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PROLOGO

Los procesos de descentralizacion en América Latina se iniciaron, en su gran
mayoria, mediante reformas politicas que permitieron la eleccién popular de
autoridades locales. Posteriormente, los gobiernos subnacionales vieron incre-
mentadas sus competencias de ingresos y de gasto. El proceso de descentraliza-
cion en Colombia tomd esta misma fisonomia. La Constitucion de 1991 impulso
el proceso de descentralizacion en la estructura politico-administrativa, y asi las
entidades territoriales, departamentos y municipios fueron recibiendo mayores
competencias para ejecutar el gasto y obtener ingresos, convirtiendo al pais en
pocas décadas en uno de los mas descentralizados de la region.

Con este proceso, los departamentos y municipios han ido adquiriendo mayores
responsabilidades en el desarrollo de sus territorios y, por ende, un papel creciente
en la gestion urbana, en la promocion del desarrollo econémico, en el desarrollo
de infraestructura local y en la prestacion de servicios socialest. Sin embargo,
el proceso de descentralizacion fiscal ha sido dispar en cuanto al nivel del gasto
asumido por las entidades territoriales y la generacion de recursos propios
para enfrentar sus obligaciones. Mientras que el gasto ejecutado por los depar-
tamentos y municipios de Colombia como porcentaje del gasto total del sector
publico pasé del 16,8% en 1984 al 50,2% en 2004, sus ingresos propios, como
porcentaje de los ingresos fiscales totales, se han mantenido alrededor del 20% en
el mismo periodo. Esto ha profundizado el desequilibrio financiero vertical de las

1 Lasentidades territoriales ejecutan un alto porcentaje del gasto publico colombiano; de hecho,
en 2011 respondieron por cerca del 73% del gasto total del pais en educacion y del 61% del
gasto en salud.
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entidades territoriales en las Ultimas décadas, las cuales dependen de las transfe-
rencias para financiar, en promedio, el 50% de sus erogaciones.

Esta fuerte dependencia ha generado que las finanzas publicas locales sean
maés vulnerables y menos predecibles. Adicionalmente, la literatura econémica
ha demostrado que en ciertas ocasiones este mecanismo de financiamiento, razo-
nable desde el punto de vista de la equidad distributiva de los recursos nacionales
para reducir las brechas sociales y de infraestructura entre entidades territoriales,
desestimula el recaudo local, lo que se ha denominado pereza fiscal. Asimismo,
las transferencias debilitan la rendicion de cuentas entre las autoridades y los
ciudadanos. En el caso contrario, los ciudadanos tienen incentivos para exigir a
los gobiernos una buena asignacion del gasto publico cuando aquel es financiado
con el pago de sus impuestos.

El Sistema de General de Participaciones (sGp) colombiano, ademas de deter-
minar la composicion de las transferencias verticales entre los diferentes niveles
de gobierno, y horizontales entre los distintos departamentos y municipios, tiene
también un rol de asignacion del gasto. El sistema determina en una importante
magnitud las asignaciones de inversion entre distintos sectores que deben ser
materializadas por las entidades territoriales con los recursos que les son trans-
feridos desde el gobierno central. Estas inversiones seran de dificil ejecucion en
la medida en que los departamentos y municipios mantengan bajos niveles de
efectividad de la gestion de la inversién puablica, debido a su limitada capacidad
para el disefio, la ejecucién y la evaluacion de proyectos.

El Banco Interamericano de Desarrollo () ha seguido muy de cerca el
proceso de descentralizacion colombiano y ha apoyado a las entidades territo-
riales con programas orientados a incrementar sus capacidades para generar
recursos propios y para formular y ejecutar proyectos de inversion publica.

Como Ultima observacion, vale destacar que la evidencia empirica no es
concluyente con respecto a la correlacion positiva de la descentralizacion fiscal y
el crecimiento econdmico o la reduccién de la pobreza. Lo que si se sabe es que los
procesos de descentralizacion son politicas de dificil reversion y que responden
a las preferencias de los votantes. La profundizacion de estos procesos es inexo-
rable y, como la experiencia internacional lo sugiere, bien realizada produce
importantes beneficios para el desarrollo de los paises. Este es el desafio para
los tomadores de decisiones en esta materia. En este sentido, la presente obra es
crucial para Colombia, ya que analiza y genera propuestas de politica en relacion
con el sistema de transferencias intergubernamentales, uno de los aspectos de la
financiacion del proceso de descentralizacion que hace posible prestar servicios
publicos y construir infraestructura regional y local.

Como en el futuro cercano se presentara una oportunidad de revisar el s,
tal vez sea este un buen momento para analizar la efectividad del actual sistema,
a la luz de las consideraciones aqui expuestas, y asi redefinir sus incentivos
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implicitos. El sGp podria verse beneficiado con medidas de politica que permitan
incentivar en mayor medida el incremento de recursos propios de las entidades
territoriales, ampliar la autonomia departamental y municipal en la asignacién
del gasto, y simplificar los mecanismos de distribucién de recursos.

Rafael de la Cruz
Representante del Bip en Colombia

Ramiro Lopez Ghio
Especialista en Desarrollo Fiscal y Municipal del Bip
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INTRODUCCION

América Latina adopté profundos procesos de descentralizacién que se
iniciaron en las décadas de los ochenta y noventa. Estos se dieron con mayor
intensidad en los gastos que en los ingresos, dando como resultado desbalances
fiscales verticales, que ocurren cuando se presenta un desequilibrio entre los
ingresos y los gastos en diferentes niveles de gobierno. En América Latina esos
desequilibrios en los gobiernos subnacionales son mas elevados que en otras
regiones del mundo, lo que se debe a dos causas principales: los mayores gastos
descentralizados y la baja recaudacién tributaria subnacional.

Los desbalances entre los recaudos y los egresos subnacionales son cubiertos
por las transferencias que realiza el gobierno central. Para ejecutar estos traslados
se establecen ciertas reglas que varian de pais a pais, dependiendo, principal-
mente, de si tienen una organizacion unitaria o federal. Como consecuencia, en los
Gltimos afios se ha generado un amplio debate en la academia y la politica publica
que discute los pros y los contras de los distintos sistemas de transferencias.

Colombia no es ajena a esta discusion. Desde la Constitucion Nacional de 1991,
el pais profundizd la descentralizacidn politica, administrativa y fiscal. A lo largo
de estos afios el proceso se ha ido consolidando en medio de crisis y bonanzas
fiscales del gobierno central, de los departamentos y de los municipios. Como
resultado, las reglas de transferencias han sufrido dos reformas importantes en
los ultimos quince afios. El esquema vigente tiene un régimen transitorio hasta
2017, afio a partir del cual se comenzaria aplicar lo consignado en la carta magna.

La eliminacion de la transitoriedad traera consecuencias tanto para el gobierno
nacional como para los gobiernos subnacionales. Una primera implicacion surge
de pasar de un crecimiento fijo en términos reales a uno variable que se estima

|13



Sistemas de transferencias subnacionales: lecciones para una reforma en Colombia

como un promedio mavil de los Gltimos cuatro afios. En particular, este cambio
tendra un importante efecto en momentos en que la economia colombiana expe-
rimenta una disminuciéon en su crecimiento y cuenta con una regla fiscal que
impone restricciones en el déficit fiscal del sector publico consolidado.

En los Gltimos afios el Sistema General de Participaciones (sGp) ha perdido
importancia dentro de los ingresos corrientes de la nacion (icn) debido a que el
crecimiento de estos Gltimos ha sido mayor al del sGr. Trasladar el crecimiento a
un promedio mavil de los icn, que tiene en cuenta afios con un buen desempefio,
podria resultar en incrementos mayores a los observados en los afios previos en
las transferencias. Esto tiene implicaciones de gasto porque su implementacion
se llevaria a cabo en momentos en que, debido a contracciones del crecimiento
econdmico, probablemente el gobierno nacional deberia hacer un esfuerzo para
cubrir esos mayores montos.

Por su parte, los gobiernos subnacionales deben enfrentarse a la volatilidad
que impone una regla de crecimiento variable, la cual podria llevarlos a aumentos
o0 caidas inesperadas en los recursos recibidos. Si bien la norma establece un
promedio mévil de los ultimos cuatro afios para suavizar estos efectos, el
régimen transitorio terminara en un periodo de caida en los ingresos corrientes
del gobierno central, que puede generar impactos en el corto y mediano plazo
en los ingresos de los gobiernos subnacionales. Para aquellos territorios con una
fuerte dependencia de las transferencias recibidas y baja capacidad institucional
de planeacidn, asumir la transicion en la actual coyuntura podria tener conse-
cuencias en materia de disponibilidad de recursos para ejecutar el gasto local.

El proceso de descentralizacion ha sido una de las herramientas mas impor-
tantes empleadas para alcanzar las coberturas observadas en la actualidad en
materia de educacién y salud en el pais. Los mayores recursos destinados a estos
sectores ocurrieron, en gran parte, gracias a la descentralizacion establecida en la
Constitucidon Politica de 1991. La movilizacion de fondos que implicé la descen-
tralizacion fue clave en la ampliacion de la atencion en salud y educacion.

Si bien Colombia ha logrado avanzar de manera significativa en la cobertura
de estos servicios, aun hay falencias en su calidad. Mejorarla se ha convertido en
una de las prioridades de la politica publica colombiana. Por ejemplo, el actual
gobierno impuso como meta que Colombia sea la nacion mas educada de América
Latina en 2025. En esta area, asi como en el campo de la salud y del agua potable
y saneamiento basico (apsB), los recursos transferidos a los gobiernos subnacio-
nales mediante el sGp se convierten en instrumentos de politica clave. De alli la
importancia de la discusion de unas reglas de juego para su traslado que generen
incentivos a la calidad, manteniendo las coberturas alcanzadas.

Para contribuir en este debate, el Banco de la Republica y el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (Bip) organizaron el Seminario Internacional ;Cémo va
el Sistema General de Participaciones?, el 9 de mayo de 2014 en Cartagena de
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Indias. Este libro tiene como objetivo presentar las memorias del evento, de tal
manera que lo discutido durante ese dia sirva de insumo para definir las politicas
publicas requeridas en la materia en Colombia y otros paises de la regién.

Algunos datos pueden ayudar a dimensionar la importancia del scp en la
economia colombiana. De acuerdo con cifras del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico de Colombia, el monto transferido representaba alrededor del
4% del producto interno bruto (pis), el 30% de los icn'y el 15,7% del gasto publico
en 2012. De igual manera, el sGp representa aproximadamente el 70% del gasto
publico en educacion y 45% del gasto publico en salud.

Siguiendo el programa del seminario, el contenido de esta memorias, editadas
como capitulos por cada ponencia se ha estructurado en dos grandes partes. La
primera presenta una vision internacional de la teoriay la practica en los sistemas
de transferencias intergubernamentales, con un énfasis especial en dos paises de
la region: Brasil y México. La segunda parte analiza en profundidad la expe-
riencia colombiana a partir de la revision de la evolucion historica del sistema,
las reglas para la asignacion territorial y la eficiencia en el uso de los recursos en
los sectores de educacion y salud.

La experiencia internacional muestra que los modelos empleados reflejan
distintos aspectos econémicos, historicos, institucionales y politicos en cada
pais; es decir, no existe una férmula tnica que indique cdmo deben estructurarse
los sistemas de transferencias entre el gobierno nacional y los subnacionales. A
pesar de ello, se pueden identificar algunas recomendaciones a partir de las expe-
riencias de distintos paises.

Un primer blogue de sugerencias sefiala laimportancia de que existan gobiernos
subnacionales con ingresos propios adecuados para fomentar la responsabilidad
fiscal y la eficiencia en el uso de los recursos. En este orden de ideas, Teresa
Ter-Minassian destaca que se requiere que los gobiernos subnacionales tengan
bases tributarias significativas que crezcan adecuadamente con la expansion
de la economia. Para ello, es fundamental que el gobierno nacional apoye a los
departamentos y municipios en el desarrollo de los recursos propios. Adicional-
mente, considera que la descentralizacion tributaria y del gasto deberia proceder
a ritmos diferentes, dependiendo de la evolucion de la capacidad administrativa
de los gobiernos subnacionales, lo cual muchas veces no es factible por limita-
ciones politicas. Finalmente, con el fin de incentivar a los municipios y departa-
mentos en la tarea de explotar todo su potencial tributario, es clave la existencia
de una restriccion presupuestaria dura. Por ejemplo, la norma presupuestal no
debe dejar abierta la posibilidad de rescate financiero de los gobiernos locales por
parte del gobierno central.

Estos puntos que planteaba Ter-Minassian son reforzados en el capitulo que
expone la experiencia mexicana. La revision de las reformas mas recientes reali-
zadas al sistema de transferencias en ese pais llevé a Emilio Pineda a concluir
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que es crucial tener un sistema que sea lo menos discrecional posible. Una alta
discrecionalidad incentiva a los gobiernos subnacionales a dedicarse a negociar
maés recursos del gobierno central, en vez de trabajar por fortalecer la recauda-
cion propia. La propuesta fundamental es disefiar esquemas de transferencias
con criterios exdgenos que no estén sujetos a la actualizacion local. Adicional-
mente, Pineda considera que la reforma del sistema de transferencias tiene que
ser visto como un todo. El caso mexicano muestra que algunos componentes
funcionaron bien pero otros no y, al final, el impacto de la reforma no fue el que
se esperaba.

De igual manera, el sistema de transferencias brasilero muestra un esquema
complejo con multiples objetivos y sin equiparacion del gasto. Luiz Villela, José
Roberto Afonso y Ana Calvo sefialan que los criterios de distribucion reciente-
mente aprobados en Brasil no son fieles a la busqueda de la equidad y la redistri-
bucion de la riqueza que promueve la Constitucion Politica de ese pais. Para que
esto se logre, los autores proponen que la férmula de distribucion involucre los
ingresos potenciales y la recaudacion efectiva como una proxy de la capacidad
de ingresos per capita. Luego, deberia establecerse un sistema de equiparacion
parcial de los ingresos con ajuste de un promedio trienal para evitar la pereza
fiscal. De acuerdo con sus estimaciones, esta propuesta tendria una funcion de
redistribucion efectiva. Lo anterior implica que en Brasil, a pesar de tener una
de las mayores descentralizaciones de ingresos y gastos de América Latina, ain
hay camino por recorrer.

La revision de la experiencia colombiana deja varias lecciones para una
posible reforma del sGr. En este sentido, el capitulo de Jorge Toro muestra un
breve recuento del sistema de transferencias nacionales en Colombia, y sefiala los
cambios que ha experimentado la legislacion que regula esta materia. Especifi-
camente, describe los cambios en la forma de reparto de los recursos y como se
han distribuido desde la década de los ochenta. Por Gltimo, discute algunos temas
especificos que deberian tenerse en cuenta, dado que se acerca el fin de la tran-
sicion establecida en la reforma pasada. En especial, se resaltan temas como el
cumplimiento de los objetivos y las metas en cobertura y calidad de la educacion,
salud, y ApsB; asimismo, se menciona la importancia que tiene el uso de recursos
con eficiencia.

Un segundo elemento que se destaca en el caso colombiano es la necesidad de
simplificar la férmula de distribucion. A lo largo de los afios el sistema ha sido
modificado en tres oportunidades, incluyendo mas criterios a la regla de asigna-
cion a los territorios y a los sectores, lo que ha terminado en un sistema dema-
siado complejo. Juan Gonzalo Zapata y Tomés Concha identifican 42 criterios de
asignacion que han sido fruto de discusiones politicas para financiar temas espe-
cificos de los sectores del gasto o para atender objetivos particulares de Gobierno,
como es el caso de los municipios riberefios del rio Magdalena. Zapata y Concha
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concluyen que el sistema ha perdido generalidad y es cada vez mas discrecional,
con excesivos requerimientos de informacion y una alta complejidad para distri-
buir los recursos.

A partir de los 42 criterios identificados, Zapata y Concha elaboran una propuesta
de distribucion teniendo en cuenta 14 de aquellos que generan buenos incentivos.
A los criterios mencionados los autores introducen tres restricciones: i) que no se
disminuya el monto de las bolsas sectoriales en salud, educacién y apss; ii) que
se equipare el gasto por habitante, y iii) que se invierta en municipios con mas
necesidades basicas insatisfechas (Nsi) como porcentaje de la poblacion. A partir
de algunos ejercicios de simulacion, Zapata y Concha llegan a una propuesta
mucho mas simple de distribucion que contempla solo seis criterios, los cuales
generan incentivos positivos a los gobernantes locales.

Una segunda leccion que surge de la experiencia colombiana es la genera-
cion de incentivos hacia la calidad. En general, salvo unas pocas excepciones
en el 4rea rural, el sistema logro avances significativos en temas de cober-
tura. El gran reto de un nuevo modelo de sGp es la generacion de incentivos
que permitan mejorar la calidad en educacion, salud y apss. En su analisis de
eficiencia del gasto en salud y educacion por municipios, Luis Armando Galvis
encuentra que la eficiencia en calidad en educacion solo llega al 48,8% y en
salud al 50,6%. Ello implica que en tal aspecto los municipios deberan esfor-
zarse para mejorar su desempefio y la eficiencia con que emplean los recursos
provenientes del scp.

Otro de los resultados de la revision del sistema actual es lo referente a la
transitoriedad que ha caracterizado la formula de calculo del crecimiento de
las transferencias desde el comienzo. Lo que se ha demostrado es que tener en
cuenta la inflacion, y no un porcentaje de los icn, ha cumplido con el objetivo
para el cual se establecid: menor incertidumbre y menor exposicién al riesgo
de las cuentas territoriales y nacionales. Jaime Bonet, Gerson Pérez y Jhorland
Ayala sefialan que la transitoriedad con que se ha manejado esta regla genera
incertidumbre en cuanto al futuro de los balances de las cuentas de las entidades
territoriales. En este sentido, estos autores proponen eliminar definitivamente la
transitoriedad, dejando por sentado que, como ha funcionado hasta el momento
en la practica, las transferencias deben crecer con base en los resultados de la
inflacion y el comportamiento general de la economia. Esto le introduce una
mayor certidumbre y reduce la vulnerabilidad de las finanzas publicas nacionales
y subnacionales.

Adicionalmente, otro aspecto discutido para el caso colombiano es la proli-
feracion de competencias entre los distintos niveles de gobierno sin una clara
asignacion de recursos para atenderlos. A la misma bolsa de fondos se le han ido
cargando responsabilidades adicionales, de tal manera que los montos asignados
terminan siendo minimos, dadas las necesidades en algunos renglones. También,
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debido al mecanismo de delegacion de competencias municipales, los departa-
mentos son los que mayores responsabilidades tienen a su cargo y, paradéjica-
mente, son los que menores recursos perciben.

En este frente, Bonet, Pérez y Ayala recomiendan que se considere fortalecer
la capacidad de gestion de los departamentos, algo que iria mas alla de una
reforma del sce. Por un lado, implicaria una reforma tributaria subnacional que
les permita generar mayores ingresos tributarios para cumplir, de forma realista,
con las responsabilidades propias y adquiridas debido a la no certificacion de
los municipios de su jurisdiccion. Siguiendo lo sugerido por el capitulo de Ter-
Minassian, se requiere identificar bases tributarias sélidas, donde una sobrecarga
al impuesto nacional sobre la renta de las personas naturales y los impuestos
especificos podria ser una alternativa. Adicionalmente, se requiere una mayor
capacidad institucional de planeacion y ejecucion de politicas sectoriales que
permita ejercer un mayor liderazgo en la coordinacion con los municipios en
su territorio y las entidades nacionales. Aqui, el papel de asesor del gobierno
nacional a los departamentos es la herramienta clave, para proporcionar el efecto
multiplicador del gobierno departamental a los municipios en su jurisdiccion.

Para el cierre de la discusion, Antonio Hernandez Gamarra reflexiona sobre
los fundamentos del scp. Especificamente, sugiere que el debate debe iniciar con
la pregunta ¢para qué son las transferencias? A lo largo del libro se debaten las
posibles respuestas y Hernandez Gamarra resalta que estas se concentran entre
las que privilegian objetivos de equidad y las que rescatan objetivos de mayor
eficiencia y esfuerzo fiscal de los gobiernos subnacionales.

Finalmente, es importante mencionar que las reflexiones aqui presentadas
fueron enriquecidas con los aportes de Olga Lucia Acosta (Cepal), Camila
Aguilar (Departamento Nacional de Planeacion), Raul Delgado (gobernador de
Narifio), Juan Mauricio Ramirez (Fedesarrollo), Fabio Sanchez (Universidad
de los Andes) y Raul Villegas (Jefe de Planeacion de Valledupar), a quienes
quisiéramos agradecer su participacion en el seminario.

Como podran ver a lo largo de estas memorias, cada uno de los capitulos
entrega insumos para una posible reforma del sgp en Colombia. Con esto, el
Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco de la Republica buscan entregar
algunos elementos a la discusién de la politica publica en esta materia. Sin lugar
a dudas, es importante que el pais logre el consenso que le permita implementar
una reforma que apoye el avance econémico y social de las regiones.

Jaime Bonet
Gerente del Banco de la Republica, Cartagena

Luis Armando Galvis

Investigador, Banco de la Republica, Cartagena
Editores
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El presente capitulo tiene como objetivo desarrollar cuatro componentes. Primero,
se hara una breve presentacion de la composicion de los recursos subnacionales
y como varia entre algunos paises. El trabajo se enfoca, en particular, en las
transferencias intergubernamentales, y discute sus objetivos y caracteristicas, lo
que la teoria afirma sobre el disefio de sistemas de transferencias y algunas expe-
riencias internacionales.

Dado que existe una literatura muy amplia sobre las transferencias interguber-
namentales, asi como muchas experiencias internacionales; aqui solo se expondra
un resumen de este tema.

En lo que concierne a la composicion de los recursos subnacionales, las prin-
cipales fuentes son los recursos propios (tributarios y no tributarios); las trans-
ferencias intergubernamentales, que se dividen en: recursos tributarios compar-
tidos con otros niveles de gobierno y otro tipo de transferencias y, por ultimo,
el endeudamiento. Este Gltimo no se profundizara. Simplemente, aqui se quiere
resaltar que el recurso de los gobiernos subnacionales al endeudamiento deberia
ser limitado a la financiacion de gastos de inversion, y no de gastos corrientes.
También, el recurso al endeudamiento deberia estar limitado a la capacidad de
cada gobierno subnacional de servir su deuda, lo que significa que entre mas
recursos propios tenga, mayor sera su capacidad de endeudamiento.

La diferencia fundamental entre recursos propios y transferencias interguber-
namentales es la autonomia de los gobiernos subnacionales (Gsn), ya sea para
determinar el monto o la composicion de los recursos. Claramente, los recursos
propios proporcionan una mayor autonomia a los Gsn. En general, los sistemas de
recursos compartidos dan a los gobiernos regionales mayor autonomia en su uso
frente a otro tipo de transferencias, que son frecuentemente condicionadas a un
fin particular.

La composicién de los recursos subnacionales, en especial el balance entre
recursos propios y varios tipos de transferencias, varia entre paises, reflejando
diferentes aspectos: econémicos, en particular la intensidad de la disparidades
regionales; institucionales, especificamente el grado de la autonomia legal de los
gobiernos subnacionales y su capacidad de administracién tributaria —porque
claramente los gobiernos que tienen mayor capacidad (las grandes ciudades
0 los estados mas grandes) para generar recursos propios, tienden a tener
una mayor proporcion de este tipo de fuentes en el total de sus recursos— vy,
finalmente, factores politicos, que pueden referirse a los equilibrios de poder
entre los gobiernos subnacionales y el gobierno central.
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La composicion no estd muy influenciada por el caracter federal o centralista
del pais: hay paises unitarios, como los escandinavos, donde los Gsn se financian
MAs con recursos propios que con transferencias. Una observacion que puede ser
generalizable es que la composicion de los recursos tiende a ser bastante estable
en cada pais a lo largo del tiempo.

1. BALANCE ENTRE FUENTES

Hay diferentes modelos de composicion de los recursos subnacionales entre
paises, que se pueden clasificar en cinco categorias principales. De entrada hay
que anotar que, en este sentido, Colombia no se ajusta perfectamente a ninguno
de los modelos.

El primer modelo es el de paises como Alemania, Argentina, Austria, China,
México, Republica Checa, Rusia y Turquia. Se caracteriza por contar con bajos
recursos propios, altos recursos compartidos y medios ingresos por otras trans-
ferencias.

El segundo modelo también tiene bajos o medios recursos propios, bajos
recursos compartidos y altos ingresos por otras transferencias. A esta tipologia se
ajustan paises como Sudéafrica, Corea del Sur y algunos de los Estados unitarios
en Europa, como Holanda, Grecia, Hungria y el Reino Unido.

El tercer modelo esta caracterizado por proporciones bastante similares en los
tres componentes del total de recursos, ejemplo de ello son Australia, Bélgica y
Espafia.

El cuarto caso corresponde a altos recursos propios, bajos o inexistentes
recursos compartidos y medios ingresos por otras transferencias. En este caso se
puede mencionar a Canada, Estados Unidos, Francia, Noruega, Suecia y Suiza.
Estos paises mantienen fuertes recursos propios; los ingresos nacionales no se
reparten con los Gsn, pero si hay otros tipos de transferencias.

Finalmente, en el quinto modelo el ejemplo principal es Brasil, un pais de altos
recursos propios, altos recursos compartidos y bajas ‘otras transferencias.

2. RECURSO0S SUBNACIONALES PROPIOS

Hay razones macroeconomicas y de eficiencia para fomentar los recursos
propios. Entre las primeras se encuentran las de mejorar el balance presupues-
tario y la sostenibilidad de la deuda; crear “espacio fiscal” en el nivel subnacional
sin generar presiones sobre el presupuesto nacional; reducir la volatilidad de los
recursos subnacionales —porque, tipicamente, sus fuentes de recursos tienen
menor volatilidad; por ejemplo: las regalias y otros recursos no renovables— vy,
también, reducir las presiones sobre el gobierno central (Gc) para rescatar Gsn en
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dificultades financieras. Claramente si un Gsn se endeuda demasiado y no cuenta
con recursos propios suficientes, el Gc va a tener que rescatarlo.

También, hay razones de eficiencia que importan sobre este tema. La literatura
menciona: aumentar la visibilidad del costo de los gastos subnacionales, y asi
incentivar la eficiencia de los Gsn en el uso de sus recursos, porque el electorado
cobra con fuerza si tienen que pagar impuestos subnacionales, y reflejar las prefe-
rencias locales en el nivel y composicion de la tributacion subnacional.

Sin embargo, también hay importantes obstaculos a la descentraliza-
cion tributaria. Estos incluyen los factores que afectan la capacidad tribu-
taria subnacional, en particular la mayor movilidad de sus bases tributarias,
y las disparidades regionales y locales en la distribuciéon de sus potenciales
bases tributarias. Asimismo, existen factores que afectan el esfuerzo tribu-
tario subnacional, como la falta de confianza de los GsN en el Gc (soft budget
constraints), el acceso de as~ a fuentes alternativas de recursos (regalias) o la
excesiva concurrencia tributaria (race to the bottom).

Hay factores administrativos, porque las economias de escala en la adminis-
tracion tributaria indican que normalmente el Gc es mas eficiente en lograr el
recaudo fiscal; hay disparidades en la capacidad administrativa entre diferentes
aGsN, y también diferencias entre los tributos subnacionales que pueden conllevar
mayores costos de cumplimiento tributario a ciudadanos y empresas.

Entre los obstaculos mas importantes encontramos los factores de economia
politica, como la preferencia del Gc para mantener el control de las mas impor-
tantes bases tributarias; la preferencia de los gs~ por recursos (transferencias) con
menores costos politicos y, finalmente, cortos ciclos electorales que aumentan el
costo politico de la recaudacion subnacional.

La importancia de estos factores varia entre paises, y a lo largo del tiempo, y
contribuye a explicar las diferencias entre la composicion de los recursos subna-
cionales de distintos paises. Entonces, las estrategias para fortalecer el papel de
los recursos propios en la financiacién de los gastos subnacionales tienen que
ser disefiadas a la luz de la situacion especifica de cada pais en relacion con los
factores sefalados.

En el Grafico 1 se observa la composicién media de los impuestos subna-
cionales en los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (ocDE).

En este capitulo se expondran las experiencias de los paises de la ocpe, pues
hoy dia se ha hecho mucho mas relevante la comparacién de Colombia con estos
paises, debido a sus esfuerzos por hacer parte de esta organizacion. La pregunta,
entonces, es: ;como se ve Colombia frente a los paises de la ocpe?
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GRrarico 1. ComPOSICION MEDIA DE LOS IMPUESTOS SUBNACIONALES EN LOS PAISES DE LA OCDE
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Fuente: OCDE, 2009.

En dicho organismo los impuestos sobre la renta de los gobiernos regionales
y locales corresponden a una proporcion importante de sus recursos propios.
Esto es mas dificil de conseguir en Latinoamérica, donde normalmente los
impuestos sobre la renta —como se afirma en el reciente libro de Corbacho
et al., (2013) sobre los impuestos en la region— son un “cascaron vacio”.
También, para los gobiernos locales de la ocpe los impuestos sobre la propiedad
tienen un peso importante, mucho mas de lo que infortunadamente ocurre en
América Latina.

3. TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

En lo que concierne a los impuestos compartidos, el principal objetivo de los
sistemas de reparticion de impuestos (revenue sharing) entre diferentes niveles
de gobierno es llenar desequilibrios verticales (diferencias entre responsabili-
dades de gasto y recursos propios, que por las razones mencionadas normal-
mente no cubren las responsabilidades del gasto). La base de la reparticion puede
abarcar todos los ingresos del gobierno nacional o solo algunos impuestos. La
exclusion de algunos impuestos del sistema de reparticion puede incentivar al
Gc a privilegiar el aumento de impuestos que no son compartidos, aunque sean
especialmente distorsivos.

26 |



Teoria y practica internacional en las transferencias intergubernamentales

Las férmulas de reparticion vertical (entre diferentes niveles de gobierno)
pueden ser fijas a lo largo del tiempo o renegociadas periddicamente. Las
formulas fijas minimizan la incertidumbre para los GsN, pero transmiten a los
presupuestos subnacionales la volatilidad de los impuestos nacionales y también
el impacto de medidas de politica tributaria del cc. Por ejemplo, si el gc aumenta
los impuestos compartidos, crea automaticamente una mayor capacidad de gasto
para los gobiernos subnacionales y esto puede ser contrario a los objetivos de
estabilizacion fiscal. Por otro lado, cuando, para estimular la economia, el Gc baja
los impuestos, le quita capacidad de gasto a los Gsn, reduciendo asi el caracter
contraciclico de la politica fiscal. Finalmente, renegociaciones frecuentes de las
férmulas abren espacio para el cabildeo, y pueden debilitar la disciplina presu-
puestaria subnacional. Por esta razén, en algunos paises, como Australia e India,
se han constituido comisiones técnicas para recomendar modificaciones perio-
dicas de las férmulas.

Tipicamente, los tributos compartidos son distribuidos de manera horizontal
(dentro de cada nivel del gobierno) con base en el origen de los recursos (el
llamado principio de devolucion). Sin embargo, la distribucién devolutiva puede
llevar a disparidades excesivas entre Gsn en la provision de bienes y servicios
socialmente importantes, como educacion, salud, agua y alcantarillado. Para
evitar este riesgo, varios paises utilizan formulas de distribucion de los recursos
compartidos, las cuales reflejan criterios de igualacion (por ejemplo, en Alemania,
el impuesto sobre el valor agregado [iva] se distribuye con base en la poblacién,
no frente a lo que se recauda, o con base en otros criterios, como el inverso de la
renta per capita, indices de pobreza o de necesidades basicas insatisfechas, etc.).

El Cuadro 1 ofrece algunos ejemplos internacionales de sistemas de reparti-
cién de impuestos: se aprecia que bastantes paises utilizan criterios de igualacion,
no solo criterios devolutivos (Ultima columna).

Cuapro 1. CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS DE REPARTICION DE IMPUESTOS EN ALGUNOS PAISES

; ) ) ) FReCUENCIA DE LAS  CRITERIO DEVOLUTIVO (D)
Pais BASE DE LA REPARTICION QUIEN PUEDE MODIFICAR LA FORMULA

REVISIONES 0 DE IGUALACION (1)
Alemania IVA 'y rentas Congreso federal Variable |
Argentina  Varios impuestos Congreso federal Variable D
Australia IVA Congreso federal y estaduales Cada 4 afos |
Brasil IPI* y rentas Congreso federal Ninguna |
Espana IVA 'y especificos Congreso Rara D
India Todos impuestos Congreso Cada 5 anos |
Italia Renta personal, IVA'y Congreso Anual D
especificos
México Rentas, IVA y selectivos  Gobierno federal Rara D
Suiza Renta personal Congreso Unavez (2007) |

* Impuesto a los productos industrializados.
Fuente: Compilacion propia de fuentes nacionales.
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4. REPARTICION DE INGRESOS DE RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES (RNNR)

Hay importantes argumentos teoricos en favor de la centralizacion de los ingresos
de rNNR. Primero, su alta volatilidad hace que el Gc esté en mejores condiciones
de utilizar este tipo de recursos porque tiene méas posibilidad de acomodar la
volatilidad —ya sea con endeudamiento o con la creacién de fondos de estabili-
zacion— vy, segundo, porque su distribucion territorial tiende a ser muy concen-
trada y no esta necesariamente correlacionada con el reparto de las necesidades
de gasto.

Sin embargo, los s~ productores de rnNr deberian recibir otras transferen-
cias compensatorias por los costos ambientales y otros de la explotacion de los
recursos; por ejemplo, necesidades de infraestructura. Sin embargo, la préctica
internacional refleja mas los equilibrios de poder politico que las consideraciones
tedricas. De esta manera, los paises unitarios tienden a centralizar los ingresos
de rnNR Mas que los paises federales. También, el grado de esta practica tiende a
estar correlacionado positivamente con la dependencia del pais a los RNNR: @ Mas
dependencia, mas centralizacion. De la misma manera, frecuentemente la repar-
ticion es diferente para recursos onshore Yy offshore; por lo general los primeros
son mas centralizados.

El Cuadro 2 presenta lo relacionado con la propiedad, control y distribucion de
los recursos en campos onshore Y offshore para varios paises productores de RNNR.

Cuabro 2. REPARTICION DE LOS RNNR EN DIFERENTES PAISES

Pais CAMPOS ONSHORE CAMPOS OFFSHORE

PropiEDAD ConTRoL DisTRIBUCION PropiEDAD ConTRoL DisTrIBUCION
Argentina GSN GSN GCy GSN GC GC GC
Australia GSN GSN GSN GC Conjunto GC
Brasil GC GC GCy GSN GC GC GCy GSN
Canadé GSN GSN GSN GC GCy GSN GC
Estados Unidos GC o GSN GC o GSN GSN GC GC GC
India GSN GC GCy GSN GC GC GC
Malasia GSN GC GCy GSN GCy GSN GC GC
México GC GC GC GC GC GC
Nigeria GC GC GCy GSN GC GC GCy GSN
Rusia Conjunto GC GC GC GC GC
Venezuela GC GC GC GC GC GC

Fuente: Anderson, 2011.
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5. OTRAS TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

Las otras transferencias intergubernamentales, de las cuales hay varios tipos,
pueden ser obligatorias o voluntarias. Las obligatorias son mas predecibles y
menos sujetas al cabildeo, pero crean rigideces para el presupuesto del cc. Las
transferencias pueden también ser generales o especificas. Estas tltimas pueden
cubrir todo un sector de gasto (block grants) —suelen ser muy comunes en los
Estados Unidos—, o pueden cubrir programas o proyectos individuales (special
purpose grants). Estas transferencias son utilizadas para asegurar un minimo
para los recursos subnacionales destinados a sectores, programas 0 proyectos
considerados de interés nacional.

Las transferencias pueden ser también condicionales o incondicionales. En este
caso se puede mencionar que los Gc establecen parametros para el giro de trans-
ferencias cuando quieren asegurar el cumplimiento de estandares minimos en la
provision de servicios subnacionales. Sin embargo, en muchos casos la frecuente
falta de indicadores confiables y oportunos sobre el desempefio de programas de
gasto subnacionales hace de la condicionalidad una herramienta ineficaz.

También, las transferencias pueden ser con o sin contrapartida (matching)
de recursos subnacionales. Las contrapartidas son utilizadas para asegurar una
adecuada provision subnacional de gastos con externalidades (spillovers) para
otras jurisdicciones. Sin embargo, imponer los requisitos de contrapartida desfa-
vorece a las jurisdicciones mas pobres que no tienen los recursos para proveer
dichas contrapartidas.

Finalmente, las transferencias pueden ser corrientes o de capital. Las Gltimas
tienen propositos especificos y deberian ser utilizadas unicamente para financiar
gastos de inversion. Infortunadamente, en ocasiones estas se utilizan para cubrir
desequilibrios corrientes ex post. Este tipo de transferencias (gap filling trans-
fers) abren espacio para cabildeos y pueden generar riesgo moral.

En el Grafico 2 se muestra la composicion media de las transferencias a
gobiernos regionales en los paises de la ocpe. Se observa que practicamente la
mayoria de las transferencias son obligatorias. También, se dividen entre transfe-
rencias generales y especificas.

Comparando la composicion presentada en el Grafico 2, se puede observar que
practicamente no es muy diferente a la de la composicion media de las transferen-
cias a gobiernos locales en la ocpe (Grafico 3).
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GRAFICO 2. COMPOSICION MEDIA DE LAS TRANSFERENCIAS A GOBIERNOS REGIONALES EN LA OCDE
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GRrAFICO 3. ComMPOSICION MEDIA DE LAS TRANSFERENCIAS A GOBIERNOS LOCALES EN LA OCDE
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En el Grafico 4 se presenta la distribucion sectorial media de las transferencias
especificas en la ocpe. Cabe resaltar el caso de los gastos de administracion que
sobresalen como los mas importantes; le siguen los gastos en educacién y los
asuntos econémicos..

GRrAFICO 4. DISTRIBUCION SECTORIAL MEDIA DE LAS TRANSFERENCIAS ESPECIFICAS EN LA OCDE
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Fuente: OCDE, 2009.

6. TRANSFERENCIAS DE IGUALACION

El objetivo de las transferencias de igualacion es minimizar las diferencias en la
capacidad financiera de diferentes Gsn de proveer los bienes y servicios publicos
de su responsabilidad y, lo que es importante, en un nivel estandar (0 medio) de
calidad y eficiencia. La igualacion de las capacidades de recaudacion tiene la
ventaja de preservar los incentivos de los GsN para aumentar sus recursos propios.
La igualacion de necesidades de gasto preserva los incentivos a gastar con
eficiencia, porque se penaliza la ineficiencia si las transferencias se refieren a las
necesidades medias de gasto, y no a los gastos efectivos.

Sin embargo, disefiar buenos sistemas de transferencias de igualacion es dificil
en la practica y requiere de mucha informacion. Las principales preguntas para ser
respondidas en el disefio de sistemas de igualacion son las siguientes. ¢Se iguala la
capacidad de recaudar?, ;se igualan las necesidades de gasto?, o ¢se igualan ambas?

El sistema australiano intenta igualar ambas, pero es un ejercicio muy
complejo, y sus parametros de informacion estan fuera del alcance de la mayoria
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de los paises. Entre otros, recolecta datos sobre diferencias territoriales en los
costos de los servicios publicos.

Canada tiene el mejor sistema de igualacién de capacidades recaudatorias para
sus provincias, con base en la estimacion de un sistema tributario provincial repre-
sentativo (i. e.: una media de los sistemas provinciales). Holanda, Suecia y Suiza,
entre otros, también intentan igualar las capacidades recaudatorias de sus Gsn.

Por otro lado, Sudéafrica solamente intenta igualar las capacidades de atender
a las necesidades de gastos provinciales; entonces, todo el sistema se basa en
indicadores de necesidades de gasto. La mayoria de los paises utiliza indicadores
aproximados de las diferencias de capacidades subnacionales, sean de gasto o de
recaudacion.

Otra cuestion que cabe mencionar es si se busca igualar a un estandar abso-
luto —es decir, emparejar la capacidad de proveer un pagquete minimo de bienes
y servicios subnacionales—, o a un estandar relativo, por ejemplo, la media
nacional. La primera estrategia tiene sus ventajas desde el punto de vista distri-
butivo, pero no permite limitar ex ante el monto de las transferencias y, por tanto,
crea riesgos para el presupuesto del Gc.

Los sistemas basados en estandares relativos pueden conllevar a una redistri-
bucion horizontal; es el caso de Alemania, donde no hay transferencias del Gc
para igualacion a los gobiernos subnacionales, pero entre ellos se transfieren para
igualar sus capacidades de recaudacion. O pueden tener sistemas de igualacion
parcial asimétrica, como Canada, donde las provincias que excedan el estandar
no participan en el sistema de transferencias financiado totalmente por el c. Por
ejemplo, la provincia de Alberta, que tiene muchos ingresos propios provenientes
de los recursos no renovables, no participa en el sistema de transferencias.

7.  CoNCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Se presentaron algunas reflexiones comparativas en cuanto a las transferencias.
Como se ha mencionado, la composicion de los recursos subnacionales refleja
una serie de aspectos econdmicos, histéricos, institucionales y politicos. Es inte-
resante encontrar que paises con el mismo nivel de desarrollo tienen modelos
de financiacion subnacionales muy diferentes. A pesar de tal variedad, la expe-
riencia internacional permite extraer algunas lecciones generales: es importante
asignar a los GsN bases tributarias significativas y razonablemente elasticas; es
decir, que crezcan sobre la base de la expansion de la economia, para asi fomentar
la responsabilidad fiscal de los Gsn, ademds de su eficiencia en el uso de los
recursos propios.

En general, los mejores candidatos para ser impuestos subnacionales son:
sobrecargas al impuesto nacional sobre la renta de las personas naturales (no a las
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empresas, porque eso crea distorsiones) y a los impuestos especificos; impuestos
a las ventas minoristas; impuestos prediales, e impuestos verdes.

Los Gc deberian resistir la tentacion de centralizar demasiado los recursos
tributarios y, en su lugar, deberian apoyar a los Gs~ en el desarrollo de sus
recursos propios, como ha sido el caso de Brasil, con el programa Profisco,
apoyado por el BiD.

En principio, la descentralizacion tributaria (asi como la descentralizacion de
las responsabilidades de gasto) deberia proceder con ritmos diferentes seglin cada
GsN, reflejando la evolucion de sus capacidades administrativas. Aparentemente,
el sistema de descentralizacion colombiano sigue estas pautas. Sin embargo, una
descentralizacion asimétrica con frecuencia no es factible desde el punto de vista
politico. También, la restriccion presupuestaria dura (hard budget constraint) €s
fundamental para incentivar a los s~ a utilizar plenamente sus capacidades de
recaudo.

Los sistemas de transferencias intergubernamentales tipicamente intentan
cumplir diferentes objetivos: llenar desequilibrios verticales, reducir dispari-
dades regionales o locales y fomentar la provision subnacional de bienes y servi-
cios de interés nacional o con externalidades interjurisdiccionales.

Diferentes tipos de transferencias privilegian uno o mas de esos objetivos; en
consecuencia, estos sistemas generalmente incluyen multiples tipos de transfe-
rencias. Sin embargo, es importante evitar su proliferacion, en especial cuando
no sean bien coordinadas. Asimismo, es crucial minimizar la discrecionalidad de
las transferencias para evitar el cabildeo y el riesgo moral.

Por otra parte, para mantener un adecuado grado de flexibilidad presupues-
taria subnacional, y para minimizar los riesgos de volatilidad y prociclicidad en
la provisidn de servicios publicos subnacionales, los sistemas de transferencias
deberian incluir elementos contraciclicos (por ejemplo, el uso de medias moviles,
0 niveles ajustados por el ciclo, de los impuestos compartidos; o requisitos de
ahorro atados a las transferencias durante periodos de auge).

A medida que crece el papel de los recursos subnacionales propios, aumenta
la necesidad de incluir en las transferencias sistemas de igualacion eficaces, los
cuales deben estar basados en los mejores indicadores de capacidad de recaudo y
de necesidades de gasto disponibles, dado el estado de las estadisticas en el pais
—y no en los ingresos y gastos efectivos—, para no incentivar la pereza fiscal y
la ineficiencia.

Por ultimo, cabe sefialar que las transferencias condicionadas no son el mejor
instrumento para reducir disparidades, dada la dificultad de monitorear eficaz-
mente su impacto distributivo y el cumplimiento de la condicionalidad.
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En este capitulo se trataran temas sobre el sistema de transferencias federales
en México, particularmente se enfocaran en las reformas que se han hecho en
los Gltimos siete afios. Se ahondara en un par de reformas que pueden generar
algunas reflexiones y dejar lecciones utiles para otras economias.

El capitulo esta dividido en seis secciones. Primero se trataran brevemente
algunos antecedentes de cémo ha sido el proceso descentralizador en México.
Después, se discutird la reforma que se hizo en el afio 2007, la cual tuvo un
caracter fiscal con un pilar federalista; en ese momento se hicieron reformas a
las formulas de participaciones y de aportes de transferencias en conjunto. Poste-
riormente, se detallara como se dio el cambio en las formulas de participaciones.
Luego, se hard una breve reflexion sobre los resultados de dicha reforma; conside-
rando si funcionaron o no. Por Gltimo, se mencionaran de manera sucinta algunos
aspectos de la reforma del afio 2013. Como cabe imaginar, esta nueva modifica-
cién probablemente ocurri6 porque la de 2007 no funciond como se esperaba. Se
finaliza con una seccidn de conclusiones.

En México, como en la mayor parte de los paises latinoamericanos, durante
la década de los noventa se acelerd considerablemente la descentralizacion del
gasto publico, fundamentalmente los gastos destinados a los sectores educativo
y de la salud. Como se observa en el Grafico 1, durante los afios noventa y la
década siguiente el porcentaje del gasto total del sector publico a cargo de los
gobiernos subnacionales se incrementd desde un 25% hasta un rango que oscila
entre el 35% y el 40%; en otras palabras, hubo una descentralizacion signifi-
cativa del gasto. Esto, fundamentalmente, fue aplicado solo para el gasto (ho
se descentralizo el ingreso), y mediante transferencias etiquetadas, lo cual ha
redundado en altos niveles de desbalance vertical, que han sido la norma en el
sistema federalista mexicano en las Ultimas décadas.

En el Diagrama 1 se describe cémo son los ingresos totales de los estados y
municipios (ITem) en México; especificamente, se muestra cuales son sus ingresos
totales. Como se puede observar, el principal rubro de ingresos son las denomi-
nadas aportaciones, que en esencia son las mismas transferencias etiquetadas,
que estan condicionadas para educacion y salud, y que fueron el vehiculo funda-

1 Este tipo de transferencia se refiere a recursos que pueden estar condicionados a que se gasten en

rubros especificos, tal como infraestructura social, educacion, salud, etc.
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mental con el cual se hizo la descentralizacion en la década de los noventay prin-
cipios de los 2000, con unos ingresos que abarcan alrededor del 40% de los 1TEMm.

GRrAFICO 1. GASTO DEL SECTOR PUBLICO EJERCIDO POR GOBIERNOS SUBNAGIONALES/A

(porcentaje)
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a/El gasto del sector pablico se refiere al gasto primario que incluye al gasto total programable, participaciones a entidades federativas y
adeudos del ejercicio fiscal anterior.
Fuente: Calderon, F. Quinto Informe del Gobierno (anexo estadistico).

DiacrRAMA 1. INGRESOS TOTALES DE LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS (ITEM)

Aportaciones
Ramo 33
Transferencias condicionadas 39,1% (.
para educacion y salud ge estados y
Participaciones municipios
Ramo 28 )
Transferencias no 37, 1%
condicionadas
Ingresos propios MXN 125,4 billones (10,6%)
Convenios MXN 76,5 billones (6,5%)
Ingresos excedentes MXN 16,8 billones (1,4%)
Financiamiento MXN 62,5 billones (5,3%)

Recursos del Gobierno Federal aplicado en entidades federativas y munipicios

Fuente: elaboracion propia con base en Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).
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El segundo rubro de ingresos, por orden de importancia, son las participaciones
gue corresponden a transferencias no condicionadas, y que equivalen a alrededor
del 20% de lo que en México se denomina como la recaudacion federal parti-
cipable. Esta se compone basicamente del impuesto al valor agregado (iva), el
impuesto sobre la renta (isr) y algunos aportes derivados del gravamen (royalty)
petrolero (que es el derecho del &rea sobre los recursos), el cual, a grandes rasgos,
también implica cerca del 40% de los 1tem. Asi, pues, solo esos dos componentes
representan el 80% de los 1tem correspondientes a las transferencias.

En su orden, le siguen los ingresos propios, que son cerca del 10% de los 1TEMm.
Estos son fundamentalmente el impuesto sobre lanéminay el impuesto predial, y
algunos ingresos no tributarios como, por ejemplo, licencias. Luego se encuentra
un componente que aparentemente es pequefio, pero que es de gran relevancia en
los incentivos que genera el Sistema Federal Mexicano: los convenios, los cuales,
en esencia, son transferencias discrecionales, producto de una negociacion poli-
tica entre los gobiernos estatales y el gobierno central. Estas transferencias, que
en el afio 2007 eran alrededor del 7% de los iTem, han crecido en los Ultimos afios
y, si bien relativamente son una fraccion menor del total de los 1tEm, tienen un
enorme impacto en los incentivos de los estados y municipios. Por ultimo, esté el
financiamiento local, que equivale a un poco mas del 5% de los ITEMm.

1. Rerorma DEeL ANo 2007

La reforma de 2007 coincide con la llegada de una nueva administracién a México
consciente de que era necesario reducir los desbalances verticales y fortalecer los
ingresos locales: especificamente, mejorar en la calidad del gasto.

A continuacién se describira la reforma que buscd modificar la formula de
participacion y una de las formulas de aportaciones, y otorgd mas facultades
tributarias a los estados y municipios. Todo con el objetivo de fortalecer los
ingresos propios, reducir los deshalances verticales y procurar que, en el margen,
los estados y municipios se financien con recursos propios para fortalecer todos los
incentivos mencionados en el capitulo de Ter-Minassian (2015).

¢Como fue la reforma de 2007? Como se anticip0, en 2007 el gobierno mexi-
cano decide que es necesario renovar el Pacto Federal Democratico con el obje-
tivo primordial de fortalecer los incentivos para que se haga un uso eficiente
de los recursos del nivel subnacional, y asi reducir los desbhalances verticales y
fortalecer los recursos propios en la division nacional. La reforma se hace funda-
mentalmente con dos acciones principales, y una complementaria:

» Expandir las facultades tributarias de los estados, dandoles mayores incen-
tivos para utilizarlas (en lo cual se profundizard més adelante) sin reducir
las finanzas publicas federales y evitando una proliferacion de impuestos
locales.
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* Modificar las formulas de las participaciones con el fin de fortalecer los
incentivos de los estados para recaudar. Especificamente, se simplificaron y
mejoraron los incentivos de las formulas de las transferencias.

En conclusion, con la reforma, por un lado, se les ofrece més herramientas a
los estados para recaudar y, por otro, se busca darles incentivos para usar estas
nuevas herramientas. En tercer lugar, también se hicieron reformas en términos
de armonizacion de cuentas y fortalecimiento de los auditores superiores esta-
tales, que en su conjunto buscaban robustecer la transparencia de la rendicion de
cuentas del gobierno subnacional. Vale la pena anotar que este es un camino en
el que todavia queda mucho por recorrer, pero sin duda es una parte integral de
las estrategias que buscan mejorar el funcionamiento de los gobiernos subnacio-
nales.

2. CAMmBIOS EN LAS FORMULAS DE PARTICIPACIONES

El primer componente que se analiza es el cambio en la formula de participa-
ciones (que son aquellas transferencias no etiquetadas). Vale la pena comenzar
seflalando, como es logico, que modificar cualquier transferencia es un proceso
politico muy complejo, producto del cabildeo. Basicamente, lo que se hizo,
como parte de la negociacion politica con el Congreso mexicano y los gobiernos
estatales, fue acordar que cualquier cambio o modificacién que se hiciera en
la formula de participaciones no reduciria el nivel de las transferencias que
tuvieran los estados por debajo del nivel de 2007. Esto, en la préctica, indicaba
que la nueva férmula de participaciones solo se aplicaria por el incremento o
crecimiento de las participaciones por encima del nivel de 2007; en otras pala-
bras, las nuevas formulas tendrian un impacto gradual en la serie de tiempo,
conforme las participaciones fueran aumentando y superando el nivel de 2007.

La nueva formula pone especial énfasis en incentivar la actividad econémicay
en premiar los esfuerzos locales de recaudacion. EI 20% de la recaudacion federal
participable se reparte entre los estados segtin los coeficientes de participacion,
los cuales dependen de tres factores: primero, el crecimiento en el piB estatal
(60%); segundo, el crecimiento en la recaudacion estatal, es decir, de los ingresos
propios (de los impuestos) recaudados (30%); y tercero, el nivel de la recaudacion
estatal (10%), para premiar aquellos estados que habian hecho esfuerzos en el
cobro de los impuestos, previos al cambio en la formula.

Dicho cambio redund6 en que las transferencias per céapita se incrementaran
mas para aquellos estados con un mayor crecimiento en la recaudacion de sus
ingresos propios.

Vale la pena anotar que la reforma representd un cambio significativo en los
incentivos para los gobiernos estatales, tal como se observa en el Grafico 2, el
cual muestra la relacidn entre las participaciones y el esfuerzo en la recaudacion.
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Los estados estdn ordenados por su crecimiento en la recaudacién de menor a
mayor en el eje horizontal, y en el eje vertical se muestran las participaciones per
capita que recibian. Lo que se evidencia en el Grafico 2 es que, con la anterior
reglamentacion, realmente no hubo ninguna correlacion, porque la formula de
las participaciones se habia modificado en multiples ocasiones a lo largo de los
aflos en negociaciones, acuerdos o necesidades politicas; entonces, ya no refle-
jaba ninguna correlacion real.

GRAFICO 2. PARTICIPACIONES PER CAPITA EN 2006, DISTRIBUIDAS CON EL COEFICIENTE LINEAL

(miles de MXN)
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Estados ordenados por su crecimiento en recaudacion (menor a mayor)
1 Tlaxcala 9 | Yucatdn 17 | Oaxaca 25 | Zacatecas
2 | Nayarit 10 | Guerrero 18 | Chiapas 26 | Guanajuato
3 | Tabasco 11 | Colima 19 | Campeche 27 | Aguascalientes
4 | Veracruz 12 | Querétaro 20 | México 28 | Nuevo Leon
5 | Durango 13 | Baja California 21 | Sinaloa 29 | Coahuila
6 | Tamaulipas 14 | San Luis Potosi 22 | Puebla 30 | Jalisco
7 | Hidalgo 15 | Chihuahua 23 | Morelos 31 | Quintana Roo
8 | Baja California Sur 16 | Sonora 24 | Michoacén 32 | Distrito Federal

Fuente: De Urioste, L. (2008).

Con la nueva formula (Grafico 3) se logra que aquellos estados que recaudan mas,
reciban mas participacion y por eso se observa una pendiente positiva. Entonces,
se muestra con claridad el espiritu de esta nueva disposicion: premiar a aquellos
que recauden mas.
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GRAFIco 3. ParTICIPACIONES PER CAPITA EN 2006, DISTRIBUIDAS CON EL COEFICIENTE QUE INCLUYE LA

POBLACION
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Estados ordenados por su crecimiento en recaudacion (menor a mayor)

1 | Tlaxcala 9 | Yucatan 17 | Oaxaca 25 | Zacatecas

2 | Nayarit 10 | Guerrero 18 | Chiapas 26 | Guanajuato

3 | Tabasco 11 | Colima 19 | Campeche 27 | Aguascalientes
4 | Veracruz 12 | Querétaro 20 | México 28 | Nuevo Leon

5 | Durango 13 | Baja California 21 | Sinaloa 29 | Coahuila

6 | Tamaulipas 14 | San Luis Potosi 22 | Puebla 30 | Jalisco

7 | Hidalgo 15 | Chihuahua 23 | Morelos 31 | Quintana Roo
8 | Baja California Sur 16 | Sonora 24 | Michoacan 32 | Distrito Federal

Fuente: De Urioste, L. (2008).

Ademas de la modificacion de las formulas, se crearon dos nuevos fondos que
premiaban los esfuerzos de fiscalizacion. Uno es Fondo de Fomento Municipal,
con el cual se premia, con dos puntos porcentuales de la recaudacion federal
participable, el esfuerzo de fiscalizacion de los municipios para cobrar el
impuesto predial. El segundo es el establecimiento de un fondo adicional que
también buscaba incentivar los esfuerzos de fiscalizacion y de la buena recauda-
cién en la base tributaria del régimen de pequefios contribuyentes (Repeco) y de
los intermedios?.

Entonces, con estas disposiciones lo que se hizo fue cambiar las formulas
y establecer nuevos fondos de fiscalizacion para incentivar un mayor esfuerzo
recaudador al ingreso nacional, y otorgar nuevas facultades tributarias a los
estados y municipios. Entre estas ultimas se destacan el impuesto a la gasolina
ciento por ciento subnacional®; después, se transfirio a las entidades federativas

El Régimen de Pequefios Contribuyentes (Repecos) e Intermedios incluye a las empresas pequefias
y medianas que tienen ingresos anuales menores a los mxx 3 millones (usp 200.000 a usp 230.000).

Antes de la reforma habia una restriccién constitucional para que los impuestos a la gasolina solo
fueran federales; entonces, el compromiso era crear un impuesto federal 100% participable, con un
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el impuesto a la tenencia vehicular, que histéricamente habia sido un impuesto
federal y, con una transitoriedad entre 2008 y 2012 las entidades subnacionales
serian las responsables de recaudarlo; finalmente, se permitio a los estados esta-
blecer impuestos especiales a las bebidas alcohdlicas.

También, es clave mencionar que como parte de la reforma se cambi6 la formula
de las transferencias etiquetadas en el Fondo a la Educacion Basica (una de las
aportaciones mas importantes), reformada en 2007 con el objetivo de hacerla mas
transparente, gracias a una dosis de ecualizacion del 20%, la cual buscaba reducir
la brecha entre la transferencia per cépita por alumno de los distintos estados, y
cuyo fin, asimismo, era incentivar la calidad en el gasto educativo fundamental.

3. IMPACTOS DE LA REFORMA

En primer lugar, hay que mencionar que esta formula de aportaciones a la educa-
cién, para efectos practicos, siempre fue inadecuada, debido a problemas en
la simetria de informacion del gobierno federal; en otras palabras, el gobierno
central nunca tuvo las herramientas ni los indicadores para ejecutar esta formula
de manera efectiva. Baste con mencionar que hasta dicho afio el ente central no
sabia con exactitud cuantos maestros habia en cada Estado, cuéntos trabajaban,
qué namero de estos estaba jubilado, ni cuantos eran condicionados sindicales.
Tampoco se tenian datos de calidad educativa y de gasto estatal en educacion;
entonces, esta férmula, aun cuando su disefio parecia prudente y adecuado, en la
practica nunca se pudo implementar y se terminé realizando de una forma iner-
cial, tal y como se venia haciendo desde el pasado.

Ahora bien, ;cuales fueron, entonces, los resultados de las modificaciones en
las formulas? Ya se sefialé que la de las aportaciones no funciond. Como se anoto,
su impacto ha sido gradual, pero antes de especificar cdmo cambio6 el compor-
tamiento de los estados y municipios, en el Mapa 1 (p. 53) se muestra cudl es el
impacto que tienen hoy en dia las nuevas formulas de participacion. Se observa
que es heterogéneo espacialmente.

Algo que vale la pena evaluar es si el impacto de tales reformas es tan grande
como para alterar el comportamiento de los estados o tal vez muy pequefio como
para no hacerlo. Hacia el afio 2013 alrededor del 30% de las participaciones en
México ya son distribuidas con la nueva formula, es decir, es un monto signifi-
cativo y creciente.

plazo de dos a tres afios, de acuerdo con la constitucion, para que luego de tal lapso se estableciera
como totalmente subnacional; es decir, donde los estados controlaran tanto la base como la tasa del
impuesto.
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El Mapa 1 (p. 53) muestra cuél ha sido el cambio en las participaciones en
cada uno de los estados, producto de su comportamiento tributario. EI Estado de
San Luis Potosi, por ejemplo, muestra un incremento sustancial en sus ingresos
producto de participaciones; crecimiento que ha alcanzado cerca de un 7%
gracias a su esfuerzo tributario, comparado con lo que seria si la formula anterior
se hubiera mantenido. Por el contrario, los estados que se encuentran identifi-
cados con color blanco, muestran ingresos entre un 1,5% y un 3,5% menores a los
que hubieran tenido de haber seguido con la formula anterior.

Entonces, si bien es cierto que el impacto de la reforma es algo que todavia
tiene un camino por recorrer, podria plantearse que ya se observan consecuencias
suficientemente significativas como para que los estados lo tomen como un buen
incentivo. No obstante, como se muestra en el Grafico 4, el resultado ha sido
decepcionante.

GRAFICO 4. AUMENTO EN PARTICIPACIONES POR AUMENTO RELATIVO DEL ESFUERZO TRIBUTARIO (CAMBIO
PORCENTUAL)
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Fuente: elaboracion propia con base en SHCP.

El Grafico 4 muestra que el nivel de desbalance vertical se ha mantenido practi-
camente inalterado, muy cerca del 90%. La recaudacion local como porcentaje
del piB se incrementd alrededor del 0,2%, especificamente del 1,2 al 1,4%, como
resultado, fundamentalmente, del nuevo impuesto a la gasolina.

Entonces, lo que se aprecia es que no hay evidencia clara de un esfuerzo
significativo por parte de los estados por recaudar mas. A pesar de las nuevas
potestades y de los incentivos, pareciera que los resultados son magros y decep-
cionantes. Ahora, ;por qué?; en otras palabras, ;cuales son los factores que estan
detréas de este desempefio aparentemente decepcionante?
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Lo primero que se podria concluir es que los estados han decidido no hacer uso
de sus nuevas facultades temporales. Cabe aclarar que no es que esas facultades
sean poco atractivas o0 generosas, es que, como se sefiala, realmente han decidido
no hacer uso de ellas. Un ejemplo que soporta esta afirmacion es el de la recauda-
cién de la tenencia vehicular. Como se menciond, este es un impuesto que hasta el
afio 2008 era federal y para 2012 ya es totalmente estatal. Este gravamen permite,
entonces, hacer una comparacion muy sencilla de la misma base como recaudan
unos entes frente a otros: en este caso se observa que su cobro promedio entre
2008 y 2012 cay6 un 38% en términos nominales, y si se compara en términos
reales, se estaria hablando de una disminucion de mas del 45%.

Lo mas critico del asunto es que la caida del recaudo en el impuesto a los
vehiculos fue generalizada, es decir, no estuvo concentrada en dos o tres estados,
sino que en 22 de los 32 estados (31 si no se incluye el Distrito Federal) se redujo
el cobro de este gravamen debido a una decision politica de los gobiernos esta-
tales.

Otro ejemplo del poco interés que han mostrado los estados de fortalecer sus
ingresos propios es el hecho de que han rechazado (en dos ocasiones durante
la ultima década) la facultad para cobrar un impuesto a las ventas finales. En
2009 se redacto la ley de ingresos de México, con la potestad de que se permitia
que aquellos estados que lo deseaban podian recaudar un impuesto a las ventas
finales de hasta el 3%, pero de forma muy proactiva los politicos estatales
hicieron uso de sus influencias en el Congreso, con lo que la iniciativa no llego
ni a primera fase, pues, en la primera discusién, en el comité el asunto fue
cancelado.

Otra muestra de tal desinterés fue la recaudacion en el Repeco. Como se
menciond, se cred un fondo especifico que buscaba incentivar su fiscalizacion,
con un resultado muy pobre: la evasion se mantiene en el 90% vy, lo que es peor,
ha estado practicamente inalterada frente a los niveles de evasion de antes de la
creacion de estos fondos.

Las estimaciones muestran que si los estados hicieran un uso efectivo de todas
sus bases tributarias, podrian estar recaudando alrededor del 1% mas del pis en
ingresos; es decir, casi duplicarian sus ingresos en relacion con los que obtienen
actualmente.

4. FACTORES ASOCIADOS CON EL RECAUDO

Con el panorama presentado, lo que cabe preguntarse es, ¢por qué los estados no
recaudan?; ¢no lo hacen por falta de interés?; o bien podria cuestionarse, ¢por qué
ha sido tan inefectiva esta reforma? En el Cuadro 1 se presentan las transferen-
cias segun nivel de discrecionalidad.
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Cuapro 1. TRANSFERENCIAS POR NIVEL DE DISCRECIONALIDAD (COMO PORCENTAJE DEL PIB)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

A. No discrecionales 6,9 6,8 6,6 6,8 6,8 6,5 71 6,8 6,9 6,9
Participaciones 4,2 41 41 42 4,4 41 47 42 43 4,5
Educacion 2,3 2,2 2,1 2,2 2,1 2 2 2,2 21 2
Salud 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4

B. Discrecionales 0,6 0,5 0,5 0,6 0,6 0,8 11 1,2 1,2 1,2
Referentes a educacion 0,4 0,3 0,4 0,4 0,4 0,6 0,8 1 1 1
Otras 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2 0,2 0,2

Transferencias totales (A+B) 75 73 71 74 74 73 8,2 8,0 8,1 8,1

Porcentaje de transferencias

discrecionales (B/(A+B)) 8,0 6,8 7,0 8,1 8,1 10 134 150 148 148

Fuente: Pineda et al. (2015).

Los resultados sugieren, de forma muy clara, por qué los estados no han tenido
necesidad de recaudar. En el cuadro se clasifican las transferencias totales a los
estados en funcidn de no discrecionales (aquellas que son etiquetadas) y discre-
cionales. Lo que se observa es como los estados han sido exitosos en incrementar
de forma muy significativa las transferencias discrecionales, las cuales se dupli-
caron, al pasar del 0,6% al 1,2% del riz en menos de una década. El problema
es que estas han sido producto de los convenios (Diagrama 1) que se logran a
partir de una negociacion, en la que los secretarios de finanzas estatales obtienen
de Hacienda recursos, pero no exponen un criterio muy claro sobre su uso, ni
tampoco estan sometidos a una rendicion de cuentas muy transparente.

Estas transferencias discrecionales estan muy ligadas a las vinculadas con el
sector educativo, las cuales basicamente explican la totalidad de este crecimiento.
En este sector, el gobierno federal nunca ha contado con informacion clara. La
némina ha sido controlada por los sindicatos y los gobiernos estatales, quienes
en conjunto hacen un uso muy efectivo y estratégico de esta falta informacién
federal para extraer mas recursos del gobierno central. Esta estrategia se ha
venido practicando de forma creciente y exitosa durante varios afios. Entonces,
la respuesta a la pregunta de por qué no recaudan, es muy sencilla: porque no
necesitan hacerlo, ya que les ha ido muy bien en los Gltimos afios sin incurrir en
los desagradables costos politicos que significa cobrar impuestos.

A continuacion se presentan algunas regresiones, que basicamente refuerzan
lo que se muestra en el Cuadro 1. Los resultados del Cuadro 2 validan la hipd-
tesis presentada: han venido existiendo mayores transferencias hacia el sector
educativo que tienen un impacto muy negativo y significativo sobre los ingresos
propios de los estados (con un coeficiente entre -0,15 y 0,07). En particular ese
impacto lo han tenido las transferencias discrecionales; es decir, aquellos estados
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que recibieron mas transferencias educativas y, especialmente mas transferencias
discrecionales en dicho sector, hicieron un menor esfuerzo para implementar sus
impuestos.

Cuabro 2. FACTORES ASOCIADOS AL RECAUDO DE INGRESOS TRIBUTARIOS

Variable dependiente: ingresos tributarios Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
Variacion en participaciones 0,05 0,06 0,04 0,04
[0,05] [0,06] [0,04] [0,04]

Variacion en transferencias a salud -0,16 -0,15
[0,43] [0,39]

Variacion en transferencias a educacion -0,15** -0,03
[0,07] [0,1]

Reasignaciones -0,39** -0,37
[0,19] [0,23]

Variacion en Inversion federal 0,04** 0,04*** 0,05%** 0,05%**
[0,02] [0,02] [0,01] [0,02]

Deuda/PIB comenzando afo (log) -0,27* -0,32** -0,29* -0,31*
[0,14] [0,15] [0,16] [0,15]

Variacion en trabajadores formales 5e-5*** be-5*** 4g-5*** 4e-5**
[0,00001] [0,00001] [0,00001] [0,00001]

Afo electoral -0,54* -0,52* -0,61** -0,60**
[0,29] [0,29] [0,29] [0,3]

Congresista -0,02 -0,02 -0,03 -0,03
[0,03] [0,05] [0,06] [0,05]

Gobernador 0,29 0,3 0,22 0,2
[0,35] [0,4] [0,39] [0,39]

Constante -0,86 -0,86 -0,71 -0,62
[0,78] [0,96] [1,04] [0,95]

Efectos fijos por afio Si Si Si Si
R-cuadrado 0,43 0,43 0,47 0,47
N 310 310 310 310

Nota: *, **, *** indican resultados con niveles de significancia del 10%, 5% y 1%, respectivamente. Error estandar robusto en corchetes.
Fuente: Pineda et al. (2015).

5. La Rerorma D 2013

La reforma de 2013 en México se implemento bajo una nueva administracion, y
lo que hasta ahora se ha explicado ya era un diagnostico bastante compartido con
el Ministerio de Hacienda mexicano. Por tal motivo, se realiz6 una nueva reforma
fiscal en dicho afio, con un componente federalista, cuyo principal derrotero,
aunque suene paradojico, ha sido una recentralizacion del gasto en educacion
primaria, que ha sido reconocido en la literatura sobre el tema de la educacion en
México (Pineda, et al., 2015).
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Lo que impone esta reforma es que, a partir de 2015, desaparezca el Fondo
de Aportaciones en Educacion (FAeB) y sea el gobierno federal (especificamente
la Secretaria de Hacienda) el que pague la ndmina de los maestros, con lo que la
intermediacion de los gobiernos estatales desaparece.

En el afio 2014 el gobierno federal hizo un censo para saber cuantos maes-
tros hay, qué estan haciendo, cuantos son aviadores (apelativo para los maestros
que cobran y no van a ensefiar), cuantos han fallecido, y de ahi se obtuvieron
unos resultados que confirmaban las percepciones que habia en cada goberna-
cién estatal. Por ejemplo, se calculé que cerca de 70.000 profesores de educacion
basica estarian en esa condicion de “aviadores” cobrando sueldo sin trabajar, o
bien, que en su trabajo se dedicaban a tareas distintas a la ensefianza®.

Aquel ejercicio se implement6 por el gran desorden que existia hasta la fecha;
por ejemplo, el censo evidencié que alrededor de mxN 65 y mxn 70 mil millones
anuales iban a parar al rubro denominado “gasto educativo”, el cual, por ser tan
genérico, no identificaba los items en los cuales invertia, pero lo que si fue claro
era que aquel no se destinaba para nomina de maestros. Aquella era una cifra
para nada despreciable, pues es equivalente a usp 5 0 usp 6 mil millones anuales.

La reforma también plantea que para apoyar este proceso, la Secretaria de
Educacion Publica no solo era el ente encargado de realizar el censo de 2014, si
no que de ahora en adelante seria la encargada de regular el nimero de maestros,
asi como otras tareas de estandares minimos. Estas medidas entran a reforzar
la reforma educativa que se inici6 con el Pacto por México, a partir de la cual
se creo el Instituto Nacional Para la Evaluacion de la Educacion (iNgg). Dentro
de sus objetivos se encuentran, principalmente, el llevar a cabo la evaluacion
de los maestros en todo el pais coordinando el Sistema Nacional de Evaluacién
Educativa, en los niveles de educacién preescolar, primaria, secundaria y media
superior, para definir temas relacionados con su ingreso a la carrera docente, su
promocién y permanencia en el cargo (ineg, 2013).

Ahora bien, con la reforma se contravienen los principios basicos de la descen-
tralizacién, cuya teoria indica que en cuanto a la educacién, como en otros
aspectos, los gobiernos locales son los que conocen mejor las preferencias de la
gente; entonces, estos entes subnacionales serian lo mas eficientes para proveer
este servicio. Aunque en todo México se esta de acuerdo con este principio, tiene
que haber una condicién previa de clara informacion, pero cuando aquella no
esta presente entonces recentralizar es la mejor politica. Finalmente, como parte
de los cambios del afio 2013, también se esta buscando impulsar una serie de
reformas que establezcan reglas fiscales anuales, algunas de procedimientos y

4 Informacion obtenida en abril de 2015, tomada de: http://www.bbc.co.uk/mundo/noticias/2014/
05/140514_mexico_maestros_aviadores_educacion_an.
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otras numeéricas, que en su conjunto endurezcan la restriccion presupuestal de
estados y municipios.

Y aunque no se tratd un aspecto crucial relacionado, ha sido evidente que
otro de los factores que influyd para disminuir el esfuerzo fiscal de los estados,
segun se corrobora en las regresiones presentadas (Cuadro 2), ha sido el nivel de
la deuda estatal: mayores niveles estuvieron asociados con menores esfuerzos
fiscales por parte de los estados. En los tltimos afios este rubro ha mostrado
un importante crecimiento dentro de los gobiernos estatales, y si bien ain no
representa un problema macro (por ser menor a 3 puntos porcentuales del riB
de México), debilit6 los incentivos que tenian los estados para comportarse de
manera eficiente.

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La primera conclusion que se puede extraer es que es crucial tener un sistema
de transferencias que sea lo menos discrecional posible, porque, a pesar de los
incentivos que se ofrezcan a los gobiernos subnacionales, en lugar de dedicarlos
a fortalecer el recaudo, una alta discrecionalidad hace que los entes enfilen
los recursos para ir a negociar con el gobierno central la consecucion de mas
transferencias, lo cual les evita asumir un mayor costo politico (al implementar
impuestos poco populares). En la medida de lo posible esos incentivos se pueden
reducir si las transferencias son automaticas, aplicando criterios exdgenos con
nlmeros que no estén sujetos a actualizacion. Cuando ocurre lo contrario, lo que
se estimula es un desfile de gobernadores estatales que hablan de finanzas en las
oficinas centrales para solicitar recursos.

Cabe mencionar que la reforma del sistema de transferencias tiene que ser
vista como un todo. En México, por ejemplo, la reforma particular a la férmula
de participaciones fue adecuada, al generar los incentivos apropiados, pero, como
hubo otros componentes que no funcionaron bien, su impacto ha sido muy bajo;
entonces, tuvo que haberse visto en conjunto, con el fin de fortalecer la restric-
cién presupuestal de los estados.

Finalmente, como lo muestra el caso mexicano, cuando los cambios tienen
consecuencias contrarias (la reforma de 2007), vale la pena reconsiderar lo
formulado, asi toque desandar los pasos (ir de la descentralizacion a la recentra-
lizacién), para luego mejorar.
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Mapa 1. AUMENTO EN PARTICIPACIONES POR EL INCREMENTO RELATIVO DEL ESFUERZO TRIBUTARIO

[ ]-35%a-1,5%
[ ] -14%a0%
[ Joi%atsw
I 16%a6.8%

NOM. Estano NOM. Estano NOM. Estabo NOM. Estano

1 Baja California 9 Nuevo Ledn 17 Hidalgo 25 Puebla

2 Baja California Sur 10 Tamaulipas 18 Colima 26 Veracruz

3 Sonora 1 Nayarit 19 Michoacan 27 Oaxaca

4 Chihuahua 12 San Luis Potosi 20 México 28 Tabasco

5 Coahuila 13 Aguascalientes 21 Distrito Federal 29 Chiapas

6 Sinaloa 14 Jalisco 22 Tlaxcala 30 Campeche

7 Durango 15 Guanajuato 23 Morelos 31 Yucatan

8 Zacatecas 16 Querétaro 24 Guerrero 32 Quintana Roo

Fuente: elaboracion propia con base en SHCP.
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Brasil es una republica federativa, con tres niveles de gobierno: federal (Unidn),
estatal (26 estados y Distrito Federal), y municipal (5.564 municipios). Es un
pais heterogéneo en muchos aspectos: en su densidad demografica, econoémica,
cultural, asi como en la riqueza de recursos naturales. A efectos de organizacion
de politica publica, los estados pueden clasificarse en cinco regiones, que segun
caracteristicas socioeconémicas similares entre si son agrupadas en dos zonas:
la zona mas pobre incluiria el norte y noreste, y las mas rica el sur, el sureste
y el medio oeste. Debido a esta diversidad en riqueza, Brasil adopta diferentes
sistemas de transferencias y coparticipaciones de ingresos.

La desigualdad de ingresos entre las unidades federativas es una realidad que
exige mecanismos que promuevan la redistribucion regional de la renta, transfi-
riendo recursos fiscales de regiones mas desarrolladas a las de menor desarrollo.
El objetivo es estimular que los estados o municipios con distintas dimensiones de
bases tributarias realicen esfuerzos similares para costear los servicios publicos.
Es decir, un gobierno subnacional que tenga menor capacidad de generacién de
recursos fiscales deberia recibir fondos proporcionales a sus necesidades, para
que no tenga que aplicar tasas impositivas mas elevadas para ofrecer servicios
publicos con los mismos estandares de calidad que los que ofrecen los gobiernos
subnacionales mas ricos.

Este proceso de redistribucion también deberia considerar otro aspecto que
busque evitar el exceso de transferencias de recursos fiscales hacia areas donde
se observa una base tributaria limitada. Para ello, se deberia contemplar la rela-
cidn entre el coste del conjunto de bienes y servicios publicos demandados por la
poblacion local y la capacidad local de financiamiento de esos gastos (i. e.: brecha
fiscal). Lo que importa no es si la totalidad del monto entre lo recaudado y las
transferencias de la entidad territorial sea bajo en relacién con la media de los
municipios o estados, sino que la entidad disponga de lo suficiente para proveer
servicios publicos y mejorar la calidad de vida de sus ciudadanos.

Una dificultad del sistema federativo es la falta de flexibilidad para que los
gobiernos subnacionales puedan proveer determinados bienes o servicios publicos,
cuyos beneficios no son directamente medibles o no los benefician directa y exclu-
sivamente. Este es el caso, por ejemplo, de los servicios de educacion, que generan
beneficios para toda la sociedad pero los gobiernos locales no logran rentabilizar
la totalidad del beneficio, porque existe la posibilidad de migracion de la poblacion
mas escolarizada y, consecuentemente, la pérdida de “rendimientos”. El sistema

| 57



Sistemas de transferencias subnacionales: lecciones para una reforma en Colombia

de transferencias intergubernamentales brasilefios ha sido construido con base en
es0s preceptos y parametros.

1. OBJETIVOS DE LOS SISTEMAS DE TRANSFERENCIAS

Los objetivos principales de los sistemas de transferencias deberian tener algunas

de las siguientes caracteristicas:

e Reducir o eliminar desigualdades verticales y horizontales.

» Compensar entidades con menor capacidad de recaudacion propia, contribu-
yendo al logro de objetivos redistributivos o compensatorios.

e Promover la cohesion social, garantizando montos minimos por habitante,
disminuyendo problemas de ineficiencia de asignacion y de equidad social y
territorial.

 Viabilizar la aplicacion de estandares nacionales relativos a la calidad de los
servicios publicos.

» Reembolsar por servicios publicos descentralizados o desconcentrados.

* Promover el esfuerzo fiscal territorial.

2.  CLASIFICACION DE LAS TRANSFERENCIAS SEGUN CONDICIONALIDAD

El concepto de la condicionalidad de las transferencias surge en relacion con la
asignacion de los recursos. Cuando se habla de incondicionalidad, los recursos
transferidos no tienen que ser usados para un fin especifico (se aplican los crite-
rios de la entidad que recibe los recursos), y cuando se habla de condicionalidad
los criterios de aplicacion se definen por la entidad que transfiere los recursos.
En el caso de la contraparte, el desembolso de los recursos propios adicionales
es requerido por el gobierno central a los estados 0 municipios en proporcién
a los recursos transferidos para su aplicacion con un proposito especifico. Las
transferencias pueden clasificarse, ademas, por la compensacion que se busca
realizar: sin contrapartida (block grants), con contrapartida (matching grants) 0
de equiparacion. La clasificacion en materia de condicionalidad se detalla de la
siguiente manera (Afonso, et al., 2013):
 Transferencias incondicionales redistributivas: adoptan criterios para la distri-
bucion equitativa de los recursos, por lo general usando los indices que miden
la poblacion, la renta per cépita, el acceso a los servicios basicos, etc., sin tener
en cuenta el lugar de origen de los recursos. Tienen como finalidad la redistri-
bucion regional y la reduccion de la brecha fiscal; ejemplos: Fondo de Partici-
pacion Estatal (rre) y el Fondo de Participacién de los Municipios (Fpm).
e Transferencias incondicionales devolutivas: devuelven los recursos fiscales a
los gobiernos subnacionales donde se recolectd el tributo. Tienen como obje-
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tivo aumentar la eficiencia del sistema tributario. La centralizacion de la recau-
dacion tiende a reducir sus costes tanto para los contribuyentes como para
el gobierno, ya que facilita el procedimiento de inspeccion y registro de los
ciudadanos. También, reduce el efecto cascada de los impuestos; por ejemplo,
la cuota municipal del impuesto sobre la circulacion de mercancias y servicios
(1cms).

 Transferencias condicionales voluntarias: originadas en las politicas discre-
cionales del gobierno federal; ejemplos: acuerdos y convenios.

e Transferencias condicionales obligatorias: definidas en la Constitucion y
determinadas por ley, hacen referencia a ciertas normas sobre las cuantias
por transferir a los gobiernos subnacionales. Tienen el proposito de fomentar
la prestacion de servicios publicos como la educacién y la salud por las auto-
ridades subnacionales. Ejemplos: en educacion el Fondo para el Desarrollo
de la Educacion Bésica y de Valorizacion de Profesionales de la Educacion
(FunpEeB) y el Fondo para el Mantenimiento y Desarrollo de la Escuela Primaria
(FunpEeF); y en salud, el Sistema Unico de Salud (sus).

 Transferencias al sector privado productivo. no son transferidas a los gobiernos
subnacionales sino a los organismos de financiacion o instituciones banca-
rias. Tienen como objetivo promover la redistribucion regional de la renta.
Ejemplos: Fondo Constitucional de Financiamiento del Nordeste (FnNE), Fondo
Constitucional de Financiamiento del Norte (Fno) y Fondo Constitucional de
Financiamiento del Medio Oeste (rco).

o Transferencias directas a individuos: son transferidas directamente a personas,
como su nombre lo indica, sin la intermediacién de los gobiernos subnacio-
nales. Dirigido a la redistribucion de la renta regional y personal; ejemplo:
Bolsa Familia.

3. PRINCIPALES TRANSFERENCIAS INTERGUBERNAMENTALES

3.1 TRANSFERENCIA DEL ICMS 0 CUOTA DEL ICMS

* Clasificacion: transferencias incondicionales en las que el 75% de los recursos
tiene un cardcter devolutivo, y el 25% uno redistributivo; sin contrapartida.

* Historia: desde la época de su creacion, en 1967, hasta las nuevas disposiciones
de 1972, la cuota del cms era esencialmente devolutiva. Con el Decreto-Ley
1.216/72 la transferencia pasé a ser determinada a partir del valor agregado
(va), proximo a un esquema devolutivo, lo que beneficiaba a los municipios de
mayor base tributaria, principalmente a los industriales. En 1980 (Enmienda
Constitucional 17/80) el uso del va fue limitado al 75% de los recursos de la
cuota, pasando a tener un caracter hibrido, dado que el 25% restante podria
ser distribuido segun criterios establecidos por la ley estatal. La Constitucion
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de 1988 mantuvo este disefio de la cuota, aumentando del 20% al 25% la parte
del 1cms destinada a los municipios.

Origen de los recursos: el 25% de la recaudacion del icums por los estados.
Destino de los recursos (régimen de particion): el 75% de los recursos retornan
al municipio donde han sido recaudados, de acuerdo con el concepto de va
y el 25% segun los criterios establecidos en la ley estatal. Los criterios mas
utilizados en las leyes del Estado son el nimero de habitantes, el area del
municipio y/o un coeficiente lineal.

Transferencias: BRL51,92 billones, equivalentes al 1,38% del producto interno
bruto (piB) y BRL279,75 per capita.

3.2 Fonpo pe PaRTICIPACION DE LoS Municipios (FPm)

Clasificacion: transferencias incondicionales redistributivas, sin contrapar-

tida.

Historia: la creacién del rem llegd en medio de un régimen politico centra-

lizado, que, a pesar de no haber vetado su existencia, establecié una fuente

de recursos muy limitada. Actualmente, esta establecido en la Constitucion

Federal de 1988 y reglamentado por el Decreto Ley 1881/1981.

Origen de los recursos: el 23,5% de los ingresos de la Union del impuesto a la

renta (ir) y del impuesto sobre productos industrializados (ipr).

Destino de los recursos (régimen de particion): el 10% de los recursos se

destinan a capitales del estado; el 86,4% a los municipios del interior; y el

3,6% a los municipios mas poblados del interior.

- Capitales: considera dos criterios, i) la poblacidn de cada una de las capi-
tales entre la poblacion total de estas; y ii) el ingreso per cépita del estado,
por lo que las capitales de los estados mas ricos reciben relativamente menos
que las capitales méas pobres.

- Municipios del interior: €l criterio de distribucién de recursos es el uso del
factor de poblacion, recogido en una tabla de coeficientes de regresion en
relacién con su tamafio, y se clasifican de forma descendiente. Las ciudades
mas pobladas tienen prioridad para compensar su mayor capacidad de recau-
dacion de impuestos. Se establecieron unos limites de factores (maximo y
minimo); por debajo y por encima de un cierto nimero de habitantes, con
un porcentaje de recursos recibidos que es constante.

- Municipios mds poblados del interior: se aplican a los municipios con factor
de poblacion igual o superior a 3,8 los mismos criterios que se utilizan para
las capitales.

Transferencias: BrL43,07, equivalentes al 1,14% del ris y Br1L231,91 per cépita.
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3.3 Fonpo pe ParTiciPAcioNES DE Los EsTADOS (FPE)

Clasificacion: transferencias incondicionales redistributivas, sin contrapartida.
Historia: el primer tratamiento constitucional de las transferencias redistribu-
tivas en Brasil data de 1967, cuando se creo0 el rpe. Se establecié que el fondo
distribuiria el 10%! de los ingresos netos de 1r y el 1p1 entre todos los estados de
la federacion de acuerdo a los criterios de la extension territorial?, la poblacion
y los ingresos de cada uno de los estados. En 1976 fue establecida la Reserva
Especial para los estados del Norte y Nordeste (Reene), que asigna un 20%
del fondo para los estados de las regiones mencionadas, pero sin cambiar los
criterios de distribucion. Del mismo modo, el 80% restante se dividié entre
todos los estados, incluyendo los del norte y el noreste. El re, previsto en la
Constitucion de 1988, fue cambiado al 21,5% de los ingresos de la Uni6n del ir
e 1 transferidos a los estados. La Ley Complementaria 62 de 1989 establecio
los criterios para la distribucién, vigentes hasta el 17 de julio de 2013, cuando
se aprobo la Ley Complementaria 143, que sustituy6 a aquella.

* Origen de los recursos: 21,5% de los ingresos netos de Ir e 1.
e Destino de los recursos (régimen de particion): coeficientes fijos (Cuadro 1).
* Transferencias: BrL39,02, equivalentes al 1,04% del pis y BrL210,13 per capita.

Cuapro 1. COEFICIENTES DE DISTRIBUCION DE FPE ENTRE LOS ESTADOS

Estano Recion PORCENTAJE DE FPE EsTabo ReaION PORCENTAJE DE FPE

Bahia NE 9,3962 Amapé N 3,4120
Ceard NE 7,3369 Parana S 2,8832
Maranhao NE 7,2182 Goids co 2,8431
Pernambuco NE 6,9002 Rondonia N 2,8156
Pard N 6,1120 Amazonas N 2,7904
Paraiba NE 4,7889 Roraima N 2,4807
Minas Gerais SE 4,4545 Rio Grande do Sul S 2,3548
Tocantin N 4,3400 Mato Grosso co 2,3079
Piaui NE 4,3214 Rio de Janeiro SE 1,5277
Rio Grande do Norte NE 41779 Espirito Santo SE 1,5000
Alagoas NE 41601 Mato Grosso do Sul co 1,3320
Sergipe NE 4,1553 Santa Catarina S 1,2798
Acre N 3,4210 Sao Paulo SE 1,0000

Distrito Federal CO 0,6902

Total de N, NE, CO = 85%
Total de S, SE = 15%

Fuente: Mendes, Miranda y Cosio (2008).

1

2

El fondo llegé a ser el 5% de la recaudacion de ie1 e 1r en los afios de la dictadura militar, pero creci6
gradualmente hasta alcanzar los niveles actuales.

Un 5% de los recursos eran distribuidos por ese criterio.
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3.4 Fonpo pe Manutencion Y DesarRRoLLO DE EpucAcion BAsica (FUNDEB)

Clasificacion: transferencias condicionales de equiparacién, con contrapar-
tida.

Historia: el Fundeb es una extension de su fondo predecesor, el Fundef, de
1998, que pasé a financiar no solo la escuela primaria, sino toda la educacion
basica en el pais. EI cambio fue institucionalizado por la Enmienda Constitu-
cional 53/2006, que cambié del 15% al 20% el porcentaje de los recursos de los
estados y municipios, tanto propios como de transferencia, destinado a finan-
ciar la educacion basica. La Union debe complementar los recursos del fondo
para garantizar un monto minimo por alumno asignado al financiamiento de
la educacion por los gobiernos subnacionales.

Origen de los recursos: 10s estados y municipios sobrepasan el 20% de los
ingresos propios y transferencias y la Union complementa la financiacion.
Destino de los recursos (régimen de particion): basado en los valores minimos
por cada nifio inscrito y diferenciados por nivel escolar, por la zona de vivienda
(rural o urbana), o basado en tipos especiales, como la educacion indigenay la
educacion de adultos y jovenes.

Transferencias: BrRL11,28 billones para los estados y BrL15,26 millones para los
municipios, equivalentes al 0,3% y el 0,4% del riB, respectivamente.

3.5 CoMPENSACION POR PERDIDA DE INGRESOS POR EXPORTACION
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Clasificacion: transferencia voluntaria, incondicional, devolutiva, sin contra-
partida.

Historia: la exencion del icms sobre las exportaciones de productos primarios
y semielaborados, establecida en la Ley Complementaria 86 de 1996 (Ley
Kandir), habia garantizado compensacion a los estados mediante transferen-
cias, segun determinados criterios. Los gobiernos estatales, al considerar la
compensacion insuficientemente, presionaron para conseguir una mejora en las
condiciones. La Enmienda Constitucional 42/2003 establece la obligacion de
indemnizacion, pero se dejo para legislacion futura la definicion de los criterios,
términos y condiciones de la transferencia de recursos. Como dicha ley aiin no
ha sido aprobada, los criterios de la Ley Kandir siguen vigentes, incluyendo los
que definen que, desde 2003, las transferencias de la Union a los estados estan
sujetas a la asignacion del presupuesto, dando espacio para que el gobierno
federal pueda reducir las cantidades por transferir. En la actualidad la compen-
sacion se realiza con dos mecanismos: i) el relacionado con la exportacion de
productos manufacturados, y ii) el asociado con la exportacion de bienes prima-
rios y semielaborados —transferencias a titulo de ri-Exportacion y Fondo de
Participacion de los Estados exportadores (Fpex), respectivamente—.
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Origen de los recursos: 10% del 1p1 en el caso del ri-Exportacion y la asigna-
cidn presupuestaria en el caso de rrex.

Destino de los recursos (régimen de particion): los fondos se transfieren a los
estados de acuerdo con el nivel de las exportaciones de cada uno. El 25% de
los fondos recibidos por los estados debe ser distribuido entre sus municipios
con los mismos criterios utilizados en la cuota proporcional del icws.
Transferencias: BrL2,95 billones de 11 Exportacion y Brr1,17 billones rrex de
la Union a los estados, y BrLO,74 billones de rrex de los estados a los munici-
pios; equivalente al 0,08%; 0,03% y 0,02% del riB, respectivamente.

3.6 CiDE: COMBUSTIBLES

Clasificacion: transferencia obligatoria de uso condicional (vinculada a las
inversiones en infraestructura de transporte); sin contrapartida.

Historia: latransferencia de cioe-combustibles fue establecida por la Enmienda
Constitucional 42/2003, cuando se fijo la transferencia del 25% de la cipE
(18,75% a los estados y 6,25% a los municipios). La Ley 10866/2004 regula la
distribucion del impuesto y la Enmienda Constitucional 44/2004 aumento el
porcentaje de la transferencia del 25% al 29%, actualmente en vigor.

Origen de los recursos: la Unién debe revisar el 29% de la recaudacion del
cipE, siendo el 21,75% de los estados y el 7,25% de los municipios.

Destino de los recursos (régimen de distribucion): los criterios para la distri-
bucion de los recursos entre los estados es el siguiente: 40% en proporcion a la
extension de la red de carreteras federales y estatales existentes pavimentadas
en el estado o D. F; 30% en proporcion al consumo de combustible; 20%
proporcional a la poblacién, y 10% distribuido linealmente.

Transferencias: BrR11,34 billones a estados y BrL0,44 billones a los municipios,
lo que equivale al 0,04% y 0,01% del riB, 0 BRL7,21 y BRL2,36 per cépita, respec-
tivamente.

3.7 OTRAS TRANSFERENCIAS INCONDICIONALES

Clasificacién: transferencias incondicionales devolutivas, sin contrapartida.
Origen de los recursos: 50% del impuesto sobre la propiedad de vehiculos
automotores (ipva) recaudado por los estados; 50% del impuesto territorial
rural (itr) recaudado por la Unién; y el 100% del impuesto sobre operaciones
financieras sobre compra y venta de oro (1or 0ro) recaudado por la Union
(Cuadro 2).
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CuabRo 2. GRITERIOS DE PARTICIPACION DEL IPVA, ITR E I0F ORO

IPVA ITR 10F oro
Estados de origen de la base tributaria - 30%
Municipios de origen de la base tributaria 50% 50% 70%

Fuente: elaboracion de los autores.

 Destino de los recursos (régimen de particion);

o Transferencias. BrL10,64 billones de 1pva, BrLO,36 billones del TR y BRL3
millones de 1or oro a los municipios; cantidad equivalente a 0,29% del priB. A
los estados, BrL1,3 millones de 1oF oro, valor meramente simbalico.

4. MaGNITUD DE LAS TRANSFERENCIAS

En la parte superior del Cuadro 3 se presenta la carga tributaria brasilefia en
su forma tradicional: lo que ha sido recaudado de manera directa por esfera de
gobierno.

Cuabro 3. RECAUDACION TRIBUTARIA POR ESFERA DE GOBIERNO, 2010

RECAUDACION TOTAL PORCENTAJE DEL TOTAL PORCENTAJE DEL PIB
(BRL BILLONES) RECAUDADO
Global 1.288,98 100,00 34,19
Union 869,41 67,45 23,06
Estados 341,64 26,50 9,06
Municipios 77,93 6,05 2,07

Fuente: Afonso et al. (2013).

No obstante, conforme lo mencionado, el sistema federativo brasilefio se carac-
teriza por presentar flujos substanciales de recursos entre los distintos niveles de
gobierno. Los “ingresos disponibles” son el volumen de recursos obtenidos por
cada esfera de gobierno, considerando la recaudacion directa y las transferencias
intergubernamentales (Cuadro 4).

Cuabro 4. INGRESOS DISPONIBLES POR ESFERA DE GOBIERNO, 2010

INGRESO DISPONIBLE PORCENTAJE DEL TOTAL PORCENTAJE DEL PIB
(BRL BILLONES)
Global 1.288,98 100,00 34,19
Union 729,81 56,62 19,36
Estados 323,36 25,09 8,58
Municipios 235,81 18,29 6,25

Fuente: Afonso et al. (2013).
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Es posible verificar las “pérdidas” o “ganancias” de ingresos por parte de una
esfera de gobierno comparando la recaudacion directa, presentada en la primera
parte del cuadro, con los ingresos disponibles, presentados en la segunda parte.

La Unidn, por ejemplo, presentd una recaudacion directa de reL869,4 billones
(23,06% del riB) en 2010, quedandose con un total de rBL 729,8 billones (19,36%
del riB) de ingresos disponibles. Es decir, la Unién hizo una transferencia de
recursos a los gobiernos territoriales del orden de rBr139,6 billones (3,71% del
piB) (cuadros 5y 6).

Cuabro 5. TRANSFERENCIAS DE LA UNION A LOS ESTADOS

ToTAL (BRL BILLONES) PORCENTAJE DEL TOTAL PorcenTade DL PIB
FPE 39,02 3,03 1,04
FPEX 2,95 0,23 0,08
10F oro 0,00, 0,00 0,00
Seguro Rec. ICMS 117 0,09 0,03
Fundeb 11,28 0,87 0,30
Salario educacion 7,37 0,57 0,20
FEX 1,46 0,11 0,04
CIDE 1,34 0,10 0,04
AFE 0,80 0,06 0,02
Regalias y participaciones 8,38 0,65 0,22
Total 73,78 5,72 1,96

Fuente: Afonso et al. (2013).

Cuapro 6. TRANSFERENCIAS DE LA UNION DE MUNICIPIOS

ToTAL (BRL BILLONES) PORCENTAJE DEL TOTAL PORCENTAJE DEL PIB
FPM 43,07 3,34 1,14
ITR 0,36 0,03 0,01
10F oro 0,00 0,00 0,00
Seguro Rec. ICMS 0,39 0,03 0,01
Fundeb 15,26 1,18 0,40
FEX 0,49 0,04 0,01
CIDE 0,44 0,03 0,01
AFE 0,52 0,04 0,01
Regalias y participaciones 5,30 0,41 0,14
Total 65,82 511 1,75

Fuente: Afonso et al. (2013)

Los estados recaudaron BrL341,6 billones 0 9,06% del ris de 2010 y, después de
las transferencias, se quedaron con BrL323,4 billones (8,58% del riB) de ingresos
disponibles. Eso significa que, en términos netos (lo recaudado menos lo cedido),
esa esfera de gobierno transfirio Brr18,2 billones (0,48% del pi). Los municipios,
a su vez, aparecen como la Unica esfera de gobierno que recibe mas recursos de
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los que transfiere. La recaudacion directa de estos entes territoriales quedd en
BrL77,9 billones (2,07% del riB) y los ingresos disponibles fueron de Brr235,8
billones (6,25% del riB). Esa diferencia (casi BrL158 billones) representa los
recursos netos recibidos por los municipios. Es decir, aproximadamente el 67%
de los ingresos disponibles de los municipios de Brasil no son de ingresos direc-
tamente recaudados, sino de recursos originados en la Unién o en los estados.

CuapRro 7. TRANSFERENCIAS DE LOS ESTADOS A LOS MUNICIPIOS

TotaL (RBL BILLONES) PORCENTAJE DEL TOTAL PorcenTAJE DEL PIB
ICMS 51,92 4,03 1,38
IPVA 10,64 0,83 0,28
FPEX 0,74 0,06 0,02
Fundeb 28,76 2,23 0,76
Total 92,05 714 2,44

Fuente: Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Transferéncias Constitucionais e Legais (2011).

El movimiento de los recursos entre los gobiernos es proporcionado por las trans-
ferencias, que son diversas y presentan muchas fuentes de recursos y finalidades.
Las principales transferencias, considerando el volumen de recursos, son la cuota
del icwms, el Fem y el FPE.

5. Los DESAFi0S DE LA REFORMA DEL FPE

En 2010 el Tribunal Supremo de Brasil declar6 inconstitucional la férmula de
distribucion horizontal del ¥re, por considerarla no redistributiva, al usar criterios
de coeficientes fijos (Cuadro 1). Esta decision determiné la necesidad de cambiar
los criterios de prorrateo del rpg, lo que gener6 un amplio debate de especialistas
que sugerian distintas propuestas de reforma.

La Constitucion Federal de Brasil, que regula el ¥re en el articulo 159 y en
la seccion i del articulo 161, se refiere a una ley complementaria para esta-
blecer las reglas de distribucion del rpe con el objetivo de “promover el equili-
brio socioeconomico de los estados y municipios”. El asunto deberia haber sido
revisado después de promulgada la nueva Constitucion, ya que el parrafo Gnico
del articulo 39 de las Disposiciones Constitucionales Transitorias determina que
el Congreso debe votar la ley dentro de un afio de publicada la norma (Minis-
tério da Fazenda, 2012). Como no hubo nuevos criterios de distribucién apro-
bados dentro de ese periodo, se aprobd la Ley Complementaria (Lc) 62 del 28
de diciembre de 1989, con caracter transitorio. El apartado 1 del articulo 12 de
esta Lc establecia que “los coeficientes de participacion individual de los estados
y el Distrito Federal en relacion al rrE que se aplicaran hasta el ejercicio 1991,
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inclusive, se muestran en el Anexo Unico”. Es decir, los coeficientes de distribu-
cion del rre fueron “congelados” en 27 cuotas porque la Lc, que debia ser transi-
toria, se convirtié en permanente al no aprobarse una nueva Lc posterior al afio
1992. Al aplicarse coeficientes fijos sin tener en cuenta la evolucion de las condi-
ciones socioecondémicas de los municipios, no se esta alcanzando el objetivo de
redistribucion y equidad esperado con el sistema de transferencias.

El Cuadro 8 evidencia que los coeficientes fijos no tiene una funcion redis-
tributiva de la riqueza. Estados con un piB per cépita bajo como Maranhdo (ma):
BRL6.161, reciben una cantidad de BrrL408 por ¥pE por habitante, mientras que
estados con piB per capita mas alto, como Amapa (ar: BrL11.560) 0 Roraima (rr:
BrL13.008), reciben una cantidad mucho mayor de transferencias del ¥pe, BRL1.973
y BRL2.133, respectivamente.

Cuapro 8. COMPARACION DE DISTRIBUCION DE TRANSFERENCIAS FPE PER CAPITA CON LOS INGRESOS POR
HABITANTE Y LA CAPACIDAD DE GASTO DE LOS ESTADOS, 2009 (BRL)

Estano PIB INGRESOS BASICOS FPE INGRESOS NETOS
Acre 10.477 989 1.790 2.779
Alagoas 6.623 523 474 997
Amazonas 14.360 1.375 297 1.672
Amapa 11.569 988 1.973 2.962
Bahia 9.326 628 233 861
Ceard 7.668 543 313 856
Distrito Federal 51.142 3.417 99 3.516
Espirito Santo 19.185 1.831 157 1.988
Goids 14.387 977 175 1.152
Maranhéo 6.161 454 408 862
Minas Gerais 14.290 1.086 81 1.167
Mato Grosso do Sul 15.170 1.492 203 1.695
Mato Grosso 18.742 1.434 277 1.711
Pard 7.809 676 300 976
Paraiba 7.506 523 457 980
Pernambuco 8.892 651 286 937
Piaui 5.961 543 494 1.037
Parana 17.756 1.042 98 1.140
Rio de Janeiro 22.396 1.531 35 1.566
Rio Grande do Norte 8.753 833 479 1.312
Ronddnia 13.217 1.239 671 1.910
Roraima 13.008 1.030 2133 3.163
Rio Grande do Sul 19.773 1.186 78 1.264
Santa Catarina 21.076 1.273 76 1.349
Sergipe 9.633 1.007 41 1.748
Sao Paulo 26.385 1.603 9 1.612
Tocantins 11.072 1.042 1.205 2.247

Notas: BR: ingresos netos antes de transferencias de FPE; NR: ingresos netos después de transferencias de FPE; los valores se representan
por habitante.
Fuente: Ter-Minassian (2013, p. 26).
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Tras declarar la inconstitucionalidad de los actuales criterios de distribucion
del FpE, el Tribunal Supremo fijé fecha limite para la aprobacion de una nueva
ley por el Parlamento, que expir6 en diciembre de 2012. En enero de 2013 el
presidente en ejercicio del Tribunal Supremo determiné que las reglas de distri-
bucion del fondo permanecerian en vigor por 150 dias mas. El acuerdo politico
finalmente llegd en julio de 2013, con la aprobacion de la Lc 143 del 17 de julio
de 2013 (Prado, 2013).

La nueva norma, que comienza a ser efectiva en 2016, establece nuevos crite-
rios de distribucion. A partir de dicho afio el importe a pagar en cada ejercicio
sera ajustado por la variacion del indice nacional de precios al consumidor amplio
(irca) y el 75% de la variacion del pis del afio anterior, utilizado como base para
el célculo. Por tanto, la variacion del ris de 2014 en relacioén con 2015 sera pagada
en 2016. Si a partir de este Ultimo afio la cantidad por distribuir fuera mayor a
la obtenida con ese calculo, se prevé un reajuste con base en criterios proporcio-
nales a la poblacion, e inversos a la renta per capita del hogar. Sin embargo, los
nuevos criterios de distribucion tampoco son fieles en la busqueda de la equidad
y redistribucion de la riqueza, en funcion de las caracteristicas socioeconémicas
que propugna la Constitucion.

Los criterios de distribucion del rpe deberian considerar el potencial y la efec-
tiva recaudacion directa y las necesidades de cada entidad de gobierno. La equi-
paracion por gastos es necesaria cuando, en promedio, los estados recaudan lo
suficiente para proveer servicios publicos y mejorar la calidad de vida de sus
ciudadanos.

Una reforma mas acorde con el objetivo de redistribucion de lariqueza, para asi
conseguir el equilibro socioeconémico de los estados, deberia haber considerado
los ingresos potenciales y la efectiva recaudacion de ingresos como una proxy
de la capacidad de ingresos per céapita. Se propuso un sistema de equiparacion
parcial (tasa en torno del 70%) de los ingresos, con ajuste de un promedio trienal
para evitar promover la “pereza fiscal” de los entes de gobierno. Esta medida
aseguraria una flexibilidad suficiente en la féormula de distribucion para acomo-
darse a los cambios en las relativas situaciones de los entes de gobierno afec-
tados. Los estados donde el ingreso base quedara significativamente por encima
del promedio no deberian recibir transferencias de equiparacion. El ingreso per
capita final equiparado deberia ser ligeramente inferior al ingreso base per capita
de los estados no beneficiados.

Como se evidencia en el Cuadro 9, la férmula de distribucién recomendada
para las transferencias rre tiene una funcion redistributiva efectiva. Estados con
ingresos basicos por habitante mas bajos reciben una cuantia mas alta de rrE.
Estados como Maranhao (ma), con ingresos basicos per capita de Brr454, reciben
una cantidad de BrL634 de rpe, mientras que estados con ingresos basicos mas
altos por habitante, como el Distrito Federal (BrL3.417) reciben una cantidad
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mucho menor de transferencias del rpe: BrL4,5. En definitiva, la Lc 143 del 17 de
julio de 2013, que fija los nuevos criterios de prorrateo del Fpg, Y que habia susti-
tuido a la Lc 62 del 28 de diciembre de 1989, sigue sin solventar el problema en la
redistribucion de riqueza. Es cuestion de tiempo que los criterios de distribucion
del rre vuelvan a cobrar importancia en el debate politico. Por ello, la propuesta
de reforma sugerida en este documento podria ser una buena solucién, ya que
redistribuye la riqueza persiguiendo promover el equilibrio socioeconémico de

los estados y municipios, como lo propugna la Constitucion.

Cuadro 9. IMPACTO DE LA FORMULA DE DISTRIBUCION RECOMENDADA PARA LAS TRANSFERENCIAS FPE EN LOS
INGRESOS PER CAPITAA/ DE LOS ESTADOS

Estano INGRESOS BASICOS FPE INGRESOS NETOS
Distrito Federal 3.4174 4,5 3.421,9
Espirito Santo 1.831,0 45,8 1.876,8
Séo Paulo 1.602,7 51,7 1.654,4
Rio de Janeiro 1.530,8 53,6 1.584,4
Mato Grosso do Sul 1.491,7 54,6 1.546,3
Mato Grosso 1.434,7 56,1 1.490,8
Amazonas 1.3751 57,6 1.432,7
Santa Catarina 1.272,7 60,3 1.333,0
Rondonia 1.238,9 61,2 1.300,1
Rio Grande do Sul 1.185,6 62,6 1.248,2
Minas Gerais 1.086,3 65,2 1.151,5
Parana 1.042,3 66,3 1.108,6
Tocantins 1.041,5 66,3 1.107,9
Roraima 1.029,8 66,6 1.096,4
Sergipe 1.006,6 67,6 1.074,2
Acre 988,8 85,8 1.074,6
Amapa 988,3 86,3 1.074,6
Goias 976,6 98,3 1.074,9
Rio Grande do Norte 833,8 244.8 1.078,6
Para 676,0 406,8 1.082,8
Pernambuco 650,9 432,6 1.083,5
Bahia 627,6 456,45 1.084,1
Piaui 542,6 543,6 1.086,2
Ceacra 542,6 543,7 1.086,3
Paraiba 523,3 563,5 1.086,8
Alagoas 522,5 564,3 1.086,8
Maranhéo 4542 634,4 1.088,6

a/ Célculos basados en datos de STN de 2009.

Fuente: Ter-Minassian (2013, p. 30).
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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 mas
importantes del Presupuesto General de la Nacién (pan), por lo cual su tamafio,
en términos del producto interno bruto (pis), 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 afios. A finales de la década de los sesenta,
y desde una orientacion centralista del Estado, se cre6 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 estableci6 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 presentd un
proyecto de Acto Legislativo que tenia como propdsito 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 presento 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 reforzd el interés por la descentralizacién
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 enfrentd un ambiente convulsio-
nado desde el punto de vista politico e institucional, el cual motivo la convocatoria
de una Asamblea Nacional Constituyente y la expedicién de una Constitucion
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Politica en el afio 1991. En materia de hacienda publica, la carta politica fortalecid
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-
titucion 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 nacidon al financia-
miento de los servicios de educacion y de salud, considerando tanto la poblacion
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 poblacién 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 ascendio de
3,0% a 4,2% del riB entre 1994 y 1999. Esta tendencia llevo a hacer rigido el pan,
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 creacion 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 sp aumentara con base en el promedio mavil del crecimiento de los
ingresos corrientes observado en los Gltimos cuatro afios. No obstante, de manera
transitoria, la Constitucion y la Ley sefialaron que entre 2002 y 2008 la partida
debia calcularse con la inflacién observada mas unos puntos de crecimiento
real. Adicionalmente, se establecio 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 distribucién del scp, la reforma de 2001 asigné el 96% de
los recursos a los sectores de educacion, salud y propdsito 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 destin6 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 defini6 una serie de criterios basicos, tales como poblacién
atendida y por atender, poblacién 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 pi entre 2002 y 2007 (Grafico 1). A partir del afio 2002 se puede
observar una variacién mas suave en el monto de sGp, como porcentaje de los
ingresos corrientes del gobierno nacional central (Gne) (Grafico 2).

GRAFico 1. SiISTEMA 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 sGp 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 presentd al
Congreso un nuevo proyecto de reforma constitucional. Este se materializo en
el Acto legislativo 4 de 2007, el cual fue posteriormente reglamentado con la
Ley 1176 del mismo afio. La reforma de 2007 preservd el calculo anual del scp,
manteniendo el promedio movil del crecimiento de los ingresos corrientes de los
Gltimos 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 sGp 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 poblacion
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 educacién, 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
sap, los posibles ajustes sobre la distribucion global de la partida, los criterios de
distribucion territorial, e incluso los problemas de corrupcion 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 educacioén 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 nacion como el cumplimiento de la regla de déficit
fiscal estructural del gobierno central, que se definio 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 publica y el
pobre desempefio de los estudiantes colombianos en las pruebas internacionales
que evalGan 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 ampliacién
de la carga tributaria en todos los niveles de gobierno.
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La Constitucién Politica de 1991 marc6 un hito en el proceso de descentralizacion
fiscal en Colombia. Para entender la importancia de estas nuevas disposiciones
basta mencionar que la nueva Carta Politica establecié que el 46% de los ingresos
corrientes de la nacion (icn) debian ser transferidos a las entidades territoriales.
Estas partidas se destinarian principalmente a los sectores de salud y educacion,
y se distribuirian en dos bolsas: el situado fiscal (departamentos) y las participa-
ciones municipales (municipios).

Este esquema de transferencias ha sufrido dos reformas importantes en los
Gltimos veinticuatro afios. La primera se realizé en el marco de la crisis fiscal de
finales de los afios noventa, cuando la dificil situacion financiera de los gobiernos
subnacionales comprometi6 la estabilidad fiscal del pais. Adicionalmente, el
hecho de que el crecimiento del monto de las transferencias estuviera determi-
nado como un porcentaje de los 1cN complicaba atin mas la situacion financiera
del gobierno nacional. En este sentido, Colombia realizé una serie de reformas
que adoptaron reglas fiscales subnacionales y se hicieron cambios en el esquema
de transferencias del gobierno central a los gobiernos subnacionales, sentando las
bases de un modelo de descentralizaciéon con responsabilidad fiscal.

Para 2012 el monto del sGp representaba alrededor del 4% del producto interno
bruto (eiB), el 30% de los icN y el 15,7% sobre el gasto publico (Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, 2012)1. Una reforma al sGp es de suma importancia
tanto para los gobiernos subnacionales como para el nacional, ya que estos
recursos afectan el balance de las finanzas de los dos niveles.

El proceso de descentralizacion colombiano se inicio siguiendo la tendencia
observada en América Latina, con la firme intencion de mejorar el desempefio de
los gobiernos subnacionales para contribuir al desarrollo econémico y al mejora-
miento de la calidad de vida2.

El propdsito de este capitulo es ofrecer un breve contexto historico sobre el
proceso de descentralizacion en Colombia, haciendo énfasis en las metas y logros

Considerando las apropiaciones del presupuesto para gasto en funcionamiento, servicio de la deuda
e inversion.

Segun Faguet (2004), el principal propésito de un proceso de descentralizacion, dado el mayor y
mejor conocimiento de las necesidades por parte de las autoridades locales, es el aumento en la
cobertura y calidad de los servicios publicos y la reduccién de la pobreza. Por su parte, Ahmad
y Garcia-Escribano (2010) argumentan que las economias bajo esquemas de descentralizacion
idealmente deberian garantizar minimos niveles de acceso y calidad a los servicios basicos.
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desde la reforma mas reciente. Tambien se propone analizar el balance entre las
competencias a cargo de las entidades territoriales y los recursos econémicos
con los que cuentan para cumplir con dichas responsabilidades, y establecer si la
legislacion esta definiendo las fuentes de recursos para cada conjunto de compe-
tencias asignado.

Los resultados muestran la gran complejidad que supone el actual criterio de
distribucion de las transferencias, el cual ha ido aumentando con cada reforma.
De lo anterior se deriva la dificultad para evaluar el cumplimento no solo de
requisitos para asignar los recursos sino para controlar el logro de las metas
propuestas en el mejoramiento de los servicios. Por otro lado, se observa que la
regla del crecimiento de las transferencias que contribuy6 a la mayor estabilidad
de las finanzas nacionales y territoriales luego de la crisis de finales de los afios
noventa, continlia aplicandose de manera transitoria. Esto contribuye a generar
incertidumbre en las finanzas nacionales y subnacionales.

Al evaluar las metas propuestas en la reforma de 2007, lo que se encuentra
es que estas no se cumplieron en la mayoria de los casos. Es importante
mencionar que el gobierno central se planteé metas especificas Unicamente en
términos de cobertura, pero no en calidad. Lo mismo ocurri6 en el caso de las
areas de residencia, donde las metas planteadas son para el agregado, sin hacer
distincién entre lo urbano y lo rural. Esto es de suma importancia, toda vez
que existe una inmensa brecha en cobertura y calidad en la prestacion de los
servicios basicos entre estas zonas del pais.

Con respecto a las responsabilidades entregadas a los gobiernos subnacionales
y de los recursos disponibles para su cumplimiento, lo que se observa es que
no en todos los casos se encontré una correspondencia entre ambas instancias.
Ademas, mientras que los departamentos son los que menores ingresos reportan
cuando se comparan con los municipios, paradoéjicamente son los que mayores
competencias tienen a cargo. Esto es evidente si se tiene en cuenta que deben
asumir responsabilidades en la prestacion de los servicios de educacion, salud y
agua potable y saneamiento béasico (apsB) de los municipios que no logran certi-
ficarse.

Este capitulo consta de cinco secciones. La primera se dedica a describir breve-
mente la relacion entre el proceso de descentralizacién y el equilibrio de poderes.
La segunda seccion hace una descripcién de los antecedentes, el funcionamiento
y la evolucion reciente del sGp. La tercera revisa los logros del sistema de transfe-
rencias, especialmente desde la reforma mas reciente. La cuarta seccién describe
las competencias asignadas a las entidades territoriales y los recursos con los que
cuentan para cumplir con dichas responsabilidades. La Gltima seccion presenta
las principales conclusiones y recomendaciones.



Contexto histérico y evolucion del SGP en Colombia

1. LA DESCENTRALIZACION Y LA AUTONOMIA TERRITORIAL

1.1 EL EQUILIBRIO DE PODERES ENTRE LAS AUTORIDADES TERRITORIALES

El proceso de descentralizacion ocurre, por lo general, en tres entornos, el admi-
nistrativo, el fiscal y el politico, mediante los cuales el gobierno nacional trans-
fiere a los gobiernos subnacionales responsabilidades, recursos y autoridad poli-
tica, respectivamente®. Falleti (2010) compara el proceso de descentralizacion
con una receta culinaria, donde el éxito de los resultados se basa en la adecuada
combinacion de los ingredientes; en este caso, el grado de descentralizacion
administrativa, politica y fiscal. La autora menciona que en muchos casos la
descentralizacion se aborda desde una perspectiva que va mas alla de la entrega
de responsabilidades y recursos a los gobiernos subnacionales y llega hasta
reformas que denomina democréticas o institucionales. Por lo general, las tres
fases de una descentralizacion no ocurren simultdneamente. Si estas tuvieron
lugar, y si ademas fuera posible establecer el grado de sincronizacion con el que
ocurrieron, es posible establecer la secuencia de la descentralizacion, los meca-
nismos de transmision y los efectos en lo que se conoce como el equilibrio del
poder (entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales)®.

La primera etapa en llevarse a cabo determinard en gran parte las subsi-
guientes y, ademas, haria evidente cual de los dos actores (gobierno nacional o
gobiernos subnacionales) tendria mayor prevalencia en términos de sus intereses.
Por ejemplo, si la descentralizacion administrativa ocurre antes que las demas,
es una sefial de que el gobierno nacional domina en el juego de poderes, mientras
que si ocurre lo contrario, indicaria que los gobiernos subnacionales son los de
mayor dominancia al inicio de un proceso de negociacion.

Un ejemplo del primer caso es el de Argentina, donde el dominio lo tenian
las preferencias del gobierno nacional. En este caso, con una alta probabilidad,
el primer tipo de descentralizacion en implementarse es la administrativa, con
la cual lo primero que reciben los gobiernos subnacionales es responsabilidades
decretadas por el gobierno nacional.

Mas formalmente, las siguientes son las definiciones de cada tipo de descentralizacion:
administrativa: “Conjunto de politicas que transfieren la asignacion de servicios sociales tales como
educacion, salud, bienestar social y vivienda a los gobiernos subnacionales™; fiscal: “Conjunto de
politicas disefiadas para aumentar los ingresos o la autoridad fiscal de los gobiernos subnacionales™;
politica: “Conjunto de reformas electorales o enmiendas constitucionales disefiadas para delegar
autoridad politica a los actores subnacionales y para abrir nuevos —o activar los existentes latentes o
ineficaces— espacios para la representacion de las entidades politicas subnacionales” (Falleti, 2010:
36; traduccion propia).

4 También denominado equilibrio intergubernamental de poderes, dentro del cual se destacan tres
categorias: los recursos econémicos, la autoridad legal y la capacidad organizacional.
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La siguiente etapa, con el fin de que los gobiernos subnacionales cumplan con
sus tareas, seria la fiscal y, posteriormente, la politica (administrativa — fiscal —
politica). De este modo, al final el gobierno nacional garantizaria su control sobre
las reglas de juego por medio de las cuales se establece la forma y distribucion de
los recursos transferidos.

La descentralizacion politica no se lleva a cabo como segunda etapa, debido a
que esto implicaria otorgar, prematuramente, mayor poder a los gobiernos subna-
cionales en la decision del manejo futuro de los recursos transferidos. En este
contexto, no se esperan cambios en el equilibrio del poder ya que, tanto al inicio
como al final del proceso de descentralizacion, prevalecen las preferencias del
gobierno nacional frente a las de los gobiernos subnacionales.

Ejemplos del segundo caso, donde el proceso de descentralizacion sigue el
orden politica — fiscal — administrativa, son Brasil y Colombia. Con una mayor
autonomia politica inicial por parte de los gobiernos subnacionales, con la cual
estos pueden movilizar votos para las elecciones nacionales, las condiciones esta-
rian dadas para el segundo tipo de descentralizacion: la fiscal®. Una vez estan
garantizados los recursos, o la autonomia para generarlos, el siguiente paso
natural sera la descentralizacion administrativa o la asignacion de competen-
cias y responsabilidades a los diferentes gobiernos subnacionales. En este caso
priman los gobiernos subnacionales y sus preferencias frente a las del gobierno
nacional.

Falleti (2010) menciona algunas otras posibles situaciones y resultados en el
equilibrio de poderes, segln la sincronizacion en los tipos de descentralizacion
adoptados. Sin embargo, es importante mencionar que el nimero de posibili-
dades cambia si se presentan 0 no choques exdgenos 0 mecanismos reactivos
durante el proceso, que lleven a ordenamientos temporales alternativos de los tres
tipos de descentralizacion®.

En un andlisis comparativo para cuatro paises de América Latina (Colombia,
Brasil, Argentinay México), la autora, haciendo uso de mediciones en tres frentes:
recursos econémicos, autoridad legal y capacidad organizacional, encuentra que,
luego del proceso de descentralizacion en cada pais, Brasil es el que mayores
cambios present6 en el equilibrio intergubernamental de poderes, seguido de
Colombia y México. En otras palabras, Brasil fue el que mayores cambios logré

La autonomia de una entidad territorial puede definirse como “[...] la capacidad de manejar los
asuntos propios, es decir, aquellos que le conciernen al ente territorial como tal, con una libertad que
estard limitada por lo que establezcan la Constitucion y la Ley” (Procuraduria General de la Nacion,
2011: 21).

6 Losfactores exgenos o mecanismos reactivos son circunstancias politicas o sociales, especialmente,
que podrian cambiar el orden esperado de las etapas de descentralizacion.
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a favor de la autonomia de los gobiernos subnacionales luego de un proceso de
descentralizacion.

1.2 LA DESCENTRALIZACION EN GoLoMBIA

Este proceso en Colombia tiene sus origenes a mediados de los afios ochenta, con
la intencién de que alcaldes y gobernadores fueran elegidos por voto popular.
Aunque esta iniciativa se origin6 en el gobierno central, estuvo apoyada por
importantes sectores politicos y sociales de los gobiernos subnacionales que ejer-
cian presion mediante amenazas de paro. Estos movimientos se convirtieron en
la fuente principal de una mayor dominancia de las preferencias de los gobiernos
subnacionales frente al gobierno nacional. Asi las cosas, las condiciones estaban
dadas para que la primera fase de la descentralizacion fuera la politica, la cual se
materializé primero con la eleccidn popular de alcaldes en 1986, y continué luego
con la de gobernadores, durante la reforma constitucional de 1991.

Es interesante observar como inicialmente los municipios, por intermedio de
la Federacion Colombiana de Municipios, se opusieron a la eleccion popular de
gobernadores por verlos como futuros rivales en la basqueda de poder y recursos
ante el gobierno nacional. Sin embargo, una vez establecida aquella figura, la
coalicién entre los municipios y gobernaciones logré impulsar la segunda fase
de la descentralizacion (la fiscal), con la cual se garantizaba un aumento signifi-
cativo en el monto de los recursos que recibirian los gobiernos subnacionales en
forma de transferencias.

El siguiente paso en el proceso de descentralizacion (la administrativa)
consistid en la definicion de responsabilidades y obligaciones a cargo de los
gobiernos subnacionales, especialmente para el caso de los sectores de educacién
y salud durante los afios 1993 y 1994 (leyes 60 de 1993 y 155 de 1994). Como
era de esperarse, por sus caracteristicas, estas medidas fueron impulsadas por el
gobierno central. ElI Cuadro 1 muestra el proceso de descentralizacion en sus tres
etapas.

El proceso del equilibrio intergubernamental de poderes muestra dos caracte-
risticas importantes. La primera es que las preferencias de los gobiernos subna-
cionales prevalecieron en la primera etapa de la descentralizacion. Ademas, es
posible notar que no hubo cambios trascendentales hacia el cumplimiento de la
segunda y tercera etapas (descentralizacion fiscal y administrativa), lo que signi-
fica que el proceso no se vio afectado por factores exégenos mediante los cuales
las preferencias dominantes cambiaran a favor del gobierno nacional. La segunda
caracteristica es que, a pesar de que las preferencias de los gobiernos subnacio-
nales prevalecieron durante casi todo el proceso, el pais terminé con cambios
significativos en términos del equilibrio intergubernamental de poderes a favor
de los gobiernos departamentales y municipales, al compararlo con la situacion
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previa al inicio de las reformas (Garman et al., 2001; Falleti, 2005; Willis et al.,
1999).

Cuapro 1. PROCESO DE DESCENTRALIZACION EN GoLOMBIA

i Tipo DE ) ACTORES QUE NIVEL DE GOBIERNO  PRINCIPALES
Ao ) LEaISLACION REeFoRMA
DESCENTRALIZACION IMPULSARON LA REFORMA DOMINANTE BENEFICIARIOS
1986  Politica Acto Legislativo  Eleccion popular de Gobierno nacional, Subnacional Municipios
01 (Ley 78 de alcaldes facciones de los
1986) partidos liberal y
conservador
1991 Politica Reforma Eleccion popular de Gobierno nacional Subnacional Departamentos
constitucional ~ gobernadores y gobiernos
subnacionales
1991 Fiscal Reforma Incremento en las Gobiernos Subnacional Municipios y
constitucional  transferencias a subnacionales departamentos
departamentos y
municipios
1993 -  Administrativa Leyes 60y 115  Definicion de esquemas Gobierno nacional Nacional y Departamentos
1994 de financiacion subnacional

y distribucion de
responsabilidades entre
los niveles de gobierno

Fuente: Falleti (2010).

2. EL SisTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES (SGP)

2.1 ANTECEDENTES

El Sistema General de Participaciones (sGp) corresponde a los recursos que el
gobierno nacional central (Gne) transfiere a las entidades territoriales, ya sean
departamentos, distritos 0 municipios, destinados a salud, educacion, apss, y
para proposito general. Los articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica de
1991 establecieron nuevas responsabilidades a los gobiernos subnacionales, asi
como también los recursos necesarios para ejercerlas, profundizando el proceso
de la descentralizacion politica y administrativa de Colombia.

Inicialmente esta legislacion definié dos mecanismos mediante los cuales el
gobierno nacional transferia recursos a las entidades territoriales. El situado fiscal,
por un lado, representaba los recursos que el gnc asignaba a los departamentos, al
Distrito Capital y a los distritos de Cartagena, Santa Marta y Barranquilla’, con
el fin de financiar la salud y la educacion en estas entidades territoriales. Se esta-
blecié como un porcentaje creciente de los icn, para cubrir de manera adecuada
los servicios publicos para los cuales estd destinado. Las transferencias a los
municipios se hacian por medio de lo que se conocia como las participaciones

7 Elarticulo original contemplé como distritos especiales Ginicamente a las ciudades de Cartagena y
Santa Marta. Barranquilla fue incluida por medio del Acto Legislativo 01 de 1993.
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municipales. Estos recursos estaban dirigidos a sectores especificos, tales como
educacion, salud y apss. Al igual que en el caso del situado fiscal, el crecimiento
de las participaciones estaba ligado a los cn.

La distribucion de los recursos y competencias de la que tratan los articulos
356 y 357 de la Constitucion Politica de Colombia fue reglamentada por la Ley
60 de 1993. En esta se establecid que la base de calculo para el situado fiscal
estaria conformada por los 1cn, cuyos recursos para los afios 1994, 1995 y 1996
corresponderian al 23%, 23,5% y 24,5% de los icN, respectivamente, tomando
como referencia que para el afio 1993 estos representaron el 22,1%. A partir del
afio 1997 la participacion se mantendria constante en un 24,5%.

Desde un principio se establecié que se debia distribuir el 15% del situado
fiscal entre los departamentos y distritos especiales de Bogota, Cartagena,
Barranquilla y Santa Marta en partes iguales, y el 85% restante dependeria de la
poblacidn atendida en el afio anterior y la poblacion por atender en salud y educa-
cion, considerando el esfuerzo fiscal ponderado y la eficiencia administrativa de
cada entidad territorial.

Como minimo, cada entidad territorial debia destinar el 60% de los recursos
del situado fiscal al financiamiento de la educacion, y un 20% a salud. El 20%
restante podia ser destinado a salud o educacién, dependiendo de las metas de
coberturas en estos dos sectores. Los departamentos se encargarian de distribuir
los recursos entre sus municipios de acuerdo con los mismos criterios de pobla-
cién atendida y poblacién por atender. En el caso de las participaciones, 30%
debia destinarse a educacion, 25% a salud, 20% a apsB, 5% a recreacion y cultura,
y el restante 20% a libre inversion.

Con la caida del producto interno bruto (riB) a finales de los afios noventa, se
redujo el recaudo tributario, como también los ingresos por concepto de transfe-
rencias a los departamentos y distritos, pues estos eran un porcentaje de los icn.
Dicha situacion estaba comprometiendo la sostenibilidad de las coberturas en
educacion y en salud (Carrasquilla, 2006)8.

Como consecuencia de esta crisis se implementaron una serie de reformas
que buscaron generar una mayor estabilidad fiscal en Colombia. Entre estas se
encuentra el Acto Legislativo 01 de 2001, mediante el cual se reformaron los
articulos 356 y 357 de la Constitucion Politica y se cred el scp, reglamentado

8 Para tener una idea acerca de la dimension de la crisis, entre 1993 y 2001 las transferencias
aumentaron de 3,5% a 5,4%. Adicionalmente, “Durante el régimen de Ley 60, existe una asociacion
entre el aumento de las Tt (transferencias territoriales) y el deterioro del balance primario del
gobierno central. Asi, mientras los ingresos tributarios se incrementaron en 3 puntos del producto
entre 1993 y 2001 (aumentaron de 9,9% a 12,9% del ris), el gasto primario se incrementd en 5,8
puntos (de 11,2% a 17% del i), con lo cual se deterior¢ el balance primario del gobierno” (Lozano
et al., 2007: 7).
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por la Ley 715 del mismo afio®. Fundamentalmente, el sGp agruparia en una sola
“bolsa” lo que antes formaba parte del situado fiscal y de las participaciones
municipales.

Asi, se le dio mayor margen de maniobra al gobierno nacional al desvincular
el crecimiento de los recursos del sGp de los 1cn hasta el afio 2016 (Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, 2009), pues a partir del afio 2002 el sgp aumentaria
en un porcentaje igual a la inflacion causada mas un crecimiento real constante
equivalente al 2% entre 2002 y 2005, y de 2,5% entre 2006 y 2008, quedando
completamente desvinculado del comportamiento de los icn. Adicionalmente,
quedd también establecido que en los afios en los que la economia creciera por
encima del 4%, el sGp tendria un incremento adicional en los puntos porcentuales
que superaran a dicha tasa. Sin embargo, cuando la expansion estuviera por debajo
de la meta establecida, el one deberia cubrir el faltante para mantener la tasa de
crecimiento. En los casos de expansion anual por encima del 4%, el one podria
descontar los recursos que aporté para mantener la meta de crecimiento del sGp.

También cambi6 la destinacion de los recursos, pues a partir del afio 2002 el
sGp no solo contemplaria las participaciones para salud y educacion, sino que
se agregd en el rubro de propdsito general lo que corresponde a: ApsB, recrea-
cion, cultura y deporte, libre destinacion. Ademas se destinaron recursos para
los resguardos indigenas y los municipios riberefios al rio Magdalena, el finan-
ciamiento de programas de alimentacion escolar en los distritos y municipios,
y recursos para el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(FONPET).

Para la distribucion de los recursos, la Ley 715 de 2001 inicialmente descon-
taba el 4% de los recursos del scp para ser distribuido entre los resguardos indi-
genas (0,52%), municipios riberefios al rio Magdalena (0,08%), municipios y
distritos para programas de alimentacion escolar (0,5%) y para el Fonpet (2,9%).
Una vez descontados estos recursos, la participacion para el sector educativo se
establecié en 58,5%, para el sector de la salud fue de 24,5% y para propoésito
general el restante 17%.

Vale la pena resaltar que, a diferencia de lo establecido por la Ley 60 de 1993,
en la cual se fij6 un porcentaje de recursos que luego se repartia entre los departa-
mentos y distritos para después ser distribuido en los diferentes sectores, con la Ley
715 primero se establecio un porcentaje de recursos para cada uno de los sectores,
que posteriormente se repartiria entre los municipios, distritos y departamentos.

En 2007 se hizo una nueva reforma constitucional mediante el Acto Legis-
lativo y se aprobd la Ley 1176 de 2007, la cual modificd algunos articulos de la
Ley 715 de 2001. Asi, a partir de 2007 se separaron los servicios de apss de la

9 En términos de responsabilidad fiscal subnacional se puede mencionar también la Ley 617 de 2001

en la cual se establecen limites al crecimiento del gasto de las entidades territoriales.
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participacion de propdsito general, asignandole sus propios recursos (Diagrama
1). De esta manera, una vez descontados los recursos del sGp para los resguardos
indigenas, municipios riberefios al rio Magdalena, programas de alimentacion
escolar y para el Fonpet, el 58,5% de los recursos se destinaria a educacion, el
24,5% a salud, el 11,6% a proposito general y el 5,4% a apsgl?,

DiacramA 1. DISTRIBUCION DE RECURSOS DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES

[ Sistema General de Participaciones (SGP) }

[ Asignaciones especiales (4%) ]— _[ Distribucion sectorial (96%) ]

{ Criterios de distribucion:

Salud (24,5%) |- o Poblacién por atender (40%)

 Equidad (50%)

o Eficiencia administrativa (10%)

Criterios de distribucion geografica:
© Municipios y distritos (55%)

A N . )  Departamentos (45%)
 Criterios : Alimentacion escolar " oy Ll otri i
! de distribucion: | 0.5%) - Educacion (58,5%) L o Distrito Capital (100%)

i » Equidad (95% . \
le Egcienci; (5°/3 i Criterios de distribucion geografica:
L / i Municipios y distritos (85%)

 Departamentos y Distrito Capital (15%)

Resguardos indigenas Agua potable y Criterios de_ d_is_tribucii)n (categorias
(0,52%) ] saneamiento basico de los municipios):
' (APSB) A las categorias 2 a 6 debera destinarse

al menos un 15% de la participacion de

Municipios riberenos
Rio Magdalena (0,08%)

[
©4%) APSB a los subsidios para estratos
subsidiables.
Fondo Nacional de Propdsito general | Criterios de distribucion:
Pensiones de las (11,6%) « Municipios con menos de 25.000
Entidades Territoriales ' habitantes (17%):
B 0).

(2,9%)

° Pobreza relativa - NBI (60%)

Destino de los recursos: ° Proporcion a la poblacion urbana

* Municipios categorias 4, 5, y 6: ; o
° Funcionamiento (hasta el 42%) . Mm:ﬁléﬁﬁ més de 25.000
° Deporte y recreacion (4%) habitantes (83%):
: Cultura (S“Auv) {1 °Pobreza relativa - NBI (40%)
Fonpet/(1 0%) : ° Proporcion a la poblacion urbana
° Inversion (desde 41%) : y rural (40%)
* Municipios categorias especial, 1,2 y 3: * Eficiencia fiscal (10%)

° Funcionamiento e inversion (83%)
° Deporte y recreacion (4%)

° Cultura (3%)

° Fonpet (10%)

° Eficiencia administrativa (10%)

Fuentes: leyes 715 de 2001 y 1175 de 2007; elaboracion de los autores.

10 Ppara el caso particular del sector salud, la Ley 1438 de 2011 establece que el 10% de los recursos
destinados a este sector deberan financiar actividades de salud publica. Adicionalmente, con esta
ley se crea el Fondo de Salvamento y Garantias para el Sector Salud (Fonsaet), el cual tiene como
proposito asegurar el pago de las obligaciones de la empresas sociales del Estado intervenidas o en
riesgo de estarlo por parte de la Superintendencia de Salud. Este fondo esté financiado por un monto
que no supere el 10% de los recursos de la salud que del scp se transfieren para oferta, ademas de los
excedentes destinados para la salud recaudados directamente por la nacion.
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Esta reforma establecié que los recursos del sGp crecerian anualmente de
acuerdo con la inflacion causada mas un crecimiento real fijo de 4,8% desde
2011 hasta 2016, de los cuales 1,8 puntos porcentuales (pp) deben ser destinados
exclusivamente a cobertura y calidad del sector educativo. Ademas de lo anterior,
para los afios en los que la economia crezca por encima del 4%, se seguira apli-
cando un incremento mayor en los puntos porcentuales que superen dicha tasa,
recursos adicionales que deberan ser destinados Gnicamente a la atencién integral
de la primera infancia. Si se quisiera resumir la historia reciente del sistema de
transferencias, el Cuadro 2 presenta, para cada uno de los principales aspectos,
los cambios que ha tenido a lo largo de las tres reformas mas recientes.

Cuabro 2. TRANSFERENCIAS A LAS ENTIDADES TERRITORIALES: PRINCIPALES CAMBIOS NORMATIVOS

ConsTiTucion PoLiTica (ARTs. 356 v
357), Lev 60 pe 1993

Acto LeaisLativo 01 pe 2001; Ley
715 pe 2001

Acto LeaisLaTivo 04 pe 2007; Ley
1176 pe 2007

Tipo de
distribucion segun
destino

Situado fiscal: departamentos,
distrito capital y distritos
especiales de Cartagenay
Santa Marta.

Participaciones municipales:
municipios.

Sistema General de
Participaciones (SGP):
municipios y departamentos

Sistema General de
Participaciones (SGP):
municipios y departamentos

Crecimiento de las
transferencias

Situado fiscal se calculaba
como un porcentaje de los ICN:
1994 (23%), 1995 (23,5%) y
1996 en adelante (24,5%).

Las participaciones
municipales para inversion en
sectores sociales tendrén los
siguientes porcentajes de los
ICN: 1994 (15%) y entre 1995 y
2001 1 pp. hasta llegar a 22%.

El crecimiento del SGP 2002-
2005: inflacion+2%; y 2006-
2008: inflacion+2,5%.

A partir de 2009: promedio de
la variacion porcentual de los
ICN durante los cuatro afios
anteriores.

Se consagraba que cada cinco
afos, a iniciativa del Congreso,
se podria revisar el monto y los
criterios de distribucion.

El crecimiento del SGP 2008-
2009: inflacion+4%; 2010:
inflacion+3,5%; y 2011-2016:
inflacion+3%.

2017 en adelante: promedio de
la variacion porcentual de los
ICN durante los cuatro afios
anteriores.

Sector educacion: 2008-
2009: inflacién+5,3%; 2010:
inflacion+5,1%; y 2011-2016:
inflacion+4,8%.

Asignaciones
minimas por
sectores

« Situado fiscal:

° Educacion: 60%

° Salud: 20%

° Educacion y salud (segan
metas de coberturay demas
fuentes de financiacion): 20%
« Participaciones municipales:
° Educacion: 30%

° Salud: 25%

° APSB: 20%

° Educacion fisica,
recreacion, deporte, culturay
aprovechamiento del tiempo
libre: 5%

° Libre inversion: 20%

° Educacion: 58,5%
° Salud: 24,5%
° Propdsito general: 17%

° Educacion: 58,5%

° Salud: 24,5%

° APSB: 11,6%

° Propésito general: 5,4%

Mecanismo de
distribucion

Asignacion geografica primero
(departamentos y municipios)
y luego asignacion sectorial
(educacion y salud).

Asignacion sectorial primero
(educacion, salud y otros) y
posteriormente asignacion
geografica (departamentos y
municipios).

Asignacion sectorial primero
(educacion, salud y otros) y
posteriormente asignacion
geografica (departamentos y
municipios).
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CuapRro 2. TRANSFERENCIAS A LAS ENTIDADES TERRITORIALES: PRINCIPALES CAMBIOS NORMATIVOS

(CONTINUACION)

Criterios de
distribucion de los
recursos

« Situado fiscal:

°15% en partes iguales para
departamentos, Distrito Capital
y distritos de Cartagenay
Santa Marta.

° 85% segun: a) porcentaje
variable equivalente a la suma
de gastos de atencion de
usuarios actuales de salud y
educacion; y b) en proporcion
con la poblacion potencial por
atender.

« Participaciones municipales:
° 40% segun poblacion con
NBI.

©20% proporcional al grado
de pobreza del municipio con
respecto al promedio nacional.
° 22% participacion poblacional
del municipio en el total
nacional.

° 6% proporcional a la
eficiencia fiscal (variacion
positiva de la tributacion per
capita).

° 6% por eficiencia
administrativa (menor costo
administrativo per capita por
la prestacion de los servicios
publicos domiciliarios).

° 6% progreso en calidad de
vida (variacion del NBI).

« Sector educativo:

° Por poblacion atendida.

° Por poblacion por atender en
condiciones de eficiencia.

° Por equidad.

Sector salud:

° Por poblacion por atender.

° Por equidad.

° Poe eficiencia administrativa.

Proposito general:

° Por pobreza relativa.

° Por poblacion urbana y rural.
° Por eficiencia fiscal.

° Por eficiencia administrativa.

« Sector educativo:

° Por poblacion atendida.

° Por poblacion por atender en
condiciones de eficiencia.

° Por equidad.

« Sector salud:

° Por poblacion por atender.

° Por equidad.

° Por eficiencia administrativa.
* APSB:

° Déficit de coberturas.

° Poblacion atendida.

° Esfuerzo de las entidades
territoriales en la ampliacion de
coberturas.

° Nivel de pobreza.

° Cumplimiento de la eficiencia
fiscal y administrativa.

* Propésito general:

° Pobreza relativa.

° Poblacion urbanay rural.

° Eficiencia fiscal.

° Eficiencia administrativa.

Mecanismos de
seguimiento y
control de los
recursos

Deficiencia en el control de la
ejecucion de los recursos.

Deficiencia en el control de la
ejecucion de los recursos.

Estrategia de monitoreo,
seguimiento y control de los
recursos del SGP (Decreto 028
de 2008).

Fuente: legislacion correspondiente; elaboracion de los autores.

Un primer asunto que se destaca es que a partir de 2001 se pas6 de contar con dos
mecanismos con los cuales el gobierno central transferia recursos a los gobiernos
subnacionales, situado fiscal y participaciones municipales, a hacerlo unicamente
mediante el sGp. En segundo lugar, mientras que antes los montos de las transfe-
rencias se definfan como un porcentaje de los icn, a partir de 2001 el crecimiento
de los recursos transferidos esta definido por la inflacion més unos puntos adicio-
nales, aunque siempre con regimenes transitorios. Una vez que finalicen estos
periodos, el crecimiento estaria en funcion de la tasa de crecimiento promedio
de los 1c~ de los cuatro afios anteriores. Un tercer aspecto es el que tiene que ver
con los mecanismos de distribucion de los recursos. Durante la Ley 60 de 1993
los recursos eran primero asignados territorialmente (por municipios y departa-
mentos) y luego sectorialmente (educacion, salud, etc.). Con los cambios estable-
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cidos a partir de 2001 con la Ley 715 la asignacion se volvio sectorial, primero, y
luego territorial. Un cambio adicional tiene que ver con el criterio de distribucion
de los recursos. Antes de 2001 parte de las transferencias por situado fiscal se
asignaban con base en los gastos causados en cada uno de los sectores. Esto
cambid a partir de la Ley 715, donde los recursos son asignados por poblacién
atendida, principalmente.

2.2 EvoLUCION RECIENTE DE LAS TRANSFERENCIAS

Hasta antes de la creacion del scp, los recursos transferidos de la nacidn a las enti-
dades territoriales tuvieron una historia de crecimiento sostenido, seglin Lozano
et al. (2007). Los autores mencionan, ademas, que la mayor expansion ocurrio
durante todo el periodo de vigencia de la Ley 60 de 1993, cuando las transferen-
cias aumentaron en casi 2 pp del ri, al pasar de 3,5% a 5,4% entre 1993 y 2001,
periodo que coincide también con un deterioro del balance primario de la nacion,
cuando los gastos tributarios crecieron muy por encima (cerca del doble) de los
ingresos tributarios.

Mas recientemente, con la entrada en vigencia del scp, la Ley 715 de 2001,
las transferencias continian creciendo en términos reales (Grafico 1, panel A)
con un aumento de cerca de cor? billones (b) entre 2002 y 2012. No obstante, y
contrariamente a lo que ocurrid con la Ley 60 de 1993, el monto como porcentaje
de piB y de los 1cn ha tenido una tendencia decreciente y sostenida, interrumpida
temporalmente durante la crisis financiera mundial (Grafico 1, panel B).

GRrArico 1. EvoLucion peL SisTemA GENERAL DE PARTICIPACIONES (sGP), 2002-2012
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PaNEL B. PORCENTAJE DEL PIB Y DE LOS ICN
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP), Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico; célculos de los autores.

El porcentaje del ris paséd del 4,8% en 2002 al 3,8% en 2012 y en los icN la
reduccién fue de mas de 10 pp, al pasar de representar el 40% en 2002 a ser del
28% en 2012. La principal razon de este hecho ha sido el acelerado crecimiento
de los ingresos tributarios de la nacidn, los cuales, a pesar de la crisis financiera
mundial de 2008, aumentaron en términos reales al 7% anual entre 2002 y 2012.
Estos hechos se atribuyen al buen desempefio econémico del pais, a un mayor
esfuerzo en términos del recaudo y a la reforma tributaria de 2003 (Lozano et
al., 2007).

El Cuadro 3 permite observar en detalle la dindmica sectorial de los recursos
transferidos a las entidades territoriales a partir de la puesta en marcha del sGp.
El panel A presenta los montos a precios constantes para cada uno de los compo-
nentes del sGp entre 2002 y 2012; en cuya parte inferior se calcularon las varia-
ciones de 2002 a 2012 y el crecimiento promedio anual. En el panel B se muestra
la evolucion de la participacion con respecto a los 1ot

1 El Anexo 1 presenta un cuadro similar al panel B, donde se calculan las participaciones con respecto
al piB.
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Cuanro 3. DisTRIBUCION SECTORIAL DEL SISTEMA GENERAL DE PaRTiCIPACIONES (SGP), 2002-2012
A. MILES DE MILLONES DE PESOS CONSTANTES (DIcIEMBRE DE 2008 = 100)

SaLuD
Ao Total SGP Eoucacion Tom REGIMEN SaLup PRESTACION
SUBSIDIADO PUBLICA DE SERVICIOS
2002 16.346 9.454 3.959 1.845 444 -
2003 16.731 9.677 4.053 1.928 447 1.660
2004 17.205 9.951 4168 2.023 451 1.694
2005 17.640 10.203 4.273 2115 454 1.704
2006 18.124 10.483 4.390 2.225 455 1.710
2007 18.475 10.685 4.475 2.520 449 1.506
2008 19.187 11.037 4.527 2.761 457 1.308
2009 21.059 12.079 4.956 3.221 501 1.234
2010 21.248 12.427 5.068 3.294 507 1.267
2011 21.740 12.759 5139 3.399 519 1.221
2012 22.707 13.292 5.354 3.542 540 1.272
Crecimiento promedio anual 3,4% 3,5% 3,1% 7,3% 1,9% -4,4%
Variacion (2002-2012) 38,9% 40,6% 35,2% 92,0% 21,6% -23,4%
B. PORCENTAJE DE LOS INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION (ICN)
SaLUD PROPGSITO GENERAL
Ao ToraL SGP Eoucacion T RegiMEN  SALUD  PRESTACION Lisre
OTAL SUBSIDIADO PUBLICA DE SERVICIOS Tora DESTINACION DepoRTe CuLrura
2002 40,06 2317 9,70 4,52 1,09 - 4,53 1,35 0,38 0,16
2003 39,89 23,07 9,66 4,60 1,06 3,96 4,54 1,42 0,37 0,16
2004 37,51 21,70 9,09 4,41 0,98 3,69 4,27 1,34 0,20 0,15
2005 38,04 22,00 9,21 4,56 0,98 3,68 433 1,37 0,20 0,15
2006 34,39 19,89 8,33 4,22 0,86 3,24 3,92 1,23 0,18 0,14
2007 31,73 18,35 7,69 4,33 0,77 2,59 3,61 1,13 0,17 0,13
2008 28,98 16,67 6,84 417 0,69 1,98 3,24 1,03 0,14 0,11
2009 28,48 16,33 6,70 4,36 0,68 1,67 3,17 1,01 0,14 0,10
2010 31,42 18,38 7,49 4,87 0,75 1,87 3,55 113 0,15 0,11
2011 31,59 18,54 747 4,94 0,75 1,77 3,57 1,14 0,14 0,11
2012 28,37 16,61 6,69 4,42 0,68 1,69 3,20 1,05 0,14 0,11

Nota: el valor total del sector salud en 2002 incluye un rubro de ahorros, adicional a los presentados en el cuadro. Ademas, el valor total del SGP

considera para los afios 2008, 2009 y 2012 un monto extra correspondiente a recursos para la primera infancia.
Fuentes: DNP y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; calculos de los autores.
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PROPOSITO GENERAL

, Riserefios
B— ponne Moo " R
OTAL DESTINACION DeporTE CuLturA INVERSION Fonper MAGDALENA
1.847 551 154 66 1.076 - 901 84 13 88
1.903 594 155 67 1.087 - 909 86 14 90
1.958 614 91 68 969 216 934 89 14 92
2.009 634 93 70 993 219 956 91 15 94
2.064 651 96 72 1.023 223 982 93 15 97
2.101 657 98 73 1.045 228 1.004 95 15 99
2143 685 95 72 1198 93 998 96 15 100
2.346 750 101 76 1.318 102 1.092 105 17 110
2.399 767 100 75 1.355 103 1117 108 17 112
2.456 783 99 74 1.393 106 1.143 110 18 115
2.559 840 115 87 1.416 101 1.191 115 18 19
3,3% 3,9% -2,6% 2,0% 3,7% -12,6% 2,8% 31% 3,1% 31%
38,6% 52,5% -25,0% 31,3% 31,5% -53,0% 32,3% 36,5% 36,5% 36,5%
Acua  AumenTacioN  RiBEReNos Rio  RESGUARDOS
L'BRE Fonper  POTABLE ESCOLAR MAaGDALENA INDIGENAS
INVERSION

2,64 - 2,21 0,21 0,03 0,21

2,59 - 2,17 0,21 0,03 0,21

2,1 0,47 2,04 0,19 0,03 0,20

2,14 0,47 2,06 0,20 0,03 0,20

1,94 0,42 1,86 0,18 0,03 0,18

1,79 0,39 1,72 0,16 0,03 0,17

1,81 0,14 1,51 0,15 0,02 0,15

1,78 0,14 1,48 0,14 0,02 0,15

2,00 0,15 1,65 0,16 0,03 0,17

2,02 0,15 1,66 0,16 0,03 0,17

1,77 0,13 1,49 0,14 0,02 0,15
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Los resultados para el agregado de cada uno de los sectores muestran un
comportamiento positivo y creciente. Para la educacién, que es el sector que
mayores recursos recibe, estos aumentaron en términos reales en cercade cor4,0 b
entre 2002 y 2012, representados en un crecimiento promedio anual del 3,5%
y acumulado del 40% durante el periodo. El sector salud presentd una expan-
sion levemente inferior del 3,1% promedio anual y una variacién acumulada del
35%. De igual forma, los demas sectores tuvieron un incremento positivo de los
recursos que les transfiere el gobierno central.

En cuanto a la carga de las transferencias sobre los icn, los resultados recientes
han sido positivos. Mientras que entre 1990 y 2001 la participacion paso del
26% al 40% (Lozano et al., 2007), el panel B muestra como esta se ha ido redu-
ciendo durante la Gltima década, al pasar de representar, para el total del scp, el
40% en 2002 al 28% en 2012. Esto significa que durante la ultima década, y por
las razones mencionadas, se ha reducido la carga de las transferencias sobre las
finanzas del gobierno central. Lo anterior se ha logrado sin sacrificar los montos
transferidos a los gobiernos subnacionales que, como se observé, han aumentado
en términos reales.

Otro aspecto que vale la pena analizar es la relacién entre los recursos trans-
feridos a las entidades territoriales y su situacion de pobreza. Un primer ejercicio
consiste en hacer la comparacion entre el sgp per capita (tomando la poblacién
total de cada departamento y municipio, segun el caso) y el indice de pobreza
multidimensional (ipm). El Grafico 2 muestra los célculos para los departamentos
(panel A) y para los municipios (panel B) entre 2002 y 2013.

GRAFICO 2. LA POBREZA Y EL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES (SGP)

PaNEL A. DEPARTAMENTOS

SGP per capita SGP per capita
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PaneL B. Municipios
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Fuentes: DNP; calculos de los autores.

Es evidente la relacion positiva entre el monto de recursos per cépita transferidos
a las entidades territoriales y los niveles de pobreza. Esto significa que los muni-
cipios y departamentos con mayor pobreza han recibido mayores recursos por
habitante. Un segundo aspecto tiene que ver con la evolucion en el tiempo de esta
relacion. Lo que se puede observar es que entre 2002 y 2013 se ha fortalecido, lo
cual es evidente, tanto para departamentos como para municipios, mientras que
en 2013 hay una menor dispersién y mayor concentracion a lo largo de la linea
de ajuste. Al calcular los coeficientes de correlacion se encuentra que efectiva-
mente para ambas entidades territoriales aumenté este indicador. En el caso de
los departamentos, la correlacion pasé de 0,49 en 2002 a 0,71 en 2013 y para los
municipios paso de 0,37 a 0,48 en el mismo periodo.

Sin embargo, cuando se realiza un segundo ejercicio que considera Ginicamente
la poblacion pobre, la relacion positiva desaparece (Grafico 3)12. Al graficar el sGp
por habitante pobre con el ipm, se nota que la relacién no solo se desvanece entre
las dos variables, especialmente en el caso de los departamentos, sino que tiende
a ser negativa. Si se observan los cambios en el tiempo se puede ver que para el
caso de los departamentos ha habido una leve mejora, aunque en los dos casos
la relacion no es significativa. Por otro lado, para los municipios la relacién no
solo es negativa sino significativa, y aument0 entre 2002 y 2013. En otras pala-
bras, en el célculo del monto del sGp que reciben los municipios solo se tiene en
cuenta a la poblacién pobre, pero los mayores montos no los reciben aquellos con
mayor pobreza multidimensional, lo que indica que la progresividad del sistema
es bastante limitada.

12 Ppara los célculos de la poblacion pobre en los dos afios (2002 y 2013) se utiliza la informacion del ner
de 1993 y 2005, respectivamente.

199



Sistemas de transferencias subnacionales: lecciones para una reforma en Colombia

GRAFICO 3. LA POBREZA Y EL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES (SGP)

PANEL A. DEPARTAMENTOS
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Fuentes: DNP; célculos de los autores.

3. REVISION DE LOS LOGROS ALCANZADOS CON LAS REFORMAS AL SGP

Esta seccion revisa en que medida se alcanzaron las metas propuestas en las
reformas que se hicieron al sistema de transferencias en Colombia. Para ello,
se comparan las metas planteadas por el gobierno nacional en cada sector y los
logros alcanzados en el plazo propuesto.

Con el Acto Legislativo 01 de 2001 y la Ley 715 del mismo afio se pretendia
resolver los problemas heredados de la Ley 60 de 1993, los cuales afectaban la
sostenibilidad financiera de los sectores de la salud y la educacion, principal-
mente. Esta situacion se agudizo con la coyuntura econdmica de finales de los
afios noventa, por la caida del ri y la consecuente reduccion del recaudo tribu-
tario y de las transferencias a los gobiernos subnacionales, lo cual comprometia
el sostenimiento de las coberturas en salud y educacién (Santa Maria, et al., 2001,
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2009; Iregui ez al., 2001; Carrasquilla
2006).
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3.1 AntecepenTes: LEy 60 pe 1993

En educacién, los problemas detectados fueron: i) la inequidad generada por la
inconveniente distribucion de los recursos, ii) la ineficiencia en el gasto, iii) la
poca inversion en calidad y iv) los aumentos de los costos de némina (Cerquera
et al., 2000; Melo, 2005; Santa Maria et al., 2001). Dado que la distribucion del
situado fiscal entre los departamentos y distritos se hacia de acuerdo con el gasto
per capita en educacion, aquellos entes que contaban con una mayor cantidad de
docentes por alumno o en escalafones mas altos recibian mas recursos per capita.
Esto generaba una mayor inequidad en la distribucion de los recursos en el nivel
departamental debido a las altas disparidades en la distribucién de los docentes
en Colombia (Bonet, 2004; Fernandez y Garcia, 1999; Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, 2009).

A lo anterior se sumd la ineficiencia en el gasto ptblico en el sector educativo,
pues los mayores recursos no se vieron reflejados en un aumento paralelo de las
coberturas. Entre 1995 y 2000 la cobertura bruta crecié un 18%, mientras que
el gasto en educacion lo hizo en cerca de un 30%. Incluso hubo departamentos
en los que se redujo la cobertura, a pesar del aumento del gasto en educacion
(Cerquera et al., 2000). Ademas, el incremento de los costos del personal docente
no se reflejo en un aumento de la calidad educativa (Melo, 2005)!3.

Por otro lado, en el sector de la salud se destacaban: i) la duplicidad de
competencias entre las entidades territoriales, ii) la inequidad e ineficiencia en
la asignacion y distribucion de recursos, iii) la ineficiencia en la gestién de la
oferta publica hospitalaria, y iv) la deficiencia en la gestion descentralizada de
la salud publica (Karl, 2000; Santa Maria et al., 2001).

Debido a la combinacion de las facultades y competencias asignadas de manera
simultanea por la leyes 60 y 100 de 1993, las entidades territoriales tuvieron
restricciones para cubrir a la poblacién pobre en el Sistema General de Seguridad
Social en Salud (sGsss), pues debian destinar parte de sus recursos a financiar
también a los hospitales publicos de su propiedad. A modo de ilustracién, mien-
tras en 1998 los recursos destinados al aseguramiento representaban apenas el
22% del total de las transferencias disponibles para este fin, los recursos publicos
para hospitales excedian en un 128% lo exigido por la Ley 100 de 1993 (Minis-
terio de Salud y Proteccion Social, 2013; Santa Maria et al., 2001).

13 Ademas, los mayores costos de némina de docentes pusieron en riesgo la sostenibilidad financiera

del sector educativo, con crecimientos por encima de los que tuvo el situado fiscal (Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, 2009). Es decir que, aunque la formula de distribucién de recursos
propuesta por la Ley 60 de 1993 consideraba el nimero de alumnos atendidos (al distribuirse de
acuerdo con el gasto departamental per cépita histérico), la distribucién termina dependiendo
realmente del nimero de docentes y de los costos de la némina asociados (Bonet, 2004).
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En el mismo sentido, la asignacion y distribucién de los recursos para la salud
era ineficiente e inequitativa pues, al igual que sucedia con el sector educativo,
los recursos se distribuian teniendo en cuenta la poblacion atendida durante el
aflo anterior con un porcentaje definido independiente de las necesidades de
recursos de las entidades territoriales, de tal manera que algunos departamentos
con mayor poblacion por atender recibian menores recursos per cépita (Alesina,
Carrasquilla y Echavarria, 2000). Por otro lado, la oferta pablica hospitalaria
evidencio una gestion ineficiente, como resultado de inversiones desordenadas
en instituciones prestadoras de servicio mal focalizadas, pues habia niveles de
atencion que presentaban déficit de capacidad instalada mientras en otros habia
exceso. Lo anterior estaba ligado al aumento de los costos de néminay a la poca
capacidad de los hospitales para autosostenerse con recursos provenientes de la
venta de sus servicios, gracias al incremento de los costos de némina y el monto
de la cartera (Santa Maria et al., 2001).

3.2 Ley 715 oe 2001

Esta iniciativa tuvo como principal objetivo ofrecer soluciones a los problemas
detectados en la anterior legislacion, buscando profundizar la descentraliza-
cion, y definir las responsabilidades y competencias de los diferentes niveles
de gobierno, asi como la distribucion de recursos en funcién de las necesidades de
los servicios de educacion y salud. De igual forma, se pretendia fortalecer a las
instituciones educativas y a los hospitales, aplicando normas de racionalizacion
de costos (Santa Maria et al., 2001). A raiz de esto, se fortalecieron las finanzas
intergubernamentales, el desarrollo y la autonomia local, se crearon fondos inde-
pendientes de recursos para salud y educacion, que se distribuirian bajo criterios
de equidad y eficiencia, buscando cubrir las necesidades basicas de la poblacion
pobre. De igual forma, se ampli6 el acceso a los servicios publicos de educacion
y salud (Carrasquilla, 2006).

Es asi como entre 2002 y 2005 aumentd el nimero de asegurados en un 63%,
resultado no solo de los mayores recursos del scp, sino también de los prove-
nientes del Fondo de Solidaridad y Garantia (Fosyga) y de los recursos propios.
Por su parte, la matricula educativa aument6 un 23% entre 2001 y 2005, impul-
sada principalmente por los recursos del sgp (Carrasquilla, 2006). Con ello, la
cobertura neta en educacion basica y media pasé de 84,4% en 2002 a 88,1% en
2005 (Ministerio de Educacion Nacional, 2014).

Un importante efecto de la reforma constitucional del afio 2001 fue también la
mayor estabilidad macroeconémica. Esto ocurrio gracias al crecimiento del sGp
en términos reales y no en funcidn de la variabilidad de los icn, lo cual garantizo
un aumento estable de las transferencias (Carrasquilla, 2006).
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3.3 Acto LecisLativo 04 pe 2007 v Ley 1176 pe 2007

La principal razon que justificaba reformar de nuevo el articulo 357 de la Cons-
titucion era la de continuar en la tarea de evitar que las transferencias siguieran
aumentando de forma inestable y descontrolada, pues a partir de 2009 el creci-
miento del sGp estaria atado otra vez a la expansién de los icn (Carrasquilla,
2006)15. Con ello, se buscaba que el sGp creciera en términos reales un 4% en
2008 y 2009, un 3,5% en 2010 y un 3% entre 2011 y 2016.

Con esta legislacion se establecio que el sector de la educacion creciera a una
tasa diferencial mayor que los demas sectores, que en términos reales seria:
un 5,3% en 2008 y 2009, un 5,1% en 2010 y un 4,8% entre 2011 y 2016. Estos
recursos debian ser destinados a cobertura y calidad, y no generarian base para
el calculo del monto del sGp de la siguiente vigencia.

La segunda medida adoptada, relacionada con el crecimiento minimo del
monto del scp por afo, asegura a los gobiernos subnacionales un incremento
bésico si la economia no crece a un ritmo favorable. En caso contrario, cuando
la economia se expande a mas del 4%, el scp aumenta y los recursos adicionales
deben ser destinados a la primera infancia. Estos recursos de mas tampoco deben
tenerse en cuenta para el calculo del monto del sGp de la siguiente vigencia.

Aunque la presion para el gobierno central es menor a lo establecido por la
legislacion anterior a la Ley 715 de 2001, existe, sin embargo, un riesgo real para
el gobierno nacional en caso de enfrentar crecimientos bajos (o periodos de rece-
sion) para cumplir con sus compromisos con los gobiernos subnacionales.

En términos de calidad de vida, la iniciativa legislativa de 2007 se propuso
varias metas, en particular para el afio 2010: 1) cobertura universal de salud; 2)
cobertura universal en educacion; 3) un 92,6% en la provision de agua potable; 4)
un 87,2% de cobertura en alcantarillado; 5) el 30% del caudal de aguas tratadas,
y 6) que el 100% de los municipios alcancen una disposicion adecuada de los
residuos sélidos urbanos (Cuadro 4). Se puede observar que Unicamente para el
caso de aguas residuales tratadas se logré dar cumplimiento al propésito plan-
teado en 2006. Para el caso de disposicién adecuada de residuos solidos, aunque
no se logrd la meta, se avanzd en forma significativa. Algo similar ocurri6é en
la cobertura en salud, al pasar del 73% en 2006 al 98,3% en 2010. En los demas
sectores los resultados no cumplieron las expectativas planteadas inicialmente,

14 El periodo de transicion de la Ley 715 de 2001 finalizaba en 2008.

15 Dentro de este esquema se pondrian en riesgo las coberturas en salud, educacion y servicios pablicos
domiciliarios de apss ante posibles choques macroeconémicos. Para el caso particular del apss, la
norma establecio crear una “bolsa de recursos” independiente, con una participacion determinada,
tal y como se estableci6 en la Ley 715 de 2001 para los sectores de educacion y salud.
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en especial en el caso de la educacién, donde la cobertura neta tuvo incluso un
leve descenso entre 2006 y 2010.

Cuapro 4. Ley 1176 pe 2007: METAS Y LOGROS

METAS LoGros
SECTOR Punto DE PaRTIDA (2006) (2010) (2010/11)
Educacion 90,1% 100% 89,67%
Salud 73% 100% 98,3%
Urbano: 97,4% . .
Acueducto Rural: 68.6% Total: 92,6% Total: 87,6%
! Urbano: 90,2% . o . o
Alcantarillado Rural: 60.1% Total: 87,2% Total: 75,3%
Aguas residuales tratadas 10% del caudal 30% del caudal 31% del caudal
Disposicion adecuada de 50% de los municipios 100% de los municipios 79% de los municipios

residuos solidos

Fuentes: Exposicion de motivos Ley 1176 de 2001; Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD, 2001); Ministerio de Educacion
(2014); Ministerio de Salud (2014); DANE (2009, 2012, 2013); célculos de los autores.

Una mirada general a estos resultados deja ver que se han logrado avances,
mayores o menores, que han significado mejoras en la cobertura de estos servi-
cios, con excepcion de la educacion. Sin embargo, y como ha sido evidente en la
exposicion de motivos de las recientes legislaciones al respecto, no hay compro-
misos en términos de calidad.

Con el fin de analizar qué esta ocurriendo con la calidad de los principales
servicios, el resto de esta seccion estd dedicada a presentar algunos indicadores
al respecto. En educacion, el Grafico 4 muestra los resultados de las pruebas
Saber 11 en lenguaje y matematicas para los estudiantes de los colegios publicos
en 2000 y 2011.

Lo que se puede observar es que tanto en lenguaje como en matematicas, si
bien se perciben algunos cambios en la distribucién, en poco més de una década
los puntajes promedio de los estudiantes se han mantenido inalterados. Esto no
significa otra cosa que la educacion publica no ha mejorado sus niveles de calidad
desde el afio 2000.

Con el fin de establecer si la certificacion obtenida por las entidades territo-
riales en el sector representa alguna diferencia frente a los resultados de calidad
de los colegios publicos, se realiz6 un ejercicio similar al anterior. Esta vez solo
para 2012 se tomaron los puntajes promedio de los municipios certificados y no
certificados para ambas pruebas: matematicas y lenguajel®. El Grafico 5 muestra

16 La certificacion es un reconocimiento que reciben los municipios por el cumplimiento de ciertos

requisitos establecidos por cada sector (educacién, salud y apss). El principal beneficio para las
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mejores resultados de los municipios certificados en comparacién con los no

certificados.

GRririco 4. RESuLTADOS DE LAS PRUEBAS SABER 11: COLEGIOS PUBLICOS

(vARIOS ANOS)
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Fuente: Icfes (2014); célculos de los autores.

GRAFICO D. RESULTADOS DE LAS PRUEBAS SABER 11
(2012)
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Fuente: Icfes (2014); célculos de los autores.
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A primera vista, el hecho de estar certificados garantizaria a los municipios la
posibilidad de gestionar los recursos del sector, de modo que se logre una mayor
calidad. Sin embargo, es importante interpretar estos resultados con cautela. La
razon es que para el caso particular del sector educativo, de los mas de mil muni-
cipios que tiene el pais, unicamente 62 se encuentran certificados; entre ellos las
principales ciudades, que obtienen mejores resultados en las pruebas de calidad.
Este hecho hace que posiblemente no sea la certificacion lo que le garantiza al
municipio mejores resultados y mejor calidad en educacion, sino el hecho de
pertenecer al grupo privilegiado de las grandes ciudades.

Para el sector salud se hizo un ejercicio similar. El propdsito en este caso era
determinar si hubo cambios en la calidad de los servicios publicos de salud y si
se perciben diferencias entre los municipios certificados y los no certificados.
Este sector cuenta con un nimero amplio de indicadores que podrian dar indicios
acerca del estado de la calidad de los servicios. Sin embargo, se escogieron tres
que, a criterio de los autores, ofrecen una idea general sobre la calidad del sector:
la oportunidad en la asignacion de citas de medicina general, en la asignacion de
citas de medicina especializada y en la atencién de urgencias.

El Grafico 6 muestra los resultados para cada una de las diferentes medidas
de calidad del servicio de salud entre 2006 y 2011. De alli se pueden observar al
menos dos caracteristicas. La primera es que la tendencia general se ha mante-
nido en el tiempo; es decir, no hay evidencia de mejoras en los indicadores de
calidad en el servicio prestado por los establecimientos publicos de salud. El
segundo aspecto tiene que ver con la distincion entre municipios certificados y
no certificados. En este caso lo que se observa es que no hay evidencias que indi-
quen que los municipios certificados presenten mejores indicadores de calidad,
lo que se refleja en menos dias y horas de espera para la asignacion y atencion de
los servicios de salud. En los minicipios certificados, los tiempos de espera para
ser atendidos en casos de urgencia parecen ser mayores que los que deben esperar
los usuarios de los municipios no certificados. En el sector salud el numero de
municipios certificados es de 424.

El siguiente sector para el que la reforma de 2007 establecié metas de cober-
tura fue el de apss. Como se observo, estas metas fueron cumplidas solo en el
caso del tratamiento de agua. Con el fin de aproximar una medida de calidad del
servicio en este sector, se utilizé el indice de riesgo de la calidad del agua para
consumo humano (irca)Y’. Los mapas 1y 2 (péaginas 127 y 128) comparan la
distribucion espacial de este indicador entre 2007 y 2011.

17 Este indicador empieza a utilizarse luego de la reglamentacion establecida con el Decreto 1575 de
2007, mediante el cual se establece el sistema para la proteccion y control de la calidad del agua para
consumo humano. Dentro del calculo del irca se tienen en cuenta las caracteristicas basicas del agua,
quimicas y microbiolégicas.
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GRAFICO 6. INDICADORES DE CALIDAD DEL SERVICIO DE SALUD
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Nota: los indicadores de oportunidad en la atencion se definen como el cociente entre la suma de los dias calendario transcurridos entre la
fecha de solicitud de la cita y la fecha para la cual es asignada la cita, y el nimero total de consultas en el respectivo servicio asignadas en la
institucion. El panel C se define como la suma del nimero de minutos transcurridos entre la solicitud de atencion y el momento en el cual es
atendido el paciente en consulta por parte del médico, sobre el total de usuarios atendidos en consulta de urgencias.

Fuente: Superintendencia Nacional de Salud.

Lo que se puede observar es que la mayoria del territorio se encuentra clasificado
dentro de algunas categorias de riesgo (bajo, medio, alto o inviable sanitaria-
mente). También, preocupa que muchas regiones no reportan informacién, como
es el caso de los municipios del Chocé y los Nuevos Departamentos. Lo que se
supone de aquellos que no reportan es que tienen baja calidad del agua.

Con el fin de establecer con mayor detalle si se han presentado cambios de
2007 a 2011, el Cuadro 5 muestra el nimero de municipios en cada categoria y
el porcentaje que representa dentro del total. Es importante anotar que entre las
clasificaciones del indice de riesgo de la calidad del agua para consumo humano
(irca), la Unica que considera el agua potable para el consumo humano es aquella
en la que el indicador toma valores entre 0 y 5 (sin riesgo). Si observamos el
nimero de municipios en el periodo de estudio, es evidente que la situacion se
ha mantenido casi inalterada durante estos cinco afios. En Colombia solo cerca
de una cuarta parte de los municipios ofrece a sus habitantes agua apta para el
consumo humano. En las demas categorias se observan algunos cambios leves,
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Cuabro 5. CATEGORIAS DEL IRCA
(2007-2011)

2007

CaTecorias NUMERO DE PORCENTAJE NUMERO DE PORCENTAJE

MUNICIPIOS DEL TOTAL MUNICIPIOS DEL TOTAL
1. Sinriesgo (> =0y < 5) 238 22% 227 21%
2.Bajo (> =51y < 14) 170 15% 165 15%
3. Medio (> = 14,1y < 35) 243 22% 242 22%
4. Alto (> = 35,1y < 80) 287 26% 344 31%
5. Inviable sanitariamente (> = 80,1y < = 100) 54 5% 51 5%
6. No reporta informacion 112 10% 75 7%
Total 1104 100% 1.104 100%

Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD); célculos de los autores.

unos positivos y otros negativos, que en general evidencian los problemas de

calidad que enfrenta el sector.

Un ejercicio similar al realizado para los sectores de salud y educacion se hizo
para el caso del apsB, donde se compara a los municipios certificados con los no
certificados. El Grafico 7 muestra que el hecho de estar certificados no les garan-

tiza a los municipios mejores indicadores de calidad del agua.

GRAFICO 7. INDICE DE RIESGO DE LA CALIDAD DEL AGUA PARA CONSUMO HUMANO (IRCA):

MUNICIPIOS CERTIFICADOS Y NO CERTIFICADOS

(densidad)
05 F
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certificados
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Fuente: Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios (SSPD, 2011); calculos de los autores.

Se puede observar que en Colombia, el Estado se encuentra en una etapa en la
gue esta alcanzando la universalidad en la prestacion de los servicios a su cargo,
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2009 2010 2011
NUMERO DE PORCENTAJE NUmERo DE PORCENTAJE NUMERO DE PORCENTAJE
MUNICIPIOS DEL TOTAL MUNICIPIOS DEL TOTAL MUNICIPIOS DEL TOTAL

253 23% 282 26% 253 23%
166 15% 187 17% 166 15%
282 26% 283 26% 283 26%
312 28% 282 26% 320 29%
26 2% 22 2% 23 2%
65 6% 48 4% 59 5%
1104 100% 1104 100% 1.104 100%

y debe continuar hasta lograr esa meta. Dado el avance en este campo, se espera
que la siguiente etapa consista en el mejoramiento en la calidad de los servicios
ofrecidos, para lo cual las nuevas legislaciones deberan establecer metas claras y
comprobables en términos de calidad y oportunidad de cada uno de los servicios
basicos, manteniendo la universalidad.

No basta, por ejemplo, tener un servicio de acueducto que conecta a toda la
comunidad de un municipio, pero que estéa disponible solo por unas horas durante
el dia o la semana y que, ademas, no es apto para el consumo humano. O, en el
caso de la educacion, no es suficiente garantizar que todos los nifios alcancen
secundaria completa, si con la educacion recibida no van a estar en igualdad
de condiciones para acceder a oportunidades para permanecer en la educacion
superior. Otro problema evidente es que las metas establecidas por el gobierno en
términos de la prestacién de los servicios basicos no hacen una distincién entre
las areas rurales y las urbanas. Se observa una inmensa brecha en la cobertura de
los servicios; como se vio, en casos como el alcantarillado el promedio nacional
apenas alcanza el 60%. Incluso las areas rurales de algunas de las principales
ciudades no cuentan con el servicio de acueducto o alcantarillado.

4. CoOMPETENCIAS Y RECURSOS DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Esta seccidn tiene como propdsito analizar las responsabilidades entregadas por
la ley a las entidades territoriales, asi como los recursos econémicos con los
cuales cuentan para cumplir sus funciones.

La Constitucién Politica de 1991 en su articulo 288 dispuso que las competen-
cias, como atribuciones o facultades juridicas otorgadas a los 6rganos del Estado
para atender sus responsabilidades, deberian ser reglamentadas por medio de la
ley organica de ordenamiento territorial (Loot). Otro camino, también estable-
cido en la Constitucion Politica, pero esta vez referido no a las competencias sino
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a los servicios a cargo de las entidades territoriales, es el estipulado en el articulo
356, el cual establece que la ley es la que determina los servicios a cargo de cada
una de las entidades territoriales y la que regula las transferencias de la nacion
que financian dichos servicios.

De alli se expide la Ley 60 de 1993, que tenia como proposito dictar normas
relacionadas con la distribucion de competencias y de recursos entre las enti-
dades territoriales. Esta fue derogada por la Ley 715 de 2001, la cual, a su vez,
fue modificada por la Ley 1176 de 2007. La ley 715 regula las competencias en
materia de educacion y salud, y la Ley 1176 lo hace para el sector de arsB y los
otros componentes del sGr. La Loot (Ley 1454 de 2011) en su articulo 29 hace
lo propio en materia de ordenamiento territorial. Para el caso particular de los
municipios y departamentos, el Cuadro 6 muestra, por sectores, la normatividad
que rige las competencias de estas entidades territoriales.

Los resultados de este ejercicio permiten observar algunos aspectos intere-
santes. El primero es que no existe una sola ley orgénica, tal como lo estableci6 la
Constitucién, que regule en materia de competencias, sino mas bien un conjunto
disperso de leyes ordinarias mediante las cuales se transfieren atribuciones juri-
dicas y obligaciones a las entidades territoriales, sin que en todos los casos se
determinen los recursos para su ejecucion’®. Un segundo aspecto tiene que ver
con el nimero de competencias que tienen a cargo las entidades territoriales. Si
se agregan para todos los sectores, se encuentra que tanto departamentos como
municipios tienen a su cargo mas de doscientas competencias cada uno.

A pesar de que las competencias de estas dos entidades territoriales son simi-
lares en nimero, si se tiene en cuenta la condicion de certificacion de los munici-
pios, la perspectiva es diferente. Recordemos que, segun la legislacion, los depar-
tamentos deben asumir las competencias y responsabilidades de los municipios
que en materia de educacion, salud y apss no hayan cumplido con los requisitos
minimos para certificarse. Por ejemplo, en educacion y salud la mayoria de muni-
cipios no estan certificados para ofrecer estos servicios, y son los departamentos
quienes deben asumir su prestacion. Esto les representa agregar mas de cuarenta
competencias adicionales a las propias, lo cual los deja con responsabilidades
adicionales y sin recursos suplementarios para asumir esta nueva carga adminis-
trativa y de gestion?®,

18 La misma Ley 1154 de 2011 indica que los municipios seran titulares de toda competencia que no
haya sido explicitamente otorgada a los departamentos o a la nacion.

19 Enparticular, algunas de las competencias que asumira el departamento ante esta eventualidad seran:
1) la administracion y ejecucion de los recursos; 2) el cumplimiento de compromisos previamente
adquiridos por el municipio descertificado; 3) la suscripcion de contratos que garanticen la adecuada
ejecucion de los recursos; 4) la representacion del municipio frente a los prestadores, y 5) el apoyo
al municipio para que logre la certificacion. Para estos efectos el municipio tiene la responsabilidad
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En tercer lugar esta la fuente de financiacion de estas competencias, para las
cuales en general se puede observar que no todas cuentan con una fuente clara.
Lo que se ve es que, si bien los recursos del scp, de las regalias y de otras trans-
ferencias nacionales son la principal fuente de financiacién de las responsabili-
dades otorgadas a los municipios y departamentos, las competencias que deben
asumir municipios y departamentos en varios sectores deben ser financiadas con
ingresos corrientes y por medio de crédito.

Ahmad y Garcia-Escribano (2010) mencionan que los sistemas de transferen-
cias de América Latina estan disefiados no para ofrecer a los gobiernos locales los
medios que les permitan adquirir responsabilidades técnicas y administrativas,
acorde con sus ingresos propios, sino como ejecutores de las politicas y recursos
provenientes desde el gobierno central. Las limitaciones de los gobiernos locales
son: i) la falta de claridad sobre sus competencias y responsabilidades en la ejecu-
cion de politicas publicas, ii) la falta de recursos propios v iii) la ausencia de un
mecanismo coordinador de las entidades territoriales.

Un panorama mas general de las competencias de los diferentes niveles de
gobierno se puede observar en el Diagrama 2, donde se pone de manifiesto la
duplicidad de competencias entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacio-
nales. Es evidente que son mas las competencias compartidas entre los distintos
niveles territoriales que las individuales. Por ejemplo, el gobierno nacional tiene
a cargo, en forma exclusiva, la formulacion general de las politicas de desarrollo
y la regulacion de la prestacion de los servicios basicos que recibe la comunidad.
Por otro lado, estan las competencias que comparte con los departamentos (asis-
tencia a los municipios y supervision en el cumplimiento de la normatividad), o
con los departamentos y los municipios (formulacion y ejecucion de proyectos,
el recaudo tributario y la promocion de la participacién social). Algo similar
ocurre para los departamentos y municipios, los cuales tienen ciertas compe-
tencias exclusivas y otras compartidas con el gobierno nacional. La situacion
es igualmente evidente cuando se observan las competencias particulares de las
entidades territoriales para cada uno de los sectores.

de transferir los recursos al departamento, enviar una relacién de los compromisos adquiridos,
comunicar a los prestadores de los servicios del cambio y certificarse.
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Cuapro 6. MARCO LEGAL DE LAS COMPETENCIAS A CARGO DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES

SECTORES

MARCO LEGAL

DEPARTAMENTOS

Municipios

Educacion

Salud

Servicios publicos domiciliarios

Agua potable y saneamiento basico (APSB)

Cultura
Turismo

Vivienda

Seguridad social

Transporte

Medio ambiente

Deporte y recreacion

Prevencion y atencion de desastres

Orden publico

Ordenamiento territorial

Conflicto: victimas y restitucion de tierras

Constitucion Politica de Colombia, art. 67

Ley 715 de 2001 art. 6.1 y art. 6.2

Ley 715 de 2001, art. 43.1, art. 43.2, art.

43.3yart. 434

Decreto 971 de 2011, art. 14

Constitucion Politica
art. 298, art. 368, Art 369

Ley 142 de 1994, art. 7
Ley 1176 de 2007, art. 3
Decreto Ley 208 de 2008

Ley 1283 de 2009

Ley 715 de 2001, art. 74.12
Ley 300 de 1996

Ley 388 de 1997, art. 7

Ley 1537 de 2012, VIS y VIP
Ley 82 de 1993, Red Unidos
Ley 105 de 1993, art. 44
Ley 715 de 2001, art. 74.8
Ley 715 de 2001, art. 74.9
Ley 181 de 1995, art. 66
Ley 715 de 2001, art. 74.12
Decreto 919 de 1989, art. 61

Ley 62 de 1993, art. 12

Ley 1454 de 2011, art. 29

Ley 1448 de 2011, art. 250

Constitucion Politica de Colombia, art. 67

Ley 715 de 2001, art. 8

Ley 715 de 2001, art. 44.1, art. 44.2, art. 44.3

Ley 1438 de 2011, art. 29

Decreto 971 de 2011, art. 14

Constitucion Politica, art. 367, art. 368

Ley 142 de 1994, art. 5

Decreto 1713 de 2002, art. 8
Ley 1176 de 2007, art. 4
Decreto Ley 028 de 2008

Ley 1283 de 2009

Ley 715 de 2001, art. 76.8

Ley 300 de 1996, art. 13, art. 18
Ley 715 de 2001, art. 76.2

Ley 1537 de 2012, VIS y VIP
Ley 82 de 1993, Red Unidos

Ley 715 de 2001, art. 76.4

Ley 715 de 2001, art. 76.5

Ley 715 de 2001, art. 76.7
Decreto 919 de 1989, art. 61
Decreto 919 de 1989, art. 61

Ley 62 de 1993

Ley 136 de 1994, art. 91, literal b
Ley 715 de 2001, art. 76.16

Ley 1454 de 2011, art. 29

Ley 1448 de 2011, art. 251

Fuentes: legislacion correspondiente y Procuraduria General de la Nacion (2011); célculos de los autores.
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NUMERO DE COMPETENCIAS

PRINCIPAL FUENTE DE FINANCIACION

DEPARTAMENTOS Municipios DEPARTAMENTOS Municipios
22 22 SGP SGP
33 22 SGP y rentas cedidas SGP y Fosyga
6 10 Regalias e ingresos corrientes SGP e ingresos corrientes
10 11 SGP, recursos de capital y regalias SGP y regalias
1 8 Ingresos corrientes SGP e ingresos corrientes
2 2 Ingresos corrientes Ingresos corrientes
26 26 Regalias e ingresos corrientes Regalias e ingresos corrientes
21 19 Transferencias nacionales Transferencias nacionales
9 1 Regalias e ingresos corrientes SGP y regalias
5 13 Regalias, cofinanciacion e ingresos corrientes  Regalias y SGP
12 13 SGP y regalias SGP, Otras transferencias y regalias
26 26 Regalias Cofinanciacién y SGP
2 20 Ingresos corrientes SGP e ingresos corrientes
7 3 Ingresos corrientes Ingresos corrientes
9 7 Transferencias nacionales Transferencias nacionales
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DiaGRAMA 2. ESQUEMA GENERAL DE COMPETENCIAS DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Nacion Departamentos Municipios
 Formulacion general de politicas o Administracion y coordinacion de  Suministro de informacion a las
de desarrollo. las redes de prestacion de servicios autoridades departamentales
© Regulacion de la prestacion de departamentales. y nacionales
los servicios.  Monitoreo y evaluacion de planes
y acciones de los municipios
a su cargo.

e Coordinacion e intermediacion de
acciones entre municipios y entre
municipios y la nacion.

Nacion y departamentos Nacion, departamentos Departamentos y municipios
 Prestacion de asistencia técnica y municipios ePrestacion de servicios a su cargo.
y administrativa. * Formulacion, promocion y * Promocion de la participacion
 Supervision y vigilancia del ejecucion de politicas y proyectos social.
cumplimiento de las normas. sectoriales. o Administracion de los recursos
* Promocion de la participacion social. cedidos.

© Recaudacion de impuestos.

Fuentes: leyes 715 de 2001, 1176 de 2007, 1154 de 2011 y Decreto 1040 de 2012; elaboracion de los autores.

En varios paises de América Latina los municipios son quienes deben ofrecer
servicios, como la educacion y la salud, pero en realidad no lo hacen debido a la
duplicidad de competencias y a los efectos de un sistema incompleto de descen-
tralizacion. En particular, se destaca la falta de capacidad de generar ingresos
propios, problema que es incentivado perversamente por las transferencias condi-
cionadas desde el gobierno nacional.

Un inconveniente adicional es el de la gobernabilidad que se genera por medio
de las transferencias de destinacion especifica, cuando las condiciones son tales
que no tienen en cuenta las preferencias y las necesidades locales. Es asi como
ante la duplicidad de competencias y el desconocimiento de los determinantes
de los incentivos de los gobiernos locales, los sistemas de transferencias condi-
cionadas no son eficaces en mejorar la provisién de bienes y servicios publicos.
La razén es la ausencia de un Unico ente responsable de los recursos, caracteris-
tica heredada de las responsabilidades superpuestas (Ahmed y Garcia-Escribano,
2010).

Falleti (2010) menciona las bondades y desventajas que conlleva la descentrali-
zacion administrativa segun sea bien o mal implementada. El efecto sera positivo
si la delegacion de responsabilidades esta acompafiada por una adecuada capa-
citacion administrativa y organizacional. Caso contrario, si esto no se cumple o
si la delegacion de responsabilidades no estd acompafiada de la transferencia de
los recursos necesarios, afectara la autonomia subnacional. Sin embargo, la auto-
nomia de los municipios se ve afectada, incluso, dentro del marco de la descen-
tralizacion mediante recursos condicionados a sectores especificos.
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La otra parte de la historia la componen los recursos con los que cuentan los

municipios y departamentos para desarrollar las competencias y responsabili-
dades asignadas por la legislacion. El Grafico 8 muestra el panorama general de
las fuentes de financiamiento y su evolucion en el tiempo; en particular, la parti-
cipacion de cada componente como proporcion de los ingresos totales.

GRAFICO 8. PARTICIPACION DE LAS FUENTES DE FINANCIAMIENTO DE LAS COMPETENCIAS TERRITORIALES
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Lo que se puede observar es que la fuente principal de financiacion para los
departamentos y los municipios han sido las transferencias del scp, seguidos de
los recursos propios y las regalias. Las dos primeras fuentes representan alre-
dedor del 50% y 28%, respectivamente, mientras que en el caso de las rega-
lias existe una diferencia entre lo que reciben los municipios y departamentos:
para los primeros los ingresos por regalias representan un promedio del 5%
y para los segundos, cerca del 13%. Es decir, las entidades territoriales contindan
con una alta dependencia de las transferencias del gobierno central, lo que para
los gobiernos subnacionales es un impedimento para asumir las competencias
asignadas y atender las necesidades que demanden sus ciudadanos.

Esta situacion, comun en muchos paises latinoamericanos, introduce comple-
jidades adicionales ya conocidas, como las de la rendicién de cuentas y el control
del gasto. Ribeiro y Pio (2010) mencionan el caso de Brasil y los Pactos de la
Salud (Pacto Pela Saiide) como medidas adoptadas con el fin de enfrentar estas
dificultades. Este tltimo es un programa con el cual se realizaron cambios insti-
tucionales en los tres niveles de gobierno: nacional, estatal y municipal. EI obje-
tivo principal de esta reforma fue el de modernizar los procesos de gestién del
sistema de salud, mediante lo cual se establecieron metas y compromisos anuales
para cada uno de los tres niveles de gobierno®.

Con el fin de tener una visiéon mas general acerca de las fuentes de ingreso
de las entidades territoriales con relacion al tamafio de la economia nacional, el
Grafico 9 muestra las fuentes de ingreso como proporcion del piB. Claramente,
con excepcion de las regalias, los municipios son los que cuentan con una mayor
disponibilidad de recursos: el 5,7% del riB del 8,8% que representan las enti-
dades territoriales en conjunto. Un aspecto interesante es la importancia de los
ingresos tributarios de los municipios que, fundamentalmente, estan explicados
por el impuesto predial y el impuesto de industria y comercio (ica) (Anexo 2).
Para el caso de los departamentos, el escenario no es tan claro, ya que las fuentes
de recursos son variadas, siendo los impuestos a la cerveza y licores los mas
representativos.

20 La principal innovacién de este esquema es la creacién de bloques de financiamiento (atencién en

salud; asistencia para los niveles de complejidad basica, mediay alta; vigilancia de la salud; asistencia
farmacéutica; gestion del sistema de salud; inversion en salud), lo cuales recibirian directamente los
recursos provenientes de las transferencias, ofreciendo, de esta manera, una mayor autonomia y
control a los recursos del sistema de salud. En Colombia un esquema similar es el de los Contratos
Plan, con los cuales se promueve la planeacion para el desarrollo territorial mediante acuerdos en los
diferentes niveles de gobierno.
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GRAFICO 9. FUENTES DE INGRESO DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES COMO PORCENTAJE DEL PIB (2012)
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Fuentes: DNP ejecuciones presupuestales; célculos de los autores.

Esto evidencia el desbalance que existe entre las competencias y los recursos de
los departamentos, ya que tienen mayores responsabilidades, pero con menos
recursos que los municipios. En Colombia la legislacion prevé que las compe-
tencias asignadas a los gobiernos subnacionales deben establecerse una vez que
los recursos estan garantizados. Aquellos casos en los que dicha condicién no se
cumple, se relacionan con lo que se llama una descentralizacién administrativa
infundada, donde los entes territoriales asumen, con recursos propios, los costos
de administracion de servicios transferidos (Falleti, 2010).

Los resultados anteriores muestran el panorama de los departamentos y muni-
cipios. Con el fin de determinar para estos ultimos su grado de heterogeneidad,
el Grafico 10 muestra los resultados para las diferentes categorias de municipios:
existen siete agrupaciones que estan determinadas por su tamafio poblacional y
por el monto de los ingresos corrientes de libre destinacion (icLp)?L. Las primeras
categorias y la especial agrupan a los municipios de mayor tamafio y de mayores
recursos, y en el caso opuesto estan las Gltimas categorias.

Para poner en contexto los resultados es importante mencionar que el 88,5% de
los municipios en el pais se encuentran dentro de la categoria 6; el 3% en la 5; el
2,6%enlad; el 1,4%enla3 el 1,7%enla2; el 2% enlal,y solamente el 0,6% en
la categoria especial. De esta forma, lo que se observa es la gran heterogeneidad
de los diferentes grupos de municipios, no solo en cuanto a su participacion en el
piB sino también en términos de las fuentes de ingresos.

2L El Anexo 3 presenta los criterios que determinan las categorias de los municipios.

[ 117



Sistemas de transferencias subnacionales: lecciones para una reforma en Colombia

GRrAFIco 10. FUENTES DE INGRESO DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES COMO PORCENTAJE DEL PIB (2012)
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La Gltima categoria, aquella que retne a los municipios menos poblados y con
menores recursos, es la que mayores recursos recibe por concepto de transferen-
cias y regalias. Por otro lado estan los municipios de las categorias 1 y especial
que, aunque representan una minima parte del total de municipios, son los que
mayores recursos tributarios generan. Asi las cosas, es posible observar que los
gue mas manejan recursos son los municipios de las categorias opuestas, y que
lo hacen mediante dos mecanismos diferentes: los mas grandes por medio de
mecanismos tributarios y los mas pequefios con las transferencias de la nacién.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este capitulo se analizaron dos elementos del sistema de transferencias en
Colombia. El primero, méas general, es una revision del funcionamiento de este
mecanismo en Colombia, en particular a partir de la creacion del sGe. El segundo
tiene gue ver con el balance entre las responsabilidades asignadas a las entidades
territoriales y la definicion de las fuentes de financiacion correspondientes.

Para el primer caso, luego de una revision detallada del funcionamiento y
evolucion reciente de las transferencias, se encontr6 que el célculo para asignar
los recursos de la nacidn a los gobiernos subnacionales es complejo. En cada
reforma, y con el fin de tener en cuenta el mayor niimero de indicadores socioeco-
noémicos posibles, se ha ido aumentando el nimero de criterios para distribuir los
recursos. Como resultado tenemos un sistema en el cual se dificulta no solo la
asignacion de las transferencias, sino ademas la evaluacion y seguimiento de los
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resultados de las entidades territoriales en materia de utilizacion de los recursos.
El primer punto de una futura reforma al sistema debe ser, entonces, la revision
de los criterios de asignacion, de modo que se simplifique a uno mucho mas
sencillo, facil de entender, de implementar y de evaluar, sin que esto signifique
un sacrificio en términos de equidad.

Otro de los resultados de la revision del sistema actual tiene que ver con la
transitoriedad que ha caracterizado desde un comienzo la formula de célculo
del crecimiento de las transferencias. Se ha demostrado que tener en cuenta la
inflacién, y no un porcentaje de los icn, ha cumplido con el objetivo para el cual
se establecié: menor incertidumbre y menor exposicién al riesgo de las cuentas
territoriales y nacionales. EI problema esta en que este criterio ha venido funcio-
nando de manera transitoria, lo que genera incertidumbre en cuanto al futuro
de los balances de las cuentas de las entidades territoriales. En este sentido, la
propuesta es eliminar definitivamente la transitoriedad, dejando por sentado que,
como ha funcionado hasta el momento en la préctica, las transferencias deben
crecer con base en los resultados de la inflacion y el comportamiento general de
la economia. Esto introduce una mayor certidumbre y reduce la vulnerabilidad
de las finanzas publicas nacionales y subnacionales.

Relacionado con lo anterior es lo que se ha denominado la sobretasa a la
educacion: un porcentaje adicional de los recursos de las transferencias totales
destinado a este sector. Esta sobretasa adolece igualmente del problema de transi-
toriedad. Sin embargo, dada su importancia por el monto de recursos adicionales
que recibe, es poco creible que vaya a eliminarse cuando termine la transito-
riedad, a menos que inmediatamente se defina su nueva fuente de financiacion.
Por tanto, en una nueva reforma debe terminarse esta transitoriedad, ya sea
incluyendo estos recursos de forma permanente, o eliminandola y definiendo una
nueva fuente de recursos.

Cuando se analizaron las metas establecidas en el mejoramiento de la pres-
tacion de los servicios, se encontrd que estas se establecen Unicamente para el
caso de las coberturas, pero no para calidad y, en segundo lugar, las metas no se
diferencian para las areas rurales y urbanas. De modo que es necesario que una
reforma al scp considere el establecimiento de metas especificas en calidad y que
se diferencien explicitamente por areas de residencia.

En el segundo aspecto, el que tiene que ver con las competencias y recursos
de los municipios y departamentos, se observé que no todas las competencias
asignadas a los gobiernos subnacionales tienen una fuente definida de finan-
ciacion. Ademas, debido al mecanismo de delegacion de competencias munici-
pales a los departamentos, estos Ultimos son los que mayores responsabilidades
tienen a su cargo y, paradgjicamente, son los que menos recursos poseen. En este
sentido, la principal recomendacion es que se fortalezca la capacidad de gestion
de los departamentos, algo que iria mas alla de una reforma del sce. Por un lado,
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implicaria una reforma tributaria subnacional que les permita generar mayores
ingresos tributarios para cumplir, en forma realista, con las responsabilidades
propias y derivadas de la no certificacion de los municipios bajo su jurisdiccion.
Adicionalmente, se requiere una mayor capacidad institucional de planeacion y
ejecucion de politicas sectoriales que les permita ejercer un mayor liderazgo en
la coordinacién con los municipios en su territorio y las entidades nacionales.
Todo esto, por supuesto, debe formar parte de una reforma que consolide el
conjunto disperso de competencias tanto de los gobiernos subnacionales como
del nacional. Esto facilitara no solamente que alcaldes y gobernadores conozcan
puntualmente sus competencias, responsabilidades y servicios a cargo, sino
también que la poblacién pueda ejercer un mayor y mejor control social.
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Anexo 1
DisTRIBUCION SECTORIAL DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES (SGP), 2002-2012
(PORCENTAJE DEL PIB)

SALUD
Ao TotaL SGP Epucacion ) ) PRESTAGION DE
ToTaL REGIMEN SUBSIDIADO SALUD PUBLICA SERVICIOS
2002 476 2,75 1,15 0,54 0,13 -
2003 4,67 2,70 1,13 0,54 0,12 0,46
2004 4,48 2,59 1,09 0,53 0,12 0,44
2005 4,36 2,52 1,06 0,52 0,11 0,42
2006 415 2,40 1,00 0,51 0,10 0,39
2007 3,98 2,30 0,96 0,54 0,10 0,32
2008 4,00 2,30 0,94 0,58 0,10 0,27
2009 4,26 2,44 1,00 0,65 0,10 0,25
2010 410 2,40 0,98 0,64 0,10 0,24
2011 3,82 2,24 0,90 0,60 0,09 0,21
2012 3,81 2,23 0,90 0,59 0,09 0,21

Nota: el valor total del sector salud en 2002 incluye un rubro de ahorros adicional a los presentados en este cuadro. Adicionalmente, para los
anos 2008, 2009 y 2012 el valor total del SGP considera un monto extra correspondiente a recursos para la primera infancia.

Fuentes: DNP y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico; calculos de los autores.
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PROPOSITO GENERAL

ALIMENTACION RIBEBENOS RESGUARDOS
ToTAL Liske ) DeporTE CuLTURA LIBRE, Fonper Aok poriore ESCOLAR MAGRDIELENA INDIGENAS
DESTINACION INVERSION
0,54 0,16 0,04 0,02 0,31 - 0,26 0,02 0,00 0,03
0,53 0,17 0,04 0,02 0,30 - 0,25 0,02 0,00 0,03
0,51 0,16 0,02 0,02 0,25 0,06 0,24 0,02 0,00 0,02
0,50 0,16 0,02 0,02 0,25 0,05 0,24 0,02 0,00 0,02
0,47 0,15 0,02 0,02 0,23 0,05 0,22 0,02 0,00 0,02
0,45 0,14 0,02 0,02 0,23 0,05 0,22 0,02 0,00 0,02
0,45 0,14 0,02 0,01 0,25 0,02 0,21 0,02 0,00 0,02
0,47 0,15 0,02 0,02 0,27 0,02 0,22 0,02 0,00 0,02
0,46 0,15 0,02 0,01 0,26 0,02 0,22 0,02 0,00 0,02
0,43 0,14 0,02 0,01 0,24 0,02 0,20 0,02 0,00 0,02
0,43 0,14 0,02 0,01 0,24 0,02 0,20 0,02 0,00 0,02
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AnEX0 2

FUENTES DE INGRESO DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES EN 2012

PaneL A. Municirios

CuenTAs

Municipios

BogoTA

(MILLONES DE COP)

(MILLONES DE COP)

1. Ingresos corrientes

1.1 Ingresos tributarios
1.1.1 Predial

1.1.2 Industria y comercio
1.1.3 Sobretasa a la gasolina
1.1.4 Otros

1.2 Ingresos no tributarios
1.3 Transferencias

1.3.1 Nivel nacional

1.3.2 Otras

2. Ingresos de capital

2.1 Regalias

2.2 Transferencias nacionales (SGP, etc.)

2.3 Cofinanciacion
2.4 Otros
Total

11.072.708
8.074.190
2.676.747
3.067.530

808.221
1.521.691
1.803.428
1.195.089

984.031

211.058

21.867.716
1.333.359

17.631.101

890.171
2.013.085

32.940.424

6.724.186
5.430.080
1.424.725
2.598.533
333.173
1.073.649
1.207.729
86.377
86.377
2.759.230

2.317.265

441.965
9.483.416

PaneL B. DEPARTAMENTOS

CUENTAS

(MILLONES DE COP)

1. Ingresos corrientes

1.1 Tributarios

1.1.1 Cerveza

1.1.2 Licores

1.1.3 Cigarrillos y tabaco
1.1.4 Registro y anotacion
1.1.5 Vehiculos automotores
1.1.6 Sobretasa a la gasolina
1.1.7 Otros

1.2 No tributarios

1.3 Transferencias corrientes
1.3.1 Del nivel nacional
1.3.2 Otras

2. Ingresos de capital

2.1 Transferencias

2.1.1 Del nivel nacional

2.2 Cofinanciacion

2.3 Regalias

2.4 Otros

Total

6.904.879
5.271.008
1.565.451
1.010.127
447.602
692.513
436.141
296.235
822.939
1.383.278
250.594
185.422
65.172
13.959.369
9.812.924
9.812.924
238.699
2.424.346
1.483.400
20.864.248

Fuente: DNP ejecuciones presupuestales; calculos de los autores.
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Anexo 3

CRITERIOS PARA LA CATEGORIZACION DE LOS MUNICIPIOS
CATEGORIA HaBiTANTES ICLD (smmLv)

Especial mas de 500.001 mas de 400

1 500 a 100.001 100 a 400

2 100 a 50.001 502100

3 50 a 30.001 30a50

4 30 a 20.001 25230

5 202 10.001 15a25

6 menos de 10 menos de 15

Nota: ICLD: ingresos corrientes de libre destinacion; SMMLV: salario minimo mensual legal vigente.
Fuente: elaboracion con base en la Ley 617 de 2000.
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Mapa1. INDICE DE RIESGO DE LA CALIDAD DEL AGUA PARA CONSUMO HUMANO (IRcA), 2007
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Mapa2. inpice pe Rieseo De LA CaLipap peL Acua PARA Consumo Humano (irca), 2011
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La creacion y puesta en marcha de un sistema de transferencias interguberna-
mentales (st1) en Colombia en los Gltimos veinte afios muestra resultados muy
positivos. Por una parte, se confirmé que el Estado colombiano tuvo la capacidad
para generar los recursos necesarios para financiar los montos comprometidos
por mandato constitucional. Por otra, el pais logré aumentar la cobertura de los
sistemas de salud y educacion, y en muchos casos se acerco a la universalizacion.
Tener la alta cobertura actual en los afiliados al sistema de salud y en la matri-
cula educativa no se consideraba posible hace dos décadas. Se encuentra ademas,
que los territorios lograron generar mas recursos propios, controlaron su déficit
e, inclusive, generaron superavit fiscal durante la tltima década, al tiempo que
lograron financiar en forma creciente las inversiones locales. Sin embargo, desde
diversas tribunas existieron dudas razonables sobre el proceso de descentraliza-
cion y la manera de financiarlo.

En medio de la discusion que generé la expedicion de la Constitucién Nacional
de 1991, varios economistas mostraron preocupacion por el alto costo que gene-
raria la nueva carta fundamental. Algunos aseguraron que era probable que el
gobierno nacional no pudiera cumplir con su financiamiento y que la descen-
tralizacion, uno de los temas ganadores, no tuviera los recursos necesarios para
su desarrollo. Otros se sumaban afirmando que este nuevo gasto haria que las
finanzas publicas se desestabilizaran, con efectos perversos para la macroeco-
nomia del pais. Asimismo, sefialaban que el compromiso de tan altas transferen-
cias tendria efectos negativos sobre las finanzas de los territorios, departamentos
y municipios, dado que se generaria pereza fiscal, debido a la alta dependencia
de las transferencias, ademés del denominado fly paper effect. Esto Gltimo signi-
fica que, al aumentar la transferencia, inmediatamente se incrementa el gasto
corriente de departamentos y municipios.

Es cierto que algunos de estos efectos negativos esperados ocurrieron, pero el
gobierno nacional tuvo la capacidad de reaccionar y hacer los ajustes pertinentes
para retornar a la senda de la estabilidad en pocos afios. Por ejemplo, a finales
de la década de los afios noventa un buen nimero de departamentos, munici-
pios grandes e inclusive entidades territoriales se encontraban en mala situacion
financiera y, al tiempo, altamente endeudados, e inclusive obligaron al gobierno a
sacarlos de apuros (lo que en la literatura se conoce como bail outs). Esto origind
la expedicion de la Ley 358, la cual limit6 de forma drastica el endeudamiento
de los territorios. Igualmente, ante el fuerte aumento de los gastos corrientes que
comenzo a mediados de los afios noventa, en el afio 2000 se expidi6 la Ley 617
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que le impone, con el uso de indicadores financieros, limites al gasto corriente,
e incentiva el ahorro corriente de los municipios y departamentos. Lo mismo
se puede demostrar con otras leyes que forman parte de una politica integral de
ajuste de las finanzas territoriales (leyes 819 y 550).

En 2013 las transferencias intergubernamentales, conocidas en Colombia
como Sistema General de Participaciones (scp), llegaron a los cor29 billones, y en
SU Marco fiscal de mediano plazo el gobierno nacional las proyecta con un creci-
miento real de alrededor de 3 puntos porcentuales (pp) anuales. Es posible que
en algunos arfios estas crezcan por debajo del ris, pero la normatividad garantiza
que su dinamica se sostenga en el largo plazo. Aunque su monto esté asegurado,
el sGp ha tenido importantes cambios en las Gltimas dos décadas y han emergido
problemas que deben ser solucionados, si se quiere que estos recursos se distri-
buyan eficientemente entre entidades territoriales y sectores de gasto. En general,
los sistemas de transferencias buscan que las inversiones que se financian con
estos recursos solucionen los problemas de las comunidades y mejoren su bien-
estar. Si historicamente las transferencias financiaron las néminas de salud y
educacion, sus alcances van mas lejos: deben garantizar una buena prestacién
de los servicios de agua potable y saneamiento basico (apss), infraestructura y
equipamientos deportivos, programas de cultura, mejores vias, ademas de una
amplia variedad de programas y proyectos.

Dado su alto monto y su gran complejidad normativa, un analisis del sGp
enfrenta grandes retos. En primer lugar, es necesario revisar, comparado con la
experiencia internacional, si nuestro sistema da resultados apropiados o no. Hay
tendencias y ensefianzas de otros st1 que deben ser tenidas en cuenta, tanto para
analizar nuestro desarrollo como para proponer ajustes. Segundo, se debe analizar
el marco normativo y las modificaciones adelantadas al sGp, lo cual permitiria
entender su estructura, y proponer ajustes para que este funcione mejor en el
futuro. Hay que tener presente que el ltimo acto legislativo que reformo el scp
tiene vigencia hasta 2016 y, por esto, es necesario reflexionar sobre la pertinencia
y los alcances de nuevos cambios normativos que impliquen modificar sus reglas
de juego.

Tercero, es necesario caracterizar las finanzas publicas en Colombia, con una
visién de largo plazo para identificar los principales cambios ocurridos en las
finanzas locales, y observar la relacion entre el sGp y otras fuentes de recursos
territoriales. Para este objetivo se analiza el periodo 1996-2013. Un cuarto reto
consiste en estimar si en el pais existe equiparacion o ecualizacion fiscal del sGp a
lo largo del periodo de estudio. Para esto se utilizaron técnicas novedosas, cuyos
resultados fueron positivos; en otras palabras, efectivamente el scp colombiano
equipara el gasto publico y logra una alta convergencia en el gasto ejecutado en
los territorios. Quinto, es importante proponer politicas orientadas a la simpli-
cidad, equidad e incentivos. En este sentido, el analisis presentado resume los
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resultados de un ejercicio de programacion lineal multiple, cuyos hallazgos son el
insumo para las recomendaciones, que se detallan en el apartado final.

Cabe aclarar que este capitulo expone los resultados de otros trabajos en
los que hemos participado como coautores, los cuales, sin lugar a dudas, seran
citados debidamente. Mas que un documento integral se pretende que este sea un
buen resumen de los principales hallazgos de los Gltimos afios de buena parte de
la literatura sobre el tema.

1. AnAuISIS DE LOS STI EN COLOMBIA Y OTROS PAISES

En trabajos recientes se ha encontrado que los st1 tienen comportamientos esta-
bles en el tiempo y que es bueno conocer esta tendencia, lo cual es un insumo
importante en cualquier caso de analisis. Lo primero que se observa es que estos
recursos han crecido mucho mas rapido que la economiay que las fuentes propias
de los territorios. Blochliger y Petzold (2009b) muestran, para un grupo amplio de
paises, que las transferencias crecen por encima de los recursos territoriales, por
lo que cada vez aumenta la dependencia regional. Como consecuencia de lo ante-
rior, es comun que las entidades se acostumbren a gastar mas y es muy dificil
negarles recursos cuando llegan las crisis, tal y como sucede actualmente en
Europa, donde se obligd a disminuciones de las transferencias, a un menor recaudo
de los gobiernos territoriales y, por ende, a ajustes en los gastos generales. Las
transferencias, sin embargo, por su sustento legal, tuvieron mas problemas para
ser ajustadas de acuerdo con las recomendaciones de las autoridades monetarias.

En el mismo trabajo se encuentra una conclusién que es mas preocupante adn:
es posible que el monto de los recursos de los sti sea mayor de lo que se necesita
para equiparar el gasto publico. En otras palabras, los st1 han crecido mas de
lo debido y han financiado gastos que no deberian cubrirse con esta fuente de
recursos. En particular, ademas de la dificultad en su ajuste en épocas de crisis,
lo que preocupa es que se genere una pereza en el recaudo de los impuestos a
la propiedad, tal y como actualmente se presenta en muchos paises europeos
(Blochliger y Petzold, 2009a).

Por otra parte, Boex y Martinez-Vazquez (2004) resumen lo sucedido en un
grupo de paises donde se evidencia que la mayoria busca equiparar el mismo
nivel de gasto en los territorios. Para lograrlo algunos simplemente transfieren
los recursos sin buscar efectos positivos via incentivos. Otros, por el contrario,
si los buscan y por eso los asignan de acuerdo con la capacidad fiscal local y
regional. Al analizar los paises europeos, los autores encuentran que pocos de
ellos utilizan los criterios de capacidad fiscal y de poblacion. El primer criterio
se aplica especialmente en Canada. Finalmente, los autores hallaron que, aunque
estos criterios pueden ser utilizados al mismo tiempo, en el gasto de un sector
puede primar la poblacion y en otro, la equiparacién del gasto.
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Asimismo, Shah (2006), al reflexionar sobre un disefio apropiado para los sT1,
encuentra que este debe contemplar las siguientes caracteristicas: claridad en
sus objetivos, autonomia, recursos subnacionales adecuados, responsabilidad,
equidad (justicia), predictibilidad, transparencia, eficiencia, simplicidad, uso de
incentivos y rendicidn de cuentas, entre otros. Se debe mencionar que el trabajo
de Shah (2000) forma parte de un proyecto mas amplio sobre el tema que incluye
un analisis de las caracteristicas de los st1 para grandes ciudades, paises indus-
trializados y paises rurales, entre otros.

En lo regional Cetrangolo y Jiménez (2009) critican el alto crecimiento de
las transferencias en Latinoamérica, y Gomez y Jiménez (2011) se preocupan
por la alta dependencia de las transferencias en la region. Estos ultimos autores
analizan el financiamiento de los gobiernos subnacionales en América Latina,
comparando a Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador,
México y Peru. El analisis confirma la alta dependencia de los gobiernos subna-
cionales ante los st1 de cada gobierno. Afirman que hay un porcentaje muy bajo
de la recaudacion local en el total de la presion tributaria de estos paises, lo que
hace casi permanente esta alta dependencia.

Nuevamente cabe destacar el trabajo de Boex y Martinez-Vazquez (2004), de
cuyas reflexiones queda claro que uno de los mejores criterios de distribucion es
el de la poblacion. Les preocupa, entonces, que cuando los st se alejan de este
criterio, pueden hacer ineficiente la distribucion de los recursos; ademas, otros crite-
rios tienden a ser confusos y favorecen a algunos territorios o gobiernos, mientras
perjudican a otros.

Asimismo, la revision de la literatura nos muestra que hay dos maneras de
medir cdmo se asignan las transferencias. La primera es equiparar la capacidad
fiscal de los gobiernos subnacionales; asi, a los municipios que recaudan menos
recursos propios, a pesar de hacer buen uso de su potencial, se les debe transferir
mas para que tengan un monto de recursos per capita similar a los demas muni-
cipios. Segundo, lo que se busca es equiparar el gasto entre los territorios. Desde
la misma ldgica, los municipios que deben ejecutar un nivel de gasto per capita
mayor deben recibir mas recursos via transferencias, lo cual permite equiparar el
gasto territorial y el sectorial.

Lo anterior seria el ideal, pero uno de los temas mas complejos en la literatura
fiscal es estimar el gasto promedio en todos los sectores. Los posibles calculos
son muy cuestionados, entre otras razones porque la funcion del gasto secto-
rial (educacion, salud, agua potable) puede ser muy diferente entre municipios y
departamentos, pues depende del tamafio del municipio, que la poblacién permita
economias de escala, la dispersion territorial® y las diferencias en el valor de las
nominas de educacién y salud. En el caso colombiano estos cuestionamientos

1 Medida como la distancia en kilometros de cada municipio a la capital departamental.
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son claros, en especial en el ambito educacional: la aplicacién de un escalafon
profesoral con impacto en el salario percibido, los afios promedio en el trabajo o
negociaciones previas con el gremio docente, entre otras razones. Asi, cuando se
propone transferir los recursos en funcién del gasto promedio, no hay certeza si
un subsidio de vivienda debe ser mayor o menor entre regiones o si la financia-
cién de un estudiante en un colegio publico debe responder a tipologias del gasto
en educacion. Lo mismo ocurre en los sectores de salud, saneamiento basico,
vias, deporte y cultura.

En el presente estudio la informacién disponible no permite estimar los
costos de produccion de los servicios que se financian con el sGp. A 1o sumo,
se compila un historico del gasto presupuestado y ejecutado, de matriculas y
afiliaciones y, en algunos casos, del uso diferenciado que hacen los territo-
rios con los recursos transferidos. No obstante, las aproximaciones permiten
observar que la educacién de un nifio en Bogota cuesta més que la de un
nifio promedio de una ciudad que no es capital, pero no es claro si este mayor
gasto se refleja en una mejor calidad y en mejores resultados en las pruebas
académicas. Ademas, se observa que Bogota complementa con sus recursos
el gasto promedio por estudiante, y lo mismo sucede en otros municipios; sin
embargo, no hay una tendencia identificada al respecto. Debe mencionarse que
se ha construido un grupo de tipologias (quince en total) que puede ser una
buena base para analizar los costos per capita y por municipio de la educacion
primaria y secundaria.

Para finalizar, se hace referencia a algunos trabajos que analizan el caso
colombiano y que fueron muy propositivos en términos de reformas. En este
sentido, la evaluacion al sGp concluye que los entes territoriales han aumentado su
recaudo tributario en términos reales en los Gltimos afios, sin que se hayan reem-
plazado las transferencias. Por supuesto, para los entes territoriales el sGp repre-
senta la mayor proporcion de sus ingresos, y en los municipios mas pequefios casi
la Unica, pero no se puede concluir que este sistema genero pereza fiscal en la
mayoria de los territorios del pais.

Mas recientemente, Zapata (2010) afirma que a lo largo de la década anterior
los ingresos de los gobiernos subnacionales “[...] crecieron en términos reales,
ganaron participacion como porcentaje del piB y, tienen un mayor peso dentro del
total de los ingresos territoriales”. Concluye que las finanzas territoriales mues-
tran que el sector publico colombiano tuvo la capacidad de generar los recursos
para financiar el alto nivel de gasto que demand¢ la descentralizacion y, en parti-
cular, su profundizacion dictaminada por la Constitucion de 1991.

También, este autor afirma que es necesario evaluar la posibilidad de utilizar
nuevas variables para estimar la capacidad fiscal propia y las necesidades locales,
asi como reducir las condicionalidades actuales para el uso de los recursos por
parte de los entes territoriales. Frente a esto Ultimo propone disminuir los porcen-
tajes minimos destinados a salud, educacién y agua potable en el sGp, cuando los
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gobiernos locales estén muy cerca de la universalizacion y alcancen una buena
situacion financiera. Ello permitiria fortalecer la autonomia territorial y lograr
una mayor eficiencia en el uso de los recursos.

Muy relacionado con lo anterior, Bonet (2006) adelanta algunas recomenda-
ciones para utilizar nuevos criterios al asignar las transferencias. Primero, afirma
que las transferencias se hacen sin tener en cuenta el desempefio de los entes
territoriales, y sin incentivos que traten de modificar esos comportamientos. En
este sentido, el autor propone que parte de las transferencias sean mayores si los
municipios mejoran en su recaudo frente a su potencial. Igualmente, propone
definir un gasto minimo sectorial que deben ejecutar, utilizando todas las fuentes
de financiamiento. En caso de no cumplir con la meta, los municipios perderian
el control sobre el sector. Esto implica aplicar el principio de subsidiaridad por
incompetencia.

Zapata (2010: 2), al adelantar una mirada mas integral de las finanzas locales
e incluir la carga fiscal del sector minero-energético, ratifica que la falta de
relacion entre el sgp y las regalias provoca distorsiones. Asi, propone que el
monto de las regalias debe tenerse en cuenta como un elemento mas para la
distribucion del sGpr. Esta propuesta, respaldada por otros estudios, infortuna-
damente no se tuvo en cuenta cuando se cred el Sistema General de Regalias
(sGr). No obstante, la Ley 1530 que crea dicho sistema mejora su distribucion, al
repartir estos recursos de una forma mas equitativa entre los entes territoriales,
sin importar si son productores o no de recursos naturales no renovables (como
en el pasado). Seria bueno tener en cuenta este punto cuando es posible que en
los proximos afios estos dos sistemas de financiamiento territorial se modifi-
quen y emparejen.

Sanchez y Pachon (2013) muestran que hay grandes diferencias en los resul-
tados de la descentralizacion y que estos se explican principalmente por la capa-
cidad fiscal de los territorios. A mayor capacidad fiscal, mejores resultados, de
la misma manera que a mayor competencia politica, mejores impactos en las
administraciones locales. A su vez, si estos dos efectos confluyen, se logra una
mejor gestion de los recursos propios y transferidos, y un mayor impacto en las
poblaciones y sectores del gasto beneficiados.

Finalmente, Bird (2012), un experto que conoce a Colombia de tiempo atras,
en uno de sus trabajos recientes afirma que la descentralizacion colombiana va
por buen camino, pero que aun tiene problemas serios por solucionar. De ellos se
resaltan dos: i) el uso de malos incentivos en el str colombiano, y ii) la baja capa-
cidad local para administrar el gran monto de recursos que tienen relacion con la
descentralizacion. Si estos dos problemas no se solucionan, Bird considera que
la descentralizacion en Colombia no sera un sistema consolidado, pues permane-
cerd en construccion.
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2. MARCO NORMATIVO DEL SGP Y SU EVOLUCION

En Colombia, el st tiene caracteristicas propias que se deben tener en cuenta al
momento de analizarlo o proponer ajustes. En primer lugar, en Colombia hay tres
niveles de gobierno que tienen definidas y diferenciadas tanto fuentes de recursos
como funciones, a diferencia de la mayoria de los st1 del mundo, los cuales solo
tienen dos niveles de gobierno. Esta situacion puede ser el reflejo de la fuerza
politica de las regiones en Colombia y de la importancia del nivel departamental
en la vida publica y su reconocimiento por parte de los ciudadanos. Segundo, el
st1 colombiano ha sido una politica publica incremental. Los esfuerzos previos a la
Constitucion Nacional de 1991 se concentraron en el financiamiento de las ndminas
de salud y educacion por medio del Situado Fiscal y poco mas. Méas adelante,
se destinaron al impuesto a las ventas, con el cual se financiaron las ciudades
grandes y, en menor medida, el resto de los municipios. Luego, el impuesto al
valor agregado (1va) reemplazd al impuesto a las ventas, con lo cual se amplié la
base gravable y, por tanto, los recursos transferidos a los municipios (Diagrama 1).

El siguiente paso fue un cambio radical: la Constitucion Politica de 1991, al
favorecer la descentralizacion, expidié una serie de articulos que, por una parte,
incrementaron sustancialmente el monto de las transferencias y, por otra, las
vincularon como un porcentaje de los ingresos corrientes de la nacion (icn). Si
la primera medida se entiende con miras a favorecer con un mayor volumen de
recursos a los territorios, la segunda decision es mas controvertida.

La relacion directa entre los recursos nacionales y las transferencias demostro
ser inconveniente por varias razones. Primero, las necesidades de recursos de los
territorios son independientes de la dindmica del recaudo del gobierno nacional:
su crecimiento a lo largo del tiempo no debe estar condicionado por el buen o
mal comportamiento de la nacién en materia fiscal. Segundo, esta relacion tuvo
un efecto negativo sobre las politicas de recaudo del gobierno nacional: dado
que el 42,5% de los ingresos corrientes de la nacion deberian ser transferidos, si
la nacion necesitaba recursos adicionales por corl00, deberia hacer un esfuerzo
de recaudo cercano a los corl75. Esto explica el gran aumento de los ingresos
corrientes de la nacion durante la década del noventa. Esta dinamica justifica la
necesidad de reformar estos articulos (356 y 357) para desligar el crecimiento de
los 1cn y las transferencias. Tercero, las reformas del st1, debido al amarre cons-
titucional, son muy complejas, pues requieren ser aprobadas por un acto legisla-
tivo, ejercicio cuya discusién toma dos vueltas en el Congreso. La experiencia
internacional demuestra que estos ajustes se deberian hacer por ley, y que cada
cierto nimero de afios (un quinquenio, por ejemplo) el gobierno debe presentar
una propuesta de ajuste del sap; es decir, de nuestro sri.

Hay que tener presente que el proceso normativo de las transferencias ha sido
incremental. Las dos reformas mediante actos legislativos, los planes de desa-
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DiacramA 1. DesarroLLO NORMATIVO DEL SGP 1991-2013
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Fuente: Econometria (2014).

rrollo, los cambios propuestos por los ministerios y por el Departamento Nacional
de Planeacion (pnp) han convertido el st colombiano en una red de alta comple-
jidad técnica para su ejecucion. En este caso, las buenas intenciones tuvieron
efectos perversos, pues en un comienzo era transparente para los territorios —en
la actualidad lo es mucho menos—. Basta recordar que se paso de alrededor de
diez criterios para su reparticion, de acuerdo con la Ley 60, a cuarenta y dos en
la actualidad. Por ejemplo, los temas de salud y educacion son verdaderamente
complejos y para entender cdmo se asigna la transferencia del segundo se debe
ser un experto con gran capacidad técnica.

Lo anterior, a su vez, lleva implicito que se requiere informacién oportuna y
de buena calidad, ademas de un gran nimero de estimaciones para distribuir el
sGp en los territorios. La mejor expresion de lo anterior son los documentos del
Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes) del sGp y su anexos.
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infancia) competencias y la distribucion de los recursos del SGP.

Entre estos criterios aparecen algunas medidas que asignan recursos del sGp
a algunos temas que se conceptian importantes, por diferentes consideraciones.
Por ejemplo, para financiar los pasivos pensionales de los departamentos y muni-
cipios se crea el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales
(Fonpet) y se decide qué parte de los recursos propios de los territorios y del sGp
se deben destinar a este fin. Cuando se asignaron recursos del sGp para financiar
la recuperacion del rio Magdalena, un grupo de municipios limitrofes resultaron
favorecidos. Estas asignaciones especiales hacen que el sGp pierda su caracter
general y se vuelva cada vez mas especifico. Como veremos, su complejidad hace
que se pierda eficiencia en la asignacion de los recursos. En este caso el tema no
es discutir el financiamiento de las pensiones o del rio Magdalena, sino la perti-
nencia de incluir al scp como una fuente de financiamiento.
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3. EvoLuciON DE LAS FINANZAS PUBLICAS EN GoLomBIA

El Grafico 1 muestra la evolucion historica de tres fuentes de financiamiento
municipal: ingresos no tributarios, tributarios y el sgp. Se observa un gran incre-
mento tanto de los ingresos tributarios, como de las transferencias que llegan a
los municipios. Esto confirma que en Colombia hay una bonanza fiscal sostenida
desde hace mas de una década. La evolucion historica de estas tres fuentes de
ingresos municipales como porcentaje del piB, muestra, igualmente, un creci-
miento (Grafico 2).

GRAFICO 1. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES (cop DE 2012), 1996-2012
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Fuente: DNP; elaboracion de los autores.

Por otro lado, al observar el Grafico 3 aparecen ciertas diferencias entre grupos
de municipios. Asi, en los de menos de 20.000 habitantes se encuentra que hay
una alta dependencia de las transferencias. Si bien los recursos propios de estos
municipios crecen de manera importante, aun las transferencias representan el
76% de sus ingresos totales.
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GRAFICO 2. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES COMO PORCENTAJE DEL PiB, 1996-2012

(porcentaje del PIB)
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Fuentes: DNP (Cuentas Nacionales) y Banco de la Republica; calculos de los autores.

En los graficos 3, 4, 5, 6 y 7 se evidencia que, a medida que aumenta la pobla-
cién de los municipios, los recursos propios son mas importantes que el sGp en
la composicion de la financiacion del gasto municipal. Esto se debe a que el sGp
efectivamente equipara el gasto por habitante, como se muestra mas adelante. En
Bogota las transferencias corresponden aproximadamente al 24% del total de los
ingresos de la capital, o sea que si son importantes, pero no dependen exclusiva-
mente de estos recursos para su financiamiento. Esta tendencia es muy similar en
otras ciudades cuando se analizan los ingresos propios y transferidos en términos
per capita.
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GRAFICO 3. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA (MUNICIPIOS CON POBLACION
MENOR A 20.000 HagiTANTES), 1996-2012
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Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.

GRAFICO 4. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA
(poBLAcioN ENTRE 20.000 Y 100.000 naiTANTES), 1996-2012
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Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.
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GRAFICO D. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA
(poBLAcioN ENTRE 100.000 vy 500.000 HagiTANTES), 1996-2012
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Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.

GRAFICO 6. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA
(poBLAciON ENTRE 500.000 Y uN MILLON DE HABITANTES), 1996-2012
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Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.
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GRAFICO 7. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES PER CAPITA.
(MUNICIPIOS CON MAS DE UN MILLON DE HABITANTES), 1996-2012
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Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.

El Cuadro 1 evidencia un alto crecimiento de los ingresos tributarios como porcen-
taje de los ingresos totales de los municipios y departamentos. Los resultados
como porcentaje del piB muestran una tendencia estable en el tiempo, a la par, se
evidencia una disminucion en 2012 de las regalias, debida a la creacion del sGr.

Cuabro 1. PRINCIPALES FUENTES DE INGRESOS MUNICIPALES Y DEPARTAMENTALES (2004-2012)

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Ingresos totales (COP) 17.265 19.264 20.947 21172 22.429 24109 25.944 26.668 26.927
Ingresos corrientes (COP) 14.648 16.330 17.472 17553 17.461 19.659 20.779 20.727 23.170
Tributarios (COP) 11166 12.507 13.781 14.446 14.718 16.526 17.445 17.265 18.775
No tributarios (COP) 3.482 3.823 3.692 3107 2744 3133 3.334 3426 4.394
Regalias directas (COP) 2.617 2934 3475 3.619 4968 4451 5165 5942 3.758
SGP (COP) 19.729 20.457 21.275 22.086 23.688 26.211 28.135 25.432 29.761
Ingresos tributarios / Ingresos totales 64,7% 649% 658% 68,2% 656% 685% 672% 64,7% 69,7%
Ingresos no tributarios / Ingresos totales  20,2% 19,8% 17,6% 14,7% 12,2% 13,0% 12,8% 13,0% 16,3%
Regalias / Ingresos totales 152% 152% 16,6% 171% 221% 18,5% 19,9% 22,3% 14,0%
PIB nacional (COP) 421.195450.809 485.388 521.076 538.873 555.112599.416 619.894 665.441
Ingresos totales como % del PIB 41% 43% 43% 41% 42% 43% 43% 43% 4,0%
Ingresos corrientes como % del PIB 35% 36% 36% 34% 32% 35% 35% 33% 35%
Regalias como % del PIB 06% 07% 07% 07% 09% 08% 09% 10% 0,6%
SGP como % del PIB 47% 45% 44% 42% 44% 47% 47% 41%  45%

Fuentes: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Banco de la Republica y DNP.
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4. EquIPARACION FISCAL EN CoLOMBIA

Los graficos 8 y 9 muestran cuatro variables segun quintiles de necesidades
basicas insatisfechas (NBi)2. En general, los municipios con un menor recaudo de
ingresos corrientes por habitante tienen mayores tasas de pobreza, son lugares

menos poblados y mas dispersos que el resto del pais.

GRAFICO 8. INGRESOS CORRIENTES Y NBI POR QUINTILES DE MUNICIPIOS (2005)

ingresos corrientes pobres per cépita
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Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales e indicador de NBI (2005)); calculos de los autores.

GRAFICO 9. POBLACION Y DISPERSION GEOGRAFICA POR QUINTILES DE MUNIcIPIos (2005)
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Nota: la dispersion geografica se calcula como la distancia de cada municipio a la capital departamental.

Fuentes: DNP (ejecuciones presupuestales) y DANE (proyecciones poblacionales e indicador de NBI (2005)); célculos de los autores.

2 Los quintiles son creados con base en el censo de 2005 (DANE).
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Paralelamente, los graficos 10 y 11 muestran la evolucion en la distribucién
del sGp, tanto por quintiles de NB1, cOmo por ingresos corrientes per capita. Los
resultados muestran que nuestras transferencias efectivamente si equiparan el
gasto publico, lo cual es un resultado excelente, dada la complejidad del sistema.

GrArico 10. EVOLUCION DEL SGP POR QUINTILES DE NBI
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(COP de 2012)
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Fuentes: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Banco de la Republica, DANE y DNP.

Los graficos 12 y 13 muestran la distribuciéon del sGp departamentalizado® en
2012. El ejercicio de departamentalizacion hace que los resultados de los graficos
10 y 11 sean mas claros. El Grafico 12 utiliza quintiles de N1y el 13, de ingresos
corrientes per capita. En general, el sGp equipara el gasto: invierte en municipios
con altas tasas de pobreza, dispersion y poca poblacion.

3 Ladepartamentalizacion fue tomada de la evaluacion al se (Econometria, 2014).
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GRrarico 11. EvoLucION DEL SGP POR QUINTILES DE NBI
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(COP de 2012)
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Fuentes: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Banco de la Reptblica, DANE y DNP.

GRAFIcO 12. DISTRIBUCION PER CAPITA DEL SGP POR QUINTILES DE NBI
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Fuentes: DNP (2012) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.
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GRAFico 13. DISTRIBUCION PER CAPITA DEL SGP POR QUINTILES DE INGRESOS CORRIENTES
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Fuentes: DNP (2012) y DANE (proyecciones poblacionales); célculos de los autores.

La distribucion analizada, tanto en tendencias como en equiparacion del gasto, se
hace, como ya se ha mencionado, a partir de 42 criterios de asignacién. EI Cuadro
2 muestra que estos criterios pueden catalogarse en cinco grandes grupos; i)
eficiencias, ii) coberturas, iii) poblacion, iv) pobreza y v) otros. La eficiencia
comprende criterios que implican asignaciones del sGp de acuerdo con indica-
dores de resultado; las coberturas distribuyen recursos por poblacidn con alguna
caracteristica sectorial, por ejemplo, por el nimero de personas que pertenecen al
régimen subsidiado de salud en un municipio; los criterios de poblacion asignan
el sgp segln el namero de personas en un municipio. Existen varios criterios
en esta categoria y hacen referencia a grupos poblacionales particulares, pero
no estan relacionados con sectores del gasto, como por ejemplo distribuir por
poblacidn, pero solo a municipios con menos de 25.000 habitantes. Los criterios
de pobreza basicamente ponderan la asignacion sectorial por el indice de NBL
En el grupo de otros criterios se encuentran aquellos que no forman parte de las
categorias mencionadas.

Paralelamente, el Cuadro 3 describe los 42 criterios de asignacion, pero desde
una mirada sectorial. El 62,5% de los recursos se destinan a educacion, 18,72%
a salud, 12,04% a propésito general, 4,78% a arsB y 1,92% a asignaciones espe-
ciales.
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Cuapro 2. DISTRIBUCION DEL SGP SEGUN CRITERIOS Y SUBCRITERIOS DE ASIGNACION

CRITERIO SUBCRITERIO
Eficiencia 4% Matricula atendida segun condiciones de desempeno 17,96%
Matric_ula atendida en estab_lecimientos educativos estatales que 8.98%
mejoran en su desempeno ’

Eficiencia administrativa 3,44%

Compensaciones 8,80%

Ampliacion de cobertura 5,72%

Eficiencia APSB 11,19%

Eficiencia fiscal 21,65%

Eficiencia administrativa 21,65%

Reduccion desercion 0,62%

Total eficiencias 100%

Coberturas 76% Asignacion poblacion atendida 64,71%
Poblacion por atender 8,63%

Asignacion total calidad 2,89%

Asignacion total régimen subsidiado 20,66%

Poblacién por atender 0,78%

Déficit de coberturas 2,18%

Matricula ponderada por dispersion geografica 0,13%

Total coberturas 100%

Poblacion 7% Complemento prestacion de servicios 5,69%
Poblacion atendida 20,22%

Poblacion menor de 25.000 habitantes 11,31%

Poblacion todos 55,22%

Poblacion resguardo 7,55%

Total poblacion 100%

Pobreza 9% Matricula oficial atendida 11,54%
Numero de sedes con matricula atendida 4,31%

Pobreza relativa y equidad 8,29%

Pobreza APSB 10,20%

Pobreza relativa menor a 25.000 habitantes 13,65%

Pobreza relativa todos 44,43%

Matricula ponderada pobreza 4,57%

Pobreza primera infancia 3,00%

Total pobreza 100%

Otros 3% Compensacion Decreto 317 de 2007 2,36%
Asignacion complemento a la poblacion atendida 12,43%

Cancelaciones prestaciones sociales del Magisterio 43,09%

Reconocimiento Deuda art. 148, Ley 1450/2011 0,00%

Ahorro aporte patronal 0,01%

Adicional excedentes aportes 0,02%

Aportes patronales 21,38%

Compensacion deuda 0,23%

Compensacion ajuste metodoldgico poblacion atendida y déficit 0.00%

de coberturas ’

Compensacion deporte 2,08%

Compensacion cultura 1,56%

kilometros de ribera 2,59%

Decreto 946 14,26%

TOTAL CRITERIOS 100% ToTAL 0TROS 100%

Fuente: Econometria (2014).
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Cuabro 3. DISTRIBUCION DEL SGP SEGUN BOLSAS SECTORIALES

PARTICIPACION EN

BoLsa CRITERIO SPG
Educacion Matricula oficial atendida (pobreza) 1,04%
Matn’gu_la atgndida segln condiciones de desempefio 0.78%
(eficiencia) '
Matricula qtendida en establecirpientgg edu_cativos estatales 0.39%
que mejoran en su desempenio (eficiencia) ’
Namero de sedes con matricula atendida (pobreza) 0,39%
Compensacion Decreto 317 de 2007 (otros) 0,08%
Asignacion poblacion atendida (cobertura) 49,24%
Poblacion por atender (cobertura) 6,57%
Asignacion complemento a la poblacion atendida (otros) 0,42%
Cancelaciones prestaciones sociales del Magisterio (otros) 1,44%
Reconocimiento deuda art. 148 Ley 1450/2011 (otros) 0,00%
Asignacion total calidad educacion (cobertura) 2,20%
Salud Asignacion total régimen subsidiado (cobertura) 15,72%
Poblacion por atender (cobertura) 0,60%
Pobreza relativa y equidad (pobreza) 0,75%
Eficiencia administrativa (eficiencia) 0,15%
Complemento prestacion de servicios (poblacion) 0,41%
Compensaciones (eficiencia) 0,38%
Ahorro aporte patronal (otros) 0,00%
Adicional excedentes aportes (otros) 0,00%
Aportes patronales (otros) 0,71%
Agua potable y saneamiento basico Déficit de coberturas (cobertura) 1,66%
Poblacion atendida (poblacion) 1,46%
Ampliacion de cobertura (eficiencia) 0,25%
Pobreza apss (pobreza) 1,00%
Eficiencia apss (eficiencia) 0,49%
Compensacion deuda (otros) 0,01%
Cpmpensaci()n ajuste metodoldgico poblacion atendida y 0.00%
déficit de coberturas (otros) ’
Proposito general Poblacion menor a 25.000 habitantes (poblacion) 0,82%
Pobreza relativa menores 25 mil (pobreza) 1,23%
Poblacion todos (poblacion) 4,00%
Pobreza relativa todos (pobreza) 4,00%
Eficiencia fiscal (eficiencia) 0,94%
Eficiencia administrativa (eficiencia) 0,94%
Compensacion deporte (otros) 0,07%
Compensacion cultura (otros) 0,05%
Asignaciones especiales Matricula ponderada pobreza (pobreza) 0,41%
Matricula ponderada por dispersion geografica (cobertura) 0,10%
Reduccion desercion (eficiencia) 0,03%
kilometros de ribera (otros) 0,09%
Poblacion resguardo (poblacion) 0,55%
Decreto 946 (otros) 0,48%
Pobreza primera infancia (pobreza) 0,27%
Total SGP 100%

Fuente: Econometria (2014).
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Este gran niumero de criterios se debe al resultado de discusiones politicas para
el financiamiento de temas especificos de los sectores del gasto, asi como a obje-
tivos particulares de los gobiernos, como el financiamiento de los municipios
sobre la ribera del rio Magdalena. Lo anterior ha hecho que el sistema pierda su
generalidad y se vuelva cada vez mas discrecional, con excesivos requerimientos
de informacion y una alta complejidad para su asignacion.

5.  SIMPLICIDAD, EQUIDAD E INCENTIVOS

La simulacion que se presenta a continuacion pretende resolver dos de los princi-
pales problemas que enfrenta el sGp en la actualidad:

1. El exceso de criterios hace que sea muy dificil para el pne monitorearlos de
manera integral en el nivel municipal. Al ser 42 criterios y, segun el Formu-
lario Unico Territorial (FuT), 1.102 municipios, cada afio se deben verificar
por lo menos 46.284 fuentes de informacién, una por cada criterio y cada
municipio.

2. Algunos de los criterios de asignacion generan incentivos perversos para
los gobiernos locales, lo que perjudica directamente el desarrollo en las
regiones (Perry, Olivera y Restrepo, 2012).

Es importante tener en cuenta que el ejercicio solo se realizo para las transfe-
rencias que van de la nacién a los municipios, es posible hacer un ejercicio similar
con los departamentos. Para solucionar el primer problema, se propone reducir
el nimero de criterios, lo que haria que la labor de monitoreo sea menos ardua.
Ademas, lo anterior le permitiria al pne disminuir y optimizar los recursos que
destina a verificar que la informacién (al ser un niimero reducido de criterios) sea
confiable y de calidad.

En relacion con el segundo problema, se ha disefiado la “metodologia del
alcalde que maximiza transferencias™. Esta consiste en partir del supuesto de
que lo Unico que le importa al alcalde es maximizar sus ingresos del scp y que,
cuando analiza las formulas de distribucion, sabe exactamente qué debe hacer
para recibir la mayor cantidad de transferencias. Un ejemplo tipico de un criterio
que genera incentivos perversos es el que asigna un monto por cada persona que
pertenece al régimen subsidiado. La racionalidad del alcalde que maximiza trans-
ferencias seria la siguiente: “voy a hacer todo lo posible por aumentar el nimero
de personas que pertenecen al régimen subsidiado de salud en mi municipio”.
Esto hace que la lucha contra la informalidad sea un asunto de poca monta, ya
que los alcaldes reciben beneficios por tener gente en la informalidad; asi, los

4 Lafigura del alcalde es ilustrativa y sirve para que el lector la entienda facilmente, pero a lo que en

realidad hace referencia es al gobierno municipal.
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ingresos que dejan de recibir por la formalizacion de la actividad econémica son
compensados por el sGp: este es un ejemplo tipico de un criterio que incentiva la

pereza fiscal.

Teniendo en cuenta lo anterior, se construy6 un claroscuro de incentivos, donde
en blanco se encuentran aquellos criterios que hacen que el alcalde se esfuerce
por mejorar la situacidn socioecondémica de su municipio, y en gris, aquellos que
hacen que el alcalde se esfuerce por empeorarla: el Cuadro 4 muestra 40 criterios
de asignacion, de los cuales 14 generan buenos incentivos para el alcalde y 26,
incentivos perversos.®

Cuabro 4. SEMAFORO DE INCENTIVOS

BoLsa ASIGNACION CRITERIO Tiro
BLanco

Educacion Certificados Matricula oficial atendida Cobertura

Educacion Certificados Poblacion por atender Cobertura

Educacion Calidad de la matricula Matricula atendida segtn condiciones de Eficiencia
desempefio (asignacion desempefio)

Educacion Calidad de la Matricula Matricula atendida en establecimientos Eficiencia
educativos estatales que mejoran en su
desempefio (asignacion mejoramiento)

Salud Salud publica Poblacion por atender Cobertura

Salud Salud publica Equidad Pobreza

Salud PPNA'y no POS Compensacion Eficiencia

APSB n. a. Esfuerzo de la €T en ampliacion de coberturas  Eficiencia

APSB n.a. Eficiencia fiscal y administrativa Eficiencia

Propésito general Menores de 25.000 habitantes ~ Poblacion total Poblacion

Propdsito general Todos los municipios Poblacion total Poblacion

Propdsito general Todos los municipios Eficiencia fiscal Eficiencia

Propésito general Todos los municipios Eficiencia administrativa Eficiencia

Asignaciones especiales  Alimentacion escolar Reduccion desercion Eficiencia

Gris

Educacion Certificados Complemento a la poblacién atendida Otros

Educacion Certificados Cancelacion de prestaciones sociales del Otros
Magisterio

Educacion Certificados Reconocimiento deuda art. 148 Ley Otros
1450/2011 (otros)

Educacion Calidad matricula Numero de sedes con matricula atendida Pobreza

Educacion Calidad matricula Matricula oficial atendida Pobreza

Educacion Calidad matricula Compensacion Decreto 317 de 2007 Otros

Educacion Calidad de la gratuidad Distribucion de calidad de la gratuidad Cobertura
educativa

Salud Régimen subsidiado Régimen subsidiado Cobertura

5 En total son 42 criterios, pero se resefian 40 porque los aportes patronales, que son tres, se muestran
como uno solo. En todo caso, los tres generan incentivos perversos para los gobiernos locales.
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Cuabro 4. SEMAFORO DE INCENTIVOS (CONTINUACION)

BoLsa ASIGNACION CRITERIO Tiro
Salud Salud publica Eficiencia administrativa Eficiencia
Salud PPNAy no POS Complemento de la prestacion de servicios a  Poblacion
la poblacion pobre no asegurada
Salud PPNA'y no POS Aportes patronales Otros
APSB n.a. Déficit de coberturas Coberturas
APSB n.a. Poblacion atendida Poblacion
APSB n.a. Nivel de pobreza Pobreza
APSB n.a. Ajuste por deuda Otros
APSB n. a. Compensacion ajuste del déficit de Otros
coberturas y poblacion atendida
Propésito general Menores de 25.000 habitantes  Pobreza relativa Pobreza
Propésito general Todos los municipios Pobreza relativa Pobreza
Propdsito general Todos los municipios Compensacion deporte Otros
Propdsito general Todos los municipios Compensacion cultura Otros
Asignaciones especiales Municipios riberenos del rio Kilémetros de ribera Otros
Magdalena
Asignaciones especiales  Resguardos indigenas Poblacion resguardo Poblacion
Asignaciones especiales  Alimentacion escolar Matricula ponderada por pobreza Pobreza
Asignaciones especiales  Alimentacion escolar Matricula ponderada por dispersion Cobertura
geografica
Asignaciones especiales Primera infancia Pobreza en primera infancia Pobreza
Asignaciones especiales  Fonpet Proporcional al SGP educacion, salud, apssy  Otros

propésito general

Nota: n. a.: no aplica.
Fuente: elaboracion de los autores.

De este claroscuro se eligen los candidatos que formaran parte de la nueva distri-
bucién del scp. De acuerdo con lo anterior, se estima la solucion de un problema
de programacion lineal multiple; como resultado, se identifica un criterio por
sector para que suceda lo siguiente:

1. No disminuya el monto total de las bolsas sectoriales en salud, educacion y

APSB.

2. Se equipare el gasto por habitante.

3. Se invierta en municipios con mas necesidades basicas insatisfechas como

porcentaje de la poblacion.

Del ejercicio anterior se propone la distribucion de los cuadros 2 y 3, la cual
se denominara como la distribucion X. Esta estrategia soluciona los dos grandes
problemas del sistema: i) tiene menos criterios (6 versus 42), y ii) solo incluye
aquellos que generan buenos incentivos para el alcalde.
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Cuapro 5. DISTRIBUCION X SEGUN CRITERIOS DE ASIGNACION

BoLsA Grupos CRITERIOS PARTICIPACION EN EL SGP

» T Matricula atendida en establecimientos educativos estatales o
Educacion Eficiencia que mejoran en su desemperio 63%
Salud Pobreza Pobreza relativa y equidad 19%
APSB Eficiencia Eficiencia en APSB 5%
Propdsito S N Y
general Eficiencia Eficiencia fiscal 14%
Total 100%

Fuente: elaboracion de los autores.

5.1 ResuLtapos

Bajo la distribucién X, al compararla con la distribucion actual, tan solo 48 muni-
cipios dejan de recibir el 50% del scp; 186 dejan de recibir entre el 25% y el 50%;
288 dejan de recibir menos del 20%, 220 municipios incrementan estos recursos
hasta el 25%; 145 reciben entre el 25% y el 50% mas, y 215 recibirian mas del
50% de los recursos que se les asignan (Grafico 14).

GRrAFIcO 14. GANADORES Y PERDEDORES BAJO LA DISTRIBUCION N

municipios
350

300
250

200

150 |
100 |
50 [
0 L
M

Q < -50% -50% < Q <-25%  -25% < Q <0% 0% < Q <25% 25% < Q <50% Q>50%

Nota: Q = (predicho- actual)/actual
Fuente: elaboracion de los autores con base en informacion del DNP.

La distribucion X beneficia a 580 municipios y perjudica a 522: la poblacion de
los municipios ganadores es de 13 millones, mientras que los perdedores son 33
millones (Cuadro 6). Esto quiere decir que la nueva distribucion perjudica a las
ciudades y beneficia mas a zonas rurales, que suelen ser dispersas y pobres.
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Cuabro 6. MuniciPios Y POBLACION DE LOS MUNICIPIOS QUE SE BENEFICIAN Y PERJUDICAN POR
LA ASIGNACION DE LA DISTRIBUCION X

Municirios PoBLACION (MILLONES)

(GANADORES PERDEDORES (GANADORES PERDEDORES

580 522 13 33

Fuente: elaboracion de los autores con base en DANE (2012).

La distribucion X equipara mejor el gasto por habitante que la distribucion
actual e invierte en municipios con mas nBi como porcentaje de la poblacion
(Grafico 15).

GRrAFICO 15. ASIGNACION POR QUINTILES DE NBI

transferencias per capita (COP)
1.400.000

1.200.000 ~

1.000.000

800.000 -
600.000 -
400.000 -
200.000 - I
0 Q1 Q2 Q3 Q4 Q5

Quintiles de NBI

Actual M Predicho

Fuente: elaboracion de los autores con base en informacion del DNP y DANE (2012).
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GRAFIco 16. EQUIPARACION DEL GASTO

transferencias per cépita (COP)
1.200.000

1.000.000
800.000 [
600.000 [
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Q1 2 Q3 Q4 Q5
Quintiles de IC per capita
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Fuente: elaboracion de los autores con base en informacion del DNP y DANE (2012).

Si se compara con los criterios actuales, la distribucién sectorial cambia margi-
nalmente, desaparecen las asignaciones especiales y aumentan los recursos del
proposito general. Esto es positivo, pues las asignaciones especiales hacen que el
sistema se enfrente a distorsiones. Lo que se busca es un sistema general y equi-
tativo para los municipios, sin excepciones.

GRrAFIco 17. DISTRIBUCION SECTORIAL

PaNEL A. DISTRIBUCION ACTUAL PaneL B. DisTriBUCION X
Propésito  Asignaciones Proposito
general esp;s/lales general
(]
Agua potable y 2% Agua potable y 14%
saneamiento saneamiento
bésico bésico

5% 5%

Salud

19% Educacion 19% Educacion

62% N— 6%

Fuente: elaboracion de los autores con base en informacion del DNP y DANE (2012).
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En relacidon con los criterios de distribucion, la distribucion X hace que
desaparezcan las coberturas (Grafico 18), poblacion y otros items, y aumenta la
inversion en pobreza y eficiencia.

GRAFico 18. DISTRIBUCION DE CRITERIOS DE ASIGNACION
PaNEL A. DISTRIBUCION ACTUAL PaNEeL B. DisTriBUCION X

Otros

Pobreza 2%
8% Y

Eficiencia
14% —

Poblacion
10% Cobertura Eficiencia
N 62% 81%

Fuente: elaboracion de los autores con base en informacion del DNP y DANE (2012).

6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En primer lugar, se observé que no hay una Unica tendencia en el redisefio de
los st1; por ejemplo, en sus recientes reformas en los paises de la Organizacion
para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (ocpg), unos se concentraron
en fortalecer los fiscos territoriales, otros en ajustar las formulas de distribucion
con nuevos criterios y los restantes incluyeron nuevos sectores del gasto en la
distribucién de sus recursos.

Segundo, se debe utilizar el esfuerzo tributario en las férmulas de los st1; no
obstante, en un modelo federal claramente no hay razén para tener en cuenta
el esfuerzo fiscal, dado que a priori no hay una justificacion para que el sector
publico recompense a los gobiernos subnacionales por ello. Sin embargo, no
sucede lo mismo para el caso colombiano: se demostré que el sGp si equipara el
gasto, y la eficiencia fiscal también muestra buenos resultados.

Trabajos recientes muestran que se puede lograr una mejor distribucion de los
recursos del sGp utilizando mucho menos criterios que los actuales. Esto evitaria
caer de nuevo en la ldgica incremental de sumar afio a afio nuevos criterios.
Ademas, hay que tener presente que un buen nimero de los criterios actuales
son malos dado que generan comportamientos perversos en los receptores.
Finalmente, y relacionado con lo anterior, no hay que olvidar que el scp debe ser
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un sistema general, no discrecional. Es un error que no se puede repetir en los
futuros ajustes al scp y al sGr.

Por otra parte, la distribucion X presentada castiga a las grandes ciudades y
beneficia a los municipios con pocos habitantes: justamente, lo que busca es la
equiparacion del gasto, o lo que se denomina convergencia regional. La distribu-
cién X equipara mejor el gasto que la distribucion actual, invierte mas en muni-
cipios con un mayor porcentaje de la poblacién con nai, utiliza menos criterios de
distribucion y asigna los recursos bajo criterios que generan buenos incentivos
para promover el desarrollo de los gobiernos municipales. En futuros trabajos se
espera poder adelantar sugerencias para el ambito departamental.

Mas que una propuesta de reforma, la distribucion X muestra que efectiva-
mente es posible mejorar la distribucién actual del sgp. Con la distribucion X
se gana en simplicidad, equidad e incentivos del sistema, lo que es fundamental
para que el pais emprenda un proceso de descentralizacion que se acerque mas a
la autonomia territorial y la convergencia regional.
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Colombia presenta altos indices de desigualdad en el contexto internacional.
Una forma de mejorar dicha situacion es por medio de inversiones en capital
humano, ya que estas permitirian a los individuos ampliar sus posibilidades de
éxito en el mercado laboral o tener acceso a una mayor igualdad de oportuni-
dades. La desigualdad de oportunidades limita las posibilidades de movilidad
social (Galvis y Meisel, 2014). Por esta razon, entre otras, la salud y la educacion
como elementos clave de capital humano revisten una vigencia particularmente
importante y son el principal objeto de estudio del presente capitulo.

La inversion en capital humano en Colombia esta financiada principalmente
por los recursos transferidos por la nacion a los entes territoriales. El Acto Legis-
lativo 1 de 2001 creo6 el Sistema General de Participaciones (sGp), que estipula
cual es el monto y la forma de distribucién de los ingresos corrientes de la nacién
(1cn) transferidos a los gobiernos subnacionales. Con el prop6sito de mejorar su
uso, el gobierno nacional formul6 una estrategia de monitoreo, seguimiento y
control a las entidades subnacionales. Para complementar lo anterior, se debe
asegurar el cumplimiento de las metas de cobertura y calidad de los servicios
prestados.

El objetivo de este capitulo es evaluar la calidad del gasto territorial con
recursos del sGp a partir de la eficiencia relativa con que se los administra. Para
este fin se emplea la metodologia del analisis envolvente de datos (AED, 0 data
envelopment analysis: DEA). Se evalia el grado de eficiencia en el uso de los
recursos destinados a salud y educacion en el afio 2012, dltimo afio para el que
se dispone de datos, y se estiman modelos para analizar los factores asociados a
dicha eficiencia. El enfoque se hace especificamente en estos dos sectores, debido
a que representan aproximadamente un 83% de la destinacién de los recursos
del sGpr. Otro objetivo es analizar cudles son las entidades territoriales que estan
haciendo este trabajo eficientemente, es decir, cudles estan en la frontera. Y final-
mente, aportar algunas recomendaciones de politica econdmica.

1. ANTECEDENTES

En el contexto colombiano se han realizado varios trabajos sobre la eficiencia de
los sectores salud y educacion, algunos de ellos empleando la metodologia del
AED.
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Nupia y Sanchez (2001) analizan el desempefio de los hospitales publicos de
Bogotd durante 1999. Los autores estudiaron una muestra de 3L hospitales
con el método del AEp, a partir del cual obtienen medidas de eficiencia tanto
técnicas (aquellas que reflejan la habilidad de la empresa para obtener un maximo
nivel de produccién, dada su combinacién de insumos) como asignativas (aque-
llas que reflejan la habilidad de la empresa para usar los insumos en propor-
ciones Optimas, dados sus respectivos precios). Los autores emplearon funciones
de produccion multiproducto y uniproducto con diferentes supuestos sobre los
rendimientos a escala. Finalmente, para conocer los determinantes de la inefi-
ciencia, estimaron regresiones por minimos cuadrados con componentes princi-
pales para agrupar las variables exdgenas.

Los resultados de las estimaciones sugieren que las estructuras sindicales
inciden negativamente en la eficiencia de los hospitales; mientras que una mayor
proporcion de contratistas en relacion con el total de trabajadores incrementa la
eficiencia técnica (@unque disminuye la eficiencia asignativa). Un efecto similar
se obtiene con una mayor inclusion de los hospitales publicos en el mercado de
salud, que aumentaria la proporcion de ingresos originados en la venta de servi-
cios.

Barreray Gaviria (2003) usan el Aep para calcular la eficiencia en la educacion
de 2.571 colegios. Los autores también formulan un modelo para sus determi-
nantes. Sus resultados apuntan a que los colegios publicos son mas eficientes
cuando se consideran la calidad y la cobertura, y lo son menos cuando solo se
toma en cuenta la calidad. También, encuentran que los colegios rurales son mas
eficientes.

Cano y Ramirez (2007) emplean el método del aep para evaluar si el proceso
de descentralizacion ha estado acompafiado de mejorias en la eficiencia en
el uso de los recursos. En educacion se concluye que Antioquia, Cordoba,
Guainia y Vaupés conforman la frontera de eficiencia relativa en 2005. En salud,
la conforman Antioquia, Atlantico, Bogota, La Guajira, Norte de Santander,
Santander y San Andrés. Los autores concluyen que:

Si bien el proceso de descentralizacion fiscal otorga competencias y
recursos a las entidades territoriales para proveer los servicios sociales
basicos para la poblacion, el desempefio global ain dista mucho de
mostrar los niveles de eficiencia necesarios, cuando se contrastan
los insumos utilizados frente a los productos obtenidos. Esto, por
problemas en la gestién, utilizacion de insumos u obtencién de
productos (Cano y Ramirez, 2007: 7).

Iregui et al. (2007) evaltan la eficiencia del sector educativo por medio de
fronteras estocasticas. El objetivo del trabajo es medir el impacto de diversos
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factores asociados con el colegio y el entorno socioeconémico de los estudiantes
en el rendimiento académico. Se utilizé una muestra de 4.542 colegios publicos
y privados en 2002. Las autoras usaron microdatos sin hacer énfasis en el
uso de recursos publicos para la provision de los servicios educativos. Méas bien
se centraron en el efecto de las variables de entorno o ambientales, ya sea que
afecten directamente la funcién de produccion o no. La conclusion principal es
que las variables de entorno son relevantes para la eficiencia de los planteles
educativos, lo cual se observa en el mejor desempefio de los colegios privados,
cuyas condiciones de entorno son mas favorables, en comparacién con los
oficiales. Al analizar colegios publicos y privados bajo entornos similares, las
medidas de eficiencia no cambian significativamente.

Carrefio (2009) hace una comparacion de los resultados obtenidos en los indi-
cadores de calidad, eficiencia y productividad en los hospitales publicos que
ofrecen servicios de tercer nivel en la ciudad de Bogota en 2008, estudiando la
posible correlacion entre estas variables. Los resultados del estudio se centran en
los productos o servicios ofrecidos por los hospitales, sin considerar los recursos
financieros requeridos para su mantenimiento. La eficiencia, en este caso, es
medida como el porcentaje de ocupacién anual, el promedio de rotacion de
camas (que indica el nimero de veces por mes que una cama es ocupada por un
paciente) y el nimero de dias promedio de estancia.

Pifieros (2010) analiza la eficiencia del sector educativo por departamentos,
empleando el AEp en 2002 y 2009. El autor usa como insumos el nimero de
alumnos, la relacion alumno/docente y la educacién de los docentes. Los resul-
tados indican que la cobertura en el sector ha aumentado gracias a la contra-
tacion del servicio educativo, pero en relacion con la calidad no se han logrado
avances. Igual conclusién obtiene el autor cuando analiza el desempefio de los
departamentos: hay mejoras en la eficiencia en la cobertura, pero no en cuanto
a calidad.

El documento de Afonso et al. (2013) estudia el gasto publico en 23 paises de
América Latina y el Caribe, en el periodo 2001-2010. Se calculan varios indi-
cadores: el comportamiento del sector pablico (psp, por su sigla en inglés) y la
eficiencia del sector publico (pse, por su sigla en inglés), asi como puntajes
de eficiencia mediante el AEp. Los autores estimaron modelos Tobit, cuya
variable dependiente son los puntajes del aAep para conocer el efecto de factores
no controlados por los paises.

Los resultados sugieren que la pse se correlaciona inversamente con el tamafio
del gobierno (entendido como la relacién gasto/ris), pues la mayoria de los paises
con razones por debajo del 25% tenian los mejores indices. Por su parte, los
calculos del aep indican que: 1) la frontera de eficiencia se compone bésica-
mente por Chile, Guatemala y PerU; y 2) si los paises operaran en la frontera
de eficiencia, podrian usar en promedio un 40% menos de los insumos para
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obtener el mismo nivel de produccién, o incrementar este tltimo en un 20% con
el mismo nivel de insumos. De las estimaciones se obtuvo que una mayor trans-
parenciay calidad del marco regulatorio mejora los indices de eficiencia, tanto
para los modelos orientados a insumos como a productos.

En resumen, los trabajos desarrollados en Colombia apuntan principalmente
al estudio de la eficiencia en las instituciones educativas o en los hospitales. En
el nivel agregado hay estudios que usan a los departamentos como unidades de
decision. En el presente capitulo se desarrolla un analisis por municipios de los
indices de eficiencia con que se usan los recursos provenientes del sGp en los
sectores salud y educacion en el afio 2012, dltimo afio del que se dispone de
estadisticas.

2. SITUACION DE LA SALUD, LA EDUCACION Y LA CALIDAD DEL GASTO DE LOS RECURSOS
DEL SGP

Antes de iniciar la discusién sobre la asignacion de recursos a los sectores de
salud y educacién, se abordara el tema del desempefio de dichos sectores en los
Gltimos afios en lo referente a cobertura y calidad.

En el tema de salud, las estadisticas en el régimen subsidiado muestran que
en 2005 habia un gran porcentaje de municipios sin cobertura completa, pero
hacia 2012 la mayoria de los municipios (mas del 96%) muestran cobertura del
100%; (Grafico 1).

Gririco 1. COBERTURA EN EL REGIMEN SUBSIDIADO EN SALUD EN 2005 vy 2012
(PORCENTAJE)

PaneL A. 2005 PaneL B. 2012
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Cobertura salud en 2005 (porcentaje) Cobertura en salud en 2012 (porcentaje)

Fuente: Ministerio de Salud y Proteccion Social; célculos del autor.

166 |



Eficiencia en el uso de los recursos del sep: l0s casos de la salud y la educacion

Esto representa una ganancia en términos de disponibilidad de un servicio de
salud y claramente es un avance con respecto a las condiciones en las que se
encontraba la poblacion en afios anteriores, especialmente en el régimen subsi-
diado. Sin embargo, esos mayores indices de cobertura no han estado acompa-
flados por mejoras en el acceso, definido como el porcentaje de personas afiliadas
que recibieron atencion en el momento en que requirieron el servicio (Cuadro 2).

Cuapro 1. PORCENTAJE DE PERSONAS EN EL REGIMEN SUBSIDIADO QUE RECIBIO ATENCION AL MOMENTO DE
NECESITARLA

Realon 2003 2012
Caribe 81% 72%
Oriental 71% 70%
Central 63% 66%
Pacifica (sin Valle del Cauca) 79% 73%
Bogotd 74% 70%
Antioquia 83% 86%
Valle del Cauca 76% 82%
San Andrés, Providencia y Santa Catalina 87% 63%
Orinoquia y Amazonia 69% 76%
Total 74% 73%

Fuente: DANE (Encuestas de calidad de vida); célculos del autor.

La mayoria de las regiones, a excepcion de San Andrés, que tuvo una caida
aguda, se han mantenido méas o menos al mismo nivel. Con esto se puede decir
que, aunque no hubo deterioro del acceso a los servicios de salud, las cifras
reflejan que tampoco hubo ganancias entre 2003 y 2012.

En lo que respecta a la calidad de servicio del sector salud, las estadisticas son
relativamente escasas o dificiles de consolidar en el &ambito municipal. La inicia-
tiva Como Vamos realiza una serie de encuestas de percepcion que pueden ayudar
a caracterizar la calidad de dichos servicios, por lo menos en una muestra de las
cinco principales ciudades; estas encuestas cubren mas del 40% de la poblacion
urbana del pais. Las cifras de percepcion sobre los servicios de salud muestran
el porcentaje de personas que se sienten satisfechas con el servicio (Cuadro 2).
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CuapRro 2. PORCENTAJE DE PERSONAS SATISFECHAS CON EL SERVICIO DE SALUD RECIBIDO

Ciudad 2008 2012

Barranquilla 67,9 65,3 ¥
Bogota 64,1 473 ¥
Cali 68,1 52,2\
Cartagena 58,8 59,4 A
Medellin 67,3 574V

Fuente: Reina (2014).

El cuadro evidencia que el porcentaje de personas que reportan estar satisfechas
con el servicio de salud se ha reducido en todas las ciudades, con excepcion
de Cartagena. La caida en ese porcentaje es particularmente sorprendente en
Bogota y Cali. Barranquilla es la ciudad donde se reportan los mejores indices
de satisfaccion; no obstante, solo un 65% de los encuestados dicen estar satisfe-
chos con el servicio.

En cuanto a educacion, una gran proporcién de municipios en 2005 registraba
una cobertura neta por debajo del rango del 60% al 80% y otros municipios tenian
menos del 40% o del 50% en cobertura neta de primaria, basica y media (Grafico
2, panel A). Ya en el afio 2012 (panel B), se ha concentrado una gran mayoria en
el 100%. Pero, a diferencia de los resultados alcanzados por el sector salud, en
educacion todavia hay trabajo por hacer en varios municipios en lo que respecta a
los indices de cobertura. Del total de municipios, menos de un 20% ha alcanzado
cobertura total y su distribucion espacial muestra déficit en todos los departa-
mentos del pais, siendo especialmente baja en La Guajira, el sur de Bolivar, asi
como en las regiones Pacifica, Orinoquia y Amazonia (Mapa 1, p. 187).

GRAFICO 2. COBERTURA NETA EN EDUCACION PRIMARIA, BASICA Y MEDIA EN 2005 v 2012

PaneL A. 2005 PaneL B. 2012
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Cobertura neta en educacion en 2005 (porcentaje) Cobertura neta en educacion en 2012 (porcentaje)

Fuente: Ministerio de Educacion; célculos del autor.
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Por otro lado, un indicador simple de calidad en educacion, el puntaje promedio
de matematicas, muestra que la distribucion se mantiene relativamente estable
entre 2005 y 2012 (Grafico 3). Ello indica que no se han obtenido ganancias
significativas en calidad educativa durante ese periodo. Este resultado puede ser
la explicacién de por qué Colombia no solamente ha ocupado los Gltimos lugares
en las pruebas del Programme for International Student Assesment (pisa), Sino
gue ha venido empeorando en el escalafon de dichas pruebas.

GRAFICO 3. DISTRIBUCION DE LOS RESULTADOS EN MATEMATICAS EN 2005 Y 2012

densidad
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Fuente: Icfes; célculos del autor.

Los recursos utilizados para alcanzar coberturas y resultados en la calidad de
los servicios de educacion y salud provienen, en gran parte, de las transferencias
que las entidades territoriales reciben de los 1cn. Estas transferencias se amparan
en las politicas de descentralizacion que han dispuesto su distribucién, por lo
que el gobierno central precisa herramientas para evaluar el desempefio de las
entidades territoriales en el uso de los recursos recibidos y en la generacion de
los propios.

El manejo de recursos por parte de las entidades territoriales via las politicas
de descentralizacion, puede estimular tanto la pereza fiscal como un excesivo
gasto publico y algun sobreendeudamiento. Por ello, se crearon mecanismos de
seguimiento al comportamiento fiscal de las entidades territoriales. Ello se ha
logrado con el monitoreo de los indices de desempefio fiscal (iDF), que calcula
el Departamento Nacional de Planeacion (onp). De acuerdo con ese indicador,
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los municipios y departamentos han tenido una mejora en la solvencia de sus
finanzas publicas entre 2006 y 2012 (Grafico 4). Con excepcion de Guaviare
y Putumayo, todos los departamentos tuvieron un avance en el or. El depar-
tamento del Chocé se mantuvo en el dltimo lugar del escalafon, a pesar de que
también mejord en el indicador.

Respecto al comportamiento del ior por municipio, 952 de los 1101 municipios
que estan en la muestra tuvieron una mejora en el indicador. Esto es, el 86,4% de
aquellos reportaron mejores resultados en el ipr.

Los componentes del ipF son: autofinanciacion de los gastos de funciona-
miento, magnitud de la deuda, dependencia de las transferencias, generacion de
recursos propios, magnitud de la inversién y capacidad de ahorro. Con ello se
concluye que dichos componentes hacen referencia, principalmente, a indices de
solvencia, mas no al uso de los recursos, la eficienciay eficacia con que se ejecuta
el presupuesto de las entidades territoriales.

GRrarico 4. ComporTAmiEnTO DEL IDF En 2006 v 2012
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Fuente: DNP (2013).

Paradisponer de unindicador que sirva mejor a los propdsitos de monitoreo de dichas
ejecuciones, el pne introdujo el indice del desempefio integral municipal (ipim)
(Diagrama 1). Este incluye una serie de componentes que miden: 1) la eficacia en
términos del avance en el cumplimiento de los planes de desarrollo y del alcance de
sus metas; 2) la eficiencia relativa, medida a partir de la metodologia envolvente
de datos con los insumos y productos de servicios basicos como salud, educacion y
agua potable; 3) los requisitos legales, que hacen referencia al cumplimiento de las
exigencias impuestas por las leyes 715 de 2001 y 1176 de 2007, y 4) la gestion, que
involucra indicadores de capacidad administrativa y el 1r.

Los resultados del ioiv se resumen en el Cuadro 3, donde se presenta un esca-
lafon de acuerdo con el valor que resulta del indice. Al igual que con el 1pF, se
observa una mejora en el comportamiento de los municipios entre los afios 2005
y 2012. Por ejemplo, en 2005 solamente el 1% de los municipios presentaban un
comportamiento sobresaliente en el ipim y en 2012 dicha cifra se ubico en el 8%.
Cabe destacar, de igual manera, que el porcentaje de municipios con comporta-
miento satisfactorio aument6 del 8% al 31%. Asimismo, se redujo el porcentaje de
aquellos que reflejaban comportamientos medio, critico y bajo.

Este indicador es una buena fuente de informacion sobre el desempefio de los
municipios en su gestion fiscal. No obstante, el objetivo de este capitulo es profun-
dizar en los aspectos relacionados con la eficiencia en el uso de los recursos del
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sGp. Teniendo presente tal meta, las siguientes secciones se ocupan de discutir el
marco metodologico y los resultados del analisis de eficiencia relativa en el gasto
en los sectores salud y educacion.

DiagrAMA 1. COMPONENTES DEL iNDICE DE DESEMPENO INTEGRAL MUNICIPAL (IDIM)
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Fuente: DNP (2013).

Cuapro 3. COMPORTAMIENTO DE LOS MUNICIPIOS SEGUN CATEGORiAS DEL IDIM, 2005 v 2012

2005 2012

CATEGORiAS NUMERO DE PORCENTAJE DEL NUMERO DE PORCENTAJE

MUNICIPIOS TOTAL MUNICIPIOS DEL TOTAL
1. Critico (< 40) 85 8% 67 6%
2.Bajo(> =40y < 60 531 48% 331 30%
3. Medio (> = 60y < 70) 381 35% 279 25%
4. Satisfactorio (> =70y <80) 93 8% 341 31%
5. Sobresaliente (>= 80) 8 1% 83 8%
Total municipios 1.098 100% 1.101 100%

Fuente: DNP; calculos del autor.
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3. MeropoLogia

El AED es un método de programacion lineal para medir la eficiencia relativa de
un conjunto de sistemas de produccién o de unidades de decision con multiples
insumos y productos.

El aep, desarrollado por Farrell (1957) y formalizado posteriormente por
Charnes et al. (1978), tiene dos aproximaciones: hacia los insumos (inputs) 0
hacia los resultados (outputs). En la primera aproximacion, la eficiencia se mide
como el gasto minimo necesario para producir el mismo resultado mientras que
en la segunda, corresponde al nivel mas alto posible de produccion o resultados
que deben obtenerse, dado un nivel de gasto. Se habla de eficiencia relativa ya
que la metodologia permite comparar el desempefio de una unidad productiva
con las demas unidades definidas en el analisis (Cano y Ramirez, 2007).

Con esta metodologia, incluida entre los métodos de frontera, se requiere
asumir previamente dos supuestos: 1) la tecnologia de produccion (que se refleja
en el tipo de rendimientos a escala y, por ende, en la forma de la funcion de
produccidn), y ii) la aproximacion empleada en el analisis, ya sea a los insumos o
a los resultados. En este capitulo se asumen rendimientos variables a escalay una
aproximacion a insumos. A continuacion se explica el problema a resolver en base
al documento de Afonso y Santos (2008).

Se supone la existencia de » entidades territoriales (Et) que reciben & insumos
para producir m resultados. Sea Y la matriz de resultados de m x n 'y X la matriz
de insumos de k x n, con lo cual, para la i-ésima e, y; es el vector de resultados
y X, es el vector de insumos. El problema de optimizacion se expresa como:

min, .0 @
Sujetoa-y +YAi>0 @)
Ox—XA>0 3)
nll=1 @)
420 5)

El término 0 es un escalar (donde @ < 1) que representa el puntaje de eficiencia
o la eficiencia técnica. Esta medida se define como la distancia que hay entre
una et y un punto de referencia en la frontera de eficiencia, de tal manera que,
cuando 6§ < 1, la et se encuentra por debajo de la frontera y, por ende, es inefi-
ciente. Si 6 = 1, la et estaria sobre la frontera, y se considera eficiente.

Por su parte, 1 es un vector de constantes que mide las ponderaciones utili-
zadas para calcular la localizacién de una et ineficiente si esta se convirtiera en
eficiente. La ecuacion (4) garantiza la convexidad de la frontera, lo que repre-
senta los retornos variables a escala. Sin esta condicion, los rendimientos a escala
serian constantes.
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La restriccion sobre los rendimientos es importante, por cuanto sustenta qué
tipo de funcidn de produccion se esta asumiendo. En el Diagrama 2 se muestra
como seria la envolvente para una funcion con rendimientos variables. Si se
asumen rendimientos constantes, la frontera de produccion vendria dada por la
linea de 45° proyectada desde el origen, en la cual un aumento en el insumo en un
factor ¢ induciria un aumento en el mismo factor en la produccion.

DiagrRAMA 2. MEDIDA DE LA EFICIENCIA A PARTIR DEL ANALISIS DE LA ENVOLVENTE

producto
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Fuente: elaboracion del autor.

En el Diagrama 2 se muestran cinco unidades de decision que usan cantidades de
insumo (eje de las abscisas) para obtener ciertas cantidades de producto (je de las
ordenadas). La linea que conecta los puntos en el diagrama corresponde a la fron-
terade produccion. Conello, lasunidades A, Cy E estarian en lafrontera, operando
eficientemente: obtienen el mayor producto a partir de una cantidad de insumo
dada; o su contraparte en el ejercicio de optimizacion segun el problema dual: usan
la menor cantidad de insumos para obtener un producto dado. Las unidades By D
no serian eficientes de acuerdo con esta argumentacion.

Desde la optica de los insumos, la eficiencia para la unidad B, 6,, viene dada
por la distancia de B, hasta la frontera (B,) y dividiéndola entre la distancia de B,
a B, esto es, la fraccion: 6,= B, B,/ B B.

Esto quiere decir que 6, es el grado de eficiencia que indica el porcentaje de
recursos que podrian dejar de usarse y obtener el mismo resultado. Por su parte,
el grado de ineficiencia seria representado por 1 — 6,. Habiendo definido los
dos aspectos anteriores, es necesario identificar los insumos y resultados que se
tendran en cuenta para evaluar la eficiencia.
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Para llevar a cabo el analisis Aep se deben realizar supuestos sobre la tecno-
logia, y estos pueden variar, segun el ejemplo estudiado. EI modelo mas sencillo
se basa en rendimientos constantes a escala, e implica que el tamafio de las
unidades de decisiéon no es importante para evaluar los puntajes de eficiencia.
Cuando el tamafio de las unidades incide sobre su capacidad de producir servi-
cios de manera mas eficiente, es preferible asumirlos como retornos variables
a escala. En el caso de las instituciones educativas, si el nimero de profesores
por estudiante se considera un insumo, el producto (el rendimiento de los estu-
diantes), se veria afectado por la escala a la que operen tales instituciones. Toth
(2009) explica que el uso de retornos variables es preferible en el sector educa-
tivo, puesto que la incorporacién de insumos no es igual entre instituciones o
bien estos no son utilizados al mismo nivel, por lo que usar retornos constantes
no seria plausible. En el sector salud, los resultados de la eficiencia son también
susceptibles a la escala en la que se opera. Por ejemplo, la mayoria de los munici-
pios pequefios no poseen hospitales de tercer nivel, y los existentes pueden tener
diferente desempefio a los de municipios grandes.

4. ResuLtapos

La metodologia que se utiliza en este estudio es el aEp, que es una técnica no
paramétrica para trazar la frontera de eficiencia. Cuando se tiene un solo insumo
y un solo producto, resulta sencillo encontrar la frontera para indagar por la
eficiencia de las unidades de decision (Diagrama 2, p. 174). Pero cuando se tienen
varios insumos para obtener varios productos, se requiere un analisis de progra-
macion lineal, que se detalla en las ecuaciones 1 a 5, para saber cuales son las
unidades eficientes.

En este caso, se habla de eficiencia relativa, porque se establece un escalafon
de los municipios que identifica cudles son los que estdn haciendo un buen
trabajo en la utilizacion de los recursos y cuéles, en términos relativos, lo hacen
con menor eficiencia y estan por debajo de la frontera.

Las estadisticas que se emplean en este analisis son tomadas de las que compila
el pne para calcular el ipiv (Anexo 1) del afio 2012. En cuanto a los insumos para
educacion, se usa el nimero de docentes oficiales, la inversion en educacion,
el espacio en metros cuadrados de aula y el nimero de docentes escalafonados
para medir la calidad de la educacion. Las estadisticas de resultados para cober-
tura corresponden al nimero de alumnos matriculados desde preescolar hasta
educacién media en establecimientos oficiales, mientras que para calidad se
utiliza el nimero de alumnos que obtuvieron calificaciones en la prueba Saber 11
por encima del nivel promedio.

| 175



Sistemas de transferencias subnacionales: lecciones para una reforma en Colombia

En el sector salud se incluyen como insumos: inversion en el régimen
subsidiado,! gastos en ndémina, inversion en plan ampliado de inmunizaciones y
cantidad de vacunas entregadas a los municipios. Los resultados en cobertura,
por su parte, corresponden al numero de afiliados al régimen subsidiado; y en
calidad, a las personas vacunadas con triple viral.

En salud, la calidad debe estar orientada a disponer de un sistema sustentable,
orientado a que la gente se mantenga saludable; un servicio financiado publica-
mente que satisfaga las necesidades de los individuos cuando estén enfermos
(Canada Ministry of Health, 2014). Partiendo de esa vision, sin embargo, es un
poco compleja la medicion del resultado en este sector, ya que algunas esta-
disticas de instituciones prestadoras de servicios (irs) son dificiles de resumir
en una sola medida para el municipio y no necesariamente se relacionan con el
estado de salud de los individuos.

El servicio de salud debe apuntar a que las personas se mantengan saluda-
bles pues, si se enferman, requieren atencion, lo que representa costos para el
sistema. En este orden de ideas, las medidas de vacunacién o de prevencion de
enfermedades pueden considerarse buenos indicadores para evaluar la calidad.

Para estimar la eficiencia, se emplea el analisis del envolvente y se usan
retornos variables, debido a que hay mucha heterogeneidad entre los munici-
pios. También es posible usar retornos constantes, pero ello tiene mayor validez
para unidades homogéneas, en las cuales los aumentos en los insumos llevan a
incrementos proporcionales en los resultados. Se considera la orientacion hacia
los insumos, con lo cual el puntaje o el grado de eficiencia indica qué porcen-
taje de los recursos puede estar siendo usado ineficientemente o, visto de otra
manera, qué porcentaje de los recursos puede reducirse y, aun asi, obtener el
mismo resultado.

Con respecto a la cobertura en educacion, la eficiencia promedio llega al
63,43% (Cuadro 4). Esto quiere decir que seria factible, en promedio, que un
municipio obtenga el mismo resultado en cobertura con apenas el 63% de sus
recursos, si se compara con los municipios que estan en la frontera. El analisis
de eficiencia en cobertura de salud muestra resultados similares, con una
eficiencia promedio del 62,3%.

1 Aqui hay que aclarar que no solo son del sap, porque en salud existen otros recursos como el Fondo
de Solidaridad y Garantia (Fosvca), rentas cedidas, recursos propios, etc. Por lo anterior, en este
sector nos referimos a la calidad del uso de los recursos publicos y no Gnicamente a los provenientes
del sGp.
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Cuapro 4. RESULTADOS DE LA EFICIENCIA RELATIVA EN SALUD Y EDUCACION, 2012

SECTOR ConcepTo Ericiencia PROMEDIO  DESVIACION ESTANDAR Minimo Maxivo
Educacion Cobertura 63,43 12,84 28,87 100
Calidad 48,81 11,47 33,68 100

Salud Cobertura 62,29 8,99 46,92 100
Calidad 50,68 13,74 8,67 100

Fuente: calculos del autor.

En lo que respecta a la calidad, ademas de que en Colombia no se obtienen muy
buenos resultados segun los reportes de las pruebas Saber (y las pruebas pisa
en el contexto internacional), el AED indica que la eficiencia con que se desem-
pefian las entidades territoriales es bastante regular. Especificamente, el indice
de eficiencia promedio es de aproximadamente el 48%; es decir que los munici-
pios deberian hacer mucho mejor el trabajo, no solo para mejorar la calidad de la
educaciodn, sino para obtener un mayor grado de eficiencia. Los resultados de
la eficiencia en la calidad también indican que en la frontera solo se ubican 16
municipios en relacion con la salud y doce con respecto a la educacién (Cuadro
5).

Cuabro 5. PERFIL DE LOS MUNICIPIOS SEGUN LA EFICIENCIA RELATIVA EN SALUD Y EDUCACION, 2012

TamaNo DE Municipios PORCENTAJE
SECTOR ConcerTo CAPITALES CERTIFICADOS
MUESTRA EFICIENTES EFICIENTES
Educacion Cobertura 1.019 43 4,22% 7 10
Calidad 1.047 12 1,14% 4 5
Salud Cobertura 1.008 21 2,08% 6 12
Calidad 980 16 1,63% 7 1

Fuente: Calculos del autor.

4.1 ANALISIS ESPACIAL DE LOS RESULTADOS DE EFICIENCIA

Para estudiar si existen patrones espaciales de los puntajes, se presenta la distri-
bucion espacial de los resultados de la eficiencia en 2012 en los mapas 2 al 5. En
términos de la cobertura educativa (Mapa 2, p. 188), gran parte del territorio esta
en una eficiencia media (del 60% al 70%) y satisfactoria (del 70% al 80%).

En términos de calidad de educacién (Mapa 3, p. 189), la gran mayoria de
los municipios esta en un nivel bajo de eficiencia, lo que indica que en calidad
todavia hay que avanzar bastante. En términos de la distribucién espacial, los
indices medios de eficiencia en cobertura educativa son relativamente homogg¢-
neos. La mayoria de los departamentos tienen municipios en cada una de las
escalas. En relacion con la calidad educativa si existe una distribucién polari-
zada. Gran parte de los municipios con puntajes satisfactorios o sobresalientes
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estan sobre la Cordillera de los Andes, que tradicionalmente ha sido una zona
relativamente prospera. En la costa Caribe los mejores puntajes se localizan en el
rango medio; en contraste, gran cantidad de municipios del Pacifico, Orinoquia
y Amazonia alcanzan un desempefio bajo en la eficiencia de la calidad educativa.

En cobertura de salud (Mapa 4, p. 190), la mayoria del pais esta en niveles
medios (entre el 60% vy el 70%), destacandose las capitales y varios de los muni-
cipios sobre la cordillera. Al igual que en los resultados de cobertura educativa,
los puntajes de eficiencia en la cobertura de salud estan distribuidos homogé-
neamente en el espacio. En calidad (Mapa 5, p. 191) predominan los puntajes
de eficiencia en los niveles bajos y criticos. La informacion sobre calidad del
servicio de salud es méas escasa para las unidades territoriales. Aunque hay
mucha informacién que no esta disponible, los 980 municipios de los cuales hay
informacion son una muestra representativa de todo el territorio.

4.2 FACTORES ASOCIADOS CON LA EFICIENCIA

En esta seccidn se evaltian los resultados de la eficiencia en el contexto del analisis
de regresion. Se presentan las estimaciones de diferentes especificaciones sobre
los factores asociados con la eficiencia en el gasto en salud y educacion.

Vale la pena anotar que los indices de eficiencia estan censurados a la derecha
de la distribucién, porque las unidades de decisién solo pueden alcanzar un
puntaje del 100% cuando estén sobre la frontera. Ello implica que el anélisis
de regresion, aplicado a los puntajes de eficiencia, debe emplear un modelo que
tenga en cuenta dicha caracteristica. Para este efecto se usa lo que se conoce en
la literatura como los modelos Tobit.

El objetivo es estudiar de qué dependen los resultados del puntaje de eficiencia,
o cuales son los factores que pueden estar afectando el grado de eficiencia
relativa que un municipio alcance. Se consideran algunas variables relacionadas
con la certificacion, y se esperaria que estén relacionadas positivamente con
la eficiencia, ya que los municipios certificados regularmente son capitales o
son mas prosperos que los no certificados. También, se estudia como afecta a la
eficiencia si el municipio es capital o no; el grado de pobreza del municipio, que
probablemente esté relacionado negativamente con la eficiencia, y la distancia
a la capital departamental. Este es un factor importante, sobre todo en el sector
salud, ya que en muchos casos son las capitales las que prestan atencion de tercer
nivel o consultas por cuestiones criticas y los demas municipios solo ofrecen
atencioén basica en sus puestos de salud.

Por otro lado, se consideran la densidad de poblacion y la tasa de urbani-
zacion como medidas del resultado de economias urbanas, ya que las ciudades
principales siempre tienen mayor concentracion de poblacion y ello puede afectar
los resultados de la eficiencia, pues se requieren menos recursos para atender a
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una poblacién mas cercana a los centros de salud que para atender a aquella que
habita en zonas dispersas o apartadas.

Para evitar posibles problemas de colinealidad, se presentan los resultados de
tres especificaciones diferentes (columnas 1 a 3 del Cuadro 6), donde se consi-
deran latasa de urbanizacion, la condicion de ser capital y la densidad de poblacion
en diferentes estimaciones. Otras variables que pueden presentar colinealidad son
la distancia a la capital y el indice de necesidades basicas insatisfechas (vsi), ya
gue municipios apartados de las capitales presentan mayores indices de pobreza
(Galvis, 2010); sin embargo, en este caso, las correlaciones solo alcanzan cifras de
0,23, por lo que no se espera que afecten los resultados de las estimaciones.

Cuapro 6. FACTORES ASOCIADOS CON LA EFICIENCIA EN LA COBERTURA EN EDUCACION

VARIABLE DEPENDIENTE: EFICIENCIA (1) (2) (3)
Certificado en educacion 5,5902** 6,0000** 9,2046***
[1,928] [2,148] [2,012]
NBI total -0,0877*** -0,1418*** -0,1345%**
[0,023] [0,022] [0,022]
Distancia a la capital 0,0226** 0,0308*** 0,0259**
[0,008] [0,008] [0,008]
Tasa de urbanizacion 0,1232***
[0,020]
Capital de departamento 10,9668***
[30,34]
Densidad poblacional 0,0008
[0,001]
Intercepto 60,0321*** 66,7641*** 66,8246%**
[1,514] [1,046) [1,068]
Chi? 122,81 96,76 85,04
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 1019 1019 1019
Observaciones censuradas 43 43 43

Nota: Error estandar en corchetes. *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001.
Fuente: calculos del autor.

Los municipios certificados, al ser la mayoria de ellos capitales departamen-
tales, también podrian representar problemas de colinealidad. Efectivamente, la
correlacion entre las dos variables es de 0,52; no obstante, los coeficientes de la
variable certificado son robustos a la especificacion, es decir que no cambian
en signo ni en significancia cuando se incluye la variable capitales.
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En relacion con los resultados en educacién, del Cuadro 6 se concluye que
estar certificado o, en otras palabras, tener el control de los recursos es un factor
que ayuda a aumentar la eficiencia en la obtencion de ciertos niveles de cober-
tura. Las zonas mas pobres tienen menor eficiencia, ya que la relacion con el
indice de nNBI €S negativa.

Las variables relacionadas con las areas urbanas, como ser una capital o
estar en un area mas densa o de mayor grado de urbanizacion, también afectan
de manera positiva el resultado de la eficiencia en la cobertura. La distancia
ala capital, sin embargo, esta relacionada de manera negativa con la eficiencia
en la calidad educativa (Cuadro 7). Esto quiere decir que, en este aspecto, los
municipios mas alejados de la capital solo logran alcanzar grados de eficiencia
menores que los cercanos.

Cuapro 7. FACTORES ASOCIADOS CON LA EFICIENCIA EN LA CALIDAD EN EDUCACION

VARIABLE DEPENDIENTE: EFICIENCIA 1) (2) 3)
Certificado en educacion 11,3728*** 8,8844*** 9,8572***
[1,487] [1,617] [1,537]
NBI total -0,2189*** -0,2225%** -0,2158***
[0,018] [0,017] [0,017]
Distancia a la capital -0,0165** -0,0130* -0,0154*
[0,0086] [0,0086] [0,0086]
Tasa de urbanizacion 0,0027
[0,015]
Capital de departamento 7,1556**
[2,338]
Densidad poblacional 0,0012*
[0,001]
Intercepto 58,9249*** 58,8814*** 58,7193***
[1,184] [0,808] [0,821]
Chi? 322,14 331,44 327,81
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 1.047 1047 1047
Observaciones censuradas 12 12 12

Nota: Error estandar en corchetes. *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001.
Fuente: calculos del autor.

En el sector salud, con respecto a la certificacion, los resultados son contra-
rios a los observados en el sector educativo: los municipios certificados no son
mas eficientes, ya que el coeficiente de la variable es negativo tanto en cobertura
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(Cuadro 8) como en calidad (Cuadro 9). Esto podria sugerir que el manejo de los
recursos de una manera mas centralizada en este sector genera mayor eficiencia
en los resultados. Una explicacion posible indicaria que, al no estar certificado,
el municipio no controla los recursos, y todo el manejo esta concentrado en los
departamentos. Estos tltimos, presumiblemente, tendrian mayor eficiencia al
contratar insumos en mayores cantidades de las que pueden contratar los muni-
cipios pequefios.

Cuapro 8. FACTORES ASOCIADOS CON LA EFICIENCIA EN LA COBERTURA EN SALUD

V/ARIABLE DEPENDIENTE: EFICIENCIA (1) 2 (3)
Certificado en salud -1,4856* -1,6933** -1,7188**
[0,589] [0,581] [0,586]
NBI total -0,0033 -0,0007 0,0057
[0,017] [0,015] [0,016]
Distancia a la capital -0,0258*** -0,0197*** -0,0236***
[0,006] [0,006] [0,006]
Tasa de urbanizacion 0,0025
[0,013]
Capital de departamento 9,0873***
[1,749]
Densidad poblacional 0,0017***
[0,000]
Intercepto 64,9217*** 64,2766*** 64,3087***
[1,120] [0,778] [0,790]
Chi? 31,37 58,05 47,14
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 1008 1008 1008
Observaciones censuradas 21 21 21

Nota: Error estandar en corchetes. *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001.

Fuente: calculos del autor.
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Cuapro 9. FACTORES ASOCIADOS A LA EFICIENCIA EN LA CALIDAD EN SALUD

V/ARIABLE DEPENDIENTE: EFICIENCIA (1) (2) 3)
Certificado en salud -0,4493 -0,7346 -0,8174
[0,892] [0,884] [0,891]
NBI total -0,1368*** -0,1243*** -0,1172%**
[0,026] [0,025] [0,025]
Distancia a la capital -0,0169 -0,0087 -0,0139
[0,009] [0,009] [0,009]
Tasa de urbanizacion -0,0102
[0,020]
Capital de departamento 12,1282***
[2,661]
Densidad poblacional 0,0021***
[0,001]
Intercepto 58,4821 *** 56,6446*** 56,7748***
[1,702] [1,191] [1,207]
Chi2 46,14 66,52 57,46
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 980 980 980
Observaciones censuradas 16 16 16

Nota: Error estandar en corchetes. *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001.
Fuente: calculos del autor.

Adicionalmente, la eficiencia, tanto para cobertura como para calidad, es menor
para los que estan mas alejados de la capital. En este caso, puede ocurrir que a
los municipios més alejados de la capital les resulte méas dificil hacer llegar los
insumos y al personal médico a lugares apartados, e incluso afiliar a los bene-
ficiarios. Todo esto hace mas costosa la provision de servicios y, por lo tanto,
menos eficiente. Las capitales y municipios mas densos son mas eficientes, segiin
se deduce del signo positivo mostrado para estas variables en los Cuadros 8 y 9.

5. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El analisis de la eficiencia relativa en el uso del gasto publico en los sectores salud
y educacion muestra varias conclusiones que pueden ser resumidas asi: en educa-
cién, tener el control de los recursos mejora la eficiencia tanto en cobertura
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como en calidad; la eficiencia es mayor en las zonas menos pobres, en las capi-
tales, en las areas densas y en aquellas con mayor grado de urbanizacion. En
el sector salud, los municipios certificados son menos eficientes, lo cual podria
indicar que cuando una entidad de mayor jerarquia (como los departamentos)
maneja los recursos, mejora la eficiencia. Los mas alejados de la capital depar-
tamental son menos eficientes y las capitales y municipios més densos y con
mayor grado de urbanizacién son més eficientes. Esto confirma el argumento de
las economias de escala en el manejo de los recursos.

El hecho de que las capitales y municipios mas densos resulten mas eficientes
puede ser explicado por las ventajas que representa una poblacion aglomerada.
En educacion, resulta mas conveniente para los municipios estar cerca de la
capital, ya que pueden tener mayor oferta de maestros que, si bien no viven donde
trabajan, pueden desplazarse para impartir la ensefianza. En lo que respecta a la
salud, la creacion de redes hospitalarias y su buen desempefio son mas factibles
entre municipios relativamente cercanos unos de otros, y en especial, cerca de
las capitales, que es donde se concentra la mayor parte de los profesionales del
area. En este sentido, se requieren esfuerzos conjuntos entre los municipios para
mejorar en calidad, tanto en salud como en educacion.

En algunos casos, los municipios dispersos no logran proveer los servicios de
forma adecuada y mucho menos eficientemente. Por eso, en estos casos es clave
avanzar hacia un modelo de organizacion territorial donde las entidades de
mayor jerarquia (departamentos) planifiquen el uso de los recursos, en lugar de
que lo hagan mdltiples entidades atomizadas.

En lo que respecta a la educacion, se ha planteado que se puede lograr mejor
calidad implementando la jornada completa en los colegios del pais (Bonilla,
2011). Este objetivo podria alcanzarse empleando mas eficientemente los insumos
de los colegios; no obstante, hay que tener en cuenta que los logros en cobertura
han sido posibles gracias a la utilizacion de la infraestructura de los colegios en
doble jornada. Las mejoras en calidad podrian, entonces, ser mas viables si se
exige mejor desempefio a los maestros actuales, estimulando el ascenso en el
escalafon con mayores responsabilidades y con los resultados de sus alumnos.

En salud, ya que las coberturas en el régimen subsidiado han logrado avances
significativos, hay que dedicar recursos a la calidad. Por ejemplo, fortalecer los
sistemas de informacion para que permitan monitorear las citas de prevencion
y que sirvan como insumos para asignar recursos a la calidad. Si se aumentan
las visitas preventivas, cabria esperar que en el largo plazo se reduzcan los
costos.

Finalmente, con respecto a la distribucion de los recursos del sGp, se espera
poder garantizar a partir de 2017 (al finalizar la transitoriedad que existe hasta
2016) el monto del afio anterior para asegurar la cobertura alcanzada. También
se espera que, a partir de entonces, los aumentos se materialicen de acuerdo
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con el cumplimiento de metas de calidad en educacién y salud, sin descuidar los
logros alcanzados en cobertura.
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ANEX0

INSUMOS Y PRODUCTOS USADOS EN EL ANALISIS DE EFICIENCIA

SECTOR Funcion Probucto INsumos
Educacion  Cobertura: matricula Alumnos matriculados de preescolar  Insumo 1: total docentes vinculados

educativa en media en establecimientos 2012.

oficiales educativos (sin subsidios).  Insumo 2: inversion en educacion
menos némina y contratos con oferta
privada para el dltimo afno (millones
de pesos.
Insumo 3: espacio (M) — aula
disponible en los establecimientos
educativos oficiales 2012.

Calidad educativa Numero de alumnos cuya Insumo 1: nimero de docentes con
calificacion en el examen Saber 11 escalafon mayor a grado seis o grado
fue medio, superior y muy superior dos en el nuevo escalafon.
(instituciones educativas oficiales).

Salud Cobertura: régimen Numero de afiliados al régimen Insumo 1: total recursos destinados

subsidiado

Calidad: plan ampliado
de inmunizaciones
(PAI)

subsidiado 2012 (subsidios parciales
y plenos).

Personas vacunadas con triple viral,
sarampion, rubeola y paperas (TV/
SRP).

al régimen subsidiado con todas la
fuentes (SGP, Fosyga, rentas cedidas,
recursos propios, etc.) distintos a
gastos administrativos (millones de
pesos).

Insumo 2: gastos servicios
personales (némina, aportes

+ Ordenes de prestacion de
servicios) destinados a las labores
de focalizacion, aseguramiento e
interventoria de los contratos de
régimen subsidiado (millones de
pesos).

Insumo 1: inversion total provenientes
de todas las fuentes, destinados al
PAI (millones de pesos).

Insumo 2: cantidad de
inmunobioldgicos de triple viral
suministrados por el Ministerio de la
Proteccion Social.

Fuente: DNP (2013).
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Mapa 1. CoBERTURA NETA EN EDUCACION PRIMARIA, BASICA Y MEDIA EN 2012 (PORCENTAJE)
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MaPA 2. PUNTAJE DE EFICIENCIA EN COBERTURA EDUCATIVA
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Fuente: Elaboracion del autor.
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MaPA 3. PUNTAJE DE EFICIENCIA EN CALIDAD EDUCATIVA
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Fuente: Elaboracion del autor.
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Mapa 4. PUNTAJE DE EFICIENCIA EN COBERTURA EN SALUD
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Mapa 5. PUNTAJE DE EFICIENCIA EN CALIDAD EN SALUD
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Quisiera agradecer a los organizadores, especialmente a Jaime Bonet y a Luis
Armando Galvis, por la idea de convocar al seminario “;Cémo va el Sistema
General de Participaciones?”, por su magnifica organizacion y por haberme
invitado a participar.

Intentar un balance de esta obra obliga a decir que la discusién ha sido rica
en informacion y muy valiosa en términos de los analisis y de las propuestas
formuladas; algunas de ellas explicitas y otras no tanto pero, al fin y al cabo,
propuestas.

Aun asi, lo méas valioso del trabajo es su oportunidad. Lo usual es que en
Colombia temas como los que aqui se han analizado se discutan pocos meses
antes del proceso de toma de decisiones, y eso hace que predominen las ideas
preconcebidas y no los consensos, producto de sélidos raciocinios. Pero en este
caso, el seminario se realiz6 dos afios antes de la fecha en la que el Congreso
de la Republica debe ocuparse de la reforma del scr. ESto es bueno porque se ha
podido trabajar en un ambiente reposado y se valorara mejor en el futuro cuando
se difundan las memorias de este evento.

Ahora permitaseme subrayar algunas cuestiones que han sido objeto de
analisis en esta obra y que seran valiosas en las futuras discusiones del tema. La
primera es que cualquier intento de reforma tiene que responder a la pregunta:
¢para qué son las transferencias? Esa discusion ha estado presente a lo largo
del seminario, y claramente hay dos tendencias en los trabajos: la de quienes
responden a la pregunta privilegiando la busqueda de una mayor equidad inter e
intrarregional en Colombia, y la de quienes, de una u otra manera, propician como
elemento central del debate, y por ende de la reforma, el tema de la eficienciay el
mayor esfuerzo fiscal de las regiones.

La segunda cuestion debe responder a la pregunta: ;cuanto vale lograr los
objetivos que busca alcanzar la reforma? Dicho de otra manera, fijadas unas
metas, ;CU&Ntos recursos se requerirén para alcanzarlas, qué tanto le correspon-
derda sufragar al gobierno nacional y cuanto a los gobiernos locales? Solo en ese
contexto tiene sentido analizar el esfuerzo fiscal de las entidades territoriales
y las reformas que es necesario emprender para los montos requeridos.t Ello
porque, de manera realista, hay que decir que debido al régimen tributario

1 Incluidos los procedimientos de recaudo de sus tributos.
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vigente en Colombia, el grueso de los ingresos fiscales seguira correspondiendo
a la nacion.

La tercera cuestion se relaciona con el reparto interterritorial de los recursos
del Sistema General de Participaciones (scr); s decir, cuanto de los recursos
le debe tocar a cada uno de los municipios y de los departamentos. Sobre esa
pregunta se han encontrado dos tendencias. Algunos de los capitulos favorecen
el tema de la poblacion como categoria fundamental para asignar el gasto, y otros
consideran que la falta de cobertura, junto con la buena calidad en la prestacion
de los servicios, deben ser los factores predominantes.

Al parecer, preguntarse si los recursos son suficientes o no solo tiene sentido
si se responden previamente esas preguntas: ¢para qué son las participaciones?;
icuanto debe poner el gobierno nacional y qué tanto los gobiernos territoriales?, y
¢icudles son los criterios de reparto entre las regiones y dentro de ellas?

Permitaseme ilustrar mi opinidn con algunos ejemplos. La respuesta seria
distinta si se cree que las actuales coberturas de educacion y salud son las desea-
bles o si se juzga que son insuficientes. El monto de los recursos necesarios no
seria el mismo si se instaura una sola jornada escolar o si se persiste en mantener
la doble jornada. Diferentes serian los montos necesarios si se propone una
capacitacion integral del personal docente para elevar sus conocimientos y sus
habilidades pedagdgicas, o si se supone que en este aspecto no se requiere un
especial esfuerzo. Similares discrepancias se presentan si se cree que la educa-
cion preescolar es aceptable en coberturay calidad o si se piensa que se requiere
mas asignacion del gasto para que se alcancen los logros reportados por Bogota
y Medellin.

Por eso, no hay una idea clara de cuales son los recursos que necesita el scr.
Lo que si es evidente es cual no es la manera de estimarlos. Hay que evitar que
se vuelva a un sistema en el cual los recursos del scr se fijen como un porcentaje,
cualquiera que sea, de los ingresos corrientes de la nacion, porque ese método
pone el énfasis en cuanto tiene que sufragar la nacion, pero no repara en los
recursos necesarios parala coberturauniversal de los servicios esenciales basicos
de los habitantes de las regiones.

Finalmente, unas breves anotaciones sobre dos temas fundamentales para la
futura reforma del scr y que, por el énfasis de este libro, no se han analizado en
profundidad. La primera tiene que ver con la paz y el postconflicto, y la segunda
con el buen uso de los recursos publicos.

Si hay un proceso de paz en Colombia (jy ojala pronto lo hayal!), este deberia
conducir a mediano plazo a una disminucion relativa del gasto militar y, por ende,
amayor gasto publico en salud, educacion, agua potable, vias y asignaciones para
el desarrollo econémico y social en general, que deberian materializarse en los
territorios, principalmente a través del scr.

196 |



A manera de conclusion

El otro tema es el buen uso de los recursos publicos y la lucha contra la corrup-
cion. En la medida en que los recursos del erario no vayan a manos privadas, y
si se evitan los sobrecostos de los proyectos, se elevara la eficiencia y se nece-
sitaran menores recursos para el gasto gubernamental. Eso en Colombia pasa,
indefectiblemente, por desestimular el uso de los cargos de eleccién popular para
el enriquecimiento de los elegidos, lo cual supone una reforma electoral de muy
hondo alcance.
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EI proceso de descentralizacion ha sido una de las
herramientas claves para alcanzar las coberturas actuales
en materia de educacion y salud en Colombia. La
destinacion de mayores recursos para estos dos sectores
ocurrio, en gran parte, gracias a la descentralizacion
establecida en la Constitucion Politica de 1991. Si bien

el pais ha logrado avanzar de manera significativa en

la cobertura de estos servicios, aun hay falencias en

su calidad. Mejorarla se ha convertido en una de las
prioridades de la politica publica colombiana, lo cual
involucra la discusion de cuantos recursos transferir a los
entes territoriales. Para contribuir a este debate, el Banco
de la Republica y el Banco Interamericano de Desarrollo
organizaron el seminario internacional ¢Como va el
Sistema General de Participaciones?, el 9 de mayo de
2014 en Cartagena de Indias. Este libro tiene como objetivo
presentar las memorias del evento, de tal manera que lo
discutido sirva de insumo para definir las politicas puablicas
requeridas en Golombia y otros paises de la region.
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