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Indicadores del proceso de descentralizacion fiscal en
Colombia (1984-2005)

Jorge E. Espitia Zamora*

El pasado 30 de octubre, en el debate realizado en el Congreso de la Republica
sobre el Acto Legislativo 011 --proyecto que pretende modificar el actual sistema
de transferencias intergubernamentales-- se presentdé una propuesta, en el
sentido de trasladar los montos asignados a una fiduciaria, si las Entidades
Territoriales (ET) no aumentan las coberturas en los servicios publicos, objeto de
dichos recursos. Gracias a esta iniciativa el sistema financiero, a través de las
fiduciarias, se embolsaria en 2009 cerca de un billon de pesos
(51.000.000.000.000) por la administracion de estos fondos, el equivalente al
costo de atencion de aproximadamente 3 millones de personas en el sistema
subsidiado de salud o cerca de 700.000 nifios, que podrian ingresar al sistema
educativo. No deja de ser una paradoja, considerando que la busqueda apunta a
lograr una mayor eficiencia y a profundizar la descentralizacion fiscal. Elementos
estos que a toda costa dentro de la propuesta son inexistentes, que lo Unico que
logran y buscan es profundizar el actual modelo de descentralizacion que se
viene impulsando desde varios afios como se vera a continuacion.

Es sorprendente que mientras la literatura del federalismo fiscal, llama la
atencion en la necesidad de evaluar un proceso de descentralizacion fiscal, a
partir de la relacion entre las funciones asignadas a cada nivel de gobierno y el
bienestar alcanzado por los ciudadanos, en Colombia se pretenda reducir los
recursos para la provision de dichos servicios (educacion, salud, saneamiento
basico y agua potable, entre otros). Estas preocupaciones, en buena medida,
fueron las que motivaron el desarrollo de esta nota, cuyo objetivo es presentar
elementos teodricos y empiricos, para aproximar una mirada a la realidad del pais
y ampliar, de esta manera, las aristas de una discusion tan compleja como ésta.

Desde la constitucionalizacion de las transferencias intergubernamentales en
1968 -Situado Fiscal-, el conjunto de reformas de los ochentas -eleccion popular
de alcaldes y fortalecimiento de los ingresos municipales y departamentales -
cesion del IVA, entre otros-, y la Constitucion Politica de 1991 -eleccion de
gobernadores, Situado Fiscal y Participacion en los ICN- Colombia ha
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experimentado un dinamico proceso de descentralizacion administrativa, politica
y fiscal. Uno de sus principales instrumentos han sido las transferencias
condicionadas’ de la Nacién a las unidades subnacionales, mediante la figura de
la Participacion de las Entidades Territoriales en los Ingresos Corrientes de la
Nacion (ICN).

Como resultado de su aplicacion la descentralizacion fiscal logré impactar, en
forma positiva la provision de bienes y servicios no comercializables, de acuerdo
con las Cuentas Nacionales que publica el DANE, como resultado de una mayor
ejecucion del gasto publico por parte de las unidades subnacionales,
principalmente, en educacion y salud. Este gasto se registra en el rubro de
Servicios de Ensenanza de No Mercado y Servicios Sociales y de Salud de No
Mercado. Esta cuenta agregada pesaba en el PIB Nacional cerca de un 4.2% en
1990 y, pas6 en 2003, a representar un 5.7% (Grafico 1). Asi pues, la mayor
oferta pUblica en servicios esenciales, como educacién y salud, se origina en la
evolucion y orientacion que han tenido las transferencias condicionadas de la
Nacion hacia las regiones (Grafico 2).

Griéfico 1. Grafico 2.
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Esta situacion ha permitido reducciones significativas en el indicador de
Inasistencia Escolar y un impacto positivos sobre los cambios que presenta el
Indice de Desarrollo Humano en los departamentos colombianos durante el
periodo en que se han incrementado la participacion de los gobiernos
subnacionales en los ICN.

' En reiteradas ocasiones he llamado la atencién sobre el tipo de bien publico que representan la educacion y
la salud, entre otros, y, el hecho que se financien con Ingresos Corrientes de la Nacién. En otras palabras, por
tratarse la educacion y la salud de bienes publicos de caracter nacional, su financiacién se debe realizar con
ingresos fiscales de la Nacion. Este elemento va a ser de suma importancia a la hora de evaluar los
indicadores de descentralizacion fiscal (Espitia, 2004. Descentralizacion fiscal y crecimiento econémico en
Colombia; Espitia, 2006. Las transferencias intergubernamentales y el crecimiento econémico departamental).



Grafico 3. Grafico 4.

INASISTENCIA ESCOLAR INDICE DE DESARROLLO HUMANO 1990-2004

Fuente: CGR, 2006. “La situacién de las Finanzas del Estado y Cuenta General del
Presupuesto v del Tesoro 2005”. P. 41.

El concepto de descentralizacion fiscal

La descentralizacion se define como un proceso de asignacion de competencias y
recursos desde la administracion central del Estado, hacia las administraciones
subnacionales. La descentralizacion representa una posesion genuina de poder
decisorio, y difiere de la delegacién administrativa (desconcentracién)?. Para la
economia, la descentralizacion fiscal se refiere a la forma de organizar la
administracion publica entre los gobiernos central y subnacionales, otorgandoles
poder en la parte tributaria y en la asignacion del gasto. El analisis de la
descentralizacion esta ligado con el del federalismo fiscal, el “método de dividir
poderes de manera que el gobierno central y los gobiernos regionales estan,
dentro de su esfera, coordinados e independientes”. Se dividen los poderes para
que cada nivel de gobierno los ejerza en beneficio de los ciudadanos bajo su
tutela. La descentralizacion es un medio para conseguir un fin, y su éxito debe
juzgarse en la medida en que conduzca a mayores niveles de desarrollo y
bienestar local, y por la mejor oferta de servicios prestados en cada nivel de
gobierno a los conciudadanos, dentro de las responsabilidades asignadas.

En estas lineas se examina la descentralizacion fiscal en Colombia, entendida
ésta como la asignacion de funciones econdmicas (recaudos de impuestos,
prestacion de servicios, y cobro por prestacion de servicios) a los distintos niveles

2 Paul Meyer citado por Wallace Oates, [1972], 1977. “Federalismo Fiscal”. Instituto de Estudios de

Administracién Local. Madrid. P. 17.
3 Keneth Wheare citado por Oates, W., op. cit, p. 16.



de gobierno. Wallace Oates define un sistema federal como “un sector publico
con niveles centralizados y descentralizados de gobierno en los cuales cada nivel
decide los servicios a prestar, primordialmente con base en lo que los ciudadanos
bajo su jurisdiccion demandan”?.

De esta manera, se entiende que un pais esta descentralizando, cuando sus
administraciones subnacionales gozan de un cimulo de competencias cada vez
mayor, que requieren a su vez, de la disponibilidad oportuna y adecuada de
recursos financieros para llevarlas a cabo. Por tal razon, el tema de las
relaciones fiscales intergubernamentales es un aspecto fundamental, dadas las
implicaciones que ellas tienen en términos de eficiencia y equidad en la
actuacion del sector publico, en cuanto a la asignacién de recursos, distribucion
de competencias para la puesta en marcha de politicas publicas.

En otros términos, un sistema fiscal descentralizado presupone la existencia, al
menos de dos niveles distintos de competencia fiscal. La descentralizacion fiscal
ocurre cuando las competencias fiscales (impuestos y gasto) se desplazan del
nivel central al subnacional; y constituye, en la mayoria de los casos y, por lo
general, un proceso dirigido desde el nivel nacional. De esta forma, la concesion
de cierta independencia administrativa a las autoridades locales no se considera
como descentralizacién fiscal, y puede entenderse mas como un proceso de
desconcentracion administrativa. La desconcentracion administrativa, se
corresponde con la redistribucion de decisiones de autoridad, financieras y
responsabilidades de manejo entre los diferentes niveles de gobierno.
(Rondinelli, Dennis. "What Is Decentralization? In Descentralization Briefing
Notes. Concept of Fiscal Decentralization and Worldwide Overview, Topic 1.
Banco Mundial).

La medicion de la descentralizacion fiscal

De lo anterior se puede deducir que el tema de la descentralizacion fiscal es bien
complejo. Ello no impide que los especialistas traten de aproximarse a su
medicion, discutiendo y manteniendo siempre presente las limitaciones de cada
uno de los indicadores. En este aparte, se construye un conjunto de indicadores
que buscan medir el grado de la descentralizacion fiscal en nuestro medio,
discutiendo muy particularmente, el tema de las transferencias
intergubernamentales y su introduccion dentro de ellos, pues la literatura insiste
en evitar la doble contabilidad, y define el tratamiento que se les debe dar
cuando se trata de transferencias condicionadas e incondicionadas.

En lo correspondiente al manejo de la politica tributaria, hay que sefalar que la
creacion o abolicion de impuestos, cambio en bases y tarifas fiscales, es una de
las funciones que desarrolla el nivel nacional central a través del Congreso de la
Republica. Las entidades subnacionales pueden moverse dentro de un rango de

* Oates, op. Cit., 1972, p. 17.



tarifas determinadas por Ley. En otras palabras, desde el punto de vista
tributario la descentralizacion fiscal es minima. Si a esto se afade, el hecho que
la Nacion presente una situacion fiscal deficitaria de caracter estructural
(Grafico 5), entonces el resultado es que la Nacidon sea la principal fuente
generadora de recursos fiscales; y que el primer indicador de descentralizacion
fiscal que aqui se presenta, construido a partir de la relacion entre ingresos
tributarios subnacionales e ingresos tributarios totales (nacionales 'y
subnacionales) presente una tendencia decreciente, que permite senalar que la
descentralizacion fiscal, por la via de los tributos, ha venido cayendo y no
profundizandose como se suele senalar; pues en 2005 tan solo el 15% de los
impuestos se generan en las unidades locales de gobierno, cuando en 1984 éstos
generaban el 20% (Grafico 6).

Gréfico 5. Griéfico 6.
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Ahora bien, por el lado del gasto aqui se muestra un conjunto de indicadores,
tratando de manera muy especial el tema de las transferencias, alli donde éstas
hacen parte de la fuente que lo genera, para evitar su doble contabilidad, entre
otras. El tratamiento que se hace, parte de la discusion que Oates (1971)
presenta en su libro “Federalismo Fiscal”. Alli se sefala que si las transferencias
son de libre destinacidn, éstas se consideran como un gasto de las unidades
subnacionales; mientras que si son condicionadas, el gasto se debe asignar a la
unidad que define la orientacion del gasto, en nuestro caso: la Nacion.

Este hecho se tiene presente a la hora de construir el indicador de
descentralizacion fiscal, a partir del denominado gasto primario, que agrupa a los
rubros presupuestales de Gastos de Personal, Gastos Generales, Transferencias e
inversion. Si esta situacion no se matiza, la conclusion que se extrae del proceso
de descentralizacion fiscal es completamente diferente (Grafico 7).

Veamos: Si se evalla el indicador del lado izquierdo, la conclusion es que el
proceso de descentralizacion fiscal por el lado del gasto se ha profundizado, tal y
como lo senalan la mayoria de los analistas, pues el gasto primario subnacional



dentro del total de gasto primario pas6 de un 19.4% en 1984 a un 36.5% en 2005.
Ahora bien, dado que la mayoria de las transferencias asignadas a las unidades
subnacionales tienen una destinacion especifica para educacion, salud, agua
potable y saneamiento basico, entre otros --en porcentajes asignados por ley
(Ley 60 de 1993 y Ley 715 de 2001)-- entonces, a la hora de construir los
indicadores de descentralizacion fiscal por el lado del gasto, hay necesidad de
tener presente la recomendacion dada por Oates: contabilizarlas al agente que
define su destinacion; y, esto da como resultado el indicador que aparece en el
lado derecho de la grafica, la cual muestra una situacion bien distinta a la
anterior (Grafico 8). Este grafico muestra que entre 1984 y principios de los
noventa, se profundizd el proceso de descentralizacion en la medida en que las
transferencias eran, en buena medida, de libre destinacion, situacion que se
revirtio con la Ley 60 de 1993 y la Ley 715 de 2001. Asi pues el indicador muestra
que el proceso de descentralizacion fiscal se encuentra hoy en dia en los niveles
de mediados de los ochenta. Este hecho corrobora la situacién planteada por
muchos de los analistas, de considerar el proceso de descentralizacion fiscal
colombiano como un hibrido entre el modelo del “principal-agente” y de
“eleccion publica”.
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Esta misma situacion resulta cuando se construye el indicador de
descentralizacion fiscal por la via de la inversion. Para la construccion de este
indicador, se clasifica el monto transferido de la Nacion a las unidades
subnacionales como inversién y se realiza el mismo tratamiento discutido
anteriormente (Grafico 9y 10).

Grafico 9. Grafico 10.
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La conclusion es que la inversion que realiza el Estado colombiano, basicamente,
se concentra en el nivel nacional que es desde donde ésta se orienta. En otras
palabras, cuando el indicador de descentralizacion fiscal se matiza introduciendo
la discusion realizada por Oates, permite senalar que el proceso de
descentralizacion no se ha profundizado, en la medida en que las politicas
publicas que de alli se desprenden se deciden y orientan en el nivel nacional de
gobierno.

Ahora bien, si se construye el indicador de descentralizacion fiscal a partir de los
gastos generales y del Gasto de Personal, se llega a la conclusion de que buena
parte de este gasto se realiza en el nivel central nacional y que la tendencia es
hacia una mayor concentracion del gasto en este nivel de gobierno (Grafico 11y
12). Por ejemplo, los gastos generales representaban cerca de un 23.0% en 1994
del total de gastos y en 2005 este nivel fue del 14.8%. En el caso de los Gastos de
Personal, el indicador recoge muy bien el efecto del proceso de ajuste de la Ley
617 de 2000° y la concentraciéon en el nivel nacional. En 1984 el peso de los
gastos de personal del nivel subnacional de gobierno era de 27.3% y en 2005 ese
valor fue de 16.9%.
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A manera de conclusion hay que decir, que no existe suficiente evidencia acerca
de la profundizacion del proceso de descentralizacion fiscal, pues los diferentes
indicadores, que aqui se presentan, sefalan todo lo contrario, y mas bien, un
conjunto de ellos recogen la idea, de manera indirecta, que las inversiones que

® “E| proyecto de ley que se somete a consideracion del honorable Congreso de la Republica hace parte del
conjunto de politicas en marcha para equilibrar la economia nacional. Esta segunda ola de reformas tiene
caracter estructural, hace frente a los principales problemas financieros del Estado y sin su aprobacién no
sera posible garantizar la viabilidad econémica del pais en el mediano y largo plazo, por consiguiente, no
constituye una iniciativa aislada para modificar disposiciones en materia de organizacién y gastos en las
entidades territoriales, sino que, conjuntamente con otros proyectos de caracter estructural ..., constituyen las
reformas necesarias para hacer viables las entidades territoriales y garantizar a los colombianos la prestacién
de los servicios a su cargo” Exposicién de Motivos de la Ley. De ahi que se considere la ley como un paso
necesario para el saneamiento de las finanzas subnacionales pero no de las finanzas del GNC.



se financian con Ingresos Corrientes de la Nacion corresponde basicamente a los
bienes publicos de caracter nacional que definio el Constituyente de 1991:
educacion y salud.

Los resultados que arrojan los indicadores de descentralizacion fiscal se matizan
alun mas, gracias al tratamiento que se hace de las transferencias
intergubernamentales, tal y como lo sugieren los estudios del tema del
federalismo fiscal, entre ellos Oates.

En este orden de ideas, hay necesidad de que se aproveche la discusion del Acto
Legislativo 011 de 2006, para que se evalué a profundidad el proceso de
descentralizacion fiscal que se ha venido implementando en Colombia, el rol de
las transferencias intergubernamentales, la necesidad de fortalecer los fiscos
subnacionales y brindar una mayor independencia fiscal a aquellas regiones con
bases fiscales fuertes. De lo contrario, el actual modelo de descentralizacion
fiscal seguira ahondando la desconcentracion administrativa que se define desde
el nivel central nacional que tiene como sede legislativa y administrativa a
Bogota D. C., desaprovechando el potencial que tienen las regiones para
profundizar la democracia y participar, coordinadamente con la Nacién, en la
definicion y orientacion de las politicas pulblicas que requieren sus
conciudadanos.

De igual manera, en la discusion del Acto Legislativo es preciso introducir el
debate entre las dos perspectivas de desarrollo de la descentralizacion fiscal. La
primera, corresponde al Federalismo clasico, que se caracteriza por el reparto
estricto de competencias econdémicas, donde prima, en definitiva, la autonomia
de los gobiernos subnacionales. La segunda, responde a la superacion de los
postulados de la era liberal y al nuevo rol del Estado en el marco econémico de
la Teoria del Bienestar, caracterizandose por el auge de la idea de cooperacién
de los gobiernos central y subnacional en el contenido y ejecucion de las
politicas publicas.

Noviembre de 2006.



