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La importancia del Sistema General de Participaciones (sGp) es la de definir
el monto y la distribucion territorial de la mayor parte de los recursos para el
financiamiento de los principales bienes y servicios publicos provistos por los
departamentos y municipios, como la educacion y la salud. Asi mismo, desde la
perspectiva de las finanzas nacionales, el sGp representa una de las partidas méas
importantes del Presupuesto General de la Nacion (pGN), por lo cual su tamario,
en téerminos del producto interno bruto (piB), debe guardar coherencia con el nivel
de ingresos tributarios del Gobierno para evitar el desbordamiento del gasto y la
insostenibilidad fiscal de la nacion.

Cabe recordar que el sistema de transferencias nacionales ha sufrido diversas
modificaciones en los ultimos cincuenta afos. A finales de la década de los sesenta,
y desde una orientacion centralista del Estado, se creo la figura del situado fiscal,
que en términos técnicos correspondia a un porcentaje de los ingresos ordinarios
del Gobierno, con destino a los departamentos, los territorios nacionales y el
Distrito Especial de Bogota, para el financiamiento de los servicios de salud y de
educacion primaria, canalizados mediante instituciones especializadas, como los
servicios seccionales de salud y los fondos educativos regionales. Durante este
periodo también se establecid un sistema de participacion de los departamentos,
los municipios y el Distrito Especial de Bogota en el recaudo del impuesto a las
ventas que en ese momento solo se aplicaba a las manufacturas.

Posteriormente, durante la administracion de Lopez Michelsen se present6 un
proyecto de Acto Legislativo que tenia como proposito reasignar las funciones
entre los diferentes niveles de gobierno y fortalecer los fiscos territoriales. Si bien
el proyecto no fue aprobado, se establecieron las bases para nuevas reformas,
dentro de las que sobresale la Ley 14 de 1983, que modifico el sistema tribu-
tario de los departamentos y municipios del pais. A principios de los ochenta
se presentd el Informe final de la Mision sobre Finanzas Intergubernamentales,
conocido como Bird-Wiesner, en el cual se realiza un detallado analisis sobre el
complejo sistema de transferencias del pais y sobre los problemas de eficiencia
del gasto publico. Durante esos afios se reforzo el interés por la descentralizacion
fiscal y por la necesidad de fortalecer la autonomia local en materia de gasto.
Como resultado, se aprobo la Ley 12 de 1986 que ordend la cesion a los munici-
pios de un porcentaje creciente del recaudo del impuesto al valor agregado.

Al comenzar la década de los noventa el pais enfrenté un ambiente convulsio-
nado desde el punto de vista politico e institucional, el cual motivé la convocatoria
de una Asamblea Nacional Constituyente y la expedicion de una Constitucion
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Politica en el afio 1991. En materia de hacienda publica, la carta politica fortalecio
el proceso de descentralizacion fiscal mediante la asignacion de mayores recursos
y responsabilidades de gasto a las regiones. Los articulos 356 y 357 de la Cons-
titucién del 91 y la Ley 60 de 1993 establecieron las reglas del nuevo sistema de
transferencias. En particular, las normas preservaron la figura del situado fiscal
y asignaron un porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion al financia-
miento de los servicios de educacion y de salud, considerando tanto la poblacién
por atender, como algunos parametros de eficiencia administrativa y fiscal. Las
normas también establecieron una participacion creciente de los municipios en
los ingresos corrientes de la nacién con base en el grado de pobreza, el tamafio de
la poblacion y los niveles de eficiencia fiscal y administrativa local.

Como resultado de la Constitucion del 91 y de sus normas reglamentarias, el
gasto del Gobierno por situado fiscal y participaciones municipales ascendié de
3,0% a 4,2% del riB entre 1994 y 1999. Esta tendencia llevd a hacer rigido el ran,
comprometiendo el 46% de los ingresos corrientes del gobierno nacional al final de
los afios noventa. Dentro de este esquema, cualquier esfuerzo de estabilizacion de
las finanzas nacionales, mediante el aumento de los impuestos, generaba, simul-
taneamente, una partida adicional de gasto en favor de las regiones, lo que restaba
efectividad al propdsito inicial del Gobierno. Desde el punto de vista regional y
local, la dependencia de las transferencias del comportamiento fluctuante de los
ingresos gubernamentales produjo inestabilidad sobre los montos girados y sobre
la planeacién del gasto subnacional, por lo cual fue necesario disefiar nuevos
mecanismos para atender los desfases financieros en las regiones, tal como se
evidencio con la creacién del Fondo Educativo de Compensacion en 1995.

Ante los inconvenientes generados por el sistema de transferencias, derivados
de la Constitucion de 1991, el gobierno de Pastrana tomo la decision de proponer
una reforma que se plasmé en el Acto Legislativo 1y en la Ley 715 de 2001. Con
el nuevo marco normativo se unificaron en una sola partida, denominada Sistema
General de Participaciones (sGp), los dos tipos de transferencias existentes y se
ordend que el sGp aumentara con base en el promedio movil del crecimiento de los
ingresos corrientes observado en los ultimos cuatro afios. No obstante, de manera
transitoria, la Constitucién y la Ley sefialaron que entre 2002 y 2008 la partida
debia calcularse con la inflaciébn observada mas unos puntos de crecimiento
real. Adicionalmente, se establecid que la participacion del sGp en los ingresos
corrientes del Gobierno en 2009 no podia ser inferior al conjunto de las transfe-
rencias por situado fiscal y participaciones municipales observadas en 2001.

Con relacion a la distribucion del scp, la reforma de 2001 asigno el 96% de
los recursos a los sectores de educacion, salud y propoésito general y el 4% a
programas de alimentacion escolar, atencion a la poblacion de los resguardos
indigenas, aportes al Fondo de Pasivos Pensionales Territoriales (Fonpet) y trans-
ferencias a los municipios riberefios del rio Magdalena. Sobre el primer compo-
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nente de la partida, el 58,5% se destino a educacion, el 24,5% a salud y el 17% a
saneamiento basico, agua potable, cultura y otros fines. Para el reparto territorial
de los recursos se defini0 una serie de criterios basicos, tales como poblacion
atendida y por atender, poblacion pobre y niveles de eficiencia y de equidad.
Desde la perspectiva de las finanzas nacionales, la reforma de 2001 desligé el
monto de las transferencias de los ingresos corrientes y alivié el gasto nacional,
toda vez que la partida por concepto de sGp descendié de manera gradual de
4,9% a 4,1% del piB entre 2002 y 2007 (Grafico 1). A partir del afio 2002 se puede
observar una variacion mas suave en el monto de sGp, como porcentaje de los
ingresos corrientes del gobierno nacional central (Gne) (Grafico 2).

GRAFICO 1. SiSTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES COMO PORCENTAJE DEL PIB
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GRAFICO 2. SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES COMO PORCENTAJE DE LOS INGRESOS
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Al final del periodo de transicion y, especialmente, ante los riesgos fiscales
que significaba aumentar el sop de 30% a 39% de los ingresos corrientes del
Gobierno en 2009 o gradualmente en los afios siguientes, segun lo ordenado por
la reforma (como se destacO anteriormente), el gobierno de Uribe presento al
Congreso un nuevo proyecto de reforma constitucional. Este se materializ6 en
el Acto legislativo 4 de 2007, el cual fue posteriormente reglamentado con la
Ley 1176 del mismo afio. La reforma de 2007 preservo el calculo anual del scp,
manteniendo el promedio movil del crecimiento de los ingresos corrientes de los
ultimos cuatro afios. Sin embargo, como en el pasado, se establecié un periodo
de transicion que empezé en 2008 y que culminara en 2016. Durante este lapso
el sGp debe aumentar con la inflacion observada mas unos puntos de crecimiento
real definidos en la ley, incluyendo un componente extra para educacion.

La reforma de 2007 modifico ligeramente la distribucion global del scp asig-
nando el 96% de los recursos para educacion, salud, propdésito general y para un
componente nuevo que incluye agua potable y saneamiento basico. La asigna-
cion del 4% restante se mantuvo con porcentajes definidos para resguardos indi-
genas, municipios riberefios del rio Magdalena, alimentacion escolar y aportes al
Fonpet. Los criterios de distribucion territorial continuaron siendo la poblacién
atendida y por atender, la equidad y la eficiencia. En el caso de agua potable y
saneamiento basico, se establecieron como criterios el déficit de cobertura, la
poblacion atendida, el esfuerzo territorial y la pobreza.

Al aproximarse el fin de la transicion establecida en la reforma mas reciente,
vale la pena reflexionar sobre la conveniencia de un nuevo ajuste al sistema de
transferencias territoriales. En primer lugar, es necesario evaluar el cumpli-
miento de los objetivos y de las metas de cobertura y calidad en educacion, salud,
agua potable y saneamiento basico. En segundo lugar, y con base en la evalua-
cion anterior, es preciso analizar la eficiencia en la utilizacion de los recursos del
sGP, los posibles ajustes sobre la distribucion global de la partida, los criterios de
distribucion territorial, e incluso los problemas de corrupcién relacionados con el
uso de los recursos. En tercer lugar, es necesario determinar si el establecimiento
de metas de calidad mas ambiciosas, en especial en la prestacion de los servicios
de educacion y de salud, exige mayores recursos a cargo de la nacion.

Una reforma que conlleve un aumento de la partida del sGp debe considerar
tanto la estabilidad fiscal de la nacién como el cumplimiento de la regla de déficit
fiscal estructural del gobierno central, que se definié asumiendo que el monto
de los recursos girados por transferencias a las regiones se estabilizaria alre-
dedor del 3,5% del piB a partir del afio 2017. En cualquier caso, es necesario
reconocer las limitaciones en la prestacion de los servicios de salud pablica y el
pobre desempefio de los estudiantes colombianos en las pruebas internacionales
que evaltan la educacion. La superacion de estos problemas exige un analisis
riguroso por parte de las autoridades, para identificar claramente los factores que
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limitan la prestacion de los servicios y para definir las politicas mas idoneas. El
mejoramiento continuo de los servicios a cargo de los departamentos y munici-
pios seguramente exige la generacion de nuevos recursos, y para ello es necesario
considerar ajustes en los ingresos publicos y, particularmente, en la ampliacion
de la carga tributaria en todos los niveles de gobierno.
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