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1. Introduccion

Unadelas politicas publicas que se haaplicado con relativa
consistencia durante la Ultima década en Colombia es la des-
centralizacién. El pais forma parte de esa tendencia general
gue hizo decir a oaTEs que la descentralizacion esta en boga
tanto en paises industrializados como en paises en vias de
desarrollo (oaTes 1998).

Con antecedentes que se remontan a |os afios ochentas, €l
pais vivié una década entera bajo | os pardmetros de un nuevo
ordenamiento constitucional que lo consagré en forma de
Republicaunitariapero descentralizada, con autonomiade sus
entidades territoriales, pluralista y participativa. No puede
considerarse simplemente anecd6tico que un ministro de
hacienda (Hommes en Conflictos y dilemas de la descen-
tralizacion, 1995), a hablar de descentralizacion, laconsidere
sinénimo de revolucién social e indicador insoslayable de
cambio de reglas de juego, caracteristico de transformaciones
delargo plazo (NorTH 1996).

Para un pais que resolvié su crénica inestabilidad politica
decimononica mediante una organizacion centralista y
autoritaria del Estado que le dur6 més de 100 afios, propiciar
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un cambio que atera radicalmente las relaciones politicas y
econdmicasal interior del Estado, y queredefinelasrelaciones
socialesal involucrar alacomunidad, no resulta exagerado el
calificativo y reconforta aceptar que los avatares del proceso
de descentralizacion en Colombia son las manifestaciones
externas de ese cambio de reglas dejuego sobre el cual podria
construirse una nueva sociedad.

Precisamente, al comenzar €l siglo xxi se introdujeron los
primeros grandes gjustes constitucionalesy legales al proceso
de descentralizacion en el pais. Estudiar la I6gica de estos
cambiosy su contexto es el objetivo del presente ensayo.

El trabajo se ha dividido en seis partes. La primera, resefia
algunos elementos tedricos bésicos; la segunda, presenta en
forma breve los antecedentes de la descentralizacion
especiadmente durante los afios ochenta; la tercera, hace una
presentacion de los propdsitos y un breve balance de los
resultados que en materia de descentralizacion se alcanzaron a
partir delaConstitucion de 1991; lacuarta, discute someramente
la l6gica de la politica de gjuste y sus interrelaciones con la
descentralizacidn; enlaquinta, sediscute brevemente el balance
de la descentralizacion, y en la ultima seccion, con la
presentacién de los cambios normativos propuestos, esbozar
algunas conclusiones.

2. Algunas precisiones conceptuales

Para efectos de este ensayo tiene sentido insistir en lanocion
de descentralizacion como una forma de organizacion social y
politica, que goza de un extraordinario soporte en la literatura
economica (laramatedricaconocidacomo Federalismo Fiscal),
pero resulta crucia aceptar que la argumentacion econdémica
no laagotay, parabien o paramal, no necesariamenteladefine.

No es este un supuesto caprichoso o novedoso; ya entre
nosotrosel informefinal delamisién paraladescentralizacion
de 1992 habia planteado el asunto en |os siguientes términos:

El objetivo ultimo de la descentralizacion y de un federalismo
fiscal esaumentar y mejorar lagobernabilidad anivel regional,
loca y, deestamanera, anivel nacional. En esencia, elladepende
del resultado de dos procesos y de las externalidades de su
interaccion. El primero, €l proceso econémico paramejorar la
eficienciay ladisponibilidad de bienesy servicios. El segundo,



€l proceso politico paravincular alos ciudadanos alas decisiones
publicasy dar a€llaslegitimidad y capacidad de ser cumplidas™.

En un escrito posterior, pionero anivel evaluativo, WIESNER
escribio en relacion con nuestras reformas: “La conclusion
que emerge es que la descentralizacion es méas un problema
de carécter ingtitucional y politico que estrictamentetécnico o
econdémico” %,

Aceptada esta precision, y con fines puramente analiticos,
resultatil diferenciar 10s objetivos que en materias econémica
y politica se buscan con una politica de descentralizacion.

En cuanto alo econdémico, € punto de partidaeslataxonomia
clésicade Muscrave sobrelasfuncionesdelaHacienda Publica.
Acordeconélla, e nivel central de gobierno tiene como respon-
sabilidades basi caslaestabilizacién macroecondmicay laredis-
tribucion; los niveles descentralizados de gobierno tendrian su
razon de ser en la provision de los llamados bienes publicos
locales, esdecir, bienesy servicios cuyo consumo estalimitado
asu propiajurisdiccion (Muscrave 1955).

Precisemos un poco e estado actual de estos supuestos. En
cuanto a la funcion macroeconémica, es evidente que sin la
posibilidad de utilizar herramientas como lapoliticamonetaria,
cambiariao deintegracién en un contexto de globalizacion no
cabe la discusion acerca de a cudl nivel le corresponde esta
funcion; alin mas, sin sostener que la estabilidad macroeco-
noémica sea la funcion esencia del Estado, no cabe duda de
que el manejo discolo delamismaestaen laraiz delascrisis
actuales, incluyendo justamente el inadecuado balance
macroecondémico de la descentralizacion. Este argumento
pierde su consistenciaen el caso delafuncion deredistribucion,
ya que el argumento econdmico descansa en la movilidad
interjurisdiccional de los sujetos de la distribucion y en el
manej o de las externalidades. Adiciona mente se debe destacar
el argumento traido por oates segun el cual laexperienciareal
de la descentralizacion indica que los niveles subnacionales
seocupan eincluso prefieren atender politicasderedistribucion
que en multiples casosjustifican y legitiman laactividad poli-
tica. Al final, el manegjo centralizado, evidente paraMuUsGRAVE,
en la provision de bienes publicos puros, como defensa,
justicia, seguridad y el manejo delasrelacionesinternacionales
sediluyeno sdlo en cuanto setratadelaprovision delosdemés
bienes, que es el soporte clasico del federalismo fiscal, sino
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gue en situaciones de crisis y de guerra, como las que vive
Colombia, seabreladiscusion sobrelacapacidad real del nivel
central paraproveer adecuadamentelos bienes plblicos puros.
¢Noesacaso |o que estamos viviendo en materiade seguridad
y orden publico?

Ahora bien, € supuesto bésico sobre el cual descansa la
mayor eficiencia de la asignacion de los bienes a nivel local
tiene quever con el reconocimiento deasimetriasen lainforma-
cion, que son mucho més manejables por e nivel subnacional,
por definicion, mas cercano al ciudadano y a las necesidades
locales. Sin embargo, estaposibilidad estadirectamente condi-
cionada por la forma como se efectle la descentralizacion,
por lo que tiene mas elementos de un problemaadministrativo,
técnicoy politico en €l sentido amplio delapalabra, quede un
asunto econémico.

Grosso modo, politicamente hablando, se esperaquelades-
centralizacion conduzca de manera simultaneaademocratizar
el sistemamediante ladistribucion del poder del Estado entre
los diversos niveles y a relegitimarlo como resultado del
acercamiento del ciudadano al proceso detomade decisiones.
Faguet sostiene que esto se debe a la aparicion de a menos
cuatro respuestas positivas a ese nivel:

a. Ladescentralizacion incrementael acceso dezonasrurales
y localidades que de otra forma no hubiesen accedido al
gobierno central.

b. En virtud del proceso, se fortalece la participacion y la
capacidad de la administracion local, que debe, al menos,
fortalecer su capacidad para presionar a nivel nacional.

¢. Paraacompafiar laactividad local aparecen nuevas organi-
zaciones y formas de participacién que promueven y buscan
gerenciar €l proceso.

d. El gobierno central presionade maneracontinuabuscando
laplaneaciony el desarrollo local.

Lo interesante de estamanerade ver el problemaestribaen
sefidlar que los argumentos a favor de la descentralizacion
tomados de la ciencia politica, a saber, € desarrollo de una
mayor responsabilidad politicay un incremento en lasancion
correspondiente por €l gjercicio del poder publico (responsi-
veness and accountability) son una cuestion que se debera
contrastar empiricamente, es decir, N0 son un axioma propio
de ladescentralizacion, como lo suponen muchos analistas™.



Por ultimo, valelapenallamar laatencion sobrelostérminos
basicos de la discusion sobre los arreglosinstitucionalesy las
formas organi zativastipicas de ladescentralizacion, al menos
en Latinoamérica. Tim CAMBELL Y Otros propusieron como
herramientaheuristicael uso de dos model ostipicos de descen-
tralizacion. Comotales, es necesario repetirlo, los modelos no
sepresentan de manerapuraen larealidad, pero permiten clari-
ficar la légica politica y técnica con las que cada sociedad
emprende el proceso®.

El primer model 0 se denominade escogenciapublicalocal,
bautizado asi por referencia explicita a la escuela del Public
Choice que sostiene la mayor eficiencia en la asignacion de
bienes, sobre |a base de |a absoluta libertad de la escogencia
por parte del nivel local. Esta alternativaimplicalaeleccion,
conindependenciadel poder central, delasautoridades|ocales
y muy especialmente el control y decision auténomo sobre
SUS propios recursos, tanto en su origen como en su destino,
sinrestriccionesy sometidos exclusivamente a ordenamiento
local. Laformapoliticatipicade estemodel o es el federalismo,
consagrado constitucionalmente y en general acompafiado de
restricciones para el gjercicio del poder central.

El segundo modelo es denominado modelo de principal-
agente, en referencia explicita a la parte de la nueva teoria
institucional que en el estudio de las relaciones econémicas
asimilalos procesos de el eccién aun contrato, asignael nombre
de principal a quien confiere el voto para que el agente lo
lleveacabo. Enéel caso del sector publico larelacion principal -
agente se multiplicadadaladiversidad deinstanciasy grupos
deinterés representadosincluso al interior del gobierno. Para
el caso que nosocupa, € principa (el pueblo) ordenaladescen-
tralizacion, y € gobierno, en cumplimiento de esto, designa
un agente paraque lleve acabo €l proceso. Politicamente este
modelo no requiere que haya una federacion formal, y
acompafael proceso con restriccionesy potestades reservadas
al gobierno central.

Lo decisivo en €l desarrollo de la descentralizacion es que
en el caso del primer modelo el proceso de descentralizacion
transita por un proceso paulatino y progresivo de asuncién de
responsabilidades y competencias, impulsado por un sistema
de incentivos'y recompensas. En cambio, el segundo modelo
actla bajo una asignacion previa de competencias y respon-
sabilidades, en la cual los entes descentralizados compiten y
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buscan la provision optima de los bienes publicos de su
jurisdiccion.

Esimportante reiterar que los dos caminos deben conducir
a mismo fin, es decir, aunaadecuada, funcional y sostenible
descentralizacion. La diferencia estriba basicamente en los
arreglosinstitucionalesy la perspectivatemporal del proceso.
Vale la pena anotar que no se tiene evidencia empirica que
concluya definitivamente sobre la superioridad de un modelo
sobre el otro, y que su seleccidn tiene mucho mas que ver con
lahistoriay la politica que con un sesudo andlisis de raciona
lidad econdmica.

Maés ala del camino escogido para implementar la descen-
tralizacion, €l proceso debe, técnicamente y como garantia de
éxito, satisfacer |0 que los analistas denominan condiciones o
requisitos de la descentralizacion. En este sentido, estas condi-
ciones constituyen la clave para preparar o, en su defecto,
despuésde desarrollada, diagnosticar o eval uar lasposibilidades
realesdeéxitode proceso. Estasclaves, segin WIESNER, serian®:

De politicaeconémica: acorde con este criterio, ladescentra-
lizacion puede ser concebida como un simple proceso de trans-
ferir recursos y algunas responsabilidades o competencias, o
COMO Un proceso que permita alcanzar una mayor autonomia
local sostenibley queasegure unamayor calidad devidaanivel
regiond y local. En € primer caso, ladescentralizacion esenten-
dida solamente como un problema de reparto, para compensar
desigualdades; en e segundo estariamos en presencia de un
auténtico model o de organizacion politicay social.

Deordeninstitucional: referidos en especial alacapacidad
del sector publico local para absorber bien los recursosy las
competencias, y del sector central para impulsar adecuada-
menteel proceso. Incluye sistemasdeinformacion, deevalua
ciony seguimiento, normas clarasy procedimientos sencillos
gue permitan resolver los inevitables conflictos y dinamizar
|os procesos.

De orden instrumental: se incluye aqui el tratamiento
sistemético, claro, coherente y eficaz de las transferencias
intergubernamental es, que envien | as sefial es adecuadas, en el
sentido deincentivar laeficienciaen laprovision delosbienes,
contribuyendo fundamental mente adeterminar deformajusta
los “precios correctos’ para garantizar su equilibrada distri-
bucion sobre la base del estimulo al esfuerzo fiscal local.



Deestrategia referidosalavision delargo plazo del proce-
so, donde el esquema descentralizador debe apoyarse en la
diversidad regional y en la busqueda de la consolidacion del
desarrollo delasregiones, respetando su vocaciony su diferen-
ciahistorica, econdmicay socid.

3. Antecedentes de la descentralizacion

Segln la historia, podriamos diferenciar tres periodos que
no sblo guardan continuidad cronol 6gica sino que se encuen-
tran asociados con una caracteristica central que les otorga
sentido y los configura o desfigura, como preferirian decir los
criticos. Estos tres periodos son:

1. Losinicios de ladescentralizacion fiscal.
2. LaConstitucion de 1991 y la descentralizacion politica.
3. Ladescentralizacion y la experiencia de gjuste fiscal.

3.1 Losinicios de |a descentralizacion fiscal

Deberecordarse queladécadadelos afios ochentacomenzé
con una situacion de profundo deterioro de la economia
nacional. Indicadores como déficit enlacuentacorriente dela
balanza de pagos, agudo desequilibrio en las finanzas del go-
bierno, atraso cambiario y estancamiento en €l crecimiento
econdmico, hacian parte del panorama. El gobierno entrante
intentd aplicar correctivos sobrelabase de unapoliticaexpan-
sivadel gasto publico acompafiada de restriccién alasimpor-
tacionesy fortalecimiento de los ingresos fiscales. Para 1984
era evidente €l fracaso de |la estrategiay se dio un giro hacia
una estrategia esencial mente ortodoxa, que permitié cumplir
con las metas macroeconémicas.

Es en este contexto donde deben ubicarse los primeros
esfuerzos por fortalecer ladescentralizacion, que aparece como
unadelas herramientas fiscal es que contribuirian asol ucionar
lacrisis.

De hecho, €l antecedente masimportante detodo el proceso
es @ situado fiscal, y denuncia en su nombre el espiritu del
legislador. El acto legislativo N.° 1 de 1968 (que reformd la
Constitucion de 1886) ordenaba la distribucion de un porcen-
taje de los ingresos corrientes de la Nacion entre los departa-
mentos, intendencias, comisariasy el Distrito Especial de
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Bogot& La Ley 46 de 1971, desarrollando la norma citada,
ordend transferir como situado fiscal e 13% en ese afio, €
14% en 1972 y a partir de 1975 el15%. Esta ley posibilitaba
unincremento hastadel 23% delosingresos corrientes, opcion
que no se utilizé.

A juicio del informe de finanzas publicas regionales de
Colombia“ convienerecordar quelacreacion del situado Fiscal
obedeci¢ al propdsito de racionalizar un importante flujo de
transferencias intergubernamental es que venia efectuando la
Nacién parael apoyo del gasto regional en educaciony salud,
sin criteriosclaros ni explicitos en relacién con su regularidad
y su formade asignacion y distribucion”®’.

Vale la pena destacar algunos elementos, en primer lugar,
laclara orientacion haciala provision de los [lamados bienes
meritorios (salud y educacion); en segundo lugar, el sentido
basico de racionalidad fiscal de la medida, teniendo como
receptor el nivel intermedio de laorganizacién politica (depar-
tamentos o su equivalente); y por Ultimo laclaratensién entre
las posibilidades de financiacidn de la Nacion y |as potencia-
lidades de lamedida, perceptibles en el manejo, caracterizado
por el incremento de las asignaciones, y de una posibilidad
legal, nunca utilizada, de mayores recursos.

Siguiendo este camino, y en el contexto de crisis expuesto
seintrodujeron las primeras reformas descentralizadoras que,
con una optica esencialmente fiscal, buscaron el fortaleci-
miento de losingresos de | os niveles subnacional es, acompa-
fados de un primer esfuerzo por delimitar competencias. Las
leyes 14 de 1983 y 12 de 1986 son los ejemplos de este
momento.

Laley 14 de 1983 queriafortal ecer el nivel departamental,
con este objetivo racionalizo su fuente principal de recursos,
losimpuestosa consumo, buscando mayor elasticidad y vigor
en el recaudo; por su parte, la Nacion le cedi6 el impuesto de
timbre correspondiente avehicul os, pero conservé lanaturaleza
municipa del impuesto origen, € de circulacion y transito.
Los logros en este aspecto, aunque positivos, no fueron
suficientes.

Respecto de los municipiosreformé laestructurade losdos
impuestos base, actualizandolos y simplificandolos. Creo el
predial unificadoy ordend laactualizacion catastral en el caso
del impuesto predial, depuré agunas bases y establecio los



rangostarifariosen el caso del impuesto deindustriay comer-
cio. En este caso se obtuvieron mayores resultados. Hablamos
delosdostributos masimportantes de laestructuraimpositiva
municipal.

Lal ey 12 de 1986 constituyd la piezamaestrade |adescen-
tralizacion fiscal municipal a incrementar en formasustancial
la participacion municipal en el Impuesto a Valor Agregado
(iva), el masdindmico delosimpuestos nacional es. Los muni-
Cipios incrementaron su participacion, pasando de obtener el
25% en 1986 a 45.3% en 1992. Asi mismo, se les asignaron
nuevas responsabilidades en aspectos como acueductos, alcan-
tarillados, construccion, mantenimiento y dotacion deplanteles
educativos, puestos de salud, instalaciones deportivas y par-
ques, extension de redes de electrificacion en zonas ruralesy
urbanas, construccion de infraestructura urbanistica, de servi-
ciospublicosy de equipamientos sociales, construcciony pavi-
mentacion de calles, carreteras, caminos vecinalesy puertos,
mataderos, centralesdetransporte, plazasdemercadoy ferias,
entre otras.

Es interesante destacar que la medida que mayores efectos
fiscaesprodujo fue el fortalecimiento delosmunicipios, donde
la redistribucion de competencias fluye haciala provision de
los bienes sociales por parte de estos entes territoriales. En
otras pal abras, ladescentralizacion deladécadade 1980, tanto
por los efectos fiscales como por los arreglos institucionales,
es municipalista

Concomitante con el movimientofiscal, ladescentralizacion
comienzaa plantearse en términos politicos. Debe recordarse
gue laabstencion alcanzabael 60% y los movimientos civicos
y populares ganaban notoriedad y formas de organizacion
crecientemente regionales, evolucionando por fuera de los
partidostradicionalesy del marco legal einstitucional estable-
cido. Es en esta coyuntura donde se establece, al menos entre
nosotros, el paradigma seglin €l cual un régimen centralizado
es por definicion ineficiente y antidemocratico, por oposicion
aun régimen descentralizado econdémicay administrativamen-
te eficiente y politicamente democratico®. El acto legislativo
N.°1de 1986y con €l laeleccion popular deacaldesdainicio
normativo aestanuevaperspectiva, y de paso reafirmapolitica
mente el caracter municipalista de nuestra descentralizacion.
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3.2 La Constitucion de 1991 y la descentralizacion politica

LaConstitucion de 1991 tomo partido por unaorganizacion
politica descentralizada. El origen del poder fue redefinido,
comoquiera que ya no se encuentra en Dios, como o preveia
la Constitucion de 1886, sino en €l pueblo colombiano, como
estilala modernidad.

En la Constitucion de 1991 se define la Nacion en los
siguientes términos:

Art. 1.° Colombia es un Estado socia de derecho, organizado
en formade republicaunitaria, descentralizada, con autonomia
de sus entidades territoriales, democrética, participativa y
pluralista, fundada en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que laintegrany en la
prevalenciadel interés general.

El texto constitucional no admite discusiones, otorgalos pilares
paraconstruir unaorganizacion estatal esencial mentediferente,
enlaquesin sacrificar el caracter de replblica unitaria, se or-
dena construirla de manera descentralizada, participativa y
pluralista.

Desded punto devigtafisca, € esquemadelastransferencias
intergubernamentales que se habia desarrollado en la década
anterior sereordenaen los articulos 356 y 357 en los cuales se
regulan e situado fiscal y laparticipacion enlosingresoscorrien-
tesdelaNacion. El articulo 356 comienza con unainstruccion
gquealapostreresultaradefinitiva, yaquelaCongtitucion defiere
alaley ladefinicion de competencias y responsabilidades:

Art. 356. Salvo lo dispuesto por la Constitucion, la ley, a
iniciativadel gobierno, fijaralos serviciosacargo delaNacion
y delas entidades territoriales.

Y lacomplementacon un texto que, fiel al talante colombiano,
ordena la gradualidad del proceso, elemento que a nuestro
juicioinclinardlabalanzadelaimplementacion por el modelo
Ilamado de principal -agente:

Laley fijaralos plazos paralacesion de estosingresosy el
traslado de las correspondientes obligaciones, establecera
las condiciones en que cada departamento asumira la
atencion de los mencionados servicios y podra autorizar a



los municipios para prestarlos directamente en forma
individual o asociada.

En el mismo articul o sereiteraladestinaci on especificadel
situado fiscal:

Los recursos del situado fiscal se destinaran a financiar la
educacion preescolar, primaria, secundariay media, y lasalud,
enlosnivelesquelaley sefiale, con especia atencionalosnifios.

A suvez, el articulo 357 otorga un tratamiento similar alos
recursos destinados alos municipios, definiendo su naturaleza
ya no como cesion o concesion del nivel central sino como
participacion obligatoria en los ingresos de la Nacion:

Art. 357. Los municipios participardn en los ingresos
corrientesdelaNacion. Laley, ainiciativadel gobierno, deter-
minard el porcentaje minimo de esa participacion y definira
las &reas prioritarias de inversion social que se financiaran
con dichos recursos.

Obsérvese como también se defierealaley el destino espe-
cifico delosrecursos. Més adelante, a definir el monto delos
recursos se hace explicito el interés por la presencia de un
agente regulador del proceso descentralizador:

Laley fijara e aumento gradual de estas transferencias y
definiralas nuevas responsabilidades que en materiadeinver-
sion social asumiran los municipiosy las condiciones parasu
cumplimiento. Sus autoridades deberadn demostrar alos orga-
nismos de evaluaciény control laeficientey correcta aplica-
cion de estos recursos y, en caso de mal manegjo, se haran
acreedores a las sanciones que establezcalaley.

Puede considerarse que el énfasis en este aparte normativo
es el establecimiento de mecanismos de lucha contra la
corrupcion, pero esto no invalida la forma organizativa
implicitadel modelo: un principal y un agente.

Los articulos 360 y 361 regularon o correspondiente a la
explotacion de recursos no renovables, fuente de ingresos
sumamente importante en virtud de las explotaciones de
petréleo y carbdn. Veamosl o:

Art. 360. La ley determinara las condiciones para la

explotacion de |l os recursos naturales no renovables asi como




|os derechos de |as entidades territoriales sobre 1os mismos.
La explotacién de un recurso natural no renovable causara a
favor del Estado una contraprestacion econémica atitulo de
regalia, sin perjuicio de cualquier otro derecho o compensacion
que se pacte.

Los departamentos y municipios en cuyo territorio se
adel anten explotaciones de recursos naturales no renovables,
asi como los puertos maritimos y fluviales por donde se
transporten dichos recursos o productos derivados de los
mismos, tendran derecho a participar en las regalias y
compensaciones.

Acorde con el segundoinciso, laexplotacion de estos bienes
generaafavor del Estado lasregaliasy en ellas participan, en
principio, sin dilaciones o condiciones, las entidades
territoriales. Ademas, no se establece ningunalimitacion sobre
su destino, en este sentido el arreglo institucional implicito
estamas cercadel modelo de escogencialocal; quizés seaesta
larazdn por la que los estudiosos optaron por Ilamar hibrido
el modelo de la descentralizacion colombiana.

Al respecto vale la pena sefialar que €l articulo siguiente
suaviza esta orientacion y regula integramente 10s recursos
gue corresponderian a la Nacion. Esta vez las entidades
territoriales capturaron el uso de los recursos que €l articulo
anterior habia entregado a nivel central y dispusieron su
manejo através de un fondo, cuya dinamica se enmarcaen el
arreglo institucional principal-agente:

Art. 361. Con los ingresos provenientes de las regalias que no
sean asignados a | os departamentos y municipios se creara un
fondo nacional de regalias cuyos recursos se destinaran a las
entidades territoriales en los términos que sefale la ley. Estos
fondos se aplicaran a la promocion de la mineria, a la
preservacion del ambiente y a financiar proyectos regionales
de inversion definidos como prioritarios en los planes de
desarrollo de las respectivas entidades territoriales.

Ahorabien, con respecto alos denominadosingresos propios,
tributarios y no tributarios, el texto constitucional no avanzé
sustancialmente. De hecho, solo establecid los principios
basicos del régimen tributario y sefial6 la regla juridica para
establecer tributos. Veamos:



Art. 363. El sistematributario se fundaen los principios de
equidad, eficienciay progresividad.

Las leyes tributarias no se aplicarén con retroactividad.
Lareglajuridica se estableci6 en € articulo 338:

Art. 338. En tiempos de paz, solamente el Congreso, las
asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales podrén imponer contribuciones fiscales o
parafiscales. La ley, las ordenanzas y los acuerdos deben
fijar, directamente, |0s sujetos activosy pasivos, |os hechos
y las bases gravables, y las tarifas de |os impuestos.

En principio, la norma parece permitir un desarrollo
auténomo de las potestades tributarias; sin embargo, en
derecho, y asi lo interpret6 la Corte Constitucional, existe una
jerarquia de normas, por lo que debe entenderse que esa
autonomia es residual; es decir, respetay esta definida por 1o
gue se establece en lamisma Constitucion y especialmente en
laley, que sediscutey apruebaen el Congreso delaRepublica,
no en el seno de las entidades territoriales.

En suma, desde €l punto de vistafiscal, en la Constitucion
de 1991 estaban presentes los fundamentos para seguir con
base en un arreglo institucional del tipo principal-agente, en
desmedro de una alternativatipo escogimiento local.

Ahorabien, un asunto que merece la mayor consideracion
es la decisién politica que se tomo con respecto a los
departamentos. En los debates de la Asamblea Nacional
Constituyente se discutié de manera abiertalaeliminacién de
esta entidad territorial. Dentro del espiritu municipalista del
proceso de |os afios ochenta no se veian claroslafunciény el
papel de los mismos. Sin embargo, por un voto los
departamentos fueron incluidos como entidad territorial y en
consonanciacon esadecision setomaron a menosdos medidas
fundamentales. Primero, se unificd todo el nivel intermedio, y
envirtud de esto se elevaron alacategoria de nuevos departa-
mentos las antiguas intendencias y comisarias. En principio,
le corresponde alaley de ordenamiento territorial (unadelas
cuatro leyes organicas contempladas en la Constitucion) el
tratamiento diferenciado del régimen territorial de estas
entidades. En lapréacticay al igua que en el caso municipal,
ladecisién haorientado untratamientoigual y por elloinequita




tivo para los departamentos. La segunda decision, de hondo
calado politico, fue la aprobacion de la eleccion popular de
los gobernadores. Aqui el constituyente sigui6 € paradigma
segun el cual un Estado descentralizado es mas democraticoy
maés eficiente.

Engenerd, paralaAsamblea Constituyentey paralaopinion
publica el fortalecimiento de la descentralizacion, la eleccion
popular de gobernadores, €l sistema de planeacion partici-
pativa, los mecanismos de control politico directo como la
revocatoriadel mandato y la posibilidad de presentar directa-
mente iniciativas legislativas, constituian la respuesta de la
nuevaCartaalanecesidad de encontrar espacios politicos alter-
nativos, ademas de la configuracion de unaférmulatendiente
asuperar e conflicto armado y alegitimar el sistema.

Infortunadamente estos objetivos politicos se consideraron
consecuenciaineluctable del hecho formal de expedir laCons-
titucién. Los colombianos conocian de sobra que se podian
escribir leyes sin ningln efecto, no parecian esperar 1o mismo
de escribir una nueva Constitucién.

3.3 Los desarrollos de la Constitucion de 1991 o la
reglamentacion en el modelo principal-agente

Los constitucionalistas consideran a nuestra Carta del 91
como garantista, y lacriticalamentalos més de cuatrocientos
articulos que han hecho delasdiscusionesdeinterpretacion el
delirio de nuestro acendrado legalismo. Mas all4 de estas
caracteristicas la tesis aqui expuesta es que €l andamiaje
congtitucional orient6 la descentralizacion hacia el modelo
denominado de principal -agentey, adiciona mente, no entregd
claves o parametros para su posterior desarrollo, lo que fue
Ilenado por lalabor delosgruposquelaliteraturaespecializada
denomina“ capturadores de renta’.

Una consecuencia no prevista de esta ausencia de directriz
seevidenciaa comprobar como los desarrolloslegal es obede-
cieron, en ciertas oportunidades, apautas diferentes. Esadiver-
genciafuelaexpresiony el terreno masexpedito paralaaccion
de los capturadores de renta, incluyendo los institucionales.
En este contexto, por gjemplo, es razonable interpretar laley
basica del modelo de descentralizacion, la Ley 60 de 1993,
como €l resultado formal delaconfrontacion de esosintereses
y seentiende por qué, en general, laley se ocup6 de garantizar



continuidades histéricas del modelo de reparticién, permitio
laexcesivainjerenciadel gobierno central, y traslanocion de
control técnico del proceso, sumergio ladescentralizacion en
un laberinto que no propicio la autonomia de las entidades
territoriales.

Laley debiaresolver como basicos dos problemas, ladefini-
cion de competenciasy el manejo delosincentivosque, ordena
lateoria, deben privilegiar laeficiencia. Todo esto en el marco
establecido por la Constitucion, es decir, en nuestro criterio,
€l modelo principal-agente. Veamos:

Las competencias. Desde el punto de vista de las compe-
tencias, laLey 60 de 1993 reafirmd el carécter municipalista
de la provision de los bienes y servicios meritorios o cuas
publicos como los define BucHANAN. Asi mismo, formalizo el
limbo departamental, asignandolelayafamosa, por indefinida,
funcién de intermediario entre laNacion y los municipios:

Art. 2.° Competencias de los municipios. Corresponde alos
muni cipios, através de las dependencias de su organizacion
central o de las entidades descentralizadas municipales
competentes, en su caracter de entidades € ecutoras princi-
pales de las acciones en materia social, dirigir, prestar o
participar en la prestaciéon de los servicios directamente,
conformealaley, alas normastécnicas de carécter nacional
y alos respectivos acuerdos municipales, asi...

Se listan a continuacion salud, educacion, agua potable y
saneamiento basico, vivienda, desarrollo rural campesino y
agropecuario, mantenimiento integral deinstitucionesde pres-
tacién de servicios a cargo de los municipios y, finalmente,
otorgamiento de subsidios ala demanda.

En contraste, veamos la definicion de competencias de los
departamentos.

Articulo 3. Competencias delosdepartamentos. Corresponde
a los departamentos, a través de las dependencias de su
organizacién central o de las entidades descentralizadas
departamentales competentes, conforme a la Constitucion
Politica, la ley, a las normas técnicas nacionales y a las
respectivas ordenanzas:

1. Administrar los recursos cedidos por lanacién; planificar
| os aspectos relacionados con sus competencias para los




sectores de educaciony saludy gjercer funciones de coordi-
nacion, subsidiaridad y concurrencia relacionadas con las
competencias municipales conforme ala Constitucion, ala
ley, y alosreglamentos que sobre tales aspectos expidan |os
ministerios.

2. Registrar lasinstituciones que prestan servicio de salud y
definir su naturalezajuridica...

3. Actuar como instancia de intermediacion entre la nacion
y los municipios...

4. Asesorar y prestar asistencia técnica, administrativa y
financieraalosmunicipiosy alasinstituciones de prestacion
delos servicios para el gercicio de las funciones asignadas
en lapresenteley...

Es interesante reflexionar sobre la bastardilla del texto. La
Constitucion Politica, en €l articulo 288, sefiala:

Las competencias atribuidas alos distintos nivelesterritoriales
serén gjercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrenciay subsidiaridad en los términos que establezca la

ley.

Laexperienciade ladescentralizacion en Colombia permite
sostener que deferir alaley, sin establecer |as reglas de juego,
la aplicacion de estos principios conduce a diluir la respon-
sabilidad de la actuacion de laentidad y menoscabar losincen-
tivosde autonomiay autodeterminacin. LaConstitucion ordena
laaplicacion delosprincipiosy otorgaflexibilidad alaley, pero
al no definir unas reglas de juego en su aplicacion, forzoso era
concluir quelaLey 60 de 1993 |as estableciera. Tampoco aqui
se desarroll6 la norma, creando el espacio para € traslape de
responsabilidades.

En nuestro criterio, la regla bésica tiene que ver con la
aceptacion previa de la entidad territorial responsable de la
participacion en larespectivacompetencia. Pareceriaclaro en
€l caso de la subsidiariedad, pues es la debilidad del directo
responsable que obliga al superior, departamento o Nacion, a
contribuir subsidiariamente con la funcién, aunque esto
requeriria la solicitud expresa del ente responsable o, por 1o
menos, la definicidn precisa de las condiciones en las cuales
se considera que no podra satisfacer en forma adecuada la
provision del bien o servicio. En el caso delaconcurrencia, €l
problemaes mayor. ¢Como se defineladrbitade actuacion de



cadanivel? ;Quién esfinamente el responsable? ;Donde ter-
mina o comienzala obligacion de cada entidad territorial ?

Este confuso entorno juridico de las competencias diluy6
la responsabilidad y debilito el efecto esperable de los
incentivos.

Los incentivos. Desde € punto de vista técnico, como se
mencionod en la primera parte, una vez aclaradas las compe-
tencias es necesario establecer un sistema de incentivos que
orienteel financiamiento bgjo criteriosdeeficiencia. El aspecto
central del problemaconsiste en resolver con base en qué crite-
riosse haceladistribucion delosrecursos. Lo ideal, en términos
de€ficiencia, esasignar lastransferenciasintergubernamentales
en funcién del resultado bajo la orientacion de a mayor logro
mayor transferencia. Este criterio no esnecesariamente compa-
tible con una asignacion de la transferencia en funcion de las
neces dades estimadasy resultamanifiestamente contrario auna
asignacion por inercia del gasto que por lo general se presenta
como por asignacion histéricadel sistema. En la préctica, esto
significaorientar € sistemahaciaunidadesatendidas, y transferir
€l costo promedio para cada una; setratade orientar €l sistema
por persona atendida, ya sean pacientes en salud o nifios en
educacion, y transferir e costo promedio correspondiente por
paciente o por nifio.

LaLey 60 de 1993 no fue exitosaen € manejo del tema. En
primer lugar, establecid un largo tiempo de transicién o s se
prefiere de continuidad del gasto histérico, tanto parael situado
fiscal como para la participacion en los ingresos corrientes de
laNacién. En el caso ddl situado fiscal, luego de enunciar la
exhaustiva lista de requisitos que deben cumplir los departa-
mentosy distritos paraquelaNacion permitalaadministracion
directade los recursos, sefidlaen e articulo 15:

Articulo 15. Asuncion de competencias por |os departamentos
y distritos. Los departamentos y distritos que acredi ten el
cumplimiento de los requisitos sefialados en € articulo 14 en
€l transcurso de cuatro afios contados a partir dela vigencia
deestaley, recibirdn mediante actasuscritaparael efecto, los
bienes, el personal, y |os establ ecimientos que les permitiran
cumplir con las funciones'y las obligaciones recibidas...

En el caso de la participacion en los ingresos corrientes de
laNacion latransicién fue méslarga, permitiendo el efecto de
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laley para €l porcentgje adicional que se incorporaba en la
distribucion:

Articulo 26. Régimen de Transiciéon. Durante el periodo
comprendido entre 1994, 1995, 1996, 1997 y 1998 la distri-
bucién de las participaciones parainversion social, se efec-
tuard segun las siguientes reglas:

1. Cada municipio recibird anualmente una participacion
basicaigual alamisma cantidad percibidaen 1992 en pesos
constantes por concepto delas participacionesen e Impuesto
al Vaor Agregado (iva) establecidaen laLey 12 de 1986.
2. Del valor total de la transferencia del respectivo afio se
deducira lo que le corresponde a los municipios como
participacion basica, y ladiferenciase distribuirade acuerdo
con los criterios establecidos en € articulo 24.

Es por estarazon que el mismo Departamento Nacional de
Planeacion, al referirse a sistema de la Ley 60, declaré que
los efectos de laley sdlo se podian evaluar a partir de 1996
cuando se terminaba el periodo de transicién. Evaluando el
situado fiscal, € periodo comprendido entre 1993 y 1996,
denominado de sostenimiento inercial, “garantizé a las
entidades territoriales una asignacion en pesos constantes de
1993, en la cua no existié ningln incentivo para que las
entidades territoriales adoptaran las transformaciones
necesarias queles permitieran estar preparadas parael modelo
dedistribucién...”®. Esto es un eufemismo por no considerar
€l periodo de transicién como efecto de la ley, permitiendo
suavizar los magros resultados al canzados, incluyendo incluso
el periodo 1997-1998 denominado “gjuste ala eficiencia’.

El mismo informe sostiene en sus conclusiones que en €
periodo de gjuste ala€ficienciase mantuvieron lastendencias,
sblo que con menor intensidad.

Valdria la pena agregar que en términos de equidad los
resultados del sector educacion son méas inequitativos que los
alcanzados por €l sector salud. Las estadisticas muestran que
en el caso de educacion el situado fiscal por persona atendida
fue mayor paralos departamentos menos pobres, y que en €l
caso de salud beneficio alos departamentos mas pobres. Esta
tendencia debe leerse a la par de la comprobacion de un
crecimiento en los costos del sector educacion muy superior
al situado fiscal que no sereflejd ni en coberturas ni en mejor



distribucion interna del gasto, pero en cambio increment6 la
presion fiscal a gobierno nacional.

Aunque la salud presenta mayor equidad, y, en principio,
muestra como positivo un incremento en los niveles de
coberturay unamayor ventade servicios, |os hospitales hacen
realidad |a paradoja sefialada por WIiEsNER, seguin la cual la
descentralizacion se ha pensado siempre como un problema
de demanda, cuando en la practicalas limitaciones provienen
de la oferta. La experiencia colombiana con su crisis de los
hospitales de segundo y tercer nivel gemplificael aserto. De
otraparte, latransformacion de subsidios de of erta (hospitales)
ademanda (afiliacion a régimen subsidiado) ha sido lenta, y
por tanto no incentivo laeficiencia

Respecto de la participacion de los ingresos corrientes,
aunque la transicion contempld cinco afos, el sucesivo
incremento, con la férmula, hizo que para 1998 €l recurso
adicional fuera asignado seguin los criterios, mientras que €l
restante obedecia a lainercia del gasto. Este efecto permitio
una asignacion en favor de los municipios més pobres, pero
puso de presente el principal problemade laférmula: su gran
complgjidad e inflexibilidad.

La férmula integra como criterios: la poblacién pobre, 1a
pobrezarelativa, nimero de habitantes, laeficienciafiscal, la
eficienciaadministrativa, y la calidad de vida. Estos criterios
definen laasignacidn que corresponde acadamunicipio, y 1os
dineros recibidos deben aplicarse como inversion forzosa en
educacién 30%, salud 25%, agua potabley saneamiento basico
20%, y en educacion fisica, recreacion, deportey cultura 5%.
Quedaun porcentaje de 20% aplicableaunalistade 14 sectores
e incluye uno denominado otros sectores.

Resulta evidente que la simple presencia de los cinco
criterios enunciados cercena €l papel de cualquier incentivo
(si recibo teniendo més pobres, ¢paraquélaeficiencia? Si con
mayor poblaci6n recibo mastransferencia, ¢por quédisminuir
la pobreza?), todo esto sin considerar siquiera los problemas
deinformacién y medicion que cada uno implica.

El otro aspecto delaférmulatiene que ver con ladestinacion
forzosa: siete sectores basicos con porcentgje especifico, sin
contar lalistade 13 opcionales dentro del 20% restante. A este
restrictivo marco debe afiadirse la limitacidn impuesta por o
gue los banqueros llaman “ gastos elegibles’, es decir, aguello
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gue en efecto se puede pagar con los recursos. ¢COmo puede
incentivar y orientar el gasto un esquema de esta naturaleza?
Es admirable que el informe evaluador que constata €l
cumplimiento de estos minimos|egal es pase por encimade estos
problemas y haga caso omiso de la cantidad de alcaldes
vinculados a procesos penales por peculados por aplicacion
oficial diferente, para concluir sin rubor que “dicho
comportamiento permitiria inferir que de alguna manera los
porcentajes forzosos no se alejan de las necesidades mas
apremiantes de lasadministracioneslocaesy quelatesisdelos
efectossobrelalimitacion delaautonomiano resultavalida’ .
La otra variable que afecté de manera negativa el sistema
es la contradiccion perceptible con las demas leyes que
regularon sectorialmente la materia. Los documentos del
Ministerio de Haciendailustran lacontradiccién que hay entre
lo dispuesto por laLey 60 de 1993 y las leyes 100 y 142 del
mismo afio. Mas ala de sus logros, la Ley 100 de 1993 se
orientd afinanciar lademanda con el objetivo de garantizar a
toda la poblacion el acceso a unos servicios basicos de salud
(Plan de Atencién Bésica y Plan Obligatorio de Salud),
asignando los recursos a las entidades territoriales con base
en la poblacién atendida. Como hemos descrito, laLey 60 de
1993 oriento esfuerzos al financiamiento de la oferta, esto es,
a garantizar como minimo el cubrimiento de los gastos
histdricos del sistema nacional de salud. En este sentido,
arrastré ladistribucion por repartoy desincentivo laeficiencia
Laley 100 cred € sistemageneral de pensiones, el sistema
de seguridad social en salud y el sistema de riesgos
profesionales. La profunda reforma que contiene el nuevo
esquemaen el cual le correspondiaal sector privado encargarse
delaprovision delos servicios, quedé matizada en laley por
|a creacion de sistemas mixtos que permiten la participacion,
con caracteristicas especiales, del sector publico. Esto es
evidente en el régimen de pensiones a través del sistema
Ilamado de prima media (publico) versus el de ahorro
individual (privado), en salud con la incorporacién de ARs e
Ipss publicasy privadas, con el especial tratamiento delaseses
(Empresas Sociales del Estado), pero fue explicito el interés
por estimular lacompetenciay extender lacoberturano através
delaofertasino através delademanda, generalizando €l plan
obligatorio de salud y lared de informacion del sissen. Més
aln, respecto de las entidades prestadoras del servicio (ips 0



Eses) laexpectativafue el cobro por la prestacion del servicio
y no €l subsidio de operacion o de oferta.

End casodelal ey 142 de 1993, ladiferenciade orientacion
estambién evidente. Laley de serviciospublicos creaun marco
regulatorio que busca es precisamente incentivar la
competencia y evitar el abuso generado por la posicién
dominante conferida por € monopolio natural en laprovision
del bien; luego, lo esencial siempre fue preservar la
competencia, fomentar la transparencia y evitar subsidios
cruzadosalaoferta. Mésalladelaevauacién delosresultados
alcanzados con estas leyes, la orientacion de éstas frente ala
Ley 60 resulta opuestay todo indicaquelaley que definialas
competencias y recursos de las entidades territoriales no
entregaba |os incentivos adecuados, sumiendo al proceso en
unaviareglamentarista e inflexible.

3.4 Descentralizacion y ajuste fiscal

Laevidenciaempiricanos muestra que en la década de los
afios noventa, contrario alo esperado por laaperturaeconémica
y €l proceso de descentralizacién (acompafiados de un proceso
de privatizacion de dimensiones importantes), €l tamafio del
Estado creci6 en forma apreciable; el gasto del sector publico
consolidado (neto de transferenciasintergubernamental es) paso
derepresentar €l 27% del pie amediados deladécadade 1980
al 38% del piB en 1997 (Banco de la Republica). La llamada
Ley de Wagner se cumpli6; tanto el gobierno nacional como
los gobiernos locales ampliaron sus gastos muy por encima
de los niveles registrados en la década pasada, a pesar de la
disminucioén reciente del ritmo de crecimiento econdmico. Asi,
las transferencias de ingresos corrientes del gobierno central
pasaron de 2,3% del pi en 1990 a 4,5% en 1998, pese a lo
cual los gastos corrientes del gobierno central netos de
transferencias territoriales, lejos de disminuir también
aumentaron de 8,7% a 13,8% del s , en el mismo periodo.

En teoria, paraprofundizar €l proceso de descentralizacion
fiscal y mantener unatendenciaestructural deequilibrio fiscal
consolidado, los ingresos corrientes nacionales (tributarios y
no tributarios diferentes arecursos de capital) debian crecer a
un ritmo superior a del gasto correspondiente al gobierno
central paracompensar lasmayorestransferenciasterritoriales;
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asu vez, los ingresos tributarios territoriales debian crecer a
unritmo similar al de susgastos. Sin embargo, esto no sucedio,
los ingresos corrientes del gobierno nacional crecieron por
debajo de sus gastos corrientes, y otro tanto ocurrié con los
gobiernos territoriales.

Medidos como porcentajedel pig , losingresos corrientes del
gobierno central pasaron de 10,1% en 1990 a13,2% en 1998, y
sus pagos totales de 11,3% a 18,6%. En cambio los gastos
pasaron de 11 puntosen 1990 a 16,67 en 1998. Como resultado
deloanterior el déficit pasd de-0,76 en 1990 a-4,92 en 1998,

En 1999 larecesi6n seinauguraen Colombiacon unacaida
del PiB que € gobierno denomina la més ata desde que se
conocen estadisticas: -4,9%. Asi mismo, el déficit del gobierno
central alcanzd 7,2% del riB y €l consolidado 6,4% del riB.

No habiaalternativa, laeconomiaentrabaen un proceso de
gjuste, o las consecuencias serian fatales.

Laviaescogida paraformalizar € proceso de gjuste fue la
firma de un acuerdo con el Fondo Monetario Internacional.
LaNacion se comprometia con ciertas metas del déficit tanto
central como consolidado, complementado con un cronograma
de reformas estructurales y a cambio el Fmi mantendria
disponibles dos mil millones de ddlares para cubrir
intempestivas caidas de las reservas'®.

No es este € lugar para evaluar el acuerdo y sus efectos,
proximos a la suscripcion de una continuacion del mismo, es
evidente su saludable efecto sobre os mercados externos, su
principal objetivo, como sobrelosagentes econémicosinternos
guelo hantomado como un referentede control del desempefio
de la economia. Esto refuerza la tesis de negociar y sopesar
muy bien los indicadores, privilegiando no el cumplimiento
delas metas de contraccion del déficit sino las de crecimiento
economico.

En este orden de ideas, para cumplir las metas de déficit
del sector publico no financiero (senrF) hay dos caminos: 1os
excedentes generados por las empresas industriales y
comerciales del Estado, y las entidades territoriales.

Sin margen para utilizar los excedentes de la seguridad
social, que condujoyaal paisal camino delosajustesilusorios,
el primer camino depende de |os precios internacionales del
petréleo (Ecopetrol) por fueradel control de la economia, en
cambio queda el margen de las entidades territoriales.



A comienzos de la década, éstas no generaban déficit, e
incluso en algunos afios aportaron un ligero superévit. En
cambio, para 1998 el déficit departamental alcanzaba-0,42y
el municipal -1,41, esdecir, practicamente dos puntos del riB.
Este es el contexto en el cua el gobierno naciona entiende
quelapoliticade gjuste estéligada al saneamiento delas enti-
dadesterritoriales y que ese saneamiento se hatransformado,
por la coyuntura, en la condicidn necesaria para la supervi-
venciade la estrategia descentralizadora.

El gobierno nacional entiende queno puedeescindir lapolitica
degjustefiscal territoria y lapaliticade descentralizacidn. Ante
lamagnitud del problema, instrumentalizaunaestrategiaradical,
coherente y orientada claramente al saneamiento y
fortalecimiento de las entidades territoriales. El Ministerio de
Hacienda argumenta que la verdadera labor en pro de la
descentralizacion consistirden recuperar paraelloslaestabilidad
financieray crear |l as condiciones paraque asuman con capaci dad
y recursos la satisfaccion de las necesidades basicas de sus
ciudadanos que son, en principio, la razon central de su
existencia. De esta manera la politica de gjuste fiscal se
transformaen precondicién del proceso de descentralizaci on'®,

La base del diagndstico es sostener que la crisis de las
entidades territoriales es de caracter estructural, que se ha
agravado con la crisis econémica, pero debe su existencia a
un desequilibrio estructural tanto en las fuentes de ingreso
como en las de gasto. A partir de esta premisa e gobierno
defini6 los siguientes elementos constitutivos de la crisis.

1. El pasivo pensional

2. Los gastos de funcionamiento
3. Lasfuentes de ingresos

4. Ladeuda publica

3.4.1 El pasivo pensional

El gobierno nacional insiste en que el factor que representa
el mayor riesgo para la estabilidad macroeconémica en los
préximos afios es el pasivo pensional. Segin célculos
actuariales del Misterio de Hacienda, el pasivo pensional del
ordenterritorial alcanzaba 65,4 billones de pesos, actualizados
apreciosde 1999 equivale a42.6% del piB deese afio y afecta
a590.000 personas entre servidores activos y pensionados'®.

103. Ver especidmente Ministerio de
Hacienday Crédito Pdblico. Nuevos
rumbos para la descentralizacién,
Bogota, Imprenta Nacional, 2000.
104. Ver Memorando técnico de
sustentacion deingresos del FoNPET—
Ley 549 de 1999, Nov. 2001.



Este enorme pasivo no tiene ninguin tipo de respaldo, y es
laconsecuenciadirectadel inadecuado manejo administrativo
del pasado, expresado en indicadores de 1.8 empleados activos
por cada pensionado, frente a promedio nacional que esde9,
surgidosal pactar generosos beneficiosextraordinarios (legales
e ilegales) para privilegiados grupos de trabajadores que asi
capturaron esas rentas. A lo anterior se debe sumar el uso de
las pocas reservas en otras necesidades de la administracion,
hasta concluir en lafatade provision de recursos parasufragar
dichos gastos. Para el afio de 1999 numerosas entidades
territoriales dedicaban lamayor parte delosingresos corrientes
al pago de las mesadas pensionales, y algunos de ellos se
enfrentaban todos los meses al dilema de pagar |os salarios a
susfuncionarios activos o pagar |as mesadas alos pensionados,
simplemente porgue sus ingresos corrientes no les alcanzan
para cancelar los dos pagos corrientes.

Este elemento de transformacion del pasivo pensional en
pasivo corriente es el que el ministro Juan Camilo Restrepo
denomind “labombapensiona”. Nolefaltarazdn; losestudios
recientes indican que el cenit se alcanzara parael 2006 y la
curvasotlo muestratendenciaalabajaen el 2025. En €l acuerdo
que se firmo con el Fvi, esta reforma estructural figuré en
primer término, y su no tramitacion ante el Congreso sirvio
como ladisculpa perfecta para que las agencias calificadoras
de inversion castigaran el llamado grado de inversion al
comenzar el afio 2001.

3.4.2 Los gastos de funcionamiento

Para el Ministerio de Hacienda es en el crecimiento
desordenado e ineficiente del gasto publico de las entidades
territoriales en donde se encuentran las principal es causas de
su crisisfinanciera. Segin laexposicion de motivosdelal ey
617 de 2000, en 18 departamentos el 95% de los ingresos
corrientes de libre destinacion se dedicaba a gastos de
funcionamiento, y s6lo en seis de ellos eran superiores los
ingresos de libre destinacién alos gastos de funcionamiento.
En los municipioslasituacion no eramejor; paraunamuestra
de 775 municipios, el 71.4% de sus ingresos de libre
destinacién los dedicaban al funcionamiento, y si se excluian
los municipiosde categoriaespecia y primera(mésde 500.000
habitantes) también dedicaban més del 95% de sus ingresos
de libre destinacion a cubrir gastos de funcionamiento.



En relacion con laestructuradel empleo publico territorial,
los analisis adelantados por el Ministerio de Hacienda
encontraron que lamayor parte de los departamentosy muchos
municipios podrian operar en forma eficiente con menos de
unaterceraparte delosfuncionarios quetenian antesdel gjuste,
evidencia que se confirmaba con la gran disparidad que
presentaban las plantas al compararlas frente a indicadores
como €l tamafio de la poblacion. Asi mismo, €l empleo no
estaba profesionalizado y se concentraba en unas pocas
dependencias que cumplian principalmente funciones
administrativas o de control (despachos de gobernadores o
alcaldes, asambleas y concejos, contralorias, secretarias
generales, secretariasde serviciosadministrativosy secretarias
de gobierno) y, en general, no respondian alas funciones que
por orden constitucional debe cumplir laentidad territorial.

3.4.3 Las fuentes de ingresos

En materia de ingresos territoriales, la evidencia empirica
comienza adespear algunos interrogantes. Sin lugar a dudas
el punto de partida es que es necesario diferenciar, en su
estructuray dindmica, los impuestos departamentales de los
impuestos municipales. Asi mismo, el comportamiento varia
acorde con lacategoriadelaentidad territorial, especialmente
para el caso de los pequefios municipios.

Acorde con lainformacion consignada en el anexo N.° 3,
los ingresos departamental es presentan una tendencia claray
sostenida a la bagja, salvo una ligera recuperacion en el afio
2000, posiblemente asociada a la recuperacion econémica.
Todos los estudiosos han diagnosticado las principales
limitaciones de los impuestos base de estos ingresos. se trata
de impuestos que gravan el consumo de bienes sancionados
socialmente (licores, cerveza, cigarrillos), inelasticos y que,
en cambio, son sustituibles por contrabando. Desde el punto
devistanormativo, estosimpuestostienen un régimen confuso
y apto paralaevasion y laelusion. Dada su caracteristica de
gravar el consumo de bienes moviles, lo aconsejable
técnicamente es un recaudo centralizado, pero entre nosotros
ha primado la titularidad departamental para generar
fendmenos sui géneris como el 1lamado contrabando interno.

La otra renta importante, por monto y por destinacion
especifica, eslaproveniente delosjuegos de suertey azar. Al




105. Contraloria General de la
Republica. Problemas y retos de las
loteriasy juegos de azar en Colombia
y Las licoreras en Colombia:
problemasy perspectiva.

igual que los impuestos al consumo gravan un vicio y tienen
en comun con los impuestos a los licores que se gercen a
través del régimen de monopolio. La Contraloria General de
laRepublicapublicd informes donde demuestralaineficiencia
y lapérdida de recaudo originados por esta practica®.

En suma, impuestos inelasticos, asociados a consumo de
vicios, régimen demonopolioy legisacion tributariasustancial
y procedimental confusa y contradictoria configuran el
panoramaque explicalatendenciadel recaudo departamental.

No ocurrelomismo con e recaudo municipa. Lasestadisticas
muestran que los municipios respondieron en la década con
esfuerzotributario. El anexo N.° 4 detallalainformacion delos
ingresos tributarios como porcentgje del PiB y € total pasade
0,96 en 1990 a 1,78 en 1999. Sin duda, la dindmicase debe, en
gran parte, aBogota. Losmunicipiosde categoriaespecial pasan
de 0,61 a 1,11 del riB; es decir, medio punto més, pero s se
discrimina por categorias de municipios, la tendencia se
mantiene aunque con pendientes menos favorables en los
municipios pertenecientes a latercera categoria.

En general, los municipios tienen la fuente de sus ingresos
en el impuesto predial y en el de industriay comercio. Estos
impuestos son tipicamente gravamenes municipal es, dindmicos
y elasticos. Aunqueal igual quelosimpuestos departamentales,
la normatividad es extensa y confusa, su estructura es mas
adecuada y reaccionan favorablemente a los esfuerzos de la
administracion. Esto es lo que reflgjan las estadisticas al
mirarlas por tipo deimpuesto. Infortunadamente, estadindmica
se pierde en los pequefios municipios, |o que daria a entender
gue su légicaimpositiva es diferente.

Desde otra perspectiva, si se compara la dinamica de los
ingresostributarios municipalesfrentealosingresostributarios
nacionales como porcentgje del piB la dinamica es similar,
segun sedetallaen el anexo N.° 2. Sinembargo, a compararlas
con el crecimiento delastransferenciasregistran un desempefio
menor. Durante el periodo 1990-1997, |as primeras crecieron
2,6 puntosdel P, mientraslosingresostributariosterritoriales
sdlo crecieron 0,63 puntos del piB.

En conclusion, no parece razonable sefialar, de acuerdo con
laevidenciaempiricadisponible, que existié unageneralizada
“perezafiscal” en el nivel municipal; es mas, en proporcion
con su tamarfio, 10s municipios buscaron incrementar sus
ingresos, incluso los tributarios, pero la dinamica del gasto



fue siempre superior, lo que inexorablemente |os condujo &
déficit.

Los departamentos presentan otra historia, ni responden
tributariamente ni parecen tener las posibilidades reales para
hacerlo. En general, los resultados indican la ausencia de
incentivos adecuados parapromover unarecaudacion tributaria
territorial de la magnitud requerida para evitar que los
gobiernos municipales y departamental es dependan en forma
excesiva de las transferencias del gobierno central y puedan
consolidar su autonomia.

3.4.4 Ladeudapublicaterritorial

Esfamosalaexpresion del eslabdén més débil de lacadena,
parareferirse a punto por donde, dada su debilidad, lacadena
deberiaromperse. Y esahi donde, seginlo corroboralareciente
evidencia, en el caso de ladescentralizacion latinoamericana,
le corresponde a la deuda publical®,

En e caso colombiano, la Constitucion de 1991 habia
establecido en €l articulo 364 que el endeudamiento internoy
externo delaNacion y delas entidadesterritoriales no podria
exceder su capacidad de pago y deleg6 en la ley la
reglamentacion de la materia. Sin embargo, la norma que en
la préctica regul6 la materia estaba escrita en el Codigo de
Régimen Municipal (Dcto. 1336/86) y restringia el
endeudamiento aun porcentajefijo delosingresos corrientes:
30%. Antes de 1991 esta norma bastaba para regular e muy
escaso endeudamiento municipal, pero después de expedida
laConstitucion y con ellael incremento de las transferencias,
la banca encontraria clientes con nuevas competencias para
cumplir, de hecho nuevo gasto para realizar, y una garantia
Optima: las transferencias constitucionalmente garantizadas.
Esta conjuncion de intereses explica la dificultad para
reglamentar, acorde con el principio constitucional de
capacidad de pago, €l endeudamiento. Segln laexposicion de
motivosdelaley deendeudamiento, laLey 358 de 1997, desde
enero de 1995 el Congreso era plenamente consciente de la
necesidad de superar las limitaciones que en la materia tenia
laley aprobada que no desarrollaba el concepto de capacidad
de pago que habia ordenado la Constitucion.

Técnicamente existia unanimidad acerca de que el umbral
legal existente (la relacion 30% del servicio de la deuda/
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ingresos corrientes) no reflejaba una medicion acertada de la
capacidad de pago. Por esta razon se buscd reglamentar con
otroscriteriosel endeudamiento. Lal ey 358 propone, en lugar
de un indicador estético, basado en un porcentaje sobre €l
ingreso, un indicador que reflgje la capacidad de pago en el
tiempo. Este indicador es larelacién entre los intereses de la
deuda y el ahorro operacional. Este indicador, que mide la
capacidad de sostenimiento del nuevo crédito, se acompaha
de otro que registra el peso o stock de la deuda: la relacion
entre el saldo deladeuday el total delosingresos corrientes.
De acuerdo con la nueva norma, cuando los indicadores de
endeudamiento sobrepasan ciertos limites, normalmente
[lamados semaforos, |os municipios y departamentos deben
obtener autorizacion de otro nivel de gobierno para poder
realizar nuevas operaciones de crédito. Finalmente, en
concordancia con un viejo principio de administracion
financiera, lalegislacion estipula que los recursos de crédito
deben orientarse, como regla general, hacialainversion.

Sin embargo, yahaciafinales de 1996 numerosas entidades
del nivel territorial empezaban a mostrar signos preocupantes
en su situacion fiscal y comprometida la capacidad de pago
en algunosdeellos. Larazén, aprendidaamargamente, esque
ladescentralizacion significd un incremento sustancial delas
transferenciasalasentidadesterritoriales, quea amparodela
norma anterior 1os hizo amplios sujetos de crédito, situacién
gue fue capturada por los intermediarios financieros que
incrementaron sustancialmente el volumen de préstamosaunas
condiciones financieras que dificilmente se justifican por la
demanda de gasto de las entidades territoriales.

Entre 1995 y 1999 el saldo de la deuda financierainterna
paso de $1,7 billones a $4,3 hillones. El saldo de la deuda
total alcanzaba los $5,6 billones de los cuales $1,9 billones
era departamental y $1,6 billones correspondia a municipios
capitales. Précticamentetodalacarteradepartamenta y € 70%
delacarteramunicipal eran deudainterna. Estascifrasexplican
por qué la crisis de las entidades territoriales estaba
intimamenteligadaalasalud del sistemafinanciero nacional®.

Algunos aguzados criticos se han apresurado a condenar la
Ley 358 de 1997 porque no restringié debidamente el
endeudamiento territorial, olvidando algunos elementos
formales y sustanciales del proceso. En primer lugar, la ley
s0lo se aprob6 en 1997 paracomenzar aoperar a afio siguiente;



en segundo lugar, laley, fid a talantenacional, trajo un periodo
detransicion de dos afios, 10 que nos ubica en 1999 cuando la
crisis del endeudamiento territorial era una realidad.
Finalmente, desde el punto de vistadelos agentes econdémicos,
¢cuanta responsabilidad le cabe al sector financiero que,
sabedor de las condiciones financieras de las entidades
territoriales, continlio su oferta, jugando al roll over paraseguir
obteniendo jugosas aunque nominal es tasas?

L os planes de desempefio:

La nueva norma trgjo una herramienta fundamental para el
control del endeudamiento territorial, y a nuestro juicio €
instrumento inseparable de las politicas de gjuste: se trata del
plan de desempefio. Este instrumento, dirigido a las entidades
territoriales que superan los limites considerados como de
endeudamiento sostenible, tiene como proposito fijar
previamente |os gjustes fiscales y administrativos que debera
implantar la entidad territorial para renovar sus posibilidades
de acceso al crédito y para garantizar a futuro su solidez
economicay financiera. Los planes son negociadosy suscritos
por las entidades territoriales y las entidades prestamistas, y
revisados por € Ministerio de Hacienda. En lapractica, € ava
del Ministerio setransformaen unagarantiaparal osprestamistas
gue pueden exigir e cumplimiento del plan suscrito.

En términos generales, en el plan se plasman acciones y
medidas tendientes a optimizar €l recaudo delosingresosy a
disminuir y racionalizar los gastos, en procura de lograr €
saneamiento financiero y administrativo de la entidad. Como
gjemplos de este tipo de medidas podemos mencionar en €l
terreno de los ingresos, actualizacion de la normatividad
tributaria, adopcion de programas de fiscalizacion y cobro,
actualizacion de censos de contribuyentes, depuracion y
recuperacion delacartera, sin descartar lablUsguedade nuevas
fuentes de ingresos como la enajenacién de activos
improductivosy otros derechos; respecto del gasto, restriccién
del gasto improductivo, optimizacién de las plantas de
personal, estilizacion de estructuras administrativas,
optimizacién en la prestacion de los servicios, incluyendo en
lo posible el fomento a la participacion privada en esta
prestacién; por Ultimo, con respecto a la deuda se procuran
alternativas de negociacién que mejoren el perfil deladeuda,
tanto en tiempo como en tasas.
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Es a través de la evolucion de este instrumento, que
corresponde en un todo a los requerimientos de una politica
de gjuste, como se puede entender laformacomo el gobierno
nacional vaconstruyendo unapoliticade sostenibilidad delas
entidades territoriales, condicion para una efectiva
descentralizacion.

De otra parte, como en todos | os gjustes, en este caso se ha
comenzado con €l saneamiento fiscal y, de manerasimilar con
lo instrumentalizado por €l Fmi, se inician los procesos de
renegociacion deladeudaestrechamenteligadosalaadopcién
y cumplimiento de programas de saneamiento fiscal y
financiero. No en balde los ministros de Hacienda gustan
[lamar a la Direccion General de Apoyo Fiscal (unidad
operativaterritorial del Ministerio) el Fmi criollo.

4. Algunosresultados del ajusteterritorial

Al diagndstico presentado la administracion le opuso
medidas concretas consi stentes en:

1. Parafinanciar el pasivo pensional se expidio lalLey 549
de 1999 que cred el fondo territorial de pensionescomo cuenta
individual, propia de cada entidad territorial, manejada como
un ahorro en el Tesoro Nacional.

2. Para detener el crecimiento de los gastos de
funcionamiento se expidi6 laLey 617 de 2001, mas conocida
como de gjuste fiscal territorial.

3. Respecto de las fuentes de ingresos, incluyo en la Ley
488 de 1998 la sobretasa a los combustibles y extendi6 €l
porcentaje de 20%, distribuido 15% paralos municipiosy 5%
para los departamentos. Creo la sobretasa departamental al
Acpm con tarifa del 6%. Expidié la Ley 643 de 2002 o
monopolio de juegos de suerte y azar.

4. Respecto deladeuda, estimul 6 larenegociacion mediante
los programas de saneamiento fiscal y financiero y el
otorgamiento de garantias, y en el caso de no sostenibilidad
de las entidades expidié la Ley 550 de 1999 o concordato
publico.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda acaba de publicar
un trabajo denominado Efectos fiscales de la Ley 617 de
20008, en el cual seinforma sobre los siguientes logros:

1. El ahorro neto producto de la ley, estimado como la
diferencia entre los ahorros en gasto de funcionamiento no



efectuado, menos el costo del gjuste paralavigencia de 2001
esde 0,07% del riB, para2002 es 0,21% del riB, 0,32% del PiB
para2003y 0,38% para 2004, afio en que culminalatransicion
gue propone la ley. Esta disminucion es € resultado directo
de laaplicacion delos porcentajes de gasto determinados por
laley paralas administraciones centralesy |os organismos de
control, restando €l costo estimado de lasindemnizaciones de
personal y costos laborales asociados al saneamiento.

2. Con corte a 30 de noviembre de 2001 se habian reestruc-
turado 1.5 billones de pesos equivalentes al 31% del saldo de
la deuda segun la cifra de la Contraloria General de la
Republica. Del total de esta deuda, 57,3% corresponde a los
muni cipios capital es, 42,2% alos departamentosy apenas 0,5%
alos demas municipios.

3. Desded punto devistadd perfil deladeuda, €l ministerio
presentalos siguientesresultados: lavidapromedio del crédito
antes de la reestructuracion erade 3,6 afios y después 9 afios.
En € nivel departamental pasd de 3,3 afios a 6,5 afos, en los
municipios capitales de 3,8 afios a 10,8 afios y en los demas
municipios de 2,5 afos a 3,4 afios promedio. Los spreads
promedio, que son €l indicador mas evidente del costo del
crédito, pasaron de 3,4 puntos a 1,4 puntos. En el nivel
departamental la disminucion fue de 3,3 puntos a 2,2 puntos,
enlos municipios capital es se pasd de 3,4 puntosa 0,9 puntos,
y en los demés municipios de 4,7 a 2,2 puntos.

4. En el marco de la Ley 550 de 1999, que implica
reestructurar toda la deuda de la entidad territorial (bancos,
laboral, con otras entidades publicas, con terceros y
contratistas), las reestructuraciones, sin contar la deuda
bancaria, alcanzan 1.17 billones de pesosy han cobijado siete
departamentos, cinco municipios capitales y 25 municipios
no capitales.

5. Este proceso de saneamiento ha permitido descubrir las
falenciaseilegaidadesdel mangjo financieroy administrativo;
asi mismo, ha significado la organizacion, depuracion y
sistematizaci 6n delainformacion contabley financierade cada
entidad territorial, lascualesal ingresar en un riguroso proceso
de saneamiento, reorganizan su estructura administrativa,
profesionalizan sus funcionarios, priorizan estrictamente sus
obligaciones en la blsqueda de la consolidacion de un sujeto
publico con responsabilidades definidasy posibilidadesreales
de honrar sus compromisos, como premisa que permita el




cumplimiento de las obligaciones constitucionales y legales
frente a los ciudadanos, razén de ser de las entidades
territoriales.

5. Palitica de saneamiento fiscal y baill outs

Sin duda, uno de los factores que contribuiye al éxito del
proceso de saneamiento fiscal territoria esd realinderamiento
delabancaante |os efectos del endeudamiento. Losdatosdela
evolucion del endeudamiento territorial confirman que los
efectos de la Ley 358 de 1997 se sumaron a las alarmas
restrictivas que e sistema financiero encendi6 desde 1998. A
partir de ali el sistema financiero insistio ante el gobierno
nacional sobrelaurgenciay necesidad derealizar unaoperacion
masiva de salvamento que pusiera a salvo, en las condiciones
contraidas, todo €l pasivo financiero a cargo de las entidades
territoriales. Esto eslo quelaliteraturaconoce como baill outs,
operaciones de sal vamento sin contraprestaci on, que configuran
el tipicoriesgo moral del prestamistaque endeudasin medidaa
susclientes (losgobiernos subnacional es) con laconfianzaciega
en que otro (el gobierno central) respondera solidaria e
integramente por toda la deuda.

En el caso nacional es necesario precisar en primer lugar
gue no se ha presentado un masivo y unilateral proceso de
salvamento, a contrario, se estructuré una rigurosa politica
de gjuste para aplicar individualmente, caso por caso, en las
entidades territoriales que emprendieran los programas de
saneamiento fiscal y financiero.

En segundo lugar, como |lo muestran los resultados
mencionados, no pueden considerarse operaciones de
salvamento el alargamiento de la vida de los créditos, o la
disminucion de los spreads que simplemente reflejaban la
largueza con laque los mandatari os | ocal es reacci onaban ante
laavidez, casi usuraria, del imprevisivo sector financiero. Esto
simplemente es renegociacion de la deuda.

Hay un elemento delapoliticade saneamiento que responde
alalogicadel salvamento, se trata de las garantias. Después
de un largo y transparente proceso de discusion en el
legislativo, la Ley 617 de 2000 incorporé una norma que
autorizo al gobierno nacional para otorgar una garantia hasta
del 40% en los créditos ya concedidos a la entidad territorial



vinculadaal proceso de gjuste, siemprey cuando éstos fueran
renegociados (créditos vigjos) y hasta el 100% de los créditos
gue la entidad requiriese para efectuar el ajuste (créditos
nuevos). Con la primera se estimulaba el proceso de
reestructuracion de la deuda, exitoso como |o hemos visto, y
con lasegunda se dispone de recursos frescos para efectuar €l
ajuste, evitando una de las mayores y mas costosas
equivocaciones de los procesos que consiste en desvincular
personal sin tener los fondos necesarios para € pago de las
indemnizaciones y costos asociados.

Segun los estimativos del Ministerio de Hacienda par, €
pasivo contingente quelaNacidn podriaasumir, esdecir € riesgo
maximo del salvamento, asciende a659.493 millones de pesos,
equivalente a 14% del total de la deudainternaterritoria o a
0,3 % del piB de 2001. Esta deuda esta debidamente
contragarantizada con rentas delas propias entidadesterritoriaes
y por tanto su posibilidad de materializarse como pasivo en €
gobierno central es en realidad bagja.

Quiza estos sean los elementos que hagan que ANNE
KRUEGER, subdirectoragenera del Fvi, considere como valiosos
ante |los esfuerzos que, en conjunto, prestamistas y deudores
realicen paramanegjar las crisis antes que acudir con €l féretro
de las deudas impagadas ante naciones absolutamente
insolventes'®®,

6. Algunosresultados de la descentralizacion

El Departamento Nacional de Planeacién entregd en mayo
del presente afio tres voluminosos tomos que denomind
Evaluacion de la descentralizacion municipal en Colombia:
balance de una década; en este analisis nos informan, sobre la
base de una muestra de 148 municipios y la elaboracion de
ocho documentos sectorialesy cinco regionales, losresultados
alcanzados por la descentralizacion durante | os afios noventa.
Esteinforme, aunque presentado tardiamente, pues su objetivo
eraservir deinsumo paraladiscusion del acto legisativoy la
modificacion de la Ley 60 de 1993, es la presentacion mas
ambiciosa que hasta el momento se ha hecho del proceso.

El estudio define tres areas basicas de resultado: el
mejoramiento de la provision de servicios basicos locales, la
mayor equidad territorial y personal, y la mayor democracia
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representativay participativa. Desde el punto de vista fiscal,
considera como objetivos el aumento del esfuerzo fiscal y €
mejoramiento de capacidad de gestion y de la eficiencia
administrativa.

No esel interésde este escrito someter acriticalaevaluacion
realizada. No aportamos nueva evidencia empirica, salvo en
€l caso de los ingresos, y no establecemos contrastaciones o
nuevas mediciones. Sin embargo, vale la pena sefialar que el
trabaj o aceptados premisas bastante discutibles, laprimeraes
gue la medicion del avance toma como punto de partida no
una situacion estandar, predefinida e igual para todas las
entidades, sino la percibida para cada entidad a 1991, segun
las diferentes areas de resultado. La segunda consiste en
considerar que el proceso descentralizador se ha dado como
continuo desde 1991. Como consecuencia, € balance del
proceso luce mas favorable y sin rupturas, suavemente
incremental. Comentemos brevemente |os logros.

7. Areasderesultado

A pesar del sesgo positivo, el informe consigna que en
materia de educacidn, s bien se muestra un leve incremento
de cobertura, particularmente en secundaria, €l sector aln
presenta serios problemas de eficienciay de equidad tanto en
la distribucion entre departamentos como al interior de éstos
y entre lazonarural y la urbana.

Esos problema estén asociados a la poca coherencia del
disefioinstitucional y alasrigidecesy limitaciones que ofrece
el estatuto docente.

En materia de salud el informe contiene un mejor balance:
laexpansion delared publica cubre hoy el 63% de poblacién
frente al 35% de cobertura en 1990. Ademas, el régimen
subsidiado se dirige a aumentar las coberturas en los
muni cipios mas pobres, y el desempefio general hace que haya
menos tasas de mortalidad infantil.

Sin embargo, el mismo informe presenta una
subclasificacién paradestacar €l periodo 1988-1999 como la
etapa de las dificultades. Se refiere al momento en el que las
limitaciones de oferta se hicieron més evidentes, dicho en
lengugje corriente, €l periodo de la crisis hospitalaria. Parael
informeloselevados costosdelandminay lacargaprestacional



de los hospitales publicos hicieron que las entidades
territoriales destinaran sus recursos no a subsidio de la
demandasino al subsidio de la oferta, es decir, se financiaron
los hospitales en vez de asegurar mayor cubrimiento.

Asi mismo, la quiebra de las ARrs, consecuencia de un
proceso donde se combind un inadecuado disefio institucional
con niveles de corrupcion privada, provoco el
desfinanciamiento de las ips.

Contribuye a esta crisis hospitalaria la indefinicion de
responsabilidades y la falta de correspondencia entre la
provision del servicio (nivel 1, nivel 2, nivel 3) y la
organizacion territorial, que ha conducido al sacrificio total
de las economias de escala.

Con respecto a acueducto, alcantarillado y saneamiento
bésico, en el informe se afirma que las coberturas se
incrementaron. Sin embargo, en general € desempefio de los
municipios fue modesto y en muchos casos no super6 el
crecimiento demografico. Anotael informequequizalaprincipal
causa no sea la ausenciade inversiones sino lalocalizacion de
las zonas af ectadas, |0 queinfortunadamente planteariaun gran
problema de reordenamiento territorial. Para terminar, las
condiciones ambientales y de salubridad en las que se prestan
los servicios estén lgjos de ser éptimas, y los usuarios rurales
enfrentan mayores deficiencias en la coberturay calidad delos
SErvicios.

En suma, resultadificil extraer de este panoramaun balance
satisfactorio. Los resultados son mediocres, y justificaba
plenamente la revision del instrumento legal que se supone
guiaba el proceso.

8. Mayor democracia representativay participativa

Segun €l pnp, € componente politico deladescentralizacion
pretendialaconsolidacién delademocraciarepresentativa, el
desarrollo delademocraciaparticipativay directa, y € aumento
en la gobernabilidad. Como logros en esta area el informe
describe la tendencia a una mayor participacion electoral en
lavotacion paraal caldes (levemente), €l surgimiento de nuevos
movimientos civicos, la consolidacion de un nuevo espacio
de participacion: la politica local, el surgimiento de nuevos
lideresapartir de este escenario, €l impulso avariasy diversas




experiencias participativas, la reduccion de los conflictos
sociales derivados de la provision de los servicios publicos y
€l aumento de gobernabilidad de las administraciones|ocales.

Otrosindicadores como el acceso a Senado delaRepublica
de grupos minoritarios mediante el cambio de eleccién de
senadores por circunscripcion regional alade circunscripcion
nacional, o el triunfo de coaliciones civicas en varios
municipios, incluido Bogota, corroborarian tal tendencia. Pese
aello, e tono del balancedel informe esen este punto pesimista
e indica que se esperaba mucho més del proceso. Sin duda, el
monopolio en la politica tradicional dista mucho de ser
eliminado, especialmente en los departamentos y en los
muni ci pi os pequeios donde no se han consolidado alternativas
partidistas diferentes alos moribundos partidos tradicionales.
Algunos estudiosos ven este fendmeno como la consecuencia
delalentitud en laimplantacién de estos nuevos mecanismos
de participacion (CLEMENTE FORERO Y Otros, 1997) o delabagja
capacidad institucional de estas entidades paraabsorber répida
y eficientemente los recursos provenientes de las
transferencias, y paraadecuarsea cumplimiento delasnuevas
obligaciones (Luis GARAY, 1994).

Sin embargo, aungue no hay mayor evidencia empirica a
respecto, es necesario matizar la reflexion sobre el aumento
de la gobernabilidad en dos direcciones opuestas.
Favorablemente, porque todo indica que el objetivo de
desplazar los conflictos por provision de bieneslocalesal nivel
local se ha dado y en este sentido el proceso ha funcionado.
En favor, porque no es un logro menor generar espacios
politicos inexistentes en la érbita local. Positivo porgue con
nuevas expresiones politicas, o inclusive através de politicos
tradicionales, la “revelacion de preferencias”, como o
denominala economia, es més transparente y publica. No en
tanto, € factor que distorsiona por completo €l acance del
logro en materia de gobernabilidad es el conflicto armado
porque €l enfrentamiento ha transformado el dmbito local y
sus autoridades en el nuevo terreno de laguerra.

9. El Acto Legidlativon. 1y laLey 715 de 2001

El paisvivi6 durante dos afios |adiscusion delareformaal
sistema de transferencias, presionado por la crisis fiscal y



encerrado en la formula pactada en 1991, que destinaba
inmediatamente de los ingresos corrientes de la Nacion un
porcentaje a las entidades territoriales, ya sea como situado
fiscal 0 como participacion de los ingresos corrientes.

El gobierno central comprobd que paracerrar e déficit tenia
gue hacer doble esfuerzo en el recaudo de ingresos, pues la
mitad los transferia, con el agravante de que a llegar los
recursos a los territorios no tenian efectos para disminuir el
déficit sino que incrementaba la brecha, pues por obligacion
constitucional estastransferencias debian hacerse como gasto.
El panorama se torna mas sombrio si se recuerda el balance
delaprovision de bieneslocal es, donde de ningunamanerase
reflgjaen coberturay calidad €l sustancial incremento del gasto
sectorial, ya sea en educacion o en salud.

Con este argumento estructural y la experiencia vivida en
el afio 1999, cuando la caida de |os ingresos corrientes de la
nacion, por culpa de la recesion, produjo una inmediata
disminucién delastransferencias, con laconsecuente protesta
y casi rebelion de los mandatarios locales, el Gobierno
Nacional ambient6 su propuesta y al final obtuvo la
modificacion de la Constitucion mediante el acto legislativo
012 de 2000.

Desde un punto de vista formal, el acto legislativo crea el
sistema general de participaciones, nocion que implica
reconocimiento pleno de latitularidad de estos ingresos para
el nivel subnacional, y, en este sentido, un avance de la
descentralizacion frente a concepto de transferencia

Desde € punto de vista de las cifras, €l acto incrementd la
base para la distribucion de los recursos, ya que ademés de
todo el situado fiscal y la participacion en los ingresos
corrientes, en educacioén incorporé el rec, transferencia
condicionada politicamente que compensaba | os fal tantes del
situado fiscal; también reconocié en las nuevas bases |os
esfuerzosrealizados con recursos propios paralafinanciacion
de los sectores, a acanzar un tope dificilmente comparable
histéricamente (mas de 12 billones de pesos, precios de 2001).

Ahora bien, la férmula aprobada por el Congreso de la
Republicaparael periodo detransicion otorgaestabilidad ala
programacion del gasto, tanto nacional como territorial, pero
estapor verses en verdad significo un ahorro paralasfinanzas
nacionales. Se pact6 finalmente el incremento sobre la nueva
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base de dos puntosrealesen el 2003y 2004, 2,5 deincremento
en el 2005 y 2006. Dado que el crecimiento econémico ha
sido inferior al 2% del piB, el nivel nacional no tiene ningln
ahorro, sin contar queen el hipotético caso de quelaeconomia
creciera a mas de cuatro puntos del piB, ese incremento
adicional también se destinaria al nivel subnacional.

Maés solida, desde el punto de vista macroeconémico, esla
formula aprobada para después del periodo de transicion:
promedio del crecimiento de los ingresos en |os cuatro afios
anteriores. Aungue con ella persiste el inconveniente de
duplicar los esfuerzos de ingresos para cerrar el déficit, el
periodo suaviza el efecto de las fluctuaciones, y la necesidad
de incrementar la pendiente debe generar incentivos
compartidos (nivel nacional-nivel es subnacionales) paralograr
un crecimiento sostenido delosingresos del nivel nacional®.

Es importante resaltar que el terreno donde la
descentralizacion se discute mas es en el disefio institucional,
y esteesjustamente e propositodelal ey 715 de 2001. Veamos
como laley reorganiza el sistema:

1. En principio simplifica al organizar tres grandes
participaciones. educacion, salud y proposito general.

2. En educacion la ley mantiene la competencia de la
prestacion del servicio en €l nivel municipal.

3. Sin embargo, lareorganizacion y coherenciadel sistema
se buscacon €l fortalecimiento de launidad educativa basica,
el plantel educativo, y su autoridad administrativa, el rector.

4. La ley avanza en la definicion del alcalde como
responsable de la prestacion del servicio en su jurisdiccion, y
en tal sentido le otorga facultades de nhombramiento y
localizacion de docentes.

5. En el sector de la salud se diferencian claramente las
funciones de aseguramiento y de provision de los servicios.
Quizas la decision mas delicada se tomdé al definir las
competencias. La de aseguramiento se mantuvo en el nivel
municipal buscando aprovechar la experiencia en materia de
contratacién que tienen los alcaldes. En cambio, la provision
del servicio se ubico en €l nivel departamental, otorgandole
explicitamente a este nivel la responsabilidad por la red
hospitalaria.

6. La ley refina los mecanismos para garantizar que los
recursos destinados a salud y educacion lleguen a su destino:
cuentas separadas; prohibicién de unidad de caja; prohibicion



deusosdistintosalosdel sector; prohibicién de endeudamiento,
salvo parainfraestructura, etc.

7. La participacion de proposito general se incrementa
porcentual mente con respecto alo disponible enlaLey 60 de
1993, y, en principio, tiene mayor flexibilidad de asignacion
incluyendo gastos de funcionamiento.

8. Sinembargo, laley incorpora porcentajes de destinacion
especifica para acueducto, alcantarillado, deporte y cultura,
repitiendo en parte lamultiplicidad obligadade fines quetraia
laLey 60 de 1993.

10. Conclusiones

Mucho hemos aprendido los colombianos en cuanto a la
distanciaentrelaleyy larealidad, perono sobrarecacar e caracter
esencia mente garantista de nuestra Congtitucion y laobligacion
gue tenemos de hacer que esta norma se transforme en realidad
ineluctable. El ideal deladescentralizacion esuno desusmayores
retosy lograrlaencarna uno de sus mejores suefios.

Por razones que tienen que ver con laidiosincrasianacional,
pero también y esto se olvida demasiado a menudo, por €l
peso especifico delosintereses encontrados, Colombiaprefirid
el talante gradual y transaccional del model o principal -agente
frentea marcoradical y competitivo del model o de escogencia
local. Estaseleccion hizo quefuerael Congreso delaRepublica
lainstancia transaccional por excelencia el lugar donde, con
dificultades y contradicciones, se desarrolle nuestro modelo.

Lo que queda fuera de toda discusion es que €l éxito en la
implantacion del modelo principal-agente depende de la
continuidad, calidad, claridad y coherencia de las sefidles
enviadaspor el agente. LaL ey 60 de 1993 tuvo mas debilidades
gue aciertos en la materia, y las leyes sectoriales no
acompafiaron debidamente |a descentralizacion.

Econdmicamente, cuando un pais se enfrentaa un proceso
de descentralizacion, uno delos principal esretos es adel antarlo
sin que se alteren los equilibrios macroeconémicos. Graciasa
los efectos de la recesion de 1999 el pais disefié una politica
de gjuste fiscal territorial que evito € colapso del sistema, y
en un periodo relativamente breve reordend el esquema
privilegiando laestabilidad y autosostenibilidad financierade
las entidades territoriales como garantiareal de un proceso de
descentralizacion.




El saneamiento fiscal territorial alin no ha terminado,
requiere continuidad y algunos soportes adicionales. Frente a
lo primero lo fundamental esno abandonar lavoluntad politica;
lo segundo se refiere a dos materias especificas: el
endeudamiento y losingresos.

En la medida que se use de maneraracional, el crédito es
una aternativa para financiar la inversiéon de largo plazo, y
una forma de distribuir las cargas tributarias entre los
contribuyentes de hoy y mafiana. En cuanto areglamentacion,
laexperienciainternacional reflejaunacombinacion dereglas
fiscalesy de disciplinade mercado; en este sentido laL ey 358
de 1997 es un instrumento (til que puede fortalecerse. La
experiencia ensefia que lainstancia amarilla se ha convertido
en €l terreno perfecto paralapresion politicay laconsiguiente
blsgueda del salvamento sin riesgo, el famoso baill out, por
tanto, lo adecuado es eliminarlo y reforzar los controles, del
mercadoy losadministrativos, y €l seguimiento alas entidades
territoriales.

En materia de ingresos, el tema estructural sigue sin
resolverse. El gobierno central acert6 con la sobretasa a los
combustibles, pero alin espera resultados en |os otros frentes,
y muy especialmente no tiene logros importantes en
simplificacién y en equidad. Los trabajos de la mision de
ingresos deben dar nuevaluz sobre el tema

Con todo, una cosa es el proceso de saneamiento y otra es
€l de descentralizacion. Ademés de ser su premisa, €l proceso
de saneamiento debe continuar con la busgueda de entidades
territoriales més eficientes, mas profesional es, méas gjecutivas
y capaces debe ser el norte de |os nuevos esfuerzos.

En cuanto a disefio institucional sectorial, laLey 715 de
2001 tomo decisiones delicadasy aln no total mente definidas.
En materia de educacion debe esperar €l estatuto docente que
puede acompafar o derogar la municipalizacion y el
fortalecimiento de la institucion educativa. En salud, por
otorgar laresponsabilidad delared a nivel departamental, se
le considera un retroceso. Departamentalizar es también
descentralizar, especialmente cuando se han perdido no sélo
las economias de escala sino también el aprovechamiento de
las externalidades. Quizael temor sevislumbre por €l refuerzo
de la red hospitalaria, la respuesta institucional a las
limitaciones de oferta.



Se habria podido encontrar mayor flexibilidad, tanto para
la participacion de propdsito general como para los gastos
sectoriales, incluso para las destinaciones entre |os sectores.
Se mantuvo €l interés nacional por tutelar la provision de los
bienes publicosmeritorios. El tiempoy lareglamentacion diran
Si estas decisiones fueron acertadas.

Desde €l punto de vista politico, la descentralizacion fue
vista como una aternativa de solucién a conflicto armado.
Se subestimé la fuerza de la confrontacion armada y se
sobrestimaron |as posibilidades de unaformade organizacion
del Estado, que debe construirse. Es posible que la
descentralizacion contribuya sustancialmente a resolver el
conflicto, pero acondicion de afirmarsey consolidarse no sélo
en lanormasino en todo el conjunto de la vida econémicay
social.

No sepuede desconocer laradical descentralizacion del gasto
gue sehaefectuado, pero seriailuso confundirlo con unaprueba
fehaciente de mayor autonomia. Ese es € reto y la esperanza.




