos nacionales y que por lo tanto el efecto redistributivo de las
transferencias es aiin mayor.

En lo referente al crecimiento real de las transferencias, entre 1992 y 1999, los
mayores crecimientos se presentardn también en los municipios menores de diez mil
habitantes y en general en los menores de cincuenta mil con el 305% y el 189%,
respectivamente.

Es por lo tanto considerable el efecto que la nueva ley de transferencias tendrd en
la distribucién interregional de los recursos . M4s que una discusién tedrica sobre las
bondades de priorizar la distribucién con base en criterios de equidad en lugar de criterios
de eficiencia, es conveniente resaltar las posibles implicaciones que sobre el desarrollo
regional y sobre la descentralizaci6n fiscal tendrd este nuevo esquema en el corto y en el
mediano plazo.

3. Posibles Implicaciones de la Distribucion Interjurisdiccional de las Transferencias.

Las posibles implicaciones de este nuevo esquema de distribucion de recursos se
concentran en el impacto sobre la eficiencia en la asignacién de los recursos, sobre la
calidad del gasto, sobre el esfuerzo fiscal propio, sobre el equilibrio interregional y sobre
la transparencia del sistema de transferencias.

Estas posibles implicaciones se desarrollan a continuaci6n:

a) Capacidad de Absorcién.

La predeterminacién de la férmula y del monto de los recursos a transferir por
orden constitucional inflexibiliza considerablemente, por un perfodo de cinco afios, la
distribucién de los recursos. Esto implica, necesariamente, que el ritmo del proceso de
descentralizaci6n no se podr4 graduar de acuerdo con la capacidad de absorci6én de recursos
de las entidades territoriales. En la actualidad , la experiencia derivada del proceso de
descentralizaci6n iniciado desde 1986 parece indicar que esta capacidad es baja y limitada
a algunas regiones muy puntuales.

Por lo tanto, el proceso no se llevard acabo gradualmente y en la medida en que
conduzca a externalidades positivas. En este sentido, la descentralizacién puede tener un
costo inicial importante para el pafs.

b) Correccidn de Desequilibrios Horizontales.
El criterio que se utiliz6 para corregir los desequilibrios horizontales es la pobreza.

El supuesto que sustenta este criterio es que los niveles de pobreza se deben
fundamentalmente a la baja capacidad econémica de las localidades.
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Sin embargo, en la actualidad, es muy diffcil determinar si los desequilibrios
horizontales que se presentan se deben a problemas de capacidad econémica local (caso en
el cual serfa justificado el desequilibrio), o a problemas de eficiencia fiscal, administrativa
y de corrupcién estatal.

Este factor aumenta el riesgo de filtrar recursos hacia regiones que son pobres pero
también altamente ineficientes, con lo cual se tiende a perpetuar la pobreza e incentivar la
ineficiencia de las administraciones territoriales .

¢) Compensaciones Preferenciales.

A partir de la expedicion la ley 12 de 1986, se establecieron transferencias
especiales para compensar desequilibrios regionales, asumiendo que los municipios menores
requerfan mayores recursos. De esta manera, se definieron transferencias especiales para
municipios menores de cien mil habitantes y con la nueva Constitucién para menores de
cincuenta mil.

La evidencia demostré que este tipo de transferencias, que buscan compensar
regiones y no el bienestar de las personas, generan inequidades en la distribucion de los
recursos, por cuanto se subsidia a municipios que dentro de ese grupo presentan niveles
adecuados de ingreso.

El excedente de recursos acompafiado por el relajamiento en la vigilancia de la
aplicacién de recursos de transferencias puede repercutir negativamente en la asignacion del
gasto publico.

Estas implicaciones podrdn presentarse también en los municipios riberefios del
Magdalena que, por norma constitucional, reciben ingresos preferenciales. Esta medida
respondié a presiones eminentemente polfticas y diffciles de revertir debido a que, su
reforma implica un cambio en 1a Constitucién.

d) Esfuerzo Fiscal Propio.

De acuerdo con los resultados obtenidos de la evaluacién de los efectos de las
transferencias de la Ley 12, existe evidencia que indica que las transferencias en municipios
menores de cien mil habitantes actuaron como un impuesto negativo.

Por lo tanto, el riesgo de que esta nueva férmula promueva la pereza fiscal o por
lo menos no incentive el esfuerzo fiscal propio es considerable. Este factor es de mayor
relevancia en la medida en que la capacidad de absorcidn de las entidades territoriales es
limitada y que el crecimiento de las transferencias es muy acelerado para este rango de
municipios. Es este sentido, el relajamiento fiscal responderfa parcialmente 2 la incapacidad
de administrar este volumen creciente de recursos.

Por otra parte, es muy probable esperar que el esfuerzo fiscal de los municipios no
aumente, teniendo en cuenta el incremento sustancial de las transferencias y el bajo peso
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relativo de este criterio en la férmula de distribucién. Si el crecimiento real de las
transferencias para un perfodo de cinco afios en municipios menores de diez mil habitantes
es de 115%, (cudl podrfa ser el incentivo de estos municipios para aumentar su tasa de
tributacién ?

e) Desincentivo a la Eficiencia Fiscal y Administrativa.

La insuficiencia de sistemas de informacién para estimar la eficiencia fiscal y
administrativa, puede llevar a que la distribucién de las transferencias castigue a las
entidades que estdn incrementando sus niveles de eficiencia.

El proceso de descentralizacion, impulsado por 1a ley 12, no premid la eficiencia
fiscal y administrativa debido, en una alta proporcién, a la carencia de sistemas de
informacién confiables para la aplicacién de la férmula. Por otra parte, tampoco se contd
con herramientas de seguimiento que permitieran detectar problemas a tiempo.

La carencia de sistemas de informacién adecuados puede llevar a que las
transferencias se asignen de acuerdo con datos histéricos (de transferencias anteriores),
impidiendo premiar la eficiencia y abriendo el espacio para que presiones de fndole polftico
incidan en la distribucion de este porcentaje de recursos.

f) ivi la Férmul Redistribuir el Ingreso.

La complejidad estadfstica inherente al disefio de la nueva férmula no garantiza la
efectividad en la distribucién equitativa de los recursos y la estimacién de los progresos en
1a calidad de vida de los beneficiarios de las transferencias. La aplicacion de esta férmula
requiere que la informacidn estadfstica de los niveles de pobreza, de 1a poblacién con NBI
y del déficit de coberturas sea actualizada permanentemente. En la medida en que estas
estadfsticas no reflejen la realidad regional serd muy diffcil corregir desequilibrios
interpersonales y premiar los aumentos en la calidad de vida de las distintas jurisdicciones
(En la férmula de las transferencias municipales un 6% de los recursos deber4 destinarse
a premiar los aumentos logrados anualmente en la calidad de vida de la localidad).

g) Transparencia en 1a Distribucidn de los Recursos.

Uno de los aspectos mds importantes de un sistema de distribucion de transferencias
es la transparencia en el disefio del mecanismo de asignacién. Es decir, que la férmula
aplicada sea clara para el beneficiario, con el fin de promover efectivamente los objetivos
que se persiguen.

Este principio fundamental de un sistema de transferencias no parece ser ficilmente

aplicable en el caso colombiano, debido a la complejidad de las férmulas y de las variables
utilizadas para determinar la distribucién.
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h) Calidad del Gasto.

La distribuci6n de mayores recursos no garantiza que efectivamente se incrementen
los niveles de calidad de vida y de desarrollo econémico y social. Para el logro efectivo de
los objetivos de equidad se requieren niveles mfnimos de calidad del gasto publico.

Una de las posibles implicaciones y tal vez la de mayor gravedad es el impacto de
las transferencias sobre la calidad del gasto. Estudios adeiantados por el DNP indican que
la calidad del gasto que se ha llevado a cabo con los recursos de transferencias ha sido
deficiente. '

Los presupuestos locales se caracterizan por la atomizacién de los recursos y por
la indefinicién de proyectos de inversion. Las partidas responden a apropiaciones
multipropdsito y, por lo general, no existe ningtin tipo de evaluacién previa o posterior a
los proyectos y programas de inversién.

El impacto de las transferencias sobre la calidad del gasto puede acentuarse en los
municipios de menor tamafio, en los cuales los programas de fortalecimiento institucional
son insuficientes.

Por otra parte, la imposicién legal de porcentajes rigidos para la aplicacién sectorial
de las transferencias puede tener implicaciones en la calidad del gasto, en la medida en que
promueva el subdimensionamiento de los proyectos o extienda duracién de ejecucién de los
mismos.

La carencia de sistemas adecuados en el corto plazo para el seguimiento y control
de la aplicaci6n de estos recursos puede llegar a impedir que este tipo de problemas sean
detectados a tiempo y, por lo tanto, corregidos antes de que su impacto sea de mayor
envergadura.

i) Conformacién Regional.

Este esquema de distribuci6n interregional, con distribuciones preferenciales para
algunas regiones y con concentracién de recursos en municipios pequeiios, podrfa tener
serias implicaciones en el ordenamiento territorial y, eventualmente, desincentivar la
apertura territorial y la conformacién de agrupaciones de municipios. Esto puede tener
implicaciones econémicas de importancia en la medida en que se desaprovechan economfas
de escala en la prestacién de los servicios.

Por otra parte, la alfcuota establecida en la férmula de distribucién del Situado
puede incentivar el fraccionamiento territorial y la conformacion de distritos especiales.

Al exponer las posibles implicaciones de este esquema de distribucién de recursos,
no se pretende desvirtuar la conveniencia del proceso de descentralizacion que se estd
llevando a cabo en Colombia. Se busca prevenir sobre el riesgo inherente del proceso,
derivado, por un lado, de la rapidez con que la descentralizacién se llevard a cabo en los
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préximos afios y, por otro, a la normatividad inflexible de corto y mediano plazo que lo
sustenta.

Las competencias a descentralizar y el volumen de recursos de las transferencias,
indican que el proceso en principio es mds brusco que gradual. Por otra parte, la
distribucién de corto plazo de los recursos, concentrada en municipios menores cuya
capacidad de absorci6n es incierta, aumenta las posibilidades de ocurrencias de las
implicaciones negativas del proceso.

Un aspecto esencial de la descentralizacién de funciones es el relacionado con su
costo y con la transferencia de recursos necesarios para cumplirlas.

En el caso del Situado Fiscal para departamentos, se cumpli6 estrictamente el
principio de definir primero las funciones y después establecer los recursos. De esta
manera, se dejo a la Ley la potestad de determinar los recursos necesarios para cubrir la
prestacion de los servicios de salud y educacidn, requiriéndose para ello un estudio detallado
del costo de la funciones que serfan trasladadas.

Este principio no se cumplié en el caso de los municipios. La Constitucion fij6
directamente el monto de las transferencias a distribuir y dejo a la Ley la facultad para
determinar las responsabilidades que en materia de inversién social deben asumir los
municipios.

Desde el punto de vista macroeconémico resulta atractivo para las autoridades
econémicas conocer de antemano los recursos fiscales comprometidos. Sin embargo, no se
puede asegurar que los recursos son adecuados para cubrir las necesidades puesto que su
cdlculo no obedeci6 a estimativos preliminares sobre los costos de prestacién de servicios
sujeto de descentralizacién.

Inclusive, si se tienen en cuenta los incrementos significativos de la transferencia
(10 puntos de los ingresos corrientes en 8 afios), es posible encontrar situaciones de
sobrefinanciamiento. Esto puede presionar futuros traslados de funciones a las entidades
territoriales, debido, principalmente, a las restricciones de gasto que exige la estabilizacién
macroeconémica, como se observé en la seccién anterior.

Estos factores condicionan necesariamente el plazo de tiempo para adecuar tanto a
las entidades territoriales como a la Naci6n al nuevo esquema de administracion del estado.
Implica, por lo tanto, acciones rdpidas para lograr condiciones adecuadas que minimicen
el riesgo del nuevo sistema de transferencias y una pronta solucién a los posibles cuellos
de botella que impidan que el proceso se realice de forma satisfactoria.
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IV. NECESIDADES BASICAS PARA EL EXITO DE LA DESCENTRALIZACION

El propésito de este capftulo es identificar los principales cuellos de botella y las limitantes
actuales para el proceso de descentralizacion fiscal y administrativa, asf como, plantear
recomendaciones generales para su posible solucién.

En términos generales, las dreas de mayor fragilidad y que, por lo tanto,
condicionan el proceso son las siguientes:

i) Capacidad de Absorcién y Fortalecimiento Institucional.
ii) Desarrollo de Sistemas de Informacién
iii) Planeacién, Evaluacién y Control

A. Fortalecimiento Institucional y Capacidad de Absorcién.

En el nuevo marco legal, como se observé en capftulos anteriores, la transferencia
de responsabilidades se lleva a cabo, en el caso del nivel municipal, sin ninguna transicién
o gradualidad.

Este esquema supone que todas las localidades son capaces de prestar los servicios,
independientemente del estado de variables tan importantes como su capacidad institucional,
la efectividad de sus procesos de planificacién y la preparacién de los recursos humanos con
que cuentan.

Este supuesto es, en realidad, muy débil y eleva el riesgo de que la
descentralizacion genere problemas de eficiencia en la prestacién de los servicios yenla
asignacidn del gasto piblico.

De hecho, las diferencias en la capacidad institucional de los municipios y
departamentos son enormes y estdn en relacién inversa a la capacidad de absorcién de los
recursos y el manejo eficiente de la carga funcional.

Este riesgo se disminuye en un modelo de transferencia de funciones progresivo a
través, por ejemplo, de un proceso de graduacién de municipios, en donde se condicionan
las transferencias de competencias y recursos al cumplimiento de algunas condiciones
institucionales mfnimas. En este caso, el desarrollo institucional se da en forma paralela al
traslado de las funciones y de los recursos.
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El desarrollo institucional, en un modelo de transferencia autom4tica de funciones,
como el caso colombiano, es posterior al proceso de descentralizacién. En este sentido, se
convierte en la variable de ajuste m4s importante para lograr eficiencia en la prestacién de
los servicios locales.

1. Capacidad de Absorcioén y Calidad del Gasto Piblico.

El primer interrogante que surge, entonces, es si la capacidad de absorcién de las entidades
territoriales para asumir las nuevas funciones de prestacién de servicios y para administrar
el volumen creciente de recursos que ser4 transferido es adecuada.

La mayor capacidad de financiacién de las entidades territoriales, por el traslado
creciente de recursos de transferencias, ha permitido el aumento de los niveles de inversién
a nivel local. Entre 1986 y 1991, el nivel de inversion ha pasado de representar el 19% del
total de ingresos corrientes al 38% para el afio 1991.

Sin embargo, la experiencia reciente muestra que a pesar de este aumento relativo
de la inversion, la calidad del gasto con cargo a estos recursos es aiin deficiente y no se
tiene certeza sobre su asignacion efectiva a aquellos sectores sujetos de descentralizacién.

Desafortunadamente, no se han llevado a cabo evaluaciones sistemdticas sobre la
asignacién de los recursos de transferencias en el marco del estatuto de descentralizacién
de 1987. Sin embargo, se han lievado a cabo estudios puntuales para algunos departamentos
que muestran resultados preocupantes en materia de asignacién y calidad del gasto
publico.¥/

Las principales deficiencias encontradas, que repercuten directa o indirectamente en
la calidad del gasto y muestran relacién con la deficiente capacidad de absorcién de las
entidades territoriales se explican a continuacién:

i) Procesos de Planeacién y Programacién de la Inversién.

Las normas establecidas por el Estatuto de Descentralizacion, para la
planeacién y programacién de los gastos con cargo a las transferencias, han sido
asumidas por las entidades territoriales como un requisito legal y no como una
herramienta propia de planeacién y asignacién.

Reflejo de este problema es la inexistencia de planes y programas
integrados. Los planes y programas de inversién, por lo general, contemplan
solamente las transferencias y no otros recursos propios que financian y cofinancian
los programas y proyectos.

Los diagnésticos que llevan a cabo las entidades territoriales sobre la
realidad local, no tienen sustento técnico y son de cardcter global. Planteamientos
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como “la cobertura en acueductos es insuficiente” o0 " las escuelas estdn en mal
estado” son por lo general los sustentos a los programas que se plantean.

En los planes de desarrollo no se precisan claramente los objetivos y metas
a alcanzar. Como consecuencia, no existen los elementos necesarios para llevar a
cabo una priorizaci6n de las acciones que se van a acometer.

ii) Procesos de Evaluacién de Inversiones.

La evidencia parece demostrar que no existe a nivel local lo que se podrfa
denominar una "cultura de proyectos”. No se lleva a cabo un proceso previo de
identificacion y cuantificacién de los problemas y necesidades, de formulacién de
proyectos de inversién y de evaluacién de los mismos. Ex ante no se determinan
mediante estudios profundos los costos de los programas y proyectos de inversién.

iii ) Procesos de Asignacién de Recursos.

La asignaci6n de los recursos se caracteriza por la utilizacién de partidas
con fines miltiples y por el fraccionamiento y atomizacién de los presupuestos
locales.

En el presupuesto del departamento de Antioquia, por ejemplo, no se puede
identificar en la apropiaciones un solo proyecto de inversién. La totalidad de
apropiaciones para el afio 1993 corresponden a partidas de cardcter general.

Dado que la asignacién de recursos se basa en apropiaciones de cardcter
global, no es posible identificar cuales son las acciones concretas que se van a llevar
a cabo y por lo tanto los problemas que se van a solucionar. Esto parece reflejar las
deficiencias en la fase de preinversi6n y la carencia de una cultura de proyectos en
las entidades territoriales.

Por otra parte, evidencia la desarticulaci6n existente entre los procesos de
planeacion, de programacion de inversiones y de presupuestacion de los recursos.

La existencia de partidas multipropésito, tiende a flexibilizar 1a asignacién
de los recursos de inversién a nivel local y por lo tanto a aumentar el margen de
discrecionalidad de los funcionarios piblicos para determinar la destinacién del
gasto.

Esta flexibilidad presupuestal va en detrimento de los procesos de
programaci6n de recursos y puede promover el relajamiento en la vigilancia fiscal.
¢ Si no existen partidas especfficas para proyectos, y no se conocen los objetivos
y metas que se persiguen, cual es la capacidad de evaluaci6n y fiscalizacién de la
aplicacién de estos recursos?



La atomizacién presupuestal y el consecuente fraccionamiento de los
recursos responde, parcialmente, a deficiencias de los procesos de programacién de
recursos. Sin embargo, las causas de fndole polftico que llevan a que se presente
este fen6meno no son despreciables. La coadministracién municipal del alcalde y
el concejo, y presiones de las diferentes fuerzas polfticas locales, llevan a que la
tendencia general consista en una reparticién equitativa de recursos entre las
diferentes fracciones mds que a un proceso de priorizacién y asignacion eficiente
de los recursos.

Los procesos de decisién, por lo general, son actos que incorporan
ingredientes polfticos. Por lo tanto, es imposible pretender que las variables
polfticas no incidan en los procesos de presupuestacién y asignacién de recursos.
Lo mi4s importante, entonces, es que el sistema provea herramientas técnicas que
permitan contar con criterios para una mejor toma de decision y que sustenten los
procesos de asignacién del gasto.

iv) Procesos de Seguimiento, Evaluacién y Control.

~ Las entidades territoriales no efectian actividades seguimiento y evaluacién
en forma periédica y sistemdtica. :

Los problemas que se presentan en la programacién y presupuestacion de
los recursos no permiten llevar a cabo en forma clara y operativa evaluaciones
sobre la calidad del gasto y seguimiento a la aplicacién de los recursos. Por otra
parte, las entidades territoriales no cuentan, por lo general, con las herramientas
adecuadas para realizar estas tareas.

En municipios menores de cincuenta mil habitantes, el estudio muestra que
solamente se monitorearon proyectos equivalentes al 0.15% del total de la inversién
ejecutada. Este hecho ademds de demostrar la inexistencia de sistemas de
seguimiento y control, evidencia la atomizacién de los presupuestos locales.

Por otra parte, el seguimiento y control que realizan los departamentos
sobre la inversién local, considera exclusivamente la fase de planeacién. Por lo
tanto, en casi la totalidad de la muestra, la programacién, presupuestacién y
ejecucidon de los recursos no coincide con el ejercicio de planeacion. Este factor ha
repercutido igualmente en la desviacién de recursos hacia sectores no financiables
con recursos de transferencias.

Como se mencioné anteriormente, mayores voliimenes de recursos son condicién

necesaria m4s no suficiente para mejorar la calidad de vida y sobrepasar los actuales niveles
de pobreza. Estas insuficiencias en la capacidad institucional y la gestion de las
administraciones locales tiene indiscutiblemente un efecto perverso sobre la calidad del gasto
y la asignaci6n eficiente de recursos.
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Los problemas presentados pueden llegar a  obstaculizar el proceso de
descentralizacion y desvirtuar los objetivos de equidad y mejora en la calidad de vida que
se persiguen con nuevas normas constitucionales. Incluso, en el mediano plazo, pueden
presionar a revertir este proceso lo cual serfa altamente inconveniente.

El desarrollo y fortalecimiento institucional, se convierte entonces en la variable
critica para sacar adelante el proceso de descentralizacién. Es, por lo tanto, relevante,
evaluar si las estrategias y los programas de fortalecimiento con que cuenta actualmente la
‘Nacidn, son suficientes para cubrir las necesidades apremiantes que exige la coyuntura
actual.

2. Desarrollo y Fortalecimiento Institucional.

La experiencia anterior, demuestra que el desarrollo institucional ha presentado
rezagos y no ha respondido a las necesidades de los municipios y departamentos.

Es evidente la descoordinacion y la duplicidad de esfuerzos entre las entidades del
orden nacional en la atencién a las entidades territoriales. Los mismos departamentos tienen
dificultades de coordinaci6n e insuficiente capacidad para dar asistencia técnica directa a sus
municipios.

En la actualidad el principal programa de fortalecimiento institucional es el Plan de
Desarrollo Institucional -PDI-. Existen algunos programas puntuales de entidades nacionales
que operan de manera independiente y, por lo tanto, sin articulacién con el programa
general. ' '

Es importante resaltar que el PDI solamente cubre municipios de menos de cien mil
habitantes y, como consecuencias, existe un vacfo en la atencién hacia departamentos,
ciudades intermedias y municipios mayores.

A pesar de los esfuerzos realizados, el PDI ha presentado una capacidad de
respuesta lenta frente a los requerimientos institucionales de los municipios. Hasta el
momento este programa no ha iniciado actividades directas de asesorfa (componente de
oferta del programa) y se ha limitado a promover diagnésticos de necesidades a nivel
municipal y a brindar cursos de inducci6n sobre la importancia de contar con esquemas de
gerencia a nivel municipal.

Es conveniente destacar, que el disefio de los programas que existen en el momento
se realiz6 para un esquema de descentralizacién m4s gradual y cuyas implicaciones no eran
del nivel de magnitud actual.

Se requiere, entonces, ampliar, en el corto plazo, la cobertura de estos programas

y desarrollar estrategias y programas m4s agresivos que permitan en el menor tiempo
posible llegar con soluciones adecuadas y eficaces a departamentos y municipios.
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En la siguiente secci6n se plantean algunos de los requerimientos de fortalecimiento
institucional y recomendaciones finales para la estrategia de desarrollo institucional.

3. Necesidades de Fortalecimiento Institucional.

En el 4rea de fortalecimiento institucional se pueden determinar dos campos de
accién prioritarios para garantizar el proceso de descentralizaci6n: el fortalecimiento de los
recursos humanos de las entidades territoriales y el desarrollo e implantacién de
herramientas que aumenten la capacidad administrativa y de gestién para asumir las nuevas
competencias y responsabilidades.

a) Fortalecimiento de los recursos humanos.

En este campo, la caracterfstica que condiciona cualquier programa de desarrollo
institucional es la rotacién de funcionarios de nivel técnico en los departamentos y
municipios. El nivel territorial ha sido, por lo general, m4s sensible a cambios polfticos
en las administraciones locales.

Este factor indica que, necesariamente, las acciones que se lleven a cabo en esta
drea deben ser de cardcter periddico y permanente.

Por otra parte, hay que tener en cuenta que el nuevo esquema descentralista requiere
ampliar las coberturas de los programas que existen actualmente y que el tiempo para su
implantacién es muy limitado.

Estos elementos parecen recomendar estrategias de cardcter masivo y permanente
que capitalicen las estructuras actuales con que cuenta el pafs en materia de capacitacién y
docencia. Posibles soluciones a estos requerimientos son las siguientes:

- Promover en las universidades nacionales y locales y en las ONGs, programas de
capacitacion en las 4reas de planeacidn, preinversion y gestién de proyectos. Estos
programas podrfan plantearse tanto a nivel especializado como bésico y general. El
Banco de Proyectos de Inversién del DNP ha implantado programas de este tipo con
la Universidad de los Andes y algunas universidades regionales.

Esta solucion permite satisfacer demandas de corto plazo que, diffcilmente,
serfan atendidas por un nuevo programa de fortalecimiento. Por su parte, se puede
cumplir con mayor facilidad el requisito de permanencia y periodicidad de los
programas de capacitacién.

- Mantener un esquema de oferta de apoyo de consultorfa y asesorfa externa como

el existente en el PDI. Estas asesorfas podrfan solucionar los problemas mds
apremiantes de las entidades territoriales,
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- Establecer lfneas directas de asistencia técnica a las entidades territoriales en las
dreas de planeacin, programacion, preinversién y seguimiento y ejecucién de
inversiones. En este campo se pueden capitalizar las experiencias que en esta
materia ha adquirido el Banco de Proyectos de Inversién Nacional.

b) Fortalecimiento de la Capacidad de Gestién,

El fortalecimiento de la capacidad de gestion de las entidades territoriales tiene dos
componentes prioritarios en el corto y mediano plazo. Por una parte, el fortalecimiento de
la capacidad gerencial y administrativa es fundamental para aumentar la productividad y
eficiencia del gasto publico. Por otro lado, la descentralizacién de competencias y recursos
estd condicionada al cumplimiento de una serie de requisitos por parte de las entidades
territoriales.

La ley de competencias, busca principalmente que la descentralizacién se acompaiie
de un fortalecimiento en la planeacién y en la evaluacién y seguimiento de los proyectos y
programas de inversion. Por su parte, la Constituci6n establece normas exigentes en materia
de planeacién y programacidn de recursos y en el campo de evaluacién de resultados. Las
normas constitucionales y legales apoyan y promueven la creacién de sistemas que
permitan la asignacidn eficiente del gasto y fortalezcan el desarrollo regional y local. El reto
de la administracién publica, en todos sus niveles de gobierno, es lograr que los
lineamientos legales y constitucionales no se queden en el papel y se conviertan en una
realidad.

Las entidades territoriales, por lo general, no cuentan con sistemas adecuados para
la administracién local y para gestionar y gerenciar proyectos y programas de inversion.
En el campo administrativo, los sistemas financieros y contables son muy débiles y en
algunos casos préicticamente inexistentes. En el 4rea de inversién, como se deduce de la
seccion anterior, no se cuenta con herramientas adecuadas para la toma de decisiones y
menos ain para el seguimiento y control.

Las nuevas normas en materia de competencias y transferencias de recursos
requieren el desarrollo de herramientas adicionales que condicionan el proceso de
descentralizacién en sf. Los principales requerimientos se enuncian a continuacion */:

- La organizacién y puesta en marcha de sistemas de informacion estadfstica y la
adopci6n de procedimientos para la programacién, ejecucion, evaluacion, control
y seguimiento fisico y financiero de los programas y proyectos.

- La adopcién de metodologfas para la elaboracién de planes de desarrollo para Ia

prestacién de los servicios y de planes de inversién con cargo a recursos de
transferencias. ‘
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- Elaboraci6én de planes para la ampliacién de coberturas, de mejoramiento de la
calidad y de ajuste administrativo y financiero.

- La elaboracién de planes de descentralizacién para el departamento y los
municipios de su jurisdiccién.

Por lo tanto, los programas de fortalecimiento institucional deberdn no solo
propender al ajuste y modernizacién de administraciones tradicionalmente atrasadas y
débiles, sino también brindar sistemas avanzados de planeaci6n y evaluacién que no existen
ain en el nivel nacional (la nacién esta particularmente atrasada en los componentes de
seguimiento y evaluacién de resultados).

Las estrategias actuales, recomendadas por las nuevas normas legales, no parecen
adecuadas para suplir en el corto plazo los requerimientos locales. Si bien, en el largo
plazo, el desarrollo de sistemas de gestion debe recaer en las autoridades locales, en el corto
plazo lo que parece mds prudente es que se brinden paquetes estdndar y modulares a las
entidades territoriales que sirvan de herramienta de apoyo a la gestién municipal.

Si se espera que cada municipio desarrolle sus propias herramientas, se pueden
desaprovechar economfas de escala y transferencias tecnolGgicas. Por otra parte, se puede
correr el riesgo de no contar con estos elementos en el momento oportuno.

En este caso, es recomendable entonces, que una entidad del orden nacional,
posiblemente de DNP, coordine la elaboracién de paquetes de gestién relativamente
estdndar, que incorporen las necesidades de informacién tanto de la Nacién como de las
regiones. Un paso favorable en este sentido se viene desarrollando en el DNP con el diseiio
de herramientas para el manejo de la inversi6n piblica a nivel departamental. Este esquema
podrfa eventualmente ampliarse a otras 4reas de gestién local.

B. Desarrollo de Sistemas de Informacién.
La disponibilidad de informacién confiable es uno de los elementos que
condicionan, necesariamente, el proceso de descentralizacién. Esto se debe basicamente a

los siguientes factores.

- En primer lugar, la transparencia del sistemas de transferencias, y la confiabilidad
y responsabilidad presupuestal, estdn fntimamente ligados con su desarrollo.

- Solamente si se dispone de sistemas de informacion se podrdn detectar posibles
implicaciones negativas del proceso y tomar las decisiones de ajuste necesarias en
el momento oportuno. '

Si no se cuenta con estos sistemas, podrfa caerse en un peligroso oscurantismo fiscal
cuyas implicaciones en el mediano plazo sean pricticamente irreversibles.
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Preocupa de las nuevas normas legales, el mimero excesivo de responsables en el
desarrollo de estos sistemas de informacién. A pesar de la conveniencia de involucrar a
todas las entidades nacionales que tienen ingerencia en esta la materia, parece altamente
inconveniente que no exista un ente responsable de su desarrollo. Esto puede conllevar a
problemas de descoordinacién, falta de claridad e incluso, a que estos sistemas no se
implanten en el-momento adecuado.

La sensacién que se deriva de estas normas es que no existe un responsable ni un
“jefe de 1a descentralizacién”. Practicamente todos los orgauismos relacionados con el sector
social, el Ministerio de Hacienda, el Departamento de Planeacién y el de Estadfsticas
Nacionales son responsables. En este contexto, las probabilidades de incrementar los costos
financieros y los asociados al factor tiempo en el desarrollo de este componente, son
considerables.

Lo m4s prudente es encargar a una entidad con capacidad de mando, y de toma de
decision, que desarrolle en forma coordinada y coherente estos sistemas. Si bien las distintas
entidades tiene diferentes requerimientos de informacién, los sistemas deben ser
autocontenidos y presentar estructuras Iégicas en su disefio.

Las tareas a desarrollar en este campo son de gran envergadura. Parecerfa entonces
sensato, que se destine a un grupo de funcionarios de la entidad que se designe como
responsable del proceso de descentralizacién, de forma permanente y exclusiva al desarrollo
de esta tarea.

C. Planeacién, Evaluacién y Control

Una de las consecuencias directas de la carencia de sistemas de informacién es la
incapacidad de llevar a cabo procesos de evaluacién y control. Esta es una de las
implicaciones mds costosas en un proceso de descentralizacién, puesto que puede perpetuar
las ineficiencias tanto en las administraciones locales como en el nivel nacional.

Sin un proceso de evaluacién y control riguroso, el disefio de polfticas de
descentralizacién tiende a repetir los errores y a mantener la inercia de esquemas ineficaces
e ineficientes .

Esto es de especial importancia en la estructura actual del proceso, debido a que ia
Constitucion estableci6 plazos de cinco afios para revisar la asignacién y distribucién de las
transferencias.

Por lo tanto, si en este plazo no se cuenta con evaluaciones profundas sobre el
desarrollo e impacto del nuevo esquema de descentralizacién, es muy probable que la ley
de competencias y recursos que se expida en su momento no contenga ajustes para las
condiciones y variables que marchan mal.
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Por lo general, el montaje de un sistema de evaluacién de resultados requiere el
cumplimiento de ciertas condiciones implantarse de forma adecuada. En particular, un
sistema de esta fndole, ademds de ser completamente vulnerable a la existencia de
informacién confiable, depende considerablemente en los procesos de planeacién
programacion y control.

La nueva Constitucién suministra el sustento normativo necesario para el desarrollo
de sistemas de evaluacion de resultados y encarga al Departamento Nacional de Planeacion
su montaje e implantacién. Ademds de la necesidad imperiosa de poner este sistema en
marcha, es importante promover la coordinacién de este componente con las demds
acciones relacionadas con el proceso de descentralizacién y garantizar la incorporacién de
los resultados al proceso de disefio de polfticas y programas de descentralizacion.

Las limitantes del actual proceso de descentralizacién son considerables y

dificilmente superables en el corto plazo. Sin embargo, si se disefia una buena estrategia
para superarlas serd posible lograr beneficios considerables del proceso de descentralizacion.

33



V. CONSIDERACIONES FINALES

En el panorama econémico colombiano, el elemento critico de los préximos afios es el
manejo macroeconémico en el contexto de Cusiana y de la descentralizacidn fiscal. Si se
desea mantener los niveles actuales de tasa de cambio y controlar Ia inflacién, 1a Nacién
deber4 no solamente controlar el déficit fiscal sino crear instrumentos para controlar el nivel
y la composicién del gasto adicional en la economfa.

En la actualidad, el Gobierno no cuenta con instrumentos para controlar el ritmo
de gasto, debido, a la importante participacién de las entidades territoriales en los ingresos
corrientes de la Naci6n y a la composicién de distribucién de regalfas. En el marco de la
actual Constitucion, y del proceso de descentralizacion fiscal, la Nacién pierde el control
macroeconémico y microeconémico y su capacidad de direccionar el gasto es muy limitada.

En este contexto, las posibles soluciones y recomendaciones para manejar el
proceso de descentralizacidn fiscal se sitiian en dos extremos relativamente opuestos. La
primera, consistirfa en revertir parcialmente el proceso otorgdndole a la Nacién mayores
facultades de control. La segunda, serfa acelerar el proceso de descentralizacién, trasladando
a las entidades territoriales tanto las competencias y recursos, como la total responsabilidad

En el primer escenario, serfa indispensable graduar el proceso de descentralizacién
y crear herramientas microeconémicas que permitan direccionar el gasto.

Se deberfan adoptar esquemas de graduacién de municipios como los existentes en
Chile, Espafia o Francia y, condicionar la transferencia de recursos al cumplimiento de
requisitos mfnimos. Solamente alcanzando cierta categorfa, se tendrfa acceso a un mayor
volumen de recursos.

En este contexto, las transferencias y regalfas se manejarfan a través de fondos de
estabilizacion, sin cambiar la estructura de distribucidn de recursos establecida por la
reglamentaci6n legal. Los fondos de estabilizacion de transferencias y regalfas permitirfan
diferir en el tiempo la utilizacién de los recursos y, adecuar la descentralizacién a la
capacidad de absorcién de las entidades territoriales.

El gasto, se deberfa direccionar, preferiblemente a través de programas de crédito
con bancos de segundo piso y de fomento, como lo es la FINDETER®/, y a través del
Fondo Nacional de Regalfas para fomentar la inversién en infraestructura nacional y
regional.
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La segunda posible solucién se relaciona con hacer efectivo el modelo "escogimiento
publico fiscal local", y no tener términos medios entre una descentralizacién total y una
descentralizaci6n gradual y direccionaba. En este escenario, la Nacion deberfa descentralizar
todas aquellas funciones que no son de cardcter eminentemente nacional (ej aeropuertos) y
suspender todas las actividades relacionadas con gasto descentralizado. Por otra parte,
deberfa transferirse a las entidades territoriales las actividades relacionadas con las fuentes
de financiacién local: desnacionalizar algunos impuestos y eliminar o por lo menos limitar
las transferencias nacionales. ‘

En un esquema de esta naturaleza no sélo se trasladan recursos y competencias sino,
también, la responsabilidad tanto de las fuentes como de los usos. Esta circunstancia genera
"accountability” polftico, econémico y administrativo, y hace efectivo y transparente el
control polftico y ciudadano.

Si se mantienen los esquemas actuales de descentralizacién, que son un término
medio entre la descentralizacién controlada y direccionaba y la descentralizacién real, es
posible que se presenten problemas de responsabilidad compartida, que se transfieran los
recursos pero que los gastos se mantengan en el nivel nacional (incurriendo en costos
fiscales importantes) y que no haya control sobre la calidad del gasto. Un esquema como
el actual es mds sensible a problemas de oscurantismo fiscal y a perpetuar esquemas
ineficaces e ineficientes.

Notas

1. Para obtener este estimativo se utilizaron los siguientes supuestos: la tasa a la cual
se endeudan los municipios es del 35% nominal, la contrapartida con recursos propios en
los proyectos de inversién es del 20% y la mitad del incremento de las transferencias para
el afio 2000 asciende a 0.56% PIB. La formula utilizada es :

K= S/[r+(c/1-c)] donde K es la capacidad de endeudamiento, S es el ahorro, r es la tasa
de interés y c es el porcentaje de contrapartida con recursos propios.

2. En Colombia el costo per cdpita de educacién en secundaria es el doble del de
primaria.
3. Si se incorpora el efecto del proyecto de ley de regalfas que cursa actualmente en

el congreso, esta concentraci6n de recursos serd aiin mayor. Para el caso de los municipios
productores en los departamentos menos densos como Casanare, Arauca y los de la regién
de la Orinoqufa, los recursos transferidos ascenderdn al 62% del total de regalfas (las
regalfas para el afio 1997 se estiman en 628 millones de ddlares). Estos departamentos
concentran tan solo el 3% de la poblacién.

4. En particular "La Planeacién Municipal en el Proceso de Descentralizacién
Territorial". Consultor Alberto Maldonado para el PNUD y el DNP. 1989. Para este

35



estudio tomo una muestra de municipios de los departamentos de Antioquia, Cundinamarca,
Cérdoba, Norte de Santander y Valle del Cauca.

S. Los requisitos especficos por sectores son numerosos y buscan principalmente el
cumplimiento de normas técnicas y administrativas mfnimas para la prestacién de los
servicios.

6. Si bien la Findeter ha presentado problemas de cardcter operativo, su estructura es

adecuada para manejar este tipo de programas de crédito. Lo recomendable es llevar a cabo
un estudio sobre cuales son las fallas que ha presentado y solucionarlas en el corto plazo.
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RESUMEN EJECUTIVO

 Imtroduccién
En Colombia, durante el dltimo siglo, primé un esquema centralista ¢ intervencionista de
administracion estatal. En la década de los ochenta, se inicia un proceso de descentralizacion
gradual, con vn fuerte control por parte de la Nacién y un direccionamiento del gasto
poblico. La w.eva Constitucidn de 1991 plantea un modelo acelerado de descentralizacion -

fiscal en ol c.al, 1a transferencia de recursos es anterior a la asimilacion de competencias,
’ylaNacidnpiudeeqmidaddecontrol y direccionamiento del gasto. '

'Este proceso upmwmwyummmomnomiudiﬂcil porelhallago

del pozo petrolero de Cusiana, que exige controlar el nivel y la composicién del gasto en
la economfa. La descentralizacién se convierte, entonces, en uno de los elementos criticos

del manejo macroeconémico y microceonomico eolombiano

, Blumdioanaliu la evolucidndelproeesodedseenmlimion, losproblm
pruemadosenlosﬂlﬁmmeveaﬁosyhmupecialénfsiswdanﬂisisdelasmedidu
recianesympooibleimpactosobrelaembilidadmmeeonomiu, lacalidaddelgam
‘publico y. Iadistribucidnregiomldelingreso

A. Antecedentes de la _Dcmf'mﬂanddn |

El modelo estatal colombiano, durante el dltimo siglo, se caracterizd por la intervencién del
estado y un esquema de administracién centralista. La Constitucién de 1886, que rigi6 en
el pafs hasta 1991, uﬁmdamemﬁenlanecesidaddemmejarcrisispolfncugmu(gum
civil de 1885), pugnas regionales y problemas de integracion nacional.

A partir de 1886, y con el ﬁn de lograr la mbilidad‘pomica, se desmontaron los
poderes locales, se llevé a cabo una reorganizacién - polftico-administrativa y se
nacionalizaron las rentas departamentales de licores y tabaco. Las regiones dependieron,
desde entonces, administrativa y fiscalmente del gobierno central

En 1936, a través de una reforma constitucional, se fortalece el intervencionismo
estatal con la ampliacién de las funciones reguladoras.y de fomento del estado en el proceso
econdmico. En el marco de esta reforma, la administracién central se fortalecié fiscal y
administrativamente para cumplir con las nuevas funciones. La polftica de fortalecimiento
del fisco nacional perdurd hasta la década de los setentas, al punto que mientras en 1931

41



el consolidado de recaudos por tributos territoriales equivalfa al 46% del total del sector
publico, en 1976 era del 16%.

El proceso centralizador, que se mantuvo hasta mediados de los setentas, si bien
permitic la estabilidad politica y la modernizacién de una economfa atrasada, condujo poco
a poco a la ineficacia y la ineficiencia estatal en la prestacién de los servicios. Ante la crisis
en la prestacion de los servicios, la administracién central, en 1974, intent6 una reforma
constitucional que inclufa fortalecer 1a capacidad municipal para prestar directamente los
servicios publicos locales.A pesar de la desconcentracién de las entidades del gobierno
central, los procesos de toma de decisién se mantuvieron en el nivel nacional.

En el perfodo 1981-1986, se dictaron una serie de medidas encaminadas a lograr
una mayor participacioén de los niveles regionales y locales. El Acto Legislativo #1 de 1986
plantea, sin duda, una de las principales reformas al modelo polftico y estatal colombiano.
La expedicién de esta norma, que dispuso la eleccién popular de alcaldes, fortalece el
federalismo fiscal en Colombia y va en direccién del modelo de "escogimiento piblico fiscal
local” (local fiscal public choice), planteando restricciones al poder publico central,
reduciendo la distancia entre el ciudadano y su gobernante y aumentando los canales de
participacién ciudadana en los procesos de toma de decisién a nivel local.

En materia fiscal y administrativa, la ley 12 de 1986 y el decreto 77 de 1987,
reglamentario de la Ley, constituyen el mayor avance en transferencias de competencias y
recursos. Esta ley fortalece considerablemente los fiscos locales incrementando
progresivamente, hasta un 50%, la transferencia del impuesto nacional al valor agregado
a lcs municipios; destinando un porcentaje exclusivo para municipios menores a 100.000
habitantes y; condicionando una alta proporcién de los recursos a gastos de inversién en
sectores sujeto de descentralizacién. Por su parte, la ley 14 de 1983 habfa fortalecido los
fiscos de las entidades departamentales.

Hay que destacar que el proceso de descentralizacién fiscal y administrativa en
Colombia, a pesar de su relativa gradualidad, se dio de "arriba" hacia "abajo". Es decir,
que en una primera instancia se delegaron competencias y recursos sin un proceso de
fortalecimiento local previo, ni estudios profundos relativos a la capacidad de absorcién de
las entidades regionales. Este factor llevé al debilitamiento de algunos sectores. En el caso
particular del sector de agua potable y saneamiento b4sico, los problemas institucionales y
de gestién de las entidades responsables del sector, han llevado a resultados hasta ahora
poco alentadores.

Asf mismo, los procesos de negociacién de liquidacién de entidades nacionales y
su cesién a los niveles territoriales, en algunos casos, presentaron falta de claridad y de
planeacién. Esto repercuti6 en costos fiscales superiores a los estimados para la Nacién y
la incapacidad de delegar y descentralizar totalmente las funciones con la correspondiente
duplicidad de competencias.

La reglamentaci6n de la descentralizacién en cada uno de los sectores se llevé a
cabo en forma descoordinada llevando a contradicciones y confusiones a nivel regional y
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local. Se crearon esquemas compartidos del manejo del riesgo y de la responsabilidad por
las consecuencias de las decisiones. La Naci6n mantuvo, en forma paralela y como
mecanismo de transicion, algunas instancias que ejecutaban proyectos y programas de
competencia local. Esto pudo influir en que algunos municipios se hicieran responsables de
las acciones de su competencia en forma marginal. En ciertos sectores, ain se mantienen
algunas funciones e instancias a nivel nacional suprimidas por el decreto 77 de 1987.

En 1991, se expide 1a nueva Constitucién Polftica de Colombia que se basa en un
modelo descentralista de administracion estatal. La Constitucién retoma gran parte de las
normas legales expedidas anteriormente y amplfa las facultades de las regiones en los
aspectos polftico, administrativo y fiscal, fortaleciendo la autonomfa regional.

La Car a Polftica establece un marco general de responsabilidad funcional otorgando
ala Nacion fu ciones de estabilizacion y distribucion y a las entidades territoriales funciones
de asignacién y prestacion de servicios publicos. Asf mismo, aumentd sustancialmente las
transferencias nacionales hacia departamentos y municipios (para estos tltimos practicamente
se duplican en 10 afios).

B. Descentralizacién Fiscal en el Marco de la
Constitucion de 1991

Una de las medidas de mayor importancia en la nueva Constitucién politica es la
transferencia creciente de recursos de la Nacidn a las entidades territoriales. El sistema de
transferencias, se ha fundamentado en la mayor capacidad de recaudo de la Nacién y en
encontrar un equilibrio entre los recursos transferidos y las funciones y competencias sujeto
de descentralizacién. Sin embargo, y en forma generalizada, la decision de delegar recursos
ha precedido la de asignacién de competencias y el fortalecimiento institucional de las
entidades receptoras de las nuevas funciones.

Las transferencias de mayor importancia en Colombia son dos: el Situado Fiscal y
las transferencias al nivel municipal. El nivel de transferencias ha sido creciente,
particularmente desde 1986, representando para el afio 1991 el 25.4% de los ingresos
tributarios de la Nacién. En el afio 1986 esta participacion ascendfa a un 22.4%. La
participaci6n de las transferencias regionales, como porcentaje de los ingresos corrientes,
se incrementard considerablemente en los préximos afios como consecuencia de los nuevos
preceptos constitucionales. Se estima que para el afio 2002 las transferencias a
departamentos y municipios ascienda a 46.5% de los ingresos corrientes de la Nacion, cifra
que indica claramente la importancia del proceso de descentralizacién colombiano.

El Situado Fiscal constituye la principal fuente de financiacién de la salud y la
educacién en Colombia. La Constitucién de 1991 fija la polftica del Situado y define
pardmetros y criterios para su distribucién. Determina que debe incrementarse anualmente
a partir de 1991 hasta llegar a un porcentaje de los ingresos que permita la financiacién de
los servicios para los cuales estd destinado. Este porcentaje se fij6 para 1996 en 24.5%. En
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el afio 1993, el Situado Fiscal con la férmula anterior serfa equivalente aproximadamente
a 12.6% de los ingresos corrientes de 1a Nacidn.

Respecto de las Transferencias Nacionales a los Municipios, esta se basan en la
cesién por parte de la Nacién de un porcentaje del Impuesto a las Ventas (IVA). Esta
Cesion se decret6 en el afio 1968 y en 1986, a través de la Ley 12, se establecieron
aumentos graduales en virtud del proceso de descentralizacién iniciado con la ley 14 de
1983 y el Acto Legislativo # 1 de 1986.

La Ley 12 de 1986, aumentd gradualmente la participacién municipal en la cesién
del Impuesto Nacional al Valor Agregado (IVA) del 30% al 50% y condicioné un
porcentaje de dicha participacién a gastos de inversion.

Para el perfodo 1987-1992, el total de recursos transferidos crece a una tasa
promedio anual de 54.7%. La Cesién del IVA se constituy6 en una de las mds dindmicas
e importantes fuentes de recursos para los municipios colombianos, y en particular, para los
municipios de menor tamafio y desarrollo econémico. Su participacién en los ingresos
municipales ha llegado a representar en algunos casos un monto equivalente al 91% del total
de los ingresos locales en el afio 1990.

El creciente volumen de recursos benefici6 a todos los municipios colombianos y
aumentd su capacidad para financiar obras de interés local. Sin embargo, se cuestiona el
impacto que esta transferencia ha tenido sobre el comportamiento, especialmente en
municipios menores de cien mil habitantes, del esfuerzo fiscal de los entes locales. Existen
indcios de que la transferencia ha actuado como un "impuesto negativo" en algunos
municipios (particularmente en los pequefios), a pesar de que parte del IVA adicional para
municipios menores a cien mil habitantes "premia” el esfuerzo fiscal.

Esta deficiencia se ha originado en varios factores relacionados con el diseiio de la
férmula y con la implantaci6n de la polftica de descentralizacion. Para que la férmula fuera
operativa se requerfa llevar a cabo un esfuerzo administrativo cuyo costo no era
proporcional al monto de recursos del IVA adicional debido, principalmente, a que el
componente que premia el esfuerzo fiscal tenfa muy poco peso frente al criterio poblacional
de la distribucién.

El criterio de distribucién de funciones como instrumento reasignativo de recursos
no ha sido una estrategia conveniente, puesto que se han disminuido los ingresos nacionales
sin que el descargo de gastos fuese proporcional a los recursos transferidos. La Naci6n creé
mecanismos para seguir interviniendo en los gastos locales y las entidades territoriales
asumieron marginalmente sus nuevas funciones. Sin embargo, la transferencia de recursos
se llevé a cabo debilitando la capacidad fiscal de la Nacidn.

Este punto es de especial importancia en la actualidad, debido al desarrollo legal
aprobado por el Congreso. La presién politica para aumentar el porcentaje de recursos
puede inducir a desequilibrios macroecondmicos y debilitar el fisco nacional, tomando en
cuenta que aiin no existen sistemas de informaci6n confiables ni mecanismos de evaluacién,
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seguimiento y control a nivel local y departamental. Por otra parte, los programas de
fortalecimiento institucional hasta ahora estdn llegando a los niveles locales y la capacidad
de gestion actual de los municipios es ain débil en muchas regiones del pafs.

El impacto de las transferencias sobre la calidad del gasto es otro aspecto a
considerar. No existieron, ni existen actualmente, herramientas que garanticen la evaluacién,
seguimiento y control de la aplicacién de los recursos de transferencias.

La Constitucion de 1991 establece una nueva estructura para el sistema de
transferencias municipales que debe empezar a operar en 1993. Las principales reformas
con relaci6n al sistema anterior son las siguientes:

- Amp {a la base de liquidacién de la transferencia a las entidades municipales
conce.iéndoles participacién en los ingresos corrientes de la Nacidn. De la Cesién
del I''A se pasa a una participacién sobre el total de ingresos corrientes.

- Aumenta considerablemente el volumen de las transferencias. La participacién
municipal en los ingresos corrientes de la Nacién deber4 incrementarse anualmente
partiendo de un 14% en 1993 a un 22% como mfnimo en el afio 2202.

- Establece nuevos criterios para la distribucién de los recursos dando prioridad
al papel redistributivo de las transferencias. Los nuevos criterios de distribucién
de estas transferencias son: sesenta (60%) por ciento en proporcién directa al
mimero de habitantes con necesidades bésicas insatisfechas y al nivel relativo de
pobreza de la poblacién del respectivo municipio; el resto en funcién de la
poblacién total, la eficiencia fiscal y administrativa, y el progreso mostrado en
calidad de vida. Asimismo, debe ser asignado en forma exclusiva un porcentaje a
los municipios con menos de cincuenta mil habitantes.

- Limita la utilizacién de los recursos transferides para financiar inversién
social.

- Promueve mecanismos estrictos de planeacién y control de resultados.

El crecimiento del total de transferencias nacionales a las entidades territoriales es
considerable. Las transferencias como proporcién del PIB llegardn a representar hasta el
5.74%, presentando incrementos reales hasta de 16%.

C. Impacto de la Descentralizacién Fiscal Sobre la Estabilizacién Macroeconémica

Los dos factores mds importantes en la determinacion de la trayectoria de mediano plazo
de las finanzas puiblicas son: el hallazgo petrolero de Cusiana y el aumento significativo de
las transferencias de la Nacion para el fortalecimiento fiscal de las entidades territoriales.

Se estima que las reservas del pozo petrolero de Cusiana ascienden
aproximadamente a 2000 millones de barriles que equivalen, una vez descontados los costos
de inversi6n, a un valor presente neto de 17500 millones de d6lares. Una proporci6n alta
de los ingresos que le corresponden al estado por distintos conceptos en el desarrollo de
Cusiana, debe ser transferida a las regiones, los departamentos y municipios, como regalfas
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y transferencias de ingresos corrientes. En la ausencia de cambios en los arreglos
constitucionales y legales actuales, esta proporcién alcanzard el 70% en 1996 y el 45% en
1997 y 1998.

El margen de manejo macroeconémico en lo que resta del siglo es relativamente
inflexible, si se quiere mantener los niveles actuales de tasa de cambio y controlar la
inflacién. Los ejercicios de programacién macroecénomica indican que, dados los mayores
ingresos esperados por exportaciones petroleras, no s6lo hay que controlar el déficit fiscal,
sino que es necesario crear instrumentos para controlar el “1ivel y la composicién del gasto
adicional en la economfa. En la actualidad el gobierno central carece de instrumentos para
controlar el ritmo de gasto de estos recursos, debido, particularmente, a la alta participacién
de las regalfas y transferencias a las regiones.

El proceso de descentralizacion fiscal que se presenta en esta coyuntura, puede
generar grandes presiones que impidan cumplir las metas macroeconémicas, como
consecuencia de tres factores principales. En primer lugar, las mayores transferencias del
gobierno a las entidades territoriales aumentardn el nivel de gasto y el déficit fiscal del
Gobierno Central. En segundo lugar, la mayor capacidad de ahorro de las entidades
territoriales, derivada del volumen creciente de transferencias, incrementan su capacidad de
endeudamiento y por tanto la probabilidad de incurrir en déficits fiscales a nivel local. En
tercer lugar, el mayor volumen de recursos de regalfas petroleras (Cusiana) que estardn a
cargo de las regiones, podrdn generar una mayor presién de gasto.

1 Déficit en el Gobierno Central.

Las transferencias del gobierno central por concepto de Situado Fiscal y de
participacién municipal en los ingresos corrientes, pasan de 3.88% del PIB en 1993 a casi
6 puntos en el afio 2000. Para financiar este incremento, el gobierno central realizé una
reforma tributaria en el afio 1992, aumentando el impuesto al valor agregado del 12 al 14
por ciento e imponiendo una sobretasa del 25% al impuesto a la renta (los puntos
adicionales de ingreso derivados de esta reforma tributaria se descuentan de la base de
liquidacion de las transferencias). Esta reforma es de cardcter transitorio y su aplicacién rige
hasta 1997.

El incremento neto de los ingresos del gobierno destinado a financiar la
descentralizacion ascendié a un punto del PIB. Este aumento no cubre los mayores gastos
asociados a transferencias que representan 1.87% del PIB en el afio 2000. Como
consecuencia, las proyecciones fiscales y macroecondmicas muestran un nivel elevado y
permanente en el déficit del gobierno central equivalente a aproximadamente dos puntos del
PIB.

El proceso de descentralizacién impulsado por la nueva Constitucién significé,
entonces, una mayor carga fiscal para la economfa. En la actualidad, las tasas de tributacién
han alcanzado niveles que se pueden considerar cercanos a los mdximos convenientes.



2, D¢éficit de las Entidades Territoriales

El segundo riesgo macroeconémico, inherente al proceso de descentralizacién fiscal,
es el aumento en la capacidad de endeudamiento de las entidades territoriales. Bajo un
escenario conservador, que supone que los municipios ahorran \nicamente el 50% del
incremento de los recursos de transferencias y que el Situado Fiscal no constituye un
incremento en el ahorro local, la capacidad de endeudamiento de los municipios aumentarfa
en casi un punto porcentual del PIB.

Es muy probable que los municipios incrementen su nivel de déficit hasta el tope
impuesto por la capacidad de endeudamiento. Lo anterior se explica por la facultad de
pignorar los ingresos provenientes de las transferencias futuras, que constituyen una
garantfa sin rie go para los intermediarios financieros.

Es ilaportante sefialar que los ejercicios de programacién macroeconémica un
aumento en el déficit del 1% del PIB en las entidades territoriales, tendrfa graves
consecuencias en la estabilidad macroeconémica. No obstante, el gobierno puede desarrollar
herramientas para limitar el volumen de endeudamiento y por lo tanto controlar el déficit
consolidado. En este sentido, el riesgo de desestabilizacién macroeconémica por
endeudamiento territorial puede ser esterilizado.

3. . Regalias

Como se mencion6é en la primera parte de esta seccidn, el hallazgo del pozo
petrolero de Cusiana hace particularmente sensible la respuesta de la economfa a las
politicas de estabilizacién que se adopten en un futuro cercano.

De acuerdo con la nueva Constitucién, la Nacién ya no recibe ingresos por regalfas,
la participacion que le correspondfa va al Fondo Nacional de Regalfas.

Las regalfas corresponden al 20% de la produccién de un pozo en el caso de
explotacion petrolera. La distribucién de estos recursos es Nacién 40%, Departamentos
productores 47.5% y municipios productores 12.5%. Con el proyecto de ley de regalfas,
la participacién de la Nacién se distribuirfa asf: 32% al Fondo de Regalfas y 8% a los
municipios portuarios.

El proyecto de ley de regalfas no contempla mecanismos para diferir en el tiempo
la utilizacién de estos recursos que, en su gran mayorfa, estdn a discrecién de las
autoridades locales. Por lo tanto, para mejorar las posibilidades de influir sobre las variables
macroeconémicas, hay que pensar en cambios institucionales, con el objeto de permitir al
gobierno central regular el ritmo de gasto de los ingresos asociados con la actividad
petrolera.

La vulnerabilidad del esquema macroecon6mico hace especialmente importante

poner atencién en la asignacién eficiente del gasto publico. Si a las restricciones
macroeconémicas se le suman los efectos de una mala calidad de la inversi6n, las
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implicaciones sobre el crecimiento econémico y social del pafs podrfan ser nefastas. En este
sentido, es necesario que los recursos de las regalfas se asignen al Fondo de Regalfas, donde
podrfan ser destinados a proyectos de alta rentabilidad, segin las restricciones
macroecondmicas. Al mismo tiempo, es necesario que las transferencias territoriales se
inviertan eficientemente, sin aumentar la capacidad de endeudamiento de los municipios.
Sin embargo, el esquema de distribucién de recursos de la nueva Constitucién dificulta el
logro de los objetivos de eficiencia.

D. Impacto Sobre la Distribucién Regional del Ingreso

La Constitucién Polftica establecié los criterios generales para la distribucién de las
transferencias y su destinacién sectorial. Los lineamientos constitucionales establecieron
como prioridad el papel equitativo y redistributivo de las transferencias. A pesar de que la
Constitucién define el esfuerzo fiscal propio como una de las variables para determinar el
volumen de recursos a transferir, el peso del componente de equidad y redistribucién primé
como criterio de asignacidn de los recursos.

En el caso de las transferencias al nivel municipal, la férmula establecida es mds
equitativa que eficientista. El peso del esfuerzo fiscal y de la eficiencia administrativa es un
12% del total a transferir. El porcentaje restante se distribuye con base en fndices de
pobreza y a municipios de menos de cincuenta mil habitantes.

Los resuitados de la aplicacién de la férmula de distribucidn de las transferencias
muestran que se favorecerd primordialmente a aquellos municipios de menos de 50000
habitantes. Estos municipios son los que presentan mayores niveles de pobreza y que
cuentan con una poblacién con mayores fndies de necesidades bdsicas insatisfechas.
Adicionalmente, son los municipios beneficiados constitucionalmente con un porcentaje
preferencial de recursos.

Los municipios de menos de cincuenta mil habitantes participardn, en promedio, del
69% del total de recursos transferidos. Estos municipios concentran solamente el 41% de
la poblacién. En contraposicién, los municipios de mds de cien mil habitantes y las cuatro
grandes ciudades, que concentran el 50% de la poblacién, recibirdn solamente el 24%, en
promedio, de los recursos.

En el conjunto de municipios de menos de cincuenta mil habitantes, los mds
beneficiados con las transferencias serdn los menores de diez mil personas, que recibirdn
un ingreso per cdpita por transferencias dos veces superior al promedio nacional. Es
importante resaltar que las cuatro grandes ciudades recaudan alrededor del 60% del total
de impuestos nacionales y que por lo tanto el efecto redistributivo de las transferencias es
ain mayor.

En lo referente al crecimiento real de las transferencias, entre 1992 y 1999, los
mayores crecimientos se presentardn también en los municipios menores de diez mil
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habitantes y en general en los menores de cincuenta mil con el 305% y el 189%,
respectivamente.

Es por lo tanto considerable el efecto que 1a nueva ley de transferencias tendrd en
la distribucion interregional de los recursos, aspecto ain m4s relevante para el caso de los
departamentos y localidades (aproximadamente el 3% de la poblacién) que son beneficiarios
de un volumen sustancial de recursos por concepto de regalfas. M4s que una discusién
tedrica sobre las bondades de priorizar la distribucién con base en criterios de equidad en
lugar de criterios de eficiencia, es conveniente resaltar las posibles implicaciones que sobre
el desarrollo regional y sobre la descentralizaci6n fiscal tendrd este nuevo esquema en el
corto y en el mediano plazo.

Posibles Im)licaci istribucién Interjurisdiccions Transferenci

Las posibles iraplicaciones de este nuevo esquema de distribucién de recursos se concentran
en el impacto sobre la eficiencia en la asignacién de los recursos, sobre la calidad del gasto,
sobre el esfuerzo fiscal propio, sobre el equilibrio interregional y sobre la transparencia del
sistema de transferencias.

a) Capacidad de Absorcién. La predeterminacion de la férmula y del monto de los
recursos a transferir por orden constitucional inflexibiliza considerablemente, por un perfodo
de cinco afios, la distribucién de los recursos. Esto implica, necesariamente, que el ritmo
del proceso de descentralizacién no se podrd graduar de acuerdo con la capacidad de
absorcion de recursos de las entidades territoriales. En la actualidad, la experiencia derivada
del proceso de descentralizacién iniciado desde 1986 parece indicar que esta capacidad es
baja y limitada a algunas regiones muy puntuales.

b) Correccién de Desequilibrios Horizontales. El criterio que se utiliz6 para corregir los
desequilibrios horizontales es 1a pobreza. El supuesto que sustenta este criterio es que los
niveles de pobreza se deben fundamentalmente a la baja capacidad econémica de las
localidades. Sin embargo, en la actualidad, es muy diffcil determinar si los desequilibrios
horizontales que se presentan se deben a problemas de capacidad econémica local (caso en
el cual serfa justificado el desequilibrio), o a problemas de eficiencia fiscal, administrativa
y de corrupcion estatal. Este factor aumenta el riesgo de filtrar recursos hacia regiones que
son pobres pero también altamente ineficientes.

¢) Compensaciones Preferenciales. A partir de la expedicién la ley 12 de 1986, se
establecieron transferencias especiales para compensar desequilibrios regionales, asumiendo
que los municipios menores requerfan mayores recursos. De esta manera, se definieron
transferencias especiales para municipios menores de cien mil habitantes y con la nueva
Constitucién para menores de cincuenta mil. La evidencia demostré que este tipo de
transferencias, que buscan compensar regiones y no el bienestar de las personas, generan
inequidades en la distribucién de los recursos, por cuanto se subsidia a municipios que
dentro de ese grupo presentan niveles adecuados de ingreso. El excedente de recursos
acompafiado por el relajamiento en la vigilancia de la aplicacién de recursos de
transferencias puede repercutir negativamente en la asignacién del gasto publico.
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d) Esfuerzo Fiscal Propio. De acuerdo con los resultados obtenidos de la evaluaci6n de los
efectos de las transferencias de la Ley 12, existe evidencia que indica que las transferencias
en municipios menores de cien mil habitantes actuaron como un impuesto negativo. Por lo
tanto, el riesgo de que esta nueva férmula promueva la pereza fiscal o por lo menos no
incentive el esfuerzo fiscal propio es considerable. Este factor es de mayor relevancia en
la medida en que la capacidad de absorcién de las entidades territoriales es limitada y que
el crecimiento de las transferencias es muy acelerado para este rango de municipios. Es este
sentido, el relajamiento fiscal responderfa parcialmente a la incapacidad de administrar este
volumen creciente de recursos.

e) Desincentivo a la Eficiencia Fiscal y Administrativa. La insuficiencia de sistemas de
informacién para estimar la eficiencia fiscal y administrativa, puede llevar a que la
distribucion de las transferencias castigue a las entidades que estdn incrementando sus
niveles de eficiencia. La carencia de sistemas de informacién adecuados puede llevar a que
las transferencias se asignen de acuerdo con datos histdricos (de transferencias anteriores),
impidiendo premiar la eficiencia y abriendo el espacio para que presiones de fndole politico
incidan en la distribucién de este porcentaje de recursos.

f) Efectividad de la Férmula para Redistribuir el Ingreso. La complejidad estadfstica
inherente al disefio de la nueva férmula no garantiza la efectividad en la distribucién
equitativa de los recursos y la estimacién de los progresos en la calidad de vida de los
beneficiarios de las transferencias. La aplicacién de esta férmula requiere que la
informacién estadfstica de los niveles de pobreza, de la poblacién con NBI y del déficit de
coberturas sea actualizada permanentemente. En la medida en que estas estadfsticas no
reflejen la realidad regional serd muy diffcil corregir desequilibrios.

g) Transparencia en la Distribucion de los Recursos. Uno de los aspectos m4s
importantes de un sistema de distribucién de transferencias es la transparencia en el disefio
del mecanismo de asignacién. Este principio fundamental de un sistema de transferencias
no parece ser ficilmente aplicable en el caso colombiano, debido a la complejidad de las
férmulas y de las variables utilizadas para determinar la distribucién.

h) Calidad del Gasto. La distribucién de mayores recursos no garantiza que efectivamente
se incrementen los niveles de calidad de vida y de desarrollo econémico y social. Para el
logro efectivo de los objetivos de equidad se requieren niveles mfnimos de calidad del gasto
publico. Una de las posibles implicaciones y tal vez la de mayor gravedad es el impacto de
las transferencias sobre la calidad del gasto. Estudios adelantados por el DNP indican que
la calidad del gasto que se ha llevado a cabo con los recursos de transferencias ha sido
deficiente.

i) Conformacion Regional. Este esquema de distribucidn interregional, con distribuciones
preferenciales para algunas regiones y con concentracién de recursos en municipios
pequefios, podrfa tener serias implicaciones en el ordenamiento territorial y, eventualmente,
desincentivar la apertura territorial y la conformacién de agrupaciones de municipios. Esto
puede tener implicaciones econémicas de importancia en la medida en que se desaprovechan
economfas de escala en la prestacién de los servicios.
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Como se puede observar, el volumen de recursos de las transferencias, indican que
el proceso en principio es mds brusco que gradual. Por otra parte, la distribucién de corto
plazo de los recursos, concentrada en municipios menores cuya capacidad de absorcion es
incierta, aumenta las posibilidades de ocurrencias de las implicaciones negativas del
proceso. Inclusive, si se tienen en cuenta los incrementos significativos de la transferencia
(10 puntos de los ingresos corrientes en 8 afios), es posible encontrar situaciones de
sobrefinanciamiento. Esto puede presionar futuros traslados de funciones a las entidades
territoriales, debido, principalmente, a las restricciones de gasto que exige la estabilizacién
macroeconémica, como se observé en la seccién anterior.

E. Consideraciones Finales

En el actual <ontexto, las posibles soluciones y recomendaciones para manejar ¢l proceso
de descentralizaci6n fiscal se sitian en dos extremos relativamente opuestos. La primera,
consistirfa en revertir parcialmente el proceso otorgdndole a la Nacién mayores facultades
de control. La segunda, serfa acelerar el proceso de descentralizacién, trasladando a las
entidades territoriales tanto las competencias y recursos, como la total responsabilidad .

En el primer escenario, serfa indispensable graduar el proceso de descentralizacién
y crear herramientas microecondmicas que permitan direccionar el gasto. Se deberfan
adoptar esquemas de graduacién de municipios como los existentes en Chile, Espafia o
Francia y, condicionar la transferencia de recursos al cumplimiento de requisitos mfnimos.
Solamente alcanzando cierta categorfa, se tendrfa acceso a un mayor volumen de recursos.
En este contexto, las transferencias y regalfas se manejarfan a través de fondos de
estabilizacién, sin cambiar la estructura de distribucién de recursos establecida por la
reglamentacién legal. Los fondos de estabilizacién de transferencias y regalfas permitirfan
diferir en el tiempo la utilizacién de los recursos y, adecuar la descentralizacién a la
capacidad de absorcién de las entidades territoriales. El gasto, se deberfa direccionar,
preferiblemente a través de programas de crédito y a través del Fondo Nacional de Regalfas
para fomentar la inversion en infraestructura nacional y regional.

La segunda posible soluci6n se relaciona con hacer efectivo el modelo "escogimiento
publico fiscal local”, y no tener términos medios entre una descentralizacién total y una
descentralizacion gradual y direccionada. En este escenario, la Naci6n deberfa descentralizar
todas aquellas funciones que no son de cardcter eminentemente nacional (ej. aeropuertos)
y suspender todas las actividades relacionadas con gasto descentralizado. Por otra parte,
deberfa transferirse a las entidades territoriales las actividades relacionadas con las fuentes
de financiamiento local: desnacionalizar algunos impuestos y eliminar o por lo menos limitar
las transferencias nacionales. En un esquema de esta naturaleza no sélo se trasladan recursos
y competencias sino, también, la responsabilidad tanto de las fuentes como de los usos. Esta
circunstancia genera "accountability” polftico, econémico y administrativo, y hace efectivo
y transparente el control polftico y ciudadano.
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Si se mantienen los esquemas actuales de descentralizacién, que son un término
medio entre la descentralizacién controlada y direccionada y la descentralizacién real, es
posible que se presenten problemas de responsabilidad compartida, que se transfieran los
recursos pero que los gastos se mantengan en el nivel nacional (incurriendo en costos
fiscales importantes) y que no haya control sobre la calidad del gasto. Un esquema como
el actual es mds sensible a problemas de oscurantismo fiscal y a perpetuar esquemas
ineficaces e ineficientes.
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Anexo de Cuadros Estadisticos
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Cuadro A-17a
Transferencias Fiscales Intergubernamentales en 1990
(Proporcion del PIB)

Cuadro A-17b
Transferencias Fiscales Intergubernamentales en 1985
(Proporcion del PIB)

0.51%

0.16%

Cuadro A-18
Estructura de Gastos de Inversién del Nivel Municipal
Porcentrajes

Vias 29.7 229 217 338 311 354
Acueductos 177 219 136 159 183 173
Educacién 244 25.6 27 19.5 19 185
Deporte 2.1 54 35 46 44 4.5
Electrificacién 113 8.1 12 11.3 118 111
Salud 73 9.6 6.1 56 5.7 6.3

Fuente: DNP. UDS. Junio 1993
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