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Resumen

Utilizando la experiencia colombiana, este trabajo presenta nueva evidencia
empirica acerca de la relaciéon entre descentralizacion fiscal y disparidades en
los ingresos regionales. El estudio ha logrado algunos avances en el analisis
empirico de esta relacion. Primero, se introduce una aproximacion de datos de
panel con el fin de detectar la dinamica de ajuste involucrada en una politica de
descentralizacion fiscal. Segundo, el analisis se basa en la experiencia de un
pais y no en el andlisis trasversal de varios paises, de tal manera que los efectos
de la descentralizacion fiscal son estimados de forma mas objetiva que en
investigaciones anteriores que exhiben una mayor variacién cultural, histérica e
institucional. Finalmente, este trabajo supera otras limitaciones observadas en
estudios anteriores tales como la ausencia de analisis de dependencia espacial y
la sensibilidad de las conclusiones a las medidas de descentralizacién fiscal

consideradas.

Palabras clave: descentralizacion fiscal, disparidades regionales, datos de panel.
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1. Introduccién

Aunque hubo varios intentos anteriores de descentralizacion fiscal en Colombia,
el punto de quiebre fue la Constitucion Politica de 1991. Esta legislacion
fortaleci6 el proceso de descentralizacién fiscal introduciendo importantes
cambios en la distribucion de recursos y responsabilidades entre los diferentes
niveles del gobierno. La nueva constitucién, asi como las leyes y decretos que
desarrollaron sus principios y mandatos, establecieron un nuevo esquema
reglamentario para las funciones y responsabilidades en los diferentes niveles
territoriales,! para la distribucién de las transferencias de los niveles nacionales a

los subnacionales y para la normas de colocacion de estos recursos.

A finales de los afios noventa, este esquema de transferencias se encontraba en
medio de una profunda crisis fiscal y un desacelere del crecimiento de la economia
colombiana. Comenzando en 1995, los balances fiscales se deterioraron tanto a
nivel nacional como subnacional. Mientras que el déficit en el nivel subnacional
aumentoé del 0,3% del PIB en 1990 al 0,6% del PIB en 1999, el déficit del gobierno
central crecié del 1.0% del PIB al 6,8% durante el mismo periodo. Al mismo
tiempo, Colombia experimentd la crisis econémica mas severa en los ultimos 50
anos. Mientras el crecimiento real promedio del PIB fue del 4.6% anual durante el

periodo de 1951 a 1997, en 1998 fue apenas de 0,6% en 1998 y —4,25% en 1999.

' Colombia esta politicamente dividida en nacion, departamentos, distritos y municipios. Para los propositos de
este trabajo, el nivel subnacional estd compuesto de departamentos, distritos y municipios.



Este nuevo escenario obligd a modificar la Constitucién Politica de 1991 con el fin
de introducir estabilidad a las transferencias imponiendo un crecimiento maximo
a los recursos transferidos y creando un nuevo marco legal para la asignacién de
los recursos. La reforma, aprobada en junio de 2001, creb el Sistema General de
Participaciones en el cual las transferencias existentes se reunieron en una sola.
Bajo la nueva legislacion, los recursos se transfieren de acuerdo con la poblacién

beneficiaria y no de acuerdo al costo de los recursos.

A pesar del proceso de descentralizacion fiscal, las disparidades de los ingresos
regionales de Colombia han aumentado durante el mismo periodo. La
convergencia sigma departamental del PIB real por habitante aumenté de 0,34 en
1980 a 0,48 en 2000. Este incremento fue especialmente significativo durante los
anos 90. Al comienzo de esta década, la desviacion del logaritmo del PIB real per

capita fue del 0,37, llegando a 0,5 en 1997.2

Los ultimos estudios sobre descentralizacion fiscal en Colombia se centran en sus
1mplicaciones macroecondémicas, especialmente en su impacto sobre el creciente

déficit publico. 3 Ha habido poco analisis acerca de la influencia de la

? Durante los afios 90, varios trabajos (Meisel (1993), Mora y Salazar (1994), Birchenall y Murcia (1996), Rocha
y Vivas (1998) y Bonet y Meisel (1999), entre otros) encontraron un proceso de polarizacion en los ingresos
regionales durante el periodo de post-guerra.

3 Algunos de estos trabajos son: Junguito ez al (1995), Alesina et al. (2000), Correa y Steiner (1999), Echavarria
etal (2001)y Sanchez et al (2002).



descentralizacion fiscal en las desigualdades de los ingresos regionales, siendo
una excepcién el trabajo de Barén y Meisel (2003). Aunque estos autores
sostienen que el proceso de descentralizacion incrementd las disparidades de
ingresos regionales en Colombia durante los anos noventa, no hay una
verificacion formal de la relacidon entre estas dos variables. Debido a que
Colombia experimenté reformas estructurales profundas durante la ultima
década, es dificil determinar hasta qué punto el proceso de descentralizacion es el

responsable de las disparidades de los ingresos regionales.4

El propésito de este trabajo es clarificar el vinculo entre descentralizacion fiscal y
los desequilibrios en los ingresos regionales en Colombia. Utilizando una
aproximacién de datos de panel, probamos la relacién entre estas dos variables
controlando el efecto de otras posibles variables explicativas tales como la

liberalizacion comercial y la aglomeracion en la produccion.

Este estudio hace algunos avances en el analisis empirico de la descentralizacion
fiscal. Primero, introduce una aproximacién de datos de panel que ofrece mayor
flexibilidad para acomodar la dinamica del ajuste involucrado en esta politica

econémica. Con el fin de correr nuestro modelo de datos de panel a nivel

* Durante los afios noventa, Colombia estuvo inmersa en un proceso intenso de reformas estructurales. Un proce-
so de liberalizacion economica introdujo reformas comerciales y la apertura a la inversion extranjera directa.
Hubo también reformas a los sistemas laboral y de seguridad social, reformas monetarias y financieras otorgan-
dole autonomia al Banco Central y una desregulacion y privatizacion de la economia.



departamental, utilizamos una medida de desigualdad propuesta por Qiao et al
(2002). Basada en el concepto de PIB per capita relativo, esta medida de
desigualdad se toma como la distancia de la porciéon relativa a la porcion
perfectamente equitativa. Segundo, se explora el patrén espacial en nuestro
conjunto de datos de panel introduciendo pruebas espaciales que no habian sido
utilizados en trabajos previos. Tercero, siguiendo un sugerencia de Akai y Sakata
(2002), el hecho de que utilizamos la experiencia de un solo pais, en vez de un
analisis transversal de varios paises, nos permite estimar los efectos de la
descentralizaciéon fiscal mas objetivamente que en investigaciones anteriores
donde se ignoraban las variaciones culturales, histéricas e institucionales.
Finalmente, el vinculo establecido en este trabajo es robusto a las variables
utilizadas para medir la descentralizacién, contrario a lo observado en articulos
anteriores sobre el tema en donde las conclusiones dependian de la variable

utilizada.

Los resultados muestran que el proceso de descentralizaciéon fiscal incremento las
disparidades en los ingresos per capita regionales durante la dltima década. La
asignacion de una alta porcion de los nuevos recursos locales a los gastos
corrientes (i.e. sueldos y salarios) en lugar de inversiones en capital o
infraestructura parece explicar este resultado. Adicionalmente, identificamos que
el componente redistributivo en las transferencias nacionales estuvo seriamente

limitado durante este periodo. Finalmente, la politica de descentralizacién ha sido



implementada sin incentivos adecuados de los niveles nacionales a los

subnacionales con el fin de promover su uso eficiente.

Este trabajo esta organizado de la siguiente manera. La seccion 2 presenta un
repaso de la literatura acerca del vinculo tedrico entre descentralizacion fiscal y
las disparidades de ingresos regionales asi como de las investigaciones empiricas
en este campo. La seccién 3 incluye un panorama de la politica colombiana de
descentralizacion fiscal durante los afios noventa. La seccién 4 presenta el modelo
econométrico mientras que la seccion 5 contiene el analisis de los resultados de la

estimacion. Finalmente la seccién 6 ofrece algunas conclusiones.

2. Revision de la literatura

El vinculo tedrico entre descentralizaciéon y desigualdades en los ingresos
regionales puede establecerse en dos diferentes marcos: descentralizacion fiscal
pura y no pura. En el sistema puro, los gobiernos locales recogen sus propios
impuestos para financiar sus gastos sin el beneficio de las transferencias del
gobierno central. Por otro lado, un sistema no puro esta compuesto de gobiernos
locales que tienen sélo la responsabilidad de asignar recursos sin ninguna
obligacion por el lado tributario. El recaudo de impuestos lo lleva a cabo el
gobierno nacional, quien posteriormente transfiere los recursos a los gobiernos

subnacionales de acuerdo con determinados criterios.



En la descentralizacién fiscal pura, se ha argumentado que ésta suministra
autonomia a los gobiernos locales para ejecutar las politicas de intervencion
necesarias para corregir desequilibrios regionales. Armstrong y Taylor (2000)
senalan que el argumento clave en favor de la descentralizacién podria ser el
estimulo a las politicas por el lado de la oferta y el crecimiento a largo plazo. La
teoria moderna del crecimiento hace énfasis en las politicas del lado de la oferta
mientras que la teoria tradicional keynesiana enfatiza la tributacion, el gasto y la
demanda. Por lo tanto, la descentralizacién fiscal ofrece la oportunidad para una
politica regional mucho mas efectiva que una ejecutada por el gobierno central
porque las autoridades subnacionales pueden controlar las funciones que se

pueden utilizar para impulsar politicas desde el lado de la oferta.

A pesar de lo anterior, argumentos en contra del papel de la descentralizacion
fiscal en la reduccién de los desequilibrios regionales también se pueden
encontrar en el marco de descentralizacién pura. En un sistema descentralizado,
los gobiernos locales recaudarian todos los impuestos y ejecutarian todos los
gastos a nombre de sus residentes en ausencia de cualquier consideracién
respecto de las otras jurisdicciones. En contraste, un sistema centralizado
redistribuiria los ingresos tributarios de las regiones mas ricas a las mas pobres,
aun en un sistema de tributacién y gastos regresivo en el que los gastos o
beneficios per capita se incrementan a medida que los ingresos per capita

aumentan. Prudhomme (1995) concluye que los presupuestos nacionales juegan



un papel importante en la reduccion de disparidades regionales. Cualquier
reducciéon en la importancia de los presupuestos nacionales en relaciéon con
aquellos de los niveles subnacionales aumentara las desigualdades regionales al

reducir el impacto de las politicas nacionales disenadas para corregirlas.

Por otro lado, un esquema de descentralizacién no puro ofrece una perspectiva
diferente. En este caso, una proporcion grande de los impuestos es recaudada por
el gobierno nacional y luego transferida a las regiones que tienen la
responsabilidad de ejecutarla. En la practica, algunos paises descentralizados
transfieren recursos del nivel nacional al nivel local de acuerdo con algunos
criterios redistributivos con el fin de introducir una equidad horizontal entre las
entidades subnacionales. Al incorporar un sistema de transferencias adecuado, la
descentralizacion fiscal promueve el desarrollo en A4reas rezagadas y en

consecuencia, tenderia a mejorar la equidad entre las regiones.

Shah (1997) afirma que la experiencia en los paises industrializados muestran
que una descentralizacion fiscal exitosa no se puede lograr sin un programa de
transferencia fiscal bien disefiado. Tal programa puede estimular la competencia
por el suministro de bienes publicos, la rendicién de cuentas del sistema fiscal y
la coordinacion fiscal entre los diferentes niveles de gobierno. Shah sefiala que,
con pocas excepciones, en los paises en via de desarrollo, las transferencias con un

estandar explicito de igualaciéon no se practican. Por el contrario, se genera una



dependencia en las transferencias y un desestimulo al desarrollo de una
gobernabilidad receptiva con un sistema claro de rendicion de cuentas. El
resultado final en los paises en desarrollo puede ser el caos fiscal, un lento
crecimiento econdémico y el estrangulamiento de las regiones fiscalmente

desfavorecidas.

Algunos trabajos empiricos se han desarrollado en este campo con conclusiones
contradictorias. Kim et al (2003) encontraron una relacién positiva entre
descentralizacion y disparidad en los ingresos regionales en Corea. Pudieron
establecer que el grado de variacién en la disparidad de los ingresos regionales
estaba correlacionado positivamente con la distribucion espacial de instrumentos
descentralizados tales como los servicios educativos, el empleo, la infraestructura
y las redes de informacién. Gil et al (2002) detectaron otro vinculo positivo en
una muestra de paises de la OCDE. Sus resultados sugieren una correlacion
negativa fuerte entre descentralizacion, principalmente descentralizacion fiscal, y

desigualdades regionales.

Tomando una muestra de 24 paises desarrollados y en via de desarrollo, Shankar
y Shah (2001) muestran que las politicas de desarrollo regional han fracasado en
casi todos los paises, tanto federales como unitarios. Sin embargo, afirman que los
paises federales se desempefian mejor en evitar las desigualdades regionales. De

acuerdo con los autores, este hallazgo puede explicarse por el hecho de que las



crecientes disparidades regionales presentan un riesgo mayor en paises federales.
En tales paises, las desigualdades mas alla de un umbral pueden llevar a un

llamado separatista, tanto por las regiones mas pobres como por las mas ricas.

Otros trabajos identifican una relaciéon negativa entre descentralizacion fiscal y
disparidad en los  ingresos regionales. Tsui (1996) concluye que la
descentralizacion fiscal es uno de los factores que parecen ser responsables del
crecimiento en las disparidades entre las provincias de China en la segunda
mitad de los anos ochenta. Tsuil argumenta que la descentralizaciéon ha debilitado
significativamente la habilidad del gobierno central para redistribuir recursos
mediante transferencias presupuestales de las regiones ricas a las pobres. Qiao et
al. (2002), utilizando la reciente experiencia de China, encuentran que la
descentralizaciéon fiscal tuvo un impacto positivo y significativo en el crecimiento
econdmico a la vez que llevé a un incremento significativo en la desigualdad de la
distribucién geografica de los recursos fiscales. Finalmente, Rodriguez-Pose y Gill
(2003) concluyen que hay una relacién general entre iniciativas
descentralizadoras y desigualdades crecientes. Estos tltimos autores trabajan con

una muestra de 12 paises.

3. El proceso de descentralizacién fiscal de Colombia

En Colombia, la descentralizacion fiscal se puede caracterizar como un proceso de

incremento gradual en las transferencias y responsabilidades desde los gobiernos



nacionales a los subnacionales con una autonomia local limitada en la toma de
decisiones sobre el gasto. La Constitucién Politica de 1991 afirma que Colombia
es una Republica unitaria y descentralizada con entidades regionales auténomas.
Establecié que cerca del 46.5% de las rentas nacionales debe ser transferida a los
gobiernos subnacionales. Los recursos deben ser asignados primordialmente a los
sectores de la educacion y la salud de acuerdo a ciertas reglas establecidas en los

decretos y leyes emitidas para desarrollar el espiritu constitucional.?

La Constitucion de 1991, asi como las leyes, decretos y el acto legislativo que
desarrollaron sus principios y mandatos, introdujeron un cambio importante en el
proceso de descentralizacién. De acuerdo con Correa y Steiner (1999), el proceso
fue afectado fuertemente en cuatro areas: 1. La organizacién territorial y politica;
2. La distribucién de funciones y responsabilidades; 3. La distribucién de recursos

y 4. La planeacién econémica y los procesos de control presupuestal y fiscal.

La nueva Constitucion estableci6 un marco general respecto de la estructura
funcional intergubernamental y defini6 un nuevo conjunto de funciones y
responsabilidades para cada nivel. El nivel nacional se debia centrar en planear,
disenar y supervisar las politicas y programas, mientras que los niveles
subnacionales debian concentrarse en la implementacién y control del programa.

Otro cambio significativo fue la introduccién de nuevas reglas respecto de la

5 C o, . . . ., . , .
Para un examen historico exhaustivo del proceso de descentralizacion colombiano, véase Correa y Steiner
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distribucién de las transferencias a las regiones y la distribuciéon geografica de
regalias de la explotacion de recursos naturales. La Constitucion determiné que

estas regalias debian transferirse en su totalidad a los gobiernos subnacionales.

Las dos transferencias principales en Colombia son el llamado situado fiscal y las
participaciones municipales. La primera de éstas se transfiere a los
departamentos y la segunda a los municipios. Hay dos articulos claves respecto a
estas transferencias en la Constitucién Politica de 1991: 356 y 357. El articulo
356 defini6 la distribucién del situado fiscal entre los departamentos y estableci6
que estos recursos solo podian dedicarse a financiar programas de inversion en
educacion y salud. El articulo 357 fij6 el porcentaje de los recursos que tienen que
ser transferidos mediante las participaciones municipales. Aproximadamente
15% de los ingresos corrientes del gobierno debieron ser transferidos en 1994,
incrementandose esta proporciéon hasta el 22% en 2001. Al contrario de la
adjudicaciéon del situado fiscal, este articulo es mas abierto acerca de los usos de
los recursos. Establecié que debian dedicarse a la inversiéon social sin mencionar

el programa especifico en el que debian invertirse.

En la realidad, las reglamentaciones se implementaron en 1994 cuando la Ley 60
de 1993 fue puesta en practica. Esta ley especifico las funciones vy

responsabilidades de los diferentes niveles (nacién, departamentos, distritos y

(1999), Tregui et al. (2001) y Sanchez et al. (2002).

11



municipalidades), las reglas para la distribucién del situado fiscal y las
participaciones de los municipios asi como las normas para la asignaciéon de los
recursos transferidos. Respecto del situado fiscal, la ley establecié que el 15%
debia ser distribuido en partes iguales entre los departamentos y distritos y el
85% restante debia distribuirse de acuerdo a algunos criterios tales como la
demanda potencial de servicios educativos y salud y el esfuerzo fiscal. Esta ley
también establecié que la porcién del situado fiscal debia ser 23% en 1994, 23,5%
en 1995 y 24.5% en 1996. Adicionalmente, la ley decia que el 60% de los recursos
debia asignarse al sector de la educacion, 20% al sector de la salud y el 20%

restante a ambos sectores de acuerdo con las necesidades de cada region.

La distribucién de la transferencia a los municipios tiene en cuenta otro conjunto
de criterios. Algin porcentaje debe ser distribuido entre los territorios indigenas,
los municipios con menos de 50.000 habitantes y los municipios en la rivera del
rio Magdalena. Después de estas transferencias, 40% de los recursos restantes
deben ser distribuidos de acuerdo con indices de pobreza relativa, 20% de acuerdo
con la poblacién con necesidades basicas insatisfechas, 22% como una proporcion
de la participacion de la poblacién del municipio en el total de la naciéon, y el 18%
restante de acuerdo con la eficiencia fiscal, la eficiencia administrativa en el
suministro de servicios publicos y la evolucién del indicador de calidad de vida.

Finalmente, la ley defini6 que el 30% de los recursos debia ser asignado al sector

12



de la educacién, 25% a salud, 20% para acueducto y alcantarillado, 5% para

cultura y recreacion, y el ultimo 20% es discrecional.

Adicional a estas transferencias, se cre6 un sistema de cofinanciacién. Este
sistema consiste de contrapartidas equivalentes que requieren una porcién
minima de los recursos regionales. Estos fondos estan limitados a la inversién en
capital a través de cuatro fondos: el sistema de infraestructura de carreteras
intermunicipales, la infraestructura municipal de transporte, proyectos de

Inversion social y areas rurales.

Con el fin de tipificar este proceso de descentralizacion fiscal, hemos construido
algunos indicadores para mostrar el comportamiento de los gastos e ingresos
tributarios del gobierno nacional y de los gobiernos subnacionales. Los
indicadores expresan tanto gastos como ingresos tributarios en términos per
capita, como una proporcion de los ingresos y gastos agregados totales, y como un
porcentaje del PIB. Adicionalmente, hemos desarrollado un indicador de la
autonomia del gobierno subnacional, el cual se estima como la relaciéon entre los
ingresos recaudados localmente y el total de los gastos locales. Se debe esperar
que entre mayor es esta relacion, mayor sera la autonomia local. Estos
indicadores han sido construidos extrayendo las transferencias nacionales de los
gastos del gobierno nacional y de los ingresos tributarios de los gobiernos

subnacionales. De esta manera, tanto los gastos del gobierno nacional como los

13



ingresos tributarios del gobierno subnacional son netos respecto de las

transferencias.

La fuente de los datos fiscales es el Ministerio de Hacienda. La base de datos
fiscales subnacional fue producida por la Direccion de Apoyo Fiscal basada en la
informacién fiscal de la Contraloria General de la Republica y el Banco de la
Republica. Para el nivel municipal, la base de datos contiene informacién de 804
municipios, lo cuales representan el 89% de la poblaciéon nacional de 2000. Para
los 1ingresos subnacionales, tomamos los ingresos corrientes que incluyen
impuestos, ingresos no tributarios y rentas de capital. Esto es, solamente
excluimos el valor de las transferencias provenientes de otro nivel del gobierno.
No limitamos los ingresos subnacionales a los ingresos locales de impuestos
porque los gobiernos subnacionales tienen autonomia sobre las otras dos fuentes:

ingresos no tributarios y rentas de capital.

Grafico 1: Ingresos tributarios por
niveles de gobierno, 1984 - 2000
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.
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Como muestra el Grafico 1, la distribucién de los ingresos tributarios entre los
diferentes niveles de gobierno no presenté cambios significativos durante el
periodo analizado. En 1984, los ingresos tributarios subnacionales
correspondieron al 27% del total de los ingresos tributarios mientras que el 73%
fue recaudado por el gobierno nacional. Un patrén similar se observa durante
todo el periodo. En 2000, los ingresos tributarios de los gobiernos subnacionales
representaban el 26% y los nacionales el 76%. Solo hay un cambio en la
composicion de la participacion subnacional porque los departamentos perdieron
participacion y los municipios la ganaron. Mientras que a los departamentos les
correspondi6 el 17% y a los municipios el 10% del total de los ingresos tributarios

en 1984, esas partes fueron del 10% y del 15% respectivamente en 2000.

Este comportamiento refleja el hecho de que la descentralizacion fiscal se ha
centrado en los gastos. No hubo cambios significativos en el sistema tributario
subnacional durante este periodo. La nueva constitucién mantiene restricciones
para crear o modificar impuestos por parte de los departamentos o municipios. De
acuerdo con esta legislacién, los impuestos solo pueden ser creados por el
Congreso Nacional. Por lo tanto, los departamentos y municipios estan
constitucionalmente impedidos para crear nuevos impuestos. Adicionalmente,
algunos impuestos locales presentan asignaciones especificas con tasas que

permanecen sin cambiar (Iregui et al, 2001).
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Grafico 2: Ingresos tributarios
como porcentaje del PIB, 1984 - 2000
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.

Como porcentaje del PIB nacional, los ingresos tributarios del gobierno nacional
aumentaron su participaciéon del 8% en 1984 al 13% en 2000. En el nivel
subnacional, hubo un comportamiento diferente por nivel de gobierno. Mientras
que los ingresos tributarios departamentales tuvieron una reduccién ligera del
1,9% en 1984 al 1,8% en 2000, los ingresos tributarios municipales crecieron del

1,1% al 2,7% durante el mismo periodo (véase figura 2).

El hecho de que la descentralizacion le otorgd mas importancia a los municipios
que a los departamentos parece explicar la disminucién en la participacion
departamental en los ingresos tributarios a favor de los ingresos municipales. El
sistema tributario municipal incluye un impuesto a la propiedad, un impuesto a
los ingresos brutos de la industria y comercio y un impuesto a la movilizacién de
vehiculos. Estos impuestos generalmente son mas dinamicos que los impuestos

departamentales que estan compuestos principalmente de impuestos conocidos
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como “impuestos al vicio” (consumo de cerveza, bebidas alcohélicas y tabaco),
impuestos de matricula vehicular y loterias. Mientras que los ingresos
municipales crecieron en 12% por ano en términos reales, los ingresos

departamentales crecieron solo 3%.

En el nivel subnacional, se identific6 una concentracion espacial de los ingresos.
Aproximadamente el 70% de los ingresos es recaudado por cinco departamentos:
Antioquia, Atlantico, Cundinamarca, Santander y Valle y el distrito de Bogota.
Estos seis entes territoriales representaron aproximadamente el 64% del PIB y

53% de la poblacion nacional.

Durante el periodo de estudio, se presenté un incremento significativo en la
proporcion de los ingresos tributarios de Bogota, ya que éstos crecieron del 12.4%
en 1984 al 24.1% en 2000. Como los recaudos tributarios de Bogota representaban
alrededor del 40% de los ingresos municipales totales en 2000, el dinamismo
observado a nivel municipal se explica principalmente por el crecimiento en la
ciudad capital. Este comportamiento parece ser el resultado de varias reformas
institucionales introducidas en los anos noventa. Por ejemplo, el Decreto Ley 1421
estableci6 un nuevo régimen politico, fiscal y administrativo que le otorgd
autonomia administrativa al Concejo de la ciudad, descentralizé algunos gastos
en las localidades y fortaleci6 los mecanismos de control, entre otras

disposiciones. Adicionalmente, las reformas tributarias introdujeron cambios en
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los esquemas tributarios asi como en el recaudo de diferentes impuestos locales lo

cual result6 en un ingreso tributario mayor.6

Griafico 3: Relacion entre los ingresos tributarios
per capita por nivel de gobierno y los ingresos
tributarios agregados per capita, 1984 y 2000
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.

Como se puede ver en el Grafico 3, el ingreso tributario per capita del gobierno
nacional no muestra un cambio significativo cuando se compara con el ingreso
tributario agregado per capita. La relacion entre el recaudo por habitante de
1mpuestos del gobierno nacional y el impuesto agregado por habitante recaudado
en el pais aumentd del 72% al 74% entre 1984 y 2000. Aunque los recaudos de
impuestos de los gobiernos departamentales y municipales son significativamente
mas bajos que los recaudos agregados del pais, hubo un mejoria en el nivel
municipal. Este recaudo tributario per capita aumenté su razon respecto a los
recaudos per capita agregados del pais del 10% al 15% entre 1984 y 2000. Por otro

lado, los departamentales decrecieron su razon del 17% al 10%. Estos resultados

8 Para una presentacion detallada de la experiencia de Bogota, véase Gutiérrez y Guzman (2000).
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apoyan la idea de un dinamismo relativo en el recaudo municipal comparado con

el nivel departamental.

Grafico 4: Gastos por nivel de
gobierno, 1984 - 2000
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.

Examinando la informacién del gasto incluida en el Grafico 4, se puede observar
un cambio importante en la asignacién de recursos. En 1984, el gobierno nacional
controlaba el 77% de los gastos agregados mientras que los subnacionales
administraban el 23%. En 2000, la participacién del gobierno nacional era del
58% y la subnacional 42%. Después del fortalecimiento del proceso de
descentralizacion fiscal por la Constitucion Politica de 1991, la asignacién del
gasto publico experimentdé un cambio significativo en su distribucién. Como se
observé en los datos de los ingresos tributarios, el cambio es sustancialmente
mayor en los municipios que en los departamentos. Los gastos municipales

representaban el 10% de los gastos totales en 1984 y el 25% en 2000. Por otro
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lado, los gastos departamentales aumentaron su participaciéon del 13% al 17%.

Esto refleja el sesgo municipal en el proceso de descentralizacion.

Al medir los gastos como un porcentaje del PIB nacional, se puede observar un
incremento en esta participacién en los diferentes niveles del gobierno. Estos
incrementos fueron especialmente significativos durante los anos noventa. Los
gastos nacionales aumentaron del 8% en 1990 al 14% en 2000. Aunque tanto los
gastos departamentales como los municipales tuvieron una participaciéon similar
del 2% en los ochenta, los departamentales aumentaron al 4% y los municipales
al 6% en 2000. Los incrementos en el nivel subnacional son el resultado de los

cambios introducidos por la Constitucién Politica de 1991 (véase Grafico 5).

Grafico 5: Gastos como porcentaje
del PIB, 1984 - 2000
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.

Como puede observarse en el Grafico 6, los niveles de gasto per capita
experimentaron cambios significativos como resultado del proceso de

descentralizacion fiscal. Hubo una disminucién en la relacién entre los gastos per
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capita del gobierno nacional y los gastos per capita agregados al pasar del 77% al
58% entre 1984 y 2000. Por otro lado, la razén para los gastos per capita
departamentales aumentaron del 13% al 16% mientras que los municipales

pasaron del 10% al 25%.

Grafico 6: Relacion entre los gastos per
capita por nivel de gobierno y gastos
agregados per capita, 1984 y 2000
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.

Similar al patréon observado en el recaudo tributario, hay una concentracion
espacial en los gastos totales subnacionales. Antioquia, Atlantico, Bogota,
Cundinamarca, Santander y el Valle asignaron el 61% del total de los gastos
subnacionales en 2000. Esta concentracion es mayor en los municipios que en los
departamentos. Cerca del 71% de los gastos municipales fueron asignados por los

municipios de estos entes territoriales y sélo Bogota represento el 35% del total.
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Grafico 7: Relacidn entre ingresos tributarios y
gastos por nivel de gobierno, 1984 - 2002
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Fuente: estimaciones del autor con datos del Ministerio de Hacienda.

Otra caracteristica importante del proceso colombiano de descentralizacion es la
creciente dependencia de los gobiernos subnacionales de las transferencias del
gobierno central. Como puede apreciarse en el Grafico 7, mientras que los
ingresos propios de los departamentos representaban el 97% de sus gastos en
1984, esta proporcion fue del 45% en 2000. Algo similar le sucedié a los
municipios donde sus recaudos propios de impuestos fueron el 76% de sus gastos

en 1984 y 44% en 2000.

Debido a que las transferencias nacionales deben ser distribuidas de acuerdo a
determinados criterios, estas cifras indican que el poder de decisiéon a nivel local
es limitado. Aunque los departamentos y municipios estan asignando un volumen
significativo de recursos, éstos estan preestablecidos para sectores especificos en
proporciones determinadas. Por ejemplo, de acuerdo a la Ley 60 de 1993, el 100%

del situado fiscal debia ser asignado a los sectores de la educaciéon y la salud,
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mientras que, al menos, el 55% de las participaciones municipales también

debian ser dedicadas a estos sectores.

4. El modelo econométrico

Una vez descritos los cambios mas importantes en los ingresos y gastos, la
atencion se centrara en estimar los efectos del proceso colombiano de
descentralizacion en la disparidad de los ingresos regionales. Se utilizara el
siguiente modelo:

[[,t = ﬂl +ﬂ2FDi,t +ﬁ3CVi,t + U, (1)

donde I;; es la desigualdad en los ingresos regionales medidos asi:

PCGDP,

— (2)
PCGDP,,,,

it

y PCGDP es el PIB departamental per capita y PCGDP es el PIB per capita

nacional.

Siguiendo a Qiao et al. (2002), esta medida de desigualdad se basa en el concepto
de PIB per capita relativo. Con igualdad perfecta o una condicién de equidad
1deal, el PIB departamental per capita deberia ser igual al promedio nacional
para todas las regiones en un ano dado. Entonces, la medida de desigualdad es la
distancia entre la participacion relativa y la participacién perfectamente igual.
Para los departamentos con un PIB per capita relativo inicial mayor que 1, un
Incremento en su participacién indica que la descentralizacion lleva a una mayor

desigualdad mientras que una disminucién significa un resultado mas equitativo.
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De manera similar, la desigualdad aumenta si los departamentos con una
participacion relativa inicial menor a 1, ven que su participaciéon disminuye aun
mas, apartandose de una debida a la descentralizacién fiscal. Entre mayor la

distancia en términos absolutos, mayor la desigualdad en los ingresos regionales.

FD es la medida de la descentralizacion fiscal. Como la politica econémica en
Colombia de los anos noventa introdujo cambios significativos en la asignacion de
recursos pero no en su recaudo, consideramos que los indicadores de gastos de la
descentralizacién realmente reflejan esa politica. Por lo tanto, esos indicadores
son considerados como la medida de la descentralizacién fiscal con el fin de
determinar sus impactos en el desequilibrio regional de los ingresos. Se utilizan
tres indicadores diferentes: gastos en términos per capita, gastos como porcentaje

del PIB y la participacion en los gastos departamentales en el total de gastos.

Basados en nuestro marco de trabajo tedrico, podemos esperar una relacion
positiva o negativa entre descentralizacion y disparidades regionales. Tomando
en cuenta la teoria de la descentralizacion fiscal no-pura, el argumento principal
a favor de un vinculo positivo entre descentralizacién y reduccién de los
desequilibrios regionales es la existencia de un sistema de transferencias
equitativo. Como lo afirma Shah (1997), este importante aspecto de la
descentralizacion fiscal no ha recibido la atencion adecuada en el disefio de las

instituciones en los paises en desarrollo. Lo que se ha observado en el sistema de
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referencias es una combinacion de objetivos diversos y en conflicto, en una misma
formula que se queda corta de manera significativa en objetivos individuales.
Debido a que estas formulas carecen de estandares explicitos de igualacién, dejan

de atender satisfactoriamente los objetivos de equidad regional.

En un esquema descentralizado “puro”, puede esperarse un vinculo positivo entre
descentralizacion fiscal y disparidades regionales en los ingresos, debido a que las
autoridades locales tienen mas autonomia para ejecutar la intervenciéon en las
politicas econdémicas necesarias para corregir los desequilibrios regionales.
Wiesner (2003) argumenta que el vinculo de politica econémica critico para
aumentar las ganancias de la descentralizacion fiscal puede identificarse en las
estructuras de gobernabilidad institucional que conectan los ingresos tributarios
descentralizados y los gastos publicos descentralizados. Sin embargo, el autor
reconoce que en Colombia la autofinanciacién para los gobiernos locales seria
dificil de lograr bajo la actual legislacion tributaria y con las condiciones
economicas de algunas localidades, especialmente en las mas pobres. También es
conocido que la capacidad para recaudar impuestos del gobierno nacional es
superior que la de los gobiernos locales. Como lo observé Bird (1993), las
transferencias intergubernamentales son un mecanismo por el cual parte de los
ingresos acumulados en el centro se transfieren para financiar el déficit en los

niveles mas bajos del gobierno.
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CV incluye otras variables explicativas potenciales de la desigualdad regional en
Colombia. Incluimos dos variables que podrian ser las que principalmente afectan
la disparidad de ingresos regionales en Colombia durante los anos noventa. La
primera es la aglomeraciéon en la produccion que ha venido ocurriendo en
Colombia durante las ultimas décadas, en la cual Bogota ha asumido una
importancia creciente en al red urbana del pais. Comenzando en los afios sesenta
no existia en el pais el patron de una ciudad dominante, tal y como se presentaba
en otros paises de América Latina. Al final del periodo 1960-2000 ese esquema
cambidé: Bogota ha incrementado su participacion en el PIB nacional. En 1960,
esta region contribuyd el 15% del PIB nacional, mientras que para 2000 esta
participaciéon habia aumentado al 22%. Si incluimos el departamento vecino de

Cundinamarca, esta participacion aumenta al 27%.

Lo que se ha argumentado en la economia de la aglomeracion es que las
externalidades  tecnolégicas y  pecuniarias, con frecuencia actuando
conjuntamente, crean aglomeraciones econémicas. Fujita y Hu (2001)
argumentan que los papeles principales en las fuerzas de aglomeraciéon los juegan
el transporte, las comunicaciones cara a cara y la diferenciacién de productos e
msumos. Los lugares con ventajas geograficas e histéricas se convierten en los
lugares iniciales de las aglomeraciones. Mas tarde, la auto-aglomeracién causada
por los retornos crecientes a escala y el mecanismo de retroalimentacién positiva

ayudan a que estos lugares mantengan el liderazgo. La aglomeracion de la
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produccién puede causar directamente las disparidades en los ingresos cuando
hay barreras a la migracion de mano de obra inter-regional o cuando, como se
observa en los paises en desarrollo, hay un excedente de mano de obra en la
economia. En este estudio, la aglomeracion de la producciéon se toma en cuenta a

través de la participacion de cada territorio en el total del PIB.

El segundo factor que afecta la disparidad de ingresos regionales es el proceso de
liberalizacién econémica que se llevé a cabo en Colombia a finales de los afos
ochenta y comienzos de los noventa. Los aranceles industriales colombianos se
redujeron del 43% en 1988 a 11.9% en 1992 y las restricciones cuantitativas
fueron completamente desmontadas. Ferndndez (1998) afirma que la prediccién
de Krugman acerca del declive de la metrépolis del Tercer Mundo como resultado
de la liberalizacién comercial no es valida para el caso colombiano. Lo anterior
implica que la liberalizacion comercial podria estimular la aglomeracion
econémica y, por lo tanto, podria tener un impacto negativo en la distribucién
regional de los ingresos. Con el fin de explorar hasta que punto la politica de
liberalizaciéon comercial afecté las disparidades regionales de los ingresos, la
participacion en el volumen total del comercio exterior en el PIB se incluye como

una medida del grado de apertura en cada territorio.

Para la estimacion, se utiliza la metodologia de datos de panel en donde I

corresponde a los departamentos (=1, 2, ..., 33) y ¢ corresponde a los afos del
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analisis (¢ = 1990, 1991, ..., 2000). Como el propésito principal de este trabajo es
evaluar el impacto de las reformas de descentralizaciéon de los noventas, nos
concentramos en el periodo 1990-2000. Los datos han sido tomados de varias
fuentes. El PIB y la informacién acerca de la poblaciéon son suministrados por el
DANE, la informacién fiscal se tomoé de las dos fuentes mencionadas en la seccion
anterior y los datos sobre exportaciones e importaciones fueron suministradas por
el Banco de la Republica. Como los datos de exportaciones no distinguen la
informaciéon de café y petrdleo en los departamentos, hemos distribuido estas
exportaciones de acuerdo con la produccién departamental de cada bien reportada
por la Federacion Nacional de Cafeteros y el Ministerio de Minas,
respectivamente. Para los fines de esta estimacion, el nivel subnacional se
compone de municipios, distritos y departamentos. Un resumen de las

estadisticas descriptivas de la variable se incluye en el Apéndice.

5. Analisis de los resultados empiricos

El primer paso en la estimaciéon fue examinar la presencia de algiin patrén
espacial en nuestras observaciones. De acuerdo con Anselin (1987), la presencia
de problemas espaciales puede causar sesgo e inconsistencia en los estimadores
de minimos cuadrados. Intuitivamente, podemos esperar un grado de
dependencia espacial entre las decisiones sobre el gasto adoptadas por cada
regiéon. Por ejemplo, la asignacién de recursos a educacion y a salud en un

departamento podria depender de cuanto gastan sus vecinos.
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Con el fin de examinar la correlacién espacial en los errores, aplicamos dos
pruebas. Primero, corrimos el modelo afno por ano y estimamos el indice de Moran
en cada ano usando los términos de error de los datos de corte transversal’.
Segundo, utilizamos una prueba de multiplicador de Lagrange para distinguir
entre modelo de error espacial y modelo de rezago espacial, considerando un
modelo combinado de datos de corte transversal simple y series de tiempo.8
Ambas pruebas fueron estimadas utilizando una matriz de contigiiiddad de primer
orden? y tres diferentes especificaciones de acuerdo con las diferentes medidas de
descentralizacion fiscal por el lado del gasto: el gasto en términos per capita
(modelo 1), participacién del gasto departamental en el total (modelo 2), y el

gasto como un porcentaje del PIB (modelo 3).

" El indice de Moran es la medida de dependencia espacial mas utilizada. Cuando la matriz de contigiiidad es
normalizada de tal forma que los elementos de las filas suman 1, el indice es I = e’'we’/ e'e, donde e es el
vector de los residuos OLS y W es la matriz de contigiiidad estandarizada. La hipotesis nula es la ausencia de
dependencia espacial (Anselin, 1998).

eWel(e'e/ N))’
¥ La formula para la prueba LM para el error espacial es LM ERR = ( 2( )
tr(W > + W W¥)

y para el rezago

_. (e‘W*y/(e'e/N))z‘
7 * XB) (I, - X (X' X)W * XB) 1 6 |+ tr(W * + W)

espacial LM, - . Donde e es el

error estimado, Sy & ? son las estimaciones de MCO de los estimadores y la varianza, y W* =1 r QW
Estos estadisticos tienen un distribucion ¥ g (1) asintotica (Anselin ef al., 2004).

’ La matriz de contigiiidad es una matriz binaria que expresa la vecindad entre unidades en el espacio en funcion
de fronteras comunes. Esta nocion implica que la estructura de vecindad subyacente esta expresada por valores 0

6 1. Cuando dos unidades espaciales tienen una frontera comun, se consideran contiguos y se les asigna un valor
de 1 (Anselin, 1998).
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Como puede observarse en el Cuadro 1, el indice de Moran no es significativo en

ninguno de los tres modelos estimados durante el periodo de analisis. Lo anterior

indica que los errores estan aleatoriamente distribuidos en el espacio y en conse-

cuencia, no hay evidencia de dependencia espacial en nuestros datos. Adicional-

mente, el Cuadro 2 incluye los resultados para las pruebas LM. Estos resultados

indican que la hipétesis nula de rezago no espacial y error no espacial no se puede

rechazar. Por lo tanto, tanto el indice de Moran como las pruebas LM apoyan la

1dea de una distribuciéon espacialmente aleatoria de nuestro datos de panel.

Cuadro 1: Analisis de dependencia espacial

Indice de Moran en los errores*

Afio Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3
Valor Probabilidad Valor Probabilidad Valor Probabilidad

1990 -0.317 0.751 0.018 0.985| -0.252 0.801
1991 0.407 0.684 0.454 0.650; 0.406 0.684
1992 0.598 0.550 1.003 0.316| 0.384 0.701
1993 0.685 0.493] 0.784 0.433] 0.468 0.640
1994 0.314 0.754 1.074 0.283 0.615 0.588
1995 0.742 0.458 1.606 0.108, 1.083 0.279
1996 0.268 0.789 1.080 0.280] 1.522 0.128
1997 0.270 0.787 0.920 0.358| 0.940 0.347
1998 0.093 0.926 0.342 0.732| 0.013 0.989
1999 -0.492 0.623| -0.026 0.980| -0.479 0.632
2000 -1.218 0.223| -0.487 0.626| -0.896 0.370]

* Se utilizé una matriz de contigiiidad de primer orden tipo reina.

La diferencia entre los modelos es la medida de descentralizaciéon fiscal utilizada. E1 modelo|

1 usa gastos per capita, el modelo 2 usa la participacién de los gastos en total nacional, y el

modelo 3 usa los gastos como porcentaje del PIB.
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Teniendo en cuenta los anteriores resultados, se procedi6 a estimar el modelo
utilizando los procedimientos tradicionales de datos de panel. Con el fin de tener
en cuenta la posible existencia de diferencias no observables que estén
sistematicamente relacionadas en todos los departamentos, estimamos modelos

de efectos fijos y aleatorios para las tres especificaciones del modelo.

Cuadro 2: Prueba de multiplicador de Lagrange*

Prueba de error LM Prueba de rezago LM
Modelo
Valor Probabilidad | Valor Probabilidad
Modelo 1 0.12063 0.728 2.07E-03 0.964
Modelo 2 0.18206 0.670 0.48596 0.486
Modelo 3 0.00525 0.942 0.39488 0.530

* Se utiliz6 una matriz de contigiiidad de primer orden tipo reina.

La diferencia entre los modelos es la medida de descentralizacion|
fiscal utilizada. El modelo 1 usa gastos per capita, el modelo 2 usa la
participacién de los gastos en total nacional, y el modelo 3 usa log

gastos como porcentaje del PIB.

Para determinar qué estimacién (fija o aleatoria) es apropiado para nuestros
datos, aplicamos la prueba de especificacion de Hausman. Esta prueba esta
orientada a determinar la supuesta independencia entre los efectos no
observables y las variables explicativas. El modelo aleatorio requiere una
independencia total entre los efectos no observables y las variables explicativas,
mientras que el modelo fijo permite dependencia entre ellas. La prueba de
especificacion de Hausman compara los estimadores de ambos modelos con el fin

de determinar si el supuesto de dependencia es valida o no. Como puede
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observarse en el cuadro 3, las pruebas de especificaciéon de Hausman rechazan el

supuesto de independencia en los tres modelos. En consecuencia, el modelo de

efectos fijos es la mejor especificacion de nuestro modelol.

Cuadro 3: Resultados del modelo de efectos fijos

Variable Modelo 1 [Modelo 2Modelo 8|
4.13E-07
Gastos per Capita Agregados
(6.13)*
- 5.23
Participacion de los Gastos Agregados
(1.86)**
. 0.3087
Gastos Agregados como Porcentaje del PIB
(2.94)*
0.6291 0.6857 0.6673
Indicador de Apertura Comercial
(3.72)% (3.77D* | (3.69)*
31.49 33.75 34.5
Indicador de Aglomeracién Econémica
(3.92)* (3.90)* | (3.86)*
R Cuadrado Ajustado 0.81 0.78 0.78
Numero de Observaciones 363 363 363
Prueba de Hausman 64.49* 77.46% 73.32*
Prueba de Durbin-Watson 0.78 0.64 0.63

* Significativo al 1% ** Significativo al 10%. Se aplicaron estimadores de matriz de

varianza-covarianza consistente a heteroscedesticidad (método White).

Los resultados de las diferentes estimaciones se incluyen en el Cuadro 3.

Siguiendo a Bhargava et al (1982), utilizamos la prueba estadistica de Durbin-

Watson para probar la presencia de correlaciéon serial en los residuos de los

modelos de efectos fijos. Dada la evidencia de autocorrelacién en los términos de

error, se utilizé un estimador con matriz de varianza-covarianza consistente a

10 . ., .. . .7
Para mayor informacion acerca de los procedimientos de datos de panel y la prueba de especificacion de Haus-

man, véase Baltagi (2001) y Wooldridge (2002).
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heteroscedasticidad (método White). De acuerdo con Wooldridge (2002), el
estimador de matriz de varianza robusta es valido en la presencia de
heteroscedasticidad o correlacion serial cuando el periodo de tiempo es
relativamente pequeno en relaciéon con el numero de observaciones, tal y como es
nuestro caso. Por lo tanto, los resultados del modelo de efectos fijos reportados son

robustos a la presencia de heteroscedasticidad o correlacién serial.

Los resultados muestran una relaciéon positiva entre las diferentes medidas de
descentralizacion fiscal y las disparidades en el ingreso regional. Esto significa
que un incremento en el nivel de descentralizacién fiscal en Colombia esta
asociado con un aumento en las disparidades en el ingreso regional. Los
estimadores de efectos fijos en los diferentes modelos son estadisticamente
significativos a un nivel de confianza del 1% en los casos de los gastos per capita
subnacionales, y de los gastos subnacionales como porcentaje del total de gastos
agregados, y estadisticamente significativo a un nivel de confianza del 10% en el
caso de los gastos subnacionales como porcentaje del PIB. Lo anterior indica que
los resultados son robustos al tipo de medida de descentralizacion fiscal utilizada.
Adicionalmente, las dos variables de control empleadas (grado de apertura
econémica y aglomeracién de la produccién) presentan signos positivos y son
estadisticamente significativos a un nivel de confianza del 1%. Por lo tanto, se

puede concluir que el proceso de descentralizacion fiscal colombiano contribuy6 a
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incrementar las inequidades en el ingreso per capita regional en la década de los

noventa.

JPor qué fracasé la descentralizacién fiscal en reducir las disparidades en los
ingresos regionales en Colombia? Uno de los principales argumentos es la falta de
un sistema de transferencias equitativo. Aunque las reglas colombianas de
transferencia incluyen algunos aspectos redistributivos, los recursos transferidos
bajo estos criterios han sido seriamente limitados. Es importante reconocer que
Colombia histéricamente ha registrado disparidades regionales que han sido
perpetuadas por el sistema de transferencias adoptado. Como la Constitucion
Politica de 1991 afirma que no se pueden delegar nuevas responsabilidades sin
que se asignen los recursos necesarios para su financiacién, la férmula para
transferir el situado fiscal estableci6 que inicialmente la cantidad distribuida
debia garantizar los recursos suficientes para cubrir el nivel de servicios publicos
prestados en el afio inmediatamente anterior. Dada la escasez de recursos, esta
condicién implica que los recursos restantes, que son los que se asignarian con
algunos criterios redistributivos, estan seriamente limitados. Por ejemplo, de
acuerdo con la distribucién del situado fiscal de 2001 (CONPES, 2001), el primer
criterio absorbié aproximadamente el 85% de los recursos transferidos mientras
que unicamente el 15% restante estuvo disponible para ser asignado basados en
los criterios redistributivos. Por lo tanto, los recursos disponibles para aumentar

la cobertura no fueron suficientes para superar las disparidades observadas.
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En el caso del situado fiscal para la educacién, Echavarria et al. (2002) sefialan
que la féormula de distribucién se basa principalmente en el nimero de profesores
asignados a cada regiéon en 1993. Este arreglo contribuyé a perpetuar las
distorsiones, ineficiencias y desigualdades respecto de la distribucion regional de
los docentes y, por lo tanto, de los recursos del sector de educativo. El Consejo
Nacional de Politica Social (CONPES, 2002) indicaba que los recursos fueron
asignados de acuerdo a donde estaban los profesores no donde estaban los
estudiantes y por lo tanto, algunos departamentos y distritos recibieron cinco

veces mas recursos per capita que otros entes territoriales.

Otro argumento para explicar la asociacién negativa entre descentralizacion
fiscal y disparidades regionales de los ingresos en Colombia es el tipo de gasto
asignado por los gobiernos subnacionales. Con el fin de alcanzar un mayor
crecimiento econdémico, un incremento en el gasto del gobierno local puede ser una
condicién necesaria pero no suficiente. De acuerdo con Davoodi y Zou (1998), las
medidas de descentralizacién fiscal no distinguen entre gasto corriente (sueldos y
salarios) y gasto en inversién, ni tampoco distinguen entre el gasto en bienestar y
seguridad social y el gasto en infraestructura. La teoria tradicional de crecimiento
considera que los efectos positivos en crecimiento estan asociados con un mayor
gasto en capital e infraestructura, mientras que los efectos negativos son

asociados con un incremento en gastos en bienestar y seguridad social y gastos
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corriente. Un gasto excesivo por los gobiernos subnacionales en los rubros de
gasto “equivocados” puede llevar a un menor crecimiento, incluso si la asignacién

del gasto es 6ptima.

En Colombia, el gasto en capital e infraestructura todavia es asignado en su
mayor parte por el gobierno nacional. Durante los 90s se observé un incremento
significativo en el gasto corriente en los dos sectores afectados por la
descentralizacién: salud y educacién. En el sistema de salud, Karl (2000)
menciona que el salario promedio en 1997 fue 1,5 veces mayor al salario promedio
estipulado por el gobierno. Significé esto que mas de 18.327 millones de pesos
colombianos fueron utilizados para pagar salarios mayores. Los costos de
oportunidad de estos mayores salarios pueden considerarse al equivalente de

incluir 169.000 nuevos colombianos pobres en el programa subsidiado de salud.

En el sector de la educacion, el incremento en los sueldos se determina por el
proceso de negociacion con el poderoso sindicato de maestros. En este sector se
presentaron incrementos significativos en los salarios asi como en las
bonificaciones y promociones que han causado un crecimiento en el costo de la
educacién durante los afios noventa. Cerquera et al (2000) muestran que los
costos de la educacion fueron mayores que los recursos asignados a este sector en
el periodo 1996-2000. Es también importante sefialar que un mayor gasto

corriente limito la flexibilidad para atender los asuntos de redistribucion regional
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pues mayores salarios y sueldos implicaron menos recursos disponibles para este

propoésito.

Debe también mencionarse que muchos departamentos y municipios carecen de la
capacidad institucional para ejecutar eficientemente las funciones asignadas
(Ahmad y Baer, 1997). El Consejo Nacional de Politica Social (CONPES, 2002)
afirma que la descentralizacién ha resultado en un proceso de expansién disipada
y con considerables sobrecostos como consecuencia de una administracion
inadecuada en los entes territoriales. Estos problemas estan asociados con un
incremento en el personal administrativo de baja productividad. En algunos
casos, el mayor flujo de dinero a través de los niveles locales ha sido utilizado
para aumentar la burocracia y la corrupcién en vez de una eficiente provision de

bienes publicos.

A partir de un esquema de descentralizacion fiscal “puro”, se puede argumentar
que la experiencia colombiana fracas6é porque las ganancias en eficiencia no se
han materializado pues el recaudo de rentas y las decisiones sobre el gasto por los
gobiernos locales estaban todavia restringidas por el gobierno central. Wiesner
(2003) sefiala que la salud y la educacién, los sectores principales en el proceso de
descentralizacién colombiana, continuaron altamente centralizados ya sea porque
los recursos nacionales son la principal fuente de financiacion o porque los

sindicatos nacionales realmente son quienes determinan el uso de los recursos y
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las prioridades en las politicas. Aunque ha habido alguna mejora en el recaudo de
impuestos por parte de los municipios, las transferencias son aun la principal
fuente de recursos. La razén entre ingresos y gastos a nivel local indica que los
departamentos y municipios dependen fuertemente de las transferencias
nacionales. Esta relaciéon disminuyd, entre 1984 y 2000, de 97% a 45% para los

departamentos y de 76% a 44% para los municipios.

En vez de argumentar que la dependencia subnacional en los ingresos fue un
tropiezo importante para el éxito del proceso de descentralizacion, consideramos
que un fracaso mayor fue el sistema de incentivos adoptados por la nueva
legislacion. De acuerdo con la reglamentacion existente, los gobiernos
subnacionales reciben recursos sin importar si operen o no eficientemente. Hay,
por lo tanto un incentivo perverso que promueve la ineficiencia. Como el sistema
de transferencias no toma en cuenta la capacidad tributaria local, los gobiernos
locales no tienen incentivos para recaudar impuestos. Mas ain, entre mayores los
gastos locales, mayores los recursos transferidos. Los alcaldes y gobernadores,
que son popularmente elegidos bajo el nuevo esquema descentralizado, estan
dispuestos a asignar mayores gastos bajo el supuesto de que seran cubiertos por
el gobierno nacional. De hecho, los gobiernos subnacionales que tenian grandes
déficit fueron rescatados por el gobierno nacional durante los anos noventall.

Alesina et al. (2000) afirman que las transferencias en Colombia no estdn ligadas

" Informacién detallada sobre este proceso puede hallarse en Echavarria ez al. (2002)
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a ninguna consideracion explicita y simple de sus contribuciones al total de
agregado de recaudos tributarios. Las transferencias carecen de criterios
redistributivos simples y no premian suficientemente el desempeno fiscal

regional.

6. Conclusiones

En este trabajo, se desarrollé6 un modelo para verificar el impacto del proceso de
descentralizacion fiscal implementado en Colombia durante los afos noventa
sobre las disparidades regionales de los ingresos. Utilizando un conjunto de datos
de panel departamental, encontramos una fuerte evidencia en favor de que el
proceso de descentralizacion fiscal aumenté las disparidades regionales en los
ingresos durante el periodo analizado. Este comportamiento parece explicarse por
un conjunto de factores: la asignacién de una proporcién importante de los nuevos
recursos al gasto corriente (p. ej. sueldos y salarios) en vez de asignacién a capital
e infraestructura, la falta de un componente redistributivo en las transferencias
nacionales, la ausencia de incentivos adecuados para los niveles subnacionales
por parte del nivel nacional con el fin de promover un uso eficiente de ellas, y la

carencia de capacidad institucional en los gobiernos subnacionales.

Adicionalmente, encontramos que nuestras dos variables de control, el nivel de
apertura de la economia y la tendencia de aglomeracién econémica, también

tendieron a incrementar los desequilibrios en los ingresos regionales. Podemos
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entonces afirmar que hay evidencia que muestra que el cambio estructural de los
noventas no contribuyé a reducir las disparidades del ingreso regional en

Colombia.

El uso de una aproximacion de datos de panel para el caso de un pais nos permite
estimar los efectos de la descentralizacion en las disparidades regionales de los
ingresos sin la subjetividad inducida por el uso de datos de varios paises con una
amplia variacion cultural, histérica e institucional. Adicionalmente, quisiéramos
enfatizar que nuestros estimativos son robustos a las diferentes medidas de

descentralizacion.

El analisis de los resultados empiricos suministra elementos importantes para
discutir la manera en que la politica de descentralizacién fiscal afecta la
desigualdad en los ingresos regionales. Un sistema de transferencias equitativo,
una seleccion adecuada de los sectores en que se asignan los recursos y la
adopcion de incentivos correctos parecen jugar un papel importante en el éxito de
la descentralizacién fiscal reduciendo las disparidades regionales en los ingresos.
Los encargados de formular las politicas publicas deben tener en cuenta estos
argumentos con el fin de implementar una politica de descentralizacién fiscal

adecuada.
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