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Resumen

La Constitucion Politica de 1991 afianzé el proceso de descentralizacion del paris,
otorgando mayor autonomia a las regiones y transfiriendo un porcentaje creciente de los
ingresos corrientes del Gobierno Central hacia las entidades territoriales. En este articulo
se analiza el efecto del proceso de descentralizacion sobre las finanzas del Gobierno
Central y de los entes regionales. En primer lugar, se examina la relacion existente entre
las transferencias de la administracién central hacia las administraciones territoriales y el
déficit del Gobierno Central, utilizando un modelo de funcion de transferencia y ruido. En
segundo lugar, se analiza el impacto de las transferencias nacionales en los irigresos
tributarios y sobre el nivel de gasto regional, para el periodo 1980-1991. Este andlisis se
realiza a través de un modelo de series de tiempo y corte transversal, aplicado a diferentes
grupos de departamentos y municipios. Los resultados del ejercicio permiten concluir que
el aumento de las transferencias no estuvo vinculado a un deterioro significativo de los
ingresos tributarios regionales, pero si generé un incremento importante en el nivel del
gasto territorial.

Se agradece las sugerencias y los comentarios de A, Carrasquilla, A, Lépez, P. Molina, H. Oliveros y dos evaluadores
anénimos. Los errores u omisiones son responsabilidad exclusiva de los autores y no comprometen, por tanto, al Banco
de la Republica ni a su Junta Directiva.
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I Introduccion

El objetivo de este documento es analizar de qué manera y en qué grado puede interferir el
proceso de descentralizacion en los esfuerzos de estabilizacion. Este tema adquiere especial
significacion a la luz de las crecientes transferencias del Gobierno Nacional a las regiones
y la mayor autonomia que la nueva Constitucion ha querido imprimirle a los entes
territoriales, en una circunstancia en la cual el Gobierno ha manifestado su intencién de
ejecutar un plan de desarrollo ambicioso en términos de inversién publica.

Para este efecto, se analizan en este informe, con base en la teoria de las finanzas publicas,
las formas mediante las cuales el proceso de descentralizacidn fiscal incide en los esfuerzos
de estabilizacion a través del gasto publico y el déficit fiscal. No se analizan en este ensayo,
en igual detalle, otros vehiculos de transmision del impacto de la descentralizacion en la
economia, como son aquellos que se dan a través de la politica monetaria, las tasas de
interés, el financiamiento externo y la entrada de divisas.

Como marco de referencia para este analisis es importante destacar que el término
descentralizacién se puede definir como un proceso a través del cual se realiza una
transferencia de recursos (principalmente financieros) y competencias (responsabilidades)
desde la administracién nacional o central de un Estado, hacia las administraciones
subnacionales. Ante un cimulo de competencias se requiere una disponibilidad oportuna y
adecuada de recursos financieros con el fin de asegurar una mayor eficiencia en la
asignacién de recursos del sector piblico.

II Antecedentes historicos

Aunque, segiin lo expresado atris, el tema de la descentralizacién y la politica macroeconé-
mica adquiere especial actualidad, la realidad es que este ha sido uno de inmensa
importancia a lo largo de nuestra historia. Puede afirmarse, inclusive, que el primer gran
debate sabre el tema se dio desde el instante mismao en que se procedio a separar la Gran
Colombia en tres naciones independientes y se plantearon las formas de distribuir las
obligaciones pendientes de la deuda externa de la Independencia, habiendo Colombia
tomado la mitad de ésta y cuyo servicio implicé grandes dificultades a lo largo del siglo
XIX.

Miés ain, como es conocido, hacia 1850 se aprobd una amplia descentralizacién administra-
tiva (Galindo, 1984) y se cedieron rentas a las provincias a cambio de que éstas se hicieran
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cargo de gastos tales como la educacién, pero, a la postre, lo que sucedié fue un empeora-
miento de las finanzas del Gobiermo Nacional, entre otras razones, por no haberse traspasado
las obligaciones y la necesidad de reestructurar la deuda externa en 1861 ante la imposibili-
dad de servirla adecuadamente.

Varias fuentes histéricas (Park, 1985; Ocampo y Montenegro, 1989) indican que en los afios
sesenta y setenta del siglo pasado, bajo los Estados Unidos de Colombia, se dio un renovado
proceso de deterioro de las finanzas piblicas del Gobiemo Nacional, el cual se vio forzado
a trasladar mayores volimenes de recursos a los Estados para apoyar la construccién de
obras publicas, principalmente los ferrocarriles, en circunstancias en las cuales los Estados
registraban un permanente déficit. Al respecto, cabe recordar también que el deterioro de
las finanzas piiblicas nacionales fue uno de los principales motivos argumentados por Niifiez
para constituir el Banco Nacional en 1880.

Desde el dambito de las finanzas regionales, el desarrollo que vivi6 el pafs desde comienzos
del siglo XX hasta los afios ochenta fue el de la Constitucién de 1886. Luego de una
recuperacion en la participacién de las entidades territoriales en los ingresos fiscales hasta
1930 (Steiner, 1994), tal como ha sido descrito en otros trabajos (Bird, 1981) el desarrollo
desde entonces, dada la naturaleza de los tributos asignados a los diferentes niveles de
Gobierno, fue uno de pérdida gradual de importancia de los departamentos y municipios
como generadores de recursos tributarios, Grafico 1.
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En tales circunstancias, hacia fines de los afios sesenta y comienzos de los setenta su accién
tuvo que ser apoyada por el Gobierno Nacional a través de las transferencias del situado
fiscal para el financiamiento de los gastos de educacion y salud al nivel de departamentos,
a través de los Fondos Educativos Regionales y los Servicios de Salud, y de la cesién de
ventas (mas tarde, la transferencia del IVA) a los municipios. Por lo demds, el otro gran
resultado de la experiencia de la segunda mitad del siglo XX fue el deterioro gradual de las
finanzas de las entidades publicas nacionales, mediante las cuales se habia buscado
encontrar una via para hacer més eficiente la ejecucion de la inversion publica.

Todas estas condiciones hicieron replantear a comienzos de los aios ochenta el papel que
deberian jugar las entidades territoriales como ejecutoras del gasto piblico. Como resultado
de las recomendaciones de la Misién de Finanzas Intergubernamentales (Bird, 1981), hacia
el afio de 1983 se promulgé la Ley 14 para tratar de fortalecer las finanzas regionales y
locales. Esta medida juridica buscaba incrementar algunas rentas, tanto departamentales
como municipales, y dotar de mayor autonomia fiscal a las entidades territoriales. En el caso
departamental hubo cambios en el impuesto al consumo de licores y cigarrillos y al timbre
nacional de los vehiculos. Por otro lado, respecto a las finanzas municipales, se actualizaron
los avaliios catastrales que son la base del impuesto predial, buscando mantenerlas en
términos reales, ademds de darse una mayor autonomia para la fijacion de las tarifas, y se
unificaron las tasas y bases del impuesto de industria y comercio. Ademads, se establecié un
impuesto local para los vehiculos privados.

El segundo componente de las reformas de la época comprendié un incremento en la cesién
de rentas a los municipios vinculado, precisamente, con el esfuerzo fiscal adicional que
ejecutaran los municipios. Es asi como en el ano de 1986 se dictd la Ley 12 para tratar de
complementar la mayor autonomia fiscal, la cual obligaba a transferir a los municipios un
porcentaje creciente del impuesto a las ventas. Existia un porcentaje adicional para
municipios con poblacién menor de 100.000 habitantes, partiendo de 0,4% en 1986 hasta
1.6% en 1992. La distribucion se hacia de acuerdo con la poblacién y el esfuerzo fiscal.

Como se observa en el Grafico 1, tales reformas tuvieron un impacto transitorio positivo en
el comportamiento de los ingresos fiscales de los departamentos y los municipios. Ademas,
estas medidas hacia un mayor federalismo fiscal se complementaron con la eleccién popular
de alcaldes, y con algunos esfuerzos en la siguiente administracion, mediante el Decreto 77
de 1987, para traspasar los gastos a las regiones ¢l cual no tuvo un efecto mayor, teniendo
la Nacién que mantener los gastos para funciones que, en principio, habia trasladado a las
entidades territoriales (Wiesner, 1992).

La etapa final del proceso de descentralizacion culminé con la reforma constitucional de
1991 mediante la cual se dispuso un significativo incremento de !as transferencias a través
de nuevas participaciones del situado fiscal con destino a los departamentos; una
participacién creciente de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién y la
percepcion de ingresos en algunas regiones de las regalias por explotacion de los recursos
naturales (Wiesner, 1994; Valenzuela-Ferreira, 1993; Fainboim y Acosta, 1993; Restrepo,
1994),
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La Constitucién de 1991 profundizé la descentralizacion fiscal y politica, incrementando
el monto de recursos y competencias transferidas al sector piblico subnacional y
permitiendo la eleccion popular de gobernadores. La Constitucién también establecié los
nuevos pardmetros para el Situado Fiscal, las transferencias a municipios y las regalias. En
desarrollo de ésta, por su parte la Ley 60 de 1993 establecid las competencias (dreas como
salud, educacién y vivienda, entre otras) de los entes regionales y locales y los recursos con
los cuales se financiaran las primeras. Se previé que la Nacién determinard y distribuira el
Situado Fiscal de acuerdo con las politicas y objetivos de desarrollo; ademas, que la Nacién
realice la evaluacidn de resultados.

Los departamentos, por su parte, ejercerdn las labores de planeacién y administracion de los
sectores educativo y de salud. Los distritos administrarin y planearan los sectores educativo,
salud, agua potable, vivienda y saneamiento ambiental. Entre estos tltimos se encuentran
el Distrito Capital, y los especiales de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla. Los demds
municipios que cuenten con un relativo desarrollo asumiran dichas competencias.

En cuanto al Situado Fiscal cabe recordar que éste es el porcentaje de los ingresos corrientes
de la Nacidn que son cedidos a los departamentos y los distritos, para la atencién de los
servicios publicos de educacién y salud. Segiin la Constitucién, para el afio de 1993 el
Situado fue el 21% de los ingresos corrientes; para 1994 correspondié a 23% de los ingresos
corrientes y se prevé que alcance en 1995 el 23.5% y en 1996 el 24.5%. Luego se podra
modificar el porcentaje ante sugerencia del Congreso. La distribucion de estos recursos se
haré de acuerdo con indicadores de gestion (eficiencia administrativa, gasto per-cdpita y
esfuerzo fiscal). La distribucién sera: 20% para salud, 60% para educacién y 20% para el
resto de areas.

Respecto a la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion se
establecieron los siguientes criterios: 60% de acuerdo con el nimero de habitantes y la
pobreza del municipio, y el resto en funcién de la poblacién, la eficiencia fiscal y
administrativa y el progreso demostrado en calidad de vida, dandose preferencia a los
municipios con menos de 50.000 habitantes. Se parte de transferir un 14% de los ingresos
corrientes de la Nacion en 1993 hasta alcanzar-el 22%, como minimo, en el afno 2002.

Por su parte, el articulo 360 de la Constitucion establece que tendran derecho a participar
de las regalias los departamentos y municipios en cuyo territorio se adelanten explotaciones
de recursos naturales no renovables. El Articulo 361 crea el Fondo Nacional de Regalias con
los recursos que no sean asignados directamente a las regiones donde se realicen
explotaciones, con el fin de promover la mineria, el medio ambiente y proyectos regionales.

Es, entonces, precisamente el conflicto potencial entre este renovado proceso de
descentralizacidn fiscal junto con la aspiracién de la nueva administracion en su Plan de
Desarrollo de incrementar Ja ejecucion de gasto publico lo que plantea el tema de este
trabajo. En efecto, segiin el Plan de Desarrollo (DNP, 1995) de la actual administracién, "El
Gobierno Nacional no tiene dudas sobre la bondad de la descentralizacién de las
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responsabilidades de ejecucion de las acciones de desarrollo social, pero es consciente
también de los traumatismos inherentes al proceso de transicién hacia la prestacion
descentralizada de los servicios sociales. La descentralizacién ha encontrado restricciones
en la capacidad institucional de los entes territoriales, en la renuencia de las entidades
nacionales para transferir algunas competencias y en la inercia de los sectores sociales".

III Aspectos conceptuales de la descentralizacion

En principio, segin la teoria de las finanzas piblicas, no debe existir conflicto alguno entre
las acciones fiscales del Gobierno Nacional y aquellas funciones que se desarrollan al nivel
local. En efecto, siguiendo los preceptos de las finanzas piblicas (Musgrave y Musgrave,
1980) para efectos de anilisis es clara la diferenciacién de las funciones de la politica fiscal,
como son: 1) la estabilizacion macroeconémica, 2) la redistribucion del ingreso y, 3) la
provision de bienes y servicios. Dentro de tal asignacion de funciones se prevé que, la
politica macroeconémica con el objetivo de conseguir la estabilizacién del empleo, la
produccion y los precios, especialmente, es una responsabilidad que concierne basicamente
al Gobierno Nacional. Es poco lo que los gobiemnos regionales y locales pueden hacer en
esta materia, pues sus posibilidades de acceso al crédito son "relativamente limitadas" y sélo
pueden hacer uso de instrumentos fiscales y no los monetarios. Ademas de lo anterior, se
afirma que los problemas de beneficio nacional no se pueden tratar de resolver con
decisiones de caracter local.

Bajo esta perspectiva, el Gobierno Nacional tiene ventajas comparativas para ejercer la
funcién de estabilizacién, tratando de garantizar una adecuada asignacidn de los recursos
y procurando generar las minimas distorsiones econémicas. Es decir, el manejo fiscal del
Gobiemno Central debe actuar como herramienta anticiclica de estabilizacién macroeconé-
mica, generando superavit en los afios de auge y desacumulando en los periodos de recesion.
Lo dltimo depende de la sensibilidad de los ingresos y los gastos a las variaciones en el nivel
de actividad econémica y la capacidad de ajuste de las finanzas nacionales y regionales
cuando sea necesario.

Un aspecto que hay que anotar, no obstante, es que el cardcter prociclico de los ingresos
corrientes de la nacién tiene implicaciones importantes para las finanzas subnacionales, ya
que las transferencias quedaron atadas a estos como un porcentaje dado de los ingresos
corrientes para cada afio, lo que trasmite el caricter prociclico de estas dltimas (Sanchez y
Gutiérrez, 1994). Sin embargo, para las finanzas del Gobierno Nacional es relativamente
mejor que las transferencias hayan quedado atadas en un porcentaje fijo (y no a un volumen
fijo), lo cual ante una disminuciéon de los ingresos corrientes del gobierno va acompanado
de una disminucidn de las transferencias. Por el contrario, para las finanzas regionales es
desventajoso porque puede afectar la prestacién sostenida de los servicios (principalmente
educacién y salud) que son financiados con estos recursos.
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En cuanto a las politicas de redistribucién del ingreso, algunas teorias plantean, que a nivel
regional y local son poco efectivas debido, entre otras cosas, a la movilidad de la mano de
obra que hace que las personas con bajos ingresos se desplacen hacia zonas en donde se
implanten politicas més redistributivas. Asf, los objetivos de la politica seran mas dificiles
y costosos para las localidades por separado. Es entonces, por ello que, desde un punto de
vista econémico, las politicas redistributivas pueden ser més exitosas siendo manejadas por
el Gobierno Nacional Central, especialmente cuando se tiene en cuenta, ademds, que uno
de los principales mecanismos de redistribucién del ingreso es el caracter progresivo de los
impuestos a la renta y que dentro de los criterios de asignacion de transferencias se tiene en
cuenta la situacién econémica de las regiones o sea que por tales vias se efectiia gran parte
de la redistribucion.

Referente a la funcién de proveer bienes y servicios piblicos a la comunidad existe mas
consenso de que se debe realizar de manera descentralizada, debido a que las regiones
conocen mas a fondo las necesidades de la comunidad y supuestamente deben estar en mejor
capacidad de responder a la demanda de bienes y servicios publicos locales.

No obstante la especializacién de funciones fiscales entre el Gobierno Nacional y los entes
regionales, el proceso de descentralizacion y transferencias puede incidir negativamente en
los esfuerzos de estabilizacién en razén de los impactos que las finanzas territoriales tengan
en el déficit pablico consolidado, en el manejo monetario, en las tasas de interés y en el
sector externo de la economia, todo lo cual podria repercutir en los esfuerzos por estabilizar
la economia y, especialmente, en la tasa de inflacién.

. Cémo pueden las finanzas territoriales afectar el déficit piblico consolidado? Lo pueden
hacer de manera directa e indirecta. En primer término, tanto los gobiernos municipales
como los departamentales y sus empresas pueden registrar déficit que deterioran la posicién
fiscal global del sector puablico. En segundo lugar, puede darse el caso comin que se
transfieran recursos a los entes territoriales, sin delegarse, al mismo tiempo, responsabilida-
des, de tal suerte que, como resultado, se eleve el déficit del Gobierno Nacional, lo que
llevaria a incrementar el déficit consolidado si las entidades receptoras de recursos utilizan
tales transferencias para ejecutar gasto adicional. La situacion fiscal consolidada se complica
atin mas cuando las transferencias no se traducen en un mayor esfuerzo fiscal local, sino en
gasto ain mas acelerado al utilizar los recursos recibidos del Gobierno Central como
contrapartida para la solicitud de préstamos adicionales para financiar mas gasto.

En tales circunstancias, cabe preguntarse, ;cuales serian los mecanismos de transmision del
mayor déficit publico consolidado sobre los esfuerzos de estabilizacién y particularmente
sobre la inflacién? Los mecanismos de transmisién son muy variados. En primer término,
debe tenerse en cuenta que el tamafio del déficit pablico presiona la demanda agregada en
la economia. Asimismo, el propio ritmo de crecimiento del gasto piblico agregado, aiin en
condiciones de equilibrio presupuestal global, puede afectar tanto la tasa de inflacién como
la tasa de cambio, al demandar los gobiernos una canasta de bienes y servicios que
tipicamente es mucho mads intensiva en bienes no transables que lo correspondiente al
conjunto de la economia.
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Por su parte, la propia forma de financiacién del déficit piblico puede incidir de manera
diversa en los precios, la produccién y el empleo. Si la financiacién del déficit se realiza con
recursos de emisién del Banco Central su impacto sobre la inflacién es bastante directo. Si
para cubrir los faltantes del Gobierno Nacional y de las administraciones locales se procede
a competir con el sector privado a través de la colocacién de papeles en el mercado, la
incidencia inicial es sobre las tasas de interés internas y sobre la propia actividad privada
antes que sobre los precios. En el caso de una economia abierta, el alza de las tasas de
interés tenderd a estimular el ingreso de capitales externos y a apreciar la tasa de cambio.
Tal resultado también ocurriria cuando el déficit piblico se financia con recursos externos
directamente. Un impacto potencial muy importante sobre la tasa de cambio también puede
ocurrir a través de la incidencia de los ingresos a las regiones por la via de las regalias
petroleras, los cuales se han buscado mitigar, como se analiza posteriormente, a través del
Fondo de Estabilizacién Petrolera para mantener ingresos excedentes de divisas fuera del
pais.

LV El impacto fiscal de las transferencias

A) Déficit fiscal y transferencias

De acuerdo con el marco de referencia descrito anteriormente, el primer interrogante que
cabe plantear es en qué medida las transferencias del Gobierno Nacional a las entidades
regionales se ha traducido en un mayor déficit para el Gobierno. En la historia de 1a finanzas
del pais se han registrado cambios tanto en el porcentaje de los ingresos fiscales que se
deben transferir a las regiones como en las responsabilidades de gasto transferidas a éste,
cabe preguntarse entonces cudl es el impacto neto de las transferencias sobre el déficit del
Gobierno Nacional. Si bien, ceteris paribus, por definicién contable una elevacién en el
porcentaje de los ingresos corrientes que se deben transferir a las regiones deteriora en
principio el déficit del Gobierno Nacional, la relacién precisa entre las dos variables
depende del comportamiento del resto del gasto y/o de la decision del Gobierno de
incrementar los impuestos que estén bajo su control'.

En primer lugar, vale la pena mencionar que en términos generales la descentralizacién se
puede definir como un proceso de transferencias tanto de recursos como de competencias
desde la administracién central hacia las administraciones territoriales. Por esta razén, en
un proceso de descentralizaci6én es necesario por una parte, precisar qué tipo de funciones
debe seguir cumpliendo el Estado de manera centralizada y cudles de ellas pueden ser

De acuerdo con un estudio reciente de Vito Tanzi, "Fiscal Federalism and Decentralization”, cilado por la Revista The
Economist, los recientes desajustes que ha originado la descentralizacion deben conducir a que el Gobierno actie tanto
a nivel de gastos como de ingresos bajo su control.
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descentralizadas y en qué grado, por otra, se debe definir la forma de transferir los ingresos.
Existen una gama de combinaciones de sistemas fiscales intergubernamentales y por
consiguiente posibles procesos de descentralizacion fiscal. En la actualidad existe una
amplia literatura, en la cual se analizan distintos grados de descentralizacion tanto a nivel
de ingresos como de gastos’.

Con base en estos antecedentes se puede concluir que el efecto de la descentralizacion sobre
el déficit no necesariamente serd el de aumentarlo en el monto del cambio de las
transferencias, es decir, el efecto final dependera de la proporcién en que aumenten las
transferencias con relacién a la disminucién de los otros gastos y de la decisién o no de
elevar las tasas de los impuestos®’. De acuerdo con estas opciones el déficit se puede
mantener, aumentar o disminuir con respecto a las condiciones iniciales, rompiendo el
esquema tradicional de la identidad. Para el caso de la descentralizacién se pueden presentar
varias situaciones, las cuales se analizan a continuacion:

En la situacion inicial (momento 0) se define el superdvit del Gobierno Nacional (S) como
la diferencia entre el monto total de los ingresos (I) y los gastos de funcionamiento e
inversidn, diferentes a transferencias regionales, (G) y las transferencias nacionales a los
entes territoriales (T). Por otra parte, se supone que las transferencias por parte del Gobierno
a los entes regionales es una proporcién de los ingresos. Es decir:

S,=1,-G,-T,
T,=al,
Soz(l'a)lo'Go

1. Cambio en las transferencias

Bajo el supuesto de un nivel de ingresos y de gastos similar a los considerados en el
momento (0), la decisidn, en un momento (t) posterior al inicial, de incrementar (o
disminuir) la proporcion de los ingresos a ser transferida a las regiones, se reflejara en una
reduccion ( o aumento) en el superdvit de la misma magnitud que la dada en las
transferencias, Asi:

S,=1,-G,_T,
I,=1,

G, =G,

T =(a+A) I,
SI=IO-G0-((X.+A) Io

Véase, para una revisidn mias detallada, CEPAL "Descentralizacion Fiscal: Marco Conceptual 1993", "Oates Wallace
(1972) "Fiscal Federalism”, Garay, Luis Jorge (1994) "Descentralizacién, Bonanza Petrolera y Estabilizacién".

Este anilisis se puede asimilar al efecto de la devaluacién sobre la balanza comercial, la cual depende de las elasticidades
de la demanda de importaciones y de la oferta de exportaciones, cuyo efecto se resume en la condicion Marshall Lemner.
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=(1-a)I,-G,-Al,
=S,-Al,

Si: A>0 = S5, >§,
A<Q0 = S <S§,

En conclusién, bajo el supuesto de cambio tan sdlo en el nivel de las transferencias, es decir,
sin respuesta en los ingresos ni en otros gastos, la relacién entre las variables se da a través
de una identidad.

2. Cambio en las transferencias y respuesta en el gasto

En el evento de que en el momento (t) se presente un aumento en las transferencias y el
Gobierno Nacional, simultineamente, tome la decisién de reducir los gastos diferentes a las
transferencias en una proporcién de los ingresos, el efecto sobre el superdvit dependerd de
la relacién entre las proporciones. Es decir:

S=1,-G,_T,

]l=Io

G, =G, -Al,; A>0

T,=(a+A) I,

Si=14-(Gy-A1,) ~(x+4) 1,
=(1-a)l -G+ Al -AT,
=S, + Al -Al,

(1)Si A=A
S|=So

(2)Si A<A = A=A+E ; E>0
S,=S,+Al,-(A +8)1,

=S,-¢1,
=S, <S5,
B)YSiA>A = A=A+% ; £>0

S;=S,+(A+ 8, -A1,
= O+EIO
:SI>SL)

Al considerar una reduccion en el gasto equivalente a una proporcion A de los ingresos
similar al aumento A registrado en las transferencias, el superavit final es igual al inicial.
En el caso en que A sea diferente de A, el superdvit resultante serd mayor o menor que el
inicial dependiendo de la relacion existente entre las dos proporciones. Estos resultados
permiten concluir que en un proceso de descentralizacién la relacion entre el superdvit y las
variables que lo definen no se determina necesariamente a través de una identidad.
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3. Cambio en las transferencias y respuesta en los ingresos

El Gobierno ante una elevacién del porcentaje de ingresos que debe transferir a las regiones
puede, mediante una reforma tributaria, aumentar los impuestos. Este hecho genera un
aumento en el volumen de las transferencias nacionales a las regiones. No obstante, el efecto
en el superdvit del Gobierno Nacional dependerd de la relacion existente entre las
proporciones del aumento de las transferencias y de la de los impuestos, como también, del
grado de descentralizacién de los ingresos prevalecientes en el momento (t). Matematica-
mente, lo anterior puede ser planteado como sigue:

S;=1-G.T,
I =(1+p)I,
G, =G,
T,=(a+A) I,

(a+A)(1+B)I,

S;=(1+P)1,-G,-[(a+A)(1+B)]I,
=(1+B)1,-G,-[a+ A +(a+A)B]I,
=(1+P -a-A)1,-G,-(a+A)B I,
(1) Sip =A
S,=(1-a)l, -G, -(a+A)AT, ; y=(xA+A%>0
=SO-YIO
- § <8

2)Sip<a; A=p +E,; &0
S;=(1+P)I,-G,-la+P +E+aP+(B +E)P]L
=(1-a)l,-G,-[E+(a+P +E)B]I,; t=[E+(x+P +E&)B]>0
=8, -1,
-8, <SS,

Como se observa en los numerales (1) y (2) de este caso, un aumento en la tasa de los
impuestos igual o menor que el registrado en las transferencias conduce a un superavit
menor que el observado en el momento inicial.

Bajo un escenario de aumento en la tasa de los impuestos mayor, en una proporcion &, que
el observado en las transferencias , el efecto en el superdvit dependerd de manera
importante del grado de descentralizacion de los ingresos en el momento (t).

3)SiB>A ; PB= A+E; E>0
S;=(1+(A +£))1,-G,-{a+A +a (A +E)+A(A +E&) } ]
=(1-a)l -G, +El -aAl, -1, - A1, -AEI,
=S, + (1o - AT, -(ax+A)AT,
=S, +[E(I<(@+A)-A(a+A)]I,
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Asi, en el caso extremo de que el Gobierno eleve las transferencias a las regiones al 100%
de los ingresos y que las restantes variables no sean modificadas, una reforma tributaria
necesariamente conducird a una reduccién del superdvit en una proporcién igual al aumento
de las transferencias.

a)Si a+A =1
S;=S,-A1,
=S, <8,

Bajo un nivel menor de descentralizacion, el resultado final del superdvit estard determinado
por el valor de la proporcién £. Los casos b), ¢} y d) presentados a continuacién analizan los
efectos en el superdvit de: un traslado a las regiones del 50% de los ingresos del Gobierno
Nacional, de menos del 50% y de mas de la mitad de los ingresos, respectivamente.

b)Si a+A=1-(a+A);
E=4 = §,=8§,
E>A = §,>S,
E<A = §,<8S,

¢) Sia+A< 05
E=A = §>8§,
E<A = §,<S,,0,
S, >S,
E>A = §,>5,

d)Si a+A> 05
E=A =S <§,
E<A = §,<S,
E>A = §,<S,,0,
S,>S,

Dado que la relacién entre las transferencias nacionales a las regiones y el déficit del
Gobierno Nacional no se establece necesariamente a través de una identidad, como se
mostré en el desarrollo anterior, es por lo tanto valido su andlisis a través de procedimientos
econométricos. En particular, si se tiene en cuenta que en Colombia se han llevado acabo
diferentes reformas tanto en el sistema de transferencias de recursos como en el de
competencias y que paralelamente a este proceso, se han adelantado reformas tributarias
modificando el monto de los ingresos a ser transferidos a las regiones es, por tanto, acertado
afirmar que la relacion entre las variables no es deterministica y que por lo consiguiente, un
aumento en las transferencias no implica una reduccién de igual magnitud en el superdvit.
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El andlisis econométrico de la relacion entre las variables ilustradas en el Grafico 2 es
realizado a través de un modelo de funcién de transferencia y ruido®.

Este modelo permite concluir que, para el periodo 1967-1994, existe una relacién inversa
entre el monto de las transferencias respecto al PIB y el déficit del Gobierno Nacional, en
tanto que para el periodo del Plan, 1995 - 1998 las proyecciones indican un cambio en la
estructura de las dos variables analizadas.

De acuerdo con los resultados, un aumento de 1.0% en el nivel de las transferencias
nacionales a las regiones implica una reduccién en el superdvit del Gobierno de 1.04%, en
promedio, para el perfodo 1967 -1994 (véase anexo 1). El modelo de funcién de
transferencia y ruido presenta una menor varianza que la reportada por el modelo ARIMA
univariado de la variable de déficit del Gobierno Nacional, 0.582 frente a 0.692, anexos 1
y 2, respectivamente.

Los modelos de funci6én de transferencia y ruido introducen variables explicativas o variables "input” en los modelos
ARIMA y por lo tanto pueden ser considerados como extensiones de estos ultimos. Si bien a través de un modelo ARIMA
se puede reproducir y proyectar el déficit del Gobierno Nacional, el interés estd centrado en blecer la relacién
existente entre dicha variable y las transferencias del Gobiemo Nacional a las entidades regionales. Asf, ¢l uso de un
modelo de Funcién de Transferencia y Ruido se torna pertinente.

El modelo de funcién de transferencia y ruido, estimado en este cjercicio, parte de una situacién donde el déficit del
Gobierno Nacional o variable output puede describirse mediante una representacién matemética que separa la historia
de la serie en dos componentes. Mediante 1a primera, se recoge el efecto de la variable de transferencias de! Gobierno
Nacional a las entidades regionales sobre ¢l déficit a través de un modelo dindmico y la segunda, se preocupa por el
efecto de todas aquellas variables que pueden afectar al déficit pero que se encuentran excluidas del modelo, asi:

Déficil , = v(B) Transferencias, + N, (0))

£,

donde: v(B) = (vo + v{ B + v, B+ ...) polinomio de rezagos o funcién de tr
v(B) puede establecerse mediante la raz6n de los polinomios:

ia. Una rep i6n finita para

W, (B)=(W,+w B+..+w,B") y 8, (B)=(1- 8, B-...- 8, B' ).

N, . Proceso estocistico que captura el ruido que contamina la relacién entre el déficit del Gobierno Nacional y las
transferencias a las regiones, la contaminaci6n se da en la medida en que la relaci6n entre el déficit y las transferencias
no es deterministica, como se explic6 anteriormente. N, sigue un proceso ARIMA con parimetros (p,d,q).

De lo anterior se desprende que la ecuacién (1) puede ser reescrita de la siguiente manera:

Déficit, - :I"((:) Transferencias, - o®

® YO

3 @

La funcién de transferencia se especifica directamente a la funcién muestral de correlacién cruzada obtenida bajo el
método de pre-blanqueo, en tanto que, una primera aproximacién del proceso estocistico se lleva a cabo a través del
modelo ARIMA de la variable ouspus, en nuestro caso el déficit del Gobierno Nacional.

Es importante sefialar que los modelos de funcién de transferencia y ruido exigen que: i) la relacién de causalidad sea,
exclusivamente, en la direccién de la variable "input”, en este caso, transferencias a las entidades regionales en (t) a la
variable "output” o déficit del Gobierno Nacional en (4, j=0,1,2,...); ii) la relacion sea constante en el periodo de
an4lisis; y i) la respuesta de la variable déficit a variaciones en €] "input”, es decir, a variaciones en las transferencias
del Gobierno Nacional pueda ser aproximada de forma lineal. Véanse, Box-Jenkins(1970), Mills (1990), Vandaele (1983)
y Peiia (1990).
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GRAFICO 2
Déficit y Transferencias
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Este resultado permite establecer que el modelo de funcién de transferencia y ruido es un
mejor modelo de prediccién para la variable en cuestién. Adicionalmente, dicho modelo
posibilita la cuantificacion de la relacion entre el déficit y las transferencias luego de haber
aislado y modelado, en el término de error, las posibles variables explicativas no
consideradas en €l modelo.

La relacién estimada a través del modelo, al incorporar las proyecciones de las transferen-
cias a las regiones y del déficit del Gobierno Nacional incluidas en el Plan de Desarrollo
para el periodo 1995-1998, no es estable. En efecto, la variacién en la estructura de las
transferencias, especialmente a partir de la aplicacién de la ley de recursos y competencias
(Ley 60 de 1993) y reconocido, econométricamente, a través del modelo ARIMA univariado
estimado con informacién hasta 1998, podria conducir a un cambio en la relacién entre las
dos variables, lo cual incumple con uno de los supuestos del modelo de funcién de
transferencia y ruido e impide la estimacién de éste con informacién hasta 1998. Aun si no
se tiene en cuenta el punto anterior y se estima la funcién de correlacion cruzada, se observa
que la inclusién de los valores proyectados, dentro de la muestra, lleva a una relacién de
causalidad bidireccional, lo cual rompe, como se mencioné en la descripcién del modelo,
con uno de los principales supuestos del mismo.

Una segunda forma de evaluar el cambio en la estructura de la relacién entre las transferen-
cias y el déficit es a través de la comparacion de las proyecciones establecidas en el Plan,
con las arrojadas por el modelo de funcién de transferencia y ruido, en lo referente al
déficit, y por el modelo ARIMA univariado en el caso de las transferencias’.

Tanto para el modelo de funcion de transferencia y ruido como para el ARIMA univariado, las estimaciones se basan
en 1a muestra comprendida entre 1967 y 1994,
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Como se observa en el Cuadro 1, los niveles, tanto del déficit del Gobierno Nacional como
de las transferencias a las regiones, obtenidas a partir de los modelos mencionados, son
menores que los presentados en las Proyecciones del Plan. Este resultado puede estar
explicado en el proceso creciente de transferencias debido a las disposiciones de la
Constitucidn, al tiempo que el déficit del Gobierno Nacional se ve incrementado, entre otros
motivos, por la decisién de la Administracién de desarrollar un ambicioso programa de
inversién publica como parte del Salto Social.

Cuadro 1
Proyecciones 1995 - 1998

ANOS F. Transferencia ARIMA Plan de Desarrollo
y Ruldo
Déficit del Gobierno Transferencias Regionales Déficit del Transferencias

Gobierno 1\ Regionales

1995 -2.19 4.32 -3.28 4.36
1996 -3.74 4.25 -4.38 5.44
1997 -3.48 4.24 -4.45 5.64
1998 -4.32 4.50 -4.45 6.00

1\ No incluye ingresos por privatizaciones.

B) Impacto de las transferencias en las finanzas regionales

Un segundo interrogante tiene que ver con el impacto de las transferencias tanto en el
esfuerzo fiscal como en el propio gasto territorial. Con este préposito se utilizé un modelo
del tipo de series de tiempo y corte transversal.

1. Descripcion general del modelo®

La estimacién de las relaciones existentes entre variables que combinan los conceptos de
series de tiempo y corte transversal son frecuentes en economia. La estimacion de la
relacion entre las transferencias nacionales y el esfuerzo fiscal local teniendo como fuente
de informacion la evolucidn de dichas variables en el periodo 1980-1991 para un conjunto
de municipios o departamentos, es un ejemplo claro sobre el cual es necesaria la
consideracion de este clase de modelos.

El problema, en este tipo de estimacion, se centra en la especificacién de un modelo
"6ptimo" que tome en consideracidn las diferencias de comportamiento entre los grupos,
municipios o departamentos, y dentro de ellos a través del tiempo.

Véanse, Judge et al. (1985) y (1988).
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El modelo general puede ser planteado, entonces, bajo un mecanismo que permita el
manejo conjunto de estos dos conceptos: grupo y tiempo, asi:

K
Yie = By + g I 3

i=1,2,...,N individuos o grupos bajo estudio ; t=1,2,...,T tiempo de anilisis

Donde y;, es el valor de la variable dependiente del i-ésimo grupo en el tiempo (t), en tanto
que, x,;, es el valor observado de la k-ésima variable explicatoria del i-ésimo grupo en el
tiempo t y e, es el término de error asociado al i-esimo grupo en el tiempo ya mencionado,
sobre dicho término de error se asumen las propiedades de valor esperado cero y varianza
constante. El modelo general (3) puede ser replanteado de acuerdo con diferentes supuestos
sobre el comportamiento de sus coeficientes’, una descripcion detallada de la econometria
aqui manejada se presenta en el anexo 3.

2. Resultados

Este estudio se lleva a cabo considerando la evolucién de las variables en términos
constantes de ingresos tributarios regionales, transferencias nacionales, gasto regional, PIB
regional ¢ ingresos no tributarios para el periodo comprendido entre 1980 y 1991
consignada en los consolidados departamentales y municipales de 23 departamentos y el
Distrito Capital.

Adicionalmente, se llevé a cabo un andlisis para diferentes agrupaciones de departamentos
y municipios, cuya clasificacién se realizé a partir de un ejercicio de cluster, el cual
consideré como variables de agrupamiento: la poblacién, el PIB regional, los niveles de
ingreso tributario y de gasto regional®, Es de sefalar, que al considerar el conjunto completo
de informacién (23 departamentos y el Distrito Capital) y un pardmetro de agrupamiento
igual a 3, el anilisis cluster clasificé en el primer grupo al Distrito Capital y al Departamen-
to de Antioquia, en el segundo al departamento del Valle y en el tercero a los restantes
departamentos. El deseo de llevar a cabo una clasificacion mas fina al interior del tercer
grupo motivé un segundo ejercicio cluster, incluyendo tan solo la informacién de este grupo
y bajo la consideracién de un parimetro de agrupamiento igual a dos. La clasificacion
utilizada en los modelos de corte transversal y series de tiempo se presenta en el cuadro 2.
El grupo 1 se conforma por los resultados obtenidos a partir del primer cluster para los dos
primeros grupos,-y los grupos dos y tres, por la clasificacién obtenida a partir del segundo
ejercicio de cluster.

’ Véanse, Judge et al. 1985 y 1988 y Greene 1993.

" La informaci6n pertinente a las variables mencionadas corresponde a la de 1990.
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El andlisis del impacto de las transferencias sobre el esfuerzo fiscal local y sobre el gasto
regional se realizd, tanto para el consolidado departamental y municipal, como también,
para los diferentes grupos presentados en el Cuadro 2, a través de la estimacién de modelos
de series de tiempo y corte transversal que plantean la relacion entre los ingresos tributarios
regionales o los gastos territoriales y las transferencias de la nacién a los entes territoriales
y €l PIB regional, es decir:

- Ingresos ;, = B, + 1 , B, Transferencias;, + B; PIBK;, +e¢;,
- Gastos ;= B, + 4 , B, Transferencias;, + p; PIBK;, +¢;,

La seleccién del tipo de modelo que se utilice en cada caso se realiza con base en los
resultados de la prueba (m), ya descrita. El Cuadro 3 presenta los resultados de dicha prueba
e indica si el modelo éptimo es el modelo de efecto fijo (DVM), el modelo de componente
de error (ECM) o el modelo de minimos cuadrados ordinarios (OLS)’. Vale la pena senalar
que para los departamentos no se estimoé el grupo 1, dado que éste se encuentra conformado
tan sélo por dos departamentos, hecho que impide la construccién del estadistico.

En el anilisis departamental, Cuadro 4, los resultados tanto del modelo de ingreso como los
del de gasto muestran la existencia de una relacién directa entre dichas variables y las
transferencias nacionales. Vale la pena resaltar que para el consolidado general, un aumento
de $1.0 en el nivel de las transferencias genera un aumento promedio de $ 0.258 en los
ingresos tributarios y de $1.249 en el gasto total. Sin embargo, cuando se realiza el mismo
ejercicio teniendo como fuente las diferentes agrupaciones, los resultados no llevan
necesariamente a la misma conclusion del consolidado general.

En efecto, la estimacién del ejercicio para el grupo 2 muestra que los ingresos tributarios
no responden de manera significativa ante un cambio en las transferencias, mientras que el
aumento en el gasto es estadisticamente significativo, siendo la respuesta promedio de
$1.129 ante un cambio de $1.0 en las transferencias. Cabe anotar, que tanto en el total como
en el grupo 2, los ingresos tributarios y los gastos responden positiva y significativamente
a cambios en el PIB regional.

Para el grupo 3 se observa un esfuerzo fiscal positivo y menor que la respuesta del gasto
ante cambios en las transferencias y una relacion no significativa con respecto al PIB
regional.

Los resultados con informaciéon municipal, Cuadro 5, a nive!l de los diferentes grupos,
presentan una rélacién positiva y significativa entre los ingresos tributarios y las
transferencias nacionales. No obstante, la estimacién del consolidado municipal sugiere la
existencia de pereza fiscal. Esta respuesta, no compatible con los obtenidos a nivel de grupo,

Es de enfatizar que la decisidn sobre el tipo de modelo que debe ser considerado afecta ¢l resultado y por tanto, las
conclusiones que puedan ser derivadas de éste. Por ejemplo, en el caso del consolidado departamental un aumento en
las transferencias de $1.0 genera, a través del modelo,ECM, un aumento de $0.2582 en los ingresos tributarios, en lanto
que, mediante el modelo DVM el incremento seria de $0.2075.
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puede indicar que bajo este tipo de modelos los resultados de un agregado, con elementos
heterogéneos, puede conducir a resultados contra intuitivos frente a los obtenidos a partir
de grupos mas homogéneos'. En lo referente al gasto, tanto a nivel total como por grupo,
se observa una respuesta positiva y mayor que uno. Este exceso en la respuesta del gasto,
sugiere la utilizacion de crédito por parte de los municipios. Finalmente, todas las relaciones
estudiadas responden de manera positiva y significativa ante cambios en el PIB regional.

CUADRO 2
GRUPO 1 GRUPOII GRUPO 111
Santafé de Bogotd Cundinamarca Chocé
Antioquia Cérdoba Cesar
Valle Boyaci Cauca
Bolivar Caqueta
Atlantico Caldas
Narifio Guajira
Santander Huila
Tolima Magdalena
Meta
Norte de Santander
Quindio
Risaralda
Sucre

Continuando con el propdsito de explicar el esfuerzo fiscal y el gasto regional se
especificaron otras formas funcionales, las cuales involucraron un conjunto mas amplio de
variables''. En efecto, tanto en la explicacién de los ingresos tributarios, como en la del
gasto, ademds de las variables ya analizadas se involucrd la variable de ingresos no
tributarios. Dado que el coeficiente asociado ala nueva variable en el modelo de los
ingresos no resultd significativo, v que las restantes variables mantienen la significancia

El resultado, desde un punto de vista econométrico, puede ser explicado a través de las diferencias de varianza. Por esla
razon, consideramos mas adecuado el andlisis por grupos, generados mediante, por ejemplo, andlisis “cluster” que
garantice una informacion mis homogénea.

Las siguientes son las formas funcionales que fueron consideradas adicionalmente:
Ing,, =B, + 4, B> Transferencias,, + B, PIBK; + B, IngnT;, +e;,
Gasto | = By + g4 + B, Ing, + B IngnT, + B, Transferencias;  + ¢,

24



ROBERTO JUNGUITO, LIGIAMELO Y MARTHA MISAS.

DESCENTRALIZACION Y FINANZAS PUBLICAS

encontrada bajo el primer modelo, su consideracién es irrelevante. En el caso del segundo
modelo, la nueva variable presenta una relacidn positiva y significativa con el gasto,relacién
similar a la de los ingresos tributarios y las transferencias. Estos resultados indican que tanto
en los departamentos como en los municipios, un aumento en los ingresos, cualquiera que
estos sean, se traduce en un incremento en el gasto regional.

CUADRO 3

Determinacion del modelo econométrico

GRUPO o} TEST m VALOR CRITICO CLASE DE

Ho: ECM (k) MODELO
Ha: DVM

Departamentos

Ingresos;, = B, + s;, P, Transferencias,, + B, PIBK; +¢,,

Total 8,674,392 455 5.991 ECM

Grupo 2 16,207,864 0.48 5.991 ECM

Grupo 3 575,828 10.75 5.991 DVM

Departamentos

Gastoy, = B, + g, B, Transferencias,, + p; PIBK;, + ¢,

Total 36,180,497 2.71 5.991 ECM

Grupo 2 49,827,407 1.97 5.991 ECM

Grupo 3 3,736,417 18.29 5.991 DVM

Municiplos

Ingresos; = B; + s, B, Transferencias;, + B; PIBK,, +¢;,

Total 4,807,383 122.68 5.991 DVM

Grupo 1 -466,229 OoLS

Grupo 2 53,320 33.22 5.991 DVM

Grupo 3 52,886 6.20 5.991 DVM

Municipios

Gasto;, = B, + i, B, Transferencias;, + B, PIBK,, +¢;,

Total 6,365,050 205.49 5.991 DVM

Grupo 1 -1,135,641 oLS

Grupo 2 -12,235 OLS

Grupo 3 95,668 3.04 5.991 ECM
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CUADRO 4

Departamentos

Ingresos ;, = B, + i , B, Transferencias;, + B, PIBK,, +¢,,

COEFICIENTE ESTADISTICA "t"
TOTAL
Transferencias 0.2582 5.46
PIBK 0.4041 15.63
GRUPO 2
Transferencias 0.0478 0.55
PIBK 0.4890 9.86
GRUPO 3
Transferencias 0.1452 3.73
PIBK 0.0398 1.28
Gastos ;, = B, + iy, B, Transferencias, + ; PIBK,+ ¢,
COEFICIENTE ESTADISTICA "t"
TOTAL
Transferencias 1.2494 10.22
PIBK 0.6554 10.46
GRUPO 2
Transferencias 1.1294 4.45
PIBK 0.7110 4.85
GRUPO 3
Transferencias 1.0101 10.73
PIBK 0.0187 0.24
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CUADRO 5

Municipios

Ingresos,, = B, + s , B, Transferencias, + B; PIBK, + ¢,

COEFICIENTE ESTADISTICA "t"
TOTAL
Transferencias -0.2730 -4.58
PIBK 0.5666 22.42
GRUPO 1
Transferencias 0.1484 1.76
PIBK 0.4984 28.62
GRUPO 2
Transferencias 0.1319 3.26
PIBK 0.0870 4.32
GRUPO 3
Transferencias 0.1203 413
PIBK 0.0640 4.58
Gastos , = B, + i, B, Transferencias, + B, PIBK;,+ ¢,
COEFICIENTE ESTADISTICA "t"
TOTAL
Transferencias 0.4112 4.56
PIBK 0.8971 23.48
GRUPO 1
Transferencias 1.2802 825
PIBK 0.6168 19.22
GRUPO 2
Transferencias 1.0921 14.48
PIBK 0.1174 8.58
GRUPO 3
Transferencias 1.1151 17.48
PIBK 0.1157 5.41
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De acuerdo con los resultados de los diferentes modelos se puede concluir que no existe
evidencia para afirmar que durante el periodo 1980 - 1991 se presentd pereza fiscal en las
regiones del pais a pesar del resultado obtenido en el consolidado municipal, el cual puede
deberse, como ya se explicd, a razones estadisticas.

Por otra parte, se puede afirmar que las transferencias han dado la oportunidad a los
gobiernos locales de incrementar su endeudamiento al servir de manera directa o indirecta
de "apalancamiento” ante los bancos, de suerte que por tal via se estimula el gasto publico
local, como se observo en los resultados de los ejercicios realizados, tanto a nivel municipal
como departamental. Estos resultados se confirman al analizar la evolucién del endeuda-
miento neto en el Grifico 3.

GRAFICO 3
Endeudamiento Neto
60
50+ |
40 Municipios /'I

Miles de Millones de $

-10

80 81 82 83 84 85 86 87 88 83 90 N
PERIODO

Si se tiene en cuenta que las reformas introducidas en la Constitucién y en la Ley 60 no
incrementaron la autonomia fiscal departamental, ni tampoco el incentivo por medio de las
transferencias a incrementar impuestos, es de esperar que, en el mediano plazo, se presente
una tendencia hacia la pereza fiscal. Del jado de los municipios, sin embargo, su
comportamiento futuro es menos claro aunque hay condiciones que sugieren la tendencia
a acentuar un mayor esfuerzo tributario. De una parte, ha sido ratificado que las transferen-
cias solo se pueden utilizar para financiar gasto social. De otra, se registra un incremento
de su autonomia fiscal al autorizar el establecimiento de sobretasas, como es el caso de la
gasolina. Estas condiciones podrian originar un mayor esfuerzo fiscal.

28



ROBERTO JUNGUITO, LIGIA MELO Y MARTHA MISAS. DESCENTRALIZACION Y FINANZAS PUBLICAS

V Conclusiones

Las interrelaciones entre las finanzas regionales y los esfuerzos de estabilizacién han sido
tema de debate en Colombia desde el siglo XIX. En la situaci6n actual el tema adquiere
especial significacién por las implicaciones fiscales y las consiguientes dificultades para
estabilizar la economia, que puede traer consigo las mayores transferencias dispuestas por
la Constitucién y los ambiciosos programas de gasto social y de inversion piiblica
propuestos por la Administracién.

El primer resultado que se obtuvo al calcular el impacto de las transferencias sobre el déficit
del Gobiemno Central en el periodo 1967-1994, al aplicar un modelo de funcién de
transferencia y ruido, es que efectivamente las mayores transferencias a las regiones tienden
a reducir el superavit (incrementar el déficit) del Gobiemo Nacional Central, de tal suerte
que un incremento del 1.0% en las transferencias se traduce en un empeoramiento del déficit
del Gobierno Central del 1.04%.

Un segundo resultado que surge al intentar aplicar el modelo adicionado con los datos
proyectados de transferencias y déficit del Gobierno Nacional para el periodo 1995-1998
es que éste perderia su significacién, indicando que tanto los cambios en las transferencias
ocurridas a raiz de la Ley 60 como en los programas fiscales del Gobiermno Nacional que
elevan el déficit implican un cambio estructural frente a lo registrado en el pasado. Se
encontré (Cuadro 1) que tanto las transferencias publicas como el déficit resultan ser
mayores en las proyecciones del Plan que los que seria de esperar segin el modelo
econométrico. Los resultados anteriores sugieren, en todo caso, la conveniencia de trasladar
mayores gastos del Gobierno Nacional a las regiones con el fin de amortiguar el impacto
adverso de las transferencias sobre el déficit del Gobierno Nacional.

Otro tipo de ejercicios realizados comprendio la estimacién de modelos del tipo de series
de tiempo y corte transversal dirigidos a estimar el impacto de las transferencias en el
esfuerzo fiscal local, como en el propio gasto territorial. Al respecto, una interesante
conclusién obtenida fue la de que el aumento en las transferencias no estuvo vinculada con
un deterioro significativo del esfuerzo fiscal, tanto para los departamentos como para los
municipios, a pesar de que para el consolidado municipal la relacién encontrada entre las
transferencias y los ingresos tributarios fue negativa. Tales resultados, en general,
contradicen la percepcién comin de que las transferencias tuvieron un efecto de pereza o
desestimulo frente al esfuerzo fiscal.

En cuanto a los resultados del modelo que analiza el impacto de las transferencias en los

gastos de los entes territoriales se identifico que, efectivamente, las transferencias han estado
asociadas con mayores gastos, tanto a nive! municipal como departamental.
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Tales resultados indican que las transferencias del Gobierno Nacional a las regiones han
tendido a estimular el endeudamiento territorial, lo que, segun los resultados del estudio,
se ha venido acentuando en los Gltimos afios. Esta circunstancia lleva a calificar como
adecuados los esfuerzos de las autoridades y del Congreso para ejercer mayores controles
al endeudamiento territorial. No obstante, es importante recalcar que si, simultineamente,
se procede a trasladar a estos mayores gastos del Gobierno Nacional y al mismo tiempo se
quiere dar mayor autonomia a las regiones es indispensable que los mayores controles al
crédito vengan acompafiados de una mayor autonomia fiscal para las regiones.

El resultado de la seccién anterior se puede resumir afirmando, ademads, que aunque en los
afios ochenta el proceso de descentralizacién fiscal no tuvo el efecto desestabilizador que
se ha imaginado, pues éste no trajo consigo un aumento en el déficit fiscal a nivel territorial
y por el contrario, se tradujo en un mayor esfuerzo fiscal regional, €l nuevo marco
constitucional de descentralizacién fiscal puede registrar un impacto negativo sobre las
finanzas piiblicas consolidadas, no sélo porque, de manera directa, ésta se ha traducido ya
en un empeoramiento de la situacién fiscal regional (1991-1994) y en un factor de estimulo
al endeudamiento regional, como de hecho se dio en el Gltimo afio, sino porque, ademads, las
transferencias parecen estar asociadas con el deterioro previsto en las finanzas del Gobierno
Nacional, de acuerdo con los resultados del primer modelo econométrico.
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ANEXO 1

ARIMA

FUNCION DE TRANSFERENCIA Y RUIDO
Transferencias nacionales a las regiones - Déficit del Gobierno

Parameter Approx. Std
Estimate Error
AR11 -0.76614 0.23653
AR2,1 -0.66103 0.24668
NUM1 -1.04237 0.37924

Variance Estimate = 0.58253738
Std Error Estimate = 0.76324137
AIC 64.852767*
SBC = 68.7402776*
Number of Residuals = 27

* Does not include log determinant.

TolLag Chi Square DF

6 3.01 4
12 7.65 10
18 12.27 16

To Lag Chi Square DF

5 5.03 5
11 10.14 11
17 12.44 17

T Ra-
tio

-3.24
-2.68
-2.75

Prob
0.556
0.663

0.725

Prob
0.412
0518
0.773

Conditional Least Squares Estimation

Autocorrelation Check of Residuals

Variable Shift
DEF 0
DEF 0

TRANS 0

Autocorrelations

-0.158 0.073 -0.239 0.044 0.062 0.029
-0.161 0.108 -0.123 0.203 -0.099 0.045
-0.111 0.024 0.132 -0.017 0.187 -0.004

Crosscorrelation Check of Residuals with Input TRANS

Crosscorrelations

0.272 -0.080 0.215 -0.090 0.153 -0.168
-0.334 0.133 0.017 0.227 0.067 0.064
0.106 0.043 0.015 0.159 0.052 0.209
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ANEXO 2
ARIMA
Conditional Least Squares Estimation
DEFICIT FISCAL
Parameter Approx.Estimate Std Error T Ratio Lag
AR1,1 -0.42206 0.23986 -1.76 5
AR2,1 -0.44348 0.23663 -1.87 6

Variance Estimate = 0.69217724
Std Error Estimate = 0.8319719
AIC =68.6110755*
SBC = 71.2027492*
Number of Residuals = 27

* Does not include log determinant.

Autocorrelation Check of Residuals

To Lag Chi Square DF Prob Autocorrelations
6 2.96 4 0.564 -0.119 0.076 -0.254 -0.018 0.080 0.016
12 9.48 10 0.487 -0.140 0.105 -0.144 0.256 -0.163 0.039
18 13.03 16 0.671 -0.079 0.029 0.166 -0.030 0.128 0.001

TRANSFERENCIAS DEL GOBIERNO NACIONAL A LOS ENTES REGIONALES
Parameter Approx.Estimate Std Error T Ratio Lag
AR1,1 0.51494 0.19836 2.60 5

Variance Estimate = 0.04370584
Std Error Estimate = 0.20905943
AlIC -6.9136918*
SBC -5.6178549*
Number of Residuals = 27

* Does not include log determinant

Autocorrelation Check of Residuals

To Lag Chi Square DF Prob Autocorrelations
6 1.00 5 0.962 0.065 -0.009 0.106 0.107 -0.051 0.028
12 2.99 11 0.991 0.183 -0.059 -0.054 0.002 0.064 0.062
18 6.53 17 0.989 -0.016 -0.008 0.204 -0.018 0.055 0.079
24 10.64 23 0.987 0.138 -0.017 0.052 0.043 -0.051 0.064
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ANEXO 3

En el presente trabajo, se asume el esquema de comportamiento constante en los
coeficientes asociados a las diferentes variables explicativas y variante a través de los
grupos en el intercepto. De esta forma, el modelo general (3) puede ser reescrito como (4),
asi:

K
Yi = Py * § P X + & “4)

El propésito subyacente en el modelo (4) es capturar las diferencias entre grupos a través
del intercepto, este hecho puede verse de modo mas claro al reescribir (4) de la siguiente
forma:

. K
Ya = 91*Pi*§pk X * Gy (5)

de tal manera que, el intercepto del i-ésimo grupo B; es igual a B, + y; es decir, el

intercepto del i-ésimo grupo puede ser visto como el nivel promedio ajustado por la
diferencia del grupo (i) a dicho promedio.

El cardcter de u, puede ser estocastico o fijo y la consideracion que se haga sobre éste
determina el método de estimacién del modelo en cuestion.

Modelo de Efecto Fijo'
En este modelo se considera a u; de cardcter no estocdstico y por tanto, la ecuacion (5)

puede ser expresada matricialmente, para el conjunto completo de las NT observaciones
de la siguiente manera:

Y - [y ® I, XJ[ E‘) s (6)

donde la variable dependiente es Y'=(Y,”, Y,", ..,Yy ), el conjunto dc variables
explicativas estd conformado por X¢'=(Xg, ", X¢- ... Xy ), €l intercepto By =( By, Bss -

Este modelo es tradicionalmente conocido como "Durumy variable model” .
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Bn)" y el vector de coeficientes que se estimen: Bs = (B,, ..., B-)' " Se asumen para el
término de error un valor esperado igual a cero y una matriz de Var-Cov igual a0," |.

El vector de coeficiente Bs tiene el siguiente estimador:

b, - (X', Iy ® D) X)'X, (y ®Dp ¥ @)
LY
D..L -.*-°T
T T T

las observaciones se representan mediante sus desviaciones a la media de su correspondiente
grupo, a través de la matriz Dr. Este estimador se conoce como estimador dentro del grupo.
La matriz de varianza-covarianza (M;) asociada a b, puede se construida como sigue:
M,=0,*[ X, (Iye Dp)X,]" de tal forma que la varianza del error puede ser estimada a través
de:

ara

a2 €€
N E ©

¢ - (Iy ® DYY - (I, ® DPX; b

La segunda alternativa que puede ser asumida en el comportamiento del término u; es la
de aleatoriedad y uno de los modelos que se considera adecuado en este caso es €l de
componente de error.

Modelo de Componente de Error'*
Como ya se menciond, en este modelo se asume u; aleatorio con las siguientes propiedades
estadisticas: E[y; ]=0, E[4 2]=02#, E[z4 #]=0y no correlacionado con el término de error

e, Bajo esta consideracion, el modelo (4) puede ser reformulado para el conjunto completo
de informacién, como sigue:

Y-XB-p®IJ e ©

' k”es igual al nimero de variables explicalivas, descontando de este nimero el intercepto.

" Conocido como "Error Components Model".
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donde la matriz de variables explicatorias X" es igual a (X'}, ..., X'y), €l vector conformado
por la variable dependiente: Y '=(Y’|, ..., Y'§), €l vector de residuales es e’=(e ", ....ey) ¥
el nuevo término aleatorio w igual a (i, ...,44y)'y Su matriz de varianza-covarianza definida

por: ¢ =E[ (u® J;+e)udJ; +e)].
Al particionar B - (B, Bg) es posible demostrar que B¢ es un promedio

ponderado de los estimadores dentro de grupo (bg )"’ y entre los grupos ( B.s ). Este dltimo
estimador se construye de la siguiente manera:

Bs - X' Q X9 X' QY (10)
0 A S ¢
S ® T T _ INT°NT
Q- L T NT

Una vez construidos los estimadores entre y dentro de los grupos se puede pasar a calcular
el estimador de minimos cuadrados generalizados asociado con el modelo de componente
aleatoria™. Es decir:

N -1 N
. X', D; X, . X'g Dp X
s [ XQX 2; 80T X QXY . 2; R (11)
Ps - 2 2 2 Pso| = | b
[ o, O, 9, o,

La estimacion de los componentes de la varianza se lleva a cabo a través de los residuos de
los modelos ya mencionados.

A2 '
% [TX (12)

donde e =Q,Y - Q,Xg B ,. El estimador para la varianza de y; se obtiene a través de las
varianzas presentadas anteriormente. Es decir:

15

Corresponde al estimador del modelo de efecto fijo.

Un método computacional que arroja resultados similares a los obienidos a través del manejo matricial aqui presentado
es €l de Fuller y Battese, Judge et al. (1985).
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2. 2L % (13)

Este altimo estimador puede ser igual a cero, lo cual significaria que V i 4; =0, o negativo'’.

Los dos casos conducen a una estimacién minima cuadritica del modelo. La matriz de
. . . -

varianza-covarianza asociadaa B g es:

-1

l . l -
M, - |5 X5 Q X+ (X5 Iy ® D) Xy (14
o

o, e

(Efecto fijo o aleatorio ?

La eleccién entre el modelo de efecto fijo y el de efecto aleatorio debe llevarse a cabo
teniendo en cuenta los resultados de pruebas estadisticas que permitan determinar el mejor
ajuste entre las variables, al considerar los conceptos de grupo y periodo de estudio.
Hausman (1981) propone un test que plantea, bajo la hipétesis nula, el modelo de

componente de error como correcto.
Asi,

m - (bs - 65)((M| - l\do)1 (bs - 65) (15)

se distribuye % (k'), My y M; pueden ser reemplazados por sus estimadores sin afectar su
distribucién asintotica. La existencia de evidencia para rechazar la hipétesis nula sugiere que
bg es un mejor estimador, es decir, que como modelo es més apropiado el de efecto fijo.

" En el caso de ser negativo se loma como igual a cero, Maddala (1971).
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