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| Introduccion

LA DECADA DE 1990 fue de profundos cambios para la economia colombiana
y las instituciones que la rigen. Muchos de esos cambios son fruto de la Cons-
titucién de 1991, como ocurre con la descentralizacién fiscal. En este traba-
jo estudiamos el proceso de descentralizacién colombiano durante la década
de 1990. Sobre esta materia existe a la fecha una amplia literatura. A pesar
de ello, consideramos oportuno revisar esa experiencia ya que el énfasis de la
casi totalidad de las investigaciones se centra en los aspectos fiscales: montos
transferidos, criterios de asignacién, esfuerzos tributarios locales, endeu-
damiento. Sin embargo, en nuestra opinién uno de los aspectos mas com-
plejos de la descentralizacién, el de su relacién con las inequidades en los
niveles de ingreso per cdpita entre las diferentes regiones del pais, ha sido
completamente descuidado. Ello resulta sorprendente ya que en la literatura
internacional acerca de la descentralizacién usualmente se sefialan dos riesgos
muy claros que afrontan los paises que adoptan estas politicas: la pérdida de
la estabilidad fiscal y los aumentos en las disparidades econémicas inter-terri-
toriales. En nuestro pais se ha discutido mucho sobre el primer tema, es

—

* Los autores agradecen a Igor Esteban Zuccardi, Ana Maria Iregui, Jaime Bonet, Luis Ar-
mando Galvis, Juan Carlos Echeverri, Martha Madrid Malo, y los asistentes al seminario de
economia del Banco de la Repablica por sus comentarios a un primer borrador de este docu-
mento.
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decir, sobre el papel de la descentralizacién en la crisis fiscal actual, pero in-
fortunadamente no se ha prestado la debida atencién a la relacién de la
descentralizaciéon con los aumentos en los desequilibrios econémicos
regionales. Con este trabajo pretendemos empezar a llenar ese vacio.

En este documento se presenta la evidencia que muestra que durante la
primera década de la descentralizacién introducida por la Constitucién de
1991 aumentaron las disparidades econémicas territoriales en Colombia.
También se ilustra cémo las transferencias fiscales no contribuyeron a reducir
esa inequidad. Consideramos que ese es el principal aporte de esta investi-
gacion.

Por todo lo anterior, es evidente que la descentralizacién debe ser modi-
ficada para introducirle en forma explicita la bisqueda de la equidad hori-
zontal en Colombia, es decir, que todas las personas tengan la posibilidad de
un bienestar econémico que no dependa del sitio donde vivan.’

Il La descentralizacion a partir de la Constitucion de 1991

La Constitucion Politica de 1991, mediante los articulos 356 y 357, asig-
né nuevos recursos y responsabilidades a los gobiernos regionales para la pro-
vision de bienes puablicos locales, reforzando asi el proceso de descentralizacién
iniciado en la década de 1980.

El articulo 356 de la Constitucién definié el Situado Fiscal como un por-
centaje de los Ingresos Corrientes de la Nacién —ICN— que seria cedido a los
departamentos, el distrito capital, y los distritos especiales de Cartagena y
Santa Marta.* Estos recursos se destinarian a la financiacién de la educacién
(preescolar, primaria, secundaria y media) y la salud, y aumentarian anual-
mente hasta llegar a un porcentaje de los ingresos corrientes de la Nacién que

* La equidad horizontal se refiere al principio de que los iguales deberfan ser tratados
igualmente. Buchanan (1950) extendié este concepro al federalismo fiscal: el gobierno “fede-
ral” deberia asegurar que todos sus ciudadanos sean tratados por igual sin importar su lugar
de residencia. Los ciudadanos de un pais con ingresos similares entre regiones deberian
recibir los mismos beneficios netos (servicios piblicos menos los costos de impuestos).

* La Constitucién no mencioné el porcentaje de los ICN que corresponderian al Situado
Fiscal. Como se verd mds adelante, dicho porcentaje lo fij6 la Ley 60 de 1993.

* Constitucién Politica de Colombia, 1991.
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permitiera atender adecuadamente los servicios a los cuales estaba destinado.*
Segun dicho articulo, el 15% de los recursos del Situado Fiscal se distribuiria
por partes iguales entre los departamentos, el distrito capital y los distritos
especiales. El restante 85% se repartiria en forma proporcional al nimero de
usuarios actuales y potenciales de los servicios de educacién y salud, y ade-
mds, se tendrian en cuenta criterios como el esfuerzo fiscal ponderado y la efi-
ciencia administrativa de la entidad territorial.

Por su parte, el articulo 357 de la Constitucién estipulaba que los munici-
pios tendrian una participacién en los ICN, que aumentaria anualmente del
14% de los ICN en 1993 al 22% en el ano 2002. La ley indicaria hacia qué
dreas de inversién social se dirigirian esos recursos. Los dineros cedidos se
repartirian por ley de acuerdo con los siguientes criterios: 60% en proporcion
directa al nimero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas —NBI—
y al nivel relativo de pobreza de la poblacién del municipio; y el restante
40% se asignaria en funcién de la poblacién total, la eficiencia fiscal y admi-
nistrativa, el progreso en la calidad de vida y de si el municipio tenia menos
de cincuenta mil habitantes.

Los articulos 356 y 357 delinearon algunos criterios generales para la
distribucién de recursos y competencias de los entes territoriales, pero fue
realmente la Ley 60 de 1993 la que se encargé de poner en marcha el sistema.
La ley definié6 especificamente las funciones de las entidades territoriales, asi
como la distribucién del Situado Fiscal, las participaciones municipales y el
condicionamiento de gasto que tienen los recursos transferidos por la
Nacién.

La Ley 60 establecié que para los anos 1994, 1995 y 1996 la proporcién
de los ICN que se destinaria para el Situado Fiscal no deberia ser inferior al
23%, 23,5% y al 24,5%, respectivamente.” Como lo senalaba la Constitu-
ci6n, dicha proporciéon de los ingresos de la Nacion se repartiria de la si-
guiente forma: el 15% por partes iguales entre los departamentos y distritos,
y el restante 85% se distribuiria segin criterios de nimero de usuarios

—

* En 1993, el Situado Fiscal ascendi6 a 1 billén 48.200 millones de pesos. Este monto
resulté de descontar de los ICN los recursos del Fondo Nacional de Regalias (136.469 mi-
llones de pesos) y de descontar el equivalente —estimado— a tres puntos del 1IVA. Este dltimo
descuento fue autorizado por el articulo 19 de la Ley 6* de 1992 (442.759 millones de pesos).
Una vez se restaron estos dos conceptos de los ICN, se tom6 sobre el excedente el 22,1% de
los recursos para el Situado Fiscal.
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actuales y potenciales de salud y educacién, esfuerzo fiscal, y eficiencia admi-
nistrativa.® El condicionamiento de los recursos en cuanto a su destinacién
fue asi: el 60% para la educacién, el 20% para la salud y el 20% restante para
educacién o salud segiin metas de cobertura y fuentes de financiacién.

Por otro lado, en la misma ley la participacién de los municipios en los
ICN fue fijada en 14% para 1993, con incrementos anuales hasta alcanzar el
22% en el ano 2002. Del total de recursos destinados como participacién de
los municipios en los ICN, el 5% se destinan a municipios de menos de cin-
cuenta mil habitantes, el 1,5% a los municipios riberefios del rio Magdalena
y el resto de los recursos, el 93,5%, se asignaba asi: el 40% segtin la canti-
dad de habitantes con NBI del municipio, el 20% segin el grado de pobreza
relativa, el 22% segin la poblacién y el 18% restante por partes iguales
segin indicadores de eficiencia fiscal y administrativa, y el progreso demos-
trado en la calidad de vida en el municipio.

Los usos legales que se le podian dar a los recursos eran: el 30% a educa-
cién, el 20% a salud, el 20% a agua potable y saneamiento bisico, el 5% a
educacién fisica, recreacién, deporte, cultura y aprovechamiento del tiempo
libre y el restante 20% era de libre inversion, seguin sectores sociales mencio-
nados en el articulo 21 de la Ley 60 de 1993. (Véase diagrama 1).

En la segunda mitad de la década del 9o, Colombia enfrent6 una profun-
da crisis fiscal debido en parte a las nuevas responsabilidades consignadas en
la Constitucién del 91, lo cual llevé al aumento anual de los recursos que
debian ser transferidos de la Nacién a las regiones. Ello implicé que el gasto
ptblico total aumentara, pasando del 20,4% del PIB en 1990 al 36,6% en
1999. Este aumento del gasto piblico, junto con una proporcién constante
del recaudo de impuestos sobre el PIB durante el periodo, en cerca del 14%,
gener6 un déficit fiscal que pasé de 0,8% en 1990 a 5,8% del PIB en 1999.’
A esta preocupante situacién de las finanzas pablicas nacionales se debe sumar
la caida de la produccién nacional en un 4,2% en 1999, la mayor reduccién

sufrida en los Gltimos cincuenta anos.

“ Segin Alesina et al. (2000), ese 85% se dividia de la siguiente forma: 97,4% segin
usuarios actuales de los servicios de salud y educacion, 2,5% segin usuarios potenciales de
educacién y salud, y un 0,02% segiin los criterios de esfuerzo fiscal y eficiencia administra-
tiva de los departamentos y distritos. Estas proporciones no se establecen en forma explici-
ta en la Ley 60 de 1993. Véase diagrama 1.

" Véase Lozano (2001).
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Ademds de la dificil situacién nacional, en muchos casos los recursos
trasladados a las regiones fueron insuficientes para cubrir sus gastos. Fue asi
c6mo el gobierno central se vié obligado a transferir recursos adicionales. Tal
fue el caso del Fondo de Compensacién Educativo, que luego se llamé Fondo
de Crédito Educativo (FEC), destinado a cubrir los faltantes de némina de do-
centes en algunas entidades regionales.® Al FEC se le giraron 3.7 billones de
pesos (de 2001) desde la fecha de su creacién en 1995 hasta el afo 2001.°

En los dltimos afios se ha debatido ampliamente sobre el efecto de las
transferencias en la estabilidad macroeconémica de Colombia. Por ejemplo,
articulos como el de Junguito ez @/. (1995), Lozano (2001), y Echavarria ez a/.
(2002) entre otros, sefalan que es evidente que la indisciplina fiscal presen-
tada por los departamentos y municipios, quienes aumentaron excesivamente
el gasto y se sobreendeudaron con la banca comercial, incidié en la crisis fis-
cal del pais.

A pesar de que la Constitucion doté de nuevas responsabilidades y nuevos
recursos a las entidades territoriales, no se les permitié la flexibilidad tribu-
taria para generar mayores ingresos propios, situacién que llevé a la depen-
dencia de los recursos de transferencias y obligé a los departamentos y
municipios a buscar financiamiento mediante el endeudamiento.”” Ademads
de la alta dependencia que tenian los ingresos territoriales de las transferen-
cias, habia también una alta volatilidad en dichas transferencias, pues
dependian directamente de los ICN y por tanto del comportamiento general
de la economia. Los departamentos y municipios veian c6mo sus ingresos
reales por transferencias variaban drdsticamente de un afio a otro, trasfirién-
dose la inestabilidad fiscal del gobierno central hacia los gobiernos regionales
e impidiendo a las regiones efectuar una adecuada asignacion de recursos y la
eficiente planeacién del desarrollo local."

Por las razones anteriores, y debido a que a fines de la década de 1990 se
habian creado problemas tanto para la provisién de bienes publicos en las
regiones como para la estabilidad macroeconémica del pais, se hizo necesario

* El FEC fue creado por la Ley del Plan de Desarrollo No. 188 de 1995.

* Véase Echavarria et al. (2002), para una andlisis de los rescates (“bailouts”) del gobier-
no nacional a las entidades territoriales durante la década.

“Véase Iregui et al. (2001).

‘" Véase Santamaria e a/. (2001) y CONFIS (2001).
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introducir una reforma constitucional mediante el Acto Legislativo nimero
o1 de 2001, que modificé los articulos 356 y 357 de la Constitucién nacional.
El acto legislativo cre6 el Sistema General de Participaciones —SGP—, que con-
siste en un fondo tnico de recursos que remplaza al Situado Fiscal, a las par-
ticipaciones municipales en los ICN, y a las transferencias complementarias al
Situado Fiscal.

La modificacién del articulo 356 establece que la distribucién de los
recursos se realice segin criterios de poblacién atendida y por atender, com-
posicién de poblacién entre urbana y rural, eficiencia administrativa, efi-
ciencia fiscal y equidad. Por su parte, el nuevo articulo 357 introduce relati-
va estabilidad en las transferencias mediante el cdlculo del promedio de la
variacion porcentual que hayan tenido los ICN durante los cuatro afios ante-
riores. Durante los afios 2002 a 2008 se estableci6é un periodo de transicion,
de tal forma que el SGP crecerd en un porcentaje igual a la tasa de inflacién
causada, mas un incremento anual de 2% en los afios 2002, 2003, 2004 y
2005, mientras en los aflos 2006, 2007 y 2008 el incremento anual serd de
2,5% ."* También sobresale el hecho de que si durante el periodo de transicién
el crecimiento de la economia supera el 4%, el monto del SGP se incremen-
tard en una proporcién equivalente."

Posteriormente al Acto Legislativo o1 de 2001 se aprobé en el Congreso
de la Republica la Ley 715 de 2001, que no era més que la reglamentacién
de la reforma constitucional. Esta ley sefalé como debian distribuirse los
recursos del SGP. Del monto total del SGP se descontaria un 4% que se repar-
tiria entre los resguardos indigenas, los municipios limitrofes con el rio
Magdalena, el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
—Fonpet—, y un programa de alimentacién escolar. El restante 96% se repar-
tiria en tres fondos: el educativo (58,5%), el de salud (24,5%) y uno de
propésito general (17%). (Véase diagrama 2).

De acuerdo con la Ley 715 de 2001, la participacién de propésito especi-
fico para educacion se realiza segin criterios de poblacién atendida, poblacién
por atender y un indicador de pobreza certificado por el DANE. El valor de la
transferencia para una entidad territorial se determina estimando el costo por

" Para el ano 2001 el monto del SGP fue de 10 billones 962.000 millones de pesos.

" Véase Acto Legislativo o1 de 2001.
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estudiante en el sistema educativo y multiplicindolo por la poblacién bene-
ficiaria de la entidad territorial. Si quedan recursos después de la transferen-
cia, el residuo sera distribuido segin los criterios de poblaciéon potencial y de
equidad. Desde este punto de vista, como lo senala Bonet (2002), la reforma
trata de transferir los vecursos de acuerdo con la poblaciin beneficiaria y no de acuer-
do al costo de los servicios. Es decir, que se van a beneficiar los departamentos y
municipios mas présperos, que son los que tienen una mayor proporcion de
la poblacién beneficiaria.

La participacién para el sector salud se dedicard a financiar los siguientes
tres componentes estipulados en la ley: (1) la financiacién de subsidios a la
demanda, (2) la prestacién de servicios de salud a la poblaciéon pobre en la
porcién no cubierta con los subsidios a la demanda y (3) las acciones de salud
pablica. Como lo resalta Bonet (2002), el gobierno nacional define la
proporciéon de cada uno de estos componentes en los recursos totales. Con
respecto a los subsidios a la demanda, los fondos totales son divididos por la
poblacién atendida total para estimar el costo per cdpita que serd multi-
plicado por la poblacién atendida en cada entidad territorial. El segundo
componente, los pobres no cubiertos por los subsidios a la demanda, se
determina restando de las transferencias totales para salud el monto trans-
ferido para pagar subsidios a la demanda y para financiar los programas de
salud publicos. Estos recursos se dividen por la poblacién potencial para esti-
mar una transferencia per cdpita. Luego, cada municipio o distrito recibird
el valor resultante de multiplicar la transferencia per capita por la poblacién
potencial de su respectiva entidad territorial. En tercer lugar, el componente
dedicado a las acciones de salud publica, se asigna segin los criterios de
poblacién por atender (40%), equidad (s0%) y eficiencia administrativa
(10%).

El componente de propésito general se reparte a los municipios, los dis-
tritos y al departamento de San Andrés y Providencia asi: el 40% segun el
nivel de pobreza relativa, el 40% en relacién con la composicién del munici-
pio entre poblacién urbana y rural, el 10% por eficiencia fiscal y el 10% por
eficiencia administrativa.

En sintesis, la Ley 715 de 2001 intenta solucionar los problemas deriva-
dos de la Ley 60 de 1993, especialmente en los aspectos del aumento excesi-
vo del gasto en las entidades territoriales, la volatilidad de las transferencias
y la duplicidad de funciones que se presentaba entre los departamentos y los
municipios en la provision de los bienes pablicos locales.
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Il Disparidades regionales y descentralizacion

En la secci6n anterior se describieron los cambios mis relevantes en la
estructura legal de la descentralizacién. La pregunta que intenta responder
esta seccion, y que va ligada a uno de los objetivos principales de este docu-
mento, es la siguiente: ;Cudl ha sido el efecto de la descentralizacién sobre
las disparidades regionales?'*

Como lo sefialan Musgrave ez a/. (1999), las principales funciones del sec-
tor publico son: la eficiencia en la asignacién de los recursos, la estabilidad
macroeconémica y la redistribucién. La literatura sobre federalismo fiscal ha
alcanzado un alto grado de consenso en el sentido que la primera funcién
puede asignarse a los niveles mds bajos de gobierno, mientras las dos altimas
deberian permanecer en manos del gobierno nacional.

Con la descentralizacién implementada en Colombia en la década del
noventa, se querian lograr dos grandes objetivos: fortalecer la legitimidad del
Estado y aumentar la eficiencia en la asignacién de los recursos. Se esperaba
que la descentralizacién ayudara a legitimar el Estado mediante el aumento de
la participacién ciudadana en la toma de decisiones. Por su lado, la eficiencia
se veria incrementada, bajo el esquema de descentralizacién, gracias a que los
gobiernos locales serian los encargados de asignar los recursos teniendo en
cuenta su conocimiento de las necesidades y preferencias de sus ciudadanos.”
Como lo indican Iregui ez @/. (2001) refiriéndose a la Constitucién y sus leyes
reglamentarias: “...parece que el principal objetivo fue mejorar la eficiencia
del gasto publico nacional delegando su ejecucién en las regiones”.

Asi pues, con la descentralizacién se buscé hacer mads eficiente la asigna-
cién de recursos, sin embargo, la de estabilidad macroeconémica y la de
redistribucién no se lograron. Con respecto a la estabilidad, varios autores
sefalan a la descentralizacién como una de las causas de la aguda crisis fiscal
de Colombia en la segunda mitad de la década del noventa.' En particular la
inestabilidad ha sido atribuida a (Sinchez, 2001): (a) las transferencias como
porcentajes fijos de los ICN,” (b) la laxitud de las reglas de endeudamiento

" Esta secci6n sigue de cerca a Gil ef a/. (2002) y a Armstrong e al. (2000).
" Véase Oates (1972).

' Véase Junguito et a/. (1995), Lozano (2001), Echavarria e a/. (2002), Sdnchez (2001),
Santamaria e/ a/. (2001), CONFIS (2001), Lozano (2001) y Zapata et al. (2001), entre otros.
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territorial, (¢) la duplicidad de funciones y gastos en el gobierno central y en
las entidades territoriales, y (d) el aumento del gasto por parte de las entida-
des territoriales gracias a las mayores transferencias y al endeudamiento. El
efecto de las transferencias sobre la estabilidad macroeconémica fue conside-
rable durante la década de 1990, lo cual llevé al aumento en el gasto publico,
a la acumulacién de déficit fiscales y al aumento del endeudamiento publico.

Acerca del segundo caso, el de la distribucién y la equidad, Shah (1998)
afirma que a este tema no se le ha dado la atencién requerida en los paises en
vias de desarrollo a pesar de las profundas disparidades regionales existentes
en ellos. El autor senala también que el tema de la equidad regional estd
tratado de forma implicita en el disefio de las transferencias en Colombia y
en otros paises como Brasil, India, México, Nigeria y Afganistdn. Al respec-
to afirma: “Estos mecanismos combinan objetivos diversos y contradictorios
en la misma férmula y se quedan cortos en los objetivos individuales. Las fér-
mulas fracasan al tratar de abordar los objetivos de equidad regional debido
a la falta de estandares de igualacién explicitos.”” Vale la pena senalar que en
Colombia este aspecto no se ha estudiado, como si se ha hecho generosamente
con el tema de la inestabilidad macroeconémica generada por la descentrali-
zacion. Este es un tema de particular relevancia y que, como mostraremos en
este documento, en Colombia la descentralizacion se dio con un simultdneo
aumento de la desigualdad inter-regional.

Asi como la descentralizacién tiene ventajas —mayor eficiencia, legitimi-
dad—, también tiene desventajas. La descentralizacién puede reducir la esta-
bilidad econémica y agravar las disparidades econémicas regionales. A la
primera, no nos referiremos ya que ha sido ampliamente discutida en nuestro
pais.”” La segunda, es decir, el efecto de la descentralizaciéon en las dispari-
dades econémicas territoriales, la comentaremos a continuacion.

Con la profundizacién del proceso descentralizador de principios de la
década de 1990 el Estado colombiano intenté mejorar la eficiencia del gasto
pablico, pero no consider6 un tema importante: garantizar que la descen-
tralizacién proveyera niveles comparables de bienes piblicos a los ciudada-

" Estas proporciones fijas hacian que las transferencias presentaran dos problemas: alta
volatilidad y debilitamiento del esfuerzo fiscal del gobierno central, pues todo recaudo adi-
cional tenia que ser compartido con las entidades territoriales (Sinchez, 2001).

** Shah (1998), p. 32, traduccién de los autores.

" Véase pie de pagina nimero
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nos, sin importar el lugar donde ellos se encontraran —equidad horizontal—;
lo que se hubiera logrado con una distribucién equitaciva de los recursos, que
asignara mas recursos a las dreas de mayor atraso del pais.”” Como se verd en
este trabajo, eso infortunadamente no sucedi6.”

¢Cudl es la relacién entre una mayor descentralizacién y el aumento en la
desigualdad regional? El tema ha dado lugar a amplias controversias a nivel
internacional. La teoria econémica no arroja un resultado contundente sobre
la relacion entre estas dos variables.** Por este motivo, la discusion se presenta
principalmente en el terreno empirico, hallindose resultados diferentes en
distintos paises.

Una de las desventajas cominmente atribuida a la descencralizacién es la
desbalanceada distribucién de los recursos entre regiones, lo cual podria ge-
nerar una creciente disparidad econémica entre las entidades territoriales.
Varios factores podrian influir en ese resultado. El primero, es si la descentra-
lizacién resulta en una distribucién desigual de los recursos pablicos. Segin
Prud’homme (1995) un sector publico centralizado intentard realizar una
distribucién mds balanceada, canalizando los recursos de las regiones ricas
hacia las pobres. Sin embargo, los sistemas centralizados de gobierno podrian
crear distribuciones desiguales favoreciendo regiones politicamente impor-
tantes. El segundo tema se refiere a si la centralizacién podria conducir a una
concentracién mayor de la inversion privada. Al tratar de estrechar lazos con
los politicos y las administraciones, los inversionistas podrian elegir las capi-
tales. Un tercer tema es que la descentralizacién puede darle a los gobiernos
locales suficiente poder para promover sus propias politicas de desarrollo.
Esto no sélo incluye las politicas que mejor se adaptan a las necesidades y

El desequilibrio horizontal, o inequidad horizontal, hace referencia al desequilibrio
existente entre las necesidades de gasto de una region atrasada y los ingresos que ésta puede
generar en comparacién con las demds regiones. De alli surge la necesidad de proveer recur-
sos a aquellas regiones con baja capacidad fiscal y/o una alta “necesidad fiscal”. La idea fun-
damental es asegurar que cada ciudadano tenga acceso a niveles comparables de servicios
publicos, sin importar donde se encuentre, a un costo similar al que seria pagado en otro
lugar del pais véase Shah (1996).

* En las leyes reglamentarias de la descentralizacién si se inclufan participaciones segin
niveles de pobreza y otros criterios de desigualdad, pero la diversidad de objetivos dentro de
las férmulas de asignacién de recursos terminaron neutralizando el objetivo de distribucién.
Este mismo problema ha sido identificado por Shah (1998) en otros paises en vias de desa-
rrollo.

** Véase Gil er al. (2002) y Armstrong ez al. (2000).
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preferencias locales sino también a varias formas de competencia entre los
gobiernos locales. En la pracrica, es muy dificil saber con certeza si estos ele-
mentos contribuyen o no a reducir las disparidades regionales.

Ambas lineas de argumentacién, vinculando la descentralizacion (o cen-
tralismo) fiscal y el comportamiento econémico pueden ser aplicadas al nivel
de las disparidades regionales. Con base en la teoria de la eleccién publica, se
podria esperar un nivel inferior de disparidades regionales en un contexto de
descentralizacién. En primer lugar, el poder de controlar localmente la mayo-
ria del presupuesto podria generar mds competitividad entre las regiones,
forzando a los gobiernos regionales a entregar los bienes piblicos al minimo
costo posible, lo cual produce un aumento en la eficiencia.”” Ademas, los go-
biernos locales podrian ser removidos si fracasan en proveer bienestar y creci-
miento econémico similar al del resto del pais. El poder de disefiar politicas
regionales dirigidas a las necesidades locales, en un esfuerzo por elevar el
empleo y la productividad, daria a los gobiernos locales el poder para alcan-
zar las metas econémicas. Ademds, como en teoria el gobierno central se
reduciria en tamano, la concentracién del poder politico y econémico alrede-
dor de la region capital también seria menos importante.

3.1 Los programas de igualacion inter-territorial y la busqueda de la
equidad horizontal

Un tema importante en la evolucion de las desigualdades regionales bajo un
esquema de descentralizacion es la existencia de un programa de igualacion
fiscal, y, por supuesto, su tamafo y la forma en que se distribuiria.”* La idea

— —

* Esto sélo es posible si los ciudadanos tienen la capacidad y el deseo de mudarse a una
regién donde se ofrecen bienes publicos mis eficientemente.

“ Algunos autores sefialan que el mercado por si s6lo igualaria los recursos de las enti-
dades territoriales y por consiguiente no habria espacio para la intervencién del Estado. Este
argumento estd basado en el supuesto de que la poblacién y otros recursos tienen una gran
movilidad. Segtin esto, si la poblacién de un pais es perfectamente mévil entre regiones los
diferenciales de servicios publicos no existirdn debido a que la gente se puede desplazar hacia
aquellas regiones que prestan mejores servicios. Sin embargo, es dificil encontrar un pais con
una poblacién perfectamente mévil debido a factores como los costos de migracién, el capi-
tal humano y la informacién imperfecta sobre calidad y cantidad de servicios en las regiones
que tienen los migrantes. La falta de movilidad de la poblacién entre regiones tiende a crear
sendas de desarrollo desbalanceadas, dado que las regiones financieramente fuertes tienden a
ahorrar e invertir mds que aquellas financieramente débiles (Ma, 1997).
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fundamental de este tipo de programas es que el gobierno nacional (o federal)
hace transferencias per cdpita de recursos a aquellas regiones cuyos ingresos
no alcanzan un nivel medio minimo, fijado por el Gobierno mediante una
férmula previamente establecida, para proveer un estindar minimo de bienes
publicos a sus ciudadanos. Se transfieren recursos hasta que cada regién por
debajo del nivel fijado alcance dicho nivel.” Asi, las regiones que necesitan
mis recursos reciben mds, mientras las que estan por encima del valor estan-
dar no reciben ninguna transferencia de este tipo, es decir, se combate la
inequidad horizontal en cuanto a recursos fiscales de las regiones. Cabe ano-
tar que la mayoria de Estados federales tienen programas formales de este
tipo, mientras que en los paises en vias de desarrollo atin no se han probado
programas explicitos de igualacién, atin cuando la igualacién estd implicita-
mente involucrada en el disefio de las transferencias en diferentes paises,
entre ellos Colombia.

En un sistema de descentralizacién existe menos riesgo de que se incre-
menten las diferencias econémicas de las regiones si cuentan con un pro-
grama formal de igualacién fiscal. Si la descentralizacién significa in-
dependencia fiscal, sin programas de igualacién, habria poca oportunidad
para que se reduzcan las disparidades econémicas regionales, porque no
habria un mecanismo de compensacion, y las variables que determinan los
niveles de competitividad probablemente divergirian. Por ejemplo, en
Colombia las regiones mds ricas son las que pueden recaudar mads
impuestos y por lo tanto tienen una mayor disponibilidad de recursos para
prestar servicios sociales. En esta medida las regiones rezagadas siempre
estarian en desventaja dada su reducida capacidad de aumentar el recaudo
de impuesto. En estas circunstancias, las regiones pobres no podrian compe-
tir por la inversién privada con las regiones mas présperas que ofrecerian
mayores ventajas a los inversionistas, como por ejemplo en infraestructura.
Sin embargo, la descentralizacién podria generar mds igualdad entre las
regiones, en la medida en que exista un mecanismo de compensacién y que
a los gobiernos locales se les permita disefar politicas que se ajusten mejor a
sus necesidades de desarrollo.

" Versiones mis sofisticadas de compensacion fiscal comprenden aspectos como las ne-
cesidades fiscales (fzscal needs) y la capacidad fiscal. Sin embargo, este tipo de férmulas requie-
re de un nivel significativo de informacién regional disponible y confiable. Para una prop-
uesta sobre la estimacién de las necesidades fiscales véase Sdnchez er a/. (2002). En una
secci6n posterior se volverd sobre el tema de los programas de igualacién.
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Los argumentos anteriores acerca del impacto de la descentralizacién en
las desigualdades regionales muestran las dificultades para dar una respuesta
a priori a la pregunta: ;bajo un sistema de descentralizacion las desigualdades
regionales son mayores o menores que en un sistema centralizado de gobier-
no? Por ello, se necesita evaluar esta pregunta en el dmbito empirico. Por
ejemplo, Tsui (1996) sostiene que la descentralizacién se encuentra estrecha-
mente relacionada con el aumento de las disparidades econémicas inter-re-
gionales en China en la década de los ochenta.

En el caso de Colombia, la evidencia tiende a ser a favor de la hipétesis de
que la descentralizacién, y en particular la forma cémo se ha implementado
en el pais, ha contribuido a aumentar las disparidades regionales en la dlti-
ma década, como veremos a continuacion.

3.2. Las disparidades econémicas en Colombia

A principios de la década de 1990 en Colombia se discuti6 ampliamente
sobre la evolucién en las disparidades econémicas regionales. Mauricio
Cidrdenas argument6 que en Colombia se dio un proceso de reduccién de las
disparidades econémicas entre los departamentos ricos y pobres entre 1960 y
los primeros afios de la década del 9o, debido a que la tasa de crecimiento del
PIB per cdpita era mayor para los departamentos pobres que para los ricos
—hipéresis de convergencia—.* Otros autores plantearon, por el contrario, que
las disparidades regionales habian aumentado en ese periodo.”

La gran mayoria de los trabajos sobre este tema utilizan principalmente
las predicciones del modelo de crecimiento neocldsico que postula que las
disparidades espaciales de ingresos per cdpita tienden a reducirse con el paso
del tiempo y, por lo tanto, la tasa de crecimiento del PIB per cdpita departa-
mental estaria inversamente relacionada con el nivel inicial de ingreso. Esta
relacién entre la renta inicial y su tasa de crecimiento es lo que se conoce
como la hipétesis de convergencia.” En el caso de regiones dentro de un pais,
el modelo neocldsico de crecimiento supone movilidad perfecta de factores,
competencia perfecta y funciones de produccién regionales idénticas, en las

“ Véase Cardenas ef al. (1993, 1995).
" Véase Bonet ¢t al. (1999).
% Véase Barro y Sala-I-Martin (1991, 1995).

wa{
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que el producto toral depende de la cantidad de factores productivos y del
progreso tecnolégico, que se determina de manera exégena. Los factores
reciben su remuneracién marginal al producto y los rendimientos son decre-
cientes.”

Para obtener estimaciones del coeficiente de convergencia se estima la

siguiente regresion no lineal:

) Lo BT
Llog yir]_, (1-e )log(ym)ﬂz
i Yio T

10, T

donde « es una constante que depende de los parimetros tecnolégicos del
modelo, y.r es el ingreso per cdpita de la region 7 en el periodo final y. es el
ingreso per capita en el periodo inicial para la region 7. Este coeficiente P se
interpreta como la velocidad a la cual las economias se desplazan de su esta-
do inicial al estado estacionario.

Pero, ;en la Gltima década crecieron mas rapido los ingresos de aquellas
regiones pobres de lo que lo hicieron las ricas en Colombia? Para reponder a
esta pregunta se debe distinguir entre dos tipos de convergencia. Estas son la
convergencia 3 y la convergencia O, de acuerdo con la terminologia populari-
zada por Robert J. Barro y Xavier Sala-I-Martin.*

La convergencia [ se presenta cuando los ingresos per capita de las regio-
nes pobres crecen mds rapido que los ingresos de las ricos. Ello implica una
relacién negativa entre la tasa de crecimiento del ingreso per cdpita y el nivel
de ingreso per cdpita en el periodo inicial. Por su parte, la convergencia tipo
es simplemente una medida de dispersién del ingreso per cadpita entre re-
giones en un periodo dado de tiempo. La convergencia de este tipo ocurre
cuando la dispersion del ingreso per cdpita entre regiones (aunque no nece-
sariamente entre las personas dentro de las regiones) cae a través del tiempo.

Antes de proceder a mostrar los resultados de convergencia, en el cuadro 1
se muestra el comportamiento de las diferencias regionales del PIB per cdpita

 Para un anilisis detallado del modelo neocldsico véase Barro e a/. (1995).
“ Ihidem.
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en los afos 1990 y 2000.*" La columna (a) y (¢) presentan la informacién del
PIB per cdpita departamental para los afios 1990 y 2000 respectivamente,
mientras la columna (b) y (d) muestra el puesto obtenido por cada departa-
mento segun el PIB per cdpita para cada uno de los afios. Analizando las
columnas (a) y (¢) puede afirmarse que la diferencia entre el PIB per cdpita
mds alto y el mds bajo aumenté en 293.000 pesos (de 1994) entre 1990 y
2000, pasando de 1.629.000 pesos en 1990 a 1.868.000 pesos en 2000. A
partir de estas columnas se aprecia también que los departamentos pobres en
1990 son fundamentalmente los mismos que en 2000: Chocd, Sucre, Magda-
lena, Cauca, Narifio y Norte de Santander; es decir, la pobreza es persistente
a través del tiempo. Sélo los golpes de suerte, como el hallazgo de minerales,
hicieron que el PIB per cdpita departamental se moviera de los tltimos
lugares de la distribucién a los primeros, como es el caso de los Nuevos
Departamentos. Las columnas (e) y (f) muestran el PIB per cdpita departa-
mental comparado con el PIB del mas rico en 1990 y 2000, respectivamente.
Por ejemplo, segin la columna (e) el PIB per cipita de Chocé fue tan sélo el
40% del PIB de Bogotd en 1990 —el mads alto para ese ano— y tan sélo el 28%
del PIB de los Nuevos Departamentos* en el 2000. Especial atencién debe
ponerse al cambio de proporcién para cada departamento entre 1990 y 2000.
Puede verse cémo, entre los diez dltimos de la distribucién, seis dismin-
uyeron su proporcién con respecto al mds rico, mientras en la parte superior
Valle del Cauca y Santander ganaron participacién en montos considerables.

Las columnas (g) y (h) son una medida de ubicacién relativa, pero ya no
en proporciéon al mds rico sino al PIB per cdpita del departamento que se
encuentra exactamente en la mitad de la distribucién, en este caso el que estd
en la posicién nimero trece en cada afno. En este caso, departamentos como
Chocé y Caquetd siguen mostrando sintomas de empobrecimiento relativo.
Finalmente, se muestra en la columna (i) la tasa de crecimiento anual del PIB
per cdpita para cada departamento calculada como la tasa de crecimiento

" La informacién mds reciente de PIB departamental suministrada por el DANE es la cor-
respondiente al afio 2000.

* Bajo el nombre de Nuevos Departamentos se incluyen los departamentos de: Amazo-
nas, Arauca, Guainia, Guaviare, Vaupés, Vichada, Casanare, Putumayo y San Andrés. Cabe
anotar que el PIB per cdpita de estos departamentos estd bastante influenciado por la pro-
duccién minera, especialmente en los casos de Arauca y Casanare. San Andrés también pre-
senta un PIB per cdpita relativamente alto dentro de este grupo.
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Grafico 1. Relacion PIB per capita del departamento mas pobre y mas rico, y relacién PIB
per cépita delsegundo més pobre y el segundo més rco, 1980-2000 (%)
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Nota: Las curvas se calculan para cada ano como. PiB,. del mas rico, y PiBp: del 2do. mas rico

PIB,c del mas pobre; ~ PiBy del 2do. mas pobre.
FUENTE: Célculo de los autores con base en informacion del DANE

anual entre dos puntos en el tiempo, 1990 y 2000. En esta columna se apre-
cia que los departamentos que menos crecieron estin ubicados en la parte
inferior del cuadro, salvo contadas excepciones como Magdalena y Cérdoba.
Nueve departamentos presentaron tasas de crecimiento negativas en el perio-
do 1990-2000. Llaman la atencién los departamentos de Chocé (-2,78%),
Risaralda (-1,39%), Atldntico (-1,02%) y La Guajira (-1,35%).”

" Vale la pena mencionar que el departamento de La Guajira fue el departamento que
mis creci6 en la década de los ochenta con una tasa de crecimiento anual de 12,42% entre
1980 y 1990. Su PIB per cdpita en pesos de 1994 pas6 de 672.000 pesos en 1980 a 2.168.000
en 1990. Entre 1980 y 2000, La Guajira tuvo un crecimiento anual de 5,31% debido al
decrecimiento de la década del noventa.
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Adicionalmente, el grifico 1 muestra dos medidas de ingreso relativo en
el periodo 1980-2000. La primera es la proporcién del PIB per cdpita del de-
partamento mds pobre al PIB del mds ricoy y la segunda es el PIB per cdpita
del segundo departamento mas pobre al PIB per cdpita del segundo departa-
mento mds rico. Esta Gltima medida trata de aislar los efectos de diferencias
exageradas en los extremos de la distribucién. En términos generales, este
grifico muestra un comportamiento estable durante la década del ochenta
con caidas pronunciadas a principios de la década del noventa y con una leve
recuperacion al final de ésta Gltima.

En el caso de la convergencia B, el grafico 2 muestra la relacién existente
entre el PIB per cdpita al principio del periodo, 1990, y la tasa de crecimien-
to anual del PIB per cdpita entre 1990 y 2000. Si existiera convergencia tipo
B, es decir, si el PIB per capita de los departamentos pobres creciera a una tasa
mayor que el PIB per capita de los ricos, la relacién existente entre el PIB per-
cdpita en el inicio del periodo y la tasa de crecimiento anual seria negativa.
Pero, en este caso, en el periodo 1990-2000, esa no es la situacién. Por el con-
trario, la relacién es positiva. Por lo tanto, los departamentos de mayor PIB

Grafico 2. Tasa de crecimiento anual del PIB per capita 1990-2000
y PIB per capita 1990 (Convergencia 3 )*
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" Aunque el periodo de analisis es corno, la evidencia muestra que durante la década los niveles de ingreso per-céapita tendieron a diverger.
FUENTE: Célculos de los autores con base en informacion del DANE.
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per cdpita en 1990 crecieron en promedio a tasas superiores a las que cre-
cieron los departamentos que tenian un PIB per cdpita menor al inicio del
periodo, o en otras palabras, sus niveles de ingreso estan divergiendo.

En sintesis, a partir del grifico 2 es claro que no existié convergencia en
el ingreso per cdpita de los departamentos en la década del noventa, es decir,
no existié convergencia tipo .

Una de las medidas mds utilizadas para el andlisis de las disparidades en
la literatura econémica es la desviaciéon del logaritmo del PIB per cédpita
departamental, conocida como andlisis de convergencia . Si la desviacién
decrece a medida que transcurre el tiempo, se puede afirmar que las dispari-
dades regionales de ingresos se han ido reduciendo, pero si aumenta se podria
afirmar que las disparidades han aumentado. El anilisis de este tipo de con-
vergencia, tipo O, deberia en principio arrojar los mismos resultados de la

Grafico 3. Desviacion estandar del logaritmo del PIB per cépita (Convergencia o )*
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* En el grafico se muestra el clculo de la desviacidn sin y con el PIB per-capita de los nuevos departamentos para tratar de aislar el efecto que han tenido
las regalias pagadas a los departamentos petroleros, en especial a Arauca y Casanare.
FUENTE: Calculo de los autores con base en informacién del DANE.
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convergencia B ya que la convergencia B es necesaria, aunque no suficiente,
para que exista convergencia 6. En este caso la convergencia tipo ¢ no deberia
existir dado que no se presenta la convergencia 3, o lo que es lo mismo la des-
viacién del PIB per cdpita entre regiones deberia aumentar, o por lo menos no
disminuir, a través del periodo analizado. El grifico 3 muestra la evolucién
de dicha desviacién para los departamentos de Colombia.

Como se puede observar en el grifico 3, en el periodo analizado, 1990-
2000, no se puede hablar de convergencia 6 en los niveles de ingreso per-
cdpita de los departamentos de Colombia. En otras palabras, las disparidades
regionales en vez de irse reduciendo han tendido a aumentar durante la dlci-
ma década, es decir, en el periodo en el cual se aceler6 la descentralizacion.
Bajo los dos tipos de convergencia la conclusién es la misma: las disparidades
tendieron a aumentar en la década del noventa o por lo menos no disminu-
yeron. Dentro de las explicaciones de este fendmeno, se pueden mencionar,
entre otros factores, algunos tipos de transferencias como las de regalias y
otras, como las propias transferencias ordenadas por ley. También es claro que
la descentralizacién no contribuyé de forma contundente a reducir las dis-
paridades regionales como se pensé que sucederia cuando se redactaron los
articulos 356 y 357 de la Constitucién de 1991.*

3.3 Las disparidades en la distribucion de los recursos
de la descentralizacion

Adicional al resultado de disparidad econémica en el ingreso, mostrado
en la seccion anterior, en esta seccién se presentan algunos resultados de las
disposiciones legales que profundizaron la descentralizacion, especialmente
de la Ley 60 de 1993. El andlisis se realiza con la informacién consolidada
por regién, es decir, la informacién de los gobiernos centrales municipales
pertenecientes a la region mds la informacién de los gobiernos centrales
departamentales. La informacién utilizada corresponde a la base de dartos
suministrada por la Direccion General de Apoyo Fiscal del Ministerio de
Hacienda, que abarca una muestra de 804 municipios del pais. Esta base de
datos se elabor6 con informacién proveniente de la Contraloria General de la
Republica y fue la usada por la Misiéon de Ingreso.

“ Véase Bonet y Meisel (1993) acerca de las expectativas en torno a la expedicién de la
Ley 60 de 1993 y su efecto sobre la distribucién equitativa de recursos.
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En primer lugar, se muestra la evolucién de los ingresos totales, y per-
cdpita, consolidados por regiones desde 1984 hasta 2000."* Véanse grifico 4
y grifico s, respectivamente. Los ingresos totales estin compuestos por los
ingresos tributarios, los no tributarios, las transferencias y los ingresos de
capital. En el grifico 5, puede verse como los ingresos totales regionales
aumentaron lentamente en la década del ochenta para luego aumentar a una
tasa mayor en los primeros afos de la década del noventa. Llama la atencién
el aumento de los ingresos de Bogotd, la regién Central-Sur y la Central
Occidente, mientras la regiéon Pacifica y la Caribe tuvieron un crecimiento
lento que, a finales de la década del noventa, las ubicé como las de menores
ingresos totales per cdpita. Puede decirse entonces que en la década del
noventa aumentaron las disparidades en cuanto a disponibilidad de recursos
per cédpita para funcionamiento y gasto en servicios sociales. Adicionalmente,
en el anexo 2 se encuentran los mismos graficos pero con informacién muni-
cipal solamente.

Al observar los ingresos totales no podemos mids que darnos una idea de
quiénes son los que tienen mayores y quiénes menores ingresos. Pero jen qué
componente de dichos ingresos se encuentran las mayores disparidades entre
las regiones? A continuacién se mostraran gréficas de los componentes de los
ingresos para poder responder la pregunta anterior.

En el grifico 6 y el grifico 7 se muestran los ingresos corrientes total y per
capita respectivamente, consolidados por regiones.* En el primero se puede
observar que la regién con mayor nivel de ingresos corrientes es la Central-
Occidente, seguido por la Caribe, la Pacifica, la Central-Sur y Bogotd. Tam-
bién se puede ver cémo la regién Caribe y la Central-Sur han experimentado
el mayor crecimiento durante la década del noventa. Las de menores ingresos
corrientes son las regiones de Nuevos y la Central-Norte. En términos per

—— =

174

* Las regiones son las siguientes: 1) Caribe: Acldntico, Bolivar, Cesar, Cérdoba, Guajira,
Magdalena y Sucre; 2) Central-Occidente: Antioquia, Caldas, Quindio y Risaralda; 3)
Central-Sur: Cundinamarca, Huila y Tolima; 4) Bogord; 5) Central-Norte: Boyacd, Norte de
Santander y Santander; 6) Pacifica: Cauca, Chocé, Narifio y Valle; 7) Nuevos: Amazonas,
Arauca, Caquetd, Casanare, Guainia, Guaviare, Putumayo, San Andrés, Vaupés y Vichada.
Véase anexo 1.

“ Segin la organizacién de la base de datos, los ingresos corrientes son los correspon-
dientes a los ingresos tributarios mds los no tributarios.
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capita, el grifico 7 muestra cémo los Nuevos departamentos se convierten en
los de mayor ingreso corriente, debido a su poca poblacién, mientras la
region Caribe y la Pacifica resultan siendo las de menor ingreso per cdpita en
los noventa, como se observa en el grifico de ingresos totales per cdpita.

En el grifico 8 y grifico 9 se presentan los ingresos tributarios totales y
per cépita, respectivamente.”’” En estos grificos, pero especialmente en el
segundo, puede verse como las disparidades regionales estdn asociadas a los
ingresos tributarios recaudados a través de los impuestos locales. En este sen-
tido es muy importante senalar que la estructura econémica de cada regién
juega un papel decisivo en los impuestos que un ente territorial estd en
capacidad de recaudar. No es lo mismo recaudar impuestos en economias
locales con un alto componente industrial a recaudarlos en regiones agricolas
o altamente informales. Asi mismo, no se pueden esperar esfuerzos fiscales
comparables entre regiones econémicamente ricas y pobres. Como lo mues-
tra Cadena (2002), los municipios si han hecho un esfuerzo fiscal durante el
periodo de descentralizacion de los noventa, es decir, no han mostrado pereza
fiscal y el problema parece que estd, mds bien, en la base gravable de los
municipios.

Se debe enfatizar que hacer un buen esfuerzo fiscal en ciudades como
Bogotd, Medellin o Cali no es lo mismo que hacerlo en Cicuta, Sincelejo o
Quibdé. En cierto sentido es mas facil aumentar el recaudo de impuestos en
las primeras, dada la estructura econémica, el dinamismo econémico y el
nivel de ingreso de sus habitantes. Adicionalmente, en economias con mayor
informalidad, el recaudo de impuestos, en especial, el de industria y comer-
cio es mds dificil de aumentar.

Un caso especial en el aumento de los ingresos tributarios es el que pre-
senta Bogotd entre los afos 1993 y 1994. Ese aumento del recaudo ocurrié
en gran parte debido a que en 1993 el Gobierno Nacional decreté el Estatuto
Orgdnico para la ciudad. Dentro de los aspectos mas representativos de dicho
estatuto estaba: el autoavaltio como mecanismo para la liquidacién del pre-
dial unificado, la declaracién bimensual del impuesto de industria y comer-
cio, y el cobro de valorizacién por beneficio general, ademds de amplias
facultades de fiscalizacién y control en materia tributaria. También se inici6

la coordinacion y uso del sistema bancario para el recaudo de impuestos.

' Véase mapa 2.
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Todas estas normas y mecanismos le ayudaron a la ciudad a incrementar su
recaudo de impuestos.

En el grifico 10 se muestra la participacion regional en los ingresos tri-
butarios y la participacién en el PIB nacional. Si las regiones se ubican cerca
de la linea de 45 grados es porque su participacién en los ingresos tributarios
locales es aproximadamente igual a su participacién en el PIB nacional. Como
se puede apreciar, la regién Cencral-Sur ha disminuido su participacién en los
ingresos tributarios mientras ha aumentado levemente su participacién en el
PIB. La posicion del Caribe en el grifico se ha mantenido casi inalterada. La
regién Central-Occidente ha disminuido su proporcién de ingresos tributa-
rios pero mantuvo su participaciéon en el PIB. Por altimo, en el caso de
Bogota, ésta se ha desplazado de la parte inferior del grifico a la parte supe-
rior, es decir, ha disminuido su participacién en el PIB mientras aumenté su
aporte de ingresos tributarios, lo que refleja nuevamente el esfuerzo fiscal
realizado por Bogotd en la década del noventa. (El grifico 11 tiene la misma
interpretacion pero con un criterio de participacién en la poblacién total).
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Grafico 4. Ingresos totales consolidado regional, 1984 — 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)*
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Grafico 5. Ingresos totales per capita consolidado regional, 1987 - 2000
(Miles de pesos de 2000)*
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* Los ingresos totales consolidadas por regidn corresponden a la suma de los ingresos totales de los goblemos centrales departamentales de la region y de

los ingresos totales del gobierno central municipal de cada municipio de la regidn. Los ingresos totales incluyen: ingresos corrientes, ingresos por
transferencias e ingresos de capital.
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Replblica y célculos de los autores.
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Grafico 6. Ingresos corrientes consolidado regional, 1984 — 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)*
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Grafico 7. Ingresos corrientes per capita consolidado regional, 1987 — 2000
(Miles de pesos de 2000)*
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y de los ingresos corrientes del gobierno central municipal de cada municipio de |a region. Los ingresos corrientes incluyen: ingresos tributarios y no tributarios
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Grafico 8. Ingresos tributarios consolidado regional, 1984 — 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)*
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Grafico 9. Ingresos tributarios per capita consolidado regional, 1987 - 2000
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* Los ingresos tributarios consolidados por region corresponden a la suma de los ingresos tributarios de los gobiemos centrales departamentales de la region
y de los ingresos tributarios del gobierno central municipal de cada municipio de fa region.
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



Gréfico 10. Participacion del consolidado por regiones en los ingresos tributarios
y participacion regional en el PIB nacional, 1984 — 1999*
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Grafico 11. Participacion del consolidado por regiones en los ingresos tributarios
y participacion regional de la poblacién, 1984 — 2000*
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* Los ingresos tributarios consolidados por region commesponden a la suma de los ingresos tributarios de los gobiemos centrales departamentales de
la region y de los ingresos tributarios del gobiera central municipal de cada municipio de a region
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Grafico 12. Ingresos tributarios como proporcion del PIB departamental
(promedio 1984-1999)
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* Los ingresos tributarios consolidados por region corresponden a la suma de los ingresos tributarios de los gobiemos centrales departamentales
de la region y de los ingresos tributarios del gobierno central municipal de cada municipio de la region
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica, DANE y céiculos de los autores.

En el grifico 12 se presentan los ingresos tributarios como proporcién del
PIB departamental. Este grifico muestra lo que se afirmaba anteriormente, en
el sentido de que las economias departamentales mds diversificadas, en espe-
cial con una mayor base industrial, y de mayores ingresos, son las que tienen
mayor participacion de los recaudos locales como proporcion del PIB. Asi,
estos departamentos enfrentan menos restricciones en el uso que le pueden
dar a sus ingresos propios comparados con aquellos departamentos que
dependen en gran medida de las transferencias (condicionadas) de la Nacién.
Al parecer no es que estos tltimos adolezcan de pereza fiscal, sino mds bien
que sus estructuras productivas y su nivel de ingresos no les permite hacer
esfuerzos fiscales de la magnitud de los que puede hacer una regién rica como
Bogoté o el Valle del Cauca. En el mismo grifico puede verse que los que
presentan la menor proporcion de ingresos tributarios sobre PIB son los
departamentos pobres como Guajira, Sucre, Narifo, Cesar, Choc6 y los
Nuevos departamentos, en términos generales las regiones Pacifica y Caribe.
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En sintesis, los recursos de libre destinacion estan concentrados en el Centro
del pais (zonas ricas). Como se ve, estos ingresos son los que generan las dis-
paridades fiscales regionales. En el mapa 2 se puede ver cémo las regiones de
menos ingresos tributarios son las mds pobres: gran parte del Pacifico y la
mayor parte del Caribe. También puede apreciarse como las regiones con
economias mas dindmicas, que son las que estan en el centro de pais, son las
que tienen mayores recaudos tributarios per cdpita. Las regiones que reciben
regalias como Guajira, Casanare y Arauca entre otros, presentan los recaudos
per cdpita mds bajos del pais.

En el caso de las transferencias la situacién es la siguiente.” En el gréfico
13, donde se muestran las participaciones promedio per cdpita de los muni-
cipios en los ingresos corrientes de la Nacién contra una el indice de Nece-
sidades Basicas Insatisfechas —NBI— en el periodo 1993 a 2000, se puede
notar que la relacién entre estas dos variables es casi inexistente. Si el objeti-
vo de dichas participaciones, y en particular si la Ley 60 de 1993 hubiese
tenido en forma clara un objetivo de equidad horizontal, en el sentido de dar
mads recursos a los municipios donde se concentra la pobreza, la pendiente de
dicha recta seria significativamente mds pronunciada y positiva. Ademads, las
reformas que modificaron los articulos 356 y 357 y la Ley 715 de 2000 pare-
cen tener el mismo problema de la falta de “objetivos explicitos” en cuanto
a la equidad debido a lo que los economistas llaman “path dependence”, es
decir, la situacién se encuentra determinado por un patrén de distribucién
similar al que se venia dando antes de la reforma. En esta grifica se puede
apreciar que los ingresos municipales per cdpita no se dirigieron hacia las
poblaciones con mayor necesidad de recursos del Estado. Por esto, considera-
mos que el sistema de transferencias debe actuar de forma tal que se igualen
las condiciones fiscales, en términos de los ingresos con que cuentan, de los
entes territoriales una vez se tienen en cuenta los ingresos tributarios propios,
dado que alli se presenta gran parte de las inequidades en esta materia. Sobre
este punto se volverd en la siguiente seccion.

En el grafico 14 y en el grifico 15 se muestran las transferencias por con-
solidados regionales en valores totales y per capita respectivamente. Hay que
recordar que dentro de este rubro de transferencias se incluyen las transfe-
rencias por regalias y por fondos de cofinanciacion entre otros. En términos

* Véase la situacién departamental en el mapa 3.
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Gréfico 13. Participacion municipal promedio per capita 1993-2000 en los Ingresos
Corrientes de la Nacion y porcentaje municipal de hogares con NBI en 1993
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FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica, DANE y cdiculos de los autores.

per capita puede verse como a partir de la entrada en vigencia de la Ley 6o
de 1993 las transferencias empiezan a crecer a un ritmo mayor de lo que
venian haciéndolo en los afos anteriores. A su vez, se puede observar como
en términos per capita, Bogotd y la Regién Pacifica reciben los menores
ingresos por transferencias mientras los mads altos los reciben los Nuevos
Departamentos, debido a las regalias y a la baja densidad poblacional, y la
region Central-Sur. Como se puede ver en el mapa 3, el istema de transferen-
cias no ha sido capaz de solucionar el problema de las disparidades regionales
y, particularmente en el caso de las regalias transferidas a los municipios y
departamentos, parece haberlas aumentado. Como se ve en el mapa 4, las
regalias son uno de los factores que mads incidencia tiene en la redistribucién
territorial inequitativa de recursos en Colombia.

Por Gltimo, presentamos los grificos correspondientes a los ingresos por
transferencias sumados a los de ingresos tributarios. (Véase grifico 16, grafi-
co 17 y mapa s). En ellos puede corroborarse cémo los recursos per cdpita que
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reciben las regiones mds pobres, Caribe y Pacifica, son los mds bajos del pais.
Bogorta aparece con los niveles mds altos de estos ingresos per cdpita, ya que
mediante su recaudo de impuestos supera con creces lo que no recibe en
transferencias. Las regiones que mds reciben en términos per cdpita son los
Nuevos Departamentos y la regién Central-Sur, ésta dltima influenciada
probablemente por la presencia del departamento de Cundinamarca dentro
del grupo.

Hasta este punto hemos revisado la profunda inequidad horizontal, de
recursos fiscales para la prestacion de servicios sociales, existente entre las
regiones de Colombia. La pregunta ahora es ;qué hacer para combatir esa
desigual distribucién de recursos por descentralizaciéon? En la seccién si-
guiente abordamos estd pregunta.
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Grafico 14. Ingresos por transferencias consolidado regional, 1984 — 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)*
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Grafico 15. Ingresos por transferencias per capita consolidado regional, 1987 — 2000
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departamentales de la region y de los ingresos por transferencias del gobierno central municipal de cada municipio de

la region. Los ingresos por transferencias incluyen: regalias y cofinanciacion entre otros.

FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Grafico 16. Ingresos por transferencias mas ingresos tributarios consolidado regional, 1984 - 2000 |
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Grafico 17. Ingresos por fransferencias mas ingresos tributarios per capita consolidado
regional, 1987 — 2000 (Miles de pesos de 2000)*
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* Los ingresos tributarios y transferencias consolidados por region corresponden 2 la suma de los ingresos tributarios més transferencias de los goblerno:
centrales departamentales de la region y de los ingresos tributarios mds transferencias del gobiemo central municipal de cada municipio de la regitn
FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Repiblica y clculos de los autores.
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Mapa 1. Ingresos totales per capita departamental promedio 1996-2000
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* Los ingresos totales incluyen: ingresos corrientes, ingresos por transferancias e ingresos de capital
FUENTE: Elaboracion de los autores apovados en la base cartografica del IGAC, Ministerio de Hacienda,
Direccitn de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y DANE
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Mapa 2. Ingresos tributarios per capita promedio 1996-2000
(Miles de pesos de 2000)
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FUENTE: Elaboracion de los autores apoyados en la base cartografica del IGAC, Ministerio de Hacienda,
Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y DANE.
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Mapa 3. Ingresos de transferencias per capita departamental promedio 1996-2000
(Miles de pesos de 2000)
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FUENTE: Elaboracion de los autores apoyados en la base cartografica del IGAC, Ministerio de Hacienda,
Direccién de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y DANE

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



Mapa 4. Ingresos por regalias per capita promedio 1996-2000
(Miles de pesos de 2000)*

Miles de pesos de 2000
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B 40 - 200 e
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« En s Ingresos por regalias se incuyen os coespondientes al Fondo Nacional e Regalias

FUENTE: Elaboracion de los autores apoyados en la base cartografica del IGAC, Ministerio de Hacienda,
Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y DANE
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Mapa 5. Ingresos tributarios mas transferencias per capita departamental,
promedio 1996-2000 (Miles de pesos de 2000)

Miles de pesos de 2000
CJo-250

251 -290

W 291 - 450

W Mas de 450

FUENTE: Elaboracion de los autores apoyados en la base cartografica del IGAC, Ministerio de Hacienda,
Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y DANE
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3.4 Una propuesta para reducir la inequidad fiscal inter-territorial
mediante un Fondo de Compensacion

Examinando las profundas disparidades tanto econémicas como en la
asignacion de los recursos de transferencias, ademas de las marcadas diferen-
cias de recursos fiscales disponibles de las regiones que se observan en
Colombia, consideramos necesario que la descentralizacién se ajuste para
introducir un componente explicito y transparente de compensacién fiscal,
para lograr gradualmente un equilibrio en los niveles de prestacion de servi-
cios a la comunidad por parte de los diferentes entes territoriales.

Primero, debemos preguntarnos si queremos que los resultados regionales
sean producto solamente de politicas econémicas implicitas, que a menudo
discriminan contra las regiones rezagadas, como sucedi6 con las que impul-
saron la industrializaciéon por sustitucion de importaciones y el proteccionis-
mo a algunos sectores de la economia geograficamente concentrados, o por el
contrario deseamos generar un desarrollo regional impulsado por politicas
explicitas y claras para la reduccién de las desigualdades regionales. En este
sentido, vale la pena destacar que Colombia se ha caracterizado por la casi
total ausencia de una politica regional.

En segundo lugar, debemos preguntarnos también si queremos un pais
con tres o cuatro megaciudades, o, por el contrario, uno con un desarrollo
regional mds equilibrado. De no ponerse en funcionamiento este tipo de
politicas, con el tiempo llegaremos a una enorme migracién, en parte indu-
cida fiscalmente, de las dreas pobres hacia las ricas, con la consecuente apari-
ci6n de las megal6polis que son usuales en el tercer mundo.*”

Este debate debe incluir obviamente la definicién de una politica eco-
némica regional explicita, algo que hasta ahora el pais no ha tenido. Por
ejemplo, en los Gltimos cuatro planes de desarrollo no se hace mencién algu-
na del tema de las disparidades econémicas regionales y cémo reducirlas.
Aunque en el proyecto de plan de desarrollo presentado por el gobierno del
Presidente Uribe se menciona el tema, las politicas con las cuales se propone
reducir esas enormes disparidades son completamente inocuas ya que sélo
son manifestaciones retéricas y, por lo tanto, a priori es claro que no tendrdn
resultados positivos. Las politicas que planteadas en el proyecto de plan de

¥ Véase Krugman e al. (19906).
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desarrollo que cursa en el Congreso son: fortalecimiento de la democracia
local y participacion de la sociedad civil en la gestién publica, profundizacién
de la descentralizacién administrativa y fiscal, y ordenamiento territorial.*

Como hemos mencionado en este documento, cuando se disefié la descen-
tralizacién que ha tenido el pais a partir de 1991 se buscaban principalmente
fines de eficiencia en el gasto y de aumento en la legitimidad del Estado.*
Algunos constituyentes aspiraban a que también ayudara a reducir las
grandes disparidades regionales de nuestro pais. Sin embargo, eso no fue lo
que sucedié en Colombia. En la prictica, los articulos 356 y 357, ademas de
la Ley 60 de 1993, tuvieron un impacto redistributivo minimo. Por ejemplo,
y adicional a lo mostrado en la seccién anterior, en el grifico 19 puede verse
que las transferencias no consiguieron alcanzar un impacto redistributivo.*
Alli mostramos c6mo la asignacion de las transferencias no tienen practica-
mente ninguna relacién con el nivel de PIB per cdpita de los departamentos.
Es decir, no se dirigieron hacia las regiones de menor ingreso.

Si tomamos la suma de los ingresos por transferencias y los ingresos tribu-
tarios locales como un indicador del monto de ingresos con los que pueden
contar los departamentos, vemos que las regiones ricas cuentan con mayores
recursos para proveer a sus ciudadanos de los servicios del Estado. Véase gra-
fico 20. La asociacion es claramente positiva entre la disponibilidad de
recursos fiscales per cdpita y el PIB per cdpita. Por lo tanto, es en los recur-
sos tributarios propios donde se presentan las disparidades fiscales.

En la medida en que las transferencias no se destinen a las regiones mads
pobres, estas no contribuirdn a reducir esas disparidades. En cifras promedio
para el periodo 1996-2000, mientras Bogotd tenia por concepto de trans-
ferencias mds ingresos tributarios, 375.570 pesos (del afio 2000) por habi-
tante, en el otro extremo se encontraba el departamento de Norte de
Santander con sélo un 27,4% de ese valor, es decir, 102.320 pesos por habi-
tante. Véase grifico 18.

Esta situacién permite afirmar que en Colombia no existe la equidad hori-
zontal de la que hablan autores como Shah, es decir, que no se garantiza a

“ Véase el documento: Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006, “Hacia un
Estado comunitario”.

" Véase Rivera (2001) y Castro (2002), entre otros.

“ En el grifico 18 pueden verse los montos de ingresos tributarios y de transferencias
promedio para el periodo 1996-2000.
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todos los ciudadanos un nivel comparable de servicios por parte del Estado
sin importar el lugar en que residen.

Por todo lo anterior y para combatir las disparidades econémicas en
Colombia, creemos necesario ajustar el mecanismo de transferencias surgido
de la descentralizacién, incorporando un componente de equidad “explicito”,
transparente y sencillo.

Como se mostro, la forma en que operé la descentralizacion en la década
de 1990 no ayudé a resolver las disparidades regionales. Ademads, no se ha
hecho el andlisis integral del problema de las disparidades, es decir, tenien-
do en cuenta los recaudos y las transferencias, ya que ellos constituyen la
mayor parte de los ingresos de los entes territoriales. Los analistas de la
descentralizacién tienden a concentrarse en la discusion de las disparidades
en el nivel de las transferencias per capita. Sin embargo, cuando se conside-
ran también los ingresos tributarios locales se puede ver que la descentrali-
zacion no contribuy6 a reducir las disparidades. Los entes territoriales mds
présperos tienen una capacidad fiscal bastante mayor que los mds pobres
debido a que los primeros estin en capacidad de cobrar mayores impuestos y,
por lo tanto, pueden ofrecer mads y mejores servicios a sus ciudadanos.

Una manera de enfrentar este problema de la inequidad horizontal es
mediante la creacién de un fondo de compensacion fiscal inter-regional que
transfiera recursos a los entes departamentales de menores ingresos per capi-
ta. Esto les ayudaria a garantizar un nivel minimo de servicios sociales a sus
habitantes. Como lo sefiala Shah (1998), a nivel internacional este tipo de
programas de compensacién, aunque con diversas variaciones, han sido
ampliamente utilizados para combatir las disparidades en paises como
Canadd, Alemania, Suiza, Australia, China, India, Japén y Corea entre otros.

En la mayoria de estos paises, el gobierno central transfiere los recursos a
los gobiernos subnacionales (por ejemplo: Canadd, Australia, Reino Unido,
Japén y Korea entre otros) mientras en otros paises, como Alemania, las
transferencias de igualacién las hacen aquellos estados cuya situacion fiscal
estd por encima de un promedio, a aquellos que estin por debajo de ese
promedio. En algunos paises las transferencias son condicionales mientras en
otros no. Las formulas usadas, asi como el condicionamiento de los recursos,
son tema actual de un intenso debate tanto académico como practico.*

Quizd, uno de los programas de igualacién de mayor éxito en el mundo
es el de Canadd. El principio basico de la compensacién es que el gobierno
federal tiene la responsabilidad de asegurarle a cada provincia los ingresos
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suficientes para que pueda proporcionar un nivel minimo de servicios pabli-
cos. Esto se logra proporciondndoles recursos suficientes para cubrir la dife-
rencia entre los ingresos (o impuestos propios) provinciales per cdpita y el
ingreso medio per capita correspondiente al promedio de 5 provincias repre-

sentativas.*'

Grafico 18. Ingresos tributarios y transferencias per capita departamental promedio 1996-2000
(Miles de pesos de 2000)
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FUENTE: Calculos de los autores con base en informacion de Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal -
Contraloria General de la Repablica y DANE

* Véase Ma (1997).
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Grafico 19. Ingresos por transferencias per capita consolidado departamental y
PIB per capita departamental (promedios 1996-2000)
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Grafico 20. Ingresos tributarios mas transferencias per capita consolidado departamental
y PIB per capita departamental (promedios 1996-2000)
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FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Repdblica, DANE y calculos de los autores.
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En Colombia, quizd la Gnica propuesta de distribucién de transferencias
que vincula explicitamente un “componente” de equidad fue la que hicieron
Alesina et al. (2000). Estos autores, reconociendo las profundas disparidades
regionales en Colombia, sugirieron la incorporacién en el disefio de las trans-
terencias de un componente redistributivo que hiciera que los recursos fuer-
an de las regiones ricas hacia las pobres.* Ademds, criticaron las férmulas de
asignacion de transferencias asi como la de regalias dado que éstas eran bas-
tante complejas y no muy transparentes. En ese sentido, se puede afirmar que
se disefi6 sin saber qué efecto final tendria ese disefio sobre la distribucién
regional. Al parecer, el mismo problema lo tiene la Ley 715 de 2001, vigente
en la actualidad. Si esa ley es o no progresiva, sélo el tiempo lo dird, dada la
complejidad de las férmulas aplicadas para la asignacién de recursos entre los
entes territoriales.

Ortra alternativa de compensaciéon, que cumple los criterios de simpli-
cidad, transparencia y explicitad, es la que presentamos en el grifico 21. La
idea es que a los departamentos que estén por debajo de un nivel minimo de
ingresos per capita (por transferencias y tributos) se les transferirian recur-
sos equivalentes a la diferencia entre un estdndar per cdpita y sus ingresos
per cdpita, multiplicado por la poblacién del departamento. Ese estindar
per cdpita podria calcularse como un promedio de los ingresos per cépita,
por transferencias y tributarios, de diez departamentos.* Esos departamen-
tos no serdn ni Bogotd ni Cundinamarca, por presentar valores per cdpita
muy altos en relacién con el departamento anterior cuando se organizan los
ingresos de menor a mayor (grafico 21). Tampoco se tendrdn en cuenta para
el cdlculo del estindar los Nuevos Departamentos, debido a la baja densi-
dad poblacional, ni aquellos que reciban altas transferencias por regalias
como Meta. Teniendo en cuenta las recomendaciones anteriores tomamos los
cinco departamentos de cada extremo. En conclusién el estdndar se calcularad
como el promedio simple de los ingresos per capita de los siguientes depar-
tamentos: Norte de Santander, Narifio, Choc6, Magdalena, Risaralda,
Atldntico, Bolivar, Antioquia, Boyacd y Huila. El nivel minimo calculado

“ En esa propuesta, la regién Caribe recibiria el 49,58% y la Pacifica el 27,12% de la
transferencias de equidad. Es decir, el 76,7% de los recursos de redistribucién se iria para las
dos dreas mds pobres del pais.

* Se toman diez departamentos como una muestra representativa de los departamentos
del pais. Este nimero podria ser mayor o menor y dependeria del disefio del programa.

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.

197



de esta forma para el periodo analizado es: 149.750 pesos por habitante
(pesos de 2000).*

Asi en nuestro ejemplo, el departamento de Norte de Santander, cuyo
ingresos per capita (por transferencias y tributarios) es de 102.320 pesos por
habitante, recibiria una transferencia aproximada de s4.215 millones de
pesos en 2001 (pesos de 2000). Como es evidente, los departamentos que se
encuentran por encima del minimo no recibirian nuevos recursos. Ademas de
Norte de Santander, diez departamentos mas recibirian recursos. Para este
caso las transferencias totales a los departamentos compensados serian de
217.860 millones de pesos, que equivalen a un 23% mds de lo que recibieron
en ese periodo.” Este cdlculo podria hacerse cada afo y seria aconsejable
tomar el promedio de los cuatro afios anteriores para estabilizar el compor-
tamiento de las transferencias y de los ingresos tributarios.

Aqui habria que resaltar un tema importante: el de la financiacién. Los
recursos para el fondo saldrian necesariamente de un compromiso del go-
bierno central en coordinacién con los departamentos del pais. La finan-
ciacion requiere del compromiso y la voluntad politica para combatir las
inequidades en Colombia.

En sintesis, en Colombia ha faltado preocupacién y compromiso politico
con la equidad econémica inter-regional. Siempre se trata la equidad como
un resultado adicional de alguna politica pero no como un objetivo claro a

alcanzar. Ante la falta de politicas explicitas para combatir las inequidades se

“ Una de las principales discusiones con respecto a los programas de compensacion fis-
cal es que éstos pueden incentivar la pereza fiscal de los entes regionales que reciben recur-
sos. Sin embargo, se ha demostrado que esto no es necesariamente cierto debido a que en el
disefio de las férmulas de compensacién se podria tener en cuenta este problema para corre-
girlo. En el presente documento no se tiene en cuenta este criterio en la férmula, asi como
tampoco el de necesidad de gasto ni el de capacidad fiscal, aunque se reconoce que pueden
ser incluidos sin mayor dificultad en el disefio de estos programas. Véase Ma (1997). Asi
pues, la pereza fiscal seria un problema técnico de disefio de la férmula mas que del progra-
ma en Si.

" Este monto equivale al 5,3% de las transferencias totales promedio 1996-2000, tanto
a municipios como a departamentos. Dentro de los departamentos que recibirfan compen-
sacién se encuentran departamentos reconocidos por su bajo nivel de ingresos per cdpita
como Norte de Santander, Narifio, Chocé, Magdalena, Cauca, Caquerd, Sucre y Cesar.
Ademds, estin dos departamentos que no se espera que estuviesen en el grupo: Risaralda y
Caldas. Ambos departamentos, aunque muestran un nivel per capita de ingresos tributarios
importante, en las transferencias no les va muy bien, véase grifico 18.
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Grafico 21. Mecanismo de compensacion para la equidad basado en ingresos tributarios
mas transferencias per capita promedio 1996-2000
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FUENTE: Calculos de los autores con base en informacion de Ministerio de Hacienda,
Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y DANE.

propone una modificacién al sistema de transferencias y se plantea la creacién
de un fondo de igualaciéon de los ingresos per cdpita con que cuentan los
departamentos, lo cual ayudaria a reducir las disparidades econémicas inter-
regionales. El ejemplo anterior no pretende mds que plasmar las ideas gene-
rales de un fondo de compensacién para Colombia y debido a su simplicidad
debe ser mejorado principalmente en el disefio minucioso de las férmulas de
distribucién.* Lo importante es resaltar que esa es la direccién en la que se
necesita avanzar en la descentralizacion en los préximos afios si queremos
mejorar la equidad territorial y combatir la pobreza en nuestro pafs.

* Existen posibilidades mds complejas, sin embargo, un programa como el planteado es
el ideal para empezar el desarrollo y adaptacién de este tipo de fondos gracias a la facilidad
de calculo y a la informacién requerida. (Ma, 1997).
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IV Conclusiones

En este trabajo hemos mostrado que la enorme descentralizacién fiscal
que Colombia adelanté a partir de 1991 no ha contribuido a la reduccién de
las disparidades regionales. Es mds, entre 1991 y el 2000 el coeficiente de
variacion del logaritmo del PIB per cdpita, una de las medidas mds utilizadas
para medir esas disparidades, muestra una tendencia al incremento. Esta es
una situacion bastante dramadtica ya que a comienzos de la década de 1990,
Colombia era ya un pais con profundos desequilibrios en los niveles de desar-
rollo de sus regiones.

Infortunadamente, el pais nunca ha contado con una politica de desarro-
llo regional orientada a reducir las enormes diferencias en los niveles de
ingreso per cdpita de sus entes territoriales. Por el contrario, lo que han exis-
tido son politicas regionales implicitas orientadas a favorecer unas regiones,
las industriales y Bogotd, a costa de otras, las agricolas no cafeteras. Ello fue
evidente, por ejemplo, con los sesgos y distorsiones en el comercio exterior
que se presentaron en el periodo de industrializacién por sustitucién de im-
portaciones (desde fines de la década de 1940 hasta finales de la década de
1980).%

La descentralizacién fiscal tiene que ser uno de los componentes mds
importantes de una politica regional “explicita” dirigida a reducir las enor-
mes y crecientes inequidades horizontales de nuestro pais. Por ello, hemos
senalado que estamos en mora de introducirle un viraje a la descentralizacién
para lograr que aquellos entes territoriales mds rezagados puedan tener recur-
sos fiscales suficientes, mediante un fondo de compensacién, para ofrecerle a
sus habitantes un minimo de educacién, salud e infraestrucrura. Sélo asi
podrin mejorar su competitividad como regiones.

De lo contrario lo que veremos en los préximos afos serd la ampliacién de
la brecha entre las regiones ricas y las regiones pobres. La consecuencia serd
necesariamente que los habitantes de estas Giltimas emigrarin hacia donde el
Estado les pueda dar mejor educacién y salud para sus familias. Bogotd
podria convertirse entonces una megal6épolis con una periferia subdesarrolla-
da y escasamente poblada.

* Véase Garcia (1999).
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Anexos

Anexo 1. Regiones utilizadas en el documento

Regiones

M Caribe
M Central - Occidente
I Central - Sur

W Bogota

3 Central - Norte

[ Pacifica

B Nuevos

FUENTE: Elaboracion de los autores apoyados en la base cartografica del IGAC.
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Anexo 2. Graficos municipales de ingresos totales (anexo 1)

Grafico 22. Ingresos totales reales municipales agrupados por regiones, 1984 - 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)
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FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de apoyo Fiscal - Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Grafico 23. Ingresos totales per capita municipales agrupados por regiones, 1984 - 2000

(Miles de pesos de 2000)
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Grafico 24. Ingresos totales per capita municipales agrupados por regiones, ano 2000
(Miles de pesos de 2000)

450
400
350 1
300
250
200 1
150
100 1
50

(Central-occidente
Central-sur
Bogota

FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.
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Gréafico 25. Participacion regional de los ingresos totales municipales versus
participacion en el PIB nacional, 1994 — 1999
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Gréafico 26. Participacion regional de los ingresos totales municipales versus participacion
poblacion regional, 1994 — 1999

30%
- BOQO'IQ

25% 14— T . e e

20% 1 Central-Occidents

S
£
i
i
|
|
|

(4]
£

Participacion regional en los ingresos totales (1994-1999)
o
E

o
R

0% 5% 10% 15% 20% 26% 30%

Participacion regional en la poblacion (1994-1999)

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.




Anexo 3. Graficos municipales de ingresos corrientes (anexo 2)

Grafico 27. Ingresos corrientes reales municipales agrupados por regiones, 1984 - 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)
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Gréfico 28. Ingresos corrientes per capita reales municipales agrupados por regiones,
1984 - 2000 (Miles de pesos de 2000)*
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FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y caiculos de los autores.
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Grafico 29. Relacion ingresos corrientes sobre PIB regional
(base 1994)
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Grafico 30. Participacion regional de los ingresos corrientes versus participacion
regional del PIB nacional, 1984 - 2000
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Grafico 31. Participacion regional de los ingresos corrientes versus participacion
regional de la poblacion nacional, 1984 - 2000

40%
<
Bogota
35% 1! e F LTI NG e
o O Contrai-Occidente
30% Sy ) i i i § JUTES
§ 259, | e R e it 4 ol E Ty
g- 20%4— = = = 2cd
E 15%. = A | i, S T e T R T U B
% 10%1 ik 0, T S e By a9 3
e IOCanbe
N . ... i .. @ SN - TR ST
Central-Norte
0% ®'f‘m fipniens : . . :
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%
Participacion promedio Poblacion

FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccion de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Republica y calculos de los autores.

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



Grafico 32. Ingresos tributarios municipales agrupados por region, 1984 — 2000
(Miles de millones de pesos de 2000)
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Grafico 33. Ingresos tributarios per capita municipales agrupados por region, 1984 — 2000
(Miles de pesos de 2000)
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Grafico 34. Relacion ingresos tributarios sobre PIB (base 1984)
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Grafico 35. Participacion regional de los ingresos tributarios versus participacion
regional en el PIB, 1984 - 2000

50% /

45% 50%

FUENTE: Ministerio de Hacienda, Direccién de Apoyo Fiscal — Contraloria General de la Repblica y célculos de los autores.

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Republica, Colombia.



Grafico 36. Participacion regional de los ingresos tributarios versus participacion
regional en poblacion, 1984 - 2000

50% il
45% - acucn
40% 1 j
g 35% - i _ i S o
30% | .
Central
o5l -
g
g 20%] >
% 15% J S - - epm =
7y 4l el - L -
Centr Ak TCaﬂEe
5% +— i . S S Tentral Node
0% ’ ‘_Nuevosouoamnws
0% 5% 10% 15%  20%  25%  30%  35%  40%  45%  50%
Participacion promedio Poblacion

Grafico 37. Relacion PIB industrial versos ingresos tributarios de municipios agrupados
por departamentos (promedio 1984 — 1999)
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Grafico 38. Transferencias municipales totales agrupadas por regiones S
(Miles de millones de pesos de 2000) N £

1000
900 |-
800 |
700 |
600 |
500 |-
400 |
300 |-
200 |
100 |

1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

= (Caribe ——— Central-Occidente —e— Central-Sur —— Bogotd
—a— Central-Norte @~ ------ Pacifica —e— Nuevos departamentos

Grafico 39. Transferencias totales per capita agrupadas por region
(Miles de pesos de 2000)
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Grafico 40. Participacion regional de las transferencias totales versus participacion
regional del PIB, 1984 - 2000
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Grafico 41. Participacion regional de las transferencias totales versus participacion
regional de la poblacion, 1984 - 2000
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Grafico 42. Participacion de los municipios en los Ingresos Corrientes de la Nacion
agrupados por regiones, 19842000 (Miles de millones de pesos de 2000)
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Grafico 43. Participacion per céapita de los municipios en los Ingresos Corrientes de la
Nacion agrupados por regiones, 1984-2000 (Miles de millones de pesos de 2000)
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Grafico 44. Participacion regional de los municipios en los ICN versus participacion

regional en el PIB, 1984-2000

40%
35% -

30% 4

Central-Occidente
25% - =

o 7]
20% 4 5 og

Pacifi

16% -

Participacion promedio PICN

Central-sur Bogota
10% - : . T

5% e -

0%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

35%

40%

Grafico 45. Participacion regional de los municipios en los ICN versus participacion regional

de la poblacion, 1984 - 2000
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