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RESUMEN

TITULO: DINAMICA FISCAL EN BARRANCABERMEJA: EL PAPEL DE LAS REGALIAS
PETROLERAS (2000-2010)*.

AUTORES: Jorge Enrique Asela Molina, Sandra Milena Hernandez Piracoca**

PALABRAS CLAVES: Municipio de Barrancabermeja, descentralizacion, Hacienda Publica,
Esfuerzo fiscal, regalias.

JEL: B22, E62, H70, 023

DESCRIPCION: El presente trabajo contiene un analisis de la dinamica fiscal en el municipio de
Barrancabermeja y el papel de las regalias petroleras en el periodo comprendido de los afio 2000-
2010.

Una de las formas de organizar el estado se hace mediante la descentralizacion, donde se asume
que el acercamiento del ciudadano a las instancias del poder permite una mejor lectura de la
revelacion de las preferencias de bienes y servicios publicos, por lo que se considera que un
sistemas fiscal descentralizado conlleva a la eficiencia en la administracién de los recursos del
estado.

En Colombia el proceso de descentralizacion se consolido con la proclamacién de la constitucion
de 1991 mediante la cual se alcanzaron grandes avances en el plano politico, como lo fue la
eleccion popular de alcaldes y gobernadores. Sin embargo en materia fiscal no se ha avanzado lo
suficiente ya que los entes subnacionales siguen sujetos a la financiacion via transferencias lo que
genera dependencia a los recursos del nivel nacional.

Como respuesta a los crecientes déficits fiscales departamentales y municipales consecuencia de
un incremento del gasto y un insostenible endeudamiento en la década de los noventa del siglo
XX, se crean mecanismo de control de los gastos de funcionamiento los cuales deben
corresponder a su capacidad financiera.

Para analizar la dindmica fiscal del municipio de Barrancabermeja se calcularon siete indicadores,
algunos de los cuales han sido trabajados por el Departamento Nacional de Planeacién y la
Gobernacién de Santander.

* Trabajo de grado
** Facultad de Ciencia Humanas, Escuela de Economia y Administracién, Director Freddy Jesus Ruiz Herrera.
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ABSTRACT

TITLE: FISCAL DYNAMICS IN BARRANCABERMEJA: THE ROLE OF OIL ROYALTIES (2000-
2010)*.

AUTHORS: Jorge Enrique Asela Molina, Sandra Milena Hernandez Piracoca**
KEY WORDS: Barrancabermeja city hall, decentralization, public treasury, fiscal effort, royalties.
JEL: B22, E62, H70, 023

DESCRIPTION: this work contains a fiscal dynamics review in Barrancabermeja city hall and the
role of oil royalties in the period between the years of 2000 and 2010.

One way of organizing the state is made by decentralization, where is assumed the citizen
rapprochement to the power instance allows a better analysis of goods preferences and public
services reveal, so it is considered a decentralized fiscal system leads to the efficacy in the state
resources administration.

In Colombia the decentralization process was consolidated with the constitution of 1991
proclamation by which were reached big progress in the politic level. As was the popular mayors
and governor elections. However in fiscal matters it hasn’t progress enough as subnational entities
continues bound to the financing by transferences which generates national resources dependence.
In response to the growing departmental and municipal fiscal deficit cause of increase in spending
and an untenable indebtedness in the 90s, was created function expenses control mechanism
which mast correspond to his financial capacity.

To analyze the fiscal dynamic in Barrancabermeja city hall, it was calculated seven indicators some
of whom have been worked by national planning department and Santander governor.

* Work Degree
**Humanities Faculty, Economics and Administration College, Director Freddy Jesus Ruiz Herrera.
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INTRODUCCION

Tedricamente existen dos sistemas fiscales. El primero un sistema centralizado,
gue se representa a través de un gobierno central y/o un Estado unitario, el Estado
monopoliza las funciones publicas, es decir, se encarga del recaudo de los
impuestos y de la provision de bienes y servicios publicos tanto locales como
nacionales. El segundo un sistema descentralizado, en el cual la administracion
publica se organiza entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales, los

cuales tienen facultades en la parte tributaria y la asignacion del gasto.

El federalismo fiscal es una de las formas de organizar el estado, donde los
gobiernos locales tienen total autonomia en cuanto al gasto y el ingreso; los
impuestos locales tienen como destino la provision de bienes publicos locales y el
gobierno nacional se encarga de la defensa nacional y la redistribucion del
ingreso. Oates (1972)" lo define como la asignacién adecuada de impuestos y
gastos del sector publico entre los diferentes niveles de gobierno. En otras
palabras es el grado de descentralizacion de las decisiones fiscales en cada nivel

de gobierno.

El Estado colombiano constitucionalmente se ha organizado tanto como un Estado

centralista como federalista. Solo hasta la constitucion de 1991 se llegdé a un

! OATES, W.E. An Essay on Fiscal Federalism, Journal of Economic Literature. En: IREGUI, Ana,
RAMOS, Jorge & SAAVEDRA, Luz. Andlisis de la descentralizacion en Colombia. Bogota: Marzo de 2001. p. 2.
[en linea). [consultado 5 feb. 2011]. Disponible en < httpwww.banrep.gov.codocumftpborral75.pdf>
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estado intermedio entre el sistema federal y el centralismo absoluto, con una
“centralizacion politica y descentralizacién administrativa’®. Es decir, aunque los
entes territoriales tienen cierta independencia, estos deben cumplir con los
objetivos nacionales ya que el gobierno central es el principal financiador a través
de las transferencias territoriales del gasto publico.

En este sentido el orden de asignacion de competencias en areas como la
planeacion, asignacion, ejecucién, recaudo, quedaria de la siguiente manera: la
planeacion se debe generar en los distintos niveles de gobernanza, cada uno
dentro de un entorno global, departamental y municipal. El recaudo de recursos,
se realiza de manera mas eficiente por el gobierno central ya que este cuenta con
la infraestructura necesaria para dicho propdsito, pero la ejecucion y presentacion
de las necesidades locales corren por cuenta de los entes territoriales, al conocer
de antemano las necesidades y preferencias de cada comunidad. El
direccionamiento de las politicas macroecondmicas queda en manos del gobierno
central aunque el desarrollo de proyectos en base a esas politicas debe ser

realizado por los entes territoriales.

Los entes territoriales cuentan con recursos del orden nacional entregados por el
gobierno central via transferencias, parte importante de estas son las regalias
petroleras, el departamento de Santander y el municipio de Barrancabermeja
contaron para el 2009 en sus finanzas publicas con el ingreso de
$133.815.431.010 y $29.484.045.340 millones de pesos® respectivamente por

concepto de regalias petroleras (ANH), los cuales fueron usados para llevar a

> RODRIGUEZ, Libardo. Estructura del poder publico en Colombia. Bogota: novena edicién 2004, p. 33.
* Agencia Nacional de Hidrocarburos. [En linea]. [consultado 20 enero 2011]. Disponible en <
http://www.anh.gov.co/media/Historico_regalias_pagadas_2009_incluye FAEP_24.pdf>
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cabo el plan de desarrollo departamental y municipal, fundamental para el

desarrollo econémico.

En el marco de la actual discusion en temas como la reforma a las regalias resulta
relevante el andlisis académico de la dinamica fiscal de los municipios y
departamentos, pues esto permitird establecer el direccionamiento que deberian

tomar las politicas publicas con miras al mejoramiento de las finanzas publicas.

Para el caso especifico del municipio de Barrancabermeja este documento aporta
un diagnostico de la situacion de las finanzas publicas, teniendo en cuenta la

aplicacion de las politicas pubicas vigentes en materia fiscal.

En el primer capitulo se presenta una aproximacion teodrica a la relacion, hacienda
publica, descentralizacion, sistemas tributarios y financiamiento local, desarrollo
regional. En el segundo capitulo se analiza el proceso de descentralizacion en
Colombia, su desarrollo y evolucién antes y después de la constitucion de 1991.
En el capitulo tres, se analiza el caso particular del municipio de

Barrancabermeja, el comportamiento fiscal sus fortalezas y debilidades.
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1. APROXIMACION TEORICA A LA RELACION HACIENDA PUBLICA,
DESCENTRALIZACION, SISTEMAS TRIBUTARIOS Y FINANCIAMIENTO
LOCAL, DESARROLLO REGIONAL.

Los diferentes procesos que se generan dentro de la teoria econdmica, han
permitido a los paises crear las estrategias mediante las cuales se busca su
crecimiento y posterior desarrollo. Procesos de descentralizacion, hacienda
publica y desarrollo regional son una via para que los paises generen un
desarrollo desde adentro hacia fuera, procesos que vallan de la mano de

principios como igualdad y la equidad.

Mediante el desarrollo de este capitulo se vislumbrara algunos de los procesos
gue permiten un desarrollo eficiente en la provision de bienes y servicios publicos,
pasando desde la toma de decisiones del sector publico, el recaudo de rentas, su
distribucion, hasta la entrega de autonomia en la toma de decisiones de nivel

fiscal y politico a los gobiernos subnacionales.

1.1Hacienda Publica

La hacienda publica estudia la forma en que se logran
los objetivos del sector publico a través de los medios de
ingresos y gastos publico, direccion de la administracion
de la deuda y de las transacciones correspondientes. De
forma especifica estudia la manera en que se toman las
decisiones por el sector publico y la forma en que son

18



realizadas y controladas. Su ambito de analisis se
asienta sobre las numerosas ciencias tradicionales®.

La Hacienda Publica se caracteriza por ser un elemento de la teoria econdémica
gue analiza los objetivos del sector publico a través de los ingresos y los gastos
presupuestales. Entender el sector publico como perceptor de recursos fiscales y
como inversor de los mismos es el principal objeto de la Hacienda Publica. El
sector publico en la sociedad moderna ha adquirido una composicion compleja,
gue obliga a que el estudio de los ingresos y los gastos se convierta en una tarea
multidisciplinaria, involucrando areas como la economia, derecho publico o

administracion.

Si bien el principal objetivo de la accion estatal que interesa a la Hacienda
Publica, es la dotacion a la comunidad de una cierta cantidad de bienes colectivos,
su funcién no se limita a dicha provisién. Citando los aportes de Musgrave®
encontramos tres funciones fundamentales de la Hacienda Pdublica: la
estabilizacibn macroeconomica, la redistribucion del ingreso y la provision de

bienes y servicios.

La definicion de bienes colectivos a proveer por parte del Estado ha variado a
través del tiempo. Se podria afirmar que ha cambiado significativamente en el
presente siglo. Antes de la Primera Guerra Mundial (Para tener un referente
cronologico) el Estado se encargaba de proveer bienes colectivos minimos:
incipiente sistema de salud, defensa nacional, educacion primaria y secundaria

de baja calidad, primitivo sistema de red vial, servicios diplomaticos, entre otras.

En el siglo XXI la calidad y la cantidad de bienes colectivos que debe prestar el

Estado es drasticamente mayor. De acuerdo con Restrepo® el creciente

* GERHARD, Colm. Ensayos sobre Hacienda Publica y politica fiscal. En: RESTREPO, Juan. Hacienda publica.
Bogota: Universidad externado de Colombia, 2001, p. 21.

> MUSGRAVE, Richard. The Theory of Public Finance. En: Restrepo, Juan. Hacienda publica. Bogota:
Universidad externado de Colombia, 2001, p. 23.

6 RESTREPO, Juan C. Hacienda Publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2001, p. 23.
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intervencionismo, el alto grado de urbanizacion, el desarrollo tecnoldgico y la
aparicion de nuevos servicios publicos necesarios de proveer, ocasiona que la
Hacienda Publica moderna se encargue de un primer objetivo (provisién de bienes
y servicios) mas amplio y complejo que el siglo anterior. Este cambio de la
Hacienda Publica en la época moderna ha sido de corte cuantitativo.

Por su parte los otros dos objetivos de la Hacienda Publica (estabilizacion
macroeconémica y redistribucion del ingreso) han traido cambios no solo de

caracter cuantitativo sino también cualitativo.

Las finanzas publicas profanadas antes de la Primera Guerra Mundial se reconoce
en la teoria economica como la Hacienda Publica clasica, la cual asumia un papel
similar al del Estado: un minimo de intervencion en la actividad econémica y un
maximo de neutralidad frente a los agentes econdomicos, resumido en una
expresion francesa “laissez faire” en la cual se defendia la economia de mercado.
Por lo tanto la funcion de las finanzas publicas se limitaba a la provision de los

escasos bienes colectivos que en la época se necesitaban.

Con la crisis economica de 1929 y la posterior incursion de las teorias
keynesianas la concepcidon de la Hacienda Publica empezé a cambiar,
ampliandose su campo de acciéon: el supuesto de neutralidad en las finanzas
publicas empez6 a perder importancia. Aparecen entonces problemas de tipo
cualitativo, la razon de ser de la Hacienda Publica no se limitaba solo a resolver
las crecientes demandas de los bienes colectivos sino que se preocupaba por la
redistribucién de la renta. También se empieza a determinar la importancia del

papel del Estado y su politica fiscal en el comportamiento macroeconémico.

La economia de mercado se caracteriza por que en su mayoria los bienes y
servicios se ofrecen a través del sistema de precios, que es la interaccion de la
oferta y la demanda. La cantidad de bienes ofrecidos se determinan por los
factores productivos disponibles y por las sefiales que mandan los consumidores

de sus preferencias a través del sistema de precios. En este sistema de mercado
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existe el principio de exclusion, segun el cual si un consumidor no esta dispuesto a
pagar el precio que el mercado ha determinado, se excluye de la posibilidad de
disfrutar de dicho bien o servicio.

Sin embargo existen otros tipos de bienes y servicios que no se pueden ofrecer a
través de economias de mercado. Donde el sistema de precios no funciona con
claridad, dificultando los mensajes que revelan las preferencias. Estos bienes son
conocidos en la teoria econémica como Bienes Colectivos, objeto fundamental de

las finanzas publicas.

Siguiendo con la teoria de Musgrave’ existen dos tipos de bienes colectivos:
necesidades sociales y bienes meritorios. Los primeros se caracterizan por: a)
cumplir el principio de indivisibilidad, es decir estos bienes o servicios se prestan
de forma colectiva, no se puede distribuir en porciones precisas e individualizadas.
Un ejemplo tipico de esto es el servicio de la justicia o la defensa nacional; b) no
presentan el principio de exclusion ya que no responde a un sistema de precios
en donde quien no paga no goza del servicio; c) las preferencia por estos bienes

no se manifiesta a través del sistema de precios sino mediante procesos politicos.

Por su parte los bienes meritorios segiin Musgrave® se definen como aquellos que
“se consideran tan meritorios que su satisfaccion se hace a través del presupuesto
publico, adicionalmente a lo que se suministra del mismo bien a través del
mercado y es pagado por los compradores privados”. Un ejemplo es el servicio de
la educacién que puede ser suministrado a través del sistema de mercado, sin
embargo es considerado un bien meritorio por lo que es subsidiado mediante el
sistema presupuestal. Los bienes meritorios no cumplen con claridad los

principios de exclusién e indivisibilidad.

La Hacienda Publica clasica consideraba que el objetivo fundamental era atender

los gastos del Estado con un minimo de intervencion en las decisiones

" MUSGRAVE, Op. cit., p. 28
® Ibid., p. 28.
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econdémicas de los agentes. Esto es conocido como el principio de Neutralidad de
la Hacienda Publica. También conocido en la literatura econémica como el “6ptimo
paretiano” en mencion de su creador Wilfrido Pareto, en el principio se menciona
qgue el bienestar colectivo se mantiene de manera Optimo cuando se deja obrar
libremente las fuerzas del mercado o se establece un minimo de intervencion.
Esta tendencia empez6 a desaparecer después de las dos guerras mundiales, es
entonces para mediados del siglo XX que se entiende que la Hacienda Publica no
es neutral ni puede serlo. Las finanzas publicas han tomado un alto nivel de
importancia en la economia que afecta la distribucion de la renta y la riqueza de un

pais.
Restrepo define la funcion distributiva de la Hacienda Publica en tres objetivos:

El primero esta orientado a la mejora de la distribucion global de la renta
nacional, el segundo es aquel el cual busca ya no una mejora global de la
distribucion de la renta nacional, sino una mejora relativa en los segmentos
mas pobres, aquellos que segun la terminologia internacional poblacion de
pobreza absoluta, por dltimo distribuir los ingresos de los grupos mas
fuertes de la poblacion, para lo cual tiene un papel fundamental el disefio de
la progresividad en ciertos impuestos, como lo son el impuesto a la renta y

el capital®.

Los objetivos de la hacienda publica se encuentran direccionados a permitir que la
sociedad en su conjunto tengan la posibilidad de participar del crecimiento
economico a través de la igualdad de oportunidades para lo cual hace uso de los

instrumentos fiscales.

Los instrumentos fiscales que permiten la distribucion del ingreso son dos: el gasto
y los impuestos. En los paises en vias de desarrollo el instrumento mas eficaz

segun la literatura moderna es el gasto. En principio por que en estos paises la

° RESTREPO, Op. cit., p.35
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base gravable de la estructura tributaria es reducida, conformada en su mayoria
por rentas asalariadas.

Segln Restrepo’® existen &areas de la economia que por una deficiente
administracién o por un alto grado de evasion fiscal se escapan de una adecuada
tributacion, ocasionando que la estructura formalmente progresiva de los
impuestos en teoria, no resulte en una estructura progresiva de la tributacion. Por
las anteriores razones es necesario que las politicas de impuestos progresivos
estén acompafiadas de una politica de gasto y asi ser un instrumento idéneo para
la redistribucion. La politica de gasto puede resultar en igualdad de oportunidades
si el gasto se orienta de manera especifica en algunas areas como la educacion,

la salud y la nutricion.

Para la economia clasica la intervencion de la Hacienda Publica como instrumento
estabilizador de la actividad econdmica no era necesaria, ya que se pensaba que
la misma poseia instrumentos automaticos de estabilizacion, los precios y la tasa

de interés.

Restrepo indica que a partir de la crisis de 1929 y con el advenimiento de la
teoria keynesiana cambia el concepto del papel de las finanzas publicas, se
evidencia de manera empirica que la economia no posee un ajuste automatico,
por restricciones institucionales variables como los precios, los salarios y las tasas
de interés que no son tan flexibles. Dado que no existen estabilizadores
econdmicos automaticos, las finanzas publicas se convierten en instrumento de

ajuste, reduciendo las fuerzas inflacionarias o recesivas.

Con la funcion estabilizadora establece una relacion entre politica fiscal y
desarrollo econémico. Existen impuestos y modalidades de gasto que inciden en
el proceso de desarrollo. Las politicas de gasto permiten ya sea la expansion de la

economia o el retraso de la misma. Es por esto que las Finanzas publicas

% 1pid., p. 34.
™ Ibid., p. 35.
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representan una variable importante con relacion al desarrollo econémico, sin

pretender que el desarrollo este determinado exclusivamente por la misma.

Para Heller existen tres funciones principales de la Hacienda Publica en el proceso

de desarrollo econémico:

1) Proveer el ahorro necesario para financiar el incremento del acervo de
capital indispensable en todo proceso de desarrollo; 2) contribuir a evitar los
desequilibrios de origen interno o externo de la economia que de
presentarse, pueden comprometer seriamente el proceso de desarrollo; 3) la
Hacienda Publica ayuda también a crear condiciones de equidad dentro del

proceso de desarrollo que lo hagan mas justo y equitativo™.

Las teorias sobre el desarrollo economico postuladas después de la Segunda
Guerra Mundial indicaban que el instrumento clave para incrementar el desarrollo
era la formacién de capital fisico. Restrepo™ propone que para esta tarea las
finanzas publicas debian permitir el ahorro suficiente, de tal manera que el
gobierno estuviera en la capacidad de desarrollar la infraestructura necesaria para
la expansion del sector moderno. Al tiempo que debia procurar por una tributacion

gue favoreciera el ahorro y la inversion de dicho sector.

Por su parte las teorias modernas del desarrollo establecen que este no es solo
producto de la inversidn en capital fisico, sino que es necesaria la inversion social,
es decir, en el hombre con programas de gasto dirigidos a areas como la salud y
la educaciéon. El papel de la Hacienda Publica ahora es garantizar una minima

igualdad de condiciones para la sociedad.

Entre estas teorias encontramos la Teoria de la Modernizacién, nace en la década

del cincuenta y como respuesta a la amenaza comunista, los Estados Unidos

2 HELLER, Walter. Politica fiscal para paises subdesarrollados. En: imposicion fiscal en los paises en
desarrollo. Richard Bird y Oliver Oldman. México: Edit. Uteha, 1968, p. 8. Citado por: Restrepo, Juan C.
Hacienda Publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2001, p. 38.

* RESTREPO, Op. cit., p. 38
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como potencia occidental propone este modelo de desarrollo con el fin de ganarse
la lealtad de los paises del tercer mundo. El principal argumento de esta teoria es
gue los paises en vias de desarrollo que deseen alcanzar la prosperidad
economica y un nivel de industrializacion, deben sufrir cambios profundos en las

estructuras sociales y sus valores™.

La teoria de la Dependencia nace en la década del setenta de la mano de
analistas de la Comisién Econdmica para América Latina y del Caribe (CEPAL), es
la respuesta a la propuesta de la teoria de la modernizacion. Si bien la teoria de la
dependencia nace de pensadores latinoamericanos es decir de paises
subdesarrollados, la teoria de la modernizacion surge en paises industrializados.
Para la teoria de la dependencia, la pobreza de los paises del sur se explica por
medio de las condiciones histéricas que han determinado el mercado global que
favorece a los paises del norte en detrimento de los paises del sur que han

empobrecido o simplemente se han estancado en su crecimiento™.

En los paises en vias de desarrollo es comdn que se sufra el riesgo de
desequilibrios macroeconomicos ya sea por razones internas o externas, que
deterioran el desarrollo econémico. Es entonces donde el papel de las finanzas

publicas es fundamental para evitar estos desequilibrios.

Segln Restrepo™® la equidad y la buena distribucién del ingreso son variables
indispensables para el desarrollo econémico, en las cuales las finanzas publicas
tienen una importante incidencia, para esto se establecen unas condiciones:
Primero la tributacidbn debe crecer a ritmos superiores a los de la economia.
Segundo no se debe depender de la tributacion indirecta ya que esta es menos
elastica que a tributacion directa. Por ultimo la tributacion debe estimular el ahorro

y la inversion, retrasando el gasto.

1 BANCO DE LA REPUBLICA. Teoria de la modernizacién. [en linea]. [consultado 14 sep. 2011]. Disponible
en <http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/poli/poli67.htm>
> BANCO DE LA REPUBLICA. Teoria de la dependencia. [en linea]. [consultado 14 sep. 2011]. Disponible en

<http://www.banrepcultural.org/blaavirtual/ayudadetareas/poli/poli68.htm>
'® RESTREPO, Op. cit., p.41
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La incidencia de las finanzas publicas en el desarrollo econémico, esta méas alla de
los simples objetivos de la Hacienda Publica de distribucion y estabilidad.

En los tiempos modernos las finanzas publicas intergubernamentales se han
convertido en parte fundamental dentro de los estudios de la Hacienda Publica.
Algunas de las razones de este auge se debe en principio a: la modernizacién de
las instituciones politicas trae consigo una creciente descentralizacion en el
proceso de toma de decisiones politicas, en la medida que el proceso politico se
acerca a las autoridades locales (elegidas popularmente) la discusion acerca de
la forma en que se reparten los recursos fiscales entre autoridades nacionales y

locales adquiere suma importancia.

Sin embargo no solo se trata de razones politicas, el que las finanzas publicas se
conviertan en tema fundamental de la Hacienda Publica moderna. En la literatura
economica moderna existe una corriente que promulga que el desarrollo
economico y social se alcanza en la medida en que ciertas decisiones que
conciernen al gasto publico se tomen y se controlen a nivel local. Dado que las
prioridades del gasto publico se aprecian mejor a nivel local, al tiempo que el
control politico del gasto publico y su evaluacion se hacen mas practicos y

cercanos a la gente.

Pasa entonces a un segundo plano el sistema fiscal en el cual la asignacion del
gasto es realizado a nivel central. Se aprecia bajo un enfoque distinto las
transferencias, ya no son entendidas como el simple reparto de ingresos publicos

sino que se ven como un instrumento de desarrollo econémico.

Por lo que para Ocampo:

Bajo el enfoque de la descentralizacion para el desarrollo, el proceso no
termina con la transferencia sino que comienza con ella. La transferencia

no es un fin, sino un medio; un instrumento de politica a través del cual se
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busca inducir una reciprocidad regional o municipal en términos tanto del

manejo de los recursos cedidos como de un esfuerzo fiscal propio®’.

Un elemento de discusiéon en Hacienda Publica, relacionado con su tendencia y
desarrollo, naturalmente, tiene que ver con el modelo de ejecucion de la misma,
en tal sentido, un carécter centralizante, descentralizante o mixto, exige un nivel
de complejidad, atencién y regulacion particular, asi como genera condicionantes
sobre el nivel de gasto y la evolucién del mismo, desde el plano técnico y politico,

en concordancia con el acuerdo social vigente.

1.2Descentralizacion: Acercamiento tedrico

En el mundo se ha presentado un cambio importante en lo referente a los modelos
de manejo del Estado, el modelo centralista ha cedido terreno frente al modelo de
descentralizacion. Este proceso se puede evidenciar desde dos puntos, el primero
desde el punto de vista politico y el segundo desde un plano econdémico. La
descentralizacion politica nos muestra el reconocimiento del gobierno central
sobre el derecho de las entidades subnacionales, a la creacion de propias
organizaciones publicas territoriales, que les permita garantizar democraticamente
la prestacion de bienes publicos locales, también hace referencia a la autonomia

esencialmente en la parte financiera.

En el plano econdmico esta consiste principalmente en “trasladar las decisiones

sobre asignacion de factores de produccion desde mecanismos politico-

v OCAMPO, José A. Centralismo, descentralizacién y federalismo en la historia de Colombia. En: Crisis
mundial, proteccion e industrializacion. Bogota: CEREC, 1984, p. 345y 346. Citado por: RESTREPO, Juan C.
Hacienda Publica. Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2001, p. 388.
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administrativos hacia la competencia econémica”®.

Este proceso genera ventajas
ya que disminuye el riesgo correspondiente a los vicios del gobierno central:
corrupcion, ineficiencia, tamafio, generadores de desequilibrios fiscales y sociales.
Ademas crea espacios de participacion ciudadana como veedores de las acciones

de los entes territoriales.

En 1959 Musgrave y Musgrave™ realiza un aporte fundamental para determinar el
papel econémico del Estado, en donde establece tres funciones béasicas de la
politica fiscal: la estabilizacion macroecondmica, la redistribucién del ingreso y la
provision de bienes y servicios. La politica macroeconémica busca mantener la
estabilizacion de variable tales como la produccién, el empleo, los precios y otras,

responsabilidad propia del gobierno nacional.

Para entender el proceso de descentralizacion es necesario recordar que existen
dos tipos de bienes en el mercado, los bienes privados y los bienes publicos. Los
primeros son regidos por el mercado a traves del concepto de la mano invisible de
Smith® (1794). Segin Samuelson? (1954) la produccién de un bien privado en
un determinado periodo de tiempo es igual a la sumatoria del consumo de todos
los consumidores en el mismo periodo. En el caso de los bienes publicos estos no
se rigen por el mercado ya que sus propiedades lo impiden. Las dos
caracteristicas son: a) no exclusion, b) no rivalidad. La primera hace referencia a
la posibilidad de restringir el consumo a aquellos que no tienen la capacidad de
pago para adquirirlo y el segundo, el consumo del bien por parte de una persona
no disminuye la disponibilidad del mismo para otros individuos. Samuelson®

(1954-1955) llega a la conclusion de que los bienes publicos son aquellos cuyo

" FINOT, Ivén. Descentralizacién en américa latina: teoria y practica. Instituto latinoamericano y del caribe
de planificacion econdmica y social (ILPES). Santiago de chile: mayo de 2001, p. 62. [en linea]. [consultado 5
dic. 2010]. Disponible en <http://www.eclac.org/publicaciones/xml/9/7259/Icl1521e.pdf>

' MUSGRAVE & MUSGRAVE. Public finance in theory and practice. En: BANCO DE LA REPUBLICA.
Finanzas publicas regionales de Colombia: 1980-1987, p. 34.

22 SMITH, Adam. Investigacidn de la naturaleza y causas de la riqueza de las naciones.

> SAMUELSON. 1954, 1955 Y 1958. En: MACON, Jorge. Economia del sector pablico. Bogotd: McGraw-
Hill/interamericana de Colombia, 2002, p. 31.

*? Ipid., p. 31.
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costo marginal es igual a cero, debido a que la produccién de un bien publico es
igual a la demanda de cada uno de los consumidores.

Para Samuelson? la prestacion de bienes publicos locales por parte del gobierno
central encuentra el principal inconveniente en la falta de revelacion de
preferencias de los individuos. No se puede saber lo que las personas desean y
desde luego lo que estan dispuestas a pagar, ya que la provision de bienes
publicos responde a preferencias agregadas, es decir, nadie recibe segun sus

preferencias individuales, o que constituye un problema de eficiencia.

La provision de este tipo de bienes se encuentra determinada por la espacialidad.

Segln Tiebout (1954) los consumidores “votan con los pies”®

, & lo que hace
referencia es a que los individuos revelan sus preferencias al desplazarse
(eligiendo) a la comunidad o jurisdiccion que mejor satisface sus preferencias
sobre el bien publico. Esta hipotesis se basa en unos supuestos propuestos por

Tiebout en su modelo los cuales son:

a) Existe libre movilidad de una jurisdiccion a otra, b) Los consumidores
tienen total conocimiento sobre los ingresos y gastos publicos de cada
jurisdiccion, c¢) Existe un gran namero de consumidores, asi como un
namero suficiente de jurisdicciones con estructuras fiscales distintas
(ingresos y gastos), d) No hay restricciones debidas a oportunidades de
empleo, luego no hay mercado laboral, e)No hay externalidades Inter.-
jurisdiccionales, f) El tamafio 6ptimo de la poblacién en cada jurisdiccidon
estd determinado por el costo medio minimo de produccion del bien
publico. Cada nuevo inmigrante paga un impuesto igual al costo marginal

del bien publico, g) Cuando el tamafio de la poblacién en cada jurisdiccién

23 ,
Ibid., p. 30.
** El término literal de “votan con los pies” no lo utilizo Tiebout en su trabajo de 1956.
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es menor que el 6ptimo, los residentes buscan atraer nuevos residentes. Lo

contrario también ocurre?.

La teoria de Tiebout (1954, 1955 y 1958) cuenta con grandes criticos (Oates,
Buchanan, Hirschman), debido a que sus supuestos son irreales y la falta de
aportes en el plano politico y administrativo.

Hirschman®® (1970) plantea un modelo que remplaza al mercado en la revelacién
de preferencia de los individuos, el fundamento de este modelo se halla en que los
gobernantes rindan cuentas a los individuos, para lo cual plantea dos formas, la
primera es un mecanismo conocido como “exit”, el cual sugiere la existencia de
mas de un proveedor del bien publico local, lo que genera cierto grado de
competencia y una baraja de escogencia para los consumidores. Los proveedores
de bienes publicos locales no necesariamente buscan un beneficio econdémico
como los bienes privados, en este caso se busca es un beneficio politico, o que
conlleva a los proveedores a competir por clientes electorales mediante la
prestacion de buenos productos o servicios, esto bajo el supuesto de costos de
movilidad igual a cero propuesto por Tiebout (1954). EI segundo de forma
institucional mediante la creacidén de ligas de consumidores o contralorias que
representen los intereses de la comunidad y garanticen la prestacion eficiente de

los productos o servicios.

Tomando como partida los aportes de Tiebout (1954), Oates?’ (1972) plantea que

la descentralizacion podria aumentar la eficiencia ya que mejora la relacién

> TIEBOUT, C. “A pure theory of local expediture”. The journal of political economy. En: CAMELO, RINCON,
Milton S. La teoria de los bienes publicos locales: Estado actual y reconsideraciones. Bogota: mayo de 2001.
Tesis maestria (economia). Universidad nacional de Colombia, p. 12. [en linea]. [consultado 5 feb.2011].
Disponible en <httpwww.bdigital.unal.edu.co32691TESIS_MAESTR%C3%8DA_MILTON_CAMELO.pdf>

2 HIRSCHMAN, A. Exit, voice, and loyalty. Harvard university press, Cambridge. En: CAMELO, RINCON,
Milton S. La teoria de los bienes publicos locales: Estado actual y reconsideraciones. Bogota: mayo de 2001.
Tesis maestria (economia). Universidad nacional de Colombia, p. 14. [en linea]. [consultado 5 feb.2011].
Disponible en <httpwww.bdigital.unal.edu.co32691TESIS_MAESTR%C3%8DA_MILTON_CAMELO.pdf>

27 Oates, W. Federal fiscalism. New York: Harcourt, Brace and Javonovich. En VALENZUELA, Juan. Andlisis
prospectivo de las capacidades institucionales y de gestion de los gobiernos subnacionales en chile. Banco
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existente entre las preferencias de los individuos y la asignacion de recursos,
creando el escenario propicio para que los dirigentes de los gobiernos
subnacionales respondan de mejor manera a sus requerimientos, por lo cual “los
servicios 0 bhienes publicos debiesen ser provistos por las jurisdicciones que
tengan control sobre la minima area geogréfica donde se internalizan los costos y

beneficios de estos bienes y servicios publicos”?.

Oates® (1972) a diferencia de Tiebout (1954), plantea que la revelacién de las
preferencias por parte de los individuos en la l6gica de descentralizacion fiscal es
producto de un proceso politico y no de mercado, ya que los consumidores no
eligen exactamente la jurisdiccion donde prefieren vivir, pero si, “mediante el
proceso politico la estructura fiscal, el régimen impositivo y los bienes publicos que
prefieren, a partir de la eleccion sobre un conjunto de gobernantes que constituyen

sus posibilidades de consumo”.

Brennan y Buchanan® (1966) plantean dos puntos a favor de los procesos de
transformacion del Estado, la descentralizacion por un lado reduce el tamafio del
Estado y por el otro genera mayor eficiencia en la prestacion de bienes publicos

locales.

Basado en lo propuesto por Brennan y Buchanan (1966), Oates>? (1972), sugiere

gue lo propuesto por estos autores no se cumple en lo correspondiente a la

interamericano de desarrollo (BID), p. 7. [en linea]. [consultado 6 feb. 2011]. Disponible en
<http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?dochum=1109263>

% |bid., p.7.

2 OATES, W. Fiscal federalism. Harcourt brace jovanovich. New york. En: CAMELO, RINCON, Milton S. La
teoria de los bienes publicos locales: Estado actual y reconsideraciones. Bogota: mayo de 2001. Tesis
maestria (economia). Universidad nacional de Colombia, p. 17. [en linea]. [consultado 5 feb.2011].
Disponible en <httpwww.bdigital.unal.edu.co32691TESIS_MAESTR%C3%8DA_MILTON_CAMELO.pdf>

* |bid., p. 17.

' BRENNAN & BUCHANAN. 1966. En: RUIZ, Freddy. Evolucion del proceso de descentralizacién fiscal en el
municipio de Bucaramanga (1984-1997). Bucaramanga: 2005, p.12. Trabajo de grado (economia).
Universidad industrial de Santander, escuela de economia y administracion.

2 OATES, W. 1972. En:RUIZ, Freddy. Evolucién del proceso de descentralizacion fiscal en el municipio de
Bucaramanga (1984-1997). Bucaramanga: 2000, p.14. Trabajo de grado (economia). Universidad industrial
de Santander, Escuela de Economia y Administracion.
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disminucion del tamafio del Estado, debido a que a medida que una sociedad se
desarrolla la dinamica que la acompafia genera una expansion en el tamafio del
Estado.

En lo correspondiente al segundo proceso de transformacién del Estado, Oates®
(1972) plantea que sin ninguna duda la descentralizacion genera mayores niveles
de eficiencia, siempre y cuando se presente una paridad en los niveles de gasto
de los diferentes niveles de gobierno. También plantea la opcién de que los
gobiernos locales entren en desequilibrios fiscales que se presentarian de forma
involuntaria, para lo cual seria necesario que desde el gobierno central se

transfieran recursos que conduzcan al equilibrio.

Rondinelli (1989) dentro de su teoria plantea la descentralizacion como una
reforma politico administrativa, y la define como “la transferencia de
responsabilidades de planificacion, gerencia, recaudacion y asignacion de

recursos desde el gobierno central y sus agencias a unidades territoriales™*.

Para poder hablar de un gobierno descentralizado, Rondinelli®* (1989) propone
gue el mismo se someta a un proceso que consta de cuatro etapas: la primera
etapa de este proceso es conocida como (Desconcentracion), la cual consiste en
la redistribucion del poder de decision del gobierno central, esta se lleva a cabo, a
través de la segunda etapa, a la que llama (Delegacion), ya que esta permite
como su nombre lo indica delegar facultades que permitan una mayor autonomia
administrativa con responsabilidades financieras sobre politicas publicas, pero sin
dejar de rendir cuentas al gobierno central. La tercera etapa se denomina
(Devolucién), que es el traspaso de la autoridad administrativa y de

financiamiento a los entes territoriales, con lo cual estos quedan facultados a la

3 Ibid., p. 14.

3* RONDINELLI, Dennis. 1989. “Analyzing decentralization policies in developing countries: political-
economy framework”. Development and Change Vol. 20. N2 1, January. En: FINOT, lvan. Descentralizacion
en américa latina: teoria y practica. Instituto latinoamericano y del caribe de planificacion econdmicay
social (ILPES). Santiago de chile: mayo de 2001, p. 34. [en linea]. [consultado 5 dic. 2010]. Disponible en
<http://www.eclac.org/publicaciones/xml/9/7259/Icl1521e.pdf>

* Ibid., p. 34.

32



cobranza de impuestos y de esta forma adquiriendo independencia en el manejo
de las inversiones de dichos dineros.

La Privatizacion surge como la ultima etapa, esta indica que la provisién de los
servicios que requiere una comunidad deben ser generados por 6rganos no
gubernamentales; en este caso, la privatizacion consiste en dejar la prestacion de
los servicios a la competencia econdmica entre agencias publicas y agencias

privadas.

Segun Bird®* (1992) ante una provisién de bienes publicos no tan eficiente por
parte del gobierno central, la descentralizacion surge como la mejor opcion a
cumplir dicho cometido, ya que este tipo de bienes no puede ser suministrado por
el gobierno central debido a que este no puede responder con prontitud y
flexibilidad ante las necesidades y preferencias de las distintas localidades.

Oates®’ (1972) plantea la necesidad de que el gobierno central transfiera recursos
a los distintos niveles de gobierno, al estos entrar en déficit fiscal

involuntariamente.

Una buena implementacién de las politicas de descentralizacion permite a los
diferentes niveles de gobierno autonomia en la toma de decisiones fiscales y
politicas, lo que les permitird desarrollar sus localidades con un mejor uso de los

recursos publicos.

*® BIRD, Richard. Intergovernmental finance and local taxation in developing countries: Some basic
cosiderations for reformers. Public administration and development. Vol. 10, p. 279. En: WIESNER,
Eduardo. Colombia: Descentralizacién y federalismo fiscal. Informe de la misidn para la descentralizacion.
Bogota: Departamento nacional de planeacion, 1992. P. 51.

7 OATES, Op. cit., p. 14.
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1.3 Sistemas Tributarios y Financiamiento Local

El presupuesto publico esta constituido por la financiacion del gasto publico a
través de la cobranza de impuestos, esta via de asignacion de los recursos
economicos crea fallas en el mercado ya que se sale de su légica. “La tributacion
consiste en reasignar el control de los recursos economicos desde los
contribuyentes hacia el Estado, ya sea para que los utilice directamente o para

que los transfiera a terceros™®.

El sistema tributario se hace necesario para garantizar la prestacion por parte del
Estado de bienes vy servicios que no beben ser prestados por el mercado dado su

caracter de exclusion en la prestacion de algunos bienes y servicios.

Segln el Banco Mundial®® una estructura tributaria 6ptima debe ser viable
administrativamente y no debe trastocar la estructura econdémica del pais,
(produccion, comercio, consumo, ahorro e inversion), ademas al distribuir sus

recursos lo debe hacer de forma equitativa.

Los sistemas tributarios estan conformados por tres principios: a) Equidad, b)
Eficiencia, c) Flexibilidad, los cuales le permitirdn lograr la mejor distribucion de

recursos sin alteraciones en la estructura macroeconémica del pais.

Analizando el primero de los principios el de Equidad, el Banco Mundial*® (1988)
divide este en dos enfoques, el primero de ellos hace alusion a la (equidad
horizontal) este se refiere a un tratamiento igualitario para iguales, es decir
impuestos que pagan todos los contribuyentes sin excepcion, el principal problema
de la equidad horizontal se encuentra en la poca tributacion de comerciantes,
agricultores, terratenientes; lo cual crea discriminacion contra quienes pagan, esto

se constituye en una inequidad.

%% GIRALDO, Cesar. Finanzas publicas en américa latina: La economia politica. Bogota: Febrero de 2001, p.
121.

> BANCO MUNDIAL. Informe sobre el desarrollo mundial 1988. Washington. En: GIRALDO, Cesar. Finanzas
publicas en américa latina: La economia politica. Bogota: Febrero de 2001, p. 123.

* Ibid., p.124.
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El segundo enfoque segln Giraldo* (2001) se refiere a tasas y gravamenes
superiores al promedio que son impuestas a personas que tienen mayores
Ingresos, riqueza, capacidad de pago o consumo. Las fallas de la equidad vertical
radican en las exenciones tributarias y los regimenes especiales de tributacion lo
cual incrementa el costo de operacién del Estado para la cobranza de los tributos,
a su tiempo presenta problemas con la evasién en el pago lo cual puede generar

ineficiencias en la asignacién de los recursos.

“la razén de la existencia de los impuestos es la existencia del Estado al servicio
de la sociedad’*. Los impuestos deben gravar a todos aquellos quienes se
benefician de los servicios prestados por el estado (educacion, salud, servicios
publicos domiciliarios, seguridad social y seguridad nacional y sus implicaciones:
administracion general, seguridad, defensa nacional, fomento econdmico,

infraestructura basica.

Giraldo*® (2001) hace alusién a que el principio de la eficiencia se encuentra
regido por la neutralidad, en este caso el sistema de tributacion debe estar
enfocado a la cobranza de impuestos neutrales y debe direccionar su esfuerzo a
estos, la alternativa mas fuerte es el IVA, ya que esta compuesto por una tarifa
anica y cuenta con una base universal. La neutralidad hace que se deban eliminar
del sistema tributario los impuestos al comercio exterior ya que estos crean
distorsion en el mercado de bienes al proteger la produccion nacional de la

competencia internacional.

Para Giraldo* (2001) dentro de la neutralidad también es importante contar con
regimenes tributarios simplificados, lo cual hace eficiente el recaudo de los dineros
de los contribuyentes, evita la evasién y disminuye el costo de recaudo, esto en

medida que el principio de Equidad lo permita.

*1 GIRALDO, Op. cit., p.125.
* Ibid., p.125.
* Ibid., p. 126.
* Ibid., p. 127.
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La flexibilidad segin Giraldo® hace referencia a que los recursos del Estado se
puedan direccionar de manera rapida hacia donde mas se necesiten, y que estos
no se encuentren destinados de manera especifica. El contar con recursos
flexibles permite al Estado actuar de manera eficiente ante cualquier calamidad
gue se presente, ademas que evita corrupcion en los entes subnacionales en los

tramites burocraticos.

En los sistemas tributarios existen principalmente tres tipos generales de
impuestos, los impuestos directos, impuestos sobre productos e impuestos sobre
transacciones. Los primeros son aquellos que gravan el ingreso o el patrimonio de

las personas (impuesto sobre la renta, impuesto sobre el patrimonio).

Los impuestos sobre productos son aquellos que aplican a bienes y servicios que
no son culpa de los factores de la produccion, y son aplicados tanto a los bienes
internos como los externos que ingresan al pais, entre ellos se encuentran
impuestos sobre la producciéon y consumo interno: impuestos generales sobre
productos, (ventas al por menor, IVA), impuestos selectivos sobre productos; e
impuestos sobre comercio exterior: sobre importaciones (aranceles), sobre

exportaciones.

Los impuestos a las transacciones son aquellos que son cobrados a través del
sistema financiero, generalmente son pequefas tasas que se cobran al momento

de generar transacciones financieras de manera electrénica.

De acuerdo a Horst®® el sistema de financiacion local en el marco de la
descentralizacion, tiene como objetivo “el financiamiento de la provision de bienes

y servicios publicos locales”, ya que segin Oates*’ (1972) la provisién de bienes

** Ibid., p. 128.

*® HORST, Bettina. Fuentes de financiamiento para gobiernos subnacionales y descentralizacién fiscal. Banco
interamericano de desarrollo (BID), p. 209. [en linea]. [consultado 8 dic. 2010]. Disponible en<
http://www.reformadelestado.cl/media/archivos/20100114140300.pdf>

*” OATES, W. 1972. IRARRAZAVAL, Ignacio & PEREZ. Eduardo Institucionalidad subnacional y el problema
de coordinacion de competencias. Banco interamericano de desarrollo (BID), p. 177. [en linea]. [consultado
8 dic. 2010]. Disponible en< http://www.reformadelestado.cl/media/archivos/20100114140529.pdf>
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publicos es mas eficiente cuanto mas se adecua a la demanda territorialmente

diferenciada de dichos bienes.

Para Horst* los entes subnacionales tienen como finalidad la provision de bienes
publicos locales, por lo que su método de financiacion debe hacerse a través de
mecanismos relacionados con el beneficio, es decir que su financiamiento se
encuentra direccionado al cobro de tarifas por bienes y servicios provistos a la
comunidad, por lo tanto el financiamiento de estos bienes y servicios locales debe
realizarse a través de los beneficiarios como contraprestacion al uso de los bienes

y Servicios.

En el caso de localidades que dado sus recursos escasos no pueden suplir la
prestacion de bienes y servicios publicos, Horst* (2003) propone que el gobierno
central debe asignar recursos a los entes subnacionales para la prestacion de
bienes y servicios publicos locales que los contribuyentes no pueden financiar,

esto a través de las transferencias.

Para esto existen dos tipos de transferencias, la primera de ellas son las no
condicionadas, que son de libre disponibilidad para los gobiernos subnacionales,
este tipo de transferencias son las mas beneficiosas para la comunidad ya que
permiten un aumento en la provisién tanto de servicios publicos locales como
privados, lo que repercute en una disminucion en el precio de los bienes; las
segundas son las condicionadas, son aquellas que reciben los distintos niveles de
gobiernos con fines concretos, y tienen como objetivo impulsar el gasto local en
determinados servicios publicos como educacién, salud, infraestructura y
programas de asistencia local, la duda de la eficacia de este tipo de transferencia
radica en si los recursos recibidos del gobierno central llegan a sustituir los locales

en vez de complementarlos.

*® HORST, Op. cit., p. 210
* Ibid., p. 210.
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Las transferencias dispuestas por el gobierno central para los entes subnacionales
pueden ser equivalentes o0 no equivalentes, las primeras se refieren a una
equivalencia en los aportes del gobierno central para los programas que los
gobiernos subnacionales desean impulsar en sus territorios, lo que aumenta el
consumo de bienes publicos ya que el gobierno central financia una parte del bien
y las segundas, hacen referencia a un aporte menor por parte del gobierno central
gue el hecho por el ente local.

1.4 Desarrollo Regional

La palabra region tiene un sin nimero de definiciones y significados, sin embargo

I*® de delimitar el problema de definicién:

existen cuatro formas segun Range
regiones uniformes u homogéneas; regiones nodales; regiones planificadas o de

programacion y las regiones como espacios sociales.

La Region uniforme “se caracteriza por delimitar una zona considerando factores
econdémicos geograficos y culturales”. Esta forma de delimitar o definir las
regiones se fundamenta en la idea de poder asociar o delimitar las diferentes
unidades espaciales de acuerdo con determinadas caracteristicas que distinguiria
una regién de otras, teniendo en cuenta factores como: a) econdmicos, como
actividades y estructuras productivas similares, comportamientos de consumo
equivalentes o categorias de su mano de obra parecidas; b) factores sociales y
culturales, es decir que compartan un misma tradicién histérica; c) factores

geograficos como caracteristicas topograficas o de clima similares.

Sin embargo esta forma de delimitar las regiones presenta una serie de

inconvenientes ya que una region podria asemejarse a otra de acuerdo con ciertas

°® RANGEL, Alfredo. El desarrollo regional. Bogotd: Escuela superior de administracién publica (ESAP), 1993,
P.13.
> Ibid., p. 13.
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caracteristicas, y al mismo tiempo en otros aspectos podria parecerse a su
region vecina, ocasionando una delimitacion confusa de las regiones. Es por ello
gue los criterios de homogeneidad para delimitar una region deben ser flexibles ya
gue no existe la homogeneidad absoluta.

La Region nodal, “desde este enfoque, una regiébn es un conjunto de zonas
agrupadas alrededor de un centro principal que suele ser una gran ciudad”?.
Entonces las regiones nodales se componen ya no por regiones homogéneas sino
por zonas heterogéneas directamente vinculadas, en ellas se establece un flujo
constante de poblacidn, bienes y servicios, trafico, etc., es decir cada regién tiene
su propia funcion. Aqui lo importante no es delimitar las fronteras externas sino
identificar los diferentes nucleos regionales existentes en su interior y su nivel de

dependencia.

La Region Plan o Programacion “para este enfoque, una region es un unidad
territorial sobre la cual el gobierno ejerce jurisdiccion para efectos de obtener
coherencia y unidad en la elaboracion de las decisiones y en la ejecucion de sus

acciones politico-administrativa™® .

Desde esta perspectiva lo fundamental es la
accion gubernamental, por ello la division de un pais en regiones plan debe estar
basada en unidades naturales constituidas histéricamente de tal forma que
coincidan las relaciones econdmicas, sociales y culturales; permitiendo que las

decisiones que se tomen en la concrecion de planes resulten eficaces.

La Region como Espacio Social, “este punto de vista considera la regiébn como el
ambito espacial donde se realizan y reproducen las relaciones sociales de
produccion y en consecuencia, plantea que el concepto de region soélo adquiere
verdadero sentido cuando se sefiala como centro de existencia de relaciones de

n54

dominacion de clase Si bien este enfoque ofrece una definicion de regién

totalmente diferente a las anteriores, considera la region como aquella zona de

>? Ibid., p. 15.
> Ibid., p. 17.
>* Ibid., p. 18.
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territorio constituida por un subconjunto social especifico, fruto de las relaciones de
produccién impuestas por el capitalismo. El enfoque advierte que la region no se
puede considerar sin tener en cuenta las relaciones sociales de produccién que

son en Ultima estancia las que constituyen el pasado y presente de una region.

Por otra parte el término desarrollo se asocia a procesos de progreso, de cambio o
de evolucién. Sin embargo a la hora de referirnos al nivel de desarrollo de una
sociedad su definicién se torna un tanto mas compleja, porque se encuentran
involucrados varios factores: econémicos, sociales, politicos, culturales que son

interdependientes.

Es comun que se confunda en ocasiones la definicion de desarrollo con “cambio
social”. Si bien los cambios sociales solo involucran los resultados empiricos de
las variaciones que ocurren en las diferentes areas de la sociedad, ya sean
positivos 0 negativos. No tiene en cuenta juicios de valor. Por su parte el
concepto desarrollo hace referencia a los buenos resultados de esos cambios
sociales, es decir, son importantes las escalas de valor para determinar en qué
direccion y a qué velocidad deben ir los cambios sociales para considerarlos

positivos.

Otro término con que usualmente se confunde desarrollo es con el concepto de
“‘evolucion”. Este hace referencia a la aparicion de nuevas estructuras a partir de
la evolucidén de lo antiguo sin la intervencidén de fuerzas externas. En cambio el
concepto desarrollo hace referencia a cambios producidos de forma intencional a
través de politicas determinas. Bajo estos parametros se reconoce que la
sociedad no se puede desarrollar de forma aislada, es necesario de unos

contactos y canales a nivel territorial.

Un tercer aspecto que hay que tener en cuenta a la hora de definir desarrollo, es lo
discontinuo e intermitente que es este proceso, es la difusién de innovaciones que

reemplazan las antiguas formas de hacer las cosas a nivel econémico, politico,
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social y cultural. Es importante tener en cuenta dos aspectos, los factores tiempo
y espacio a la hora de realizar un analisis del desarrollo.

Cuando se afirma que el desarrollo regional es un proceso donde intervienen y
comparten responsabilidades el Estado y la propia region, es necesario determinar
la forma en que estos actores se articulan para poder establecer las politicas

publicas que permitan avanzar en el desarrollo.

Para Boisier’ existen dos procesos mediante los cuales el Estado condiciona el
crecimiento econdmico de una region. El primero consiste en la asignacion de
fondos publicos entre las regiones, es decir, el Estado cumple la funcion de
distribucion de bienes y servicios a través del sector publico con la asignacion
interregional de recursos. Llevar a cabo esta tarea es por demas objeto
fundamental de la planificacion regional. El segundo hace referencia al caracter
auténomo e independiente del Estado con respecto a los actores economicos. El
Estado en medio de sus facultades puede direccionar el actuar de los agentes
economicos mediante politicas publicas ya sea a nivel macro o sectorial, que

tendra diferentes efectos en las distintas regiones.

Segun Rangel®® las articulaciones entre la regién y el Estado son decisorias en el
desarrollo regional. A pesar de las distintas cantidades de recursos que el Estado
gire a una region, esta no alcanzara su desarrollo sino posee una sociedad
compleja, con instituciones fuertes, con clase empresarial, con organizaciones

sociales, con proyectos politicos.

Existen diferentes teorias del desarrollo regional entre ellas: La Teoria del

Colonialismo; La Teoria de la Localizacién; Teoria de los polos de desarrollo.

>> BOISIER, Sergio. Las regiones como espacios socialmente constituidos. Revista de la CEPAL N235, agosto
de 1988. En: RANGEL, Alfredo. El desarrollo regional. Bogota: Escuela superior de administracion publica
(ESAP), 1993, p. 171.

*® RANGEL, Op. cit., p. 92
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La teoria del colonialismo interior intenta dar explicacion a la existencia de los
desiguales niveles y ritmos de desarrollo que se encuentran en las diferentes
regiones de un pais, especialmente si este es un pais subdesarrollado. Se

fundamenta en la explotacién y dependencia entre naciones.

Esta teoria se desarrolla en los afios 50 y 60 del siglo XX como consecuencia de
los procesos de independencia de las colonias de Asia y Africa. Segln este
cuerpo tedrico cualquier relacién colonial resulta en una situacion donde el pais
dominante ejerce sobre el pais dominado el monopolio en la explotacion del
trabajo, los recursos naturales, del mercado de importacion y exportaciéon de las

inversiones y de los ingresos fiscales.

Teoria de la Localizacion profesa que los seres humanos y las actividades
productivas no se encuentran de manera casual ubicadas en el espacio
geografico. Por ello su razonamiento consiste en la formulacion de argumentos
gue expliquen el proceso evolutivo de la estructura espacial de la economia y las
razones por las cuales existen los diferentes tipos de asentamiento y los cambios

gue pueden surgir en el futuro.

La principal fuente de inspiracion de la teoria de localizacibn es la teoria
neoclasica y sus maximos exponentes son: Alfred Weber, Edgar Hoover, A. Losh,
Walter Isard, Melvin Greenhut entre otros. Si bien se basa en el libre juego de las
fuerzas del mercado, los factores productivos se mueven libremente en el espacio
geografico, buscando el lugar donde la tasa de rendimiento sea mas elevada. Se
establece un sistema jerarquico de centros de produccion, con funciones

especificas para cada centro.

La Teoria de los Polos de Desarrollo ha sido la mas popular, su creacion se
atribuye a la escuela francesa de economia espacial y en particular a Francois
Perroux durante los afios 50. Parte del hecho de que el desarrollo no aparece en
todas partes con igual intensidad ni al mismo tiempo, se difunde a través de

canales diversos produciendo efectos variables en las economias regionales. Por
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lo tanto, existen grandes disparidades en los niveles de desarrollo alcanzados por

las distintas regiones, lo cual se traduce en evidentes desequilibrios regionales.

En todo escenario regional existen dos actores principales del desarrollo: el
Estado y las fuerzas sociales. No existen factores que condicionen totalmente el
desarrollo de una regién, es la comunidad organizada como Estado o como

sociedad civil la que decide tomar las riendas del desarrollo.

El Estado entendido como sistema de instituciones de caracter nacional, regional y
local, y como aparato politico es uno de los protagonistas fundamentales del
desarrollo regional. Su papel en lo que concierne al desarrollo nacional se resume
en tres funciones: impulsar el crecimiento econémico, asegurara la estabilidad y

permitir la distribucion equitativa de los beneficios del progreso

La primera funcién el crecimiento economico, es impulsada por el Estado
mediante la asignacion de los recursos publicos entre las diferentes regiones, al

tiempo que se encarga de la orientacion de gasto de dichos recursos.

La segunda correspondiente a la estabilizacion, el Estado debe propender por
establecer y hacer cumplir las reglas de juego institucionales mediante las cuales
se rige la participacion de los diferentes agentes econdmicos, politicos y sociales

en el desarrollo.

El Estado debe propiciar la distribucion equitativa de los beneficios del desarrollo
entre las distintas regiones, de tal forma que se disminuyan las desigualdades
entre ellas apoyando en principio las mas atrasadas, ya que el sistema de
mercado posee ciertas irregularidades que no permite el reparto igualitario de las
bondades del progreso. A nivel interregional el Estado debe propiciar también la
equidad tanto social como econdmica, es decir, debe crear programas de
asistencia social que luchen contra la pobreza y politicas de redistribucién del
ingreso, en tanto lo econédmico debe impulsar el desarrollo y crecimiento de los

sectores mas atrasados.
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2. DESCENTRALIZACION FISCAL EN COLOMBIA

La descentralizacibn es una forma de organizacion del Estado en el cual la
administracién publica se organiza entre el gobierno central y los gobiernos
subnacionales, los cuales tienen facultades en la parte tributaria y la asignacion
del gasto. Este sistema permite que la asignacion de decisiones se acerque al
ciudadano, es decir, el acercamiento a las instancias del poder; lo que se traduce
en una mejor comprension de la revelacién de sus preferencias en materia de
bienes y servicios publicos. Se considera que un sistema fiscal descentralizado
conlleva a la eficacia, eficiencia y compromiso en la administracion de los recursos

y las entidades del estado.

En América Latina el proceso de descentralizacion fiscal inicio tardiamente
comparado con otras regiones, hace tan solo dos décadas. Esto producto del
legado centralista de la época de la colonia. El modelo centralista fue perdiendo
terreno en América latina tras la caida de las dictaduras militares que gobernaron
buena parte de los paises de la region. Tras estas caidas y la vuelta a la
democracia se empezaron a dar reformas que cambiaron el panorama de los
entes subnacionales entre las cuales se encontraban la eleccion popular de
gobernantes locales, o que repercutié en la entrega de funciones politicas por

parte del gobierno central a los entes subnacionales.

No todos los paises se involucraron en este proceso desde el comienzo, sino que
adoptaron medidas al respecto a partir de la década del noventa. En la region
con el tiempo se ha llegado al consenso politico de que es necesario transferir
algunos recursos y funciones que en el pasado eran responsabilidad del gobierno
central. Se inicia entonces una afluencia de reformas con el fin de asegurar el
buen manejo fiscal de los entes territoriales y vigilar la elecciéon de autoridades

subnacionales.
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Una de las principales razones en favor de transferir las funciones de gasto y
recaudacion a las entidades subnacionales era la creencia general de que seria
beneficioso para las cuentas publicas nacionales. Al principio de este proceso la
descentralizacion de funciones no estuvo acompafiada de reglas fiscales que
permitieran la estabilidad financiera los entes subnacionales.

Por lo cual la situacién financiera de algunos gobiernos de la regién fue
empeorando como consecuencia del aumento progresivo de las transferencias
intergubernamentales destinadas a rescatar los gobiernos descentralizados
endeudados y corregir los déficits subnacionales. A partir de entonces varios
paises de América Latina llegan al consenso de que es necesario crear controles
sobre las cuentas subnacionales por lo que a partir de la década del noventa se
establecen reglas fiscales (topes de endeudamiento, generacion de recursos

propios, ahorro local) con el fin de reducir el endeudamiento y el gasto local.

Segin el Banco Interamericano de Desarrollo®” (BID) Los paises mas
descentralizados fiscalmente con gastos subnacionales que representan mas del
12% de su PIB en 2008, son Argentina y Brasil, seguido de Bolivia, Colombia y
México con una significativa descentralizacion en gasto, mostrando cifras que
superan el 7% del PIB. Peruy Ecuador aun se caracterizan por tener niveles mas

bajos de descentralizacion.

Colombia es uno de los paises en vias de desarrollo que, desde mediados de los
ochenta ha venido consolidando el proceso de descentralizacion hacia los
gobiernos territoriales. Dos de las razones fundamentales que motiva este proceso
en Colombia, son las fallas en cobertura y calidad en los servicios publicos en el
territorio nacional, para lo cual la Constitucion establece una mayor autonomia

fiscal y politica a los gobiernos subnacionales en donde las transferencias

*’DEL VALLE, Marielle & GALINDO, Arturo. Descentralizacién y sostenibilidad fiscal los casos de Colombiay
Perd. Banco interamericano de desarrollo. Diciembre de 2010, p. 5. [en linea]. [consultado 8 mayo. 2011].
Disponible en: <httpidbdocs.iadb.orgwsdocsgetdocument.aspxdochnum=35597172>
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intergubernamentales son protagonistas; y el fortalecimiento de la democracia

local.

Para Porras® la descentralizacion entendida como proceso dindmico se ha
consolidado a través de la historia del pais en base al principio de especializacion,
mediante la definicion de competencias entre niveles de gobierno; responsabilidad
en el establecimiento de mecanismos de responsabilidad politica de los
gobernantes con sus electores; y sostenibilidad en la asignacién de fuentes de

ingreso.

Si bien el proceso de descentralizacion adquiere uno de sus mayores impulsos
con la Constitucion Nacional establecida en 1991 bajo la administracion de Gaviria
y su plan de gobierno “La Revolucion Pacifica”, en el cual se presta particular

interés en los diferentes ambitos de la vida nacional a los aspectos fiscales.

A partir de la constitucion de 1991 se emprende la segunda fase del proceso de
descentralizacion del Estado Colombiano, la primera tiene sus inicios en la década
del ochenta, la cual se caracterizo por llevar el proceso lentamente y caer en
algunos errores, sin embargo fue la que consolido las bases para el proceso que
aun se lleva a cabo. Con la nueva Constitucion en su articulo 1 se cambia la
percepcion de Estado, ya no es paternalista y centralista ahora se promulga como
‘un Estado social de derecho, organizado en forma de republica unitaria,
descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,

participativa y pluralista...”.

La constitucion propone una variacion juridica, una redefinicion institucional que
aun no se ha consolidado, esto consecuencia de la herencia de mas de cien afios
de centralismo, producto del conflicto entre centralistas y federalistas que

deseaban la consolidacion del poder y con ello la forma de organizacion del

> PORRAS, Osvaldo. La descentralizacién en Colombia estado actual y perspectivas. En: RSTREPO, Dario.
Historia de la descentralizacidn: Transformacidn del régimen politico y cambio en el modelo de desarrollo
Ameérica latina, Europa y EUA. Bogota: noviembre de 2006, universidad nacional de Colombia, p. 402.

>> CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA DE 1991. p. 3.
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Estado durante el siglo XIX, que finalmente resulto en la creaciéon de los partidos

politicos.

Para entender mejor el proceso de descentralizacion fiscal en Colombia a
continuacién se presenta tres sesiones: la primera hace referencia a los
antecedentes del proceso, la segunda es el marco legal 1993-2007, la tercera las
particularidades del proceso en Colombia en el que se da un a revision rapida al

debate entre esfuerzo fiscal local y transferencia intergubernamentales.

2.1 Antecedentes del Proceso de Descentralizacion en Colombia

Desde 1820 tras independizarse de Espafa, la organizacion politica y
administrativa del Estado Colombiano ha sufrido varios cambios. Las ideas de
desarrollo regional y autonomia datan del proceso independista, convirtiéndose en
el punto de partida de las diversas constituciones que han regido el Estado
colombiano desde 1821, donde se reflejan los intereses de los grupos de poder de

la época y su percepcion de desarrollo.

SegUn Rodriguez®® El Estado colombiano estuvo organizado como Estado Federal
mediante las constituciones de 1853, 1858 y 1863, de igual forma en otros
periodos del mismo siglo, su organizacion fue centralizada con las constituciones
de 1821, 1830, 1832, 1843 y 1886. El tipo de organizacion elegida en cada
periodo obedecié al resultado de las guerras civiles, ya que las constituciones de

este siglo fueron fruto de la imposicion de los victoriosos en la estructura fiscal.

La creacion de diferentes constituciones es el resultado de la existencia de un
Estado joven dividido por fuerzas econdmicas acompafiada de actitudes radicales

gue buscaban reconocimiento politico y social.

® RODRIGUEZ, Libardo. Estructura del poder publico en Colombia. Bogota: novena edicién 2004, p. 17.
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La constitucion de 1858 cre6 un régimen federal que dur6 hasta 1886.
Conformado por 29 provincias con autonomia fiscal y entradas propias, donde los
recursos llevaban una ruta ascendente, para la década de 1880 se cae en la
disminucion del nivel de exportaciones y de las actividades econdmicas,
acompainado de la crisis fiscal del nivel central y de las provincias, produjo un
revés del proceso descentralizador.

De acuerdo con Lleras®® Rafael Nufiez en 1886 proclama una nueva carta magna,
tras fuertes conflictos regionales que resultaron en una guerra civil. Se establece
entonces un sistema centralizado, en donde la intervencion del estado pretende la
unidad nacional, la solucidén a la crisis fiscal y la modernizacion del Estado. El
nuevo periodo se caracteriza por la division de regiones en departamentos;
debilitar los poderes locales tras nacionalizar las rentas de los monopolios de
alcohol y tabaco y trasladar al gobierno central el recaudo de los impuestos
producto de los gravamenes sobre la mineria y los mataderos; lo cual se tradujo
en una disminucion de 27% a 14,4% de la participacion de la renta de los
departamentos en el ingreso central presupuestado entre los periodos de 1887-
1990 y 1905-1909.

Segin Lleras®® para el periodo comprendido entre 1905-1910 bajo la
administracion del General Rafael Reyes, se aumenta el numero de
departamentos con el fin de reducir el poder politico regional, en este periodo hubo
una descentralizacion fiscal y administrativa, la participacion de las entradas
totales del gobierno por parte de los niveles subnacionales aumentaron,
especialmente los municipios que paso de un 27% a un 47% en 1890 producto del
auge de la economia, respaldada en la bonaza exportadora de bienes de consumo

de primera necesidad.

®L LLERAS, Carlos. Descentralizacion politica fiscal y administrativa después de la constitucion de 1991. p.
60.
®2 Ibid., p. 60.
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Para la década de 1930 y en el momento de la crisis mundial la deuda municipal
era muy cercana a la del gobierno central US $ 75 millones y US $ 86 millones
respectivamente, o que empez6 a generar desconfianza en la administracion
publica regional, es por ello que en el gobierno de Lopez Pumarejo a medidos de
los afios treinta se crearon instituciones del gobierno central para realizar las
funciones de los niveles local e intermedio. El proceso de descentralizacion fiscal

y administrativa duro hasta mediados de la década del setenta.

En 1966 fue creada una mision especial con el fin de estudiar la situacion de las
finanzas publicas en Colombia, esta fue dirigida por el profesor Musgrave y se
concluyd “que era necesario aumentar el suministro de servicios basicos para la
poblacién y sugirié que esto lo deberfan hacer directamente los Departamentos”®.
Es por ello que bajo la administracion del presidente Lleras Restrepo (1966-1970)
se crea el “situado fiscal” una trasferencia obligatoria de una parte del ingreso del
gobierno central hacia los Departamentos y el Distrito capital, para asignarse en

los gastos de salud publica y educacion primaria.

De acuerdo con Iregui® sin embargo este sistema de transferencias no termino
con el esquema centralista, debido a que el poder politico aun era exclusividad del
gobierno central. Se crearon nuevas instituciones como los Fondos Regionales
(FER) y los Servicios Seccionales de Salud (SSS) mediante los cuales se volvio a

concentrar el recaudo y administracion de la salud y la educacion.

En la segunda mitad de la década del setenta, el Estado afronta una crisis debido
a las crecientes demandas lo que requiri6 nuevas medidas descentralizadoras. El
presidente Lopez Michelsen en 1975 intenta realizar una reforma constitucional

gue buscaba la descentralizacion administrativa y el fortalecimiento de los

63 ,

Ibid., p. 61.
64 IREGUI, Ana, RAMOS, Jorge & SAAVEDRA, Luz. Andlisis de la descentralizacién en Colombia. Bogota:
Marzo de 2001. p. 4. [en linea]. [consultado 5 feb. 2011]. Disponible en <
httpwww.banrep.gov.codocumftpborral75.pdf>
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municipios con el fin de que ellos prestaran los servicios publicos directamente,

pero la corte suprema de justicia no aprob6 el mecanismo de reforma.

Con el gobierno de Turbay que comprendié el periodo de 1979 a 1982, se vuelve a
reconocer como problema las practicas centralistas y la falta de autonomia
regional. En El Plan de Integracién Nacional propuesto para este gobierno, se
entendia la descentralizacién como objetivo fundamental de la politica econémica.
Para ello era necesario establecer la funcién de los municipios y departamentos en
materia fiscal, propiciando que los mismos aprovecharan su base tributaria, con lo

cual se reduciria la dependencia a las transferencias nacionales.

Los inicios de la descentralizacion fiscal datan de la década de los afios 80. Este
proceso arranca con la intencion de alcanzar autonomia regional, y eficiencia en
los servicios publicos, finalmente se logra la reestructuracion territorial planteada

en la constitucion de 1991.

2.2 Marco Legal de la Implementacion del Proceso de Descentralizacion.

En el apéndice anterior se observa que la descentralizacion en Colombia no
corresponde solamente a situaciones coyunturales, es decir, no se toma un lapso
de tiempo en especial del proceso, mas bien se entiende como un proceso
figuracional resultado de la interaccién de las dinAmicas econdmicas, politicas y
sociales vividas a lo largo del siglo XIX y XX. Los niveles de descentralizacion
asumidos corresponden a las dinamicas propias de la historia colombiana,
influenciadas por directrices tedricas profanadas por los organismos multilaterales

gue ejercen presion sobre las politicas nacionales.

Para los principios del siglo veinte se da un apoyo fiscal a los municipio a través

del recaudo y apropiacion de algunos impuestos, si se le hubiera dado este apoyo
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a los departamentos probablemente se hubieran fortalecido y revolucionado
contra el poder central. Para la década de los ochenta llegan al pais las
influencias de economistas como Tiebout, Oates y Musgrave entre otros que
determinan las decisiones de los gobernantes de la época, la descentralizacion
entonces se da a nivel municipal ya que se entiende y considera que este
escenario es el mas propicio para la prestacion eficiente de los bienes y servicios
publicos, convirtiéndose los departamentos en interventores regionales de apoyo y

asesoria técnica.

La descentralizacion en su implementacion legal en Colombia se divide en dos
etapas la primera inicia en la época del ochenta y finaliza al promulgarse la
constitucion de 1991, es entonces donde empieza la otra etapa.

2.2.1 Primera Etapa de la Descentralizacion (1983-1991)

La primera etapa de la descentralizacion se puede definir desde 1983-1991,
aunque la ley 38 de 1981 incorpora a las regiones en el proceso de elaboracion
del Plan Nacional de Desarrollo se toma como punto de referencia la ley 14 de
1983, que buscaba la descentralizacion fiscal y administrativa, a través de
reformas en la estructura de impuestos municipales y departamentales que resulto
en el fortalecimiento de las finanzas publicas subnacionales. Se modifico la base
y la tasa del impuesto de industria y comercio, los impuestos de consumo de licor
y cigarrillos también fueron modificados, se cedi6 a los departamentos el impuesto
de timbre de vehiculos, indujo a la actualizacién de la base del impuesto predial,
adopto el impuesto de circulacion y transito, por todo ello esta ley se le conocio

como estatuto de tributacion nacional.

Segun Lleras la distribucion descrita entre los diferentes niveles de gobierno del

recaudo de impuestos, obedece a dos criterios basicos: “economias de escala en

la administracién de impuestos y la capacidad efectiva de controlar el recaudo”®.

® LLERAS, Op. cit., p. 64
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A partir de esto la nacion deberia recaudar sobre actividades de factores moviles
de produccion de las regiones.

Si bien la ley 14 de 1983 permiti6 importantes crecimientos tributarios a nivel
subregional, como lo menciona Garay®®, es por ello que de 1980-1982 los ingresos
tributarios reales fueron de 4,4%, de 1983-1987 alcanzaron el 7,1%, decayendo a
45% entre 1988-1990, tiempo en el que se agota el impacto tanto en

departamentos como municipios.

Se redefine en afos posteriores el papel de los departamentos a partir de la Ley
22 de 1985 y 3 de 1986, en ellos se establecen como instancias intermedias
encargadas de asegurar en forma permanente su participacion en la supervision y

planeacién del plan de desarrollo.

De acuerdo con Porras®’ en 1985 con la Ley 75 se crea los CORPES concejos
regionales de planificacion economica, convirtiéndose en las principales entidades
de planeacion regional, se pretendia el fortalecimiento de la planeacion territorial,
la participacion en los planes de desarrollo y la programacién del presupuesto de
las entidades de orden regional, estos objetivos y las normas fueron confusas lo

gue se tradujo en una duplicidad de funciones y de gasto.

“

Para Lleras hasta esta instancia “el proceso de descentralizacion podria
caracterizarse como uno de delegacion progresiva de funciones y mayor
descentralizacion de recursos, especialmente a favor de los municipios, junto con

un leve aumento de autonomia fiscal a los niveles mas bajos del gobierno”®.

Como lo indica el Banco de la repuablica® el avance a nivel politico se da en 1986
con el acto legislativo No 1 donde los alcaldes debian ser elegidos por voto

popular, esta ley entra en vigencia a partir de 1988. Esta descentralizacion politica

% GARAY, Jorge L. Descentralizacion, bonanza petrolera y estabilizacion. Santa fe de Bogota: FESCOL, 1994;
p. 48.

®” PORRAS, Op. cit., p.416

®% LLERAS, Op. cit., p. 64

®* BANCO DE LA REPUBLICA, Op. cit., p. 50
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busca fortalecer los gobierno locales y hacerlos més sensibles a las preferencias
de sus habitantes, a partir de entonces el ciudadano influye directamente sobre el
futuro de su localidad

Para 1986 a través de la Ley 14 se modifica el porcentaje cedido a los
departamentos y municipios por concepto del impuesto al valor agregado IVA,
estableciéndose la forma de asignacion y la causal de disponibilidad, por lo que se
asigna nuevas competencias manejadas con los nuevos recursos, adicionalmente
mediante el decreto 77 de 1987 se le permite al gobierno fusionar, reformar o
liquidar entidades que prestan los servicios contemplados en la cesion de
recursos, establece la estructura funcional y de responsabilidad sobre la
prestacion de servicios publicos a nivel local, finalmente se establece el sistema

de cofinanciacion como instrumento de inversion publica.

Posteriormente, en 1989 se dan pasos importantes en el proceso de
descentralizacion, se producen dos cambios legales con incidencia en el ambito
politico y fiscal, la Ley 29, mediante la cual se les delega a los alcalde la
responsabilidad de nombrar docentes y personal adicional en las escuelas
publicas clasificadas en su jurisdiccion, sin embargo el pago de nGémina sigue en

manos del gobierno central.

El segundo paso es la creacion de FINDETER, financiera de desarrollo territorial,
organismo encargado del acompafiamiento y financiamiento de proyectos de
infraestructura urbana a nivel local y regional, se crea bajo la Ley 57, el sistema de
cofinanciacion fue uno delos primeros instrumentos usados para controlar la
ejecucion del gasto social, por otra parte se convirtid6 en fuente importante de

asistencia y ayuda técnica para las localidades.

En la década del noventa en su primer afio con las Leyes 40 y 10 se dan otros
avances en la descentralizacién, la primera reorganiza el sistema nacional de
salud, delegando a Departamentos y Municipios una serie de importantes

responsabilidades y recursos, encargados a los fondos seccionales de salud que
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en resumen se encargaria de administrar el situado fiscal, el nivel central
representado a través del ministerio de salud se encarga de la creacion de
politicas publicas de salud, las transferencias de recursos y el monopolio de los
impuestos recibidos por los juegos de azar, que seria administrado por una nueva

entidad Ecosalud.

Por su parte la Ley 44 estructura el impuesto predial unitario autorizando a los
concejos establecer tarifas dentro de un rango que de acuerdo a Garay es de “1 a
16 por mil del avalio catastral autorizandose una tarifa superior, con un limite de
33 por mil, para los pedios urbanizables no urbanizados y los urbanizados no

»n70

edificados Este manejo permite un incremento en la inversion en construccion,

sector que jalona toda una cadena productiva a nivel nacional.

Las reformas formuladas en la primera fase del proceso de descentralizacion en
Colombia, tuvieron dos objetivos segin Iregui’’: el primero era el deseo del
gobierno central de descongestionar responsabilidades de gasto territorial de su
presupuesto, ya que se afrontd una crisis y deterioro de las finanzas nacionales; el
segundo hace referencia al deseo de ampliar la cobertura, mejorar la eficiencia y

la calidad del gasto publico.

Sin embargo, y como lo menciona Lleras’® estos objetivos no se alcanzaron en su
totalidad, aunque algunas funciones se descentralizaron la toma de decisiones
sigue a cargo del gobierno nacional, el periodo termino con una marcada

intervencidn por parte del gobierno nacional en la administracion publica regional.

2.2.2 Consolidacién juridica de la descentralizacién en Colombia.
2.2.2.1 Ladescentralizacion en la constitucion de 1991
La nueva carta politica que rige a los colombianos, trae grandes cambios en el

proceso de descentralizacion en el pais. Cambios en la orientacion territorial,

"°GARAY, Op. cit., p. 50
" IREGUI, Op. cit., p. 6
72 LLERAS, Op. cit., p. 66
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politica, distribucion de competencias y funciones entre los distintos niveles de
gobierno, distribucion de recursos entre los diferentes niveles de gobierno,
procesos de planeacion y presupuesto publico, y sistemas de control fiscal.

La nueva constitucion en su articulo 1 organiza al pais en una “republica unitaria,

" Plantea en su

descentralizada con autonomia de sus entidades territoriales
articulo 303 haciendo referencia a la descentralizacién politica, la eleccion de

gobernadores y alcaldes.

La nueva constitucion en su articulo 311 define al municipio como:

Entidad fundamental de la division politico-administrativa del
Estado le corresponde prestar los servicios publicos que
determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la
participacion comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus
habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la

Constitucion y las leyes’.

En lo correspondiente a la organizacion territorial se abrieron posibilidades de
crear nuevos entes territoriales como:

e Regiones

e Provincias

e Distritos especiales

e Areas metropolitanas

e Territorios indigenas

7? Constitucién politica de Colombia, Op. cit., p.13
" Ibid., p. 182.
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Todos estos nuevos entes territoriales segun el articulo 287, gozan de total
autonomia dentro de los limites de la constitucion y la ley, lo que garantiza que
sean gobernadas por autoridades propias y que estas administren los recursos,
ademas de establecer rentas para el funcionamiento de sus competencias y
participar de las rentas del estado.

También en su articulo 288 crea la ley organica de ordenamiento territorial, la cual
determina las competencias entre los entes territoriales y la Nacién. (Ver cuadro 1)

En el plano fiscal se establece en el marco de una mayor autonomia fiscal la
cobranza de impuestos por parte de los entes territoriales para el cumplimiento de
sus funciones impuestas en el articulo 287. Impide a través del articulo 362 que la
nacion se apropie de los recursos que via impuestos los entes territoriales capten,
salvo en caso de guerra exterior. Y dispone la prohibicibn de sobretasa o

excepciones de ley, en los impuestos territoriales (art.294).

Las transferencias intergubernamentales como complemento del presupuesto de
los entes territoriales, juegan un papel importante en el desarrollo de la finalidad
de las localidades. Para lo cual la constitucion Politica de Colombia establece en
los articulos 356 las transferencias a los departamentos y en el articulo 357 las
transferencias a los municipios, a su vez establece en los articulos 360 y 361 los

temas correspondientes a las regalias.

Lo dispuesto en los anteriores articulo (356, 357, 360, y 361) se centra en la
utilizacion de los recursos provenientes de las transferencias. El situado fiscal
solo puede ser utilizado en programas referentes al sector de salud y educacion
publica, las transferencias a los municipios solo pueden invertirse en el campo
social, no se podra inferir responsabilidades nuevas a los entes subnacionales sin
un previo aumento en los recursos transferidos, ademas se plantea que los

recursos provenientes de la explotacion de recursos no renovables deberan ser
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entregados via regalias a los entes territoriales en cuya jurisdiccién se realiza la
explotacibn o se transporte via maritima productos o derivados de dicha
explotacion.

La constitucion en su primer articulo de acuerdo con los principios de unidad
nacional y descentralizacion, genera las herramientas para que dichos principios
se apliquen, pero el gobierno central cumple en parte con ellos, debido a que,
buena parte de los asuntos fiscales y administrativos de los entes territoriales se

centran en él.

Cuadro 1.
Asignacion de competencias

Nacion Departamento Municipio

Planear el desarrollo
Planear el desarrollo Planear el desarrollo
global de la o
departamental. municipal.

economia.

' Coordinar y prestar los o
Garantizar acceso a o y Prestar los servicios de
y servicios de educacion y y
salud y educacion. educacion y salud.

salud.

Definir politicas o
Apoyar al municipio en la
generales de y
o » prestacion de los
administracion de los o o .
o o servicios publicos de Prestar directamente los
servicios publicos o o
o acuerdo con los servicios publicos
domiciliarios y la o o
o _ principios de domiciliarios.
vigilancia de las _
_ concordancia y
entidades que los o
subsidiaria.

prestan.

Efectuar inversiones en

Efectuar inversiones

en obras publicas de

obras publicas

Efectuar obras publicas

locales.
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caracter nacional. departamentales.

Confinar proyectos Coordinar y administrar el _
_ _ _ _ .. |Presentary ejecutar
regionales y locales y | sistema de cofinanciacion
- _ proyectos y programas
hacer seguimiento y ||y presentar y ejecutar los

y _ de inversion.
evaluacion posterior. | proyectos.
Asistir a las entidades || Asesorar a los Promover la participacion
territoriales. municipios. ciudadana.

Definir las politicas Desarrollar los proyectos | Desarrollar los proyectos
macroecondémicasy | sobre la base de estas sobre la base de estas
sectoriales. politicas. politicas.

Fuente: Titulo XI “De la Organizacion Territorial”.

2.2.2.2 Ley 60de 1993
La ley 60 de 1993 dispone normas sobre la distribucion y asignacion de recursos y
competencias de acuerdo con lo establecido en la Constitucion politica de

Colombia en sus articulos 151, 288, 356 y 357 ademas de otras disposiciones.

Esta ley dicta las competencias de los entes subnacionales principalmente en

sectores como la educacion, salud, vivienda y saneamiento basico.

Entre otras disposiciones se le otorga al departamento nacional de planeacién el
control de la asignacion de las transferencias a los entes territoriales. Estas
transferencias se entregan bajo una formula de distribucion, dando principal
importancia a los municipios con menos de 50.000 habitantes y a los territorios
indigenas. Para las formulas se tienen en cuenta variables como poblacion,
necesidades basicas insatisfechas, esfuerzo fiscal local y eficiencia administrativa.
El monto total de las transferencias a los entes subnacionales para 1994 debe ser
el 38% de los ingresos corrientes de la nacion y para el afio 2001 debe llegar al
46%.
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La ley 60 de 1993 plantea la redistribucion de funciones en los distintos niveles de
gobierno. (Ver anexol). La mala administracion de recursos entregados a los
entes territoriales destinados a programas que no se encuentran dentro del plan
de desarrollo local, da pie para que los ministerios de salud y educacién realicen
investigaciones juridicas a las autoridades de los entes subnacionales. A su vez,
permite que el manejo de los recursos durante el periodo de la investigacion y
posterior correccion de los errores cometidos, sea hecho por las autoridades

nacionales o departamentales.

Dentro de los planes de desarrollo locales los entes territoriales deben desarrollar
programas en las areas destinadas por la ley (salud, educacion, saneamiento
basico y agua potable, recreacion y cultura). En el cuadro 2. Vemos la distribucion

de recursos que por ley le corresponde a estas areas.

Cuadro 2.
Distribucion de recursos por transferencia de los municipios para inversion

en sectores sociales.

Recursos( % del total de las

Actividad transferencia)
Educacion 30%
Salud 25%

20% cuando no se haya cumplido la

meta de cobertura (70% de la

Agua potable y saneamiento basico poblacion)
Deporte, Recreacion y Cultura 5%
Asignacion libre 20%

Fuente: Cuadro elaborado por los autores con informacion del Articulo 22, ley 60
de 1993.
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2.2.2.3 Ley 141 de 1994, distribucion de regalias.
La ley 141 de 1994 establece la creacion del Fondo Nacional de Regalias (FNR),
la Comisién Nacional de Regalias, ademas regula el derecho del Estado a
percibir regalias por la explotacion de recursos naturales no renovables y
establece las reglas para la liquidacion y distribucién, a su vez que dicta otras

disposiciones.

El fondo nacional de regalias se encuentra constituido por el remanente de los
recursos no asignados directamente a los departamentos y municipios productores

0 a los municipios portuarios, alrededor del 30-32% del total de los recursos.

Estos recursos se encuentran reglamentados para su uso en casi un 75%, su
destinacion es la siguiente: para financiacion en proyectos en el sector energético
el 15%, para la corporacion del rio grande de la magdalena el 10%, para la
financiacion de proyectos de proteccion ambiental 12.6%, y el monto restante

(31.1%) para proyectos que escoge el FNR.

La ley establece el monto de las regalias petroleras por su explotacion en un
monto fijo del 20%. Es decir el valor de las regalias en pesos segun la ley 141 de
1994 es el promedio de hidrocarburos mes por el porcentaje de regalias (20%) por

el precio barril de petréleo por tasa de cambio.

Estos procesos de distribucion de recursos de parte del gobierno central hacia los
entes territoriales, generan una mayor autonomia fiscal de los mismos, pero como
se ve en las anteriores leyes, el proceso de autonomia llega hasta ahi, ya que la

planeacién y toma de decisiones se da a nivel central.
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2.2.2.4 Ley 715 de 2001, Sistema General de Participaciones.
Con esta ley se dictan las normas que van a regir en materia de distribucién y
asignacion de competencias establecidas por la constitucién nacional de acuerdo
con sus articulos 151, 288, 356 y 357, a su vez establece otras disposiciones.

La ley 715 de 2001 establece las competencias de los entes territoriales en el area
social. Haciendo énfasis en el sector de la salud, educacion, vivienda, agua y
saneamiento basico. A demas determina que el situado fiscal como porcentaje de
los ingresos corrientes de la nacion, sera cedido a los departamentos y distritos
para la atencién de los servicios publicos de salud y educacion.

La ley establece la creacion del sistema general de participaciones, el cual, esta
constituido por los recursos que la nacion transfiere por mandato de los articulos

356 y 357 de la constitucion politica de Colombia a los entes territoriales.

Segun disposicion de la ley en el articulo 3, la conformacién del sistema general

de participaciones (SGP) seré la siguiente: (ver cuadro 3).

e una participacion con destinacion especifica para el sector educativo.
e una participacion con destinacion especifica para el sector salud.
e una participacion de proposito general que incluye los recursos para agua

potable y saneamiento basico.

Segun articulo 4 de la ley 715 de 2001, la distribucién de los recursos del sistema
general de participaciones después del descuento del 4% que es distribuido entre
las comunidades indigenas, los municipios que limitan con el rio grande de la
magdalena, los distritos y municipios para programas de alimentacién escolar y
para el fondo nacional de pensiones de entidades territoriales (FONPET), segun
disposicion de la presente ley en su articulo 2, paragrafo 2; se hard en los

siguientes porcentajes:
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Cuadro 3.

Composicion del Sistema General de Participaciones

MAGDALENA (Municipios y
Distritos) 0,08%

Distritos) 58,5%

ASIGNACIONES DISTRIBUCION
DISPOSICIONES
ESPECIALES 4% SECTORIAL
ALIMENTACION ESCOLAR
(Municipios y Distritos)0,5% EDUCACION
RIBERENOS RIO (Municipios y

FONDO DE PENSIONES
TERRITORIALES (Municipios
y Distritos) 2,9%

SALUD (Municipios
y Distritos) 24,5%

Salud Publica
Régimen

Prestacion Servicios
PPNA

RESGUARDOS INDIGENAS
(Poblacién indigena de los
resguardos) 0,52%

PROPOSITO
GENERAL
(Municipios y
Distritos) 17%

Libre Destinacion

(Municipios categoria 4, 5

y 6) 28%

Forzosa Inversion

(municipios categoria 4, 5

y 6) 72%. Municipios

categoria Especial, 1,2y

3, 100%.

Agua Potable
41%

Deporte 4%
Cultura 3%
FONPET 10%
Libre

Inversion 42%

Fuente: Cuadro elaborado por los autores con informacion del DNP.

e |a participacion del sector educativo en el total de los recursos corresponde

al 58.5%.

e |a participacidon del sector salud en el total de los recursos corresponde al

24.5%.
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e la participacion de proposito general en el total de los recursos corresponde
al 17%.

El monto total del sistema general de participaciones segun disposicién del articulo
357 de la constitucion politica de Colombia en su primer paragrafo no sera inferior
a 10.962 billones de pesos y entre el afio 2011 y el afio 2016 el incremento sera
igual a la tasa de inflacion causada, méas unatasa de crecimiento real de 3%.

En lo correspondiente en el manejo y uso de los recursos, este se realiza segun la
categoria a la cual corresponde el municipio, esto segun ley 136 de 1994 en su
articulo 60 el cual clasifica a los municipios de acuerdo a su poblacion y sus
recursos fiscales. La clasificacion se da a través de 7 categorias de la siguiente

forma:

Cuadro 4.

Clasificacion por Categorias

Categoria| Habitantes entre ICLD(smmlv) entre
Especial > 500.001 > 400.000
1 500.000 || 100.001 | 100.000 | 400.000
2 100.000 | 50.001 50.000 | 100.000

3 50.000 30.001 30.000 50.000

4 30.000 25.000 25.000 30.000

5 20.000 15.000 15.000 25.000

6 < 10.000 < 15.000

Fuente: Cuadro elaborado por los autores con informacion de la ley 136 de 1994,

articulo 60.
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Las categorias se generan de acuerdo al numero de habitantes y el recaudo fiscal
con el que cuentan los municipios. Esta categorizacién de los municipios cuenta
con gran importancia ya que dependiendo de la categoria en que se encuentre
ubicado el municipio, el porcentaje de los recursos de libre inversion provenientes
del sistema general de participacion en el sector de proposito general seran
mayores 0 menores, lo que implicaria una mayor inversién en politicas e iniciativas

propias de los municipios y no en politicas nacionales.

En el pais actualmente segun el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)
(2007) hay 1098 municipios de los cuales 5 se encuentran en categoria especial,
17 son de primera categoria, 17 de segunda, 19 de tercera, 19 de cuarta, 31 de
guinta y 998 de sesta categoria.

La disposicion final de los montos en los distintos sectores sociales se distribuyen
de la siguiente manera: para educacion el 58.5%, salud el 24.5%, y para propésito
general el 17%, del cual segun el articulo 78 los municipios de categoria 4, 5y 6
podran destinar hasta un 28% del total de la participacion de las proposiciones

generales libremente.

A demas el total de los recursos en esta disposicion asignados a las categorias
especial, 1, 2y 3, el 72% restante de los recursos de los municipios de categorias
4,5y 6y el 100% de los recursos de propésito general asignado al archipiélago
de San Andrés y Providencia, deberan ser destinados y ejecutados en el marco de

las competencias dictadas por la presente ley.

Del total de los recursos de propésito general el 41% debera ser destinado para el
desarrollo de programas de agua potable y saneamiento basico. Segun el mismo
articulo en el paragrafo 3, el 10% debe ejecutarse en programas de deporte,
recreacion y cultura de la siguiente manera: para deporte y recreacion un 7% y

para cultura un 3%.
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La ley 715 de 2001 en su articulo 47 dispone el financiamiento o cofinanciamiento
de subsidios a la demanda, de manera progresiva hasta lograr y sostener la
cobertura total en salud. Este tipo de disposiciones se encuentran influenciadas
bajo los principios expuestos por Tiebout, el cual hace referencia a que los
consumidores “votan con los pies”, es decir los individuos revelan sus preferencias
eligiendo a la comunidad o jurisdiccion que de mejor forma satisface sus

necesidades en la prestacion del bien o servicio publico.

Los subsidios a la demanda como lo menciona Hirschmann, permiten a los
individuos tener una baraja de escogencia entre las diferentes localidades lo cual
genera una mayor satisfaccion de sus preferencias. Rondinelli en su etapa de la
privatizacion propone que la prestacion de los servicios y bienes publicos se
deben generar dentro de la competencia entre agencias privadas y agencias
publicas. Este caso es claramente evidenciable en el régimen subsidiado de salud
(SISBEN), el cual permite a los beneficiarios escoger entre las diferentes opciones

gue da el mercado ya sean entidades publicas o privadas.

La ley 715 de 2001, redujo la capacidad de inversion de los entes territoriales en
favor de un mayor control de las competencias y recursos por el gobierno central.
A causa de esto los municipios debieron limitarse a asumir un papel de ejecutores
de las decisiones de los entes departamentales y en especial del gobierno central,
en la prestacién de servicios como la educacion y salud, las competencias de

mayor importancia transferidas a los municipios.

2.2.25 Ley 1176 de 2007 principal normatividad después de la

Constitucion de 1991, en materia de descentralizacion fiscal

La reforma a la ley 715 de 2001 presentada en el gobierno de Alvaro Uribe Vélez,
bajo la ley 1176 de 2007, modifica el monto de los recursos del sistema general

de participaciones una vez descontados los recursos establecidos en el paragrafo
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2 del articulo 2 de la ley 715 y los paragrafos 2 y 3 del articulo 4 acto legislativo 04
de 2007, quedando de la siguiente manera:

e la participacion para educacion es del 58.5% del total de los recursos.

e La participacion para salud es del 24.5% del total de los recursos.

e La participaciéon para agua potable y saneamiento basico es del 5.4%.

e La participacion de propésito general es del 11.6% del total de los recursos.

En lo correspondiente a agua potable y saneamiento basico segun el articulo 6, la
distribucion del total de este se hara de la siguiente forma: para los municipios y
distritos el 85% del total de los recursos de agua potable y saneamiento basico y
para los departamentos y el distrito capital el restante 15%.

La distribucion de los recursos se hara de acuerdo a los siguientes criterios segun

el articulo 6:

1. Déficit de cobertura.

2. Poblacion atendida y balance del esquema solidario.

3. Esfuerzo en cobertura.

4. Nivel de pobreza (INB).

5. Cumplimiento de criterios de eficiencia fiscal y administrativa.

La disposicion de los recursos para propésito general, segun lo dispone la
presente ley seran de la siguiente manera: los municipios de categoria 4, 5y 6
podran destinar hasta un 42% de dichos recursos de manera libre para inversién o
funcionamiento administrativo, esto sera para los municipios con menos de 25000
habitantes. Cada ente territorial destinara en 4% de los recursos de propdésito

general para deporte y recreacion y el 3% para cultura, a su vez que el 10% debe
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ir al fondo de pensiones de entidades territoriales (FONPET).

restantes deben ser invertidos segun lo dispone la ley.

Los recursos

La ley 1176 de 2007 modifica el Sistema General de Participaciones en cuanto a

la disposicion de los recursos en los diferentes sectores que lo componen, de esta

forma modificando la ley 715 de 2001. La composicion del (SGP) queda asi: (ver

cuadro 5).

Cuadro 5.

Composicién del Sistema General de Participaciones segun ley 1176 de 2007

ASIGNACIONES DISTRIBUCION
DISPOSICIONES
ESPECIALES 4% SECTORIAL
ALIMENTACION
ESCOLAR(Municipios y 3
o EDUCACION
Distritos)0,6% o
(Municipios y

RIBERENOS RIO
MAGDALENA (Municipios y
Distritos) 0,08%

Distritos) 58,5%

FONDO DE PENSIONES
TERRITORIALES (Municipios
y Distritos) 2,9%

SALUD (Municipios
y Distritos) 24,5%

Salud Puablica
Régimen

Prestacion Servicios
PPNA

RESGUARDOS INDIGENAS
(Poblacion indigena de los

resguardos) 0,52%

AGUA POTABLE
(Municipios y
Distritos) 5,4%

PROPOSITO
GENERAL
(Municipios y
Distritos) 11,6%

Municipios Menos de
25.000 Habitantes 17%

Libre inversion

Todos los Municipios y
Distritos 83%

FUNCIONAMIENTO
Deporte

Cultura

FONPET

Libre Inversion

Fuente: Cuadro elaborado por los autores con informacion del DNP
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2.3Discusién actual del proceso de descentralizacion

“El origen del financiamiento afecta la calidad o

eficiencia del gasto™.

El actual debate de la descentralizacion se centra en la sostenibilidad fiscal y

eficiencia en el manejo de los recursos por parte de los entes territoriales.

El modelo de descentralizacion colombiano, es un modelo hibrido, ya que no
cumple con las condiciones propias del proceso de descentralizacion. Por una
parte otorga facultades a los entes territoriales para la cobranza de impuestos que
solventen o ayuden a estos para el ejercicio de sus funciones, a su vez que el
gobierno central contribuye con transferencias para promover las politicas de nivel

nacional que se buscan implementar en el pais.

Por otro lado la planeacion y autonomia en el desarrollo de las politicas se
encuentran en gran medida en manos del gobierno central, quien decide en que
se debe gastar la mayor parte de los recursos que perciben los entes

subnacionales por transferencias.

En Colombia los procesos que se vienen dando en los dltimos afios muestran que
el proceso de descentralizacion solo se dio a nivel politico con la escogencia via
voto popular de los gobernantes de los departamentos y municipios, pero en el

plano fiscal, los recursos en buena medida pertenecen al gobierno central.

Las reformas constantes a la constitucion politica de Colombia y tomando como
ejemplo la de los articulos 360 y 361, articulos correspondiente al reconocimiento
de los entes territoriales donde se exploten recursos no renovables como
acreedores de compensaciones economicas por dicha explotacion de recursos via

regalias y la creacion del fondo nacional de regalias. Estas reformas se haran a

> WIESNER, Eduardo. Colombia: Descentralizacién y federalismo fiscal. Informe de la misién para la
descentralizacién. Bogota: Departamento nacional de planeacion, 1992. P. 380.
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través del acto legislativo 123/10 Camara, 013 Senado, el cual quitara el
reconocimiento a las entidades territoriales de hacerse a los recursos que via
regalias le son entregados, y llevarlos a manos del gobierno central con la
creacion del Sistema General de Regalias, abre el debate sobre un proceso de
recentralizacion de recursos con la excusa de la ineficiencia administrativa de las

recursos por parte de los entes territoriales.

Por un lado el gobierno central implementa politicas mediante las cuales busca
entregar a los entes territoriales mas funciones, pero por otro lado cada vez hace
recortes mas drasticos a los recursos que por transferencia son entregados a las
territorialidades. Estas politicas hacen que la prestacion de servicios y bienes
publicos por parte de los municipios y departamentos sea cada vez mas

complicada, llegando a ser ineficiente.

La ineficiencia en la prestacion de bienes y servicios publicos en las
territorialidades se debe a problemas como el de sobre demanda de los servicios

(salud, educacion), carencia de recursos para su financiacion y corrupcion.

A dichos problemas se une el conflicto armado que se presenta dentro del pais, el
cual ocasiona un desplazamiento forzado de la poblacion rural hacia los cascos
urbanos. Este desplazamiento de la poblacion pueden presentar inconvenientes
tanto en las localidades receptoras como en las abandonadas, ya que en las
primeras se genera una sobre-poblacion que puede generar una deficiencia en la
prestacion de los servicios, (desplazamiento involuntario) y en la segunda una

disminucién en la renta percibida por la cobranza de impuestos a nivel local.

El principal problema de la descentralizacion en Colombia es el déficit fiscal de los
entes territoriales. Con el fin de evitar problemas como la pereza fiscal, por parte
de los entes territoriales y ante la imposibilidad de aumentar los recursos girados a
las territorialidades en su totalidad, el gobierno central debe incentivar el esfuerzo
fiscal propio y la eficiencia administrativa, esto a través del sistema de

transferencias, premiando a los entes territoriales que tengan mayor
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responsabilidad con el manejo de los recursos y mayor generacion de los

mismos.

Un aumento en la capacidad de recaudo de los municipios y departamentos se
generaria por medio de una mayor atencién por parte de los gobiernos
subnacionales a sus sistemas de tributacion, en especial al impuesto predial y las
contribuciones por valorizacion. Las renovaciones continuas de las bases de
datos de las personas juridicas o naturales que deben pagar dichos impuestos y la
incentivacion a la creacién de nuevos aportantes, son factores importantes a la

hora de generar y mantener un buen recaudo fiscal.

En lo correspondiente a la eficiencia administrativa, un mejor uso de los recursos
publicos se genera de la participacion activa de la ciudadania, a través del
acompafamiento del uso y disposicion de los recursos publicos para lo cual la

creacion de veedurias ciudadanas juega un papel fundamental.

Las investigaciones realizadas por los distintos académicos e investigadores para
el caso colombiano entre los que se destacan, Ana Maria Iregui, Jorge Ramos,
Luz Amparo Saavedra (Analisis de la descentralizacion fiscal en Colombia), Juan
Camilo Restrepo. (Hacienda Publica), Roberto Junguito, Hernan Rincon (La
politica fiscal en el siglo XX en Colombia). Se ha vislumbrado que el proceso de
descentralizacion en Colombia en el plano politico se ha aplicado con cierto éxito,
pero en el plano fiscal las medidas que se tomaron con la ley 14 de 1983 la cual
entregé mayores facultades a los entes territoriales y mayores libertades sobre la
cobranza y uso de los recursos, ha venido en franco retroceso con las politicas y
leyes aprobadas a finales del siglo XX e inicios del presente siglo (leyes 60 de
1993, 715 de 2001, 1176 de 2007, etc..). Como el fin del proceso de
descentralizacion es mejorar en nivel de gobernabilidad a nivel nacional a través
del mejoramiento de la misma a nivel regional y global, Wiesner’® (1992) se debe

generar sinergia en el desarrollo de las politicas nacionales, departamentales y

’® WIESNER, Op. cit., p. 373
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municipales para lograr una administracion eficiente y elocuente con las

necesidades de los colombianos.
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3. HACIENDA PUBLICA Y DESCENTRALIZACION FISCAL:
CASO BARRANCABERMEJA

La descentralizacion en Colombia inicio desde la década de 1980 y se acentlo
con la Constitucion de 1991, este es un proceso figuracional donde interactian las
dindmicas sociales, econémicas y politicas. La descentralizacion surgié de la
necesidad de un estado mas eficiente y democrético. Este proceso inicio con la
trasferencia de recursos y responsabilidades del nivel central a niveles locales en
la prestaciéon de bienes y servicios.

Si bien el modelo Colombiano de descentralizacion es un modelo hibrido, es decir,
la descentralizacion se ha alcanzado a nivel politico, mediante la eleccion de
alcaldes y gobernadores por voto popular. En cuanto al nivel fiscal el gobierno
central es el encargado de administrar y recaudar la mayoria de recursos de la

nacion.

Por su parte los entes subnacionales se encargan de poner en marcha los
programas propuestos por el gobierno central financiado via transferencias. Es
entonces donde se argumenta que la descentralizaciobn es un proceso en

evolucion en Colombia.

3.1DESCENTRALIZACION FISCAL METODOLOGIA DE ANALISIS

Ante los desequilibrios fiscales vividos en la mayoria de los departamentos vy
municipios de Colombia durante la década del 90 del siglo anterior, como
consecuencia del aumento del gasto acompafiado de una baja dindmica de los
ingresos tributarios de los entes subnacionales, nacié la necesidad de crear

mecanismos donde los gastos de funcionamiento de los entes subnacionales
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correspondieran a su nivel de financiamiento, esto se realiz6 por medio de la ley
617 del 2000.

La ley 715 de 2001 hizo necesario la evaluacién de la gestiéon y los resultados a
nivel departamental y municipal, con el fin de optimizar la asignacion de recursos,
mejorar la rendicion de cuentas y control social, contribuir al disefio de politicas

publicas y focalizar las acciones de asistencia técnica e institucional.

Antes de empezar a indagar los casos municipales, en cuanto al proceso de
descentralizacion y sus resultados, es importante establecer la metodologia de

analisis, la cual se explicara en los siguientes apéndices.

3.1.1 Investigaciones realizadas en Colombia

Existen diferentes investigaciones acerca del proceso de descentralizacion en
Colombia, la primera se realizO en 1966 en una mision especial dirigida por el
profesor Musgrave, donde el principal objetivo era estudiar las finanzas publicas
de Colombia y donde se recomendd el aumento del suministro de servicios

publicos y que estos debian ser suministrados por los departamentos.

El Banco de la Republica, a través del Centro de Estudios Econdmicos
Regionales, ha hecho lo propio en cuanto a investigaciones del tema, con
importantes autores como Ana Maria Iregui, Jorge Ramos y Luz Amparo Saavedra
guienes desarrollaron el documento titulado Analisis de la Descentralizacion Fiscal
en Colombia, este se divide en 5 secciones, la primera es una aproximacion
tedrica del federalismo fiscal y la descentralizacion fiscal; la segunda es un andlisis
de las reformas implementadas en Colombia durante los Ultimos cuarenta afios en
materia de descentralizacion fiscal;, la tercera analiza la incidencia del actual

esquema fiscal y los incentivos en las finanzas publicas territoriales; en la cuarta
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se dan algunas recomendaciones acerca de las reformas en las normas sobre
descentralizacion fiscal; y la quinta y ultima presenta algunas recomendaciones a

nivel general.

Si bien uno de los aportes mas importantes de esta investigacion es el hecho de
gue el actual esquema genera una dependencia de los gobiernos territoriales en
los recursos del gobierno nacional. Existen dos razones para ello: la primera por
gue el sistema no permite que los gobiernos locales generen un volumen
importante de recursos propios; y la segunda por que las transferencias

territoriales tienen destinacion especifica.

Otro de los importantes autores que ha desarrollado el tema de la
descentralizacion en Colombia a través del Centro de Estudios Economicos del
Banco de la Republica es Jorge Garcia Garcia con su obra titulada ¢porque la

descentralizacion fiscal? Mecanismos para hacerla efectiva.

El trabajo se divide en seis ejes tematicos, el primero es una conceptualizacion del
termino descentralizacion; el segundo hace referencia a las razones politicas y
econdmicas para llevar acabo la descentralizacion; el tercero es un balance entre
la generacidon de recursos propios y las repercusiones de las transferencias en los
mismos; el cuarto analiza la descentralizacion fiscal como garante de un sistema
de mercado y un sector publico eficiente; el quinto es una discusion tedrica de
hasta donde debe llegar la descentralizacion y el sexto es la aproximacion del

tema al caso colombiano.

Este trabajo permite analizar el proceso de la descentralizacion en los paises
desarrollados y los que estan en vias de desarrollo. En los primeros los beneficios
de la descentralizacion son evidentes sin embargo en los paises en desarrollo la
experiencia es distinta, ya que a la hora de descentralizar algunas funciones a
nivel local no se garantiza la eficiencia fiscal ni el crecimiento econémico, en

cambio se puede generar desequilibrios fiscales y despilfarro de los recursos.
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Por todo lo anterior la descentralizacion debe ir acompafada de una disciplina
fiscal y obligar a que los gobernantes rindan cuentas a sus gobernados, quienes a
través del voto premiaran los aciertos y castigaran sus desaciertos. EIl autor
propone tres principios por los cuales debe regirse la politica de descentralizacion:
el primero el equilibrio fiscal del sector publico y la estabilidad macroeconémica
deben primar sobre cualquier otra consideracién; segundo para que los gobiernos
locales no dependan de las transferencias debe permitirseles cobrar impuestos
gue cubran sus gastos y tercero imponer disciplina fiscal local mediante un
gobierno central fuerte y estable.

Por su parte Jaime Bonet otro de los autores reconocidos que trabaja de manera
conjunta con el Banco de la Republica ha desarrollado documentos como: a)
descentralizacion fiscal y disparidades en el ingreso regional: la experiencia
colombiana, en donde se encontr0 que el proceso de descentralizacion fiscal
implementado en Colombia aumento las disparidades regionales en los ingresos
durante la década de 1990 al tiempo que la apertura y la aglomeracion econdémica
vividas en esta época contribuyeron al aumento de los desequilibrios en los

ingresos regionales.

El autor desarrollo un modelo econométrico donde estima los efectos del proceso
de descentralizacion colombiano en la disparidad de los ingresos regionales, en
este encontramos dos variables explicativas, la primera hace referencia a la
medida de la descentralizacion fiscal la cual se hace a través de los indicadores de
gastos de la descentralizacion; la segunda es una variables explicativa de la
desigualdad regional en Colombia que para el autor se pude medir a través de la
aglomeracién de la produccion y el proceso de liberacion econémica en los

comienzos de la década del noventa del siglo anterior.

Otro de los documentos de Jaime Bonet al respecto es el titulado Desequilibrios
regionales en la politica de descentralizaciéon en Colombia, el propdsito principal

de este documento es presentar unas recomendaciones de politica que permitan
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consolidar la descentralizacion como mecanismo de desarrollo regional. Para ello
se debe tener en cuenta que en Colombia se presentan grandes desigualdades en
los ingresos fiscales de los entes territoriales, lo que implica que estos asuman la

responsabilidad de prestacion de servicios en condiciones muy diferentes

El Departamento Nacional de Planeacién (DNP), bajo la direccion de la unidad de
estudios economicos también ha elaborado varias investigaciones al respecto,
entre ellas la realizada por Edgar Gonzales Salas con su documento La
evaluacién de la descentralizacion municipal en Colombia Componente de
capacidad institucional, se establece que el desarrollo institucional tiende al
mejoramiento de la capacidad de gestion, que las agencias o0 instituciones
especializadas se han mantenido y subsisten en el tiempo permitiendo el

mejoramiento de la capacidad de gestion.

Este documento hace parte de una serie de articulos que prepara el DNP donde
se evalla los sectores de educacion, salud, agua potable y saneamiento basico y
los componentes de democracia y participacion, fiscal, capacidad de gestion y

desarrollo institucional, tanto desde el nivel nacional como regional y municipal.

Transferencias, incentivos y la endogenidad del gasto territorial, es un documento
elaborado en el marco del seminario internacional sobre federalismo fiscal que
realiza la secretaria de hacienda de Meéxico, La Comision EconOomica Para
América Latina (CEPAL), El Instituto Latinoamericano de Planificacion Econémica
y Social (ILPES) y La Corporacion Andina de Fomento (CAF).

Esta investigacion establece la descentralizacion fiscal y politica como estrategia
de desarrollo en el largo plazo es la correcta siempre y cuando se focalice en la
busqueda de la eficiencia y de los mercados al tiempo que el uso de incentivos y
el cambio institucional; segundo, se establece la importancia del papel de los
recursos propios en el proceso de descentralizacion, que va mas alla de un simple
aumento de las transferencias y que busca la autosostenibilidad del desarrollo

regional y local; reconoce la importancia de los incentivos y su papel central para
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estimular o premiar el desarrollo institucional en la generacion de recursos propios

locales.

3.1.2 Metodologia para el anélisis del municipio de Barrancabermeja

Para el andlisis de la dindmica fiscal del municipio de Barrancabermeja se toma
como referencia algunos de los indicadores de desempeiio fiscal elaborados y
trabajados por el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y la Gobernacion
de Santander. Después de revisar y dada las condiciones del estudio para el caso
del municipio de Barrancabermeja fue necesario crear una nueva categoria
llamada esfuerzo fiscal y dependencia intergubernamental los cuales fueron

elaborados por los autores

En la evaluacion de la descentralizacion fiscal los indicadores fiscales son de

notable importancia ya que:

Ahorro corriente

La forma como se comporta el ahorro corriente es de gran importancia para medir
la sostenibilidad de los municipios en Colombia. Su evolucion permite observar el
compromiso de los municipios con su desempenio fiscal a través del periodo de
estudio.

Este indicador mide la proporcién que existe entre los ingresos corrientes y los
gastos corrientes, es decir muestra la capacidad de inversién del municipio y su
capacidad de ahorro o de endeudamiento. A su vez indica el grado de generacion
de excedentes que son utilizados por el municipio para financiar en parte sus
programas o reestructurar los pasivos con los que se cuenta.

Apalancamiento de la inversion

El monitoreo del apalancamiento de la inversién permite retomar los lineamientos
tedricos que sefialan un mayor compromiso de las territorialidades con la inversién
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dado el conocimiento de las necesidades locales, las cuales son desconocidas
por el gobierno central.

El indicador del apalancamiento de la inversidbn muestra la relacion entre los
recursos generados por el municipio de manera autébnoma y la inversioén en activos
propios, también nos muestra la proporcion de ingresos de libre destinacién que
son invertidos en activos propios.

Esfuerzo fiscal

La capacidad de generacién de recursos propios por parte de las localidades entra
en el esquema de la entrega de facultades del gobierno central y departamental,
por lo tanto este indicador nos vislumbrara el camino que los municipios han
recorrido para garantizar el desarrollo de sus propias politicas.

El indicador esfuerzo fiscal relaciona los ingresos tributarios como porcentaje del
total de los ingresos, de esta forma mide de qué manera se financia el municipio y
si este hace lo suficiente para generar recursos propios para el financiamiento de
sus programas, o0 si por el contrario estos programas dependen de las
transferencias de la nacion

Dependencia intergubernamental

La dependencia intergubernamental muestra el grado en el que inciden los
distintos niveles de gobierno en el actuar de las localidades; es medida entre la
relacion de las transferencias recibidas por el municipio como proporcion de sus
ingresos totales. Este indicador mide la importancia de estos recursos para el
financiamiento de los programas del municipio y refleja en qué medida el municipio
depende de las transferencias para su financiacion.

Autonomia fiscal municipal

La autonomia fiscal mide la capacidad con la que cuenta el municipio para
autosostenerse, esto en relacién con los gastos de funcionamiento, es decir los
recursos que son destinados para pago de ndmina y gastos de la administracion
municipal; dado que a través del marco legal la nacién esta obligada a garantizar
condiciones minimas de calidad de vida y lo hace a través de las transferencias al
municipio.
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Solvencia

La solvencia, es un indicador que nos permitira mirar el grado con el cual el
municipio puede maniobrar, esto de acuerdo a la proporcion de los intereses de la
deuda sobre el ingreso, es decir, que capacidad tiene el municipio para hacer
frente a sus obligaciones contraidas con los distintos acreedores.

Endeudamiento

El andlisis de endeudamiento permite evidenciar los compromisos previos
adquiridos a largo plazo por los municipios, a través del andlisis del impacto del
préstamo neto como la deuda consolidada.

Cuadro 6.

Indicadores Fiscales.

TEMA INDICADOR
Ahorro Corriente Ahorro Corriente / Ingreso Corriente
Apalancamiento de la Ingreso Corriente / Gasto Capital
Inversion Ahorro Corriente / Gasto Capital

' Ingresos Tributarios / Ingreso
Esfuerzo Fiscal . .
Industria y Comercio / Ingreso

Transferencias al Municipio / Ingreso
Dependencia Transferencias al Municipio de Nacion /
Intergubernamental Ingreso

Regalias / Ingreso

Autonomia Fiscal

o Gasto Funcionamiento / Ingreso Corriente
Municipal

Solvencia Interés Deuda / Ingreso Corriente

_ Préstamo Neto / Ingresos
Endeudamiento
Deuda / Ingreso

Fuente: Ruiz Herrera, Freddy Jesus. (2010). La descentralizacién fiscal en

Colombia (1985-2005), ¢un proceso en construccion?  Tesis de maestria
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Universidad Nacional, 2010. Bogot4, Colombia. * Las categorias esfuerzo fiscal y
dependencia intergubernamental fueron elaborados por los autores.

3.1.3 Alcances de la exploracién metodoldgica

Las herramientas usadas en esta investigacion van desde las diferentes teorias
econémicas que analizan el proceso de descentralizacion, hasta un andlisis
especifico del comportamiento fiscal del municipio de Barrancabermeja, es decir,

se inicia de lo macro para poder explicar lo micro.

Con esta investigacion se evalla el proceso de descentralizacion en el municipio
de Barrancabermeja, la gestion y la importancia de la generacion de recursos
propios en este proceso, ya que se entiende la descentralizacion no como un

simple aumento de transferencias sino como un mecanismo de desarrollo regional.

Con la informacién recolectada en la Gobernacion de Santander, la Alcaldia
municipal, la Contraloria municipal y departamental, y el Departamento Nacional

de Planeacion se logra realizar el andlisis.

3.2 ANALISIS FISCAL DEL MUNICIPIO DE BARRANCABERMEJA

Barrancabermeja es conocida como la Capital Petrolera de Colombia, ya que en
este municipio se encuentra la sede principal de Ecopetrol S.A, la cual pertenece
al grupo de las 40 petroleras mas grandes del mundo y es una de las cuatro

principales en Latinoamérica.

Es una de las ciudades mas calurosas del pais ya que se encuentra a orillas del
rio Magdalena, principal arteria fluvial de Colombia que atraviesa cerca de 18

departamentos.

80



Barrancabermeja se encuentra en el corazén del pais, ya que por ella pasa la red
de carreteras mas importante como es la Troncal del Magdalena también conocida
como la Troncal de la Paz, que permite la comunicacion entre Bogot4 y otras
ciudades del interior del pais y las ciudades portuarias de la Region Caribe.

3.2.1 Contexto socioeconémico de Barrancabermeja

Barrancabermeja se encuentra a una altura de 75.94 metros, con una temperatura
promedio de 27.6°C, es la segunda urbe mas importante del departamento de
Santander con cerca de 300.000 habitantes (censo 2005), después de la ciudad
bonita Bucaramanga su capital, su extension territorial es de 1154 km2 con una
humedad relativa de 72 a 77%"".

Barrancabermeja limita al Norte con el municipio de Puerto Wilches, al Sur con los
municipios de Puerto Parra, Simacota y San Vicente del Chucuri, al Oriente con el
municipio de San Vicente de Chucuri y Girén y al Occidente con el Rio

Magdalena.

Es la capital de la Provincia de Mares, y es la ciudad mas importante del
Magdalena medio. Se encuentra a 120 Km de Bucaramanga, esta sobre la

transversal nacional 66 a 29 Km de la Troncal del Magdalena.

En 1536 en la época de la conquista espafiola, Don Pedro Fernando de Lugo
gobernador queria hacer realidad el suefio de Rodrigo de Batista descubrir el

nacimiento del Rio Magdalena.

El gobernador nombré a Gonzalo Jiménez de Quesada como general para llevar a
cabo la expedicion, dandole ciertas facultades, entre ellas escoger los hombres

gue le iban a acompafiar.

" Alcaldia Municipal de Barrancabermeja. [en linea]. [consultado 14 ago. 2011] disponible
en<http://www.barrancabermeja.gov.co/pagina/index.php?option=com_content&view=article&id=448&lte
mid=688>
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La expedicion parti6 el 6 de abril de 1536 de la mano de 700 infantes y 80
caballeros en embarcaciones y por la via terrestre. Todos los hombres eran
expertos marinos y capitanes famosos de la guerra de Espafia contra los moros.
El nombre indigena de la hoy Barrancabermeja era Latocca o Latora y el rio

magdalena era llamado el rio Yuma.

Al principio esta expedicion se tornd complicada ya que les tocaba atravesar
tierras pantanosas acompafadas de insectos peligrosos y esperar el asalto de los
indigenas.

Todas estas dificultades las superaban con el anhelo de encontrar unas tierras
abundantes en riquezas. El 12 de octubre de 1536 la expedicion fluvial encontro
unas “Barrancas Bermejas” a los 7° 04" de latitud norte, 73° 52" de longitud este a

126 metros sobre el nivel del mar, con una temperatura promedio de 30°C"2,

Surge el llamado “oro negro” con el descubrimiento de Barrancabermeja, recurso
no renovable, de uso energético y motor de la actual cultura capitalista. Pedro
Fermin Vargas uno de los principales protagonistas de la independencia,
considera el potencial comercial de la explotacion de petrdleo; la etnia indigena
habitante de la region de Barrancabermeja los Yariguies, resistieron a la invasion
espafola, uno de los caciques mas famoso que resistio con vehemencia fue el

cacique Pipatén.

Roberto de Mares se apropia de los yacimientos de petréleo de Barrancabermeja,
encontrados por José Joaquin Bohdrquez, obtiene del gobierno nacional la
Concesion de Mares que enfrenta algunas dificultades, hasta que finalmente
gueda en manos de la Tropical Oil Company (Troco) propiedad de la Standard Oil

de Nueva Jersey conocida actual como la EXXON.

’® Alcaldia Municipal de Barrancabermeja. [en linea]. [consultado 14 ago. 2011] disponible en:<
http://www.barrancabermeja.gov.co/pagina/index.php?option=com_content&view=article&id=472&Itemid
=693>
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El 25 de agosto de 1951, nace la Empresa Colombiana de Petréleos
ECOPETROL, con la reversion al Estado colombiano de la concesion de mares.
Asumié el manejo directo de la refineria de Barrancabermeja en 1961, trece afos
después adquiere la refineria de Cartagena. En 1970 se ratifica como empresa
comercial e industrial del Estado vinculada al Ministerio de Minas y Energia
vigilada por la contraloria general de la nacion.

En el 2003 se reestructura la empresa Colombiana de Petrdleos, se modifica la
estructura orgénica convirtiéendose en Ecopetrol S.A una sociedad publica por

acciones.

Barrancabermeja es reconocida como municipio en abril de 1922 segun la ley 5
del mismo afio, una comision de la camara de representantes visita a
Barrancabermeja y a la petrolera de infantas, a partir de entonces el congreso
autoriza a la asamblea para erigir en municipio el corregimiento de

Barrancabermeja.

Toda la actividad petrolera desde sus inicios ha atraido hacia el municipio
personas de todas las regiones del pais, es por ello que existe una mezcla entre

paisas, costefos, santandereanos, rolos boyacenses, etc.

Los habitantes del municipio de Barrancabermeja han sobrevivido a periodos con
una fuerte incidencia de la violencia y la violacion de los derechos humanos. Entre
1995 y 1997 las FARC y el ELN tenian azotado el municipio, por su parte para el
periodo comprendido entre 1997 y 2000 los paramilitares se tomaron la region del
magdalena medio sosteniendo un conflicto con los demas grupos irregulares

existentes.

Superada esta crisis, llega a Barrancabermeja una época de crecimiento y
desarrollo econémico, con la consolidacion de grandes proyectos a realizar en el

municipio.
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El primero de ellos es la construccion de una planta Biodiesel, que esta a cargo de
Ecodisel S.A, una nueva alianza entre Ecopetrol y los palmicultores de la region, la
inversion en esta planta se estima US $23 millones de ddlares. Esta nueva
sociedad Ecodisel S.A tiene como socios en un 50% a Ecopetrol y el otro 50%
corresponde a siete plantas extractoras de la zona centro. Las siete empresas
son: Extractora Central S.A., Palmas Oleaginosas Bucarelia, Extractora Monterrey,
Oleaginosas Las Brisas, Palmeras Puerto Wilches, Palmas del Cesar y Agroince
Ltda’.

El segundo es la consolidacion del Cluster del petréleo en Santander que tendra
como protagonistas las dos ciudades mas importantes del departamento,
Bucaramanga y Barrancabermeja. El proyecto tiene un costo de $400 millones de
pesos, en donde Ecopetrol aportara $260 millones de pesos en dinero y las
camaras de comercio de Bucaramanga y Barrancabermeja aportaran $120 y $20
millones de pesos respectivamente en especie, para el apoyo de la coordinacion y

la logistica.

El tercero es la modernizacion de la refineria de Barrancabermeja que contara con
una inversion de $US 344 millones de ddlares con la cual se busca procesos de
gestion modernos y una infraestructura tecnologica. También se realizard una
inversion de $US 54 millones de ddlares para ampliar la capacidad de produccion
de polietileno. Para estos proyectos se contrataran mas de 3000 persona de baja,

media y alta especialidad®.

Otro megaproyecto es la construccién de la Plataforma Logistica Multimodal del
Magdalena Medio, liderado por la Alcaldia municipal, la Camara de Comercio y
Ecopetrol. Este proyecto se ha evaluado en cerca de 19.703 millones de pesos,

atreves de él se pretende convertir a Barrancabermeja en un nodo portuario,

9 ECOPETROL S.A. [en linea]. [consultado 14 ago. 2011]. Disponible
en<http://portal.ecopetrol.com.co/contenido.aspx?conlD=39998&catID=1>
80 ECOPETROL S.A. [en linea]. [consultado 14 ago. 2011]. Disponible
en<http://portal.ecopetrol.com.co/contenido.aspx?catiD=200&conID=41697>
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logistico e industrial; al tiempo que se promueve el desarrollo socioeconémico y

sostenible de la ciudad®.

La conexion vial Puente Barrancabermeja-Yondo con la troncal del magdalena

medio, es otra de las propuestas de proyectos a realizar, se ha evaluado en $260

mil millones de pesos. El 50% del valor total de la obra sera aportado por

Ecopetrol, la gobernacion de Santander con el 9%, la Alcaldia municipal con el

10% y el Instituto Nacional de Vias Invias®.

3.2.2 Dinamica fiscal en el municipio Barrancabermeja (2000-2010)

El comportamiento de los ingresos del municipio de Barrancabermeja durante el

periodo comprendido entre los afios 2000 al 2010, evidencia un incremento

constante durante la mayoria de los afios dentro del periodo. En el mismo periodo

de tiempo los gastos se comportan de manera similar a los ingresos.

81E| Tiempo. [en lineal. [consultado 14 ago. 2011].
http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-1014582>

2ECOPETROL  S.A. [en linea]. [consultado 14 ago.  2011].

http://portal.ecopetrol.com.co/contenido.aspx?conlD=45290&catID=200>
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Grafico 1.
Barrancabermeja. Comparativo de Ingresos y Gastos
(2000-2010)
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Fuente: Grafico elaborado por los autores con datos de la Gobernacion de
Santander

Los ingresos para el afio 2000 equivalen a $157.062.135.484 millones de pesos,
de los cuales el 46,29% es proveniente del impuesto de industria y comercio y el
gasto en la administracion municipal alcanza una suma de $136.890.000.000
millones de pesos de los cuales el gasto de funcionamiento representa en 36,9%
del total del gasto, lo cual nos muestra un superavit de $20.172.135.484,00

millones de pesos en la administracion municipal.

Para el afio 2001 tanto los ingresos como los gastos muestran una reduccién en
su totalidad, alcanzando los primeros una cifra de $127.823.167.916 millones de
pesos, esto debido a la reduccion de los dineros que por transferencias de la
nacion recibié el municipio, los cuales apenas fueron de $15.807.637.097 millones
de pesos, 60,6% menos que el afio anterior, y los segundos un valor de
$111.162.680.660 millones de pesos, evidenciando una reduccidn respecto al afio
anterior en ambos rubros que para los ingresos llega a un valor de
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$29.238.967.568,00 millones de pesos y para los gastos es de
$25.727.319.340,00 millones de pesos. Aungque hubo una reduccion de los
montos, el comportamiento de las variables en proporcion gasto-ingresos es muy
similar para los dos afios: afio 2000: 87,16%, afio 2001: 86,96%.

Durante el afio 2002 se aprecia una leve recuperacion en los ingresos percibidos
por el municipio llegando a recaudar $15.399.568.779,00 millones de pesos mas
con respecto al afio anterior, aunque del mismo modo los gastos siguieron el
mismo comportamiento aumentando en $26.199.043.430,00 millones de pesos
esto debido a un incremento en los gastos de inversion en los planes de la

secretaria de bienestar social y el plan maestro de alcantarillado entre otros.

En los afios 2003 y 2004, el comportamiento del ingreso y el gasto es muy similar,
el monto del ingreso para estos dos afios es de $173.117.694.737 de pesos para
el primero y $179.304.118.454 millones de pesos para el segundo. Estos aumento
principalmente se deben a los incrementos en los recursos transferidos por el
sistema general de participacién, que para el 2003 aumento en un monto de
$29.984.958.042 millones de pesos y para el 2004 de $36.081.381.759 millones
de pesos. Con respecto al gasto, el monto para el afio 2003 es de
$168.298.814.474 millones de pesos y para el 2004 de $168.826.731920 millones
de pesos, lo cual nos muestra estabilizacién del gasto en el afio 2004 ya que la

variacion del gasto es del 0,31% entre el 2003 y 2004.

El afio 2005, se genera un incremento importante del gasto llegando a los
$216.628.724.138 millones de pesos, superando al ingreso en $12.662.004.756,00
millones de pesos, el incremento del gasto de 2004 a 2005 es del 28,31% el cual
representa mas de $47.000 millones de pesos, este incremento se debe al
aumento en el gasto de capital, en programas de educacion, vias, salud,

acueducto, alcantarillado y programas de desarrollo institucional.

Durante el afio 2006 el aumento del ingreso es de $ 27.420.733.405,00 millones

de pesos, jalonado casi en su totalidad por las transferencias de la nacién las
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cuales representaron el 94,62% del total del incremento de los ingresos, durante el
mismo periodo el gasto solo aumenta un 1,77%; 26,54% menos que en el periodo
de 2004-2005.

Para el 2007 se genera un incremento en el ingreso del municipio por valor de
$23.621.925.039 millones de pesos con respecto al afio inmediatamente anterior,
incremento proveniente integramente de los recursos generados por el municipio a
través de la cobranza de impuestos, ya que el aumento de los ingresos tributarios
fue de $27.431.547.013 millones de pesos mientras que las transferencias
disminuyeron en $3.809621.975 millones de pesos. Con respecto al gasto, este
aumenta un 14,21%, representando un aumento importante de mas de $31.000
millones de pesos, con respecto al incremento presentado en el afio 2006. Cabe
destacar que el aumento del gasto se debe a un incremento importante en los
gastos de funcionamiento del municipio el cual durante los tres afios anteriores no
llego a superar el 6% e incluso tubo reduccion, pero para el 2007 estos se

elevaron un 10,29% respecto al afio anterior.

El afio 2008 representa un buen afio para el ingreso del municipio ya que se
presenta un incremento importante del ingreso, combinado con una disminucion
del gasto. El ingreso llega a una suma de $295.187.755.000 millones de pesos,
mas de $40.000 millones de pesos que en el afio 2007, el incremento es generado
por el aumento en los ingresos tributarios y las regalias, los cuales aumentaron
14,12% y 40,83% respectivamente en comparacion al afio anterior. El gasto
muestra un monto de $ 227.688.094.000 millones de pesos lo cual evidencia una
reduccion del 9,06% ante el afilo 2007, esta disminucion se genera en sectores
como el funcionamiento de la administracion, el cual se reduce en $4.272.224.039

millones de pesos y la inversidén en la pavimentacidn y construccion de vias.

Durante el afio 2009 se evidencia lo contrario a lo visto en el afio 2008, ya que el
ingreso percibido por la administracion municipal disminuye en $ 26.753.392.255

millones de pesos, presentando reducciones en los ingresos percibidos por
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industria y comercio y regalias; las reducciones fueron para el primero del 18,4% y
para el segundo del 38,16%. A su vez que el gasto aumenta de manera
importante llegando a un monto de $326.408.450.980 millones de pesos, un
incremento del 43,37% con respecto al 2008. Los sectores donde aumento el
gasto fueron educacion con mas de $20.000 millones de pesos, salud con méas de
$10.000 millones de pesos y saneamiento basico con 40.000 millones de pesos.

Para el afio 2010 se presenta un incremento en el ingreso de $ 35.103.547.901
millones de pesos llegando al monto de $303.537.910.646 millones de pesos,
donde el impuesto de industria y comercio incremento un 15,81% respecto al 2009
El gasto muestra una reduccion del 14,25% ya que el monto ejecutado es de
279.894.055.133 millones de pesos, siendo los sectores de inversion en
educacion, salud, saneamiento basica e infraestructura quienes representan esta

disminucion.

Durante el periodo comprendido entre los afios 2000 al 2010, el comportamiento
del ingreso y el gasto muestran una constante fluctuacién. El gasto municipal no
se estabiliza de manera prolongada, ya que durante la mayor parte de los afios el

gasto se incrementa en mayor proporcion que el ingreso.

Durante el afio 2001 el gasto disminuyo un 18,79% Yy el del ingreso el 18,61%,
para el 2002 el gasto aumento el 23,56% mientras que el ingreso aumento el
12,04%, para el 2003 se sigue presentando el mismo comportamiento, gasto:
22,52% e ingreso: 20,87%, en el 2005 el gasto aumenta el 28,31% y el ingreso en
un 13,75%, en el 2007 el incremento de los gasto es del 14,21% y el del ingreso
es de 10,20% respectivamente, el 2009 es el afio donde el gasto tiene su mayor
incremento llegando este a ser del 43,35%, mientras que el del ingreso es el peor
ya que este cayd un 9,06%; estos incrementos y disminuciones se dan en

comparacioén con el afio inmediatamente anterior.
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En el afio 2004 se presenta una breve estabilizacion del gasto, junto con un
incremento mesurado del ingreso: el gasto varia en un 0,31% mientras que el

ingreso se eleva en un 3,57%.

Para los afios 2006, 2008 y 2010 el aumento en la proporcién de crecimiento del
gasto y la proporcion de crecimiento del ingreso cambia, llegando esta a ser mayor
en los ingreso que en los gastos. El ingreso se incrementa para el 2006 en
13,44% y el gasto en 1,76%, para el 2008 el ingreso aumenta en un 15,75% vy el
gasto disminuye un 9,57%, finalmente para el afio 2010 en incremento del ingreso
llega al 13,07% y el gasto cae un 14,25% con respecto a los afios inmediatamente
anteriores. En toda la década el promedio de incidencia del gasto del municipio
sobre los ingresos alcanzo el 96%, esto indica que el comportamiento de las
finanzas publicas del municipio cuenta con un comportamiento positivo en el

balance.

3.2.2.1 Andlisis de la dinamica Fiscal
AHORRO CORRIENTE

El comportamiento del indicador ahorro corriente es favorable a través de la
década, iniciando en el afio 2000 en 0,38 y finalizando en el afio 2010 en 0,67,

mostrando un incremento en 34 puntos porcentuales en los 10 afios.

Esto indica que la capacidad de ahorro del municipio ha venido en constante
crecimiento, exceptuando el afio 2009 en el cual el indicador llego al 0,58, ocho

puntos porcentuales menos que en el afio 2008 en el cual el indicador fue de 0,66.

Durante el afio 2009 la disminucién de los ingresos corrientes repercutio
directamente en la caida del indicador, ya que a pesar que el comportamiento de
algunos de los impuestos como el impuesto predial, la sobre tasa a la gasolina y

otros fue favorable al llegar a una suma de $1.603.406.667 millones de pesos mas
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respecto al afio anterior, la caida presentada por el impuesto de industria y
comercio durante el mismo periodo de tiempo en $23.851.299.078 millones de
pesos no pudo ser contrarrestada por el aumento en dichos impuestos, esto
muestra la relevancia del impuesto de industria y comercio en las finanzas

publicas del municipio.

Al ser favorable el indicador durante la década evidencia que el municipio cuenta
con una capacidad de ahorro importante, la cual permite a la municipalidad
disponer con recursos que pueden complementar las transferencias de la nacién

para el desarrollo de los diferentes programas del plan de desarrollo municipal.

Gréfica 2.
Comportamiento del ahorro corriente.
(2000-2010)
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Fuente: Gréfico elaborado por los autores con datos de la Gobernacion de
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Grafico 3.
Comportamiento apalancamiento de la inversién
(2000-2010)
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Santander

APALANCAMIENTO DE LA INVERSION
El indicador de apalancamiento de la inversion muestra un comportamiento ciclico
durante el periodo de estudio. El punto critico de este indicador se presentd

durante el afo 2001.

En el 2001 la proporcion de los ingresos corrientes sobre el gasto de capital fue de
1,2, es decir que los ingresos corrientes del municipio son recursos suficientes
para cubrir los gastos de inversién durante ese periodo. Inversiones en materia
vial como el intercambiador vial cincuentenario As de copas la cual hace parte de
la linea estratégica en infraestructura “vias para una ciudad moderna “ del plan de
desarrollo Barrancabermeja una oportunidad para la paz propuesto por Julio Cesar
Ardila en su administracion 2001-2003 y la construccién y ampliacién de los

centros educativos, instituto técnico en comunicacién (INTECOBA) y el colegio
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mixto municipal el castillo pudieron ser suplidos en su totalidad con los ingresos

corrientes del municipio®.

Durante los demas afios el indicador estuvo por debajo de 1, lo cual muestra que

la administracion municipal necesito de dineros provenientes de otros rubros como

las transferencias para poder cumplir con los gastos de inversiéon que presento el

municipio ya que estos aumentaron en forma considerable.

Cuadro 7.

Comportamiento del indicador dependencia intergubernamental.

(2000-2010)

Transferencias | Transferencias al
o o Regalias /
Afo al Municipio / [ Municipio de
B Ingreso
Ingreso Nacién / Ingreso
2000 0,27 0,25 0,15
2001 0,19 0,12 0,19
2002 0,32 0,27 0,16
2003 0,41 0,40 0,10
2004 0,39 0,38 0,12
2005 0,36 0,35 0,10
2006 0,36 0,34 0,16
2007 0,32 0,30 0,12
2008 0,28 0,25 0,18
2009 0,36 0,32 0,12
2010 0,30 0,28 0,14

Fuente: Tabla elaborada por los autores con datos de la Gobernacion de

Santander
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DEPENDENCIA INTERGUBERNAMENTAL

El indicador de dependencia intergubernemental muestra que el municipio de
Barrancabermeja cuenta con una alta dependencia de los recursos de la nacion
para el desarrollo de las politicas del plan municipal de desarrollo durante el
periodo de estudio, el indicador en promedio durante la decada alcanza un valor
de 0,33 puntos porcentuales, siendo los afios 2003 y 2004 donde se presentd
mayor dependencia, en los cuales el indicador fue de 0,41 y 0,39 respectivamente.

El incremento en el monto del total de las transferencias percividas por el
municipio de barrancabermeja durante el 2003 y 2004 fue de $47.559.301.673
millones de pesos y $45.349.149.514 millones de pesos respectivamente en
comparacion al afio 2001, donde el indicador muestra su mejor comportamiento en

el periodo de estudio 0,19.

En cuanto a la dependencia intergubernamental respecto a las regalias, el
comportamiento del indicador durante el periodo de analisis muestra un desarrollo
inverso al visto en la anterior categoria. Si bien el comportamiento es inverso en
la mayor parte de los afos los ingresos provenientes de las regalias en ninguno de
los casos puede suplir los recursos que se dejan de persivir por transferencias de
la nacion, por lo cual si bien los recursos por regalias son un dinero considerable
gue en la decada alcanso un monto de $324.012.780.451 millones de pesos no
son el grueso de los recursos jalonadores del desarrollo de los programas del

municipio si no una parte de ellos.

ESFUERZO FISCAL
A través del desarrollo del indicador de esfuerzo fiscal durante el periodo de
estudio, se evidencia que del total de los recursos del municipio el 52% proviene

de la generacion de recursos propios por medio de los ingresos tributarios.
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Grafico 4.
Comportamiento esfuerzo fiscal municipal
(2000-2010)
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Fuente: Gréfico elaborado por los autores con datos de la Gobernacion de

Santander

Sin embargo el buen comportamiento del indicador de esfuerzo fiscal se debe a
gue el 81% de los ingresos tributarios corresponden al impuesto de industria y
comercio. Cabe mencionar que en el municipio de Barrancabermeja se encuentra
establecida la principal sede de Ecopetrol S.A, la cual pagé en el 2008 por
concepto de industria y comercio segin datos del propio Ecopetrol®
$104.516.504.000 millones de pesos, es decir el 81% de los recursos en este
rublo. El esfuerzo fiscal realizado por el municipio de Barrancabermeja en la
generacion de ingresos tributarios que fortalezcan las finanzas del municipio no ha
sido el mejor, esto teniendo en cuenta la participaciéon de dichos recursos en el

total de los ingresos tributarios del municipio.

8 ECOPETROL. [en linea]. [consultado 14 ago. 2011]. Disponible
en<http://portal.ecopetrol.com.co/contenido.aspx?coniD=41944&cat|D=200>
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La importancia del monto de los recursos provenientes de Ecopetrol genera en los
gobernantes una cortina de humo que impide vislumbrar las falencias en la

captacion de nuevos recursos tributarios, 1o que genera pereza fiscal.

Gréafica b
Comportamiento indicador Autonomia Fiscal Municipal.
(2000-2010)
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Fuente: Gréfico elaborado por los autores con datos de la Gobernacion de

Santander

AUTONOMIA FISCAL

El comportamiento de este indicador muestra como la incidencia de los gastos de
funcionamiento en los ingresos corrientes ha venido disminuyendo, permitiendole
al municipio cumplir con lo dispuestos en la ley 617 del 2000, la cual dispone en su
articulo 60 el valor maximo de los gastos de funcionamiento para los municipios y
distritos de acuerdo a la categoria en el que se encuentren ubicados. Al ser
barrancabermeja un municipio de primera categoria el tope de sus gastos de
funcionamiento es del 0,65 de los ingresos corrientes del municipio, por lo tanto
durante los diez afios de analisis el municipio no sobre paso el limite establecido

por la ley, llegando a ser el punto critico el afio 2003 con 0,58 puntos porcentuales
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Grafica 6
Comportamiento indicador solvencia.
(2000-2010)
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SOLVENCIA

El indicador de solvencia muestra un comportamiento ciclico durante el periodo de
estudio, en los periodos de mayor incidencia el comportamiento del indicador es
bueno ya que este es muy pequefio, 2000: 0,057, 2001:0,053, 2008:0,025. Estas
cifras tan pequefias evidencian un comportamiento favorable sobre la capacidad

de pago de la deuda de la administracion central sobre sus acreedores.

La alta cantidad de recursos provenientes de los ingresos corrientes con los que
cuenta el municipio de barrancaberrmeja, que para los afios donde el ciclo fue
mas bajo fueron de $109.562.876.308 millones de pesos en el 2005 y
$169.289.051.331 millones de pesos para el 2010, esto permite contar con una

maniobravilidad sobre el endeudamiento del municipio.
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Cuadro 8.
Comportamiento indicador Endeudamiento.
(2000-2010)

Afio Préstamo Neto /| Deuda/
Ingresos Ingreso
2000 -0,13 0,25
2001 -0,13 0,16
2002 -0,04 0,07
2003 -0,03 0,04
2004 -0,06 0,02
2005 0,06 0,08
2006 -0,05 0,06
2007 -0,01 0,12
2008 -0,23 0,04
2009 0,22 0,03
2010 -0,08 0,02

Fuente: Tabla elaborada por los autores con datos de la Gobernacion de

Santander
ENDEUDAMIENTO

El indicador de endeudamiento del municipio evidencia que barrancabermeja
cuenta con una deuda bien tratada, que ha disminuido durante los primeros tres
afos y que se ha estabilizado durante los siguientes afios eceptuando el afio 2007
donde esta fue de 0,12 puntos porcentuales ya que la deuda presento su monto
mas elevado, siendo este de $30.377.289.559 millones de pesos, jalonada por un

aumento en la inversion en sectores prioritarios.

A su vez se aprecia como el prestamo neto en proporcién a los ingresos, cuenta
con un comportamiento irregular, el cual evidencia en sus puntos favorables que el
municipio cuenta con una buena capacidad de financiamiento a través de terceros,
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esto durante los afios 2005: 0,06 y 2009:0,22; afios donde la administracion
municipal tubo deficits fiscales de $12.662.004.756 millones de pesos para el 2005
y $57.974.088.235 millones de pesos para 2009. Esta capacidad de
endeudamiento le permitio contrarrestar dichos deficits.

3.2.3 Anélisis de Ranking Nacional de municipios

Al entender el proceso de descentralizacion no como un aumento de las
trasferencias, sino como un mecanismo de desarrollo, este modelo permite la
autonomia territorial en la generacion de recursos propios, que se traduciria en un

nivel de ahorro destinado a la inversion social y servicios de la deuda.

En Colombia hasta la década del 90 del siglo XX los resultados fiscales mostraron
un deterioro masificado de las finanzas territoriales que en la mayoria de los casos
se tradujo en la incapacidad de pago de los compromisos financieros. Esto como
consecuencia del desahorro en el que incurrieron los municipios, a partir de un
aumento acelerado de los gastos frente a una baja dinAmica de los ingresos

tributarios®.

Por todo lo anterior se gestd la Ley 617 del 2000, mediante la cual se crean
mecanismos para que los gastos de funcionamiento de los municipios Yy
departamentos correspondan a su capacidad financiera, es decir, establece limites

a los gastos de los entes territoriales segun su capacidad de generar recursos.

Si bien el seguimiento y la evaluacion son herramientas indispensables para
determinar los resultados y avances del proceso descentralizador, garantizar la
responsabilidad de los gobernantes con sus lectores y llevar acabo los correctivos

necesarios; El Departamento nacional de planeacion propuso un esquema de

% Departamento nacional de planeacion. Resultados de la gestion fiscal de departamentos y municipios afio
2000. Bogota: mayo 10 de 2002, p. 2. [en linea]. [consultado 15 ago. 2011]. Disponible en<
http://imww.dnp.gov.co/PortalWeb/Portals/O/archivos/documentos/Subdireccion/Conpes/3165. pdf>
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evaluacién y seguimiento del proceso de descentralizacién para dar cumplimiento

a lo dispuesto por la ley.

La metodologia usada consiste en la construccion de un Indicador sintético de
desemperfio fiscal, a partir de la gestion fiscal para poder ordenar el desempefio
global de cada uno de los municipios y departamentos®®.

El indicador sintético es la agregacion de seis indicadores de gestién financiera,
mediante la técnica de componentes principales y el establecimiento de un
escalafon (ranking) de desempefio. El indicador de desempefio mide cada afio los
resultados fiscales alcanzados y se encuentra en una escala de 0 a 100, donde
valores cercanos a cero reflejan bajo desempefio fiscal y valores cercano a 100

significa un buen comportamiento.
Los indicadores de gestion financiera utilizados son:

e Autofinanciacion de los gastos de funcionamiento: mide que parte de los
recursos de libre destinacion esta destinada a pagar los gastos generales
de operacion de la administracion central de la entidad territorial y la
nomina. Lo ideal es que este indicador se encuentre por debajo de los

limites establecidos en la ley 617 de 2000 de acuerdo a la categoria.

e Magnitud de la deuda: es una medida de capacidad de respaldo y se
obtiene como la proporcion de los recursos totales que estan respaldando
la deuda. Lo deseable es que este indicador sea menor que 80%, es decir,

gue lo adeudado no supere en 80% de lo que se tiene para respaldarlo.

e Dependencia de las transferencias de la nacion: indica el peso que tienen
las transferencias en el total de ingresos, es decir, la importancia que estos

recursos tiene con el total de las fuentes de financiacion.

® Ibid., p. 5.
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e Generacion de recursos propios: es el peso relativo de los ingresos
tributarios en el total de recursos. Es una medida del esfuerzo fiscal de los

entes territoriales por financiar sus planes de desarrollo.

e Magnitud de la inversién: este indicador permite cuantificar el grado de
inversion que hace la entidad territorial respecto al gasto total. Lo ideal es
gue este indicador sea superior al 50% en donde mas de la mitad del gasto

se esta destinando a inversion.

e Capacidad de ahorro: es un indicador de la solvencia que tienen las
entidades territoriales para generar excedentes propios de libre destinacion,

con fines de inversién o soporte de la deuda.

3.2.4 Las regalias y otras transferencias: impacto en los ingresos de

Barrancabermeja

El impacto que generan las transferencias de la nacion a los ingresos del
municipio de Barrancabermeja ya sea via regalias o a través del sistema general
de participacion (SGP), es positivo en cuanto aumenta significativamente sus
ingresos, permitiéndole destinar recursos a areas sociales sensibles como , salud
educacion y saneamiento basico, sectores claves para el desarrollo de la
municipalidad.
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Gréfica 7.
Representaciéon de las transferencias en el total de los ingresos del
municipio de Barrancabermeja en los ultimos 10 afios, 2000-2010
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Fuente: Gréfico elaborado por los autores con datos de la Gobernacion de

Santander

La representacion de las transferencias en el total de ingresos percibidos por el
municipio del 2000 al 2010 es del 46,60%, es decir casi la mitad de los recursos
del municipio, solo superado por los ingreso tributarios quienes representan el

51,63% de los recursos del municipio.

Durante la ultima década la evolucidon en la cuantia de los recursos provenientes
del sistema general de participacion, se ha convertido en la mayor transferencia
gue la nacion le gira al municipio, llegando a una cifra de $703.862.069.905
millones de pesos que representan el 30,10% del total de los ingresos del

municipio durante este periodo.

La destinacion de estos recurso como lo hemos mencionado en los capitulos
anteriores, es para suplir las necesidades de sectores claves para el desarrollo de
la municipalidad, a continuacion observaremos la destinacion de los recurso en los
sectores de salud, educacion, agua potable, propdsito general, alimentacion
escolar, riberefios rio magdalena, primera infancia y asignaciones especiales,

segun datos del departamento nacional de planeacion.
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Graéfica 8.
Participacion de los recursos del sistema general de participacion por
sectores, en el periodo 2000-2010.
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Fuente: Grafico elaborado por los autores con datos del departamento nacional de
planeacion (DNP)

La distribucion de los recursos del SGP se centra principalmente en los sectores
de educacién, salud, propoésito general y agua potable representando estos el

97,35% del total de los recursos de las transferencias.

El municipio de Barrancabermeja de mano con las politicas del gobierno nacional
y departamental sobre cobertura en el sector de educacion, ha venido
aumentando de manera importante los recursos destinados para dicho sector,
llegando a destinar el 63,98% de los recursos que la nacion le gira dentro del
sistema general de participacién. Recursos que sirvieron para impulsar programas
como el de ampliacion y permanencia de la cobertura educativa, el programa de
adecuacion y mantenimiento de las instituciones publicas y el programa de
construccién de nuevos centros educativos en el municipio, entre otros programas

gue mejoraron la educacién de los barramejos.

El sector salud recibi6 el 17,86% de estos recursos, mas $110.000 millones de
pesos provenientes del sistema general de participacion, lo cual representa una

suma significativa del monto total de los recursos. Programas como el de atencién
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a la poblacién infantil, el fortalecimiento del programa de atencién béasica y el
programa de nutricibn complementaria y restaurantes escolares y adultos
mayores, fueron implementados con la ayuda de los recursos del sistema general

de participacion (SGP).

A otros sectores como el agua potable y el saneamiento basico se le han
destinado el 6,94% de los recursos lo cual muestra que las inversiones en
acueductos y el sistema de alcantarilado en las diferentes localidades del
municipio han recibido recursos preciosos provenientes del gobierno nacional para

dicho propdsito.

3.3TENDENCIAS DE MEDIANO PLAZO

De acuerdo a las proyecciones, se observa para los proximos cinco afos que la
dinamica fiscal del municipio de Barrancabermeja tendra un comportamiento
positivo tomando como base los indicadores fiscales trabajados en el apartado

anterior.

Al realizar la proyeccidén sobre el indicador de ahorro corriente se presenta un
continuo crecimiento del 9% durante los siguientes cinco afos, lo cual muestra
gue en el mediano plazo el municipio de Barrancabermeja podrad mantener sus

niveles de ahorro, inversion y endeudamiento.

Por su parte el comportamiento del indicador de apalancamiento de la inversién
evidencia que el municipio con recursos propios no podra hacer frente a los gastos

de inversion que se generaran en un futuro.

El andlisis de la proyeccion del indicador de dependencia intergubernamental en
un primer escenario muestra que a raiz de la caida en el apalancamiento de la

inversion por parte del municipio de Barrancabermeja la nacion a través de las
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transferencias via Sistema General de Participacion (SGP), tendrd que aumentar
el monto de los recursos que gira al municipio para suplir la inversion en los

sectores de educacion, salud, acueducto alcantarillado y saneamiento basico.

En un segundo escenario, teniendo en cuenta el proyecto de reforma
constitucional sobre regalias el cual modifica los articulos 360 y 361 de la
constitucion nacional, los cuales hacen referencia al reconocimiento por parte de
la nacion a los municipios donde se explotan y transportan via maritima o fluvial
recursos no renovables, y la creacion del Fondo Nacional de Regalias (FNR) y los
sectores de inversion de sus recursos. De acuerdo al acto legislativo 123/10 la
nacion se hace acreedora a una contraprestacion econoémica a titulo de regalia
fruto de la explotacion de un recurso natural no renovable, ademéas crea el

Sistema General de Regalias (SGR).

Ante estos cambios, se disminuyen los recursos percibidos en las finanzas
publicas del municipio de Barrancabermeja por concepto de regalias, lo que obliga
a un mayor esfuerzo fiscal que resulta en un aumento de las transferencias como

premio a dicho esfuerzo.

Por otro lado en el periodo de proyeccion el indicador de autonomia fiscal tiene un
comportamiento positivo, lo que muestra que los gastos en que se incurre dentro
de la administracion publica tenderan a disminuir, producto de la eficiencia en el

manejo de estos recursos.

En cuanto al indicador de solvencia el municipio durante el periodo de proyeccion
seguira contando con una buena capacidad de pago de sus deudas debido al

aumento de los ingresos tributarios del municipio producto del esfuerzo fiscal.

En el plano econdmico, a raiz de los proyectos realizados y que se encuentran en
desarrollo como: la modernizacion de la refineria, la consolidacion del cluster del
petréleo y del gas, la construccion de una planta de biodiesel, la construccién de la

plataforma logistica multimodal la cual conectara atreves del rio Magdalena al
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interior del pais con las ciudades portuarias de la region caribe y la conexién vial
Puente Barrancabermeja-Yondo con la troncal del magdalena medio entre otros, el
municipio experimentara un crecimiento econémico que acompafnado de buenas
politicas conducird a que el municipio sea el polo de desarrollo del magdalena
medio, logrando que los barramejos alcancen una mejor calidad de vida.

En el marco de lo social, se espera que el desarrollo de los proyectos genere
nuevos puestos de trabajo, lo que ocasionara una afluencia de personas hacia el
municipio en busca de oportunidades. EI crecimiento econdmico debera ir
acompafiado de politicas sociales claras en sectores de vivienda de interés social,
salud y educacion, ya que la llegada de personas de diferentes regiones del pais
atraidas por el desarrollo del municipio, sera un desafio para los sectores
anteriormente nombrados y un reto para las administraciones municipales

venideras.
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4 CONCLUSIONES

La descentralizacion en Colombia va méas alld de simples consideraciones
coyunturales, donde se analiza un lapso de tiempo en especial del proceso, mas
bien se entiende como un proceso figuracional resultado de las interacciones entre
las dindmicas sociales, politicas y economicas. Por lo tanto este proceso
descentralista ha sido influenciado por los diferentes enfoques tedricos de

organizaciones multilaterales que influyen en las politicas nacionales.

En Colombia la descentralizacion debe considerarse como un mecanismo de
desarrollo en el largo plazo y no como un simple aumento de las transferencias,

estimulandose asi la generacion de recursos propios mediante el esfuerzo fiscal.

El papel de las regalias en la hacienda publica de Barrancabermeja evidencia un
comportamiento favorable, ya que los recursos de dicho rublo representan un
15,4% de los ingresos del municipio, permitiendo un desarrollo mas amplio de las
politicas de la administracion municipal en el marco de los planes de desarrollo
locales. Si bien son recursos importantes, estos no son tan significativos en

comparacion a otro tipo de ingresos que percibe el municipio.

Al realizar una evaluacion general de las finanzas publicas del municipio de
Barrancabermeja puede establecerse que el municipio genera un volumen
considerable de recursos propios; a través de un analisis minucioso se evidencia
gue se estaria cayendo en un error al hacer dicha afirmacion, puesto que estos
ingresos se encuentran concentrados en pocos contribuyentes, en especial
Ecopetrol S.A, la cual paga el 80% del total del impuesto de industria y comercio,

el principal impuesto del municipio.
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La importancia del petréleo en el municipio y el desarrollo de la industria alrededor
de este no ha sido a provechada, ya que ha sido adsorbido por Ecopetrol S.A.
dejando que la importancia del petréleo se centre en la generacion de regalias y
no la creacibn de empresas que a través de sus impuestos fortalezcan las

finanzas del municipio.

Se puede concluir que la incidencia de las regalias petroleras en la dinAmica de
las finanzas publicas del municipio de Barrancabermeja si bien representan una
suma considerable, estas no son determinantes. Por otro lado la presencia de
ECOPETROL S.A en el municipio impacta negativamente la generacion de
recursos propios, ya que representa el 80% del impuesto de industria y comercio,

ingreso tributario que tiene mayor peso en el total de los ingresos del municipio.
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5. RECOMENDACIONES

La reduccion de los ingresos provenientes por regalias de padecera el municipio
con la reforma a la ley de regalias afectara de manera negativa los ingresos del
municipio, afectando los programas que se financian con dichos dineros. Para
poder suplir esta reduccion es recomendable que el municipio por un lado
aumente su esfuerzo fiscal, para lo cual es aconsejable una constante renovacion
de la base de datos de los contribuyentes, la legalizacion de predios, atacar la
evasion de impuestos, recuperar a través de campafas de condonacion de
intereses la cartera de morosos de los impuestos de industria y comercio, sobre
tasa a la gasolina e impuesto predial, crear campafas que establezcan una

cultura tributaria en los residentes del municipio.

Por otro lado la financiacién de estos programas se puede llevar a cabo por medio
de la cofinanciacion entre el municipio y la nacion. Para esto se requiere que la
administracion municipal sea activa en la generacion de proyectos bien

formulados y estructurados.

Dados los proyectos en ejecucion su importancia y el establecimiento de la meta
de situar al municipio como el polo de desarrollo del magdalena medio, la
administracion municipal debera implementar los politicas publicas necesarias
para contrarrestar la masiva confluencia de personas que se dirigiran al municipio,
para lo cual debera crear la infraestructura necesaria para soportar esta masiva
movilizacion de gente. La construcciéon de vivienda de interés social, la
adecuacion y construccién de nuevos centros hospitalarios y educativos debera

ser prioridad dentro de los planes de desarrollo del municipio.
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Anexo 1.

7. ANEXOS

Redistribucién de funciones bajo laley 60 de 1993. Sectores sociales

Sector Nivel Central Nivel Departamental Nivel Municipal
Planea, administra y Distribuya Provee los servicios basicos: salud,
Formular politicas. recursos entre los municipios. y educacion en el primer nivel,
Distribuye y transfiere recursos Provee ayuda financiera y agua potable y sanidad, vivienda y
del situado fiscal. aconseja a los municipios. otros que indica la ley.
Rol General Adr_ninist_ra !qs fondos de
cofinanciacion.
Aconseja a las entidades
territoriales.
Evalla la prestacion de servicios.
Deja de ser responsable de Planea, administra y coordina Administra la educacion pre-
asuntos administrativos servicios educativos. escolar, primaria y secundaria de
relacionados con educadores Administra y entrena a los acuerdo a los términos de cambio
nacionales. profesores, de acuerdo con la departamental.
Determina salarios de acuerdo ley. Hace inversiones necesarias en
Educacién con la ley. Transfiere gradualmente infraestructura, equipos y
Conduce el seguimiento y los él funciones a los municipios. mantenimiento de centros
servicios de evaluacion. Administra fondos de educativos.
cofinanciacion para los
municipios con recursos locales.
Promueve y coordina camparfias Los servicios son prestados a Promueve tratamiento preventivo y
nacionales y programas para través de hospitales regionales rehabilitacion de pacientes en el
salud basica y sanidad. especializados y universitarios. primer nivel.
Desempefia todas las demas Conduce campafias en Provee servicios médicos a través
funciones establecidas por la ley || coordinacion o gracias al nivel de hospitales locales y clinicas, y a
Salud 10 de 1990. central. través de actividades relacionadas
Desempefia todas las demas con sanidad ambiental.
funciones establecidas en la ley
10 de 1990.
Promueve ayuda técnica a Define la regulacion para el
entidades locales. desarrollo urbano.
Deja de asumir programas de Promueve y participa en proyectos
Vivienda construccion. de vivienda social.
Provee subsidios a programas Provee subsidios a vivienda a los
municipales. mas necesitados.
Conduce programas de asistencia Provee servicios (directa o
técnica para entidades indirectamente, a través de
territoriales. contratos con el sector privado).
Cofinancia y provee créditos. Conduce proyectos para
construccion y expansion de
acueductos y alcantarillados.
. . Garantiza la prestacion de servicios
Sanidad Basica béasicos rurales de sanidad,
limpieza urbana, saneamiento de
mataderos y plazas de mercado.

Fuente: Lleras, Descentralizacion politica, fiscal y administrativa después de la
constitucion de 1991
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Anexo 2.
Modelo de Andlisis: indice de Precios al Consumidor - IPC
Base Diciembre de 2008 = 100.00

Medidas

Afios indice Mensual
IPC - Septiembre 1,083
2011

2000 0,620
2001 0,667
2002 0,714
2003 0,760
2004 0,802
2005 0,841
2006 0,879
2007 0,929
2008 1,000
2009 1,020
2010 1,052
2011 1,083

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica - DANE
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Anexo 3.
Dependencia intergubernamental

Dependencia Intergubernamental

0,60

0,40

0,20

0,00

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

=—4—Transferencias al Municipio / Ingreso
== Transferencias al Municipio de Nacion /Ingreso

== Regalias / Ingreso

Fuente: Grafico elaborado por los autores con datos de la Gobernacion de
Santander

Anexo 4.
Endeudamiento

Endeudamiento

0,30 .\

0,20
S 0,10 \.\‘\'\ﬁ‘ ‘—FQ{A
5 0,00
% 0,10 W \—"\ /
£ 10 \J

-0,20

-0,30
’ 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
et Préstamo Meto / Ingresos | -013 | -013 | -004 | -003 | -006 | 006 | -005 | -001 | -023 | 022 | -008
el Deuda/ Ingreso 025 | 016 007 | 004 | 002 | 008 006 | 012 | 004 | 003 | 002

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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Anexo 5.

Grafico esfuerzo fiscal municipal

Esfuerzo Fiscal Municipal

1,00

0,80

0,60

0,40

0,20

0,00
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—#— Industria y Comercio / Ingresos Tributarios

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander

Anexo 6.
Ahorro corriente

ahorro cte

0,9
0,8 o y=0,0315x+0,3213
_— RZ = 0,9054

0,7
0,6 /
0,5

04 _—

0,3
0,2
0,1

0 T T T T T T T T T T T T T T T 1
1 2 3 45 6 7 8 9 10111213 141516

ahorro cte

Lineal (ahorro cte)

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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Anexo 7.

Ingresos corrientes / gasto de capital

Ing cte/GK

1,4

y=-0,0376x+1,0149

L2 /\ R2=0,365
1 \N
0,6
V \
0,4

0,2

Ing cte/GK

Lineal (Ing cte/GK)

0 T T T T T T T T T T T T T
1 2 3 45 6 7 8 9101112131415 16

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander

Anexo 8.
Ahorro corriente / Gasto de capital

Ahorro cte/GK
0,7 y =0,0085x+ 0,3465
' R?=0,0757
0,6 /n\
0,5 )
0,4 A M
Ahorro cte/GK

e iz

0,2

Lineal (Ahorro cte/GK)

0,1

1234567 8 910111213141516

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacién de

Santander
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Anexo 9.

Ingresos tributarios / Ingresos

Ing Tri/ Ingre

0,7 y=0,5164

2 =
0,6 /\ Re=0
o, —

0)5 L r 4 \vl —
0,4

Ing Tri/ Ingre

0,3

Lineal (Ing Tri/ Ingre)
0,2

0,1

0 T T T T T T T T T T T T
1234567 8 910111213141516

FUENTE: Gréafico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander

Anexo 10.
Industriay comercio / ingreso
Ind y com/Ing
0,6
y =-0,0046x+ 0,4469
0,5 A R2=0,107
Z\ _
04 \-.._ IA\ r a -
r V v - —_—
0,3 Ind y com/Ing
Lineal (Ind y com/Ing)
0,2
0,1
0 T T T T T T T T T T T T T T T 1
1234567 8 910111213141516

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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Anexo 11.
Transferencias al municipio de la nacién / ingresos

T al Mu de N/Ing

0,45 y =0,0059x+ 0,2609

2 _
0,4 /\ R<=0,0646
0,35 —

0,3 1 # ; -/. N\ T al Mu de N/Ing
0,25

0r L\ /

\ / Lineal (T al Mu de
0,15 V N/Ing)
0,1
0,05
0 —T T T T T T T

123 456 7 8 910111213141516

FUENTE: Gréafico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander

Anexo 12.

Transferencias al municipio / ingresos

T al Muni/Ing

0,45
04 N y =0,0045x+ 0,2964

03 / . - R? = 0,0582
f—T7\
0,3
/

0,25 \\/ =T al Muni/Ing

0,2 . .
Lineal (T al Muni/Ing)
0,15

0,1
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1234567 8 91011121314

T
1516

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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Anexo 13.
Regalias / ingresos

regalias/ingreso

0,20
0,18 A

/ \ A y =-0,0017x+ 0,1504
0,16 [ \ /\ / \ R2=0,0349
0,14 '\ / V 7
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0,08 Lineal
0,06 (regalias/ingreso)
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12 3 456 7 8 910111213141516

FUENTE: Gréafico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander

Anexo 14.

autonomia

autonomia
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i

0,6
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’ \ R2=0,816
0,4 A
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. \
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1 23 456 7 8 910111213141516

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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Anexo 15.

Solvencia
solvencia
0,07
0,06 \ y =-0,0042x+ 0,046
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Lineal (solvencia)
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FUENTE: Gréafico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander

Anexo 16.

Prestamo neto / ingresos

Presta ne/Ing
y=0,0103x- 0,1053
0,25 R2 =0,0874
0,2 i
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\
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\
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0,1 —/ \
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0,3

Lineal (Presta ne/Ing)

FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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Anexo 17.
Deuda/ingresos

Deuda/Ingre

0,3

0,25 \ y=-0,0142x+ 0,166
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0,2 \
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\ N Lineal (Deuda/Ingre)

NN
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FUENTE: Gréfico elaborado por los autores con datos de la gobernacion de
Santander
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