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Resumen

La evaluacion que se presenta en este documento del proceso de descentralizacién en Colombia sefiala que los avances
logrados en dicho proceso fueron pobres, en especial en gobernabilidad territorial, democracia local, descentralizacion
fiscal, autonomia regional y de ordenamiento territorial y que sera dificil superarlos si no se acuerdan reformas de fondo al
modelo de descentralizacion vigente y a la relacion fiscal entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Locales.
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DESENTRALIZATION, PUBLIC FINANCES AND DEVELOPMENT

Summary
The evaluation that appears of the process of decentralization in Colombia in this document, indicates that the advances
obtained in this process were low, specially in territorial governability, local democracy, fiscal decentralization, regional
autonomy and territorial ordering and that will be difficult to surpass them if reforms do not remember bottom to the model
of effective decentralization and the fiscal relation between the National Government and the Local Governments.

Key Words: Decentralization Process, Governability, Territorial Ordering.

Introduccién

El proceso de descentralizacién en Colombia, después de varias décadas, requiere una evaluacion de caracter
amplio e integral que abarque no so6lo los aspectos politicos, relacionados con la eleccién popular de
Gobernadores y Alcaldes, sino los grandes objetivos de desarrollo econémico y social, asi como la cohesién
nacional y la participacion ciudadana. La evaluacion que se presenta en este documento sefiala que los
avances logrados en el proceso de descentralizacion fueron pobres, en especial en gobernabilidad territorial,
democracia local, descentralizacion fiscal y autonomia regional y ordenamiento territorial y que sera dificil
superarlos si no se acuerdan reformas de fondo al modelo de descentralizacion vigente y a la relacion fiscal
entre el Gobierno Nacional y los Gobiernos Locales.

América Latina esta viviendo lo que algunos autores llaman la segunda generacion de reformas de
descentralizacién, que supere la primera ola que estuvo centrada en un modelo municipalista basado en
transferencias condicionadas. El nuevo movimiento reivindica la necesidad de profundizar la descentralizacion
mediante un ordenamiento regional, con mayor autonomia en las grandes decisiones de politica y unas
finanzas publicas territoriales fundamentadas en recursos propios a partir de un modelo federalista fiscal.

! Profesor titular de la Facultad de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales de Universidad Externado de Colombia. Se agradece
la colaboracion de Luis Felipe Camacho Carvajal, Economista de la Universidad Externado de Colombia.
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En el caso Colombiano la evidencia tiende a demostrar que la descentralizacion, y en particular la forma
como se ha implantado, han contribuido a aumentar las disparidades regionales en las Gltimas décadas. Hay
consenso de que existen dimensiones regionales mas aptas para albergar programas de desarrollo
econdmico y de equilibrio socio econémico al interior de los paises si se fortalece el desarrollo local y que se
requiere una accion deliberada por parte del Estado para tratar de superar los desequilibrios del proceso de
desarrollo y de descentralizacién, y, en consecuencia, lograr la convergencia en el desempefio econémico y
social a largo plazo. (Restrepo, 2004 y Blanco, 2005). El documento es un balance del proceso de
descentralizacién en Colombia en sus objetivos econdmicos y sociales destacando los aspectos relacionados
con las finanzas publicas territoriales, por ultimo se establecen las recomendaciones sobre ajustes a la
politica de descentralizacion.

1. Elproceso de Descentralizacion en Colombia

En el afio 1986 se inicia la institucionalizacion en Colombia de un modelo de descentralizacién y es
promovido como un “proceso politico, concertado y participativo, fundamentado en la transferencia efectiva
de poder decisorio, recursos y responsabilidades del nivel nacional de gobierno a las entidades
territoriales.”(Sarmiento, 2004) El cambio institucional iniciado prosiguié guiado por la consideracién de que
es el municipio la unidad fundamental de la gestion local, en tanto que los departamentos, deben centrar su
atencién en funciones propias de la planificacién, coordinar los distintos niveles de gobierno y garantizar un
acompafiamiento técnico.?/

La constitucion de 1991 establecié los instrumentos integradores® para mejorar el papel de la
descentralizacién y plantedé un ordenamiento de competencias territoriales a partir de la conformacion de
nuevas entidades territoriales y una nueva distribucién de los recursos publicos®. La experiencia colombiana
ha sido destacada internacionalmente como un modelo que se ha venido desarrollando gradualmente,
comenzando por los aspectos politicos relacionados con la elecciéon de alcaldes y gobernadores para
posteriormente entregar a los territorios parte de los recursos econémicos concentrados en la Nacién. En
América Latina, Colombia es el pais con mayor nivel de descentralizacién, al momento de ponderar un
conjunto de indicadores.

El proceso de descentralizaciéon ha mostrado avances significativos. En materia de educacién se muestra una
disminucién de la tasa de analfabetismos, mayor disponibilidad de docentes y mayores niveles de escolaridad
promedio; el indice de Calidad de Vida (ICV) aument6 de 74.70 en 1997 a 77.42 en el afio 2003; En salud
se ha realizado una expansion de la red publica de servicios, una reduccion de las tasas de mortalidad infantil
y una mejoria en el promedio de habitantes por médico; la cobertura en servicios publicos ha mejorado
segun tendencia de la incidencia en la pobreza segun Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) que de 37%
en 1997 pas6 a 21% en el 2003. Sin embargo los logros en materia de descentralizacion y ordenamiento
territorial no son suficientes y persisten problemas estructurales en temas como el desarrollo econémico y
social, ordenamiento territorial, competencias y financiacién. Con la actual tendencia econdmica hacia la
globalizacién, la competencia tiende a plantearse, no sélo entre empresas sino entre territorios.

3 Madonado, Alberto (2005): Descentralizacion hacia los Departamentos en Colombia. gtz. Bogota.

* Un proceso de descentralizacién es considerado integral cuando cumple con criterios de descentralizacion horizontal y
descentralizacion vertical. La primera es la separacion de los poderes entre las funciones ejecutivas, legislativas y judiciales. La segunda
es la que distribuye el poder entre los distintos niveles en los que esta organizado el Estado.

® Aun cuando se determina la posibilidad de crear regiones, mediante una ley de ordenamiento territorial, los esfuerzos del proceso han
sido encaminados a fortalecer y ratificar el papel de los departamentos.
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Si las ventajas comparativas son de caracter nacional, las ventajas competitivas son intrinsecas a las
empresas y a los territorios, y se construyen en un proceso que depende de la productividad total de los
factores, la geografia y las instituciones.® Diversas regiones del mundo han logrado asimilar las
caracteristicas centrales del capitalismo de la globalidad y han logrado explotarla de forma progresiva, a
partir del disefio de modalidades propias y diferenciadas de desarrollo, transformandolas en economias de
fuerte base territorial insertas en economias de flujos internacionales.

Las instituciones son decisivas para el desarrollo, pero cada una de las funciones que cumplen tiene una
multitud de opciones en cuanto a su forma especifica. Lamentablemente el analisis econémico no sirve
mucho como guia para saber la combinacién institucional especifica que surge de las diferencias historicas,
geograficas, de economia politica y de otras condiciones iniciales. El analisis econdmico puede ayudar
identificando los incentivos de las diferentes combinaciones, asi como sus ventajas y desventajas, pero es la
deliberacion publica y la eleccion colectiva lo verdaderamente importante. De hecho, la democracia politica
ayuda a las sociedades en la eleccidon de sus instituciones y en la definicién de sus reformas.

Los territorios desarrollados y emergentes en el mundo global se caracterizan por integrar el espacio urbano
con el entorno regional, superando el viejo esquema de centro-periferia y dando lugar a la formacién de una
ciudad region global con capacidad para interactuar en el concierto internacional.

Por consiguiente, el desarrollo regional es fundamental dentro de cualquier organizacién subnacional,
entendido éste como el proceso que afecta a determinadas partes de un pais, las cuales reciben el nombre
de “regiones”. En este sentido, el desarrollo regional forma parte del desarrollo general de la nacién, y esto,
porque incluso las zonas mas alejadas y al parecer las mas aisladas de un pais estan vinculadas, de muchas
formas, a la evolucidn del desarrollo en todo el territorio nacional.

En este sentido, la regionalizaciéon puede ser reconocida como una herramienta de gran versatilidad de la
planeaciéon y de la administracién publica, ya que se puede adecuar a los objetivos concretos para los cuales
se delimita. Dentro de estos ultimos, el objetivo primordial es aprovechar los recursos y oportunidades que
ofrece un territorio determinado para alcanzar propésitos de desarrollo preestablecidos por la sociedad y su
gobierno, por lo que la propuesta de regionalizacién debe ser dinamica y adaptable, y orientarse a cumplir la
meta de desarrollo que se ha planteado para la region.

Los reajustes de los espacios metropolitanos en las dos Ultimas décadas han intensificado la fragmentacion
jurisdiccional, generando problemas significativos de gobernabilidad, principalmente aquellos relacionados
con la expansion urbana desordenada; la congestion severa del transporte; la mala asignaciéon de inversiones
en infraestructura; los usos ineficientes de la tierra; la concentracion espacial de los grupos de bajos ingresos
y de las minorias; y la proliferacion de localismos exclusivistas. En el caso de los municipios se ha
evidenciado que buena parte de ellos no ha contado con la capacidad para la atenciéon de las competencias
asignadas y no hay relacién con su vocacion productiva y en el caso de los departamentos falta claridad y
definicién en sus competencias. No se estan abordando desde el nivel local la atencién a los nuevos
fendmenos sociales como desplazados, cultivos ilicitos, atencidon de desastres y la asociatividad municipal es
débil.

Los estudios del ministerio de Hacienda demuestran que en Colombia:

® Las notas que siguen a continuacion, incluido el presente pérrafo, hasta el analisis municipal se baso en el articulo del mismo autor
publicado en la Revista Opera: Blanco Luis Armando, “Las alianzas municipales, el desarrollo local y la perspectiva regional”, Revista
Opera, Volumen 5, Numero 5, Universidad Externado de Colombia, 2005
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» La dependencia de las transferencias nacionales se han mantenido alrededor del 50% y en
municipios de cuarta a sexta categoria esta entre el 60% al 95%.

 El gasto descentralizado con respecto al total pasé del 27% en 1990 al 35.3% en 2005 SGP. regalias
y esfuerzo fiscal.

 Entre 2002 y 2005 los ingresos tributarios de los 1040 municipios se incrementaron el 17% y la
inversion con esfuerzo fiscal aumenté en un 40%.

« Es claro que el éxito de la descentralizacion requiere que los gobiernos territoriales fortalezcan la
generacion de recursos propios de tal manera que la dependencia de SGP no determine en gran
parte la financiacion.

« Con respecto al predial hay una alta concentracién, 14 municipios recaudan el 70%. El recaudo en la
sobre tasa de la gasolina esta concentrada en 90 municipios con el 80% y no hay cobro de plusvalia,
valorizacioén etc.

e En el caso de los departamentos los tributos son inelasticos al ingreso pues son los consumos de
licores, cigarrillos, cerveza etc.

La disparidad en tamafio de los municipios y la incapacidad para efectuar una efectiva estructura tarifaria de
impuestos, muestra una inoperatividad de las instituciones fiscalizadoras, lo cual dificulta cumplir con la
ejecucion del gasto publico social. En esta incapacidad el resultado ha sido un creciente endeudamiento por
parte de los departamentos, avalado por el ejecutivo para cumplir con las obligaciones consagradas en la
normatividad del proceso de descentralizacién. En el caso de los municipios se ha evidenciado que buena
parte de ellos no ha contado con la capacidad para asumir las competencias asignadas y no hay relacion
entre competencia y tamafio del territorio, nivel de desarrollo y vocacion productiva. En el caso de los
Departamentos falta claridad y definicién en sus competencias.

En sintesis el caracter municipalista del proceso que entrega competencias independientemente de la
capacidad y gobernabilidad del territorio y la falta de claridad sobre el nivel intermedio entre la Nacién y el
municipio determinan que el modelo de descentralizacion en el Pais reprima las fuerzas productivas para el
desarrollo econémico y genere problemas fiscales de manera recurrente (Blanco, 2005).

Por ultimo, el modelo de descentralizacién fiscal agoté sus recursos para combatir adecuar las circunstancias
a los resultados del entorno econémico. A pesar de los ajustes y esfuerzos fiscales el desequilibrio fiscal es
creciente, y los resultados de la economia en general es muy inferior a los escenarios proyectados.

La inflexibilidad para aumentar los recursos regionales deja para financiar la provision de bienes y servicios
publicos el endeudamiento y el apoyo financiero del GNC. Este equivocado disefio institucional propicio un
sobreendeudamiento y una inexistente responsabilidad sobre el manejo fiscal. La tasa de crecimiento
promedio de la deuda publica interna de los departamentos muestra un decrecimiento promedio en
departamentos como Boyacda, Caquetd, Cesar, Huila, Guajira, Quindio, Casanare, Guainia, Vaupés y Vichada.
En tanto los que representan un crecimiento superior al promedio departamental son Choco, Risaralda,
Tolima, Arauca, Putumayo, y San Andrés.

En términos generales la participacion de los ingresos tributarios en los municipios ha permanecido
inalterada y las transferencias condicionadas han conformado un modelo fiscal que reprime el desarrollo
endégeno, que genera presiones al aumento de la deuda publica y consolida la ineficiencia del gasto. El
desemperio fiscal muestra como la mayoria de Municipios y Departamentos no cuentan con capacidades de
decision para fortalecer sus finanzas y orientar eficientemente el gasto para lograr el desarrollo de sus
fuerzas productivas. Los tributos locales no sélo son inelasticos sino extremadamente dispersos y anticuados.
Hasta el momento a las entidades territoriales no se les ha concedido la llamada “soberania tributaria” y por
eso prosperd la falsa tesis de la “pereza fiscal’. Este esquema central del modelo ha demostrado ser
ineficiente y desarrollado incentivos en contra via de los principios de la redistribucién de poderes. El modelo
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limita el desarrollo local endégeno, no existe autonomia en los pequefios municipios, genera incentivos al
clientelismo, a la corrupciéon y restringe la democracia entre otros.

Es claro que el éxito de la descentralizacién requiere que los gobiernos territoriales fortalezcan la generacion
de recursos propios de tal manera que la dependencia del SGP no determine en gran parte su financiacion.
La viabilidad econédmica y financiera de esta idea depende de profundizar el proceso de descentralizaciéon por
la via de ordenar territorialmente al pais en regiones econémicas con provincias y unidades municipales,
diferenciando las competencias de cada unidad en funcion de su capacidad, nivel de desarrollo y
gobernabilidad.

2. Balance Fiscal de la descentralizacion

El proceso de descentralizacién en Colombia ha enfocado su atencién de manera exclusiva a criterios fiscales.
En busca de la formula que permita la reduccion del déficit fiscal, sin dejar de atender las obligaciones
consagradas en términos de gasto publico en la Constitucion de 1991, los resultados del modelo son
precarios. La capacidad de gestion por parte de los gobiernos locales ha sido puesta a prueba por medio de
la busqueda de financiamiento de la inversiéon y en general de la disponibilidad de recursos financieros.

=M= CONVENCIONAL =i~ PRIMARIO

-T.0
FUENTE: Calculos con base en CONFIS

Grafico 1. Déficit primario y convencional como % del PIB del Gobierno Nacional Central (GNC)
Fuente: Tomado de Notas de Coyuntura No 9.

A nivel nacional desde el afio 1994 se evidencia un déficit convencional creciente. Las medidas de politica
tendientes a acelerar el proceso de descentralizaciéon llevaron a un déficit fiscal del gobierno central nacional,
al pasar de -2.2% en 1995 a -4.9% en el primer trimestre del afio 2005. '/ Los ingresos corrientes del GNC
han crecido a tasas inferiores a los gastos y el consumo del gobierno ha sido creciente, fuerte al comienzo de
la serie y con una pendiente mas suave al final.

" Cifrapreliminar CONFIS.
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CONSUMO DEL GOBIERNO 1990-2005
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Grafico 2. Consumo del Gobierno
Fuente: DANE. Trece areas metropolitanas. Tomado del Observatorio de Coyuntura Macroeconémica

Las necesidades crecientes de financiar el proceso de desarrollo a partir del mandato constitucional, en un
momento recesivo del ciclo econémico elevé la deuda publica del gobierno nacional, ante la caida del recaudo
tributario. El endeudamiento paso de ser del 16.50% del PIB en 1990 a 53.60% en el afio 2003. E
crecimiento de la deuda resta capacidad de maniobra en el manejo de los recursos a transferir ante una
economia vulnerable a los choques externos y la creciente demanda de satisfacer necesidades basicas a nivel
local.

Cuadrol. Saldo total de la deuda publica del GNC y su participacion como porcentaje del PIB. (Base= 1994)

Saldos Externa Interna Total Participacion Saldos de la deuda/ PIB 94
Externa Interna Externa Interna Total
1990 2.990.616,00 980.103,00 3.970.719,00 75% 25% 12,40% 4,10% 16,50%
1991 3.545.160,00 1.076.762,00 4.621.922,00 77% 23% 11,70% 3,50% 15,20%
1992 4.227.496,00 2.270.480,00 6.497.976,00 65% 35% 10,80% 5,80% 16,60%
1993 4.571.900,00 2.905.320,00 7.477.220,00 61% 39% 8,90% 5,70% 14,60%
1994 4.867.011,00 3.453.054,00 8.320.065,00 58% 42% 7,20% 5,10% 12,30%
1995 6.276.140,00 5.389.640,00 11.665.780,00 54% 46% 7,40% 6,40% 13,80%
1996 7.252.611,00 7.236.636,00 14.489.247,00 50% 50% 7,20% 7,20% 14,40%
1997 10.405.739,00 11.314.245,00 21.719.984,00 48% 52% 8,50% 9,30% 17,80%
1998 15.650.813,00 15.549.462,00 31.200.275,00 50% 50% 11,10% 11,10% 22,20%
1999 22.639.095,00 22.269.577,00 44.908.672,00 50% 50% 14,90% 14,70% 29,60%
2000 32.031.444,00 35.853.107,00 67.884.551,00 47% 53% 18,30% 20,50% 38,80%
2001 41.822.764,40 44.892.252,00 86.715.016,40 48% 52% 22,30% 23,90% 46,10%
2002 51.707.797,90 55.522.680,90 107.230.478,90 48% 52% 25,40% 27,30% 52,70%
2003 57.417.988,40 63.869.226,80 121.287.215,20 47% 53% 25,40% 28,20% 53,60%

Fuente: Contraloria General de la Republica. Calculos propios.
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3. Ingresosy gastos Municipios capitales

Los ingresos tributarios de los municipios capitales estan representados por impuestos directos como el
predial y complementarios, circulacién y transito y otros. En impuestos indirectos se destacan el de industria
y comercio y otros. Para el periodo 1998-2002 los ingresos tributarios se han incrementado en promedio
anual 12.8%, al pasar de $1.576 mil millones de pesos en 1997 a $2.854 mil millones de pesos en el 2002.

Cuadro 2. Ingresos tributarios Municipios Capitales (Millones de Pesos)

Directos Indirectos
Predial y Complem. Circulac. y Transito. = Otros  Industria y Comercio Otros TOTAL
1997 506.766 76.966 15.025 658.202 319.112 1.576.071
1998 655.110 83.306 20.513 799.033 365.579  1.923.541
1999 763.124 81.947 35.328 832.086 470.144  2.182.629
2000 728.163 93.711 39.845 904.616 539.153  2.305.488
2001 800.332 82.423 65.061 987.839 561.527  2.497.182
2002 937.974 94.321 52.309 1.129.550 640.023  2.854.177

Fuente: Contraloria General de la Republica. Célculos Propios.

Aun cuando los ingresos tributarios de los municipios capitales presentan una participacién similar en el
periodo 1997-2002, se resalta un leve aumento en otros impuestos directos e indirectos, y una menor
contribuciéon de los impuestos de circulacién y transito. La ejecucidon de los ingresos de las capitales para el
periodo 1998-2002 se han incrementado en promedio anual 12.79%, al pasar de $4.160 mil millones de
pesos en 1997 a $7.367 mil millones de pesos en el 2002.

Cuadro 3. Ejecucién presupuestal de los Ingresos de  En el periodo se evidencia de manera general como
los Municipios Capitales los ingresos tributarios de municipios capitales crecen

(Millones de Pesos) a un ritmo mucho menor. Los resultados y dindmica

Tribut. No Tribut. Capital Total .

de los ingresos no son prueba contundente de la
1997 1.576.085 1.442.023 1.142.418 4.160.554 .

autonomia local que pretende el modelo de
1998 1.923.562 1.703.121 1.180.853 4.807.565 o . .,

descentralizacién. La Ejecucidon de los Gastos de los
1999 2.182.646 1.971.015 2.202.455 6.356.148 L . ,

municipios capitales esta representada en los gastos
2000 2.305.508 2.065.962 1.856.871 6.228.372 . . ) .,

de funcionamiento, gastos de inversion y gastos en
2001 2.497.197 2.410.428 1.353.857 6.261.513 . .

servicios de la deuda. Para el periodo 1998-2002 los
2002 2.854.190 2.963.268 1.550.135 7.367.593 . .

gastos se han incrementado en promedio anual
Fuente: Contraloria General de la Republica. Calculos 9.57%, 16.20%, 8.32% respectivamente. Los gastos
Propios. totales pasaron de $4.137 mil millones de pesos en

1997 a $7.169 mil millones de pesos en el 2002, lo que equivale a un crecimiento promedio anual de
12.54%.

Cuadro 4. Ejecucion presupuestal de los gastos de los Municipios Capitales (Millones de Pesos)

Gasto Funcionamiento Inversion Servicio deuda Total
1997 1.146.725 2.518.154 472.459 4.137.366
1998 1.452.480 2.676.045 544.124 4.672.678
1999 1.631.478 4.026.542 697.477 6.355.526
2000 1.723.804 4.036.265 670.034 6.430.131
2001 1.991.686 3.374.809 682.008 6.048.537
2002 1.745.852 4.738.795 684.640 7.169.287

Fuente: Contraloria General de la Republica.
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La ejecucién de los gastos de los municipios capitales presenta una participacién similar en el periodo 1997-
2002. Las variaciones de contribuciéon en el periodo se atribuyen a los gastos en funcionamiento y de
inversion. En cuanto a los municipios capitales se evidencia un decrecimiento del saldo de la deuda en
Medellin, Cartagena, lbagué, Santa Marta, Monteria, Arauca, Neiva, Villavicencio, Valledupar, Sincelejo,
Florencia, Quibdo, San José del Gaviare, Mocoa y Mitu. El resto de municipios presenta un crecimiento
superior al promedio municipal, resaltandose Leticia y Popayan.

Cuadro 5. Saldo de la deuda publica interna de los municipios (Millones de pesos)

Capitales 2000 2001 2002 2003 Tasa
crecimiento
promedio
2000-2003

Bogota 660.384.615.755 851.154.815.755 855.959.915.755 918.374.622.120 12,25%
Santiago de Cali 473.545.204.762 540.077.558.569 615.691.929.617 570.588.698.783 6,91%
Medellin 259.915.284.089 186.426.378.711 153.053.586.742 184.771.272.485 -8,48%
Barranquilla 153.333.416.412 269.149.074.465 258.972.969.461 217.903.968.000 18,63%
Cartagena 70.550.149.632 66.791.108.095 79.281.590.399 50.015.395.947 -7,85%
Bucaramanga 14.324.665.000 15.543.173.531 19.114.056.809 23.663.372.136 18,43%
Manizales 58.856.262.546 61.829.189.405 64.385.938.091 68.278.730.768 5,08%
Pereira 18.788.000.000 15.438.837.900 11.257.106.900 18.084.208.781 5,25%
Ibagué 70.285.341.000 74.922.148.042 70.497.138.200 65.849.133.390 -1,97%
Santa Marta 13.001.522.488 10.247.132.798 6.483.813.979 4.621.508.403 -28,88%
Monteria 18.040.208.274 15.646.993.434 13.053.859.831 13.030.484.817 -10,01%
Arauca 9.665.515.000 4.329.143.000 1.958.160.000 1.672.448.000 -41,52%
Neiva 17.543.443.373 14.761.880.359 12.439.915.134 12.546.426.938 -10,24%
Tunja 10.873.403.477 10.841.995.323 10.057.144.595 11.358.345.562 1,80%
Pasto 15.782.746.104 16.138.378.000 19.766.653.480 27.287.075.000 20,93%
Villavicencio 14.543.392.968 11.029.976.294 9.678.824.204 7.375.763.872 -20,07%
Valledupar 21.025.954.197 20.304.857.985 18.463.803.224 15.313.521.064 -9,85%
Armenia 17.124.004.014 21.122.742.066 28.158.406.278 23.750.146.062 13,67%
Sincelejo 8.764.226.460 8.208.367.380 6.423.047.319 6.423.047.319 -9,36%
Riohacha 8.428.468.697 11.570.726.941 11.570.726.941 11.157.980.903 11,24%
Popayan 10.298.123.000 19.927.118.929 25.461.661.160 25.461.661.160 40,43%
Yopal 5.940.551.850 10.360.750.000 8.806.325.667 7.604.771.672 15,25%
Cucuta 11.929.415.120 10.690.075.071 14.294.498.736 18.524.421.420 17,64%
Florencia 6.917.156.561 5.981.904.620 6.087.391.731 5.161.917.523 -8,99%
Quibdo 4.159.886.000 4.020.690.000 3.885.301.000 3.495.142.000 -5,59%
San José del 2.709.861.000 2.304.708.318 1.524.562.787 1.115.382.605 -25,21%
Gaviare

Leticia 483.914.428 370.415.000 370.415.000 1.889.854.749 128,91%
Mocoa 1.081.897.559 959.333.868 790.144.868 608.276.868 -17,33%
Mitd 448.581.310 192.254.000 0 0 -57,14%
Puerto Inirida 62.500.000 0 0 0o -

Puerto Carrefio 34.482.759 34.482.759 34.482.759 34.482.759 0,00%
Promedio 1,80%

Fuente: Contraloria General de la Republica. Céalculos propios
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La creciente demanda por recursos ante la incapacidad de los departamentos y municipios para financiar con
recursos propios el gasto social, es el principal motivo para el aumento de la deuda publica del GNC, ésta
representa una participacion creciente del PIB a precios constantes de 1994. De 16.5% en el afio 1990 paso6
a representar el 53.60% en el afio 2003.

4. Ingresosy Gastos Secciones Territoriales

Los ingresos tributarios de las secciones territoriales estan representados por impuestos directos como el de
timbre y vehiculos. En impuestos indirectos se destacan el de Tabaco, Cerveza, Licores y otros. Para el
periodo 1998-2002 los ingresos tributarios se han incrementado en promedio anual 14.13%, al pasar de
$994 mil millones de pesos en 1997 a $ 1.921 mil millones de pesos en el 2002.

Cuadro 6.Ingresos tributarios Secciones Territoriales (Millones de Pesos)

Indirectos Directos
Tabaco Cerveza Licores OtrosIndir. Timbre, Vehic. Directos TOTAL
1997 79.351 347.771  358.371 33.541 75.293 100.462 994.789
1998 112.626 426.357 378.975 27.114 86.493 104.793 1.136.358
1999  169.247 431.661 408.188 122.579 114.190 90.077  1.335.943
2000 214.331 493.692  426.300 147.780 131.089 167.209  1.580.401
2001 226.338 526.344  510.465 157.708 147.832 153.193 1.721.880
2002 263.715 593.808 454.574 260.601 166.743 182.212  1.921.653

Fuente: Contraloria General de la Republica. Célculos Propios.

Los ingresos tributarios de las seccionales territoriales presentan un cambio significativo en la contribucién de
sus impuestos. En el periodo 1997-2002, se resalta la menor participaciéon de los impuestos de cerveza y
licores, en tanto que otros indirectos y tabaco se contribuyen en una proporcion mayor. La ejecucion de
ingresos de las secciones territoriales para el periodo 1998-2002 se ha incrementado en promedio anual
14.21%, al pasar de $4.624 mil millones de pesos en 1997 a $8.904 mil millones de pesos en el 2002. En el
total son los ingresos no tributarios los que mas contribuyen, seguidos de los tributarios e ingresos de capital
respectivamente.

Cuadro 7. Ejecucion presupuestal de los Ingresos de las La Ejecucién de los Gastos de las
Secciones Territoriales (Millones de Pesos) secciones territoriales esta representada
Tribut. No Tribut. Capital Total en los gastos de funcionamiento, gastos
1997 994.789 2.550.291 1.079.860 4.624.940 de inversion y gastos en servicios de la
1998 1.136.358 3.383.854 425.385 4.945.596 deuda. Para el periodo 1998-2002 los
1999 1.335.943 4.199.676 753637 6.289.256 gastos se incrementaron al comienzo para
2000 1.580.401 4.519.516 1.080.986 7.180.902 después descender en forma notable
2001 1.721.908 5.553.752 543.660 7.819.320 9.74%, 16.26%,5.55% respectivamente,
2002 1.944.955 6.172.894 786.946 8.904.795

lo que indica el enorme esfuerzo de ajuste

Fuente: Contraloria General de la Republica. Calculos Propios. fiscal en los territorios

La ejecucidon de los gastos de las secciones territoriales ha visto incrementado la participacién del gasto en
inversion en el periodo 1997-2002. De manera similar los gastos de funcionamientos y servicio de la deuda
representan una menor participacion. En el periodo se evidencia de manera general como los ingresos
tributarios de las secciones territoriales crecen a un ritmo mucho menor. Sin embargo las medidas adoptadas
por los departamentos no han permitido acelerar los recaudos. La participacion de la ejecuciéon de ingresos
muestra la importancia para los municipios capitales de los ingresos tributarios. En tanto que para los
departamentos los ingresos no tributarios representan una mayor proporcion.
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Cuadro 8. Ejecucion presupuestal de los gastos de las En materia de gastos los dos gobiernos

Secciones Territoriales (Millones de Pesos) subnacionales presentan similitud en el crecimiento
Gasto Funcionamiento Inversién  Servicio deuda Total de los gastos de funcionamiento y gasto de
1997 1.247.402 2839.125 481.535 4568062 jnyersion. El crecimiento del gasto en el servicio de
1998 1.509.752 3.072.103 530245 5112100 |3 deuda presenta un ritmo de crecimiento promedio
1999 1.728.369 3.980.928 496.246 6205544 m4s lento en las secciones territoriales. Hay un
2000 1.575.919 4.803.272 622.116 1001307 esfuerzo importante por los entes territoriales por
2001 1.823.324 5.203.091 483.875 7.466.212 . . .
reducir sus gastos e incrementar sus ingresos. Por
2002 1.938.800 5.958.854 584.965 6.971.415

su parte los municipios muestran un ritmo de

Fuente: Contraloria General de la Republica. . . .
crecimiento similar entre ingresos y gastos en el

periodo.
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Fuente: Contraloria General de la Republica. Calculos Propios.
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Tributarios y ejecucion de gastos para los Tributarios y ejecucion de gastos para las Secciones
Municipios Capitales territoriales

Fuente: Contraloria General de la Republica. Calculos Propios.

Los municipios presentan un superavit por $371 mil millones de pesos. Hay adicionalmente un aumento del
ahorro corriente, y un incremento de los ingresos tributarios como porcentaje del PIB. A diferencia de los
departamentos el pago de intereses como porcentaje del PIB crece y las transferencias corrientes decrecen.
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Cuadro 9. Saldo de la deuda publica interna de los
departamento (Millones de pesos)

DEPARTAMENTO 2000 2001 2002 2003 Tasa
crecimiento
promedio
2000-2003
ANTIOQUIA 306.268 210.306 313.892 266.671 0,96%
ATLANTICO 91.681 50.919 99.024 95.995 15,65%
BOLIVAR 66.463 58.137 72.667 85.363 9,98%
BOYACA 18.329 15.606 22.220 15.233 -1,31%
CALDAS 22.889 29.292 24.893 22.889 1,64%
CAQUETA 10.726 10.716 4.171 3.671 -24,39%
CAUCA 49.858 35.475 71.938 56.731 17,60%
CESAR 20.906 20.991 18.689 2.300 -32,75%
CORDOBA 53.916 29.740 47.829 45.519 3,72%
CUNDINAMARCA 193.661 135.975 300.205 312.323 31,68%
CHOCO 17.611 803 17.611 59.062 744,36%
HUILA 58.570 49597  42.114 33.084 -17,28%
GUAJIRA 49.108 25.502 30.078 11.966 -30,11%
MAGDALENA 45.090 37.666 60.297 61.195 15,04%
META 47.826 11.331 33.756 36.918 43,66%
NARINO 121.675  39.058 98.740 96.673 27,60%
N. DE SANTANDER  35.008 6.125 17.567 12.780 25,68%
QUINDIO 36.323 8.561 11.438 10.859 -15,96%
RISARALDA 55.003 6.829 37.045 27.506 109,71%
SANTANDER 246.960 136.081 242.901 219.284 7,96%
SUCRE 5.181 5.297 5.731 7.011 10,92%
TOLIMA 68.022 12.699 69.658 69.658 122,40%
VALLE 526.913 354.276 597.587 674.584 16,27%
ARAUCA 11.947 4.560 18.000 14.891 71,88%
CASANARE 83.762 72.351 0 0 -13,62%
PUTUMAYO 29.375 1.287 31.632 9.519 730,76%
SAN ANDRES 43.507 13.544  49.410 50.194 65,84%
AMAZONAS 8.939 3.004 6.056 6.056 11,73%
GUAINIA 801 802 801 499 -12,57%
GUAVIARE 1.560 1.727 844 2.069 34,91%
VAUPES 275 71 0 0 -74,18%
VICHADA 200 125 125 125 -12,50%
Promedio 58.91%
Fuente: Contraloria General de la Republica. Calculos propios

Los departamentos para el afio 2004 presentan
un superavit de $1.47 millones de pesos. Hay
adicionalmente un aumento del ahorro corriente,
y una disminucién de la participacion del pago de
intereses como porcentaje del PIB. Aun cuando
los ingresos tributarios presentan un crecimiento,
estos lo hacen a un ritmo mas lento que lo que
crecen las transferencias corrientes. En términos
generales el Balance del Indicador global refleja
que para el afio 2004, 25 departamentos
mejoraron y 7 disminuyeron; 661 municipios
mejoraron, 390 disminuyeron y no se contdé con
informaciéon de 46. Los municipios capitales
presentan un desempefio fiscal mejor frente al
afio 2003, aun cuando ninguno de ellos se
encuentra dentro de los 20 que mejor gestion
realiz6 frente a las administraciones del afio
anterior.

En los departamentos son 25 de los 32 los que
presentan una situacion de las finanzas publicas
mejor en el afio 2004 frente al afio
inmediatamente anterior. La gestion fiscal sin
embargo no presenta significativas mejorias
frente a la administracién al afio anterior. Los
departamentos de la Guajira, Choco, Putumayo,
Caqueta, Gaviare y Amazonas, muestran
capacidad de cubrir el gasto de funcionamiento
con sus rentas de libre destinacion; Los
departamentos del Vichada, Amazonas, Vaupés,
Choco, Norte de Santander, Caqueta, Cauca,
Gaviare, Putumayo y sucre son los que mas

depende de los recursos de las transferencias en comparacion a sus ingresos corrientes; Los departamentos
de San Andrés, Choco, Valle, Santander, Bolivar y Cundinamarca son los que de mayor deuda presentan

frente a sus ingresos totales.

A continuacidon se muestra los departamentos que destinan mayor parte de la

ejecucion de sus gastos para inversién, y en cuales es mayor la importancia de los recursos propios en los

ingresos totales.
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Grafico 7. Ejecucion de gastos para Inversion en el afio 2004
Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio
fiscal de los departamentos y municipios 2004.
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Cuadro 10. Situacion Financiera de los Municipios en el afo 2004
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Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio fiscal de los
departamentos y municipios 2004.
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Grafico 8. Importancia de los recursos propios en los ingresos totales en el aiio 2004

Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio fiscal de los
departamentos y municipios 2004.
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Cuadro 11. Situacion Financiera de los departamentos en el afio 2004
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Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio fiscal de los
departamentos y municipios 2004.

Cuadro 12. Desempeiio fiscal de los municipios capitales en el afio 2004

Indicador fiscal Indicador fiscal
Variacion 2004 Variacion 2004-
MU NICIPIO 2003 | 2004 2003 MUNICIPIO 2003 | 2004 2003

Barranquilla 45921 B8k 1994 Fuerto Carrefho 53.03| 5598 294
Fuerto Inirida 46261 60.23 1397 Pereira BB.E1| G763 2.01
L ibdo 4481 Hibd 1313 l\’opal 103 7246 1.43
Leticia 5311 6044 733 Villavicencio 44| 6530 0.89
Popayan 56 79] 6316 638 SanJose del Guaviare b226] 6289 (.63
Monteria G2.47] 63.53 606 Cartagena G025 6074 0.49
[ENTE 5310] 5385 575 Fbrem a 5818 | 59.60 0.41
Bucaramanga 58.50) 6457 507 Manizales 5623 5652 0.29
Armenia 56.45] E1.06 451 ] 4970 4994 0.24
Tuna 6O40] BdE3 422 bdbd| Bd.49 -0.04
sincelgjo GOIB] 64.38 422 R1.72| £0.98 -0.74
Vall eclu par 57311 6151 420 73.26] 6979 -3.47
Cucuta 58.06 ] 6285 380 7043 &6.01 -4.47
Santa Marta BA36] E7.10 375 5934 539 -5.40
Medlellin O8] A2 327 aled| 44.5] -b./d
G231 ND. N.D.

Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio fiscal de los
departamentos y municipios 2004.
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Cuadro 13. Situacion Financiera de los departamentos en el aiio 2004

Indicador fiscal Indicador fiscal
Orden Departamento | 2003 | 2004 ; 30"4_352}0(;& QOrden | Departamento | 2003 | 2004 g;l 5;‘;%;
| Amazonas 31.38 | 59.19 27 .81 17 |Guajira 48701 52.35 3.65
2 Cagueta 41.95 | 6276 20,81 1 8 (as anare GEG3 ] 72.13 350
3 Valle del Cauca 41.64 | 5538 | 374 ] Caldas 61774 64 .81 3.04
4 Valpes 51 .46 | 62.64 1118 20 Cauca 5443 57.10 267
5 Guainia 51.83 | 60.97 014 21 Tolima 5562 ) 57 .67 205
i} Marif o 58 7B | 6773 2. 05 22 Coesar 67211 68.79 |58
7 Guaviare 53.82 | 6237 B.55 23 Atlantico G272 6412 .41
B Vic hada 41.91 | 49.82 7.0 24 Huila 5649 ] 57.55 .06
] Boy aca f1.28 | 68.61 7 .33 25 Bisaralkla G058 1 60.76 .18
10 Cordoba 57.48 | 6477 7.30 26 Quindio 63061 62,75 -0.31
i Putumavo 48 97 | 55,63 G G 27  |Arauca 51671 50,89 -0.78
|2 Santander 48 87 | 5362 4. .75 28 Sucre 6550 64 52 -0.08
|3 IMagdalena 56 .48 | 61.03 4 .55 28 IMeta G352 1 61.09 -2.43
14 Bolivar 50,37 | 6321 3.84 30 SanAndrés 54021 50,60 -4.32
15 Antioquia 5940 | 6313 3.73 31 MN.DeSantander | 67.79] 61.63 -6.16
16 Cundinamare a 50.60 | £3.30 3.70 32 JChocé 4658] 38.05 -8.54

Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio fiscal de los
departamentos y municipios 2004.

A manera de conclusién se evidencia como los departamentos y municipios en general han superado
paulatinamente la crisis financiera, al mostrar un consolidado de superavit en sus finanzas, aumentos en los
ingresos tributarios y reduccion en el pago de intereses o mejor capacidad de pago.

No obstante se refleja un cumplimiento y mejoria de acuerdo a las medidas de ajuste la sostenibilidad hacia
el aumento de la inversion social debe girar a observar los limites que ha causado el propio modelo de
descentralizacién, y proponer una reforma estructural que oriente sus esfuerzos al desarrollo de las
capacidades productivas regionales, liberando a los gobiernos subnacionales a realizar una verdadera
busqueda de autonomia en la generacién de ingresos propios.

El desarrollo econémico local es independiente de las transferencias condicionadas y un modelo fiscal
territorial como el actual reprime el desarrollo endégeno local y es insostenible fiscalmente e incentiva el
rentismo, las fiducias y la ineficiencia del gasto.

4.1 Resultados Fiscales Departamentales 2005

El resultado de la Ley 617 es una reduccidon estructural de los gastos de funcionamiento de las entidades
territoriales. En el afio 2005 el resultado fiscal consolidado de los departamentos incluye un superavit de
$849 mil millones que corresponde al 0.3% del PIB nacional. Los resultados del afio 2005 reafirman la
tendencia superavitaria presentada por las finanzas departamentales desde el afio 2002, después de una
década de situaciones deficitarias continuas (1990-2001).

El afio 2005 estuvo acompafiado por un escenario macroecondmico caracterizado por la reduccién de la
inflacién, el aumento del crecimiento econdmico, alta liquidez y bajas tasas de interés. Este escenario
permitié el aumento de ingresos tributarios como los de capital y una reduccién en el pago de intereses de la
deuda. El balance fiscal consolidado subnacional refleja un balance positivo en 2004 y 2005. Para el afio
2005 se presenta un superavit de 0.8% del PIB equivalente a $2.2 billones de pesos. Este superévit estuvo
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acompafiado por un aumento de la inversion social y de capital fijo, simultaneamente con un aumento de los
ingresos, pero en todo caso es menor comparado con el resultado fiscal del afio 2004.

Cuadro 14. Balance Fiscal Gobernaciones y Alcaldias Capitales Millones de pesos

. Dic2004 ‘delPIB Dic2005 Dic2005 ‘edelPIB  Variacion 2005/ 2004 %
INGRESOS B 121058168 | B3% |25263683 25263689 8,9% 20%
INGRESOS CORRIENTES |17.527.955 69% |19.377.856 19.377.856 | 68% %
Ingresos tributarios | 6846686  27% | 7817.147 | 7812047 28% 0 14%
Ingresos no tributarios | 838535 03% = 1458238 1458238  05% _ 74%
Ingresos por transferencias | 9.842735  39% 101024771 11010247 36% | 3%
GASTOS 118.659.132 | 73% 23.038.631 | 23.038.631 81% 23%
GASTOS CORRIENTES 14111855 55% 16.358.069 . 16.358.069 58% . 16%
Funcionamiento - 5113790 L. 2,0% | 5921154 = 5921154 . 21% o 16%
Intereses y comisiones . 584174 | 02% 531576 531576 | 02% 1%
Operativos de inversion social | 8.403.691 : 33% | 9905338 9905339 | 3,5% ) 18%
DEFICIT 0 AHORRO CORRIENTE | 3416300 1,3% 3.019.787  3.019787 | 1% ~-11,6%
INGRESOS DECAPITAL | 3530213 | 14% | 5885833 @ 5885833 & 2,1% _ 67%
GASTOS DE CAPITAL | 4547478  18% 6680562  6.680.562 24% | 47%
DEFICIT O AHORRO DE CAPITAL | -1.017.265 i 04% | -794729 | -794.729 03% -22%
DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL 2.399.035 09% 2225058 | 2.225.058 0,8% 1%

Fuente: Secretarias Departamentales de Hacienda y CGN. Tomado de Desempefio fiscal de las gobernaciones
2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Como resultado del mejor desempefio de la economia y un mejor desarrollo tributario, la gestion en tributos
como predial e industria y comercio permitieron con la consecucién de una tendencia creciente de los
ingresos tributarios. Las transferencias crecieron en promedio 2% cumpliendo las normas del SGP. Por el
lado de los gastos se destaca el aumento de la inversion (47%), cifra alcanzada por los logros en materia de
saneamiento fiscal que ha permitido aumentar los recursos propios disponibles para financiar los planes de
inversion.

El resultado fiscal del afio 2005 permitio a las entidades territoriales continuar con la tendencia de reduccion
del saldo de su deuda que se presenta desde 1999. La distribucién de deuda interna y externa es en el 2005
para los departamentos de $1.7 billones (12%), para municipios es de $4.2 billones (27%), y el 61%
corresponde a las entidades descentralizadas.

La distribuciéon del afio 2005 muestra una dinamica en el cual el nivel central departamental ha perdido
participacion y se presenta un aumento de la participacion de los municipios y entidades descentralizadas.

Cuadro 15. Deuda publica territorial Dic. 2005 en Millones de pesos

Millones de pesos % del PIB
CWa 05 2 2005 Crec%2004/2005 % Total 2005
Interna - 10636336 11271763 42% 0% 6% %
Gobernaciones . 1715842 1667183 0%  08% % 1%
Alcaldias Capitales 230470 2661635 08% © 09% o B% %
Alzaltias No Capitales 580381 BOTT23  0.2% 0,2% 5% oy,
Ent Descentralizadss 5020633 . 633522 & 24%  22% 5% 1%
Externa A L ADIBO03 19% 14% Coam x%
Gobemaciones 122188 0 10419 00%  00% A% %
Alcaldias Capitales 833886 ° 885443  04%  03% % 6%
Alcaidias No Capitsies 0 0 00% : o00% Ne!
Ent Descemaiizadas 3822904 3020047 0 15%  11% S 20%
Totai 545314 15282777 ¢ 6%  BA% % 100%

Fuente: Secretarias Departamentales de Hacienda y CGN. Tomado de Desempefio fiscal de las gobernaciones
2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Este comportamiento estd dado por el escenario macroecondmico caracterizado por reduccidon de la deuda
externa en dolares y pesos, la baja demanda por crédito interno a pesar de las bajas tasas de interés, alta
liquidez interna, el crecimiento del PIB, y la apreciacion del peso frente al délar. Los incentivos de la Ley 819
gue exige como requisitos para contratar nueva deuda balances primarios positivos y calificacion de riesgo
crediticio a entidades territoriales con méas de 100 mil habitantes.

El 2005 las gobernaciones presenté un superavit de $849 millones equivalente al 0.3%$% del PIB. Este
resultado confirma la tendencia presentada desde el afio 2002, luego de presentar déficit constante en el
periodo de 1991-2001.

Los ingresos totales de las gobernaciones aumentaron 11% en términos reales del 2004 al 2005. Este
resultado fue principalmente jalonado por la tasa de crecimiento de los ingresos de capital (39%), sin
embargo son los ingresos corrientes, impulsados especialmente por las transferencias nacionales, las cuales
contintian siendo la mayor fuente de financiamiento departamental.

Se resalta el hecho de que las regalias aumentaron més rapido que los ingresos tributarios y las
transferencias, por el alza en los precios del petréleo, el carbén y el oro, aun cuando su participacién en los
ingresos totales permanece estable. En cuanto a los recursos del balance estos ampliaron su participacion
principalmente al aumento del superavit en la mayoria de las gobernaciones por norma presupuestal.

Por el lado de los gastos su mayor crecimiento se originé en la formacidon de capital fijo seguido por los
servicios en educacion y salud, gastos de funcionamiento. Dentro de los gastos corrientes el mayor aumento
estuvo dado por la prestaciéon de servicios de salud y educacién, al tiempo que se registr6 una gran
disminuciéon en el pago de interés de deuda publica. La estructura del gasto total departamental continta a
favor de la formacion de capital y detrimento del gasto corriente y pago de interés tendencia que se registra
desde la entrada en vigencia de la Ley 617 de 2000.

Asi el resultado del déficit fiscal para el afio 2005 arroja seis gobernaciones con déficit: Casanare, Chocd,
Cérdoba, Guaviare, Magdalena y Vaupés. Las de mayor superavit fueron: Tolima, César, Huila,
Cundinamarca y Santander. Se destaca el hecho de que Cundinamarca, Antioquia, Casanare y Santander
presentan superavit con altas tasas de crecimiento de inversion. Adicionalmente Boyaca, Guajira y San
Andrés que terminaron el 2004 con déficit mostraron superavit en el 2005.

Los ingresos de recaudo propio se incrementaron. Pasaron de $3.1 billones de pesos en el 2004 a $3.6
billones de pesos en el 2005, equivalente a 1.3% del PIB en el 2005. Los ingresos de mayor crecimiento
fueron los no tributarios, sin embargo los de mayor contribucidon siguen siendo los tributarios. Dentro de
estos se destaca el crecimiento de las estampillas, otros impuestos, vehiculos automotores, consumo de
cerveza, y registro y anotacidon. Los que han reducido su contribucién y crecimiento real son los de cigarrillo
y tabaco.

Los departamentos que mayor contribucién presentan al recaudo del afio 2005 frente al 2004 fueron
Cundinamarca y Antioquia. En tanto que en Tolima, Guajira y Guania se presentaron tasa de crecimiento
negativas de los recaudos nominales. El 64% de los recaudos propios del 2005 se concentran en 5 de los 25
departamentos con mayor recaudo: Antioquia, Cundinamarca, Valle, Atlantico y Santander.
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Cuadro 16. Déficit o superavit fiscal en las gobernaciones en Miles de Millones de pesos
Departamentos Ingresos totales * Variacion % Gastos totales **

Variacion % RESULTADO RESULTADC

2004 2004/2005 2004 @ 2005 200472005 FISCAL2004 FISCAL2005 Absoluta
Amazonas 12 ( 75 31%
Antioquia 1438 | 1.520 6% 1179 | 1476 25% 259 45 214
Arauca | 303 | 3M 30% 212 0 348 64% 9 5 4 -84
Atlantico {387 428 20% 313 400 | 8% a4 | 28 -16
Balivar ‘ w | w9 | 9% | 32| 40 | 1% 52 3
Boyaca 33 | 476 42% 302 465 54% 3 n -23
Caldas 248 | 210 9% 230 281 2% 18 ' -1 -29
Caqueta 135 165 | 2% 130 | 150 5% 4 15 11
Casanare 644 | 809 26% 559 826 48% 86 -16 -102
Cauca |6l W 26% 220 309 40% 56 38 .18
Cesar 30| 409 | 36% 257 323 26% 43 87 3
Choco 151 | 184 21% 145 192 32% 8 9 -15
Cérdoba | 386 | 389 1% 376 406 8% 11 _ -18 -28
Cundinamarca | 1.181 | 1200 % 936 | 1127 2% | 73 172
Guainia 54 55 2% 35 42 0% 19 13 -6
Guajira 299 385 29% 241 | 335 39% 58 | 50 -8
Guaviare 85| 94 1% 83 95 | 1% 1 il -3
Huila 410 | 525 28% 29 450 52% 114 75 -39
Magdalena 21| W 9% 218 259 20% 1 -12 -23
Meta 432 | 565 3% 344 515 49% 87 91 -31
Narifio 338 362 7% 329 | 345 5% 10 16 7
N.de Santander| 319 | 273 -15% m 245 0% 8 2 20
Putumayo 141 185 31% 119 176 48% 22 9 -13
Quindio 07 128 20% 101 119 18% 6 9 3
Risaralda 219 | 237 8% 173 202 17% 47 35 -12
‘San Andrés 681 78 15% 73 72 1% | -5 6 n
Santander 6256 | 703 12% 5 649 24% ik 54 -49
Sucre 24 | 23 6% 207 | 236 W% 16 1 -15
Tolima 433 | 530 23% M8 | 42 2% 84 105 20
Valle del Cauca | 874 1~ 873 0% 789 | 803 | 6% 115 1 -45
Vaupés ) 30 10% 26 3L W% 1 -3 -5
Vichada 61 79 29% [ 85 68 | 2% 5 11 6
Total 11115 (1215 | 14% | 9506 | 11866 |  25% | 1609 ; 249 -759
%Pib 4371% | 448% | 011% | 374% | 4.18% | 044% 0.63% 0,33% -0,30%
Fuente: Secretarias Departamentales de Hacienda, calculos DAF. Tomado de Desempefio fiscal de las
gobernaciones 2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Cuadro 17. Ingresos departamentales de recaudo propio en Millones de pesos
| _ | Crecimiento  %del’ % del
o B 2004 | % PIB . _gt_us;__% PIB Real 2005/2004 Total 2004 Total 2005
TRIBUTARIGS o i 2734 420 | 1,1% 3.083.139 L% 1.5% : 87% | 84%
Vehiculos Automotores 236259 | G1% | 278515 | 01% 3% 1% g%
Reglstru VAnotacmn o _ 280._433___;_ 01% i 297.232 ' 1% T 1% % 8%
Licores 743088 ¢ 03% | B1ISTT 03% %, M% 22%
Cervezs 6% 03% | 867421 03% SR W%
Cigarrilios y Tabaco | 275491 | 01% 287319 01% | ..“-1% J % 8%
Sobretasa Consumo Gasolina Motor 228510 | 0% 262882 | 01% | g% ! "7'%”!.'"”::.'“.;{%
Estampiltas . 158567 | 0,1% 200 0% 3% %) 6%
Otros Impuestos 5367 | 00% | 61616 | 00% 0% 1% 2%
NOTFHBUTAHI[}S __414060 |{}2%‘ 577019 | 0.2% ) 329“" ! 13% ||5%
Tasas, Muttas, Arrendamientos 45987 :_____ﬂﬂ%.j BB.264 | 00%  42% | %= 2%
Otros no tnhutarms {operacian comermal) 368 073 . 01% | 508, 7_54___5_ 02%. 32% L 14%
TOTALINGRESOS DE RECAUDG PROPIO  |3.148. 80 12% Co13%¢ 108% 100%  100%

Fuente: Secretarias Departamentales de Hacienda, célculos DAF. Tomado de Desempefio fiscal de las
gobernaciones 2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Los gastos de funcionamiento no se han incrementado como porcentaje del PIB, este hecho se debe al
funcionamiento de la Ley 617 de 2000 que ha permitido racionalizar este tipo de gasto. Los de mayor
crecimiento han sido los gastos generales seguidos en cuantia por los gastos de personal y transferencias. No
obstante la mayor representatividad sigue siendo la de transferencias. Dentro de ellas las de mas rapido
crecimiento son las indemnizaciones de personal y transferencias no especificadas. Aun cuando se redujo el
pago de mesadas pensiénales estas presentan una mayor carga financiera que el pago de personal.

Cuadro 18. Gastos departamentales de Funcionamiento en Millones de pesos de 2004

Crecimiento Real

% del

% del

o o 2004 %PIB 2005 % PIB 2005 / 2004 | Total 2004 Total 2005
Gastos de Funcionamiento | 1809735 0,7% | 2025476 | 07% 6,7% | 100% | 100%
Gastos de Personal | .328.770 [ 0,1% & 351988 . 0,1% 34% | 18% | 17%
Gastos Generales | 215703 | 0,1% . 277.082 | 01% 22,5% | 12% | 14%
Transferencias [1.269.262 | 0,5%  1.396.406 | 05% 49% | 0% | 69%
Pensiones | 622951 | 0,2% _ 618.932 | 02% -5,2% 34% | 31%
Prevision Social | 164706 0,1% 194811 | 0% 12,8% 9% |  10%
Fonpet - | 278612 0,1% 330445 | 0,1% 131% 15% | 16%
A Entidades Departamentales | 164.576| 0,1% | 154.387 | AL -10,5% | 9% | 8%
A Entidades Municipales i 4065 0,0% 134 | 0,0% -96,9% 0% ' 0%
Cuota de auditaje o 47 | 0,0% 58 | 0,0% | 19,6% 0% | 0%
Indemnizaciones por retiros de personal | 16639 0,0% | 55393 | 0,0% | 217 5% 1% | 3%
Sentencias y Congiliaciones [ 14419 00% | 28.238 0,0% 86,8% | 1% ! 1%
Otras Transferencias 3245 0,0% | 14.008 00% | 311,6% | 0% | 1%

Fuente: Secretarias Departamentales de Hacienda, calculos DAF. Tomado de Desempefio fiscal de las
gobernaciones 2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El saldo total de la deuda interna de los departamentos continua bajando, al pasar de 0.7% del PIB en el
2004 a 0.6% del PIB en el 2005. Este nivel es el mas bajo desde 1990. Entre 2004 y 2005 el total de la
deuda bajo $60.427 millones de pesos. Los departamentos de mayor disminucion de la deuda entre
diciembre de 2004 y 2005 son: Guajira, César, Risaralda, Quindio, y Tolima. Por el contrario a quienes mas
les aumento son: Boyaca, Sucre y Arauca.

Cuadro 19. Saldo de la Deuda Interna Departamental en Millones de pesos

Variaciom o

Yo del Total

Departamemnto . Dic de 2004 Dic de 2005 2004/2005, 2~ Dic 2005
Valle del Cauca 431.281 . AD9. 037 | -5% | 25%
Cundinamarca i 271 493 290.304 | T | 17
Santander | 211.372 191.623 -G | 11%
Arlantico FTOATE 95.335 36 %% 6%
Anticguia 100.946 DO.000 -11% 5%
Boyaca 8.353 | - B5. 767 BB0% 4%
Chocd 59.062 | 59.062 0% A%
MMagdaiena S5E.3949 55.300 -5% 3%
Bolivar B84.245 53571 -36% | 3%
Cauca SO0 9171 44 205 -13% | 3%
Marifo i 48.334 43 875 -9% | 3%
San Andréas v Providencia 43 475 3IB.265 -12% | 2%
Cardoba 26.349 34641 3% | 2%
MMeta 56.140 34036 -39% Z%%
Tolima 54.068 3z a7y S4B 2%
Huila 28.035 30.782 10% 2%
Caldas 37.522 29.675 2196 2%
Arauca 11.059 25.224 ; 128%% 2%%
Sucre 5617 14.747 162% 126
Agmazonas 6.056 5836 -4 0%
Puturmawo 5.229 5229 0% 0%
Risaralda 14733 4. TF13 B8 O
Morte de Santandear 5.487 a4 2671 -34%% 0%
Quindio 7.385 3. 269 -56% 0%
Guaviare i 1.816 2. 705 | 4G 0%
Cagueta | 3.059 | 2. 447 -20% 0%
Guainia ' 499 344 0% 0%
Vichada 125 125 O2h 0%
La Guajira 2 S04 o -100% | O0%%
Cesar TFE o -100% | 0%
Vaupes 0] a | % | 0%
Casanare 'CI: . o 0% | 0%
Total 1.715.842 1.667. 183 | 3% | T00%

Fuente: CGR y Direccion del Tesoro y Crédito Publico, calculos DAF. Tomado de Desempefio fiscal de las
gobernaciones 2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
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Los resultados del desempefio fiscal de las gobernaciones permiten clasificar los departamentos segun su
capacidad real de pago y sostenibilidad financiera. Se encuentra que:

e Los departamentos de Norte de Santander y Risaralda presentan una situaciéon fiscalmente
sostenible. Estos presentan indicadores de ahorro corriente y superdvit primario suficiente para
generar gastos de capital sin generar dependencia creciente de endeudamiento y una capacidad de
pago real.

 Los departamentos de Cesar, Meta, Huila, Arauca, Sucre, Cundinamarca, Antioquia, Caqueta,
Quindio, Caldas, Casanare, Vaupés, Guaviare, y La Guajira presentan una situacién fiscalmente
sostenible en el corto plazo segun su indicador de ahorro corriente, pero presentan riesgos de
viabilidad financiera en el mediano plazo para cubrir los intereses de la deuda.

e Los departamentos de Santander, Vichada, Cauca, Boyaca, Amazonas, Atlantico, Narifio, Guainia,
Tolima, San Andrés, Valle del Cauca, Magdalena, Bolivar, Cérdoba y Putumayo presentan una
situaciéon no sostenible de sus finanzas por los compromisos del ahorro por vigencias pasadas, y
adelantan esfuerzos para recuperar la solvencia fiscal en el mediano plazo.

 El departamento de Chocd presenta una situacion insostenible de sus finanzas y no hay mejora en
sus indicadores.

Como se puede observar los resultados fiscales globales son positivos, aunque con tendencia decreciente,
pero con profundas desigualdades entre departamentos y municipios. En Colombia las regiones mas ricas son
las que pueden recaudar mas impuestos y, por lo tanto, tienen una mayor disponibilidad de recursos, las
regiones rezagadas siempre estaran en desventaja en este lado de ecuacion. No obstante, lo anterior es
importante sefialar que no todas las localidades con esta capacidad potencial lograron buenos resultados
debido a la baja gestion o al mal gobierno, e incluso algunos municipios con restricciones de tamafio lograron
buenos indicadores como consecuencia de una eficiente administracién publica.

B Ahorro Primario = Intereses

Grafica 9. Déficit o superavit fiscal de las Grafica 10. Balance Primario y Pago de Intereses
gobernaciones (% del PIB)

Fuente: CGR y Direccion del Tesoro y Crédito Publico, célculos DAF. Tomado de Desempefio fiscal de las gobernaciones
2005. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Las finanzas publicas territoriales evidencian un balance positivo. El consolidado muestra un superavit
equivalen te a 0.8% del PIB en el afio 2005. Aun cuando este resultado es menor al presentado en el 2004,
continu6 la tendencia a reducir la deuda y se redujo el pago de intereses. Los resultados del afio 2005 se
deben principalmente al dinamismo de la economia, las bajas tasas de interés, la alta liquidez y los buenos
resultados de los precios del petréleo, carbén y oro.
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4.2 Transferencias

La constituciéon politica redefinié las funciones de los diferentes niveles de gobierno y aumentd las
transferencias del gobierno central hacia los departamentos y municipios®. La Ley 60 de 1993 concret6
funciones, distribuciones, participaciones y criterios de las transferencias. La estrategia de descentralizacion
se resume en el grafico No 1. El proceso inicial integro bajo los criterios de ingresos corrientes y el tamafo
de la poblacion de departamentos y municipios el porcentaje destinado a transferencias.

El crecimiento acelerado de los gastos en los diferentes niveles de gobierno subnacionales y la falta de
coherencia entre las herramientas que permitan a los gobiernos territoriales generar ingresos propios, por la
destinacién especifica, ha generado una dependencia creciente de las transferencias nacionales y una
constante necesidad por financiar recursos. Los incentivos del modelo culminaron con un elevado proceso de
endeudamiento. La descentralizacion fiscal combind el incremento del gasto social, la reestructuraciéon del
sistema de transferencias con la ley 60 de 1993, un aumento superior de los gastos corrientes frente a los
ingresos, y una crisis que se trat6 de aliviar con continuas reformas tributarias, mayores cupos de
endeudamiento y la privatizacion de empresas estatales.

Posteriormente la ley 617 de 2000 obliga a los departamentos y municipios a establecer anualmente la
categoria para establecer claridad sobre la competencia y asignacién de los recursos transferidos. Las
variables que aplican para los entes subnacionales son los ingresos anuales de libre destinacion, la poblacién
y el porcentaje de los gastos de funcionamiento en los ingresos corrientes de libre destinacion.

Cuadro 20. Crecimiento General de Participaciones

ANO SGP

2002 Inflaciéon + 2.0%
2003 Inflacion + 2.0%
2004 Inflaciéon + 2.0%
2005 Inflaciéon + 2.0%
2006 Inflaciéon + 2.5%
2007 Inflaciéon + 2.5%
2008 Inflaciéon + 2.5%

2009 EN EDELANTE  Crecimiento del promedio de la variacion
porcentual de los ICN.

Fuente: orientaciones para la programacion y ejecucion
de los recursos del sistema general de participaciones SGP

Para el periodo 1994 — 2005 en promedio anual las transferencias han crecido a una tasa de 21.03% vy
17.91% hacia los municipios y departamentos respectivamente. La tasa de crecimiento de las transferencias
muestra dos periodos. Del afio 1995 al afio 2000 se presenta una desaceleracion. Entre el afio 2000 y 2002
se acelera y vuelve a presentar un constante caida hasta el afio 2005.

8Articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica. “De un lado, el articulo 356 destind especificamente los recursos del situado fiscal para
salud y educacion, pero no determin el porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion que deben transferirse con este fin. Por su parte,
el articulo 357 definid claramente los porcentajes de los ingresos corrientes que deben transferirse a los municipios, pero no establecié los
programas especificos de gasto que deben financiarse con estos recursos.” (IREGUI, 2001)
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Cuadro 21. Tasas de crecimiento y Transferencias totales por municipios y departamentos (1994-2005)

Municipal territorial Tasa de crecimiento municipal Tasa de crecimiento territorial
199 1.103.405.031 2.383.302.547
1995 1.514.022.189 3.067.592.527 37,21% 28,71%
1996 1.931.256.875 3.999.116.203 27,56% 30,37%
1997 2.535.582.095 4.939.486.895 31,29% 23,51%
1998 3.044.006.172 5.852.090.270 20,05% 18,48%
1999 3.624.578.390 7.404.023.650 19,07% 26,52%
2000 3.942.125.306 7.453.468.592 8,76% 0,67%
2001 4.321.915.877 9.088.935.136 9,63% 21,94%
2002 6.228.930.389 12.019.833.000 44,12% 32,25%
2003 7.795.193.302 13.100.415.987 25,14% 8,99%
2004 8.514.793.366 14.268.947.505 9,23% 8,92%
2005 8.451.975.206 13.789.770.655 -0,74% -3,36%

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.
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Grafica 11.Tasas de crecimiento de las Transferencias totales por municipios y
departamentos (1994-2005)
Fuente: Departamento Nacional de Planeacion.

Grafico 12. Dependencia de los departamentos de las transferencias.

afno 2004.

CASANARE

=
=
=

ARMICA
HTOGIA
VALLE
GUAJRA |

ATLAITCO

HILLA
SANTANCER

CINDIAHARCA
CALDAS |

Touma |
BOLVAR

CESHA |

AN ANDRES |

RISARALDA |

Qoo |

NARIND
BOYACA
CORDOBA
MAGDALENA

N.OE
CHOCO
VAUPES
AMAZONAS

GUANIA

SUCRE |
PUTUMAYO
CAICA
CAQUETA
VICHADA

GUAVIARE

Comparado con los ingresos totales en el

Fuente: Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y desempefio fiscal de los
departamentos y municipios 2004.

FINANZASY PoLiTIcA EcoNOMICA 1(1), 164 - 199, 2007

184



Luis ARMANDO BLANCO CRUZ

Las transferencias totales como proporcion del PIB pasaron de ser el 2.4% del PIB en 1990 a 5.3% en el afo
2006. Desde el afio 2002 se evidencia un menor ritmo de crecimiento de estas debido a los problemas
recesivos de la economia y estructurales por las necesidades de financiamiento de los gobiernos
subnacionales.

La recuperacion de las finanzas territoriales no podra ser sostenible sino se garantiza un modelo que
realmente conjugue un federalismo fiscal con una vision de la descentralizacion regional. Los deficientes
resultados macroeconémicos del periodo no podran sostener un modelo con inseguridades sobre la viabilidad
financiera y continua presion sobre las transferencias si no se flexibiliza la autonomia local y reorganizan los
criterios fiscales en funcion de la capacidad productiva de las regiones.
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Grafico 13. Transferencias Totales como porcentaje del PIB 1990-2006
Fuente: DDT-DNP DANE Tomado de El gran debate: Centralismo o descentralizacion.

En cuanto a las transferencias por sectores sociales Educacion ha representado la mayor participacién del
PIB, seguido por salud y agua potable. Es notable un acelerado crecimiento en Educacién y muchos mas
lento en salud y agua potable.
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Grafico 14. Transferencias por sectores sociales como porcentaje del PIB 1994-2006
Fuente: DDT-DNP DANE Tomado de El gran debate: Centralismo o descentralizacion.
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Los impactos de las transferencias en salud y en educacién han sido positivos en el aumento de la cobertura.
Con transferencias superiores a $3.5 billones en el afio 2005 se tiene una cobertura de mas 18 millones de
personas inscritas al régimen subsidiado. En educacién se ha avanzado a una cobertura en el afio 2005 del
87% en educaron basica y media con transferencias equivalentes a 3% del PIB.
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Grafico 15. Transferencias para salud y nimero de personas afiliadas al régimen
subsidiado 1995 -2005.
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Grafico 16. Transferencias para educacion como porcentaje del PIB y cobertura neta de
educacion basica y media 1993 -2003.

Fuente: DDT-DNP DANE Tomado de El gran debate: Centralismo o descentralizacion.

La participacion de las transferencias en el gasto total del Gobierno Central Nacional se mantiene alrededor
del 20%, sin embargo estas han venido disminuyendo. El esfuerzo fiscal ha permitido aumentar los recursos
propios y disminuir los problemas de deuda y pago de intereses. os dineros provenientes de las
transferencias se han reflejado en un aumento de las coberturas de los servicios sociales y ha atenuado la
caida del gasto social en momentos de crisis. Esta virtud del modelo de transferencias condicionadas entra
en tensién con la tendencia en los Gltimos afios, por parte del gobierno central, a modificar la formula de

186
FINANZASY PoLiTIcA EcoNOMICA 1(1), 164 - 199, 2007



Luis ARMANDO BLANCO CRUZ

reparto buscando siempre recortar su monto e imponer nuevos condicionamientos para su uso, con el doble
propdsito de financiar si déficit fiscal y garantizar el gasto social para mantener gobernabilidad.

La reciente propuesta de reforma a las transferencias hasta el afio 2016 es prueba de esta dindmica, con lo
cual las sefiales hacia el futuro indican que serd muy complicado volver a conectar las transferencias con los
ingresos corrientes. Es claro, entonces, que las transferencias se han convertido en la variable de ajuste
fiscal, con lo cual el proceso de descentralizacion se torna incierto, desde la perspectiva de la sostenibilidad
fiscal y el desarrollo.

En consecuencia las grandes decisiones nacionales en materia financiera deben orientarse a discutir el
agregado de las finazas puUblicas territoriales consistente con el desarrollo endégeno local y regional, nuevas
fuentes basadas en el esfuerzo fiscal propio, una reforma estructural a la tributaciéon y a las competencias y
no solamente la formula de las transferencias. Se trata por lo tanto de definir una profunda reforma del
Estado y, en especial, de la relacién entre el centro y los territorios. Examinando las profundas disparidades
tanto econdémicas como en la asignacion de los recursos de las transferencias, es necesario reformar la
descentralizacién e introducir un componente explicito de compensacion fiscal.

4. 3 Poblacion y Transferencias

Como lo consagra la ley 617 una variable fundamental para el sistema general de participaciones es la
poblacion efectivamente certificada por el DANE, para la determinacion de la categoria correspondiente al
sistema general de participaciones segin sea municipio o departamento. La Ley 617 de 2000 establece que
las secciones territoriales o departamentos pueden clasificarse en 5 categorias distribuidas como se muestra
en adelante. Y los municipios y distritos pueden clasificarse en 7 categorias distribuidas segin se muestra en
el cuadro 23.

Cuadro 22. Categorizacion de la participacion de las transferencias. Segtlin ley 617 de 2000 para los

departamentos
CATEGORIA POBLACION INGRESOS S.M.L.M.
1. ESPECIAL > 2.000.000 hab. Mas de 600.000
2. PRIMERA entre 700.001 vy 2.000.000 hab. =0 =170.001 y hasta 600.000
3. SEGUNDA entre 390.001 vy 700.000 hab. =0 > 122.001 y hasta 170.000
4. TERCERA entre 100.001 y  390.000 hab =o=> 60.001y hasta 122.000
5. CUARTA = o <a 100000 hab. No = 60.000

Fuente: Cartilla Ley 617.

Cuadro 23. Categorizacion de la participacion de las transferencias segiin Ley 617 de 2000 para los municipios

CATEGORIA POBLACION INGRESOS S.M.L.M.
1. ESPECIAL =0 > 500.001 hab. Mas de 400.000
2. PRIMERA entre 100.001 y  500.000 hab. >100.000 y hasta 400.000
3. SEGUNDA entre 50.001 y 100.000 hab. > 50.000 y hasta 100.000
4. TERCERA entre 30.001 y  50.000 hab. > 30.000 yhasta 50.000
5. CUARTA entre 20.001 y  30.000 hab. > 25.000 y hasta 30.000
6. QUINTA entre 10.001 y  20.000 hab. > 15.000 y hasta 25.000
7. SEXTA =0<a 10.000 hab. No > 15.000

Fuente: Cartilla Ley 617

Una de las principales preocupaciones de los gobiernos subnacionales son los resultados encontrados por el
Departamento Administrativo nacional de Estadisticas (DANE) con respecto a la poblacion por municipios y
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departamentos, pues el Censo 2005 refleja un crecimiento de la poblacion mucho menor al proyectado segin
el Censo de 1993. Situacién que puede afectar de manera significativa a muchos de municipios para la
categorizacion de los recursos que le corresponden.

La poblacion reportada por el Censo 2005 es de 41.46 millones de personas, lo cual representa 10% menos
de los 46.04 millones proyectados a partir del censo de 1993. “La caida de la poblacion en 616 municipios
podria implicar una reduccién de los recursos que reciben por concepto de transferencias, en el punto de
propdsitos generales, que incluyen inversiones diferentes a educaciéon, salud y saneamiento bésico.” (EL
TIEMPO, Noviembre 4 de 2006)

Cuadro 24. Diferencia en la poblacion seglin Censo 2005 y proyectado Censo 1993

Departamentos 2005 Py censo Participacién Censo 2005 Participacién Diferencia
1993 %

Total 46.045 100 41.175 100 -4.870
Bogota D.C. 7.185 15,60 6.741 16,37 -444
Antioquia 5.761 12,51 5.563 13,51 -198
Valle 4.532 9,84 4.029 9,79 -503
Cundinamarca 2.340 5,08 2.201 5,35 -139
Atlantico 2.370 5,15 2.108 5,12 -262
Santander 2.086 4,53 1.891 4,59 -195
Bolivar 2.231 4,85 1.831 4,45 -400
Narifio 1.775 3,85 1.491 3,62 -284
Coérdoba 1.396 3,03 1.460 3,55 64
Tolima 1.316 2,86 1.301 3,16 -15
Norte Santander 1.494 3,24 1.198 2,91 -296
Boyaca 1.413 3,07 1.193 2,90 -220
Cauca 1.367 2,97 1.177 2,86 -190
Magdalena 1.406 3,05 1.135 2,76 -271
Huila 996 2,16 993 2,41 -3
Caldas 1.172 2,55 889 2,16 -283
Cesar 1.053 2,29 875 2,13 -178
Risaralda 1.025 2,23 854 2,07 -171
Sucre 870 1,89 759 1,84 -111
Meta 772 1,68 697 1,69 -75
La Guajira 526 1,14 654 1,59 128
Quindio 612 1,33 515 1,25 -97
Choco 416 0,90 388 0,94 -28
Caqueta 465 1,01 332 0,81 -133
Casanare 325 0,71 275 0,67 -50
Putumayo 378 0,82 235 0,57 -143
Arauca 281 0,61 148 0,36 -133
San Andrés 83 0,18 59 0,14 -24
Gaviare 133 0,29 56 0,14 =77
Amazonas 80 0,17 46 0,11 -34
Vichada 96 0,21 44 0,11 -52
Vaupés 33 0,07 20 0,05 -13
Guainia 43 0,09 19 0,05 -24

Fuente: DANE.

Como se puede observar con los diferenciales de poblacién que arroja el nuevo censo, la mayoria de los
municipios y departamentos se veran afectados en el monto y distribucion de los recursos provenientes de
las transferencias con lo cual la disminucién de sus ingresos serd por partida doble, como resultado de la
reforma a las transferencias y del nuevo censo poblacional. Como el criterio de poblaciéon es determinante en
muchas decisiones esta todavia por precisar la magnitud del impacto sobre los municipios y departamentos,
en especial los mas rezagados del pais.
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5. Descentralizacion y Desarrollo econémico y social

El proceso de descentralizacién® en Colombia definié responsabilidades institucionales a los municipios y
departamentos para garantizar su autonomia local. El desarrollo de éste ha sido complejo, gradual,
progresivo y la toma de decisiones ha oscilado con las expectativas del entorno macroeconémico.

El proceso cumple dos décadas de desarrollo con un gran nimero de cambios que contemplan etapas de
aceleraciéon y desaceleracién. El criterio de sostenibilidad y ejecucién esta basado en aspectos tanto desde la
perspectiva de ingresos corrientes como de la perspectiva de gastos. El esfuerzo fiscal y tributario ha sido el
principio rector de las decisiones de asignacion y transferencia de recursos.

La literatura acerca de la descentralizacion destaca que los paises que adoptan esta via corren el riesgo de,
perdida en la estabilidad fiscal y aumento de la disparidad regional. En Colombia se ha discutido lo primero
pero no lo segundo.

La literatura en Colombia encuentra que hubo convergencia 1950-1989, que las migraciones no
contribuyeron a la convergencia y que los departamentos que invierten en educacién e infraestructura
aumentan el producto a mayor velocidad (Cardenas, 1995) En el periodo 1980-1990 existe evidencia para
afirmar que se dio un proceso de convergencia regional, tendencia que en la década de los 90 cambio
drasticamente.

En 1980 la regidon con mayor dinamica de crecimiento medio alto era Bogota, Atlantico y Meta, y en 1990 son
los nuevos departamentos, caracterizados por una menor poblacion y unos mayores ingresos. En general los
departamentos que crecian a tasas “altas” o “bajas” en la década de los 80 lo siguieron haciendo en los 90
de la misma manera. En sintesis los departamentos presentan los mismos patrones de crecimiento de sus
ingresos con un particular desmejoramiento en la década de los 90 de los departamentos mas pobres.
Adicionalmente las diversas manifestaciones de violencia y narcotrafico han desacelerado significativamente
el crecimiento econdmico de las regiones en 1990.

Desde el afio 1994 se acelera y enfatiza técnica y normativamente el proceso de descentralizacion fiscal,
acorde a los planteamientos administrativos y politicos. Sin embargo la administraciéon Pastrana (1998 —
2002) se encuentra obligada a desacelerar el proceso modificando el sistema de transferencias para hacer
frente al creciente déficit fiscal y el decrecimiento histérico (-4.5%) en la produccion real en el afio 1999.

América Latina esta viviendo lo que algunos autores llaman la segunda generacion de reformas de
descentralizacién, que supere la primera ola que estuvo centrada en un modelo municipalista basado en
transferencias condicionadas. El nuevo movimiento reivindica la necesidad de profundizar la descentralizacion
mediante un ordenamiento regional, y Colombia debe seguir esta direccién. Los resultados del crecimiento
econdmico en América latina muestran la necesidad de avanzar en esta direcciéon. Colombia ha presentado
un crecimiento menor con relacién a la zona. (Restrepo,2004)

o “...la descentralizacién es un proceso complejo tendiente a distribuir la centralidad (el poder) en el marco de la bisqueda del equilibrio
democratico entre los poderes (la centralidad) existentes al interior del Estado, con la finalidad de profundizar la democracia, potenciar el
desarrollo y mejorar la calidad de vida de la poblacion.” (CARRION, 2006).
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Como se puede apreciar al comparar los promedios del periodo de expansion econémica 1990-1995 con el

periodo de crisis 1996-2001 se aprecia un nivel similar del PIB percapita departamental. De los 33
departamentos 13 presentan un decrecimiento entre el afio 2002 y 2003.
Cuadro 25. Producto Interno Bruto Departamental por habitante real de 1994
Tasa de
DEPARTAMENTOS 1990 1995 2.000 2001 2.002 2.003 pr‘:r‘:]‘::i';e:;go_
2003
Antioquia 2.037.975 2.151.405 2.097.829 2.055.258 2.126.535 2.197.726 0,63%
Atlantico 1.460.559 1.689.362 1.558.513 1.516.456 1.511.229 1.573.421 0,68%
Bogota D. C. 2.630.855 2.959.898 2.500.515 2.481.453 2.533.771 2.558.539 -0,11%
Bolivar 1.285.180 1.369.291 1.339.600 1.343.181 1.420.485 1.461.143 1,09%
Boyaca 1.313.816 1.469.313 1.394.054 1.408.615 1.363.934 1.466.813 0,98%
Caldas 1.307.083 1.583.535 1.395.753 1.425.454 1.544.270 1.572.938 1,62%
Caqueta 1.114.538 1.248.907 1.263.319 1.138.791 1.021.508 1.067.967 0,36%
Cauca 796.386 862.026 950.236 954.781 984.958 1.048.724 2,23%
Cesar 1.099.646 1.296.595 1.293.330 1.381.782 1.351.393 1.551.894 2,83%
Coérdoba 837.373 1.118.720 1.281.235 1.234.249 1.257.805 1.318.706 3,64%
Cundinamarca 1.730.981 1.827.591 1.766.090 1.925.113 1.863.682 1.891.689 0,78%
Chocé 686.148 746.723 728.116 706.902 705.222 686.643 0,13%
Huila 1.283.060 1.484.365 1.459.132 1.487.851 1.409.866 1.497.773 1,31%
La Guajira 1.591.431 1.617.278 1.891.473 1.909.316 1.628.648 1.927.003 1,90%
Magdalena 847.006 1.037.389 925.482 945,728 936.840 954.704 1,01%
Meta 1.680.277 2.094.539 2.098.503 2.025.241 2.016.829 2.020.409 1,51%
Narifio 687.454 796.922 775.168 825.037 863.820 880.235 1,98%
Norte Santander 1.023.205 1.061.138 1.029.655 1.076.973 1.054.016 1.019.891 0,02%
Quindio 1.235.385 1.561.013 1.310.802 1.305.323 1.323.887 1.246.031 0,43%
Risaralda 1.371.674 1.539.422 1.301.172 1.288.368 1.327.336 1.338.646 -0,10%
Santander 1.684.712 1.975.495 2.227.214 2.286.859 2.237.852 2.381.128 2,77%
Sucre 673.237 841.938 790.637 740.540 749.362 758.092 1,02%
Tolima 1.234.517 1.508.949 1.576.647 1.572.506 1.562.138 1.475.349 1,49%
Valle 1.931.360 2.263.029 2.082.500 2.107.559 2.067.563 2.065.199 0,56%
Nuevos Departamentos

Amazonas 978.022 887.283 666.771 746.746 859.938 834.723 -0,26%
Arauca 4.685.435 3.783.439 2.471.044 1.874.541 1.888.294 1.848.340 -6,43%
Casanare 2.794.981 3.896.957 6.284.529 5.530.388 5.152.595 4.979.825 5,63%
Guania 785.105 889.850 733.545 790.513 787.983 706.272 -0,42%
Gaviare 2.724.613 2.823.644 1.426.371 1.635.812 1.717.247 1.249.734 -2,59%
Putumayo 662.508 786.286 1.707.139 1.345.223 823.724 633.159 1,80%
San Andrés y Providencia 3.041.421 2.741.516 3.033.662 2.419.604 2.651.318 2.758.920 -0,26%
Vaupés 934.614 1.327.877 1.355.020 1.448.433 1.537.619 1.347.451 3,66%
Vichada 1.356.236 923.269 744.378 1.080.757 1.084.298 1.059.503 0,46%

Fuente: DANE.

Los 5 departamentos con mayor PIB per cépita son Antioquia, meta, Santander, valle

y Bogota. Los

yacimientos mineros representan un gran impacto en los nuevos departamentos y Bogota, resultado
dependiente de la crisis de 1998 — 2000. Los departamentos con menor PIB percapita son Cauca, Cérdoba,
Choco, Magdalena, Narifio, Norte de Santander y sucre. Choco muestra una recurrente caida bastante fuerte
desde 1990 aproximadamente del 25%, en tanto que Norte de Santander, Narifio y Sucre estan estancados.
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En 1980 la regién con mayor dindmica de crecimiento medio alto era bogota, Atlantico y Meta, y en 1990 son
los nuevos departamentos, caracterizados por una baja en la poblacién y unos mayores ingresos.

En general los departamentos que crecian a tasas “altas” o “bajas” en la década de los 80 lo siguieron
haciendo en los 90, de la misma manera. En sintesis los departamentos presentan los mismos patrones de
crecimiento de sus ingresos con un particular desmejoramiento en la década de los 90 de los mas pobres. El
proceso de descentralizacion arroja pobres resultados en términos de desarrollo econdmico y social, al
examinar los datos de crecimiento, capacidad productiva, balanza comercial y calidad de vida en los
territorios. El andlisis de la combinaciéon de factores necesarios para el desarrollo endégeno como son,
capacidad empresarial y capital social, demuestra que muy pocas localidades tienen hoy la combinacion
adecuada para ser motores del desarrollo nacional. Los indicadores de pobreza, equidad y calidad de vida
son muy bajos de acuerdo con los estandares internacionales y con las metas del milenio de las Naciones
unidas y preocupa que una buena proporcion de los jévenes no tenga perspectiva de futuro ni por el lado
educativo ni por el laboral. Viene incubandose una gran crisis generacional con profundas implicaciones en la
estabilidad social y politica del pais.

TASA DE DESEMPLEO 1993-2005
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Grafica 17. Tasa de Desempleo
Fuente: DANE. Trece areas metropolitanas. Tomado del OBSERVATORIO DE COYUNTURA MACROECONOMICA

Es necesario dinamizar regionalmente el papel en la generacién de trabajo. Las fuerzas para el desarrollo
econdmico enddégeno son débiles en términos de geografia econémica, instituciones y capital social. La
pregunta no es solo ahora por qué unos paises prosperan y otros no, sino también por qué ocurre en unos
espacios y no en otros. La competitividad depende cada vez mas de empresas y territorios.Se evidencia la
incapacidad de prestar eficientemente los servicios publicos, en especial los relacionados con el bienestar
ciudadano, una clara desigualdad en la distribucién de los recursos nacionales y el abandono estatal. Los
resultados de crecimiento del PIB y linea de pobreza son dificiimente comparables a los resultados de auge
del ciclo econémico en épocas pasadas.
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TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB Y PORCENTAJE DE POBLACION POR DE-
BAJO DE LA LINEA DE POBREZA
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Grafica 18.

Fuente: CID. Bien-estar y Macroeconomia

El indice de Desarrollo humano muestra un crecimiento hasta el afio 1997. En el afio 2001 decrece y se
establece al mismo nivel de 1998. A nivel de los departamentos se observa que aun cuando se redujo la
diferencia entre regiones esta se ha desacelerado notablemente.

Cuadro 26. Indice de Desarrollo Humano por departamentos 1990-2001

1990 1991 199 199 199 1996 1997 1998 1999 2 2001

Antioquia 0,702 0,716 0,718 0,724 0,746 0,774 0,77 0.765 0.753 0,758 0,772
Atlantico 0,745 0,759 0,764 0,769 0,776 0,795 0,788 0,782 0,769 0,773 0,779
Bogota 0,768 0,784 0,789 0,798 0,817 0,836 0,828 0,826 0,811 0,813 0,817
Bolivar 0,704 0,724 0,736 0,736 0,745 0,771 0,762 0,757 0,745 0,752 0,757
Boyaca 0,691 0,709 0,711 0,723 0,73 0,752 0,745 0,731 0,72 0,732 0,739
Caldas 0,698 0,72 0,722 0,729 0,741 0,755 0,75 0,752 0,739 0,745 0,751
Caqueta 0,654 0,673 0,676 0,68 0,694 0,716 0,714 0,73 0,716 0,73 0,733
Cauca 0,624 0,645 0,653 0,662 0,674 0,709 0,712 0,708 0,689 0,693 0,713
Cesar 0,664 0,683 0,685 0,689 0,709 0,744 0,736 0,732 0,718 0,724 0,722
Cérdoba 0,669 0,689 0,687 0,686 0,707 0,742 0,736 0,736 0,725 0,738 0,741
Cundinamarca 0,723 0,738 0,741 0,746 0,759 0,788 0,779 0,768 0,761 0,765 0,771
Choco 0,611 0,625 0,632 0,63 0,649 0,68 0,672 0,673 0,667 0,669 0,68
Guajira 0,739 0,758 0,749 0,747 0,756 0,781 0,769 0,771 0,757 0,773 0,76
Huila 0,713 0,729 0,73 0,733 0,743 0,766 0,758 0,745 0,736 0,74 0,742
Magdalena 0,668 0,684 0,689 0,694 0,717 0,743 0,737 0,732 0,721 0,726 0,733
Meta 0,703 0,723 0,726 0,728 0,739 0,767 0,762 0,754 0,742 0,746 0,753
Narifio 0,644 0,664 0,668 0,675 0,688 0,714 0,709 0,707 0,697 0,695 0,707
Nuevos departamentos nd nd nd nd 0,672 0,768 0,75 0,741 0,736 0,749 0,755
Norte de Santander 0,686 0,698 0,7 0,715 0,704 0,733 0,726 0,723 0,714 0,72 0,725
Quindio 0,706 0,731 0,73 0,718 0,741 0,753 0,751 0,745 0,736 0,733 0,732
Risaralda 0,7 0,721 0,724 0,731 0,744 0,77 0,767 0,76 0,745 0,745 0,757
Santander 0,723 0,738 0,743 0,744 0,759 0,785 0,777 0,775 0,763 0,768 0,779
Sucre 0,662 0,673 0,681 0,686 0,701 0,728 0,723 0,723 0,712 0,725 0,725
Tolima 0,681 0,701 0,705 0,712 0,732 0,759 0,758 0,756 0,751 0,751 0,752
Valle del Cauca 0,708 0,726 0,734 0,747 0,767 0,796 0,791 0,787 0,773 0,781 0,786
Pais 0,711 0,728 0,732 0,739 0,754 0,775 0,776 0,771 0,759 0,764 0,771

Fuente: PNUD Desarrollo Humano Colombia 2000.

La cobertura en servicios publicos ha mejorado segun tendencia de la incidencia en la pobreza segun NBI al
pasar del 37% en 1997 a 21% en el afio 2003; La linea de pobreza se ha incrementado. En educacion se
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muestra una disminucion de la tasa de analfabetismos, mayor disponibilidad de docentes y mayores niveles
de escolaridad promedio. El ICV aumento de 74.70 en 1997 a 77.42 en el afio 2003. En salud se ha
realizado una expansion de la red publica de servicios, una reduccion de las tasas de mortalidad infantil y
una mejore en el promedio de habitantes por médico. °/

El crecimiento del gasto social, gracias a estar atado a obligacion presupuéstales en los departamentos, ha
logrado presentar resultados positivos. No obstante estos resultados siguen aun siendo muy pobres con
relaciéon a la participacion del ingreso y el gasto publico de las entidades territoriales en el PIB. Los gastos
subnacionales pasaron de representar el 4.85% en 1990 a 7.43% de los gastos en el PIB en el afio 1999.

La orientacién del gasto publico en esta direccion impedira aprovechar las potenciales ganancias de la
internacionalizacién que dependen de invertir los recursos publicos en bienes publicos, y el incremento de la
inversion privada nacional y externa (Crawding in) que generan ventajas competitivas

En Colombia la descentralizaciéon ha girado en torno a los aspectos fiscales y se han dejado de lado otras
dimensiones del proceso como la descentralizacion espacial. Independientemente que haya esfuerzo fiscal la
eficiencia tendria que sugerir a la luz de los avances en materia de desarrollo regional.

La descentralizacién espacial cambia la 6ptica del andlisis, pues pone en evidencia la importancia de la
inversion regional. Las transferencias tienen destinacion especifica al gasto social. Las regalias serian un
instrumento que deberia destinarse a programa de desarrollo econdmico regional, con nuevos impactos y
disminucién de la corrupcion.

Desde la perspectiva macroecondmica el actual modelo de transferencias condicionadas, independientemente
del blindaje de las Leyes de Responsabilidad Fiscal, conduce a reprimir las fuerzas del desarrollo local, a
restringir las ganancias de la internacionalizacion y a debilitar la estabilidad macro nacional.

6. Gobernabilidad

En el campo politico, la descentralizacién instauré6 un gran nimero de instrumentos para garantizar la
transparencia eleccion popular de gobernadores, el tarjetén, la financiacion de campafias y las consultas
populares en los niveles territoriales (Departamento Nacional de Planeacién, 1991).

La inflexibilidad en el manejo presupuestal por parte de las autoridades, la imposibilidad de que el gasto
publico regional refleje adecuadamente las preferencias de la comunidad, y la falta de auditoria ciudadana
sobre la administracién de los recursos, han llevado a que no se desarrolle una cultura de responsabilidad
por parte de los politicos regionales hacia el electorado.

Los niveles de participacién en las justas electorales ha sido creciente, pero de igual manera se presenta un
mayor abstencionismo. En el afio 1991 la poblacién particip6 con el 38.63% en la eleccion de gobernadores
con una abstencion del 61.37%. Para el afio 2003 la participacidon se incremento a 52.19% y la abstencion
paso al 47.81%. No obstante se presenta un mejor desarrollo de la participacién ciudadana el promedio
refleja un 47.18% de participacién frente a un 52.82% de abstencionismo. !/

0/ Las cifras son de varias fuentes. PNUD, DNP, DANE.
" Fuentes varios autores. Registraduria Nacional del Estado Civil,
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El proceso de descentralizacion se ve acompafiado de un incremento de la corrupcién. Las presiones de
grupos de interés, la relacion estrecha entre politicos y burécratas, el control y monitoreo a cargo del nivel
central, entre otros, representan incentivos inherentes al modelo para profundizar el clientelismo y la
corrupcion.

Adicionalmente la democracia se ve restringida. En primera medida en los paises en vias de desarrollo el
problema radica directamente de la oferta y no en la demanda. Las enormes necesidades basicas por
satisfacer, la escasez de recursos, y la burocratizacion no refleja el verdadero comportamiento del elector, y
de manera confusa el dirigente politico no tiene suficiente control de la burocracia.

El modelo de descentralizacion en Colombia se ha basado principalmente en la asignacion de competencias a
municipios y departamentos, financiado principalmente con una participacion de los ingresos corrientes del
Gobierno Nacional Central, que son complementados con recursos propios. La distribucion de las
transferencias realiza especial énfasis en los servicios de educacion, salud, agua potable y saneamiento
basico. El gasto publico social en otro tipo de sectores tiene una baja financiacion del gobierno central y
compete a los gobiernos subnacionales financiar con recursos propios este gasto.

El balance de la descentralizaciéon en términos de gobernabilidad no ha logrado la cohesion nacional en
términos de una mayor presencia y reconocimiento del Estado en todo el territorio. Y la participacién
ciudadana, no alcanza la categoria de sociedad civil ni de formacion de opinion publica en la mayoria de
municipios y departamentos.

En conclusidon se plantea que el desarrollo econémico y social depende de dos grandes fuerzas en el mundo
actual la internacionalizacién y la descentralizaciéon; en Colombia se avanza con cierta debilidad en lo primero
pero se retrocede en lo segundo; no hay una dindmica de profundizacion de la descentralizaciéon sino un
retroceso.

7. Conclusiones

El proceso de descentralizacion en Colombia, requiere una evaluacion de caracter amplio e integral que
abarque los aspectos politicos, los objetivos de desarrollo econémico y social, asi como la cohesién nacional
y la participacion ciudadana. El modelo de descentralizaciéon colombiano se caracteriza por ser de caracter
municipalista, lo cual lo hace bastante atomizado, con un profundo desequilibrio en el balance de
competencias entre gobiernos subnacionales, ausencia de regiones econémicas, falta de claridad con el nivel
intermedio (departamentos) y alta dependencia de las transferencias condicionadas y no del esfuerzo fiscal
propio.

Las fuerzas para el desarrollo econdmico endégeno son débiles en términos de geografia econdmica,
instituciones y capital social. La pregunta no es solo ahora por qué unos paises prosperan y otros no, sino
también por qué ocurre en unos espacios y no en otros. La competitividad depende cada vez mas de
empresas y territorios. América Latina esta viviendo lo que algunos autores llaman la segunda generacion de
reformas de descentralizacién, que supere la primera ola que estuvo centrada en un modelo municipalista
basado en transferencias condicionadas. El nuevo movimiento reivindica la necesidad de profundizar la
descentralizacién mediante un ordenamiento regional, con mayor autonomia en las grandes decisiones de
politica y unas finanzas publicas territoriales fundamentadas en recursos propios a partir de un modelo
federalista fiscal.

Hay consenso de que existen dimensiones regionales mas aptas para albergar programas de desarrollo
econdmico y de equilibrio socio econémico al interior de los paises si se fortalece el desarrollo local y que se
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requiere una accion deliberada por parte del Estado para tratar de superar los desequilibrios del proceso de
desarrollo y de descentralizacién, y, en consecuencia, lograr la convergencia en el desempefio econémico y
social a largo plazo.

El desarrollo econémico y social depende de dos grandes fuerzas en el mundo actual la internacionalizacion y
la descentralizacién; en Colombia se avanza con cierta debilidad en lo primero pero se retrocede en lo
segundo; no hay una dindmica de profundizaciéon de la descentralizacién sino un retroceso.

Globalmente hablando la descentralizacion que ha tenido lugar en Colombia ha sido muy grande en los
Gltimos afios, en 1987 se ejecutaba descentralizadamente el 18 por ciento de los ingresos corrientes y hoy
mas del 43 por ciento. Como el grueso del gasto descentralizado tiene como propésito la inversiéon social,
este gasto con respecto al PIB ha aumentado considerablemente.

Sin embargo los logros en materia de descentralizacién y ordenamiento territorial no son suficientes y
persisten problemas estructurales en temas como el desarrollo econémico y social, ordenamiento territorial,
competencias y financiacion:

La calidad del gasto es baja, pues lo resultados sociales estan por debajo de los esperados, las coberturas
aumentan y la calidad empeora y la proporcion del gasto productivo con respecto al PIB es muy baja
produciendo desempleo, pobreza, y ninglin avance en desarrollo empresarial y capital social.

Entre més pequefio y pobre el municipio depende de las transferencias y solamente las grandes ciudades
pueden, cuando tienen buenos gobiernos, basarse en el esfuerzo fiscal propio y avanzar. La mayoria de
Municipios y Departamentos no cuentan capacidades de decision para fortalecer sus finanzas y orientar
eficientemente el gasto para lograr el desarrollo de sus fuerzas productivas.

Los tributos locales no sélo son inelasticos sino extremadamente dispersos y anticuados, hasta el momento a
las entidades territoriales no se les ha concedido la llamada “soberania tributaria” y por eso prosperé la falsa
tesis de la “pereza fiscal”

Desde la perspectiva macroeconémica el actual modelo de transferencias condicionadas, independientemente
del blindaje de las Leyes de Responsabilidad Fiscal, conduce a reprimir las fuerzas del desarrollo local, a
restringir las ganancias de la internacionalizaciéon y a debilitar la estabilidad macro nacional.

Los dineros provenientes de las transferencias se han reflejado en un aumento de la cobertura de los
servicios sociales y han atenuado la caida del gasto social en momentos de crisis, de tal forma que los
ajustes a dichos recursos pueden afectar negativamente este resultado, que constituye uno de los beneficios
del actual modelo.

Los resultados del nuevo Censo Poblacional van a perjudicar a la mayoria de los Municipios y departamentos
que se veran afectados en la distribucion de las transferencias por la disminucion en el tamafio de la
poblacion y favorecera a unos pocos en los cuales el resultado fue positivo.

El problema no es determinar el nivel 6ptimo de esfuerzo fiscal, o el mejor tipo de transferencia, sino la
manera como la ubicacién regional de las empresas estimula la consolidacién de circulos virtuosos del
crecimiento. Examinando las profundas disparidades tanto econdmicas como en la asignacién de los
recursos de las transferencias, es necesario reformar la descentralizacion e introducir un componente
explicito de compensacion fiscal y preguntarnos si queremos un pais de tres mega ciudades o uno de
desarrollo regional equilibrado.
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La restriccion fiscal y la creciente demanda de la poblaciéon pobre y desempleada conducird a un mayor gasto
de la Nacion en asistencial social y compensacion a los empresarios con lo cual la composicion del gasto
publico nacional sera cada vez mas improductivo y, en consecuencia, habra una tendencia al déficit fiscal
por la via enddgena, declive de la productividad y desplazamiento de la poblacién hacia las economias de
aglomeracion.

La orientacién del gasto publico en esta direccién impedira aprovechar las potenciales ganancias de la
internacionalizacién que dependen de invertir los recursos publicos en bienes publicos que generan ventajas
competitivas y el incremento de la inversion privada nacional y exter

La literatura acerca de la descentralizacion destaca que los paises que adoptan esta via corren el riesgo de
perdida en la estabilidad fiscal y aumento de la disparidad regional. En Colombia se ha discutido lo primero
pero no lo segundo.

Se evidencia como los departamentos y municipios en general han superado paulatinamente la crisis
financiera, al mostrar un consolidado de superavit en sus finanzas, aumentos en los ingresos tributarios y
reducciéon en el pago de intereses o mejor capacidad de pago, pero a la par se observa que la mayoria de los
municipios del pais ni siquiera ha iniciado lo que la teoria del desarrollo llama el despegue econémico y los
indicadores de bienestar social siguen siendo altamente preocupantes

El proceso de descentralizacién arroja pobres resultados en términos de desarrollo econémico social, al
examinar evolucién de la capacidad productiva, exportadora y de calidad de vida en los territorios.

e El proceso productivo ha evolucionado por la via de productos individuales y no por cadenas
productivas territoriales, clusters y sistemas productivos regionales, lo que propicia el proteccionismo
y no incentiva la innovacion y las politicas publicas industriales.

e No existe armonizacion entre los planes de ordenamiento territorial y los planes de desarrollo vy,
adicionalmente, son de caracter municipal y no provincial o regional.

* Los indicadores de pobreza, equidad calidad de vida son muy bajos de acuerdo con los estandares
internacionales y con las metas del milenio de las Naciones Unidas.

En Colombia la descentralizacion ha girado en torno a los aspectos fiscales y se han dejado de lado otras
dimensiones del proceso como la descentralizacion espacial. Independientemente que haya esfuerzo fiscal la
eficiencia tendria que sugerir a la luz de los avances en materia de desarrollo regional.

El analisis de la combinacién de factores del desarrollo local que son masa critica productiva y capital social
(confianza) demuestra que muy pocos territorios tienen hoy la combinacion adecuada para ser motores del
desarrollo nacional.

En Colombia las regiones mas ricas son los que pueden recaudar mas impuestos y por lo tanto tienen una
mayor disponibilidad para prestar servicios sociales e invertir. Las regiones rezagadas siempre estaran en
desventajas. En el caso Colombiano la evidencia tiende a demostrar que la descentralizacion, y en particular
la forma como se ha implantado, han contribuido a aumentar las disparidades regionales en las ultimas
décadas.

En general los departamentos que crecian a tasas “altas” o “bajas” en la década de los 80 lo siguieron
haciendo en los 90, de la misma manera, en sintesis los departamentos parecen continuar con la misma
tendencia y con los mismos patrones de crecimiento de sus ingresos, con un particular desmejoramiento en
la década de los 90 de los mas pobres. La descentralizacién espacial cambia la dptica del andlisis, pues pone
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en evidencia la importancia de la inversion regional. Las transferencias tienen destinacion especifica al gasto
social. Las regalias serian un instrumento que deberia destinarse a programas de desarrollo econémico
regional, con nuevos impactos y disminucion de la corrupcioén.

El balance de la descentralizacién en términos de gobernabilidad no ha logrado la cohesién nacional en
términos de una mayor presencia y reconocimiento del Estado en todo el territorio. y la participacion
ciudadana, no alcanza la categoria de sociedad civil ni de formacion de opinion publica en la mayoria de
municipios y departamentos.

Es muy poco lo que se ha avanzado en la constitucién de redes de solidaridad entre organizaciones
comunitarias, capacitacion sobre buen gobierno y participacion en la toma de decisiones fundamentales asi
como en las fases de planeacién, ejecuciéon y evaluaciéon. En materia de rendiciéon de cuentas el proceso se ha
concentrado en algunas de los grandes municipios y los procesos de contratacién siguen siendo percibidos
por la poblacién como poco transparentes.

Aunque el gobierno presenta cifras contundentes sobre la recuperacion de la seguridad en la mayor parte del
territorio nacional, los fendmenos de corrupcién y captura de los recursos por parte de fuerzas ilegales en los
Gltimos afios, producen la paradoja de aumento de la seguridad y disminucién notable de la gobernabilidad.

El modelo de descentralizacion Colombiano abandoné la formulacion de politicas de desarrollo regional. La
nueva geografia econdmica centra su atencion en las disparidades de la actividad productiva entre regiones,
y enfatiza su respuesta a las necesidades y diversas oportunidades para el desarrollo local endégeno.

El caracter de localizacién de los procesos de acumulacion, innovacién y capital social son desconocidos por
el modelo de descentralizacion fiscal. Las nuevas dinamicas de los negocios muestran escenarios de
rendimientos crecientes a escala y competencia imperfecta que pone de relieve el desarrollo de la
competitividad.

El proceso de descentralizacion en Colombia ha inspirado una aguda competencia por los recursos de la
sociedad por parte del gobierno central y territorial. EIl camino a seguir debe reconsiderar el papel de las
transferencias desde un nuevo modelo de descentralizacion donde nueva preguntas surgen a la evolucién del
modelo. Después del camino recorrido esta por discutirse ¢(Qué tipo de ordenamiento territorial necesita el
pais? ¢Que formula le plantean las finanzas territoriales al modelo de descentralizacién? ¢De que manera la
ubicacion regional de las empresas estimulan el crecimiento endégeno de las regiones?

Este proceso debe estar acompafiado de un verdadero esfuerzo por garantizar autonomia a los niveles de
gobierno subnacionales. El federalismo fiscal recomienda que los bienes publicos que presten un benéfico
local deban ser responsabilidad de ejecucién por parte del gobierno local. Con ello se garantiza una eficiente
asignacion de recursos por la cercania que se puede obtener al conocimiento de las demandas de los
ciudadanos y productividad por el conocimiento de los problemas y agilidad de respuesta. De esta manera la
descentralizacion como estrategia de desarrollo econémico y social contribuye a la accién del estado en
cualquier nivel de gobierno.

El balance del modelo de descentralizacién plantea una reforma, un disefio institucional con un nuevo
principio rector. (Gonzélez, 2004) '?/ Este modelo debe aprovechar la responsabilidad de los gobiernos
locales por la ejecucion del gasto publico social, que obligue a los entes territoriales a adoptar los impuestos

12 | federalismo fiscal sostiene que el Estado debe tomar decisiones para cumplir con la estabilidad macroeconémica, la redistribucién y
asignacion de los recursos. Para ello debe distribuir de manera vertical estas funciones. La estabilidad macroeconémica corresponde al
orden nacional, en tanto que la redistribucién y asignaciéon puede corresponder a los gobiernos subnacionales segun la eficiencia y
productividad para proveer bienes publicos a la poblacién.
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locales dispuestos por las leyes de orden nacional, aprobar una ley de ordenamiento territorial, incentivos
legales e institucionales para el desarrollo de proyectos ciudad — region, la puesta e marcha de asociaciones
municipales, impulsar una reforma tributaria estructural, realizar ajustes a los impuestos nacionales,
fortalecer los impuestos territoriales, redisefiar el sistema de transferencias, entre otros.

Los resultados de la descentralizacion fiscal, se resumen en una limitada autonomia financiera local, derivada
de bases tributarias locales poco dinamicas y un crecimiento elevado del gasto que no logré ser financiado
con las crecientes transferencias y que condujo a situaciones de endeudamiento. Los ingresos tributarios han
aumentado, aunque de manera diferente seglin el tamafio del municipio; las transferencias también han
aumentado, aunque su importancia dentro de los ingresos totales ha sido mayor en los municipios pequefios
(que son la mayoria); los gastos de funcionamiento e inversion también han crecido en términos reales, pero
se presentan muy malos resultados en la gestién presupuestal de los municipios que se manifiesta en una
muy baja ejecucidn de los ingresos y gastos, especialmente los de inversién

El modelo limita el desarrollo local enddgeno, no existe autonomia en los pequefios municipios, genera
incentivos al clientelismo y la corrupcion, restringe la democracia entre otros. Aun cuando el gasto social ha
presentado crecimiento como consecuencia del condicionamiento de las transferencias a otros ingresos, este
tipo de mecanismo, no es efectivo para el desarrollo de la autonomia local.

Es necesario impulsar un régimen con procedimientos y castigos claros para los tributos territoriales que
unifique los procedimientos de cobro y gestién de manera que se realice bajo un marco normativo Unico,
claro y sencillo (nuevos tributos, flexibilidad en ingresos y gastos. Es necesario reformar las regalias y el
acceso al crédito, la calidad del gasto y la gestion publica territorial, lo mismo que su articulacién entre las
fuentes de financiamiento (SGP, regalias, esfuerzo fiscal) y gasto.

La mayoria de municipios y departamentos no cuentan con capacidades de decision para fortalecer sus
finanzas y orientar eficientemente el gasto para lograr el desarrollo de sus fuerzas productivas, lo cual hace
necesario introducir un componente explicito de compensacién fiscal h las regiones mas pobres financiado
por el gobierno central y recursos de las regiones mas ricas con el fin de cerrar la brecha de desarrollo e
inducir el despegue econémico de las zonas atrasadas.
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