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Resumen

Este articulo presenta los resultados del anélisis de los resultados fiscales de cerca de 150 municipios,
escogidos por el Departamento Nacional de Planeacion para realizar una evaluacion integral del proceso de
descentralizacion durante la ultima década.

Al finalizar la década de los afios noventas se encuentra un deshalance estructural en las finanzas publicas
del gobierno central y un deterioro de los indicadores fiscales de los municipos. La imposibilidad de
mantener el ritmo de gasto del gobierno central en los noventa exigié recientemente independizar las
transferencias territoriales de los ingresos corrientes de la Nacién y garantizar un ritmo de crecimiento
ligeramente menor al incremento esperado en la actividad econdmica.

El proceso de descentralizacién produjo muy poca autonomia financiera local, derivada de bases tributarias
locales poco dindmicas, un crecimiento elevado del gasto territorial que no logrd ser financiado con las
crecientes transferencias y que condujo a situaciones de endeudamiento que amenazaron la sostenibilidad de
varias entidades territoriales. Este panorama se agrava por la crisis econémica de los Gltimos afios y por la
necesidad de antender las obligaciones crecientes en materia pensional.

El estudio de la informacidn de la muestra de municipios corrobora las tendencias generales antes sefialadas
y muestra un deterioro generalizado de los indicadores fiscales, concentrado particularmente en las ciudades
de més de cien mil habitantes y en los municipios medianos con poblacion entre 20 y 50 mil habitantes.

Por regiones, los departamentos del eje cafetero en especial de Antioquia muestran los mejores resultados
fiscales, que contrastan con el deterioro de la situacidn fiscal en los municipios de la costa atlantica.

Parece corroborarse algunos aspectos de las teorias de aglomeracion, pues los municipios mas cercanos a
las grandes ciudades presentan mejores resultados que aquellos més alejados.

! Los autores agradecen los comentarios de Alberto Sandoval y de los técnicos de la Unidad de Desarrollo Territoria del
Departamento Nacional de Planeacion.

2 Este trabajo hace parte del Proyecto Profundizacion de la Descentralizacion en Colombia —COL99/022-. Las opiniones
expresadas en e documento son responsabilidad de los autores.



1. INTRODUCCION

La descentralizacion se disefio, entre otras razones, como una herramienta que busco fortalecer a
los entes territoriales para responder a los retos y demandas de la ciudadania por mas y mejores

servicios de una manera eficiente y equitativa

La descentralizacion fiscal en los Ultimos afios ha estado inmersa en un escenario de desbalance
estructural entre los ingresos y |os gastos publicos. El gobierno central enfrenta un déficit fiscal que
se hace insostenible, causado en parte, porque simultaneamente con la cesién de montos crecientes
de recursos, que llegaron a representar cerca de 3 puntos adicionales del PIB en una década, €
gobierno central dobl6 su gasto en € sistema judicial, atendié las necesidades inmensas del gasto
militar, y comenzo a responder por las obligaciones crecientes en materia pensional. Estas Ultimas,
tienen una tendencia creciente que implicard incrementos anuales de cerca de un punto del PIB de
aqui a 2020 y junto al servicio de la deudainternay externa contratada en la década de los noventa,
absorberan la mayor parte de los recursos del gobierno central. Por esta razon recientemente fue
aprobada una reforma constituciona que desligd, aunque de manera temporal, las transferencias de
los ingresos corrientes del gobierno central y fijé en un monto estable y moderadamente creciente

las transferencias para los gobiernos territoriales.

Tanto en la revision general del proceso, como en e estudio de la muestra de 143 municipios se
perciben peligrosas tendencias en las finanzas publicas tanto de la Nacién como de los gobiernos
locales. El proceso produjo una muy poca autonomia fiscal considerada actualmente por algunos
especialistas como una de las pruebas de éxito o no del proceso. Los indicadores de sostenibilidad
de la tendencia del gasto publico naciona y local indican la necesidad de realizar gjustes fuertes al
proceso, los cuaes ya han comenzado a aprobarse. Definitivamente los peores indicadores de
autofinanciacion y dependencia se encuentran en los municipios de menos de 50 mil habitantes;
mientras en los indicadores de endeudamiento y capacidad de ahorro los municipios de mas de

100.000 habitantes presentan |os peores indicadores.

L os resultados de los indicadores de los 147 municipios confirman que con la descentralizacion hoy
los gobiernos locales gecutan una mayor proporcion del gasto publico, explicado tanto con
transferencias como con aumentos de los tributos recaudados locamente. Esto dltimo, sugiere la

inexistencia de lo que se ha denominado pereza fiscal en los municipios. Sin embargo, los



gobiernos subnacionales no adoptaron en € manegjo de sus finanzas e sano principio de
restriccion presupuestal, pues en un gran porcentgje 1os municipios no realizan seguimiento a

laevolucion de sus finanzas, ni cuentan con |los instrumentos adecuados para hacerlo.

Con excepciéon de agunas grandes ciudades, y de algunos municipios cercanos a estos centros
urbanos, con un nivel mayor de educacion, en e resto de entes locales estudiados no se
desarrollaron los beneficios de que habla la teoria del federalismo fiscal. La mayor responsabilidad
de los mandatarios locales, resultante de su obligacién de responder a sus electores por sus
necesidades basicas no se present6 en todos los casos. En primer lugar porque |os servicios sociaes
basicos, educacion y asistencia socia especialmente, continuaron siendo considerados tanto local

como centralmente como responsabilidad de la Nacion.

Las transferencias autométicas que garantizaron un volumen creciente de recursos, y la ausencia de
restriccion presupuestal estdn en e origen de los problemas de disefio de origen fisca de la
descentralizacion. También y probablemente con mayor trascendencia los errores de disefio podrian
haberse mitigado si se hubiera redizado una reforma politica que permitiera un programa de
gobierno de los representantes regionales en e Congreso y de las autoridades | ocales respal dado por
un partido que rindiera cuentas a sus electores. De otra parte, debido a su concepcion fuertemente
normativa, los sistemas de informacion creados para €l seguimiento del proceso no proporcionaron
lainformacion que permitiera a los ciudadanos y a sus organizaciones la evaluacion de la gestion de

los gobernantes locales.

En la segunda seccion se presentan las causas, ajuicio de los autores, del deterioro de los resultados
fiscales de la descentralizacion®, en donde se destacan e aumento generalizado del gasto publico y
el deterioro de las finanzas naciondles y locales factores que afectaron la estabilidad
macroecondmica del paisy se manifestaron en la falta de autonomia financiera loca y la necesidad
creciente de apoyo financiero. La tercera seccion de este articulo resume los resultados fiscales de
los municipios de la muestra, con base en los principales indicadores fiscales y realizando una
clasificacion de los municipios de acuerdo a tamarfio de la poblacion, la regidn geogréfica, su nivel

de educacion, su distancia a principal centro urbano y su nivel de pobreza. Se realiza ademéas una

3 En d informe Fina de Investigacion se encuentran dos secciones previas donde se recuerdan los principios del
Federalismo Fiscal y las teorias sobre transferencias, asi como los elementos de disefio de la descentralizacion desde los
ochenta.
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calificacion del desempefio fiscal de cada uno de los municipios. Finalmente se presentan las

conclusiones.

2. RESULTADOS Y EVALUACION CRITICA DE LA DESCENTRALIZACION
FISCAL

La década de los ochenta sent6 las bases para la descentralizaciéon de la gestion publica. A
comienzos de los noventa, se registra una situacioén de mejora continua para |os municipios en
su capacidad tributaria propia, en la cesion de nuevas funciones y especialmente en € aumento
de las transferencias desde € nivel nacional. Sin embargo, es en la década de los 90, que la
descentralizacion se asume como un tema central de la actividad publica, en la cual debe

participar ademés del nivel departamental y municipal, la Nacién.

En los Ultimos 10 afios e tema fiscal se profundiza a incrementarse sensiblemente las
transferencias autométicas y semiautomaticas del nivel central. Igualmente el nivel centra
participa asignando recursos a desarrollo local, a través de programas nacionales que son
gjecutados descentralizadamente. Adicionalmente, el proceso de descentralizacién y las fuentes
de financiacion destinadas a este propdsito incluyen explicitamente nuevos sectores de la
actividad publica, como agua potable y saneamiento bésico, cultura, recreacion y deporte y

vivienda de interés social, entre otros.

El gasto publico present6 en la década de los noventa un impresionante incremento, explicado
en mas de la tercera parte por € mandato constitucional de incrementar las transferencias,
particularmente aquellas orientadas a financiar € gasto social, y por |os aumentos en los sectores
de justicia y defensa. También en las finanzas de las administraciones locaes, se registra un
gran incremento en € gasto, que no logré ser financiado con e creciente volumen de

transferencias y que exigié un importante endeudamiento local.

Al findizar la década de los noventa se encuentra una limitada autonomia financiera,
manifestada por € poco dinamismo de sus bases de tributacion, un desbordado incremento del
gasto y un insostenible endeudamiento. Esta situacion se agravé por la caida de la actividad

econdmicay por la atencién de obligaciones en materia pensional, que constituirén en e futuro



una pesada carga.

De acuerdo con cifras consolidadas de gasto publico elaboradas por € Banco de la Republica el
sector publico total habria aumentado € gasto total en 17,3 puntos de PIB, de los cuaes 10,8

puntos serian responsabilidad del gobierno central y los gobiernos territoriales (Cuadro 1). El

gasto de los gobiernos locales aumentod 5,7 puntos del PIB, de los cuales mas del 50% estuvo

financiado por transferencias del gobierno central. Estas transferencias representaron en

promedio en los noventa mas del 60% de los gastos en educaciéon y salud, de manera que los

gobiernos locales son hoy responsables de la gecucion de la mayor parte del gasto socia en

estos sectores.
Cuadro 1
Gasto Total del Sector Publico No Financiero
en % del PIB
ANO GOBIERNO SEGURIDAD ENTIDADES Y TOTAL
Central Deptos y total SOCIAL EMPRESAS
municipios DESCENTR.
1990 54 81 135 2.6 43 204
1991 6.4 8.1 145 2.7 45 217
1992 75 81 15.6 2.7 48 231
1993 6.6 838 154 33 5.7 24.4
1994 6.6 9.5 16.1 39 6.0 26.0
1995 6.8 9.7 16.5 4.7 6.9 28.1
1996 7.7 11.8 195 56 7.6 327
1997 82 124 20.6 6.1 73 34.0
1998 82 12.3 20.5 6.8 6.7 34.0
1999 89 14.2 231 7.7 5.8 36.6
2000 10.7 136 24.3 6.5 6.9 37.7
Incremento en puntos del PIB
1990-2000 5.3 5.5 10.8 3.9 2.6 17.3

Fuente. Banco de la Repiblica (2001) Borradores de Economia No. 174

Esta seccion presenta los rasgos més relevantes de las finanzas del gobierno central y de los

gobiernos locales durante los Ultimos 10 afios. Posteriormente presenta una evaluacion en
materiafiscal de estos resultados.



2.1 Las Finanzas Publicas en Colombia durante los afios noventa.

2.2.1. Finanzas del gobierno central.

En términos de las operaciones efectivas de caja, calculadas por e Ministerio de Hacienda, €l
gasto del Gobierno Central habria aumentado 8 puntos del PIB entre 1990 y 2000". Las

transferencias territoriales (Situado Fiscal, y Participacion de los Municipios en los Ingresos

Corrientes de la Nacién, y mas recientemente Fondo de Compensacion Educativa) constituyen,

junto con e pago de intereses, los rubros de gasto que contribuyeron en mayor proporcién al

aumento del gasto del gobierno central en los noventa. Las transferencias territoriales explican el

27,3% del incremento del gasto y constituyen en e concepto mas importante que explica €

crecimiento del gasto, razon por la cua corrientemente se sefidan como la causa del

desequilibrio del Gabierno Central (Cuadro 2).

Cuadro 2
Gasto del Gobierno Central (En % del PIB)
1990-2000
CONCEPTO 1990 2000 Incremento Crecimiento contribucién
en % del PIB |real anual prom Jal crecimiento

PAGOS TOTALES 11.0 19.0 8.0 10.1 100.0
INTERESES 13 3.9 2.6 16.4 26.1
FUNCIONAMIENTO 7.7 135 5.8 10.2 71.7
Servicios personales 19 29 1.0 8.6 139
Transferencias 49 9.7 4.8 11.5 55.2
Subtotal transferencias territoriales 2.8 4.9 2.1 10.5 27.3

Situado Fiscal 20 24 04 6.7 104
Participaciones Municipales 0.8 19 11 134 114

Fondo de Compensacion Educ (FEC) 0.0 0.6 0.6 50.5 55

Pensiones 0.9 2.3 13 14.0 14.1

Otras 12 25 13 12.2 14.8

Gastos generales y otros 0.9 0.9 0.0 44 2.6

Militares 0.0 0.3 0.3 16.3 25

Resto 0.0 0.6 0.6 -4.1 4.9

INVERSION 2.0 1.6 -0.4 1.8 2.2

* Parael FEC, corresponde a crecimiento promedio anual 1996 - 2000
Fuente: Confis, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Las principales transferencias realizadas por € Gobierno Central a los gobiernos locales en

aplicacion de los principios constitucionales (situado fiscal, participaciones municipales en los

ingresos corrientes de la Nacion —PICN- y fondo de compensacion educativo), acanzaron al
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contabilizan las transferencias territoriales, que aparecen como gasto de los gobiernos subnacionales, cuando se

consolidan las cuentas del gobierno.




finalizar el afio 2000 un monto de 4,9 puntos del PIB, 2,1 puntos del PIB adicionales a su

valor en 1990, con un crecimiento promedio real anual de 10,5% durante la década. En su
evolucion, se observan también dos periodos, € primero entre 1990 y 1996 donde se alcanzaron
para € total de las transferencias, tasas de crecimiento reales de 14% por afo; y & segundo
desde 1997 cuando se han moderado sus tasas de crecimiento real, alcanzando un promedio
anual de 5,5% °.

Como se observa en & Gréfico 1, a partir de 1994 €l ahorro corriente ha sido negativo. Mientras
que en 1990 este erade 1,3% del PIB, en 1999 lleg6 a representar -4,0% del PIB. Esto significa
gue se esta utilizando deuda para pagar € gasto corriente, y todo proyecto de inversion a partir
de ese primer afio se esté financiando con endeudamiento publico neto. Esto se produjo a pesar
de haberse aprobado seis reformas tributarias durante la década, que elevaron los ingresos
tributarios de 10.3% en 1990 a 12.8% en 1999.

El gobierno centra estd gastando mucho més que los ingresos que esta en capacidad de generar.
Desde 1995 los ingresos corrientes del GNC no alcanzan para financiar € gasto corriente. El
indicador de Recursos Ordinarios como proporcion del Gasto Corriente paso de 115% a 77% en
estos mismos afos, o0 lo que es lo mismo, € ahorro corriente ha sido negativo. Como
consecuencia de ello, el Gobierno Central ha tenido que endeudarse cada vez mas, y por eso, €
servicio de la deuda interna ha acanzado proporciones importantes dentro del gasto total, a
pasar de representar del 4% en 1990 a 40% en 1999, dentro de un proceso que es cada vez més
insostenible. La naturaleza estructural del déficit de las finanzas del gobierno central se ha
asociado a los preceptos de la Constitucion de 1991 que ordenaron e fortalecimiento del gasto
social. Sin embargo es necesario advertir que se confid en una capacidad limitada para recoger
impuestos y se tomaron decisiones de gasto sin prever su inflexibilidad y especiamente sin
considerar las obligaciones en materia de pensiones que serén hacia el futuro una carga creciente

que obligard a reasignar recursos hacia este sector.

® S se affaden los recursos de cofinanciacion y regalfas, |as transferencias habrfan alcanzado al finalizar 1999 un monto
superior a 6% del PIB, equivaente amés del 50% de todos los ingresos de la Nacidn



Graéfica 1
Indicadores de la Situacién Fiscal del Gobierno Central 1990-2000
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2.1.2. Finanzas Territoriales

Con la advertencia de que existen casos de buen desempefio fiscal en € nivel territorial, los
resultados consolidados de las finanzas publicas locaes muestran un deterioro. EI mayor
volumen de transferencias no logré cubrir e incremento del gasto territorial, pero permitio
apalancar recursos mayores por la via del crédito. Hoy, departamentos y municipios presentan
déficit més atos que a comienzos de los noventa y una delicada situacion de endeudamiento,

que se extenderia al 70% de los gobiernos locales.

Si se adicionan los recursos de cofinanciacion, los cuales alcanzaron a representar cerca de
medio punto del PIB entre 1997 y 1998, vy las regalias que acanzaron un punto del PIB en
1999, los recursos disponibles por las regiones acanzarian més de 6% del PIB, mas del 50% del

total de ingresos corrientes de la Nacion (Cuadro 3).

Cuadro No. 3
Transferencias Automaticas y Semiautomaticas a los Territorios
(% del PIB)
1997/1 1998 /2 1999/3
INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION 12.5% 11.6% 12.5%

TOTAL RECURSOS TRANSFERIDOS (1+2+3+4) |6.2% 6.0% 6.1%
TRANSFERENCIAS AUTOMATICAS (1+2) 4.9% 4.6% 5.1%
1. Situado Fiscal 2.9% 2.6% 2.9%
Educacion 2.1% 1.9% 2.2%
Salud 0.8% 0.7% 0.7%
2. Participacion Municipios 2.0% 2.0% 2.2%
Educacion 0.5% 0.5% 0.6%
Salud 0.4% 0.4% 0.5%
Aguay saneamiento bésico 0.3% 0.3% 0.4%
Recreacion y deporte 0.1% 0.1% 0.1%
Otrainversion socia 0.3% 0.3% 0.4%
Gastos libre destinacion 0.3% 0.3% 0.3%
3. Cofinanciacion 0.5% 0.5% 0.1%
4. Regalias 0.8% 0.9% 1.0%

1/. De acuerdo con cifras globales certificadas por el Ministerio de Hacienda
2/. Datos preliminares con base en la certificacion del Min. Hacienday proyecto presupuesto..
Fuente: UMACRO - DNP 1999 — célcul os autores.
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En e gréfico 2 se observa que € incremento en las transferencias se presenté de manera
simulténea con un deterioro del ahorro corriente en departamentos, municipios capitales y
no capitales, profundizado por la crisis de los Ultimos tres afios.
Grafico 2

EVOLUCION DEL AHORRO CORRIENTE DE LAS ENTIDADES
TERRITORIALES Y DE LAS TRANSFERENCIAS

1.4% | T 6.0%
1.2% +
+ 5.0%
o 1.0% +
i 0.8% + 1 4.0%
w
0.6% +
a ° 1 3.0%
O\O 0.4% +
S 02% + = + 2.0%
0.0% .
1 1.0%
0.2% + \\
-0.4% 0.0%
1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999
= Departamentos 0.31% | 0.33% | 0.22%| 0.13% | 1.25% | 0.07% | 0.02% | 0.17%|-0.15%|-0.31%
—t= \unicipios Capitales | 0.27%| 0.35% | 0.22% | 0.25% | 0.41% | 0.52% | 0.36% | 0.43% | 0.42% | 0.33%
Municipios No capitales 0.34% | 0.39% | 0.23% | 0.21%| 0.18% | 0.21% | 0.17% | 0.05%
Transferencias 2.4% | 2.6% | 3.2% | 34% | 35% | 3.4% | 43% | 4.3% | 4.6% | 5.5%

Fuente Contraloria General de la Republica

Aungue existen grandes diferencias dependiendo del tamafio de los municipios, en general se
advierte una gran dependencia de las transferencias, que pasaron arepresentar la principal fuente
de ingresos de los gobiernos locales. Los ingresos tributarios locales, no obstante que en algunos
niveles se presentaron incrementos en los recaudos, su contribucion como fuente de financiacion

del gasto loca se redujo consistentemente durante los noventa).

Entre las causas del desequilibrio en las finanzas territoriales se han avanzado, i) las poco
dinamicas bases de tributacion, ii) el desequilibrio desordenado e ineficiente del gasto publico, y
maés recientemente, iii) los efectos del endeudamiento en que se embarcaron algunas entidades
territoriales, iv) las crecientes deudas pensionales que comienzan a constituir un peso en los
presupuestos locales y, v) los problemas derivados de la crisis macroecondmica. Otra que
précticamente no se menciona son, Vi) las inadecuadas instituciones presupuestales que verifican
el cumplimiento de procedimientos, muchos de ellos sin efecto en los resultados fiscales. Es

necesario sin embargo advertir, que estas constituyen més bien manifestaciones del problema
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central del proceso de descentralizacion colombiano en el cua se descentralizaron més los
ingresos que las responsabilidades del gasto, contribuyendo a crear problemas de
estabilidad macroecondémica, que comprometen la viabilidad del proceso (Aghon, 1999). En
otras palabras, salvo muy recientemente, se actud sin restriccion presupuestal tanto en e nivel
central como en los gobiernos territoriales. En términos no econémicos, podria sugerirse que
aungue se trasladaron los recursos, la responsabilidad de provision de estos servicios se mantuvo

en el nivel central. Veamos a continuacion algunos de estos problemas.

2.1.2.1. Bases de tributacién poco dindmicas

Los ingresos tributarios locales, no obstante a que en algunos niveles se presentaron
incrementos en los recaudos, su contribucion como fuente de financiacion del gasto local se
redujo consistentemente durante los noventa. (Gréfico 3)

Gréfico 3

INGRESOS TRIBUTARIOS/
TRANSFERENCIAS DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES
600.0% T
500.0% +
400.0% T

300.0% + /—\\

200.0% +

PORCENTAJE

100.0% +

o —
0.0%
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
=== Departamentos 258.4% 300.8% 281.4% 236.7% 205.0% 137.5% 72.1% 57.7% 40.4% 35.2%
==#==Municipios Capitales 492.9% 565.3% 564.6% 322.5% 371.8% 200.6% 164.0% 134.4% 134.0% 131.6%
Municipios no Capitales 509.1% 420.1% 68.6% 71.1% 80.9% 47.8% 40.8% 42.6% 20.4%

En e caso de los departamentos, los ingresos tributarios adolecen de una ata inelasticidad
ingreso, a diferencia de las fuentes de financiacion de los municipios y de la Nacion que
responden al comportamiento de la economia. Los ingresos de los departamentos, derivados del
consumo de bebidas acohdlicas y tabaco no dependen del desempefio de la economia, y su
comportamiento se ha visto atamente afectado por € contrabando. En los Ultimos afios se

avanzd en la adopcién de medidas orientadas a romper con ese esquema con la creacion de la
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sobretasa a la gasolinay a ACPM, un tributo elastico a crecimiento de la economia, que

ha mejorado € ingreso en algunas regiones’.

En e caso de los tributos municipales la base tributaria estd constituida por impuestos a la
tenencia de predios, a desarrollo de actividades comerciales e industriales y a la circulacién de
vehiculos particulares, fundamentalmente. Las caracteristicas de estos impuestos han hecho que
la posibilidad de recaudo sea diferente seguin e tamafio de los municipios. Por giemplo, en los
municipios capitales € recaudo de industria y comercio tiene mayor dinamismo que en los
municipios pequeiios en los que estas actividades tienen menos presencia. Algo similar sucede
con el impuesto de transito y circulacion de vehiculos que favorece en términos de recursos alas
ciudades grandes mas que a la mayoria de municipios, pues la mayor cantidad de vehiculos se
concentra en estas ciudades. Por otro lado, e predia unificado es un impuesto que estd
supeditado a un mecanismo centralizado de cobro; a excepcion de ciudades como Bogotd, Cali,
Medellin y los municipios de Antioguia que tienen sus propios mecanismos de catastro, |o que

genera desactualizacion y lentitud en el recaudo.

Los andliss de Fainboim (1997), Ospina (1997) y Jaramillo (1998) nos muestran que
efectivamente no se puede asegurar que los problemas de las finanzas de los municipios se
expliquen por una pereza en los recaudos municipales. De acuerdo con las cifras del Banco de la
Republica como porcentaje del PIB, los ingresos tributarios totales municipales pasaron de 0.9 a
1.6 entre 1987 y 1995. Ospina, por su parte, adelantdé un gercicio en € cual agrupa 625
municipios en 5 rangos, de acuerdo con su poblacién, y demuestra que la presién tributaria per
capita aumentd sostenidamente entre 1985 y 1995 y de manera especial en 1os municipios

pequefios’.

2.1.2.2. Crecimiento desordenado e ineficiente del gasto publico
Segln el Ministerio de Hacienda basado en e diagnostico realizado por la Comision de
Raciondizacion del Gasto Publico en 1997, una de las principaes causas de las dificultades

fiscales que presentan los municipios, particularmente las ciudades capitales, es € crecimiento

® De acuerdo con € andlisis coyuntural de la Revista Coyuntura Econémica de Fedesarrollo(marzo 2001), mientras en
1990 los ingresos tributarios departamentales cubrian e 65% de los gastos departamentales y 40% en e gasto de los
municipios, en 1998 estas cifras descendieron a solo 20% en los dos casos.

" Ospina encuentra, sin embargo, que el esfuerzo fiscal de los municipios pequefios, en relacion con su capacidad fiscal
potencial, es sensiblemente menor que €l de los mayor tamafio.
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desordenado del gasto publico. Se muestra que en 1997 los municipios dedicaron el 58.5%
de los pagos totales a atender gastos corrientes (el 17% a pago docentes y funcionarios del
sector salud) y el 41.5% ainversion fisica

El desequilibrio fiscal se presenta ademas, porque el incremento sostenido de los recursos de los
municipios se destiné a gastos de funcionamiento puesto que como porcentgje del PIB se
doblaron entre 1987 y 1994 al pasar de 1.0% a 2.0%. Igual comportamiento tienen los gastos de
inversion pues pasan de 0.7% a 1.7% como porcentgje del PIB en e mismo periodo. El
incremento en el gasto hizo que se aumentara €l déficit fiscal municipa, aungque su peso no es

muy importante en términos macroecondmicos.

Bird (1995) identifica que otro aspecto que contribuye al desorden fiscal municipal, en especial
en los municipios pequefios, es el fuerte activismo derivado de la descentralizacion. Este autor
muestra como los gastos obligatorios derivados de las leyes de la descentralizacion, en
municipios pequefios llegan a representar hasta el 23% del total de las transferencias y del 15%
en municipios medianos’. Para los municipios con baja capacidad fiscal es un problema sin
solucion. Por esto es normal encontrar municipios que disponen de un alto nivel de gasto socid
financiado con transferencias, pero igualmente con problemas para financiar sus gastos

generales.

2.1.2.3. El aumento del endeudamiento

El endeudamiento de los municipios en especia de las ciudades capitales se puede convertir en
una causa del desequilibrio fiscal pero a su vez en una consecuencia. Entre mayor sea el déficit,
mayor es la necesidad de cubrir las obligaciones con endeudamiento pero a su vez e déficit es
creado por e aumento de obligaciones de servicio de la deuda, intereses y pago de

amortizaciones de obligaciones adquiridas en e pasado.

Para Echavarria et. al. (2000), el gran crecimiento de la deuda territorial se explica por la
posibilidad de incurrir en “bailouts’ con cargo a las finanzas de la Nacién. Los mandatarios

locales contratan el endeudamiento sobre la base que es una responsabilidad de los mandatarios

8 Las leyes y programas obligatorios considerados son: leyes 9/89, 3/91, 99/93, 136/93 y 142/93; SISBEN,
anticorrupcion, estratificacion, control interno, personeriay UMATAS. Es importante mencionar que no se incluye la ley
60/93 que igual mente genera gastos adicionales alas autoridades | ocal es para su administracion.
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siguientes y, en Ultimas, del Gobierno Nacional. Esta baja restriccién presupuestal, acceso
cas libre a crédito interno y sin mayores controles, hace que en € largo plazo la

responsabilidad sea nacional. Esto efectivamente ocurrié en estos Gltimos afios’.

El acelerado crecimiento del endeudamiento en los Ultimos cinco afios, es tal vez € principal
problema para consolidar la autonomia fiscal de los municipios capitales. Un buen nimero de
ellos se encuentra bgjo administracion delegada a bancos privados;, por eemplo, Cai y
Bucaramanga y esta situacion se mantendra por un buen tiempo. El endeudamiento en estos
casos en vez de convertirse en una palanca para el desarrollo regional, es un gran problema que
no hace sostenible las finanzas territoriaes. Parte de los departamentos y municipios capitales
destinaran gran parte de sus esfuerzos a sanear sus finanzas y amortizar sus deudas internas con

un alto impacto negativo sobre su inversion social.

2.1.2.4 El valor del pasivo pensional

Aunque no sea aln un problema generalizado alin, s congtituye una amenaza para las finanzas
territoriales. Estimaciones realizadas por € Ministerio de Hacienda para el pasivo a cargo de las
entidades territoriales, por cuenta de sus empleados publicos, y por pensiones, cuotas partes y
bonos pensionales, llegaban en 1999 a los 50.6 billones un 34% del PIB de ese ailo (Ayala,
Acosta, 2001). Esta deuda significara montos crecientes para cubrir su flujo corriente, pero la
inexistencia de registros sistematizados de historias laborales de los funcionarios dificulta que
muchos municipios tengan la dimension sobre sus compromisos con € pago de pensiones tanto
del pasado como de los que vienen en & futuro. Por esto es necesario tener en cuenta no solo los
problemas de flujos actuades sino & de compromisos pasados como e de los pasivos

pensionales.

Por ultimo hay que mencionar que la crisis de la economia ha afectado también a los municipios
en los Ultimos afios. La reduccion de los ingresos y las ganancias de los ciudadanos ha

disminuido la capacidad de tributacion lo que repercute en el recaudo de los ingresos tributarios.

Queda por comprobar es si 1os gobiernos locales tienen la capacidad técnica y financiera para

responder a las contingencias externas o su grado de vulnerabilidad es tan ato que profundiza

® Ver, Echavarria, J. J, et. a. “Decentraization and Bailouts in Colombia’, Fedesarrollo, Working Paper series,
agosto/2000.
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efectivamente & desgjuste.

2.1.25. Las Instituciones presupuestales territoriales en los noventa y los sistemas de

informacién

Las ingtituciones presupuestales colombianas basadas exclusivamente en e cumplimiento de
una serie de normas (debido proceso) no han desarrollado uno de los principales instrumentos
para un buen manegjo presupuestal: la transparencia. No obstante los numerosos sistemas de
informacion territorial, las decisiones no se toman en todos |os casos con base en lainformacion
sobre la eficacia y eficiencia de ese gasto. Para € afio de 1999, la Contaduria Genera de la
Nacion adelantd un gercicio sobre seguimiento de la planeacidn y e presupuesto 1998-2000 de
cas la totalidad de los municipios con sus entidades descentralizadas y establecimientos
publicos. Como se habia planteado anteriormente, el plan de gobierno desencadena una serie de
actividades de planificacidon que se expresan en términos financieros en un listado detallado de
programas y proyectos. Los cuales a su vez se expresan en € plan plurianua de inversiones
publicas y en e plan financiero. Estos dos planes deben ser la base para la construccion de los
presupuestos anuales de las entidades territoriales. La Contaduria encuentra que en el agregado
de todos los planes de desarrollo territoriales, solamente se ha gecutado € 42% de los recursos
aprobados en € plan de inversiones y el 46% del plan de financiero. Esto significa que muy
dificilmente se cumplira la totalidad de los recursos planificados, pues en sdlo un afio que resta

de esta administracion, tendrian que gjecutar |la mayoria de los recursos (Cuadro 4).

Cuadro 4
Evaluacion de la Ejecucion de los Planes de Desarrollo Territoriales
Indicadores de Instituciones Presupuestales

% de Ejecucion

% de Ejecucion

% de Ejecucion

% de Ejecucion

del Plan de del Plan de los recursos | de los recursos
Inversiones Financiero corrientes de capital

Total de Planes 42% 46% n.d. n.d.

Territoriales

Ciudades Capitales 38% 33% 48% 44%

Resto de Municipios | 52% 54% 48% 44%

Fuente: Contaduria General de la Nacién

En conclusién es posible afirmar con la evidencia reportada, que nos encontramos en primer
lugar con un aumento insostenible del gasto nacional y local. No se ha consolidado tampoco la

autonomia financiera local, expresada en creciente dependencia de las transferencias y en un
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escaso desarrollo de los recursos propios. Tampoco se encuentra evidencia de una mejor

eficiencia en la asignacion de los recursos ni tampoco una mayor equidad en la distribucién
de los mismos. Por Udltimo, € ato nivel de endeudamiento y la abierta posibilidad de
salvamentos del gobierno central (bail-outs) hace muy dificil consolidar la autonomia y
sostenibilidad fiscal buscada con la descentralizacion.

2.2 Evaluacidn critica del proceso de descentralizacion

En esta seccion se ofrece una andisis critico a partir de las evaluaciones recientes del caso
colombiano que sugieren temas de reforma, algunos de los cuales han sido recientemente
puestos en marcha. Estas evaluaciones no se circunscriben en la mayoria de los casos a la
descentralizacién econdmica, pues encuentran que variables politicas e institucionales son

igualmente importantes para explicar € desarrollo de la descentralizacion en el pais.

2.2.1. Problemas de estabilizacion macroeconémica: Aumento insostenible del gasto
publico nacional y local

Dillinger y Webb (1999), adelantan un andlisis sobre la Descentralizacion y la gestion fiscal en
Colombia. Para tal fin disefiaron una metodologia que andiza € cumplimiento de 12
condiciones bésicas que se deben cumplir para no incurrir en el riesgo de generar “un exceso en
el déficit fiscal”. En primer lugar se encuentra que hay un gran incremento del gasto en € nivel
territorial y que este a su vez se explica, en parte, por las expectativas de generar “bailouts’
(salvamentos) a cargo del nivel naciona por parte de los territorios. Asi mismo se encuentra que
la deuda de los territorios crece aceleradamente sin un mayor control inicial por parte de
gobierno nacional; aungue se reconoce la rapida reaccion del gobierno central en este campo. El
andlisis finaliza con un mensgje positivo en la medida que diagnostican para el caso colombiano
la gran capacidad de control que existe desde el nivel nacional, dado el relativo bajo poder que

tienen alin los gobiernos locales frente a gobierno central.

El estudio anterior es profundizado con una comparacién entre 6 paises (Dillinger, Perry, Webb:
2001), con las mismas 12 variables, y ademés, lo complementan con un andlisis econométrico
gue estima la relacion entre mayor descentralizacion y tamafio del sector publico, la relacion
entre déficits territoriales y el déficit nacional, entre otros. Este andlisis concluye que hay una

relacion positiva entre los recursos que moviliza la descentralizacion y el tamafio del sector
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publico, para el caso colombiano , en una década hay un incremento del gasto publico, de

mas de 14 puntos del PIB. Esto se explica en gran parte, por e aumento de las
transferencias entre niveles de gobierno. Esta relacion es preocupante en términos
macroeconomicos, pero es méas importante aln cuando |as caracteristicas de la descentralizacion
hacen que se rompa la relacion € monto de los gastos gecutados y las decisiones del cobro de
impuestos. Para estos autores, las transferencias autométicas son un mal mecanismo para signar
y gjecutar gasto. Esto ademés lo corroboran con el hecho que en paises en donde e gasto loca
se incrementa pero a su vez se financia con impuestos locales no necesariamente derivan en un

aumento del tamafio del sector publico en su totalidad.

2.2.2. Falta de Autonomia financiera local y necesidad de fortalecer la tributacion local

Para Wiesner (2000) el principal problema de la descentralizacion fiscal es la ausencia de
autonomia que tienen las entidades territoriales por € bago nivel de recaudo de ingresos
tributarios. Para este autor la prueba écida de la descentraizacion es verificar si los ingresos
tributarios locales estan creciendo mas rgpido que los ingresos tributarios del nivel nacional. La
conclusion es cierta clase de “endogeneidad del gasto territorial”, es decir que € gasto que
gjecutan los municipios depende en una gran parte de los recursos transferidos y muy poco de la
actividad econdémica local. Igualmente, Wiesner encuentra que e disefio de las transferencias en
Ameérica Latina no es el mejor; pues a pesar de ser incondicionadas o autométicas, las mismas

se administran en gran parte desde e nivel central™.

El DNP (1999) demuestra que en Colombia se presenta € “fly-paper effect” en todas categorias
de municipios de laley 136 y este es mayor entre més pequefio sea el municipio. Esto significa
que entre mayores sean las transferencias, serd cada vez mayor €l gasto gecutado por los entes
territoriales; 1o que igualmente implica un crecimiento sostenido de las transferencias hace mas
grande e sector publico. Este aumento del gasto en € nivel local se explica por que € gasto
municipal tiende a ser cada vez mas ineficiente, pues no se guarda correspondencia entre el nivel
en donde se recauda (nacion) y donde se gecuta (territorios). En nuestro caso |os muncipios que

dependen de las transferencias son mas irresponsables 0 menos eficientes en la gjecucion de este

1% De acuerdo con esta visién del problema se encuentra que el proceso descentralizacion por lo menos para el caso
colombiano, se acerca mas a una del egacion de funciones entre niveles de gobierno.
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gasto. Por esto se recomienda incrementar |os tributos de los territorios y dejar de lado las

reformas tributarias del nivel nacional.

2.2.3. Equidad y Eficiencia de las transferencias

Una evaluacion del régimen de transferencias definido por laLey 60 de 1993 requiere estudiarlo
alaluz delos criterios de equidad y eficiencia. De manera muy simple la funcién de equidad en
los sistemas de transferencias, buscaria igualar las bases tributarias entre entidades territoriales,
de tal forma que, dada una capacidad para generar recursos propios, todas las entidades puedan
ofrecerle a sus habitantes el mismo paquete de servicios publicos. Desde € punto de vista de la
eficiencia, por su parte, la funcion bésica de los esquemas de transferencias seria corregir los
problemas de externalidades y contribuir a la provisién de bienes y servicios publicos y de

infraestructura a menor costo posible.

La Comision de Racionalizacion del Gasto Publico (1997) identificé inestabilidad en € sistema
de transferencias vigente por encontrarse atado a los ingresos corrientes de la Nacion lo que
podria generar cambios continuos en e monto de las transferencias a las regiones y ateraciones
macroecondmicas™. Este problema acaba de ser temporalmente superado con la aprobacion del

Acto Legidativo No. 12/01 que en esta materia se aprobo.

La descentralizacion por reparto hace que no se cumpla uno de los criterios bésicos de todo
proceso de descentralizacion, la correspondencia paralela entre la distribucion de recursos y de
competencias. Por gemplo, el disefio propone transferencias automaticas que no se encuentran
vinculadas a proceso presupuestal de los territoriosy en las que las responsabilidades se definen
en forma posterior a los recursos. Este reparto automatico de recursos, bgo unos criterios
técnicos, decide que todos los municipios sean considerados inicialmente iguales o similares. La
realidad sn embargo, nos muestra que existen en Colombia grupos de municipios bien
diferenciados a partir de otras caracteristicas como la capacidad ingtitucional, el desarrollo

econdmico y €l indice de ruralidad, entre otros. Lo anterior explica que los resultados de la

! Otra a todos complejidad en la férmula, son los mltiples criterios de asignacion de las transferencias. Adelantar una
proyeccion razonable de su distribucion no es un gercicio facil; se terminan por privilegiar 1 6 2 criterios ante la
imposibilidad de darle vida. Por tanto no se sabe s se terminara favoreciendo la eficiencia administrativa o la megjora en
los servicios ofrecidos. Tercero, la asignacion del situado fiscal se determina, por 1o menos en los afios de transicidn, en
gran medida en funcion del gasto del sector respectivo en € afio inmediatamente anterior. Cuarto, algunos criterios de
asignacion de recursos parecen ser insuficientes para paliar las inequidades entre entidades territoriales; asi se favorece
solo un tipo de pobreza NBI, por gjemplo. Por dltimo, la falta de informacion cualificada y actualizada se convierte en un
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descentralizacion anivel municipal sean muy diversos.

Por su parte, también la Unidad de Desarrollo Territoria del Departamento Nacional de
Planeacion argumenté que con e régimen de transferencias "no se estd dando una
correspondencia entre los ingresos que transfiere la Nacién y los tributos departamentales y
municipales que contribuyan a cumplimiento de las competencias’ (DNP: 1996). Ademas, la
aplicacion de los recursos, tanto a los departamentos como de estos a los municipios, ha sido
inequitativa. Esto ha beneficiado mas a los centros urbanos y profundizado més la diferencia con

las zonas marginadas.

Con relacion alaférmula, la Comision de Racionalizacion del Gasto y de las Finanzas Publicas
con base en e andlisis conjunto con & Departamento de Planeacion Nacional observd una
excesiva rigidez en su destinacion sectorial. Para contrarrestar esto se propuso adoptar un
sistema de transferencias que consulte directamente las necesidades efectivas regionales en
materia de educacién y sadud basica mediante un sistema de capitacion (0 de costeo
estandarizado) que permita determinar, seguin la poblacion en edad escolar y de necesidades de
atencion médica, las sumas que se deben transferir a cada region. Ademas, agrega que “...aunque
las formulas de distribucion han evidenciado bondades relacionadas con € avance en los
objetivos redistributivos y con la transparencia en los procedimientos de asignacion de recursos,
se ha evidenciado que es bastante dificil cumplir con todos los objetivos del sistema de
transferencias con un mismo instrumento, pudiendo estar sacrificando unos objetivos por €

énfasis dado a otros'.

En lo referente a la Participacion Municipa de los Ingresos Corrientes de la Nacidn, se presenta
la tendencia a incumplir la asignacién sectorial del gasto, ver informes ¢Cémo va la
Descentralizacion? DNP varios afios. Esto, no se debe entender exclusivamente como la fata de
compromiso politico y técnico para cumplir con ésta asignacion, sino ademéds como una
consecuencia de la rigidez de la norma que hace muy inflexible el manejo de estos recursos,
impidiendo que los mismos se destinen a los sectores que se consideren prioritarios en € nivel

local.

serio limitante parala aplicacion de estos criterios.
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Por otro lado, frente a la distribucién Ivan Jaramillo P.(1998) evidencio la debilidad en

estimulo a un mayor esfuerzo fiscal de los municipios y departamentos. Propone
estimular y premiar el esfuerzo fiscal local, con a menos € 25% de las participaciones
municipalesy del situado fiscal sean en contraprestacién a los esfuerzos fiscales ponderados por
su capacidad fiscal efectiva.

Por dltimo, sobre la norma de asignacion porcentual a cada sector, Jorge Enrique Vargas y
Alfredo Sarmiento afirman que es demasiado inflexible frente a variado abanico de
necesidades locales de inversion, lo que implica que la mayoria de municipios no cumplan con

los porcentajes de asignacion sectorial establecidos por laley™.

Un gercicio readlizado para las siete ciudades mas importantes del pais evalud e criterio de
equidad implicito en el desarrollo de la Ley 60 (Acosta, Fainboim, Gutierrez y Zuluaga, 1999).%
En primer lugar, estimd su base tributaria™, a esta base tributaria le aplico una tarifa promedio.
A este resultado se suman las transferencias recibidas de la Nacion y su resultado se divide por
la poblacion total y la poblacion pobre, para obtener respectivamente e gasto potencial per

cépitay €l gasto potencial per-capita pobre.

2.2.4. Carencia de instituciones que permitan la evaluacion de resultados: Sistema de

Planeacién y de Presupuesto inadecuado

Ademas de insistir en una politica de impuestos definida y en una buena gestion del gasto
publico, Tanzi (2000), defiende la descentralizacion y reconoce su inevitabilidad o mejor la
virtual imposibilidad de devolver un proceso de descentralizacion de funciones y recursos ya
adelantado. Sin embargo, afirma que cuando se reconoce que es mejor que exista un proceso de
descentralizacidn, por razones politicas o eficiencia en la gestion, se deben cumplir ciertas

condiciones antes que este proceso se inicie. Estas condiciones son: politica de impuestos

12 E| DNP en sus diferentes informes ¢CoOmo va la Descentralizacion?, muestra, entre otros, que la asignacion del gasto
por sectores no se cumple tal y como lo dicen las leyes y que esta "desviacion de recursos' favorece a sectores

estructuralmente desfinanciados como €l de vias.

3 También se evalud & esfuerzo fiscal y se concluy6 que el régimen de transferencias no premia en forma adecuada e

esfuerzo fiscal, ni tampoco lo castiga.

14 Se escogieron los impuestos con mayor participacion en los recaudos totales: industriay comercio, avisos y tableros,
predial, circulacién y transito, sobretasa a la gasolina y delineacion urbana, que en € agregado, responden por més del
96% de los ingresos tributarios del grueso de las ciudades y por € 84% en € caso de Bogota En total se analizaron 8

ciudades.
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definida y buena gestion de los mismos, sistemas de gestién del gasto publico, sistema
presupuestal transparente e, instituciones que aseguren que las transferencias que adelanten
se gecuten de la mgior manera y para los fines que fueron disefiadas, entre otros. Si estas
condiciones se existen, Tanzi recomienda la descentralizacion de lo contrario desanima a los que
quieran intentarlo. Si, € proceso ya se dio, como en & caso colombiano, y las condiciones no
existen, los esfuerzos se deben concentrar en mejorar las instituciones para mejorar e proceso y

en especial |os aspectos fiscales.

Bird (2000), por su parte, propone varias alternativas para responder 4 preguntas centrales sobre
la finanzas intergubernamentales en cualquier pais. Primero, quien hace que?, 0 mejor como se
asigna € gasto entre niveles de gobierno; segundo, quien cobra los impuestos?. Tercero ¢como
es e balance entre ingresos y gastos de los gobiernos territoriales? (balance vertical) y, cuarto,
¢cuales son los mecanismos para compensar € desbalance horizontal entre gobiernos del mismo
nivel?. Bird propone una serie de recomendaciones para mejorar tanto el disefio de los ingresos
y los gastos en los territorios (departamentos y municipios) como de las transferencias entre
niveles de gobierno. Igualmente propone algunas directrices centrales para mejorar en temas que
se consideran igualmente importante para que € proceso de descentralizacion sea exitoso:
mejoramiento de la capacidad local, aspectos macroecondmicos de la descentralizacion, manegjo

de lainformacion y “accountability” (transparenciay rendicion de cuentas).

J.G. Zapata (1999) ha afirmado que existe un gran problema gque no puede ser solucionado
mediante la formula de asignacion, y es el tener desde e nivel nacional una mejor informacion
de la manera cOmo se gecuta este gasto sectorial. Pese a los avances realizados en € DNP, se
tiene aln conocimiento parcial de diversos problemas, como atrasos en € pago de aportes
pensionales, crecimiento desmedido de la contratacién temporal, incremento en pago de primas

extralegales y desorden en el mangjo de las néminas.

2.3. Reformas Recientes.

Como se presentd anteriormente, la mayor capacidad de gasto de los gobiernos locales no parece
haber consolidado un proceso sostenible. Existe en la actualidad un enorme desafio para

recuperar la estabilidad macroeconémica sin abandonar el proceso de descentralizacion. Se
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prevén drasticas reducciones en € gasto en los sectores sociales, S no se avanza en una
reformaterritorial que profundice la capacidad de los gobiernos locales de generar ingresos
propios que complementen las transferencias de la Nacion. Se han aprobado varias iniciativas
legales y otras se encuentran en proceso de tramite legislativo. Sobre otras alin no existe acuerdo

en € gobierno.

Entre las iniciativas legales de reciente aprobacion estan la Ley 549 o de creacion del Fondo de
Pasivos Territoriales, la Ley 617 racionaizacion del gasto publico, y la Ley de juegos de suerte
y azar. El Acto legidativo 012 que modifica el sistema anterior de transferencias (Situado Fiscal
y PICN) y lo reemplaza por un Sistema Genera de Participaciones, transitorio por, 8 afios
(Confis, 2001) Recientemente se presentd también, € proyecto de una reforma tributaria
territorial, cuyo debate alin no se iniciay se debe presentar un proyecto de reforma de la Ley
60/93 acorde con el nuevo sistema general de participaciones. Finalmente, y pese a su urgencia,
todavia no existe acuerdo en € Gobierno sobre la reforma al sistema pensiona y también volvio

afracasar el intento de una reforma politica.
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Tabla 1

PRINCIPALES REFORMAS RECIENTES AL PROCESO DE DESCENTRALIZACION

NORMA OBJETIVO PRINCIPALES ALCANCES
Acto Modifico los = Cread Sistema General de Participaciones, en reemplazo del Situado Fiscal, las Participaciones en los Ingresos Corrientes
Legidativo articulos 356 y 357 delaNacién, PICN y e Fondo de Crédito educativo, FEC.
012 de la Constitucion » Dedligahasta 2008 & monto de las transferencias de los Ingresos Corrientes de la Nacion.
Nacional. » Lasumadelo transferido por Situado Fiscal, PICN y FEC en 2001, se incrementara en 2,5% entre 2002 y 2004, 2,0%
entre 2004 y 2008 y a partir de alli las transferencias vuelven a depender de los ICN.
= Sereduce laincertidumbre de los recursos, considerada por |os entes territoriales una fuente de inestabilidad y de
problemas de indole fisca
Ley 6170de |Aprobar medidasde |= Ordend en primer lugar unarecategorizacion de los Municipios y Departamentos, en 7 categrorias, en funcion del
Racionalizaci6 | sasneamiento fiscal porcentaje de ingresos corrientes de libre destinacion, ICLD de que disponga la entidad territoria y de la poblacidn. De
n del Gasto de las entidades esta categoria depende las remuneraciones del alcalde, de los 6rganos de representacion y de los organismos de control.
Plblico enlas |territoriales *  Propone un gjuste drastico en el gasto de los entes territoriales Se busca que los gastos por concepto de némina oficial sean
Entidades acordes alos ingresos corrientes de libre disposicién recaudados por |os departamentos y |os municipios. Paraello se
Territoriales propone limitar los periodos de sesiones de las asambleas y consgjos, para que se paguen honorarios a diputados y
concejales durante un nimero limitado de sesiones. Asi mismo, se limitan las contralorias y personerias en aquellos
municipios en los cuales no existe capacidad financiera.
»  Seordenaron también reglas parala transparencia de la gestion departamental y municipa através del fortalecimiento del
régimen de inhabilidades e incompatibilidades de |os gobernadores, a caldes, diputados, concejales.
*  Creaun duro cuello de botella parala creacion de municipios 'y obliga a que los mismos se financien cada vez mas con sus
recursos propios, so pena de perder su categoria o en casos extremos de declarar su muerte administrativa.
»  Cuando seincumplan los limites de gasto determinados en la L ey, las entidades territoriales deben someterse aun
programa de saneamiento fiscal y financiero con el Ministerio de Hacienda
Ley 549 crea |Iniciar unprograma |= Prevéladestinacidn de una serie de recursos (nacionalesy territoriales) para generar las reservas y cubrir las obligaciones
el Fondo de defondeo alas pensionales en un plazo méaximo de 30 afios.
pasivos por obligaciones » Crea un fondo vinculado a Ministerio de Hacienda, subdividido en cuentas, en las cuales se administrardn los recursos
Pensiones pensionales correspondientes a cada una de las entidades territorial es.
Territoriales | territoriales
Ley dejuegos | Fortalecer los » Estaley buscagarantizar recursos paralasalud obtenidos de la explotacién del juego de azar.
de suertey recursos » El costo de las loterias en Colombia acanza € 65% de las ventas, cuando € patron internacional es 13% solamente. Asi
azar departamentales mismo los ingresos fiscales representan en otros paises cerca del 32% de las ventas, mientras en Colombia apenas

representan el 13%.
Esta Ley le otorgd la titularidad del monopolio rentistico a los departamentos, distritos y municipiosy proyecta obtener
recursos cercanos alos 4 billones de pesos entre el 2000y el 2005.




3. ANALISIS DE LA MUESTRA MUNICIPAL

Para estimar qué tan sostenibles son las finanzas de |os municipios colombianos se realizaron diversos
gercicios, examinando diferentes indicadores fiscales y presupuestales, para los municipios de la
muestra escogida por e Departamento Nacional de Planeacion que contaron con informacion

relativamente completa en el periodo 1988-1999.

De esta forma, los resultados fiscales que se presentan son producto del andisis de una base de datos
fisca de 143 municipios del pais, de distinto tamafio: desde ciudades capitales hasta municipios de
menos 10,000 habitantes™. Esta informacion tiene una cobertura de 12 afios (1988 — 1999) y se
considera que esta muestra es representativa del pais en términos estadisticos cuando se analiza en su
totalidad. La informacion fiscal sigue la metodologia de operaciones efectivas de Cagja del FMI, e
incluye reportes de saldos de la deuda a fin de cada vigencia fiscal. Para redizar € andlisis
presupuestal se utiliza una muestra de sblo 40 municipios con informacion sobre presupuesto y
glecucion para los afios 1998 y 1999; este andlisis se complement6 con la informacion de algunas
preguntas seleccionadas del formulario de desempefio fiscal. Esta Ultima informacion, disponible para
136 municipios en un solo afio, constituye la percepcion de las autoridades locales sobre su desempefio
fiscal.

3.1. Descripcion de la muestra de acuerdo con diferentes criterios de analisis

El andlisis € desempefio fiscal de los municipios se concentra en medir la capacidad del ahorro
corriente (ingresos corrientes - gastos corrientes) en €l nivel local, en la evolucién del endeudamiento
municipal a lo largo de los Ultimos 12 afios y, en e nivel de dependencia de las transferencias. Se

estiman seis indicadores para calificar el desempefio fiscal de los 143 municipios de la muestra.

En primer lugar se presentan las principales caracteristicas de los municipios andizados. A
continuacion se presenta un resumen de los indicadores utilizados para medir la sostenibilidad fiscal de
los municipios, y se explicala metodologia aplicada. Finalmente se presentan |os resultados obtenidos,

de acuerdo con diferentes clasificaciones: tamafio, region, ruralidad, pobreza, principamente. El

5 Se controlé la informacion bajo un criterio de cobertura minima en los 147 municipios, mediante & cua se
seleccionaron aquellos que tienen un minimo de informacién de 7 de los 12 afios del trabajo de campo (1988-99). Solo 4
municipios (San Bernardo, Barbacoas, Granada y Cicuco) no cumplieron con este requisito. El total de la muestra
analizada es de 143 municipios y se debe mencionar que en la muestra no estd Bogota
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gercicio anterior se complementa con un andlisis presupuestal y con algunos gercicios de

convergenciay correlaciones entre variables fiscales.

Se utilizaron como criterios de clasificacion € tamafio del municipio, medido por su poblacion, su
grado de ruralidad, el promedio de afios de educacién de la poblacion, su nivel de pobreza medido por
el indice de necesidades bésicas insatisfechas, 0 su distancia de los cuatro principales centros urbanos.
(Tabla2).

Tabla 2. Criterios utilizados para agrupar la muestra de municipal

Tamafio Poblacion total del municipio. Proyeccion DANE para el 2000.

Ruralidad Porcentaje de poblacion rura dentro de la poblacidn total. Proyeccion DA
para el 2000.

Educacion Afios promedio de educacidn de la poblacion. Censo de 1993.

Pobreza Indicador de Necesidades Bésicas I nsatisfechas - Censo de 1993.

Distancia Distancia medida en grados. 1 Grado = 110.94 Km. Se utiliza un promey
ponderado de la distancia a las 4 ciudades principa
distmerc_pond=.52* bogota+.19* medellin+.18* cali+.11* barranquilla

La clasificacion de acuerdo con e volumen de poblacion es tradiciona en € andlisis de la situacion
fisca de los municipios, pues se espera que entre menor sea su poblacién serd mayor su dependencia
de las transferencias y su aparato administrativo no debiera demandar gastos muy grandes. Con esta
clasificacion se busca identificar las caracteristicas béasicas y € desbalance vertica del proceso de

descentralizacién colombiano.

Con respecto a grado de ruralidad, se esperan altos grados de dependencia de las transferencias en los
municipios mas rurales, debido a las dificultades que estos tienen para contar con buenas bases
tributarias. Por su parte se considera que un mayor nivel de educacion, de la poblacion medido por €l
promedio de nimero de afios de educacion del municipio, podria contribuir en la explicacion de un
mejor desempefio fiscal. En razén del objetivo de mayor equidad de la descentralizacion, € criterio de
pobreza busca evaluar €l avance hacia garantizar un gasto publico per-cpita igua en las personas
pobres en los distintos municipios. Finalmente el criterio de distancia busca una aproximacion a las
teorias de aglomeracion que muestran una mejor dinamica en los municipios cercanos a las principales
ciudades.
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De acuerdo con estos criterios, los 143 municipios de esta muestra tienen las siguientes
caracteristicas. (tabla 3):

Tabla 3
Criterios Utilizados para Establecer los Grupos de Anélisis de Informacién

Criterio Tamafio NL’Jm.ero.de Criterio Educacion NL’Jm.erlo.de
Municipios Municipios
1 P<=20.000 88 1 A>6 21
2 20.000<P<=50.000 35 2 A<=6 122
3  50.000<P<=100.000 10 143
4 P>100.000 10
143
Ciriterio Ruralidad NL’Jm.ero.de Criterio Pobreza NL’Jm.erlo.de
Municipios Municipios
1 %<40 35 1 INBI<Promedio Regional 40
2 %>=40 108 2 INBI<=Promedio Regional 103
143 143
Ciriterio Distancia Num.ero.de
Municipios
1 K<400 100
2 K>=400 43
143

Poblacién: La mayoria, 88 municipios tienen menos de 20,000 habitantes. Solo 5 ciudades tienen més
de 500,000 habitantes pero estas tienen cerca del 65% de la poblacién total. Ademés hay 10 municipios
intermedios con poblacion entre los 50.000 y 100.000 habitantes.

Ruralidad: Los municipios de la muestra son muy rurales. El indice de ruralidad es superior a 40% en

108 municipios, en tanto que los 35 restantes no Ilegan al 40% de su poblacién en zonarural.

Educacion: 122 municipios estén por debagjo del promedio nacional en educacion y solo 21, es decir €

15%, tienen en promedio un nimero de afios de educacién superior al promedio nacional.
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Pobreza: Medida por € indice de Necesidades Béasicas Insatisfechas —-NBI- promedio de estos
municipios, se encuentra que 103 de ellos, € 70%, esté por debagjo del promedio de NBI del pais
que se ubica en 38%. En general se observa una gran dispersion en este indicador, pues se presentan

municipios con un INBI de 88% y otro con 14%.

Distancia: Los municipios estudiados no se encuentran muy aejados de los principales centros
urbanos. A proximadamente 60% de ellos se encuentran, a menos de 400 Km de distancia de las cuatro
principales ciudades (Bogotd, Medellin, Cali; Barranquilla), de acuerdo con € promedio ponderado

utilizado paramedir la distancia

De otra parte, se agruparon los municipios en 5 regiones (Tabla 4). Se espera que los resultados
encontrados vaiden las afirmaciones que indican que en € pais hay un gran desbaance horizontal
entre unidades territoriales del mismo nivel; se parte del supuesto que existen desequilibrios entre
regiones y que aln no se han disefiado mecanismos de compensacion para solucionar € problema. Por
regiones los municipios de la muestra se encuentran distribuidos asi: la region Centro Oriente cuenta
con 54 municipios, la Occidental con 19, la region Cafetera 29, Costa Atléantica 28 y Orinoquia-
Amazonia 13. Es importante tener en cuenta que esta agrupacion no guarda correspondencia con la
tradicional division (Corpes) o con la que se adopto para la recoleccion de la informacion de campo. Se
utiliz6 como criterio de agrupacion las regiones “naturales’ del pais, los anteriores territorios
nacionales, Antioquia y la zona cafetera y la costa atlantica, ente otros. Como veremos |os resultados
obtenidos son interesantes y muestran grandes diferencias al compara ente regiones.
Tabla 4

Reqdiones utilizadas nara el Analisis

Grupo  Nombre Departamentos # Municipios
) B Huil Cundi
1 Centro Oriente oyaca U|.a undinamarca 54
Santander_Tolima N. De Santander
Antioguia Ri Id
2 Cafetera ntioquia |s.ara} a 29
Caldas Quindio
. Choco C
3 Occidental O_(EO auca 19
Narifio V. Del Cauca
Alantico  Cesar Guajira
4 Costa Atlantica |Bolivar Cérdoba Magdalena 28
Sucre San Andrés
Arauca Guainia Meta
. . Casanare Guaviare Vichada
5 Orinoquia 13
Vaupez Caqueta Amazonas
Putumayo
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3.2. Indicadores de Desempefio Fiscal

Diversos autores Ospina (1995), Acosta, Fainboim Gutierrez y Zuluaga (1999), Zapata (1999), asi
como la Direccion de Apoyo Fiscal -DAF- del ministerio de Hacienday € Departamento Nacional de
Planeacion, entre otros han utilizado diversos indicadores y sus resultados han sido controvertidos. El
anexo 1 nos muestra e resumen de las principales caracteristicas de estos indicadores y algunas de sus
virtudes y deficiencias, los indicadores se agrupan en las siguientes &reas de andlisis. desempefio fiscal,
composicion eficiencia del gasto endeudamiento de los municipios y € proceso presupuestal. A
continuacion se describe su utilidad y se presentan aquellos que fueron escogidos para € andlisis de los

resultados fiscales de la muestra.

3.2.1. Composicién de Recursos y Esfuerzo Fiscal

Los indicadores de composicion de recursos ingresos y de esfuerzo fiscal dan un panorama sobre la
estructura de las fuentes de ingresos y e impacto de las transferencias del nivel central sobre los
ingresos totales de los municipios. Estos permiten tener luces sobre la autonomia y la viabilidad
financiera municipal y su estructura financiera. El andlisis del desempefio fiscal mira igualmente a los
ingresos como los gastos y busca comprobar las afirmaciones sobre pereza fiscal, la existencia de “fly

paper effect” y aestimar e comportamiento de los gastos y los ingresos en € tiempo.

El desempefio fiscal incluye la eficiencia en el manegjo de las transferencias del Gobierno Nacional a
los entes territoriales. Este es uno de los elementos mas importantes en la gestion de los municipios,
pues hace referencia a que una parte muy importante del proceso de descentralizacion en Colombia se
caracteriza por ser una descentralizacion delegada, es decir que ante la imposicion por via
constituciona de las transferencias automaticas, e gobierno nacional optd por controlar € gasto que se
gjecuta mediante la expedicion de leyes que se acercan mas a una efectiva delegacion de funciones que

a una profundizacion de la descentralizacion politicay administrativa.

De otra parte, se encuentra que para los municipios pequefios uno de los grandes problemas es el fuerte
activismo derivado de la descentralizacion. Se espera encontrar evidencia del peso de los gastos

obligatorios derivados de |as leyes de la descentralizacion'®, particularmente en municipios pequefios y

® Las leyes y programas obligatorios considerados son: leyes 9/89, 3/91, 99/93, 136/93 y 142/93; SISBEN,
anticorrupcion, estratificacion, control interno, personeriay UMATAS. Es importante mencionar que no se incluye la ley
60/93 que igual mente genera gastos adicionales alas autoridades | ocal es para su administracion.
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medianos, como porcentaje del total de las transferencias. Los municipios con baja capacidad
fiscal tienen un problema sin solucion, porque disponen de un alto nivel de gasto social financiado
con transferencias y tienen igualmente problemas para financiar sus gastos generales. Esto se puede
observar con € indicador sobre cambios en los gastos comparado con cambios en las fuentes de

recursos que se encuentra en el grupo de indicadores de mangjo fiscal de las transferencias.

3.2.2 Composicion y Eficiencia del Gasto

Los indicadores de esta seccion se concentran en estimar |as fuentes de financiamiento de las diferentes
partidas del gasto en los entes territoriales. Asi unos estiman el porcentagje de las diferentes fuentes de
financiacién, en tanto que otros se concentran en estimar la dependencia de las transferencias de dicho
gasto y, otros estiman la capacidad de los territorios para financiar sus inversiones con recursos

propios.

3.2.3. Endeudamiento

Estos indicadores estiman s € nivel de endeudamiento es adecuado para la capacidad de pago y de
ahorro de un ente territorial. Como es 16gico e pago por servicio de deuda, compromete recursos que
antes se destinaban a inversion, por 1o que resulta relevante, pero dificil de determinar, si la deuda fue
contratada para financiar programas de inversion o para otros gastos. Ademés, las normas establecen
que las transferencias pueden servir la deuda solo en el caso de que los recursos de crédito hayan sido
utilizados para inversion en el sector hacia donde se destina la transferencia. Otros indicadores buscan

establecer s e crédito se ha utilizado para financiar gastos de funcionamiento.

El fuerte crecimiento del endeudamiento de un grupo de municipios es un nuevo condicionante a la
autonomia financiera de los territorios. Los altos niveles de endeudamiento han sido consecuencia de la
certeza de los gobiernos locales y de las ingtituciones financieras de los salvamentos que redlizaria €l
gobierno naciona ante la imposibilidad de pago de la obligacion. Los controles establecidos para
prevenir peligrosos niveles de endeudamiento no operan por la ausencia de incentivos a su

cumplimiento.
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3.2.4. El Proceso Presupuestal

Es tradicional el seguimiento del proceso presupuestal mediante indicadores que miden los
porcentgjes de gecucidon de los principales rubros de los ingresos y gastos locales. El andlisis de la
evolucion de estos indices nos ilustra e desfase recurrente entre 1o que se aprueba y lo que se gjecuta
Se busca explorar larelacion existente entre el plan de desarrollo municipa y el plan financiero, € plan
anual deinversionesy e presupuesto anual municipa. Hasta hoy las evaluaciones han mostrado que €
gercicio de planificacion es, en muchos casos, un gercicio forma divorciado de las restricciones

financieras.

Adicionalmente se busca también examinar la posible existencia de algunas practicas necesarias a un
sano mangjo fiscal. Entre estas se destacan entre otras, la existencia de proyecciones de las tendencias
de ingresos y de gastos, la evaluacion de posibles contingencias, € seguimiento permanente a Plan

Financiero como instrumento de gestion fiscal del municipio.

De los anteriores indicadores se procedi6 a seleccionar una muestra de los mismos que fuera posible de
estimar de acuerdo con la informacion disponible' y que representaran cada uno de los grupos de

indicadores rel acionados anteriormente.

3.3. Resultados

Para andlizar la evolucion de las finanzas de los municipios durante los Gltimos 12 afios se adelantaron
diversos gercicios. En primer lugar, se calcularon seis indicadores representativos de la situacién fiscal
(tabla5) y se examind su evolucién en el tiempo; esta primera etapa se concentra en un andisis gréfico
de los indicadores y de las principales variables fiscales como tributacidn per - cdpita 'y dependencia
del impuesto predial. Posteriormente se establecen restricciones a las indicadores fiscales, teniendo en
cuenta criterios que hacen razonable su cumplimiento en un escenario de buen desempefio fiscal, y se
determiné e ndmero de municipios que cumplieron con las restricciones impuestas a los seis
indicadores propuestos con € objeto de determinar globalmente en qué grado los municipios de la

muestra se encuentran en una situacion financiera sostenible.

Y En esta etapa los indicadores del proceso presupuestal se analizaron de manera independiente a resto de indicadores
fiscales, por no contar con lainformacion para todos |os municipios de la muestra
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Tabla 5 Indicadores de desempefio fiscal municipal

Ahorro Corriente (Ingresos Corrientes — Gastos Corrientes) /Ahorro Corriente
Apalancamiento propio de |Ahorro Corriente/ Inversion.

Inversion

Dependencia intergubernamenta Transferencias/ Ingreso corriente

Solvencia Intereses de la Deuda / Ahorro Corriente

Autonomia local Ingresos Corrientes /Gasto de Funcionamiento
Endeudamiento Servicio de laDeuda/ Ingresos Totales

De otra parte se examind la evolucion de las finanzas municipales, comparando e resultados de la
restriccion impuesta a los indicadores en tres momentos del tiempo (1990 —1994 —1999), con €l objeto
de determinar los municipios que meoraron 0 empeoraron su desempefio fiscal. Finamente se
calificaron los municipios en relacion con € cumplimiento de la restriccion durante todo e periodo
analizado y asignando mayor importancia a los indicadores que miden ahorro corriente y autonomia
local. En cada uno de los pasos mencionados anteriormente se exploraron algunas relaciones de los

resultados fiscales con las caracteristicas sociales y geogréficas de |os municipios.

3.3.1 Evolucidn de los principales indicadores de la situacion fiscal

3.3.1.1. Ahorro Corriente

En el gréfico 4'® se muestra la evolucion del ahorro corriente en e periodo 1988 a 1999 promediado
para 5 grupos de municipios de acuerdo a su tamafio. Para facilitar la comparacion entre municipios, €
ahorro corriente estd normalizado por € Ingreso Corriente. Se encuentra que los municipios de los tres
primeros grupos, en los cuales se concentran [os municipios con menos de 100.000 habitantes, generan
desahorro corriente en la mayoria de los doce afios y que éste es mayor entre mas pequefio sea €
municipio. Es posible iguamente observar que estos municipios rdpidamente generan un ato
desahorro a partir de 1994 y que, a pesar de que hay una pequefia recuperacion entre 1996 y 1997, en
los afios siguientes € desahorro corriente en proporcion de los ingresos corrientes vuelve a
incrementarse. Por e contrario los municipios con més de 500.000 habitantes han generado ahorro

corriente alo largo de los doce afios.

'8 pararedizar e andlisis gréfico el grupo nlimero 4 de poblacién (més de 100.000 habitantes)se divide en dos, se genera
un quinto grupo en € cua se incluyen los municipios con més de 500.000 habitantes.
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Grafico 4
Ahorro Corriente / Ingreso Corriente

(Municipios Agrupados por Poblacién)
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Este resultado confirma el deterioro de las finanzas municipales en su indicador basico, pues estos no
generan los ingresos suficientes para financiar su gasto de funcionamiento. A continuacion explicamos

las razones de este déficit y su concentracion en |os municipios pequefios.

3.3.1.2 Ingreso tributario y gasto total per capita

En e cuadro 5 se muestra e crecimiento del gasto total per-cépitay el ingreso tributario per-capita a
precios constantes entre dos periodos en e tiempo. En primer lugar se calcul6 e vaor anua promedio
de estos dos indicadores para cada uno de los municipios de la muestra en los periodos 1988-94 y
1995-99, después se obtuvo el vaor promedio del indicador obtenido anteriormente para cada uno de
los grupos de poblacion y region. Por lo tanto € crecimiento se entiende como el cambio en e vaor
promedio anual del indicador durante estos dos periodos. Se encuentra que € gasto total per - capita
anua de todos los municipios tuvo, en promedio, un incremento notable. Este comportamiento se
comprueba en especial en los municipios pequefios (<20,000 habitantes) y en los grupos més grandes
>500,000 habitantes.
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Igualmente al medir e ingreso tributario per - capita se encuentra un notable aumento en este

rubro después de 1995, sin embargo este incremento es sustancialmente menor a que se
encuentra en el gasto para todos los grupos de poblacion y en especia para los municipios peguefios.
Esto nos lleva a concluir en primer lugar que en todos los municipios se encuentra un aumento de la
tributacion, con lo que se confirma, como también lo concluyeron los equipos regionales'™, que no hay
pereza fiscal en ninguno de los cinco grupos de municipios analizados. En segundo lugar, es posible
afirmar que la explicacion del déficit municipal se encuentra en la evolucién del gasto, € cud ademés

tienen una varianza mucho mayor después de 1995 para cada uno de |os grupos eva uados.

Cuadro 5

Gasto Total e Inareso Tributario Per- capita
Tasa de Crecimiento por Grupos de Poblacién entre los Periodos 1988-1994 v 1995-1999

Miles de pesos constantes de 1004

Gasto Total Percapita Inareso Tributario Percapita

Municipios = Promedio  Varianza = Promedio Varianza Crecimient Promedio Varianza = Promedio Varianza Crecimient
por Grupo A 1988-1994 1988-1994 1995-1999 1995-1999 1988-1994 1988-1994 1995-1999 1995-1999
1 P<=20. 88 39.5 945.0 101.9 4,224.6 158% 45 41.2 8.3 98.4 85%
2 20.<P<=50. 35 354 319.8 64.2 436.3 81% 4.8 45.7 8.2 104.8 70%
3 50.<P<=100. 10 36.0 713 62.3 246.2 73% 6.0 15.3 11.2 61.4 88%
4 100.<P<=500. 5 274 102.4 57.3 355.7 109% 9.2 64.4 15.2 155.6 65%
5 P>500. 5 43.0 419.8 102.0 1624.7 137% 194 176.4 34.7 265.0 79%

Fuente: Célculo de los autores. Cifras DNP

De otra parte, a mirar el comportamiento de estas dos variables por regiones (Cuadro 6) se encuentra
que los municipios de la region Centro Oriente y de la region Occidente, muestran un aumento del
ritmo del gasto anua per - cdpita mayor a los tres restantes entre |os periodos analizados. Sin embargo,
€s necesario mencionar que en los cinco grupos el crecimiento de los gastos es sensiblemente mayor
que e de la tributacion per-capita. Esta situacion es menos critica para la region de la Orinoguia toda

vez que su ingreso tributario per - cpita se incrementaa un ritmo similar al de los gastos.

' Crece, Cie, Observatorio de la Costa, Foro y Esap



Cuadro 6

Gasto Total e Inareso Tributario Per- capita
Tasa de Crecimiento por Rediones entre los Periodos 1988-1994 vy 1995-1999

Miles de pesos constantes de 1004
Gasto Total Percapita Inareso Tributario Percapita

Municipios = Promedio  Varianza = Promedio Varianza Crecimient Promedio Varianza = Promedio Varianza Crecimient

por Grupo A 1988-1994 1988-1994 1995-1999 1995-1999 1988-1994 1988-1994 1995-1999 1995-1999
1 C: Oriente 54 374 199.0 95.8 1,810.9 156% 53 60.7 9.8 114.9 84%
2 Cafetera 29 42.4 191.4 88.3 1,226.4 108% 9.4 86.2 14.6 160.0 56%
3 Occidente 19 29.4 114.4 67.5 559.9 130% 43 36.3 7.9 137.8 83%
4 C. Atlantica 28 28.9 79.9 64.9 430.5 124% 25 9.6 49 68.2 95%
5 Orinoguia 13 62.5 5.397.5 1385 19,199.0 121% 4.3 9.0 10.8 134.3 152%

Fuente: Célculo de los autores. Cifras DNP

Sin embargo, € incremento del gasto en los municipios no se debe considerar negativo en todos los
casos. El cuadro 7 muestra evidencia del mayor crecimiento del gasto en aquellos municipios con més
alta pobreza. El Gasto Tota per-cépita pobre, medido como la relacion Gasto Total sobre Poblacion
NBI, se incrementa notablemente entre los dos periodos; 1o que es un indicio de mejora en la equidad,
puesto que & gasto socia se incrementa a un mayor ritmo en los municipios cuyo NBI es mayor que €
NBI de su region.

Cuadro 7

Gasto Total Per-capita Pobre
Tasa de Crecimiento por Grupnos de Pobreza entre los Periodos 1988-1994 v 1995-1999

Municipios = Promedio Varianza Promedio Varianza

por Grupo | 1988-1994  1988-1994  1995-1999  1995-1999 | ccimient
1 INBI<Promedio Regién 40 149 16,906 303 57,248 104%
2 INBI>=Promedio Region 103 75 1,653 181 10,707 141%

Fuente: Calculo de los autores. Cifras DNP
3.3.1.3. Autonomia Local: Gastos de funcionamiento e Ingreso tributario

Aunque concluimos que el gasto total ha crecido més que e ingreso tributario especialmente en los
municipios pequeiios, nos interesa determinar s e aumento que se ha presentado en € ingreso
tributario ha sido suficiente para cubrir como minimo e gasto de funcionamiento en los municipios
analizados de acuerdo con los grupos de poblacion establecidos. Se encuentra una tendencia similar
entre el aumento en e Gasto de Funcionamiento y la evolucion de los Ingresos Tributarios en los
municipios con poblacion mayor a 500.000 habitantes, el Gr&fico 5 muestra que estas dos variables

tienen un comportamiento similar para este grupo de municipios (5 en total). Por e contrario, en los
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municipios de menos de 20.000 habitantes la brecha existente entre el Gasto de Funcionamiento y
el Ingreso Tributario se acentud a partir de 1995 (Gréfico 6) demostrando que este Ultimo grupo

de municipios ha perdido capacidad para autofinanciar sus gastos de funcionamiento.

Grafico 5

I. Tributario percapita vs. G. de Funcionamiento Percapita

(Poblacién mayor a 500.000)
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3.3.1.4 Dependencia intergubernamental

El andlisis anterior es un indicio del aumento en la dependencia de las transferencias, especialmente en
los municipios pequefios donde e gasto ha crecido mucho més que e ingreso tributario. Una
comparacion entre e gasto total per — cépita y las transferencias totales, también per — cpita, nos
muestra que a pesar de que €l comportamiento del Gasto es précticamente igual en l1os municipios
pequefios y grandes, como es obvio, las transferencias financian una mayor parte de ellos en los
muni cipios més pequefios. A pesar de que las transferencias per-capita han crecido a partir de 1995, la
brecha entre estas y el gasto se ha incrementado notablemente en los municipios de menos de 20.000
habitantes (Gréfico 7).

Este aumento en la dependencia de |las transferencias para los municipios mas pequefios, se confirma al
examinar su relacion con la evolucién de los ingresos tributarios per- cdpita. En primer lugar para los
municipios de mas de 500,000 habitantes (Grafico 8) se aprecia una tendencia similar de ambas
variables, excepto para los dos Ultimos afios en los cuales |os ingresos tributarios per — cpita parecen
rezagarse aunque contindian siendo mayores que las transferencias per - cépita, $40.000 vs. $19.000
aproximadamente en 1999. Para los municipios con poblacién inferior a 20 mil habitantes (Gréfico 9),
se encuentra una ata y creciente dependencia de las transferencias, como respuesta a aumento
progresivo de las transferencias de los ICN, a pesar de que |os ingresos tributarios per - capita también

se incrementan alo largo del tiempo.
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Grafico 7

Gasto Total y Transferencia Total Percapita
(Promedio por Tamafio)
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Grafico 9

Transferencias vs. I. Tributario Percapita
(Poblacion menor a 20.000)
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El andlisis regional de la relacion Transferencia Total a Ingreso Tributario nos indica que la Costa
Atlanticay laregion Occidente son las que tienen un mayor valor de estarelacion (Gréfico 10). Con lo
anterior se concluye que estas dos son las regiones més dependientes de las transferencias, esta
tendencia se acentlia desde 1994 y muestra un comportamiento opuesto en e afio 1999. El
comportamiento contrario se identifica en la zona cafetera, en la cua esta relacién ha sido la mas bgja
durante todo €l periodo de andlisis, con un leve aumento en e periodo 1991-1993, una reduccion

posterior y un nuevo aumento en el afio 1999.

Grafico 10

Transferencias Totales / Ingreso tributario
(Promedio Regional)
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De otra parte, se analiza la participacion de los Ingresos no Tributarios™ frente a total de los

ingresos corrientes y, partiendo del supuesto de que e hecho de estar mas algjado de los centros
urbanos reduce la capacidad de los municipios para respaldarse en sus ingresos tributarios, se evalla
su relacién con la distancia de los municipios de las cuatro ciudades principales (Bogota, Cali,
Medellin y Barranquilla); (Gréafico 11). En primer lugar se encuentra que la participacion de los
ingresos no tributarios frente a total de ingresos corrientes es cada vez mayor en los municipios més
algjados, es decir los que se encuentran menos relacionados con las cuatro ciudades mencionadas.
Segundo, esta participacion ha crecido tan marcadamente durante los Gltimos afios que han llegado casi
aigualar la participacion de estos ingresos en |0s municipios que se encuentran en promedio mas cerca

de las cuatro principales ciudades.

Grafico 11

Participacion Ingresos no Tributarios /
|. Total (Promedio por Distancia)
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3.3.1.5. Endeudamiento

Después de andlizar el comportamiento de los ingresos y gastos en estos municipios, es necesario
revisar la evolucion del endeudamiento. El saldo de la deuda en relacion con los Ingresos Corrientes
crecio hasta 1998, y en e Gltimo afio presenta una tendencia decreciente en los grupos de municipios
analizados. Aunque este aumento es especia mente notable en los municipios intermedios, preocupa €
gran aumento gue se ha presentado en los grandes y peguefios, ya que las grandes ciudades han Ilegado
a sobrepasar su capacidad de endeudamiento y en los pequefios su ahorro corriente es muy bajo y por
lo tanto tienen una limitada capacidad de endeudamiento (Grafico 12). El andlisis regional muestra que

la Costa Atléntica, ademés de ser la regidén con una mayor dependencia de las transferencias seguin €

D ng uye otra fuente de recursos territoriales, tales como venta de bienes y servicios, rentas contractuales, tasas y tarifas,
multas y sanciones, ingreso por transporte por oleoductos y gasoductos, rendimientos financieros, etc.
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andlisis previo, es la regién que presenta la situacion de endeudamiento mas alarmante, en

contraste con laregion Centro Oriente que tiene e mejor comportamiento (Gréfico 13).

Grafico 12

Sado de laDeuda / Ingreso Corriente
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3.3.1.6. Solvencia

El aumento generalizado en el endeudamiento de las entidades territoriales ha llevado al mayor pago de
intereses como proporcion de los ingresos corrientes. El Grafico 14 presenta el incremento del valor
anua promedio de esta relacion entre €l periodo 1988-94 y 1995-99 medido en nimero de veces. Se
encuentran algunos municipios para los cuales el pago anual promedio de intereses de la deuda como
proporcion del ingreso corriente es mas de 20 veces mayor en €l periodo 1995-1999. En tanto que en

promedio e endeudamiento se incrementa en 3 veces (300%) entre |os dos periodos analizados.

Grafico 14
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En conclusién se encuentra un marcado deterioro en la generacion de ahorro corriente de los
municipios de la muestra y en especia de aquellos con menos de 50.000 habitantes. La primera
explicacion légica a esta tendencia es € marcado aumento en e gasto tota de las entidades
territoriales, el cua no acanza a ser compensado por € menor aumento en los ingresos tributarios.
Esta situacion es especiamente preocupante en los municipios mas pequefios donde la brecha entre el
ingreso tributario per capitay el gasto de funcionamiento per capita es cada vez mayor y se acenttia la
dependencia de estos municipios de las transferencias del nivel central. Adicionalmente se encuentra
gue gran parte de | as entidades territoriales analizadas han sobrepasado su capacidad de endeudamiento

Ilegando a tener problemas de solvencia de acuerdo con los indicadores estimados.
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3.3.2. Desempefio Fiscal de los Municipios Analizados

Esta evolucion se analiza de dos maneras. La primera mira la evolucion de las finanzas durante el
periodo 1988-1999 en tres momentos: 1990, 1995, 1999. En estos tres afios se resumen las tres fases
por las cuaes ha pasado la descentralizacion. En 1990 ya se han puesto en marcha la totalidad de las
reformas de descentralizacién que se adelantaron en la década de los afios ochenta, 1995 es e primer
afio en el cua se aplicalaley 60y 1999 es e Ultimo afio disponible y sirve para comparar la evolucion
de la situacion fiscal de los municipios en los Gltimos afios. Se busca identificar cuales municipios han
empeorado 0 mejorado a lo largo del tiempo y, s en los 10 afios presentan una tendencia a mejorar o

empeorar en términos de desempefio fiscal.

Las restricciones 1 de cumplimiento a cada uno de los seis indicadores seleccionados para medir €l
desempefio fiscal de los municipios son las siguientes, (Tabla 6):

- Larelacion ahorro corriente/ingreso corriente debe ser positiva,

- El ahorro corriente debe proporcionar recursos para financiar por 10 menos el 20% de la

inversion,

- Losintereses de la deuda no deben sobrepasar e 40% del ahorro corriente,

- Lastransferencias deben ser inferiores al 150% de los ingresos corrientes,

- El ingreso corriente debe financiar por |o menos la totalidad del gasto de funcionamiento, y

- El servicio deladeudano debe ser superior al 60% de los ingresos totales.

Asi se genera una matriz con valores 1 o 0, para cada municipio y cada afio de la muestra. El valor 1
indica que € municipio cumple la restriccion en ese afio y 0 que no la cumple. La segunda forma para
examinar el desempefio fiscal con los mismos indicadores es incluir una restriccion de un minimo de
afios de cumplimiento en los 12 de andlisis, restriccion 2. En este segundo calculo se condiciona €l

cumplimiento a restricciones mas fuertes:

- El ahorro corriente positivo debe cumplirse para el Ultimo afio y para 4 de los 12 analizados,

- El ahorro corriente debe financiar por 1o menos €l 20% de la inversién en € Ultimo afio y para
5 afios durante el periodo analizado,

- Los intereses sobre la deuda no deben superar € 40% del ahorro corriente en € Ultimo afio y

en 4 méas de los afios durante el periodo analizado,
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- Las transferencias no deben superar e 150% de los ingresos corrientes por [o menos en 8
anos,
- El ingreso corriente debe financiar € gasto de funcionamiento por |0 menos en 6 afios, y

- El servicio de ladeuda no debe ser superior a 60% del ingreso total por o menos en 9 afios.

3.3.2.1. ;Mejor6 o Empeord la Situacion Fiscal?

Se espera encontrar una mejoria en estos indicadores a lo largo del tiempo, lo que significa que
proceso de descentralizacién converge a una Situacion de mayor sostenibilidad fiscal y mayor
autonomia financiera por parte de sus autoridades. En la tabla 6 se presentan cada uno de los
indicadores utilizados para €l andlisis y las restricciones exigidas para establecer el buen desempefio
fiscal de los municipios.

Tabla 6

Indicadores Utilizadosv Restricciones Imonuestas

Indicador Restriccion 1 | Restriccion 2
1 Ahorro Corriente __ |, 199801999=1 y Suma 88-99 >4
Ingreso Corriente
2 Ah Corrient
ofre O — |02 1999 = 1 y  Suma 88-99 >5
Inversion
3 Int Deud
nefeses Leldd L ov<o04 1999 = 1 y  Suma 88-99 >4
Ahorro Corriente
4 Transferen(.:las <15 Suma 88-99 >8
Ingreso Corriente
5 Ingreso C‘:orrlen.te >0.99 Suma 88-99 >6
Gasto Funcionamiento
6 Servicio Deuda <06 Suma 88-99 59
Ingreso Total

Hay que tener presente que estos dos andlisis por tipo de restriccion con complementarios pero muy
diferentes, En €l primero se toman 3 afios y se mira el comportamiento de los indicadores (restriccion
1); en tanto que en el segundo se mide & cumplimiento de los indicadores en cada afio y ademas se
establece un minimo de afios de los 12 analizados. Este uUltimo andlisis busca mostrar si con la
descentralizacion se cumplio a lo largo del tiempo las condiciones bésicas para un buen desempefio

fiscal. Veamos a continuacion los resultados.



El cuadro 6 nos presenta e ndimero de municipios que mejoraron y empeoraron su desempefio
fiscal, en e periodo 1990- 1999, de acuerdo con la primera restriccion. En la parte superior del cuadro
se encuentra el nimero de municipios que cumplen con la primera restriccion en los tres  afios (1990,
1995 y 1999). Hay un patrén casi generalizado de deterioro en la situacion fiscal municipal ya que en
1990, entre 92 municipios (Ahorro corriente / Ingreso Corriente) y 140 municipios (Saldo de la Deuda/
Ingreso Corriente), los cuales representan el 62% y 98% del total de municipios respectivamente,
cumplian con las restricciones definidas. Haciendo un seguimiento a comportamiento de los
indicadores para € mismo grupo de municipios que cumplian las restricciones en 1990; se encuentra

gue para 1999 se presenta un notable deterioro en su cumplimiento.

Preocupa en especid €l resultado de los indicadores de Ahorro corriente/inversion, los de
endeudamiento y, e de Transferencias/Ing.corrientes, pues entre e 40% y 80% de |os municipios que
cumplian con larestriccion en 1990 no la cumplen 9 afios después. El indicador en el que se presenta
un mayor deterioro es el del Trans.totalesIng.corriente, el cual impone la restriccion de que su
resultado sea menor a 1.5 midiendo con esto € nivel de dependencia de las entidades territoriales. En
este caso aproximadamente 90 de los 143 municipios pasan de cumplir con la restriccion impuesta para
este indicador en 1990 a su incumplimiento en 1999. En contraste el indicador que reporta un menor
pero no despreciable deterioro es e de Ing.corriente/GastoFuncionamiento, indicador que

aproximadamente 27 municipios dejaron de cumplir.

El cuadro 8 igualmente nos muestra que del total de municipios que incumplieron la restriccion en e
90 para cada uno de los seis indicadores, un nimero muy bajo de ellos cumple con la restriccion en
1999. El indicador para € que la mayor parte de municipios logré una recuperacion es € de Ahorro
Corriente/Ingreso Corriente, ya que 15 de los municipios que inicialmente no cumplian con la

restriccién lograron su cumplimiento.

En resumen se encuentra que son mas los municipios que empeoran que los que meoran sus
indicadores fiscales a lo largo del tiempo. Si con la descentralizacion se esperaba una mejor Situacion
fisca de los municipios alo largo del tiempo, por e contrario se encuentra un deterioro en la Ultima
década.
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Cuadro 8

Numero de Municipios que Empeoraron y Mejoraron su Desempefio Fiscal entre 1990 y 1999

Municipios gue
Cumplen en Cumplen en Cumplen en

Sin Informacién Diferencia 1990 -

1990 1995 1999 en 1999 1999
E |A.CORRIENTE/N CORRIENTE 108 a2 47 18 61
P |A.CORRIENTE/INV 92 18 15 18 77
o |i.corriENTE/G FUNCION 111 54 66 18 45
A |INT.DEUDA/A.CORRIENTE 116 51 58 18 58
R |spEUDAN CORRIENTES 134 116 115 20 19
N_|TRANSFERE/I.CORRIENTE 119 37 29 19 %0
M |A.CORRIENTE/.CORRIENTE 0 9 15 2 15
= |a.corriENTEINV 0 5 7 2 7
© ||.CORRIENTE/G.FUNCION 0 10 12 2 12
A |INT.DEUDA/A.CORRIENTE 0 9 13 1 13
o |spEuDAN corRRIENTES 0 4 4 0 4
N | TRANSFERE/.CORRIENTE 0 3 3 1 3

Fuente: Cifras DNP - Célculo de los Autores

Al andlizar latendencia general de empeoramiento de los indicadores se encuentra igualmente que son
los municipios més grandes y los que estan entre los 20 mil - 50 mil habitantes los que tuvieron un
mayor deterioro en su desempefio fiscal (Cuadro 9). De otra parte, se encuentra que son 10s municipios
de menor tamafio los que tienen e porcentaje més bajo de municipios con un deterioro en sus
indicadores; se exceptla € indicador que mide dependencia de las transferencias, € cua € 57% del
total de municipios que se encuentran en ese grupo de poblacion dejaron de cumplir. Esto se explica,
porque un numero importante de ellos no cumplia inicialmente con la restriccidn, 1o que puede
considerarse como un reflgjo de los problemas de disefio de la descentralizacion, pues tanto desde los
inicios del proceso como a lo largo del desarrollo se encuentra un nimero importante de municipios
gue no cumplian con las restricciones bésicas para tener sostenibilidad, no las cumplen aln y, como

vimos algunos de los pocos que las cumplian igualmente deterioran su perfil financiero.
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Cuadro 9

Nimero de Municinios gue Empeoraron entre 1990 v 1999 por Grupos de Poblacion

A WN PP

A WDN PP

Municipios  A.Cte/ ACte / Inv |.Cte/G.Fu Int.Deuda/ S.Deuda/ Transf/

por Grupo I.Cte n A.Cte I.Cte I.Cte
P<=20.000 88 21 35 13 17 2 50
20.000<P<=50.000 35 13 16 12 15 5 17
50.000<P<=100.000 10 3 2 1 3 1
P>100.000 10 6 6 1 5 1

Porcentaje del Total de Municipios en el Grupo

P<=20.000 24% 40% 15% 19% 2% 57%
20.000<P<=50.000 37% 46% 34% 43% 14% 49%
50.000<P<=100.000 30% 20% 10% 30% 0% 10%
P>100.000 60% 60% 10% 50% 10% 30%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

Al contrastar el resultado de los municipios que empeoraron su desempefio fiscal con indicadores

sociales, se encuentran igualmente resultados interesantes. El cuadro 9 ensefia que no son los

municipios con un mayor porcentaje de poblacidn rural, los que han empeorado a lo largo del tiempo;

por € contrario para 5 de los 6 indicadores evaluados el porcentaje de municipios que dejaron de

cumplir con la restriccion es menor en los municipios més rurales y Unicamente el indicador que mide

dependencia presentd un mayor deterioro en los municipios con alto porcentaje de poblacion rural.

Cuadro 9

. 990 v 16 l

1
2

Municipios  A.Cte / ACte / Inv |.Cte/G.Fu Int.Deuda/ S.Deuda/ Transf/
por Grupo |.Cte n A.Cte |.Cte |.Cte
%<40 35 17 15 9 14 1 12
%>=40 108 26 44 18 26 7 59
Porcentaje del Total de Municipios en el Grupo
%<40 49% 43% 26% 40% 3% 34%
%>=40 24% 41% 17% 24% 6% 55%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

De otra parte no se encuentra una tendencia definida cuando se andliza €l deterioro de la situacion

fiscal por nivel de NBI (Cuadro 10). Se encuentra que el grupo con mas ato NBI presentaun deterioro

ligeramente

mayor en los indicadores de Ing.corriente/Gastofuncionamiento y Trans.totales/

Ing.corriente.
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Cuadro 10

Niimero de Municinios alle Fmneararon entre 1990 v 1999 naor Griinos de Pobreza

Municipios A.Cte / ACte / Inv I.Cte/G.Fu Int.Deuda S.Deuda/ Transf/
por Grupo I.Cte n / A.Cte I.Cte I.Cte
1 INBI<Promedio Regional 40 14 18 5 11 11 15
2 INBI<=Promedio Regional 103 29 41 22 29 33 56
Porcentaje del Total de Municipios en el Grupo
1 INBI<Promedio Regional 35% 45% 13% 28% 28% 38%
2 INBl<=Promedio Regional 28% 40% 21% 28% 32% 54%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

El andlisis por regiones nos muestra que los municipios de la region Occidente, integrada por Cauca,
Choco, Narifioy Vale del Cauca®, son los gue presentan un menor deterioro, del 10% en promedio, de
sus indicadores. En tanto que en la Costa Atlantica se encuentra e mayor porcentaje de municipios
para los cuales los indicadores analizados dejaron de cumplir las restricciones impuestas, € 50% del
total de municipios (Cuadro 11).

Cuadro 11
Niimero de Municinios due Empeoraron entre 1990 v 1999 nor Reqdiones

Municipios  A.Cte / ACte / Inv I.Cte/G.Fu Int.Deuda/ S.Deuda/ Transf/

por Grupo |.Cte n A.Cte |.Cte |.Cte
1 C: Oriente 54 13 24 9 10 1 33
2 Cafetera 29 7 11 4 8 2 13
3 Occidente 19 3 3 1 1 2
4 C. Atlantica 28 14 15 11 15 3 15
5 Orinoquia 13 6 6 2 6 2 8

Porcentaje del Total de Municipios en el Grupo

1 C: Oriente 24% 44% 17% 19% 2% 61%
2 Cafetera 24% 38% 14% 28% 7% 45%
3 Occidente 16% 16% 5% 5% 0% 11%
4 C. Atlantica 50% 54% 39% 54% 11% 54%
5 _Orinoguia 46% 46% 15% 46% 15% 62%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

Por ultimo, y debido a que e nimero de municipios que mejoraron su desempefio fisca es muy
reducido, en € cuadro 12 se listan estos municipios y se presentan algunas de sus caracteristicas. Entre
las més importantes se encuentra que la mayoria de los municipios se concentran en Cundinamarcay la
zona Cafetera y con excepcion de algunos de Narifio, los demas departamentos no aparecen. Ademéas

gran parte de estos municipios tienen menos de 20,000 habitantes y se caracterizan por tener sus

2 Del Departamento de Chocd solamente se tienen dos municipios en la muestra, Bahia Solano y Novita, y no seincluyen
dentro de este andlisis particular.
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indicadores sociaes por debgjo del promedio regional o naciona (afios de educacion y NBI). Sin
embargo, no se encuentra una tendencia que pueda ser explicada por caracteristicas como €l
tamafio o region o por sus indicadores sociaes, la explicacion podria encontrarse en otras
caracteristicas del municipio como la gestion de sus administradores o la permanencia o cambio de sus

autoridades de partido o grupo politico alo largo de las 5 administraciones entre 1988 y 1999.
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Cuadro 12

Municipios que Mejoraron sus Indicadores Fiscales entre 1990y 1999

| Cumplimientoen]  Grupos de Caracteriticas |Caracteristicas

Codigo Municipio Indicador 1990 1995 1999 c_pob c_edu c_rur c_nbi c_reg| Departamento EDUC RUR NBI POB

13667 San Martin De Lobd Int.Deu/A.Cte 0 0 1 2 2 2 2 4 | Bolivar 3.2 64% 81% 21,952
17380 La Dorada A.Cte/l.Cte 0 0 1 3 1 1 2 2 | Caldas 6.1 8% 31% 83,384
17380 La Dorada I.Cte/G.Fun 0 1 1 3 1 1 2 2 | Caldas 6.1 8% 31% 83,384
17444 Marquetalia A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 2 | Caldas 4.7 65% 37% 16,475
17444 Marquetalia A.Ctelinv 0 0 1 1 2 2 2 2 | Caldas 4.7 65% 37% 16,475
17444 Marquetalia I.Cte/G.Fun 0 0 1 1 2 2 2 2 | Caldas 4.7 65% 37% 16,475
17444 Marquetalia Transf/I.Cte 0 0 1 1 2 2 2 2 | Caldas 4.7 65% 37% 16,475
25040 Anolaima A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 | Cundinamarca 5.0 68% 39% 16,190
25040 Anolaima Int.Deu/A.Cte @ ® 9 1 2 2 2 1 |ciefiamRea PP g08% 438% LY
AHP R 1A teledl R o o0 1 1 2 2 2 1 |cundinamarca 39 80% 48% 5,350
25307 Girardot A.Cte/l.Cte 0 0 1 3 1 1 1 1 |Cundinamarca 72 3% 25% 121,354
25307 Girardot A.Ctelinv 0 0 1 3 1 1 1 1 |Cundinamarca 72 3% 25% 121,354
25307 Girardot Int.Deu/A.Cte 0 0 1 3 1 1 1 1 |Cundinamarca 72 3% 25% 121,354
25426 Macheta A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 |Cundinamarca 41 82% 49% 8,420
25426 Macheta |.Cte/G.Fun 0 0 1 1 2 2 2 1 |Cundinamarca 41 82% 49% 8,420
25867 Viani A.Ctelinv 0 0 1 1 2 2 2 1 |Cundinamarca 58 73% 39% 5,205
25867 Viani Int.Deu/A.Cte 0 1 1 1 2 2 2 1 |Cundinamarca 58 73% 39% 5,205
41396 La Plata Int.Deu/A.Cte 0 0 1 3 2 2 2 1 |Huila 4.9 55% 51% 41,542
41483 Nataga A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 [|Huila 4.6 68% 67% 6,342
41483 Nataga I.Cte/G.Fun 0 0 1 1 2 2 2 1 |Huila 4.6 68% 67% 6,342
41615 Rivera A.Cte/l.Cte 0 1 1 1 2 2 2 1 |Huila 5.3 51% 42% 15,376
41615 Rivera I.Cte/G.Fun 0 1 1 1 2 2 2 1 [|Huila 5.3 51% 42% 15,376
41797 Tesalia A.Cte/l.Cte 0 1 1 1 2 2 2 1 |Huila 5.3 54% 44% 8,458
41797 Tesalia I.Cte/G.Fun 0 1 1 1 2 2 2 1 |Huila 5.3 54% 44% 8,458
41797 Tesalia Int.Deu/A.Cte 0 1 1 1 2 2 2 1 |Huila 5.3 54% 44% 8,458
47189 Cienaga Int.Deu/A.Cte 0 0 1 4 2 1 2 4 |Magdalena 5.8 31% 53% 119,134
47189 Cienaga S. Deuda/l.Cte 0 1 1 4 2 1 2 4 |Magdalena 5.8 0.31 0.53 119,134
52352 lles A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 3.9 76% 54% 7,310
52352 lles A.Ctelinv 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 3.9 76% 54% 7,310
52352 lles I.Cte/G.Fun 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 3.9 76% 54% 7,310
52356 Ipiales A.Cte/l.Cte 0 1 1 3 1 1 1 3 |Narifio 6.5 21% 33% 92,483
52356 Ipiales A.Ctelinv 0 0 1 3 1 1 1 3 |Narifio 6.5 21% 33% 92,483
52356 Ipiales Int.Deu/A.Cte 0 1 1 3 1 1 1 3 |Narifio 6.5 21% 33% 92,483
52573 Puerres A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 4.3 75% 53% 13,320
52573 Puerres A.Ctelinv 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 4.3 75% 53% 13,320
52573 Puerres I.Cte/G.Fun 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 4.3 75% 53% 13,320
52573 Puerres Int.Deu/A.Cte 0 0 1 1 2 2 2 3 |Narifio 4.3 75% 53% 13,320
52573 Puerres S. Deuda/l.Cte 0 1 1 1 2 2 2 3 |Narifio 4.3 0.75 0.53 13,320
63190 Circasia A.Cte/l.Cte 0 0 1 2 2 1 2 2 |Quindio 5.9 31% 28% 26,807
63190 Circasia I.Cte/G.Fun 0 0 1 2 2 1 2 2 |Quindio 5.9 31% 28% 26,807
63190 Circasia S. Deuda/l.Cte 0 1 1 2 2 1 2 2 |Quindio 5.9 0.31 0.28 26,807
63594 Quimbaya S. Deuda/l.Cte 0 1 1 2 2 1 2 2 |Quindio 5.3 0.29 0.34 40,759
63690 Salento Int.Deu/A.Cte 0 0 1 1 2 2 2 2 |Quindio 55 58% 31% 8,903
66001 Pereira A.Cte/l.Cte 0 1 1 4 1 1 2 2 |Risaralda 7.1 16% 24% 478,001
66001 Pereira I.Cte/G.Fun 0 1 1 4 1 1 2 2 |Risaralda 7.1 16% 24% 478,001
66383 La Celia Int.Deu/A.Cte 0 1 1 1 2 2 2 2 |Risaralda 4.4 58% 41% 11,150
68500 Oiba Int.Deu/A.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 |Santander 4.0 64% 40% 10,421
73200 Coello Transf/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 |Tolima 4.2 84% 53% 5,442
73854 Valle De San Juan |A.Cte/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 |Tolima 3.2 68% 58% 4,758
73854 Valle De San Juan |A.Ctelinv 0 0 1 1 2 2 2 1 |Tolima 3.2 68% 58% 4,758
73854 Valle De San Juan |I.Cte/G.Fun 0 0 1 1 2 2 2 1 |Tolima 3.2 68% 58% 4,758
73854 Valle De San Juan |Transf/l.Cte 0 0 1 1 2 2 2 1 [Tolima 3.2 68% 58% 4,758
76126 Calima Int.Deu/A.Cte 0 0 1 1 2 1 1 3 lvalle Del Cauca 5.6 40% 30% 17,789
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La segunda parte de este gercicio utiliza la informacion de los 12 afios, generando solo un indicador
por municipio que captura su cumplimiento durante todo € periodo de andlisis. Esto significa que se
aplican las dos restricciones disefiadas por indicador. En el Cuadro 13 se presentan los resultados

desagregados para todos |os municipios

Cuadro 13 Cumplimiento por Municipios de las Restricciones Fiscales
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Conti

nuacion

Junin
Zipaguira
Rivera
Ariguani
Cienaga

San Sebastian De Buenavista
lles

Circasia
Quimbaya
Bucaramanga
Lebrija
Paramo
Simacota
Villanueva
Corozal
Cartago
Yopal

1

Alejandria
Santafe De Antioquia
Armenia
Concordia
Olaya
Pueblorrico
San Pedro De Uraba
Tarso
Valparaiso
Tubara
Cartagena
Aquitania
La Victoria
Sora
Tipacoque
Umbita
Zetaquira
La Dorada
Caloto
Anolaima
Gacheta
Girardot
Macheta
Pacho
Tesalia
Buesaco
Ipiales
Puerres
Cucuta
Bochalema
Lourdes
Finlandia
Guavata
Oiba

Cali

La Union (Valle)
La Victoria

San Pedro De Los Milagros
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Vemos como sdlo cinco municipios (Sabanalarga, La Ceja, Calima, Guarne y Girardota) del total
de 143 cumplen con todas |as restricciones disefiadas; en tanto que 12 municipios cumplen con 5
restricciones y 37 con 4. Por Ultimo hay que mencionar que la mayoria de los municipios, 28 de 143,
no cumplen con siquiera 2 de las restricciones disefiadas. Esto significa que alin estamos lgjos de

generar condiciones apropiadas para una sostenibilidad fiscal en [os municipios.

3.3.2. Calificacion del Desempefio Fiscal

Con € propdsito de captar € grado de cumplimiento de los indicadores fiscales en un solo indicador
sintético es establecio una calificacion méxima de 10. Para esta cdificacion se considera que la
restriccion de ahorro corriente positivo y autofinanciamiento de los gastos de funcionamiento son los
indicadores son mas importantes, por lo cual se cadifican cada uno con 2.5 de una calificacion méxima
de 10. A los otros cuatro indicadores de autonomia para financiar una parte de la inversion, de
dependencia de las transferencias de la Nacion, de endeudamiento y de solvencia, se les da a cada uno

una calificacion de 1.25. Los resultados que mas se destacan son |os siguientes, (Cuadro 14):

El 60% de los municipios no lograla mitad de la calificacidn, y 19% de los 143 no alcanza 2,5 de
los 10 maximos del puntagje.

31 municipios logran un puntgje de 7.5 y solo 4 logran los 10 puntos.

S6lo 38% de los municipios cumple con la restriccion de ahorro corriente positivo (55 municipios).
De éstos, solamente 11 pueden financiar el 25% de sus inversiones con recursos propios. Con esto
se concluye que la autonomia fiscal de los municipios es muy baja.

Lo anterior contrasta con el resultado del indicador Ing.corriente/Gasto funcionamiento, en donde
vemos que 98 municipios, el 69% de la muestra pueden financiar su gasto de funcionamiento con
sus ingresos corrientes. Esto significa que hay un alto nimero de municipios que estan cerca de
generar ahorro corriente, pero hasta e momento estan destinando la mayor parte del recaudo por
impuestos a financiar el gasto de funcionamiento.

Los indicadores de endeudamiento indican que € peso de los intereses constituye una pesada carga
para una mayoria de los municipios. € 46% de ellos cumple la restriccion de la méxima
participacion de los intereses en el ahorro corriente. Sin embargo, €l servicio no sobrepasa €l 60%
de los ingresos en e 90% de ellos, problema que parece estar muy localizado. De manera que
puede concluirse que & endeudamiento puede mangjarse con los planes de gjuste, por gemplo la

ley 617, y los municipios podrén solucionar este problema.



Por ultimo, se encuentra que sdlo 24% de los municipios de la muestra no presentan una ata

dependencia de las transferencias.

Cuadro 14
Numero de Municipios segun Calificacién
CALIFICACION INDICADORES
Maxima: Nl]m‘erlolde Proporcién Proporcién | A.Cte/I.Cte:| A.Cte/Inv: |I.Cte/G.Fun:| Int.Deuda/ | S.Deuda/ Transf/
10 Municipios Acumulada 25 1.25 25 A.Cte: 1.25 | I.Cte: 1.25 | I.Cte: 1.25
0 6 4% 4% 0 0 0 0 0 0
1.3 21 15% 19% 0 0 0 1 19 1
2.5 18 13% 31% 0 0 5 12 13 1
3.8 22 15% 47% 1 0 20 1 22 1
5.0 19 13% 60% 2 0 17 7 19 12
6.3 12 8% 8% 8 2 11 6 11 3
7.5 31 22% 30% 30 1 31 26 31 6
8.8 10 7% 37% 10 4 10 9 10 7
10 4 3% 40% 4 4 4 4 4 4
Total 143 55 11 98 66 129 35

100%

38%

8%

69%

46%

90%

24%

Fuente: Célculo de los autores. Informacién DNP

De otra parte, la informacion por grupos de poblacidn, region, educacion, distancia y ruralidad se

presenta en los cuadros 15 a 20. Por tamafio de poblacién (Cuadro 15) se concluye que |os municipios

de mayor poblacidn, es decir aquellos que pertenecen a grupo 4 y tienen mas de 100.000 habitantes, se

encuentran en una mejor situacion ya que e 60% del total de municipios en este grupo tiene una

calificacion superior a 5. Por e contrario en los municipios medianos, entre 20.000 y 50.000

habitantes, el 70% del total de los municipios presenta una calificacion inferior a 5.

Cuadro 15

Numero de Municipios por Calificacion y Grupos de Poblacion

A W N B

1
2
3
4

P<=20.000

20.000<P<=50.000
50.000<P<=100.000

P>100.000

P<=20.000

20.000<P<=50.000
50.000<P<=100.000

P>100.000

Calificacion
“;é‘:‘g'rzz’j 0-25 26-5 0-5 51-75 76-10 51-10
88 32 16 48 31 9 40
35 12 15 27 5 3 8
10 1 6 7 0 3
10 0 2 6
36% 18% 55% 35% 10% 45%
34% 43% 77% 14% 9% 23%
10% 60% 70% 30% 0% 30%
0% 40% 40% 40% 20% 60%

Fuente: Calculo de los autores. Informaciéon DNP - UDT
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Con respecto a la regidn, los municipios que registran el peor comportamiento fiscal de acuerdo
con la calificacion de los indicadores estudiados son la Costa Atlanticay Orinoquia; € 68% de los
municipios de la muestra que pertenecen ala Costa Atlantica tienen una calificacion inferior a 2.5. Por
el contrario es en la Region Cafetera 'y Centro Oriente donde se presentan los mejores resultados, €l

52% y 35% de los municipios estan por encimade 5 en la cdificacion (Cuadro 16).

Cuadro 16

NUmero de Municipios por Calificacion y Region

Calificacidn

';f(;‘r”gﬁ:)j 0-25 | 26-5 0-5 [ 51-75| 76-10 | 51-10
1 C: Oriente 54 18 17 35 17 2 19
2  Cafetera 29 9 5 14 12 3 15
3 Occidente 19 10 3 13 1 6
4  C. Atlantica 28 19 5 24 1 4
5  Orinoquia 13 9 1 10 1 3
1  C: Oriente 33% 31% 65% 31% 4% 35%
2  Cafetera 31% 17% 48% 41% 10% 52%
3 Occidente 53% 16% 68% 26% 5% 32%
4  C. Atlantica 68% 18% 86% 11% 4% 14%
5 Orinoguia 69% 8% 77% 15% 8% 23%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

De otra parte, € criterio de educacién muestra que no existe una marcada diferencia entre los grupos de
municipios con mas de 6 afios de educacion promedio y aquellos con un promedio inferior.
Efectivamente en los dos grupos de educacion la mayor parte de los municipios de la muestra tienen
una calificacion inferior a 5; sin embargo esta proporcion es menor en los municipios més educados
donde € 57% del total de municipios del grupo presenta una calificacion inferior a 5, frente al 69% en

el grupo de los menos educados (Cuadro 17).
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Cuadro 17

Numero de Municipios por Calificacion y Grupos de Educacion

Callificacion
Municipios| 5 55 | 26-5 0-5 | 51-75| 76-10 | 51-10
por Grupo
1 A>6 21 4 8 12 7 9
2 A<=6 122 61 23 84 32 38
1 A>6 19% 38% 57% 33% 10% 43%
2 A<=6 50% 19% 69% 26% 5% 31%

Fuente: Calculo de los autores. Informacién DNP - UDT

La misma conclusién que se obtiene a efectuar el andlisis seguin € criterio de educacion se encuentra

cuando e andlisis se realiza seguin grupos de pobreza. Aunque en los dos grupos andizados la mayoria

de los municipios se encuentran con una calificacion inferior a 5, aguellos municipios cuyo NBI esta

por debajo del promedio regional presentan una leve superioridad frente a otro grupo de municipios,

(Cuadro 18).
Cuadro 18
NUmero de Municipios por Calificacion y Grupos de Pobreza
Calificacién
Municipios porl - 55 | 6.5 0-5 | 51-75| 76-10 | 51-10
Grupo
1 INBI<Promedio Regional 40 14 10 24 12 4 16
2 INBI>=Promedio Regional 103 51 21 72 27 4 31

1 INBI<Promedio Regional
2 INBI>=Promedio Regional

35%
50%

25%
20%

60%
70%

30%
26%

10%
4%

40%
30%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

El criterio de distancia se evidencia bastante significativo en explicar las diferencias en la calificacion

impuesta a los indicadores. Mientras el 84% de los municipios que estan a mas de 400 Kilémetros de

distancia de las cuatro principales ciudades tienen una calificacion inferior a5 (Cuadro 19), en € grupo

de municipios menos algjados de los centros urbanos esta proporcion es del 60%. Por Ultimo, no se

encuentra ninguna diferencia significativa segin € criterio de ruralidad (Cuadro 20)
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Cuadro 19

Numero de Municipios por Calificacién y Grupos de Distancia

Calificacion
Municipiosf o 26-5 0-5 | 51-75| 76-10 | 51-10
por Grupo
K<400 100 36 24 60 33 7 40
K>=400 43 29 7 26 6 1 7
1 K<400 36% 24% 60% 33% 7% 40%
2 K>=400 67% 16% 84% 14% 2% 16%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

Cuadro 20
Numero de Municipios por Calificacion y Grupos de Ruralidad
Calificacion

Municipiosf o 5 | ,6.5 0-5 | 51-75| 76-10 | 51-10

por Grupo
1 %<40 35 10 13 23 9 3 12
2 %>=40 108 55 18 73 30 5 35
1 %<40 29% 37% 66% 26% 9% 34%
2 %>=40 51% 17% 68% 28% 5% 32%

Fuente: Calculo de los autores. Informacion DNP - UDT

A continuacion se resumen las caracteristicas de los municipios que empeoran su situacion fiscal

durante el periodo, de acuerdo con los distintos criterios analizados:
Con relacion a tamafio de su poblacion los municipios con poblaciéon mayor a 100 mil
habitantes, empeoran su ahorro corriente, su solvencia y sus indicadores de endeudamiento. Por
su parte los més pequefios, con menos de 20 mil habitantes, muestran una ata dependencia de las
transferencias y la imposibilidad de financiar su gasto de funcionamiento. Sin embargo, cuando se
califican los indicadores utilizando la segunda restriccion se encuentra que 10s municipios con
poblacion superior a 100.000 habitantes tienen la mejor calificacion, mientras las ciudades

intermedias (entre 20.000 y 50.000 habitantes) presentan el comportamiento mas desfavorable.

Por region se encuentra que los municipios que registran un mayor deterioro en los indicadores
estudiados son los de la Costa Atlantica y Orinoquia. Por el contrario es en la Regién Cafetera'y
Centro Oriente donde se presentan los mejores resultados. El criterio de pobreza muestra que los

municipios mas pobres son aquellos que registran la menor autonomia por su dependencia de las
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transferencias y por su incapacidad para financiar € gasto de funcionamiento con ingresos
propios. Por esta razén aungue en la calificacion no se encuentra una gran diferencia entre los dos

grupos, se evidencia un mejor comportamiento en los menos pobres.

Con respecto al criterio de ruralidad, contrario a lo esperado, los menos rurales son los que
presentan un mayor deterioro de su ahorro corriente y los peores resultados de endeudamiento y
solvencia para el pago de los intereses. De acuerdo con lo esperado, os municipios més ruraes

tienen un mayor deterioro en € indicador que mide dependencia de las transferencias.

En relacion con € criterio de educacion, sorprende que los municipios con mayores niveles de
educacion promedio registran un empeoramiento en sus indicadores de ahorro corriente, de

autofinanciacion de lainversion, y de solvencia.

5.3.3 Correlaciones simples entre variables.

En esta seccion se presentan |os resultados de dos gercicios estadisticos realizados. En primer lugar se
busca examinar los determinantes del ahorro corriente normalizado por e ingreso corriente, la
autonomia local, medida como la relacion entre € ingreso corriente y €l gasto de funcionamiento y €l
ingreso tributario per-capita 'y gasto de funcionamiento per-capita. Este gjercicio pretende determinar
adicionalmente s existe un cambio en el tiempo en la dimension en la que las variables explicativas, 0

caracteristicas de los municipios, estan determinando las mencionadas variables fiscales.

Se espera que la autonomia local y €l ahorro corriente sean mayores en 1os municipios con mayor
nimero de habitantes o con mayor nivel de educacién de la poblacion. Por su parte se espera una
relacion inversa con la distancia, con la pobrezay con laruraidad, pues a medida que un municipio es
més aegado del mayor centro urbano, o tiene un menor indice de NBI 0 es menos rural, puede

registrar un mayor ahorro corriente asi como un mayor indicador de autonomia.

Para adelantar este andlisis se redizaron varios gjercicios con el objeto de verificar la consistencia de
los resultados. En primer lugar se revisaron los determinantes de estos indicadores para dos afios, 1990
y 1999, y posteriormente se evaluaron las mismas relaciones para el valor promedio en dos periodos,
1988-1993 y 1995-1999, con e objeto de eliminar €l sesgo que puede causar € andlisis de sdlo dos

puntos en el tiempo. Finalmente, como se intenta revisar S existe un cambio en los determinantes de
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estas variables con e proceso de descentralizacion, se tomo todo e periodo incluyendo una
dummy que captura la profundizacion de la descentralizacion tomando como afio de quiebre
1995. Solamente se presenta el resultado del gercicio paralos dos periodos, pero la consistencia de sus

resultados fue previamente comparada con |os otros g ercicios realizados.

El Cuadro 21 muestra que para el periodo 1988-93 |a variable pobreza no era significativa, mientras la
poblacion lo era a 5% demostrando una relacion negativa entre la dummy para poblacién menor a
20.000 habitantes y e ahorro corriente. Esto indica que para € primer periodo de andlisis los
municipios més pequefios tenian un ahorro significativamente menor a de los otros grupos de
municipios, en especial a los municipios con mas de 100.000 habitantes. Sin embargo al realizar €
mismo gjercicio para € periodo 1995-1999 se encuentra que la variable utilizada para medir pobreza,
INBI?, se vuelve significativa y su coeficiente se hace mucho més negativo estableciendo una relacion
inversa entre & nivel de pobrezay el ahorro corriente de los municipios que no se encontraba en €

periodo anterior a 1994.

En cuanto alaregion se encuentra que para € primer periodo la dummy de la region cafetera tiene un
coeficiente negativo en la determinacion de la relacion ahorro corriente a ingreso corriente; mientras

que en el periodo siguiente es la zona occidental la que tiene un efecto negativo (Cuadro 22).

El cuadro 22 presenta € mismo gercicio para € indicador de autonomia local y muestra que para €
periodo 1995-1999 solamente la variable pobreza es significativa a 5% y tiene un efecto negativo en €
indicador de autonomia, lo cual resulta obvio. Sin embargo, es interesante notar que €l efecto de esta
variable no era tan importante y significativa en el periodo que precede la profundizacion del proceso
de descentralizacion. De acuerdo con e cuadro 5.19, en e periodo 1988-1993 la variable més
significativa era ruralidad, la cudl presentaba una relacion positiva con € indicador. Realizando otros
giercicios en los que se incluyen las variables de educacion y distancia se establece que €l efecto que
tienen e INBI sobre estos dos indicadores se presenta a través de la variable educacion, la cud se

relaciona en forma negativa con € indicador de pobreza.

2 No se incluyen en este modelo las variables de educacion y distancia ya que se identific una relacién entre estas dos
variables y lade pobreza.
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Cuadro 21

Variable Dependiente:
Ahorro Corriente / Ingreso Corriente

1988-1993 1995-1999

Coeficient Coeficient
Ruralidad 0.31 -0.30
(0.73) (-0.51)
Pobreza -0.71 -2.46
(-1.37) (-1.79) *
Dummy Centro Oriente -0.11 -0.36
(-0.64) (-1.30)
Dummy Zona Cafetera -0.47 -0.19
(-1.97) =  (-1.11)
Dummy Occidente -0.64 -0.74
(-1.07) (-2.20) **
Dummy Costa Atlantica 0.03 -0.03
(0.13) (-0.09)
Dummy Poblacién <20.000 -0.48 0.12
(-2.20) ** -0.51
Dummy Poblacién >=20.000 y <50.000 -0.22 -0.12
(-1.14) (-0.50)
Dummy Poblacién >=50.000 y <100.000 -0.11 -0.04
(-0.73) (-0.20)
Constante 0.61 1.06

(215) = 262 %

R"2 0.05 0.14
Numero Observaciones 143 143
** Significativa al 5%

* Significancia al 10%




Cuadro 22

Variable Dependiente:
Ahorro Corriente / Gasto de Funcionamiento
1988-1993 1995-1999

Coeficient Coeficient
Ruralidad 0.65 -0.27
(1.98) ** (-0.76)
Pobreza -0.79 -2.46
(-1.90) * (-2.04) *=
Dummy Centro Oriente -0.14 -0.14
(-0.70) (-0.65)
Dummy Zona Cafetera -0.59 -0.20
(-2.62) ** (-0.97)
Dummy Occidente -0.18 -0.10
(-0.85) (-0.43)
Dummy Costa Atlantica 0.72 0.05
(0.29) (0.23)
Dummy Poblacién <20.000 -0.20 0.03
(-0.99) (0.16)
Dummy Poblacién >=20.000 y <50.000 -0.01 -0.19
(-0.03) (-1.05)
Dummy Poblacién >=50.000 y <100.000 -0.04 -0.28
(-0.25) (-1.25)
Constante 1.83 1.84

(6.86) **  (7.32) *

R"2 0.13 0.10
Numero Observaciones 143 143
** Significativa al 5%

* Significancia al 10%

Finalmente se busca capturar informacion sobre agunas variables determinantes del  ingreso tributario
per-capita y del gasto de funcionamiento per-capita en los municipios de la muestra, para los dos
periodos analizados anteriormente. En primer lugar los cuadros 23 y 24 muestran que en €l andlisis de
los determinantes del ingreso tributario y del gasto de funcionamiento per-capita se presenta

igualmente un aumento en el efecto negativo de la variable de pobreza.

El andlisis en € que se incluyen las variables de educacion y distancia, columnas 3 y 4, permite
establecer que estas dos variables se vuelven significativas en el periodo 1995-1999. Es especia mente
importante €l efecto positivo que tiene en ese periodo la educacion sobre € ingreso tributario y € gasto
de funcionamiento; sin embargo no es nada despreciable el coeficiente negativo que acomparia a la

variable distancia
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Enfocandonos en € andlisis del ingreso tributario se encuentra una relacion negativa en los grupos
de poblacion entre 20.000 y 100.000 habitantes, 1o cud indica que los municipios intermedios se
encuentran en una peor situacion frente a los més grandes™. Por otra parte € gasto de funcionamiento
estd relacionado en e segundo periodo de andlisis positivamente con € grupo de municipios con

menos de 20.000 habitantes y negativamente con aquellos que se encuentran en la zona occidental.

Cuadro 23

Determinantes del Inareso Tributario Per-cAnita

Variable Dependiente:
Ingreso Tributario Per-capita

1988-1993 1995-1999 1988-1993 1995-1999

Coeficient Coeficient Coeficient Coeficient
Ruralidad -2.09 -3.96 3.03 6.54
(-0.46) (-0.76) (0.49) -1.08
Pobreza -17.75 -31.16
(-1.66) * (-4.00) **
Distancia -0.81 -2.87
(-1.57) (-2.68) **
Educacion 3.15 5.87
(181 = (4.15) =
Dummy Centro Oriente -0.01 -3.00 0.84 -4.78
(-0.01) (-0.83) (0.35) (-1.13)
Dummy Zona Cafetera 2.71 -0.28 3.61 -2.26
(1.64) *  (-0.08) (1.51) (-0.51)
Dummy Occidente -1.02 -4.73 0.32 -3.75
(-0.80) (-1.31) (0.15) (-0.90)
Dummy Costa Atlantica 0.18 -2.80 0.49 -1.87
(0.07) (-0.80) (0.16) (-0.44)
Dummy Poblacién <20.000 -4.42 -7.95 -3.94 -7.26
(-1.48) (-2.73) * (-1.07) (-1.62)
Dummy Poblacién >=20.000 y <50.000 -5.06 -9.50 -4.63 -8.83
(-1.64) * (-2.04) ** (-1.28) (-1.95) **
Dummy Poblacién >=50.000 y <100.000 -6.11 -11.64 -6.71 -12.78
(-2.15) **  (-247) ** (-2.33) ** (-3.12) *
Constante 18.71 37.11 -6.18 -1.97
(5.44) * (6.51) * (-0.4) (-0.15)
R"N2 0.33 0.37 0.36 0.46
Numero Observaciones 143 143 128 128

** Significativa al 5%
* Significancia al 10%

2 Hay que tener presente gue las variables dumies se entienden en relacion con el grupo que se excluye, en este caso es el
de los municipios con mas de 100.000 habitantes.
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Cuadro 24

Determinantes del Gasto de Funcionamiento Per-canita

Variable Dependiente:
Gasto de Funcionamiento Per-capita

1988-1993 1995-1999 1988-1993 1995-1999

Coeficient Coeficient Coeficient Coeficient
Ruralidad -3.63 0.31 -1.65 10.47
(-1.07) (0.04) (0.43) (1.31)
Pobreza -12.37 -29.50
(-2.26) *=* (-2.76) **
Distancia -1.60 -3.23
(-2.14) * (-2.51) >
Educacion 1.34 6.16
.75 = (3.41) *=
Dummy Centro Oriente -4.22 -2.58 -7.76 -7.23
(-1.08) (-0.48) (-1.33) (-1.32)
Dummy Zona Cafetera 1.96 3.35 -1.71 -1.24
(0.51) (0.62) (-0.29) (-0.19)
Dummy Occidente -4.55 -8.77 -6.24 -9.04
(-1.22) (-1.86) * (-1.24) (-1.86) *
Dummy Costa Atlantica -3.53 -3.77 -5.62 -3.87
(-1.08) (-0.71) (-1.23) (-0.68)
Dummy Poblacién <20.000 1.69 4.86 0.78 8.61
(0.52) (1.05) (0.23) (-1.64) *
Dummy Poblacién >=20.000 y <50.000 -1.33 -6.10 -1.77 -2.63
(-0.42) (-1.44) (-0.54) (-0.62)
Dummy Poblacién >=50.000 y <100.000 -0.02 -7.46 -0.47 -5.06
(-0.00) (-1.45) (-0.14) (-1.15)
Constante 26.7 42.52 21.99 3.04
(5.38) ** (7.05) * (2.06) (0.19)
R"N2 0.26 0.21 0.30 0.28
Numero Observaciones 142 143 128 128

** Significativa al 5%
* Significancia al 10%

5.3.4. Convergencia

Se realiz0 adicionalmente un gercicio que busca determinar si después de la aceleracion del proceso de
descentralizacion que se dio después de la Constitucion de 1991 y de la implementacion de su mandato
mediante la Ley 60 de 1993 y otras disposiciones se converge hacia una mayor equidad con € sistema
de transferencias puesto en marcha. Se examina s el cambio en el gasto total per-cépita pobre guarda
una relacion inversa con el nivel de esta relacion al comienzo de cada periodo. Se definié un primer
periodo1990-1995, donde todavia no se han puesto en marcha todas las reformas aprobadas por la

Consgtitucion en materia de descentralizacion que debe contrastar con e periodo 1995-1999.



En efecto se verifica (Cuadro 25) que € ritmo de crecimiento del gasto per-cépita pobre se dio en

aquellas regiones donde se verificaba € menor nivel de esta relacion, tanto en e primer periodo
como en el segundo. Sin embargo € coeficiente de convergencia es menor en el segundo periodo, por
lo cual se puede concluir que antes de la Ley 60 de 1993 y demés normas puestas en marcha ya existia
un proceso de convergencia de las zonas mas pobres, pero este no se fortalece entre 1995y 1999. Si se
restringe este gjercicio solo a gasto de inversion per-cdpita los resultados son similares y alin més
robustos. Esto significa basicamente que antes de puesta en marcha la Ley 60, ya existian los

mecanismos paraincrementar el gasto en las regiones més pobres.

Cuadro 25

Convergencia

Variable Dependiente
Cambio log(gasto total percapita pobre)

1995-90 1999-95
Log(gasto total percapita pobre -0.12 -0.10
al inicio del periodo) (-7.92) ** (-7.12) **
Constante 0.70 0.56
(22.77) ** (8.30) **
R"2 0.31 0.29
Numero de Observaciones 140 124

* Significancia al 5%

Variable Dependiente
Cambio log(gasto en inversion percapita pobre)

1995-90 1999-95
Log(gasto en inversion percapita -0.34 -0.11
pobre al inicio del periodo) (-12.83) ** (-7.53) **
Constante 1.55 0.60
(18.60) ** (9.06) **
R"2 0.55 0.33
Numero de Observaciones 136 119

* Significancia al 5%
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5.3.5. Evolucion de los principales indicadores presupuestales

Los indicadores de eecucidon presupuestal estan disponibles solo para 36 municipios de 7
departamentos y solamente para los afios 1998 y 1999. Estos indicadores constituyen una evidencia de
que el proceso presupuestal no contribuye a una mejor gestion fiscal. Se encuentran interesantes
tendencias, en primer lugar se repiten las sobre-estimaciones en ingresos y gastosy e rubro con mayor
desviacion tanto de las apropiaciones como de las gecuciones es la inversion (Cuadro 26). Para un
mandatario local presenta un presupuesto inflado, presenta ventgas, por gemplo le permite
presupuestar gastos que no podrian eventualmente egecutarse si se consiguen 0s recursos para su
giecucion. Con esto se evitan las modificaciones posteriores del presupuesto.  Segundo, infla los
ingresos, es decir presupuesta un recaudo mucho mas ato del potencia o efectivo, hace que se puedan
presupuestar gastos mas altos y asi evita adelantar gjustes en sus finanzas; por emplo disminuir sus

gastos de funcionamiento.

Por ultimo, las adiciones presupuestales permiten aumentar €l gasto (alo largo de la vigencia) aunque
en muchos casos este gasto se encuentra financiado con ingresos muy inciertos. Asi, es normal
encontrar que a pesar que se presentan presupuestos iniciales inflados, ademas se adicionan a la

vigencia; por esto no es sorprendente encontrar que en algunos municipios se g ecuta menos.

Cuadro 26
Indicadores Presupuestales Promedio
1998 1999

Indicador| Ppto. final/ | Ejecutado/ | Ppto. final/ | Ejecutado/
Rubro Presupuestal Ppto. Inicial | Ppto.Final |Ppto. Inicial| Ppto.Final
Ingreso Total 1.48 0.80 1.59 0.82
- Ingresos Tributarios 1.21 0.84 1.20 0.74
Gasto Total 1.47 0.75 1.55 0.74
- Fucionamiento 1.23 0.82 1.21 0.81
- Inversion 1.68 0.76 1.86 0.72

5.3.6. Percepcion sobre el desempefio fiscal.

Las percepciones sobre desempefio fiscal®, contrastan con los resultados negativos en los

indicadores fiscales. Ello parece confirmar la hipGtesis de que, con algunas excepciones, las

# Esta encuesta fue respondida por la mayoria de los 147 municipios analizados, se ejecutd en el 2000 y estas opiniones
reflglan las opiniones de los funcionarios locales de la administracion 1998-2000.
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autoridades locales no se consideran responsables de los problemas fiscales. En cierta forma,
se percibe poca atencidn a sus desbalances entre ingresos y gastos y a la sostenibilidad de sus

finanzas.

De acuerdo con la encuesta de percepcion, para cerca del 50% de las autoridades locales, €
desempefio fiscal en su aspecto de aumentar recaudos o mantener balanceados los ingresos y los
gastos fue bueno o muy bueno. Un poco mas del 30% consideran regular € desempefio en estos

aspectos, y solamente entre un 11 y un 12% lo consideran malo (tabla 7).

Tabla 7
unta MY Bleo Regiar Mdo MyMab Nosbe _ ° . Tol
Preg Bueno €9 nd Responde

Si usted tuviera que calificar el desempefio fiscal del municipio

durante el proceso de descentralizacion (desde 1988) como lo

haria en los siguientes objetivos:

Aumentar los recaudos propios del municipio 845 408  3H21 12,68 0.70 0.00 211 100.00
Mantener balanceados los ingresos y los gastos 769 4755 3217 1119 0.70 0.00 0.70 10000

Por ultimo, se encuentra que a pesar que consideren haber realizado una buena gestion, existe un
importante grupo de municipios que no tienen plan financiero (42%). No hay mayor preocupacion
por los temas fiscales pues de los que hacen plan financiero, no se presentan informes periodicos,
no hay seguimiento en la mayoria de ellos y no hay conocimiento sobre el costo de los pasivos
laborales, en especial cesantias, en sus municipios. Se corrobora la formalidad de este instrumento

de seguimiento por el poco interésy dedicacion en su seguimiento.
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Cuadro 27

Pregunta Si No  Nosabe No Total
Responde

Actualmente el municipio cuenta con un plan financiero?
Existe plan financiero? 56.2 416 - 22 100.0
Tiene proyecciones? 550 374 - 7.6 100.0
El plan plantea posibles contingencias en los gastos? 246 638 - 115 100.0
Tiene metas de crecimiento de los ingresos tributarios? 477 431 - 9.2 100.0
Se realiza seguimiento al plan financiero?
El seguimiento al plan financiero es una prioridad del alcalde 26.2 505 - 233 100.0
Se preparan informes mensuales o trimestrales de seguimiento 340 437 - 22.3 100.0
Se preparan informes semestrales de seguimiento 250 490 - 26.0 100.0
Se preparan informes anuales de seguimiento 373 373 - 255 100.0
Existe un grupo de funcionarios dedicados permanentemente al seguimiento 115 615 1.0 26.0 100.0
Existe un grupo de funcionarios que dedica tiempo parcial al seguimiento 16.7 58.3 - 25.0 100.0
Tiene el municipio cuantificados los pasivos laborales acumulados al cierre de la
vigencia de 1999?
Cesantias 489 453 15 44  100.0
Pensiones 30.1 61.7 15 6.8 100.0
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4. CONCLUSIONES

La descentralizacién se propuso como objetivo la autonomia fiscal de los municipios. Los
resultados fiscales de los municipios estudiados en este trabgjo muestran por el contrario una peor
situacion fiscal. No obstante el alto ritmo de crecimiento de las transferencias a los gobiernos
locales estudiados para cerca del 53% de ellos, su situacion fiscal empeord en los afios noventa
S6lo se encontrd que un 10% de los municipos de la muestra estudiada, registra mejores indicadores

fiscalesy financieros que a comienzos de la década.

Lo anterior se corrobora porque a lo largo de los afios noventa, los municipios generaron muy
rapidamente desahorro corriente. Este resultado se explica més por e gran incremento del gasto que
por e comportamiento de los ingresos tributarios, los cuales aumentaron sostenidamente entre
1998-1999. Se encontré igualmente que hay aumentos del gasto derivado del sistema automético
de transferencias, lo que ratifica que & efecto “fly-papper” ocurre por efecto del disefio de la

descentralizacion.

Por el tamafio del municipio se encontrd que los municipios mayores de 20 mil habitantes no estén
endeudados y estén muy cerca de generar ahorro corriente. Su problema parecer ser estructural y no
de gestion. Su estructura fiscal 0 base tributaria es muy pequefia y no acanza para financiar sus
gastos como entidades territoriales. Por esto, a pesar de la alta dependencia de las transferencias, no
presentaron un gran deterioro de sus indicadores como si se encuentra en municipios mas grandes.
En los municipios con poblacién entre 20,000 y 50,000 crece el endeudamiento, la mayoria de ellos

empeora su situacion financieray muy pocos la mejoran.

En los municipios con poblacion entre 50.000 y 100.000 habitantes, crece € endeudamiento, pero
es sostenible. Los resultados son diversos, pero un alto porcentaje de ellos mejora entre 1988 y
1999. Em contraste, los municipios con poblacién mayor de 100,000.habitantes presentan un
deterioro de su situacion financiera, un ato nivel de endeudamiento y en general malos resultados

de sus indicadores fiscales.

De otra parte, se corrobora que no hay pereza fiscal. Por el contrario € recaudo de los municipios

crece en términos reales. Sin embargo, € indicador de autonomia muestra un gran aumento del
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gasto de funcionamiento en todos los municipiosy en especia en los muy grandesy en los del
grupo intermedio (20,000 - 50,000 habs.).

Se concluye igualmente que hay convergencia en el gasto social a lo largo de los doce afios, pero
gue es menor a partir de 1995. Al medir € gasto percapita se encuentra que los municipios

pequefios y pobres gastan mas que |os municipios grandes.

A pesar del deterioro de las finanzas municipales € estudio igualmente encuentra elementos
positivos en la estructura de sus finanzas. Algunos municipios tienen gran capacidad de guste en

sus finanzas, pues en pocos afnos pueden recuperarse.

Por Regiones, la costa atlantica muestra los peores indicadores y los departamentos cafeteros y

Antioguia tienen mejores resultados.

Por ultimo, se encontraron muy malos resultados en la gestion presupuestal de los municipios. Hay
una tendencia generalizada ainflar los presupuestos iniciales, a adicionar los durante de la vigencia;
lo que infortanadamente se manifiesta en una muy baa eecucion de los ingresos y gastos y

especialmente de |os gastos de inversion.

Qué seria recomendable para mejorar los resultados encontrados? En primer lugar es necesario
disefiar y poner en marcha una alta restriccion presupuestal a las entidades territoriales,; es decir
control al gasto publico, limites a endeudamiento y cerrar la posibilidad de que ocurran
salvamentos (“bail-outs’). Recientemente, se ha visto que los problemas fiscales del gobierno
central han obligado areducir los apoyos financieros a las regiones, y comienzan a verse los efectos
de la aplicacion de las normas que ordenan reducir € gasto local (Ley 617). El margen de maniobra
para redlizar este gjuste parece amplio: pueden crear o suprimir entidades, fusionar secretarias,
reestructurar su planta de empleados (con permiso de concejos y asambleas), disminuir de categoria

lo que inevitablemente hace que disminuyan los salarios de todos |os funcionarios entre otros.
Otra segunda opcién de politica es una reforma integral de la estructura impositiva del pais con una

mayor armonizacion de las bases. El crecimiento de los tributos en Colombia, puede ser més

eficientey para guardar correspondencia entre las fuentes del gasto y sus usos.
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En cuando a las transferencias, se propone que éstas sean condicionadas a logro de resultados

con el gasto gecutado, (impacto) y ala participacion de la comunidad en su gestion. Con esto
ultimo se obtienen dos resultados positivos, € primero una mejor focalizacion del gasto y un mejor
control del mismo (transparencia/accountability). La reforma de las transferencias exige avanzar
hacia en reformas que devuelvan a los entes locales la autonomia para fijar salarios. La asignacion
de recursos por criterios menos automaticos que e costo de la ndmina requiere avanzar en la
definicion de la asuncion de deudas pasadas (pensionales y prestacionales) y las reformas legales

que permitan asignar en funcién de criterios objetivos.
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