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Resumen

La Constitucion de 1991 profundizé la descentralizacion politica vy
administrativa, con el objeto de consolidar a Colombia como una Republica
unitaria, descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales. Este
estudio hace un seguimiento al proceso de descentralizacion, a partir del
analisis de la evolucion estructural de los ingresos y gastos totales de una
muestra de municipios de Colombia en estos ultimos doce anos, haciendo
énfasis en la dependencia que tienen la mayoria de ellos de las transferencias
del gobierno central nacional. Igualmente demuestra como las medidas
institucionales y legales disefiadas para conjurar la crisis estructural de las
finanzas publicas territoriales, han tenido incidencia en la disminucién de los
gastos de funcionamiento, los saldos de deuda publica y la consolidaciéon de

balances fiscales positivos después del afio 2000.

Palabras clave: Descentralizacién, ingresos, gastos, transferencias territoriales,

déficit fiscal.
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1. INTRODUCCION

La Constitucion Politica de 1991 introdujo grandes cambios en el ordenamiento
territorial y en la profundizacion del proceso de descentralizacién administrativa
y politica en Colombia, con el objeto de asignarle nuevas funciones y
responsabilidades a los gobiernos subnacionales, y a la vez satisfacer la
demanda por autonomia y libertad que desde distintos escenarios de la vida
nacional se estaba exigiendo, para que los gobernantes elegidos popularmente
pudieran ejercer un mandato de gobierno participativo con la comunidad,
atendiendo prioritariamente sin ningun tipo de impedimentos las necesidades

mas sentidas de sus habitantes.

Esa mayor autonomia otorgada a las entidades territoriales para gobernarse
por autoridades propias, ejercer las competencias correspondientes vy
administrar los recursos para el cumplimiento de las funciones, fueron
generosamente compensados a través del situado fiscal a los departamentos y
una participacién a los municipios de un porcentaje de los ingresos corrientes

de la nacion para cubrir las areas prioritarias de inversion social.

A pesar que el querer del constituyente al emprender el proceso de
descentralizacion fue el de proveer una mayor eficiencia y oportunidad en la
prestaciéon de los servicios basicos a la comunidad; los resultados son bien
distintos y al finalizar la década de los noventa, se observaron unas finanzas
publicas territoriales con un estancamiento de los ingresos propios, mayor
crecimiento del gasto y una alta dependencia de las transferencias del gobierno
central nacional, generando una crisis del modelo de descentralizacién,

caracterizada por la insolvencia fiscal de los entes territoriales.

Este estudio hace un analisis cuantitativo de la evolucién estructural de los
ingresos y gastos totales de una muestra de municipios de Colombia en estos
ultimos doce afios. Con la investigacion se pretende conocer las causas por las
cuales se ha perpetuado en los municipios la dependencia de las

transferencias del gobierno central nacional, a pesar de que los ingresos



propios han mantenido su tendencia de crecimiento. Igualmente comprobar
como los ajustes institucionales y legales dirigidos a conjurar la crisis
estructural de las finanzas publicas territoriales, han tenido incidencia en la
disminucién de los gastos de funcionamiento, los saldos de deuda publica y la

consolidacion balances fiscales positivos después del afio 2000.

En la primera parte del documento se realizan unos comentarios sobre las
motivaciones y aspectos juridicos en que se desarrolld la descentralizacién
administrativa en Colombia a partir de la Constitucion de 1991. En las
siguientes dos secciones se hace un seguimiento a la situacion fiscal y finalidad
del gasto de los municipios, analizando evolucién y participacion de los
ingresos tributarios, por transferencias, gastos de funcionamiento y de capital.
En la parte final se hacen unas consideraciones sobre el impacto que el déficit
fiscal tuvo sobre el endeudamiento de los municipios en los primeros afios de la
década de los noventa. También se analiza el resultado que las medidas de
saneamiento fiscal han tenido sobre los principales indicadores fiscales, en el

propésito de asegurar la sostenibilidad financiera de las entidades territoriales.

2. LA DESCENTRALIZACION EN LA CONSTITUCION DE 1991

La descentralizacion es un proceso mediante el cual se transfiere poder de
decisién y responsabilidad desde el nivel central de una organizacion, a
unidades descentralizadas o alejadas del centro, con el propédsito de aumentar

la eficiencia de la organizacién para el cumplimiento de sus funciones."

Con la promulgacién de la Constitucion Politica de 1991, se profundizé la
descentralizacion politica, fiscal y administrativa en Colombia, en respuesta a
sentidas voces de inconformidad de diferentes grupos sociales que rechazaban

la descomposicion de las instituciones publicas, manifestada en altos grados de

! Departamento Nacional de Planeacion, Evaluacion de la descentralizacion municipal en Colombia,
balance de una década, Tomo 1, 2002.



corrupcion, burocracia y clientelismo, que generaron crisis de legitimidad,

gobernabilidad y ausencia de democracia participativa.

En consonancia con las anteriores necesidades de cambio, Colombia pasé de
ser una republica centralizada a un Estado social de derecho, organizada en
forma de republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades

territoriales, democratica, participativa y pIuraIista.2

La organizacién territorial plasmada en la nueva constitucién define como
entidades territoriales a los departamentos, los distritos, los municipios y los
territorios indigenas. Igualmente establece que los Departamentos tienen
autonomia para la administracion de los asuntos seccionales y la planificacion y
promocién del desarrollo econémico y social dentro de su territorio. Al Municipio
como entidad fundamental de la division politico — administrativa del Estado le
corresponde prestar los servicios publicos, 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.

Esta aceleracion del proceso de descentralizacion, va acompanada de una
mayor autonomia y asignacion de competencias a los entes territoriales, los
cuales ven compensadas estas nuevas responsabilidades a través de la
distribucion de los recursos del situado fiscal a los departamentos y una
participacion a los municipios de un porcentaje de los ingresos corrientes de la

nacion para cubrir las areas prioritarias de inversién social.

El articulo 356 de la carta politica establece que el 15% del situado fiscal, se
distribuira por partes iguales entre los departamentos, el distrito capital y los
distritos especiales de Cartagena y Santa Marta. El resto se asignara en
proporcion al numero de usuarios actuales y potenciales de los servicios
mencionados, teniendo en cuenta, ademas, el esfuerzo fiscal ponderado y la

eficiencia administrativa de la respectiva entidad territorial.

2 Constitucién Politica de Colombia



El articulo 357 define la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la nacion, cuyos recursos seran distribuidos por la ley de
conformidad con los siguientes criterios: sesenta por ciento en proporcion
directa al numero de habitantes con necesidades basicas insatisfechas y al
nivel relativo de pobreza de la poblacion del respectivo municipio; el resto en
funcién de la poblacion total, la eficiencia fiscal y administrativa y el progreso
demostrado en calidad de vida, asignando en forma exclusiva un porcentaje de
esta parte a los municipios menores de 50.000 habitantes. La ley precisara el
alcance, los criterios de distribucidn aqui previstos y dispondra que un

porcentaje de estos ingresos se invierta en las zonas rurales.

La participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la nacién se
incrementara, ano por afio, del catorce por ciento en 1993 hasta alcanzar el
22% como minimo en el 2002. La ley fijara el aumento gradual de estas
transferencias y definira las nuevas responsabilidades que en materia de
inversion social asumiran los municipios y las condiciones para su

cumplimiento.

La ley 60 de 1993 atendiendo el mandato de los precitados articulos
constitucionales, definié las funciones de los departamentos y municipios, la
distribucion territorial y porcentual del situado fiscal y las competencias de las
entidades territoriales y la nacién; delegando en los municipios la prestacion o
participacion en la prestacion directa de los servicios de: educacién, salud,
agua potable y saneamiento basico, vivienda, subsidios para la poblacién
pobre, prevencion y atencion de desastres, y programas de atencién a la

poblacion vulnerable.

En la practica estas nuevas responsabilidades otorgadas por la constitucion y
la ley a las entidades territoriales se tradujo en una mayor participacion de
estos en los ingresos corrientes de la nacién y por consiguiente en una mayor
dependencia de las transferencias intergubernamentales, las cuales pasaron
del 29% en 1990 al 50% en 2002.



Las nuevas cargas impuestas al gobierno central por la carta politica, entre
ellas, el giro de transferencias a los entes territoriales y los compromisos de la
deuda publica externa e interna, incrementaron el gasto publico por encima de
los ingresos tributarios, generando un déficit fiscal que pasé de 0.2% del PIB en
1990 a 6.3% en 2002.°

La situacion anterior, unida a los escasos resultados mostrados por los
indicadores sociales de los municipios, a pesar del gran flujo recursos recibidos
en la década, empezd a evidenciar la necesidad de unas reformas que
armonizaran el régimen de transferencias territoriales con la estrategia de

ajuste estructural de las finanzas publicas nacionales.*

El Gobierno nacional empez6 a implementar una serie de leyes que permitieran
sacar de la crisis a los gobiernos subnacionales, inicialmente a través de la ley
550 de 1999, la cual le permite a las entidades territoriales reestructurar sus
deudas bancarias y sus pasivos corrientes sin las presiones de embargos
judiciales; la ley 617 de 2000 tendiente al saneamiento fiscal territorial a través
la categorizacion municipal, la reorientacion de las rentas y la limitacion de los
gastos de funcionamiento en funcién de los ingresos propios. En cumplimiento
de las leyes 358 de 1997 y 633 de 2000 se logré disminuir el saldo de la deuda
interna de los gobiernos centrales municipales mediante limites a la capacidad
de endeudamiento y el prepago de deuda con los recursos ahorrados por los

entes territoriales en el Fondo de Ahorro y Estabilizacién Petrolera (FAEP).

La reforma mas importante fue la aprobacidn en el congreso de la republica del
acto legislativo 01 de 2001, por el cual se modificaron los articulos 356 y 357
de la constitucion politica, con el objeto de consolidar el saneamiento fiscal al
desligar a los entes territoriales de los nuevos tributos que obtenga el gobierno
central. Para el periodo 2002-2008 la reforma constitucional garantizara un

crecimiento estable de los recursos transferidos a las regiones, partiendo de

3 Ministerio de Hacienda — Direccion de Apoyo Fiscal.
* Exposiciéon de Motivos Acto Legislativo 01 de 2001



una base fija de 10.9 billones, los cuales creceran a la inflacion causada mas

2% en los primeros cuatro afios y 2.5% en los restantes tres afos.

La ley 715 de 2001 desarroll6 el mandato del acto legislativo 01 y derogé todo
el régimen de competencias y recursos de la ley 60 de 1993, creando un nuevo
Sistema General de Participaciones (SGP), el cual quedé conformado por las

participaciones en salud, educacion y propadsito general.

Se pretende con el nuevo SGP, ofrecer a las entidades territoriales un
escenario mas estable de ingresos y adicionalmente el gobierno nacional
pueda aumentar sus ingresos corrientes a través de futuras reformas tributarias

para reducir el déficit fiscal.

El gran vacio de la carta politica es que no definié claramente que tipo de
descentralizacién administrativa se queria implementar, de alli las reiteradas
polémicas sobre si el camino sefialado era hacia un sistema fiscal
descentralizado que asegurara una provision minima de bienes y servicios
locales financiados por el gobierno nacional, o si solamente buscaba mejorar la
eficiencia del gasto publico manteniendo en esencia un sistema fiscal

centralizado.®

Tanto la forma centralizada de gobierno como la caracterizada por una
descentralizacion extrema tienen ventajas notables y serios defectos para llevar
a cabo las tres tareas econdmicas fundamentales del sector publico. Lo que
claramente es deseable es una forma de gobierno que combine las ventajas de
estos dos casos polares y evite los defectos mas serios de cada uno; una

organizacion federal del gobierno satisface este requisito.°

Un aspecto importante que diferencia a los dos sistemas es que en el sistema
fiscal con plena autonomia las politicas de descentralizacién se llevan a cabo a

través de la reduccion de transferencias del gobierno federal a los gobiernos

> Iregui, Ramos, Saavedra, “Andlisis de la descentralizacién fiscal en Colombia”, Borradores de
Economia No.175, Banco de la Republica, 2001.
® Oates, Wallace, “Federalismo Fiscal”, Instituto de estudios de Administracién Local, Madrid, 1977.



locales; en los sistemas centralizados las politicas de descentralizacién se
llevan a cabo con un incremento de las transferencias del gobierno central

hacia los gobiernos locales.’

Existen variadas opiniones sobre la caracterizacion del proceso de
descentralizacion implementado en Colombia. Para algunos, el pais se
encuentra mas cerca de un modelo centralizado. La constitucion politica
condiciona el destino final de los recursos transferidos y no otorga autonomia a
los entes territoriales para establecer impuestos. Otros por el contrario creen,
que existe un sistema plenamente descentralizado porque los gobiernos
locales tienen posesidén genuina de poder que les permite decidir que servicios

van a prestar de acuerdo con las necesidades que demande la comunidad.

En sintesis, los analisis sobre la experiencia de descentralizacion administrativa
en el pais, en esta ultima década, independientemente de las posibles
contradicciones que haya tenido la carta politica en el otorgamiento de
autonomia, funciones y formula de reparto de las transferencias a los entes
territoriales; no permiten afirmar que los municipios colombianos fueron
inferiores a las responsabilidades asignadas, y menos aun, a concluir
alegremente, que el crecimiento del déficit fiscal del gobierno central, se debe
en un alto porcentaje a la carga de las transferencias a los gobiernos locales.
Aspectos como la deuda publica externa e interna y la pesada carga
burocratica en el gobierno central, merecen ser examinados con mayor rigor y

equidad.
3. INGRESOS TOTALES MUNICIPALES

Los Municipios colombianos siguen dependiendo de sus tradicionales fuentes
de recursos como son el impuesto de industria y comercio, predial y
complementarios, circulacion y transito y desde el afio 1998 de la sobretasa a

la gasolina motor; a pesar de que el proceso de descentralizacion tiene como

objetivo lograr mayores avances en el fortalecimiento de sus rentas.

" 1bid
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Grafico 1

Tasa de Crecimiento Anual y Real de los Ingresos Totales
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Los Ingresos totales del consolidado de municipios de Antioquia se
caracterizaron por una serie de altibajos en el periodo 1990 — 2002. En
términos reales estos crecieron a una tasa promedio anual del 9%; se destaca
un gran crecimiento del 42% en el afo de 1993, acompafado de una profunda
caida en el afio de 1995 y una leve recuperacion al finalizar el afio 2002, muy
distante de los crecimientos de los primeros afos de la década de los noventa.
Un comportamiento similar pero con menores variaciones, se presentd en los
ingresos totales del consolidado de municipios de Colombia. Su crecimiento
promedio anual en términos reales fue de 12%, un poco superior al consolidado

de municipios Antioquenos.

3.1. Ingresos Corrientes

Los ingresos corrientes del consolidado de municipios de Antioquia tuvieron un
comportamiento similar a los ingresos totales, debido a que su participaciéon
dentro de éstos estuvo por encima del 95% para el periodo objeto del estudio.
Su dinamica de crecimiento para los primeros anos de la década fue explicada
por los ingresos tributarios, los cuales en el aino de 1990 participaron con el
43%, manteniendo una participacion mayor que la de los ingresos por

transferencias hasta el afo de 1999. Por su parte, los ingresos por
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transferencias presentaron una tendencia de crecimiento para toda la década,
que pasé de representar el 36% de los ingresos corrientes en el ano de 1990,
hasta alcanzar una participacion de 54% en el 2002. Los ingresos no tributarios
tuvieron una participacion descendente dentro de los ingresos corrientes a lo

largo de la década, acentuandose en el afo 2002.

Grafico 2

Consolidado Municipios de Antioquia - Participacion en los
Ingresos Corrientes
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Fuente: Banco de la Republica - Direccion de Finanzas Publicas Medellin

Situacién totalmente contraria se presenté en el consolidado de municipios de
Colombia, en donde los ingresos por transferencias participaron con mas del
65% en el total de ingresos corrientes para todo el periodo de estudio, en el
cual los ingresos tributarios nunca alcanzaron participaciones superiores al
25%.

Analizando la composicidn de los ingresos corrientes de los consolidados
municipales frente al de las dos principales ciudades del pais, encontramos
que en éstas, la participacion de los ingresos tributarios supera a las

transferencias, obviamente por la mayor actividad econémica.

12



Grafico 3

Consolidado Municipios de Colombia - Participacion en los
Ingresos Corrientes
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Fuente: Banco de la Republica - Direccion de Finanzas Publicas Medellin

En Bogota los ingresos tributarios tuvieron una mayor participacion en los
ingresos corrientes para el periodo 1990/2002, pero la tendencia de su
comportamiento es decreciente al pasar de 60% en 1990 a 50% en 2002; al
contrario los ingresos por transferencias incrementaron su participacion al final
del periodo al pasar de 38% en 1990 a 47% en 2002. Dentro de los ingresos
por transferencias se contabilizan los aportes que le hacen al distrito capital las
Empresas de teléfonos y acueducto y alcantarillado, los cuales representaron a
diciembre de 2002 el 34% del total de ingresos por transferencias. Por su parte

los ingresos no tributarios tuvieron una participacion promedio anual de 7%.

Grafico 4

Bogota - Participacion en los Ingresos Corrientes
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En lo que respecta a Medellin, para todo el periodo de estudio presenta una
mayor participacion de los ingresos tributarios dentro del total de ingresos
corrientes, su participacion promedio anual fue del 52%; mientras que los
ingresos por transferencias lo hicieron a un promedio anual de 33%. Sin
embargo, la tendencia de los ingresos corrientes es a una creciente
participacion de las transferencias en detrimento de una menor de los
tributarios; en 2002 estas ascendian a 43% y 48%, respectivamente. Es
importante tener en cuenta que en la sumatoria de los ingresos por
transferencias se contabilizan los aportes de las Empresas Publicas de
Medellin, los cuales en este ultimo afio participaron con un 52% del total de
transferencias recibidas por el municipio, lo cual permite afirmar que, Medellin

depende mas de las transferencias de esta Empresa que del Gobierno central.

Grafico 5

Medellin - Participacion en los Ingresos Corrientes
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Fuente: Banco de la Republica - Direccion de Finanzas Publicas Medellin

La participacion de los ingresos tributarios en los ingresos corrientes de Bogota
y Medellin no es muy superior a la que se presenta en el consolidado de
municipios de Antioquia, a pesar de la mayor capacidad para recaudar
impuestos de estas dos ciudades, lo que muestra que la eficiencia tributaria de
los municipios antioquefios para el periodo en estudio es buena si la
comparamos frente a las dos principales ciudades de Colombia. La caida de la

tributacion después del ano de 1999 es coincidente con la que se presenta
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para Bogota y Medellin, fruto de la recesién econémica vivida por el pais a

partir de ese ano.

La eficiencia en el recaudo de impuestos le permite a los municipios
incrementar su capacidad para generar ingresos propios, obteniendo asi una
mayor autonomia financiera para cumplir con sus obligaciones, sin depender
excesivamente de las transferencias intergubernamentales o del
endeudamiento. No se contabilizan como ingresos propios los ingresos no

tributarios por su caracter exdgeno.

El consolidado de municipios de Antioquia presenté para el periodo de estudio
una autonomia financiera promedio anual del 38%, la cual podria calificarse de
aceptable dada la capacidad de la base tributaria de los municipios que lo
integran; el consolidado de municipios de Colombia presenté una autonomia
financiera promedio anual de 21%. Significa que de $100 que le ingresan a

estos municipios, solo $21 corresponden a ingresos propios.

Grafico 6

Autonomia Financiera Municipios Colombianos 1990 - 2002
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Fuente: Banco de la Republica - Direccion de Finanzas Publicas Medellin.

Bogota y Medellin presentaron una autonomia financiera promedio anual de
55% y 52%, respectivamente, pero con tendencia a la baja al final del periodo

por los aspectos econdmicos ya resefiados.
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Analizando la autonomia financiera por categorias.8 Encontramos que para el
caso del consolidado de municipios antioquefios, solamente los de la primera
categoria tienen una autonomia alta (58)%; realmente esta mayor autonomia
se explica por la presencia en esta categoria, de los municipios de Itagui y
Envigado, los cuales han recibido a nivel nacional excelentes calificaciones por
su eficiencia en el recaudo de los impuestos. Por el contrario los de baja

categoria tienen en promedio una autonomia anual del 20%.

Grafico 7
Consolidado Municipios de Antioquia - Autonomia Financiera
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Fuente: Calculos del autor con base en la Ley 617 de 2000 y cifras del Banco de la Republica -
Direccién de Finanzas Publicas Medellin.

Cabe destacar que la autonomia financiera de los municipios colombianos,
incluidos las grandes ciudades es muy baja frente a gobiernos regionales de
paises como Alemania, Suiza y de los gobiernos locales en Espafa, en donde
sus propios ingresos corresponden al 70% de los ingresos totales. La
autonomia financiera de estos paises radica en que sus gobiernos regionales
obtienen una parte significativa de su financiacion por medio de su participacion
en los impuestos obtenidos en sus propios territorios mediante ciertos tributos
de ambito estatal, tales como impuesto a la renta de las personas y el
impuesto sobre la renta de las sociedades, los cuales estan regulados por la

constitucion.®

¥ De acuerdo con la categorizacion presupuestal establecida en la ley 617 de 2000.
? El Trimestre Econémico “Financiacién y autonomia financiera de los gobiernos regionales y locales”,
No.270, p. 283, junio 2001.
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Por el contrario los municipios colombianos se ven abocados a la inflexibilidad
tributaria consagrada en la constitucion y a las limitaciones de la actividad

econdmica regional, que no les permite generar mayores ingresos propios.

En el analisis de los ingresos tributarios para el consolidado de municipios
antioquenos, encontramos que el impuesto de industria y comercio represento
el 52% en 1990 y descendié a 42% en 2002, contrariamente el impuesto
predial presentd una tendencia creciente al pasar de 25% en 1990 a 30% en
2002; el impuesto de la sobretasa a la gasolina motor que fue creado por la ley
432 de 1998, particip6 al final del periodo con un 23%. La participacion de otros

impuestos menores como valorizacion, registro y timbre es muy baja.

Grafico 8

Consolidado Municipios de Antioquia - Participacion en los
Ingresos Tributarios
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La participacion de los impuestos predial e industria y comercio en los ingresos
tributarios en el consolidado de municipios colombianos es muy similar a la del
consolidado de Antioquia, con la diferencia de una tendencia decreciente de
ambos impuestos entre los afios 1997/1999. No obstante, para todo el periodo
de estudio, el impuesto de industria y comercio mantuvo una importante

participacion promedio anual de 45% vy el predial de 38%.
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Gréfico 9

Consolidado Municipios de Colombia - Participacion en los
Ingreso Tributarios
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El impuesto de Industria y comercio tuvo una participaciéon promedio anual del
43% en los ingresos tributarios de Bogota para el periodo en estudio; el
impuesto predial pasé de una participacion del 17% en el afio 1990 al 26% en
2002; por el contrario el recaudo por el impuesto a la cerveza descendidé su

participacion del 20 al 10% en el mismo periodo.

Grafico 10

Bogota - Participacion en los Ingresos Tributarios
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La participacion de los impuestos predial e industria y comercio en los ingresos
Tributarios, es mas alta en Medellin que en Bogota para el periodo de analisis.
La participacion del predial se mantuvo por encima del 43% desde el ano de
1990 hasta el 2002. El impuesto de industria y comercio tuvo una tendencia de
comportamiento con mayores fluctuaciones, especialmente entre los afios de
1995 y 1999, en los cuales la participacion bajo de un 50% a un 37%, la cual
coincide con una reduccién de la actividad econémica en la ciudad, que se
expresa a nivel nacional con el peor indice de crecimiento de la economia en

los ultimos 70 anos.

Grafico 11

Medellin - Participacion en los Ingresos Tributarios
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Fuente: Banco de la Republica - Direccién de Finanzas Publicas Medellin.

Un analisis mas detallado de la tributacion de los municipios colombianos se
puede realizar a partir de la medicion de la carga o esfuerzo tributario per
capita, este indicador nos permite determinar el valor promedio que cada

habitante le aporta en forma de impuestos a la administracion territorial.

El consolidado de municipios de Antioquia alcanzé a pesos constantes de 2002
un ingreso tributario per capita de $109.261, el cual es acorde con la actividad
econdmica de la region y con la distribucién de sus habitantes, los cuales en un
25% se ubican en la zona rural. A pesar de que los municipios que integran la

muestra del consolidado colombiano tienen caracteristicas muy similares con
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los del departamento de Antioquia, su ingreso tributario per capita a pesos

constantes de 2002 escasamente llego6 a los $46.985, lo cual pone de presente

nuevamente la dificultad que tienen estos municipios para generar sus propios

ingresos.

Cuadro 1

CARGA O ESFUERZO TRIBUTARIO PER CAPITA MUNICIPIOS COLOMBIANOS

Pesos Constantes de 2002

CTpc = Ingresos Tributarios / Poblacion

Municipios

Consolidado Antioquia
Consolidado Colombia

Bogota
Medellin
Cali

Anos
1993 1995 1997 1999 2002
90.003 88.457 95.573 107.008 109.261
26.193 29.242 32.200 47.417 46.985
141.303 204.641 250.234 243.234 240.403
126.703 115.833 145.290 190.466 182.925
108.081 138.515 142.832 147.564 114.426

Fuente: Calculos del autor con cifras del Banco de la Republica - Direccién de Finanzas Publicas Medellin

y datos censales del Dane.

Grafico 12
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El mejor esfuerzo tributario per capita lo presenta la ciudad de Medellin, con

una poblacion que equivale al 30% de la de Bogota, tuvo en pesos constantes

a 2002 un ingreso tributario por habitante de $182.925; mientras en Bogota el
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recaudo ascendio a $240.403. Por el contrario Cali con una poblacion un poco

superior a la de Medellin alcanzo un bajo recaudo de $114.426

Un escenario que permite analizar las posibilidades reales que tienen los
municipios colombianos para recaudar impuestos por habitante se puede
observar en la medicién del ingreso per capita por categorias. El grafico No. 13
nos muestra como los Unicos municipios en los que existe una base de
tributacion sélida es en los de la categoria primera (Envigado, Itagui, Soledad,
Soacha, Tumaco, Barrancabermeja, Palmira, Yumbo y Aguazul), es decir, los
otros 260 municipios que integran la muestra, no tienen una tributacion por

habitante que les permita gozar de una verdadera autonomia financiera.

Grafico 13

Consolidado Municipios de Colombia
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Fuente: Calculos del autor con cifras del Banco de la Republica - Direccion de Finanzas Publicas Medellin
y datos censales del Dane

Diversos trabajos de investigacion han coincidido en afirmar que muchos
municipios colombianos sufrieron de la llamada pereza fiscal, entendida esta
como una disminucion en la tendencia del recaudo tributario acompafada de
aumentos en el crecimiento de las transferencias intergubernamentales. Si la
tendencia de crecimiento de los ingresos tributarios municipales mejoré a partir

de 1992, como respuesta a la descentralizacion (mayor flujo de recursos) con
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respecto a la tendencia que traian antes de ese afo, se rechaza la hipétesis de

pereza fiscal.'®

Como puede apreciarse en los graficos 8 y 9 los ingresos tributarios de los
consolidados municipales de Colombia y Antioquia mantuvieron en términos
generales su tendencia de crecimiento, con las salvedades hechas de un
mayor flujo de transferencias por mandato constitucional y un leve descenso de
la tributacion después del afio 1999. Por lo tanto puede afirmarse que no hubo

pereza fiscal en los municipios objeto de este estudio.

El consolidado de municipios de Antioquia recibi6 en el ano de 1990 por
concepto de transferencias del Gobierno Central Nacional $7.296 millones,
equivalentes a wuna participacion real de 1,2% de las transferencias
constitucionales realizadas a las Entidades Territoriales y al 12% del total de
transferencias recibidas por la muestra de municipios de Colombia que hacen
parte del estudio, tendencia que se mantuvo hasta el ano 2002. El consolidado
nacional recibio en el mismo afio $60.260 millones, equivalentes a una

participacion real de 10.2% de las transferencias constitucionales.

Grafico 14

Participacion Real de los Municipios en las Transferencias Constitucionales y
en la Poblacion de Colombia
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' Mision del Ingreso Publico (Informe final), “Diagnéstico basico de la situacion de los ingresos por
impuestos del orden municipal en Colombia”, Consultor: Jairo Nuilez Méndez, Bogota, agosto de 2001.
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En conjunto la participacion promedio anual real de los consolidados
municipales en las transferencias constituciones, es de 11,3%, y la
participacion en la poblacion total del pais es de 25%; Bogota tiene una
participacion de 8,3% y 15%, y Medellin de 2% y 4,7%, respectivamente.
Comparando el monto de recursos, encontramos que a diciembre de 2002, el
consolidados de municipios colombianos con una poblacién de 11 millones de
habitantes recibié $1.8 billones de pesos y Bogota con una poblacién de 6.7
millones de habitantes recibié $1.5 billones de pesos. Esta situacion demuestra
que hay una profunda inequidad en la formula de reparto de los recursos, es
decir, a mayor poblacién y pobreza, inferior participacion en las transferencias

del gobierno central.

Las normas para la asignacion de las transferencias a las localidades son muy
complejas y poco transparentes, especialmente en el caso de las
participaciones municipales y de las regalias. Se buscan multiples objetivos,
creando confusion y resultados indeseables, como la alta e injustificada

dispersion regional en los gastos per capita."’

' Reformas Institucionales en Colombia, “Descentralizacion en Colombia”, Alberto Alesina, Alberto
Carrasquilla, Juan José Echavarria, Bogota, 2002.
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Grafico 15

Crecimiento real de las Transferencias 1991 - 2002
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Banco de la Republica - Direccion de Finanzas Publicas Medellin

La tendencia de crecimiento de las transferencias en los consolidados
municipales, estuvo caracterizada por profundos desequilibrios a lo largo de la
década; con variaciones reales negativas en los afos 94, 95 y 2000. No
obstante, el crecimiento real promedio para todo el periodo de estudio, fue del
13%.

Como la Constitucién de 1991 hacia depender las transferencias territoriales de
los ingresos corrientes de la Nacion, los cuales exhibieron inestabilidad durante
los noventa derivada de las fluctuaciones propias de la actividad econdmica,
los recursos transferidos a las municipios estuvieron sometidos en este periodo

a una gran volatilidad, lo cual explica los desequilibrios comentados.

El incremento de la participacién de los ingresos por transferencias en los
ingresos corriente para ambos consolidados se debe al mandato constitucional
que determind que la participacidon de los municipios en los ingresos corrientes
de la nacion se incrementara, ano por ano, del 14% en 1993 hasta alcanzar el
22% como minimo en el 2002, mecanismo que posteriormente modificé el Acto
Legislativo 01 de 2001.
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A partir de las transferencias recibidas es posible determinar el grado de
dependencia que presenta la administracién territorial de los aportes
financieros provenientes de otros niveles de gobierno, asi como el analisis de
su evolucion en un periodo determinado. Igualmente permite identificar
situaciones que, en algunos casos, pueden explicar el fortalecimiento
(debilitamiento) de la capacidad de la entidad para generar mayores recursos

propios.

Analizando la dependencia de las transferencias del gobierno central nacional,
encontramos que el consolidado de municipios de Antioquia pas6é de una
dependencia del 36% en 1990 al 50% en 2002, situacion explicada por el
aludido incremento de las transferencias nacionales y un inferior crecimiento de

los recursos propios.

El consolidado de municipios de Colombia presenta una altisima dependencia
de las transferencias del gobierno central, para el periodo de estudio empezé

en un 60% y termind en 70%, es decir, estos entes territoriales de cada 100

Grafico 16
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pesos que reciben, 70 son transferidos por el gobierno central; semejante

dependencia indica que estos municipios no tuvieron posibilidad de generar

mas ingresos propios, por las circunstancias ya explicadas.
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Por el contrario las dos principales ciudades del pais presentaron una menor
dependencia de las transferencias del gobierno central nacional; al finalizar el
afo 2002 Bogota tenia una dependencia del 31% y Medellin del 20%. Como se
comentd anteriormente, estas dos ciudades dependen mas de los aportes
financieros de las empresas publicas municipales de sus jurisdicciones que del

gobierno central.

Observando el comportamiento de los municipios de acuerdo con la

categorizacion, se deduce facilmente que los de primera categoria tienen una

Grafico 17
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dependencia promedio anual de 34% de las transferencias del gobierno central,
mientras que de la segunda hasta la sexta categorias dependen desde un 57%
hasta un 75%. Esta dependencia esta asociada a la composicién poblacional,
los municipios con poblacion mayor a 50.000 habitantes y con mas del 25% de
la poblacion en la cabecera, se consideran independientes; los de menos de
40.000 habitantes y rurales (que en este caso son el 95% de la muestra de
estudio), se consideran dependientes. En consecuencia, los municipios
pequenos siempre seran dependientes, mientras no se reforme en profundidad
la organizacion territorial del pais, de modo que puedan emprender proyectos
conjuntos para reactivar la economia regional y homogenizar la estructura

tributaria local.
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A pesar del aumento de la dependencia de las transferencias del gobierno
central nacional, los municipios que hacen parte de los consolidados cotejados
en este trabajo, todavia no tienen una participacion equitativa en el reparto de
dichas transferencias, en concordancia con el numero de habitantes y el
porcentaje que estos representan en la poblacion total del pais. Aspecto que ha
sido ignorado por quienes consideran que los recursos recibidos por los
municipios son suficientes para satisfacer las necesidades basicas de sus
pobladores y que por el contrario estos deben ser recortados para aliviar el

déficit del gobierno central.

En aras de una mas justa distribucion de la renta del pais se debe transferir
mayor cantidad de recursos hacia aquellos entes territoriales que por tener una
mayor poblacion rural y una menor actividad econémica, no estan en capacidad
de incrementar su base tributaria y por consiguiente satisfacer autbnomamente

las necesidades de sus habitantes.

La literatura econdmica sobre la materia presenta variadas posiciones sobre el
tipo de transferencias que el Gobierno Central debe efectuar a las unidades
subnacionales y si éstas tienen o no un papel que jugar en la consecucion de
una distribucién justa de la renta. Se puede comprobar que en Australia y
Canada, el gobierno central concede transferencias incondicionales
importantes a los gobiernos subcentrales, y que estas transferencias contienen
elementos de igualacion significativos, las jurisdicciones mas pobres obtienen
mas fondos per Capita. Las consideraciones de equidad proporcionan un
argumento a favor de las transferencias incondicionales a las jurisdicciones
mas pobres. Este argumento esta basado en una ampliacion del principio de la
equidad horizontal ( esto es, el tratamiento igual de los iguales) a un sistema de

hacienda federal."

En contrario, las transferencias que reciben los municipios colombianos estan
condicionadas por la constitucion y la ley y ademas no cumplen el principio de

la equidad horizontal.

12 Oates Wallace, “Federalismo Fiscal”, Instituto de estudios de administracion local, Madrid, 1977.
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Si dichas transferencias constituyen ademas una de las principales fuentes de
financiacion, es muy posible que quienes de hecho aportan dicha financiacion
tengan sus propias preferencias e ideas sobre cual es el mejor destino de la
misma, en cuyo caso seran mas partidarios que dichas transferencias sean
condicionadas a la prestacion de algun servicio, lo que reduciria de nuevo el

margen de autonomia de dichos gobiernos subcentrales.™

En sintesis los ingresos de los municipios agrupados en los consolidados aqui
mencionados, han evolucionado en concordancia con sus caracteristicas
demograficas, socioecondémicas, tamafio, actividad econdmica, y con algunas
rigideces de orden legal que les impide crear nuevos tributos de acuerdo con
las particularidades regionales. Situacién que da lugar a que de sus tres
principales fuentes de ingresos (transferencias recibidas, ingresos propios y
endeudamiento), las transferencias recibidas sean las que tengan una mayor
participacion a cambio de una menor autonomia financiera y un mayor
endeudamiento.

4. GASTOS TOTALES MUNICIPALES

La tendencia de la variacion real de los gastos totales del consolidado de
municipios antioquefos, se caracterizd por crecimientos por encima del 20% en
los primeros cuatro afios de la década del noventa y posteriores descensos en
los afios subsiguientes hasta alcanzar variaciones reales negativas en los afos
95, 97, 98 y 2001, con una leve recuperacion en el 2002. Su crecimiento

promedio real anual fue de 9%. Igual comportamiento presentaron los gastos
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totales del consolidado de municipios colombianos, que en promedio tuvieron
variaciones reales anuales del 13%. Es preciso anotar que la pendiente de
crecimiento de los gastos para ambos consolidados, estuvo ajustada al ritmo
de crecimiento de los ingresos, de alli la coincidencia en las desproporcionadas

variaciones de los ingresos, gastos y del déficit entre los afios de 1993 y 1998.

La mayoria de los municipios agrupados en los consolidados de este estudio
financian un alto porcentaje de sus gastos totales con las transferencias
corrientes que reciben del gobierno central nacional. Analizado esa proporcién

de ingresos por transferencias sobre gastos totales, encontramos que en el

Grafico 19
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consolidado de municipios de Colombia las transferencias fondearon en

promedio anual el 70,2% de los gastos totales en el periodo de analisis. En el
consolidado de municipios de Antioquia la cobertura de las transferencias a los
gastos fue en promedio de 45,2%; por el contrario las ciudades de Bogota y
Medellin presentaron una baja cobertura de las transferencias. En promedio

estas fueron de 32.6% y 34.7%, respectivamente.

4.1. Gastos de Funcionamiento y de Capital
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Grafico 20

Consolidado Municipios Antioquenos - Participacion en los
Gastos Totales 1990 - 2002
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En el consolidado de municipios antioquefios la mayor participacién dentro de
los gastos totales la tuvieron los gastos de funcionamiento, su participacion
promedio anual fue de 55,7%; los gastos de capital que comprenden la
formacion bruta de capital y la compra de activos fijos como terrenos y edificios,
tuvieron una participacion promedio anual de 33,41%. La atencion de los
intereses de la deuda publica tuvo una participaciéon promedio anual de 7%,
situacion que demuestra el esfuerzo de estos municipios para reducir el

endeudamiento.
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La mayor participacion en los gastos totales dentro del consolidado de
municipios de Colombia, la tienen igualmente los gastos de funcionamiento.
Para el periodo en estudio estos tuvieron una participacion creciente que inicia
con un 50% en el ano de 1990 y termina en 65,6% en el afio 2002; en
contrario, los gastos de capital tuvieron participaciones del 40% en los primeros
afos y descendieron a 30,8%. Los gastos por intereses de la deuda publica y
por transferencias tuvieron participaciones promedio anuales de 4% y 4,8%,

respectivamente.

El elevado crecimiento de los gastos de funcionamiento para ambos
consolidados municipales a partir de 1998, tiene que ver con un incremento de
la ndmina de docentes, médicos, enfermeras y demas personal técnico, en
cumplimiento de la inversion exigida por la Constitucion Politica y la Ley 60 de

1993, para educacion, salud y otros sectores sociales.'

' Bl articulo 22 de la Ley 60 de 1993, defini6 las siguientes participaciones de los sectores sociales en
los ingresos corrientes de la nacion: Educacion 30%; Salud 25%; Agua potable y saneamiento basico
20%; Educacion fisica y otros 5%; libre inversion (conforme a los sectores sefialados) 20%. El paragrafo
unico del mismo articulo determind que los anteriores porcentajes se aplicaran a la totalidad de la
participacion de 1999. Antes de ese afo se podran destinar libremente hasta los siguientes porcentajes: en
1994 el 50%; en 1995 el 40%; en 1996 el 30%; en 1997 el 20% y en 1998 el 10%. Las anteriores
participaciones fueron modificadas posteriormente por el articulo 4 de la Ley 715 de 2001.

El reporte de situacion fiscal que elabora la Direccion de Finanzas Publicas de Medellin, agrupa en el
rubro “Gastos de Funcionamiento” todos los salarios, prestaciones sociales, honorarios, mantenimientos y
gastos generales que registran las ejecuciones presupuestales suministradas por los municipios, no separa
el gasto propiamente administrativo al del llamado gasto en los sectores sociales (el cual incluye los
pagos a docentes, médicos, etc.). Este disefio metodoldgico y el mandato de la Ley 60 de 1993 explican el
notable aumento del gasto de funcionamiento a partir de 1998.
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Grafico 22

Bogota - Participacion en los Gastos Totales 1990 - 2002
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En Bogota los gastos por funcionamiento que se refieren unicamente a la
compra de bienes y servicios de consumo y remuneracion al trabajo, tuvieron
una participacién promedio anual de 46,6% en los gastos totales, con una
tendencia al alza al final del periodo y la cual puede considerarse alta debido a
que la atencion de programas sociales se efectia a través de entidades
descentralizadas. Los gastos de capital tuvieron una participacion promedio
anual de 34%; los gastos por transferencias de 12,3% y el servicio de la deuda
11,3%. Es importante tener en cuenta que para la cobertura del régimen
subsidiado en salud se transfieren los recursos al Fondo Local de Salud y para
la inversion en infraestructura se transfieren los recursos al Instituto de

Desarrollo Urbano.
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En Medellin los gastos de funcionamiento tuvieron una participacion promedio
anual de 54,7% en los gastos totales, la cual se incrementa al final del periodo
por la contabilizaciéon en este rubro de los gastos del régimen subsidiado de
salud. Los gastos de capital tuvieron una participacion promedio anual de 25%;
el servicio de la deuda pas6 de participar con el 20% en 1990 al 10,6% en
2002, situacion explicada por la reduccion del saldo de la deuda al final del

periodo.

El mayor crecimiento de los gastos por funcionamiento estd asociado con un
crecimiento igual de la remuneracién al trabajo; es asi como en el consolidado
de municipios antioquenos la participacion promedio anual de la remuneracion
al trabajo fue del 50%; en el consolidado de municipios colombianos estuvo por
encima del 52% y en las ciudades de Bogota y Medellin fue del 75% y 64%,
respectivamente. En general se observa un cambio en la composicion de la
némina, pasando de wuna reduccion del gasto en recurso humano
administrativo, hacia un incremento del personal que se desempefia en el
campo de la educacién, salud y en la atencion de los programas sociales
constitucionales. Igualmente se observa una tendencia en la disminucion del

gasto por remuneracion al trabajo hacia el afio 2002.

Grafico 24

Participacion de la Remuneracion al Trabajo en los Gastos de
Funcionamiento 1990 - 2002

Porcentaje

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

‘.Consolidado Colombia BlBogota - Medellin  Consolidado Antioquia ‘

Fuente: Banco de la Republica - Direccion de Finarézgs Pudblicas Medellin.



El analisis de los gastos de funcionamiento per capita hace mas evidente el
profundo desequilibrio que existe ente los recursos que reciben y el destino del
gasto por habitante de los municipios colombianos. Si comparamos la dinamica
del ingreso fiscal y el gasto de funcionamiento per capita, encontramos que
existe una relacion inversa, mientras los primeros decrecen, los segundos
crecen. En efecto, a diciembre de 2002 el gasto de funcionamiento per capita
de los consolidados municipales en estudio equivalia al 68% de su ingreso

fiscal per capita.

Cuadro 2
PAGOS DE FUNCIONAMIENTO PER CAPITA MUNICIPIOS COLOMBIANOS
Pesos Constantes de 2002

PFpc = Gastos de Funcionamiento / Poblacion

Municipios IS
1993 1995 1997 1999 2002
Consolidado Antioquia 36.629 88.457 136.494 185.752 182.615
Consolidado Colombia 58.370 68.548 96.084 125.316 148.721
Bogota 152.421 240.065 149.558 226.562 247.716
Medellin 113.281 77.394 183.311 254.755 228.418
Cali 111.792 181.891 161.294 169.762 161.971

Fuente: Calculos del autor con cifras del Banco de la Republica - Direccién de Finanzas Publicas Medellin
y datos censales del Dane

El analisis por categoria nos muestra que los de bajas categorias a pesar de
recibir menos ingresos tienen un gasto de funcionamiento per capita muy
similar a los de altas categorias; situacion explicada por la alta participacion
que tienen las transferencias de la nacién en los gastos totales de estos
municipios. Por consiguiente un alto componente de sus gasto por

funcionamiento, se refiere al lamado gasto social.
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Esta tendencia disimil en la estructura de gastos de los municipios colombianos
que se empezo a instaurar a partir del afo de 1995, mediante la cual, ante un
menor crecimiento de los ingresos, los gastos en compra de bienes y servicios
de consumo y remuneracion al trabajo siguieron su ritmo normal de
crecimiento, en detrimento de la disminucién en la inversion en formacién bruta
de capital, dio lugar a que el Congreso de la Republica aprobara la Ley 617 de

2000, para que los gastos de funcionamiento de los municipios crecieran en

concordancia con los ingresos corrientes de libre destinacion.
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Los gastos de capital tuvieron una participacién promedio anual del 33% en los
gastos totales del consolidado de municipios de Antioquia, siendo la mayor
participacion después de los gastos por funcionamiento. La inversion en
formacion bruta de capital representa el 90% de este rubro y estuvo orientada
principalmente a la construccién y mantenimiento de carreteras urbanas y
rurales. Al finalizar el 2002, esta correspondié al 32% de la inversion total. El
resto de la inversién se realiz6 con menor intensidad, pero especialmente en el
periodo final, en infraestructura educativa, hospitalaria, saneamiento basico,

construccion y otros proyectos con fines multiples

En el consolidado de municipios de Colombia, los gastos de capital también
frenaron su ritmo de crecimiento al final del periodo, esta participacién pasé del
40% en 1990 al 30% en 2002.

Analizando la inversién per capita encontramos que esta es coincidente con la
mayor inversién que se realizé hasta 1995, en donde los gastos de capital

tuvieron participaciones por encima del 35% en los gastos totales.

En el consolidado de municipios antioquefos la inversion per capita tuvo un
crecimiento real negativo del 42% al pasar en pesos constantes, de $108.158
en 1993 a $63.046 en el 2002; el consolidado de municipios de Colombia
presentd un crecimiento real de 7.78%. Medellin se presenté como un caso

excepcional en el cual se mantuvo la inversion en formacion bruta de capital y
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por consiguiente la inversion per capita crecié al pasar de $41.003 en 1993 a
$102.767 en 2002.

La evolucion de la inversion per capita en los consolidados municipales en
estudio es consistente con la caida real del gasto y por consiguiente del gasto
de capital, que tuvieron los entes territoriales a partir del afio de 1998, fruto de
la disminucion de los ingreso propios y en mayor cuantia de las transferencias
del gobierno central, todo ello relacionado con el escenario de la recesion
econdmica vivida por el pais a partir del mencionado afo. Igualmente como se
ha reiterado en este estudio, por mandato legal, los municipios tuvieron que
destinar mayores recursos para los sectores sociales coincidencialmente en el

mismo afio en que los ingresos reales estaban disminuyendo.

4.2. Finalidad del Gasto

La clasificacion por finalidad del gasto muestra la distribucion del gasto
agrupando los montos de las erogaciones de acuerdo con los propésitos a que

estan destinados, permitiendo conocer los objetivos inmediatos o a corto plazo

de los gastos de los entes territoriales
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Grafico 28

Consolidado Antioquia-Participacion Por Finalidad dentro del Gasto Total
1990 - 2002

Porcentaje

0 - \ \ \ \ \ \ \
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

—4&@— Servicios Publicos Generales —l— Educacion Sanidad y Asistencia social
Vivienda y Ordenacion Urbana —¥— Servicios Econémicos —@— Otras Finalidades

Fuente: Banco de la Republica - Direccion Finanzas Publicas Medellin

En el consolidado de municipios de Antioquia la finalidad del gasto estuvo
orientada principalmente a la cobertura de los llamados servicios publicos
generales, esto es, el funcionamiento de la administracion publica general y sus
oficinas de apoyo en la ejecucién de los asuntos gubernativos, orden publico,
medio ambiente y el control fiscal. La atencion de esta finalidad representd en
1990 el 59% de los gastos totales y al terminar el afio 2002, su participacion

descendid al 33%.

La finalidad del gasto en salud estuvo orientada fundamentalmente al pago de
salarios y honorarios al personal profesional, técnico y administrativo
encargado de atender la prestacion del servicio a la comunidad y en menor
escala a la construccion y mantenimiento de la red hospitalaria. Su
participacion dentro del gasto total pas6 del 4% en 1990 al 17% en 2002. A
partir de 1999 un 70% de los gastos en salud tuvieron como finalidad la

atencion del régimen subsidiado de salud.

Segun datos suministrados por el Servicio Seccional de Salud de Antioquia, en
el ano 2002 se encuestaron 4.4 millones de personas, equivalentes a una

cobertura del 77.7% de la poblacién total del departamento de Antioquia. En
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las zonas del Bajo cauca, Magdalena medio, Occidente y Nordeste se presento
una mayor cobertura que en el Valle de Aburra. En general las personas
encuestadas son atendidas a través de los tres primeros niveles del Sisben y

por el Régimen subsidiado en Salud.

La finalidad en vivienda y ordenacion urbana y rural tuvo una participacion
promedio anual del 10% sobre los gastos totales, presentando una gran
disminucién al final de la década. En un alto porcentaje los gastos son
administrativos, debido a que la mayoria de municipios carecen de verdaderos

programas de vivienda de interés social.

El gasto de otras finalidades corresponde en un 95% al servicio de la deuda
publica, la cual tuvo una participacion promedio anual sobre los gastos totales
del 13%; este compromiso de pago de deuda es superior a los gastos
promedios anuales que se realizaron en la década en educacion, vivienda, y
salud, lo cual pone de manifiesto los efectos que para algunos periodos de la

década, tuvo la deuda sobre las finanzas de los municipios.

El gasto ejecutado a través de la finalidad servicios econémicos comprende la
administracion general e investigacion en asuntos econdmicos, comerciales,
salariales y agricolas; igualmente los gastos relacionados con la mineria,
manufactura, construccion, electricidad, suministro de agua, carreteras urbanas

y rurales; el transporte en general y las comunicaciones.

La participacion promedio anual de los servicios econdémicos dentro del gasto
total fue de 16%. Contrariamente a lo sucedido con las finalidades comentadas
anteriormente, hasta la mitad de la década de los noventa el gasto por esta
finalidad tuvo una participacion por encima del 20%, cayendo al 16% en el afo
2002. Este auge es consistente con un gran crecimiento del gasto en
infraestructura fisica y con la autonomia que tuvieron los entes territoriales para
gastar libremente una mayor porciéon de los ingresos transferidos por el

gobierno central, para estos primeros afos.
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El gasto en educacion fue muy bajo en los primeros afos de la década;
empezando con una participacion de 6.4% en 1990 y finalizando el 2002 con
una participacién del 14% de gasto total y del 27% de los ingresos por
transferencias (la ley 60 de 1993 definié que esta participacién debia ser del
30%). La participacion promedio anual sobre los gastos totales fue de 9,74%
para todo el periodo de estudio. Basicamente estos recursos alcanzaron para el
mantenimiento de los planteles educativos y pago de docentes, principalmente

en la educacion primaria que absorbio el 62% del gasto.

Grafico 29
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En el consolidado de municipios colombianos la orientacién del gasto es muy
similar al consolidado de Antioquia. La finalidad servicios publicos generales
tuvo la mayor participacion en los gastos totales, su participacion pasé del 48%
en 1990 al 28% en 2002; salud del 4% al 22% en 2002. Las otras finalidades,
que tienen su principal contrapartida en el servicio de la deuda publica tuvieron
una participacion promedio anual del 9% sobre el gasto total, para todo el
periodo de estudio. El gasto en educacion pasoé de representar el 10% en 1990

a un 15% del gasto total y un 23% de los ingresos por transferencias en 2002
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Frente a la cantidad y calidad del gasto en educacién existen opiniones
encontradas  entre  diversos organismos gubernamentales y no

gubernamentales.

Segun el Departamento Nacional de Planeacion, en la década de los noventa
los recursos se multiplicaron por 2.6 veces (de $2.1 billones en 1990 a 5.5
billones en 1999, en pesos constantes de 1999) mientras que en el mismo
lapso la poblacion en edad escolar pas6 de 10.4 millones de nifios entre 5y 17
afos a 11.5 millones (se multiplicoé por 1.1 veces). Esto indica que, si bien hacia
el futuro seran necesarios y bienvenidos mas recursos para educacion, la
década de los noventa pasara a la historia como el periodo en que los recursos

para el sector crecieron en mayor proporcion.

En el afo 2001 la educacién oficial recibié recursos por $6 billones,
equivalentes a 3.3 puntos del producto interno bruto (PIB), con los cuales se
atendieron 7.5 millones de alumnos en todos los establecimientos publicos,
mediante el trabajo de cerca de 320 mil educadores. Entonces es claro que el
problema no es la falta de recursos financieros, el gobierno central asignaba a
los departamentos y distritos el situado fiscal para atender los gastos de la
nomina de maestros y unos recursos adicionales (FEC) para cubrir todos los
faltantes. A los municipios y distritos asignaba las participaciones municipales
en los Ingresos Corrientes de la Nacion para financiar inversiones en calidad y
contratacion de docentes. El problema es que esta asignacion era inequitativa
al estar fuertemente ligada a la ndomina, en lugar de considerar a la poblacién
escolar de cada entidad territorial. En suma, los recursos perseguian al docente

y no a los nifios."

De acuerdo con los datos estadisticos de la Federacion Colombiana de
Educadores (FECODE), en primaria estan ingresando 85 de cada 100 nifios en
edad escolar; a la secundaria solo 62. Se calculan en 2°300,000 los cupos para
lograr la universalizacién de la educacion basica y media, y 4’500.000 para

atender a todos los jovenes entre 18 y 24 afios.

15 Departamento Nacional de Planeacion, Conpes Social, “Distribucion del Sistema General de
Participaciones — Vigencia 2002, Bogota, 2002.
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Desde 1991, los maestros han aumentado a un ritmo promedio anual de 3,4%;
y el ingreso de nifios por cohorte de edad aumentd significativamente entre
1993 y 1997, asi: de 5 a 6 afios 12%; de 7 a 11 anos 8%; de 12 a 17 afos
12%; de 18 a 24 afios 3%."°

En lo que concierne a la inequidad del gasto familiar para educacion, se puede
anotar que, el 20 por ciento mas pobre que se educa en colegios publicos debe
pagar sumas cercanas al 40 por ciento de su gasto total mensual, cuando el
promedio nacional es de 4.3%, por ejemplo en utiles y uniformes. Mientras el
decil mas rico gasta el 12 por ciento, el 20 por ciento mas pobre emplea el 53%

de sus gasto."’

La violencia ha creado una realidad de desplazamiento que cubre a 2°200,000
colombianos, de los cuales 1'400,000 son nifios en edad escolar y que
requieren formas educativas especificas para enfrentar su situacion particular,

y para las cuales no existen politicas consistentes.

En sintesis las reformas a la educacién colombiana planteadas en la ley 115 de
1994, no lograron los objetivos de cobertura y calidad propuestos, de alli las
nuevas modificaciones introducidas en la contrarreforma educativa disefiada
con la ley 715 de 2001, la cual establece parametros de racionalizacion desde
el punto vista puramente administrativo, acudiendo a la contratacién externa de
docentes, dejando en entredicho los procesos pedagdgicos. De todas formas

habra que dar un compas de espera para ver los resultados de la reforma.

En términos generales, la finalidad del gasto de los municipios que hacen parte
de la muestra de este estudio, estuvo orientada a la atencién de los servicios
publicos generales, es decir, al funcionamiento de las administraciones
municipales. El gasto en los servicios econdmicos (infraestructura fisica) fue

importante, hasta cuando los municipios tuvieron libertad para gastar con

16 Casa Editorial El Tiempo, Fundacion Corona, “Situacion de la Educacion bésica, media y superior en
Colombia”, Bogota, 2001.

'” Le Monde Diplomatique (Edicion Colombia), “La mercantilizacién de la educacion”, Marco Ratl
Mejia J. Pag. 8, Bogota, agosto de 2003.
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mayor autonomia (como se mencioné anteriormente, el articulo 22 de la ley 60
de 1993, permitid esta libertad hasta el afio de 1999). Y esta es precisamente
la causa por la cual los municipios no destinaron mayores recursos para la
cobertura de los llamados sectores sociales (educacion, salud, vivienda, agua

potable y saneamiento basico) en estos primeros afios de la década.

5. DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL

El consolidado de municipios de Antioquia tuvo déficit en 8 de los 12 anos del
periodo de estudio, pero sin incidir profundamente en la situacion fiscal, debido
a que su participacion dentro de los ingresos y gastos totales fue minima; caso
contrario ocurrio los déficit que se presentaron en los afios de 1994 y 1997 por
$17.151 y 20.895 millones equivalentes al 0.03% y 0.02 % del PIB,
respectivamente. Los cuales si agravaron el endeudamiento de los entes

territoriales para los afios subsiguientes.

El consolidado de municipios Colombianos a pesar que tuvo déficit en solo 5
afios del periodo de estudio, estos tuvieron un impacto mayor sobre las
finanzas de los entes territoriales, destacandose los déficit de los afios 1994,
1997 y 2000, los cuales ascendieron a $37.251, $90.834 y 124.612 millones,
equivalentes al 0.07% del PIB.

En el analisis por categorias municipales encontramos que no existe un peso
especifico de ninguna de ellas en la determinacion del déficit o del superavit, lo
que muestran los resultados es que algunos municipios independientemente a
la categoria a la que pertenecen fueron mas impactados por la gran caida de
los ingresos en los afos ya resefiados y no acomodaron su ritmo de gastos a la

nueva realidad de los ingresos.

Los superavit que se presentaron no son significativos y mas bien tratan de
confirmar la tendencia de un equilibrio fiscal que pretendieron mantener los
municipios en estos afos; dado que los déficit no fueron generados por
incrementos desproporcionados de los gastos, si no por caidas abruptas de los

ingresos que no pudieron ser asimiladas inmediatamente por las
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administraciones municipales, en parte por negligencia o expectativas de una
recuperaciéon rapida de estos en los afos siguientes y de otra, por

compromisos ya adquiridos en la atencion de los sectores sociales.

Grafico 30
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Comparando el déficit que se presentd en los consolidados municipales con
respecto al resultado fiscal de las dos principales ciudades del pais,
encontramos que Bogota tuvo déficit en 11 afios del periodo de estudio,
destacandose los déficit de los anos 1993, 1996 y 2000, los cuales tuvieron
participaciones por encima del 12% sobre los ingresos y gastos totales,
equivalentes al 0.19%, 0.25% y 0.37% del PIB, respectivamente. Por su parte,
el municipio de Medellin presentd déficit bastante elevados en los afios de
1998/1999, los cuales participaron con mas del 20% de los ingresos y gastos

totales, equivalentes al 0.08 del PIB.

En sintesis los déficit en los consolidados municipales se generaron en el
momento en que los ingresos totales redujeron su tasa de crecimiento en
términos reales. En 1993, estos crecieron a una tasa real del 40% jalonados
por una mayor transferencia de recursos del gobierno central, en concordancia
con el mandato constitucional que establecié que la participacion de los

municipios en los ingresos corrientes de la nacién seria del 14% a partir de
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1993, estimulando crecimientos de los gastos totales a tasas similares. Cuando
los ingresos totales (transferencias) empezaron a mermar su ritmo de
crecimiento, los gastos no reaccionaron en igual forma, por las
consideraciones ya anotadas, lo cual se tradujo en grandes déficit fiscales entre
los anos 1994 y 1997 y 2000. Es importante resaltar el esfuerzo de
racionalizacién del gasto efectuado por la mayoria de las administraciones
municipales al finalizar el ano 2002, en el cual ambos consolidados terminaron

con importantes superavit.

6. IMPACTO DE LAS REFORMAS FISCALES

El excesivo endeudamiento de las entidades territoriales, dio lugar a que
expidiera la ley 358 de 1997; esta norma reglamenté el articulo 364 de
Constitucion Politica y dictd otras disposiciones en materia de endeudamiento.
Establecio limites basados en el flujo de ahorro operacional y en la capacidad
de pago a través de indicadores de liquidez y solvencia que clasificaron las
entidades territoriales dentro de un sistema de semaforos ( Verde: con
autonomia de endeudamiento, amarillo: endeudamiento medio, y rojo:

endeudamiento critico).
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La capacidad legal de endeudamiento medida a través del indicador tradicional,

se define como el flujo minimo de ahorro operacional que permite efectuar

Cuadro 3
Consolidado Antioquia

i 1995 1996 1997 1998 1999 2002
Ingresos Corrientes 93.229 115.486 123.723 178.740 261.331 338.866
Gastos Corrientes 1/ 60.855 96.112 106.857 133.815 180.658 227.356
Ahorro Operacional 32.374 19.374 16.866 44,925 80.673 111.510
Intereses de Deuda 11.384 10.683 27.302 23.529 19.883 10.752
Solvencia =Interes / Ahorro O. 35.16 55.14 161.88 52.37 24.65 9.64

Consolidado Colombia
Ingresos Corrientes 518580 717.175 870.823 1.047.121 1.426.035 2.161.899
Gastos Corrientes 1/ 296.519 475.293 615.078 816.008 1.012.676 1.514.480
Ahorro Operacional 222.061 241.882 255.745 231.113 413.359 647.419
Intereses de Deuda 30.040 36.634 53.810 75.175 79.913 36.149
Solvencia =Interes / Ahorro O. 13.53 15.15 21.04 32.53 19.33 5.58
Medellin
Ingresos Corrientes 236.440 292.445 419.648 486.390 534.388 767.647
Gastos Corrientes 1/ 135.645 205.204 281.623 387.570 426.800 481.248
Ahorro Operacional 100.795 87.241 138.025 98.820 107.588 286.399
Intereses de Deuda 32.900 36.788 32.633 49.096 47.423 85.548
Solvencia =Interes / Ahorro O. 32.64 4217 23.64 49.68 44.08 29.87
Bogota

Ingresos Corrientes 880.621 1.159.218 1.866.220 2.033.645 3.167.250 3.239.439
Gastos Corrientes 1/ 674.682 703.178 925.096 1.161.259 1.466.709 2.411.802
Ahorro Operacional 205.939 456.040 941.124 872.386 1.700.541 827.637
Intereses de Deuda 86.709 116.709 137.167 141.599 130.376 173.103
Solvencia =Interes / Ahorro O. 42.10 25.59 14.57 16.23 7.67 20.92

Cifras en millones de pesos

1/ Sumatoria de los gastos de funcionamiento y las transferencias pagadas, de acuerdo con el

paragrafo Unico del articulo 2 de la ley 358 de 1997.

Fuente: Calculos del autor con base en cifras del Banco de la Republica - Direccidon de Finanzas Publicas Med.

cumplidamente el servicio de la deuda en todos los afos, dejando un
remanente para financiar inversiones. Para que la entidad territorial tenga una
adecuada capacidad de endeudamiento debe tener un indicador por debajo del
30%, valores por encima de 30 o 40% significan que la entidad enfrenta una

situacion de sobreendeudamiento.

El consolidado de municipios Antioquefios present6 indicadores de solvencia
por encima del 35% a partir de 1995, con una situacion sumamente critica en el
afo 1997, en donde tuvo un indicador de 162%, coincidente con el mayor
déficit total y endeudamiento en el periodo en estudio. Se destaca una gran
disminucién del nivel de solvencia a partir del ano 1999, fruto de la aplicacién

de las disposiciones de la ley 358 de 1997.
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El consolidado de municipios colombianos tuvo indicadores de solvencia
crecientes a partir del afno de 1995, pero solamente sobrepasé el semaforo del
30% en el ano de 1998, mejorando rigurosamente su capacidad de
endeudamiento con la entrada en vigencia de la ley 358, bajando el indicador
por debajo del 19% a partir del afio 1999.

Medellin tuvo una tendencia de crecimiento critica de su indicador de solvencia
entre los afios 1995 y 1999 (por encima del 40%), situacién entendible por los
grandes déficit y sobreendeudamiento que tuvo en algunos ciclos del periodo
de estudio, se rescata igualmente el mejoramiento del indicador al terminar el
afio 2002.

Bogota presento indicadores de solvencia por encima del 40% hasta el afio de
1995, a partir de este afo su capacidad de endeudamiento mejord

ostensiblemente, manteniéndose dentro de los parametros de la ley 358.

La ley 617 de 2000 dicté normas para el fortalecimiento de la descentralizacion
y racionalizacion del gasto publico a través de limites a los gastos de
funcionamiento de las entidades territoriales. Estos limites, varian entre 50 y
80% de los ingresos corrientes de libre destinacion, siendo mas estrictos para
las entidades de mas alta categoria (mayor numero de habitantes y mayores
ingresos). La obtencién de esos limites se planea para el aino 2004 a través de
un régimen de transicion en el que sobrepasarlos es causal de pérdida de la

categoria.

Una aproximacion al cumplimiento de la ley 617 de 2002 por parte de los
municipios, se puede hacer a partir del indicador del autoconsumo del
ingreso.18 Analizando el comportamiento de los municipios por categorias,
encontramos que todas tienen la misma tendencia de crecimiento, pasando de
indicadores muy bajos en el afio 1990 (entre 46 y 53%) a unos bastante altos
en el afo de 1998 (entre 64 y 74%), que es precisamente la justificacion a la

implementacion de la ley, para frenar el ritmo de crecimiento de los gastos de

8 LaLey 617 de 2000 se refiere a la participacion de los gastos de funcionamiento sobre los ingresos
corrientes de libre destinacion. El calculo que se realizo a partir de este indicador, tiene en cuenta en los
ingresos corrientes, las transferencias nacionales; y en los gastos de funcionamiento, el gasto social
Constitucional.
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funcionamiento como proporcidn de los ingresos corrientes de libre destinacion,

situacion que empieza a mostrar una evolucién diferente a partir del afio 2002.

En general las diversas categorias municipales se encuentran dentro del limite
impuesto por el periodo de transicion de la ley 617 de 2000, dejando en
evidencia las bondades propuestas por la norma en aras de la sostenibilidad
fiscal de los municipios colombianos. No obstante, algunos municipios se

encuentran por encima del limite legal.

Grafico 30
Autoconsumo del Ingreso
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Fuente: Calculos del autor con base en la Ley 617 de 2000 y cifras del Banco de la Republica -
Direccion de Finanzas Publicas Medellin.

Segun el Ministerio de Hacienda un total de 342 municipios solicitaron acceder
a las garantias de la Nacion en el marco de los articulos 61, 62, y 63 de la ley
617/00, la cual establecid que las entidades que podian acceder a las garantias
de la Nacién debian cumplir con los requisitos contemplados en dicha norma
(estar en instancia critica de endeudamiento, no tener recursos susceptibles de
ser orientados para financiar el ajuste y comprometerse a implementar un

programa integral de ajuste fiscal) a mas tardar el 30 de junio de 2001.

Igualmente como complemento al proceso de reestructuracion de deuda

bancaria, la ley permite a la nacion avalar hasta el 100% de los créditos de
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saneamiento fiscal, destinados al pago de indemnizaciones, salarios vy
prestaciones sociales del personal desvinculado en desarrollo de procesos de
reestructuracién realizados por los entes territoriales para cumplir con dichos
limites. A marzo de 2002, la Nacion aval6é la contratacion de créditos de
saneamiento fiscal por $351.703 millones.

Las leyes 550/99 y 633/00 también ayudaron a los municipios a reestructurar
sus pasivos corrientes y al prepago de deudas mediante los recursos

ahorrados en el Fondo de Ahorro y Estabilizacion Petrolera (FAEP).

El acto legislativo 01 de 2001 modificod los articulos 356 y 357 de la
Constitucién Politica, con el objeto de consolidar el saneamiento fiscal, al
desligar a los entes territoriales de los nuevos tributos que obtenga el gobierno
central. El disefio constitucional de 1991 hacia depender las transferencias
territoriales de los ingresos corrientes de la nacion, los cuales exhibieron
inestabilidad durante los noventa derivada de las fluctuaciones propias de la
actividad economica, lo que generd gran volatilidad a los recursos transferidos
a los municipios. Para el periodo 2002 — 2008 la reforma constitucional
garantizara un crecimiento estable de los recursos transferidos a las regiones,
partiendo de una base fija de 10,9 billones, los cuales creceran a la inflacidon
causada mas 2% en los primeros cuatro afios y 2,5% en los restantes tres

anos.

La ley 715 de 2001 desarroll6 el mandato del acto legislativo 01 y derogé todo
el régimen de competencias y recursos de la ley 60 de 1993, creando un nuevo
sistema general de participaciones (SGP), el cual quedd conformado por las

participaciones en salud, educacion y propdsito general.

De haberse mantenido el sistema de transferencias de la Constitucion Politica
de 1991, las entidades territoriales para la vigencia de 2002 recibirian 10,9
billones, con el acto legislativo 01 de 2001 el monto transferido asciende a 12

billones. Es decir por disposicién constitucional las entidades territoriales
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cuentan con 1,1 billones adicionales para atender las competencias en salud,

educacion, agua potable y demas sectores sociales.'®

7. CONCLUSIONES

4 La evolucion de los Ingresos de los municipios Colombianos agrupados en
este estudio se caracterizé por grandes sobresaltos a lo largo de la década de
los noventa, originado por las fluctuaciones propias de la actividad econdmica.
A pesar de ello, el crecimiento promedio real anual de los ingresos de los
consolidados de Antioquia y Colombia, fue de 9% y 12%, respectivamente,
destacandose una tendencia de crecimiento de los ingresos tributarios a partir
de 1992, lo que desvirtua la hipotesis de pereza fiscal, pues los impuestos
locales continuaron creciendo aun con la entrada en vigencia de la Constitucion
de 1991 que determind una mayor participacion de los municipios en los

ingresos corrientes de la nacion a partir de 1993.

4 Las variaciones de los ingresos totales de los consolidados municipales,
estuvieron mas ligadas a las fluctuaciones de los ingresos por transferencias
que de los tributarios. En efecto, como el disefio constitucional de 1991 hacia
depender las transferencias territoriales de los ingresos corrientes de la nacion,
los cuales exhibieron inestabilidad durante los noventa, los recursos
transferidos a los municipios estuvieron sometidos durante esa década a una
gran volatilidad, lo cual les gener6 profundos desequilibrios fiscales, dada su

alta dependencia de las transferencias nacionales.

4 La alta dependencia no es equivalente a una mayor participacion en el
reparto de las transferencias constitucionales. Como se mencion6é en el
estudio, existe una profunda inequidad en la formula de asignacion de los

recursos. Los municipios que hacen parte de los consolidados cotejados en

' Departamento Nacional de Planeacion, © Sistema General de Participacion, Conpes Social, Bogota,
2002.
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este trabajo, todavia no tienen una participacién justa en el reparto de dichas
transferencias, en concordancia con el numero de habitantes y el porcentaje
que estos representan en la poblacion total del pais. Aspecto que ha sido
ignorado por quienes consideran que los recursos recibidos por los municipios
son suficientes para satisfacer las necesidades basicas de sus pobladores y
que por el contrario estos deben ser recortados para aliviar el déficit del

gobierno central.

4 La pendiente de crecimiento de los gastos totales de los consolidados
municipales estuvo ajustada al ritmo de crecimiento de los ingresos,
especialmente de las transferencias del gobierno central. Como se menciond,
estas se caracterizaron por una gran volatilidad en la década de los noventa.
Esta volatilidad se transmitié a los recursos con que cuentan los municipios
para financiar sus gastos en educacion, salud y demas sectores de inversion
social; de alli los desequilibrios fiscales que se presentaron en algunos afos

del periodo de estudio.

4 Los gastos por funcionamiento en los consolidados municipales tuvieron
participaciones sobre los gastos totales por encima del 50% para todo el
periodo de estudio, explicada para los primeros afios, por un mayor gasto
administrativo improductivo; tendencia que fue cambiando después de 1994,
debido al mandato constitucional que obligd a los municipios a gastar un mayor

porcentaje de las transferencias nacionales en los llamados sectores sociales.

4 En general los municipios agrupados en las categorias bajas presentaron un
mayor crecimiento de los gastos por funcionamiento, situacién explicada por la
alta cobertura que tienen las transferencias de la nacién en los gastos totales
de estos municipios. Por consiguiente, un alto componente de sus gastos de

funcionamiento, se refiere al lamado gasto social constitucional.

42 En términos generales, la finalidad del gasto de los municipios que hacen
parte de la muestra de este estudio, estuvo orientada a la atencién de los
servicios publicos generales, es decir, al funcionamiento de las

administraciones municipales. ElI gasto en los servicios econdmicos
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(infraestructura fisica) fue importante, hasta cuando los municipios tuvieron
libertad para gastar con mayor autonomia (como se mencioné anteriormente, el
articulo 22 de la ley 60 de 1993, permitio esta libertad hasta el afo de 1999). Y
esta es precisamente la causa por la cual los municipios no destinaron mayores
recursos para la cobertura de los llamados sectores sociales (educacion, salud,
vivienda, agua potable y saneamiento basico) en estos primeros anos de la

década.

4 Los déficit que tuvieron los municipios no fueron generados por incrementos
desproporcionados de los gastos, se explican, por caidas abruptas de los
ingresos que no pudieron ser asimiladas inmediatamente por las
administraciones municipales. En parte, por expectativas de una recuperacion
rapida de los ingresos en los afios siguientes, y de otra, por compromisos ya

adquiridos en la atencion de los sectores sociales.

4 Las medidas de saneamiento fiscal desarrolladas por el Ministerio de
Hacienda y el Congreso de la Republica para aliviar la crisis estructural de las
finanzas territoriales, empiezan a mostrar algunos resultados en el propdésito de
asegurar la viabilidad financiera de las entidades territoriales. La mayoria de las
administraciones municipales que se analizaron en este estudio, han realizado
importantes ajustes fiscales para cumplir con las medidas decretadas.
Analizando los principales indicadores fiscales a diciembre de 2002,
encontramos, mejoramiento en los perfiles de deuda publica, consolidacion de
superavit total, y disminucién de los gastos de funcionamiento como proporcién
de los ingresos corrientes de libre destinacion. No obstante, algunos municipios
no han tenido la disciplina fiscal requerida o tienen otro tipo de dificultades que

ha impedido que se realicen los ajustes y persistan los riesgos financieros.
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Anexo 1. NOTA METODOLOGICA

La informacién estadistica para la elaboracién del presente trabajo de
investigacion se extractd de la base de datos del Departamento de finanzas
publicas de Medellin, a partir de la situacion fiscal y finalidad del gasto de una
muestra consolidada de municipios del departamento de Antioquia, cotejada
con otra de municipios no capitales del resto del pais, y se hacen
comparaciones con la evolucion de algunos indicadores fiscales de las
ciudades de Bogota y Medellin. Estos indicadores se construyen por trimestre
acumulado y son el resultado de la recoleccion fisica de las ejecuciones
presupuestales en los respectivos Municipios, la cual es codificada y revisada
en las oficinas de estudios econdmicos del Banco de la Republica en todo el
pais; y tiene como centro de acopio la Direccién de finanzas publicas de la
ciudad de Medellin.

La metodologia empleada para el procesamiento de la informacion tiene como
fuente la ejecucién presupuestal, tomando como ingresos los recaudos
efectivos y como gastos, los giros mas compromisos pendientes de pago de la
vigencia en curso. El resultado final del proceso es un reporte que contiene la
situacion fiscal del municipio ( la cual refleja los ingresos totales, gastos totales
y el déficit o superavit); y una plantilla por finalidad del gasto que tiene como

objetivo, conocer el destino del gasto del respectivo municipio.

El balance fiscal para conocer el déficit o superavit total, se calcula por encima
de la linea, es decir, no tiene en cuenta en los ingresos, los recursos del
balance y del crédito y en los gastos, la amortizacion de la deuda publica y la

variacion de depdésitos.

En la actualidad existe cierto grado de dificultad para calcular algunos
indicadores que miden la gestién econdémica y financiera de los municipios,
debido a que el articulo 21 de la ley 60 de 1993 en cumplimiento del mandato
del articulo 357 de la Constitucion Politica, definié que la participacién de los

municipios en los ingresos corrientes de la nacion se destinara para atender los
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gastos de inversion social en las actividades de educacion, salud, vivienda,
servicios de agua potable y saneamiento basico, y otras para la cobertura de
necesidades basicas insatisfechas de la poblacion (modificados posteriormente

por el acto legislativo 01 y el articulo 4 de la ley 715 de 2001).

El esquema metodoldgico de consolidacion de las variables econdmicas
(reporte de la situacion fiscal municipal) que elabora el Departamento de
finanzas publicas de Medellin, agrupa en el rubro “gastos de funcionamiento”
todos los salarios, prestaciones sociales, dotacion, mantenimiento, reparacion,
subsidios y gastos generales, que registran las ejecuciones presupuestales
suministradas por los municipios; incluidos los del gasto administrativo y los del
llamado gasto social constitucional. Por tanto, esta situacion no le permite al
investigador tener datos precisos del gasto puro del ejercicio administrativo y
del gasto social. Y el calculo de algunos indicadores para medir el impacto de
las medidas de saneamiento fiscal en la situacion financiera de los municipios
(verbigracia ley 617 de 2000), exigen separar los gastos de funcionamiento
propiamente administrativos de los gastos de inversion social. Por esta razon,
en la interpretaciéon del resultado final de algunos indicadores que se hacen en
el presente trabajo, se debe tener en cuenta la anterior observacion

metodoldgica.
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ANEXO 2

SITUACION FISCAL
GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES
DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA
Millones de pesos
VARIABLES ECONOMICAS 199 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 199 2000 2001 2002
INGRESOS TOTALES 19.716,1 28.139,5 38.692,4 67.180,5 89.553,3 105.8350 148.722,3 178.171,5 230.345,9 267.517,1 274.680,6 289.5154 342.377,1
A. INGRESOS CORRIENTES 18.992,2 27.6359 37.832,C 57.718G 70.9924 93.229,1 1154856 123.723,2 178.739,5 261.330,7 271.895,2 287.558,5 338.8655
A.1. Ingresos tributarios 8.251,1 11.506,5 15.749,3 24.819,7 31.1158 40.869,8 51.566,8 65.3938 82.901,3 97.4351 118.777,6 114.860,0 132.521,9
A.2. Ingresos no tributarios 39755 54136 6.527,1 9.801,2 12.868,0 184681 252429 225388 24.7545 286794 214163 28.290,5 24.9254
A.3. Ingresos por transferencias 6.7656 10.7158 15.5556 23.097,0 27.008,5 33.891,2 386758 357906 71.0836 135216,3 131.701,3 144.408,0 181.4183
GASTOS TOTALES 19.185,1: 28.656,1 38.9353 67.846,1 106.851,6 114.978,9 161.641,5 202.137,3 210.389,7. 262125, 283.631,0 269.145,3 320.182,5
B. GASTOS CORRIENTES 11.841,1 17.723,1 23.712,3 35.887,8 50.8354 72.689,3 106.794,5 134.158,3 157.344,2 200.540,8 211.999,6 227.7554 238.109,1
BLF 10.098,8 14.893,6 20.4051 29.440,3 41.6353 57.0926 87.9462 93.393,3 127.656,2 169.134,9 182.586,4 203.713,5 221.4924
B.2. Int. y Com de deuda piiblica 6036 9387 15876 3.0596 6.1466 11.8344 10.682& 27.301,5 235293 19.8830 17.1442 12.3869 10.7524
B.3. Gastos por transferencias 11387 1.8908 1.7202 3.387,8 3.0534 37624 81656 134635 6.1586 11.529 122683 11.6549 5.864,3
D. INGRESOS DE CAPITAL 7239 5036 860,3 94625 185609 12.6058 33.236,7 544482 51.6064 6.1864 27854 19569 3.511,6
E._GASTOS DE CAPITAL 7.344,0 109329 152236 31.9583 56.0162 42.2895 54.8470 679796 53.0455 61.5850 71.631,4 41.390,0 820735
F. PRESTAMO NETO 1433 3133 618 175 1476 3655 2286 -3071,0 -3.7495 -34980 -5711,6 59754 -6.9022
G. DEFICITOSUPERAVITTOTAL | 387,71 8299  -181,7 -648,1 -17.150,7 -9.5094 -12.690,7 -20.8954 23.7056 8.889,3 -3.2388 26.3455 29.096,8
H. INANCIAMIENTO -387,7. 8299 1817 6481 171507 9.5094 12.690,7 20.8954 -23.7056 -8.8893 3.238,8 -26.3455 -29.096,8
H.2. Interno
3.0039 58905 84534 16.137,9 29.746,1 34.6285 327055 77.4241 31.856,7 30.160,7 334309 29.6449 51.649,0
Desembolsos 1.879,3 3.537,5 46131 11.631,5 23.246,7 224587 232023 49.158,6 129031 10.7681 153523 13.606,0 27.3584
Amortizaciones 11246 23529 38402 45064 64994 121699 9.503,2 282655 189535 19.3926 18.078,6 16.038,9 24.290,6
Notas: Incluye una muestra de 30 Municipios, excepto Medellin
ANEXO 3
GASTO SEGUN FINALIDAD
GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES
ANTIOQUIA
Millones de pesos
FINALIDADES 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Servicios Publicos Generales 12.113,9 15.157,4 18.544,6 26.613,8 33.974,6 47.096,3 69.706,4 61.990,3 69.297,0 94.187,2 88.761,3 104.925,2 107.202,9
Educacién 1.307,1 1.347,9 1.843,2 2.578,8 5.878,4 22.938,9 15.773,8 23.347,6 22.894,1 36.203,6 45.906,2 38.851,9 48.310,3
Sanidad 29 16,9 16,2 253,2 5.458,3 4.627,9 11.740,1 16.322,1 33.179,9 44.903,8 50.469,7 47.190,1 59.707,1
Seguridad, Asistencia y Bienestar Social 481 1394 53,2 1.406,5 290,3 1.097,0 1.0924 2.992,3 3.866,5 5.258,7 4.0820 5.0158 5.557,4
Vivienda y Ordenacién Urbana y Rural 1.926,6 2.896,4 3.906,7 23.395,6 19.750,4 5.889,5 25.400,5 20.411,1 15.115,2 13.159,1 15.297,1 9.461,2 18.258,3
Otros Servicios Sociales y Comunitarios 1.025,8 2.057,2 5.938,9 2.3644 4.228,7 3.118,8 5.519,1 8.8758 7.588,6 10.059,9 13.102,9 11.258,0 14.417,3
Servicios Econémicos 2.400,1 6.482,0 7.103,6 8.505,4 31.043,4 18.772,3 21.365,8 40.964,7 34.749,9 38.769,4 48.884,0 38.772,2 55.589,6
Otras Finalidades 17283 3337,1 5430,6 7.6209 12.889,3 24.093,5 20.586,6 55.790,3 42.843,1 39.875,6 355673 29.672,8 35.768,0
TOTAL 20.552,8 31.434,3 42.837,1 72.738,7 113.513,4 127.634,2 171.184,6 230.694,1 229.534,3 282.417,4 302.070,6 285.147,4 344.810,8
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ANEXO 4

SITUACION FISCAL

CONSOLIDADO DE MUNICIPIOS DE COLOMBIA

Millones de pes
VARIABLESECONOMICAS 1990 1991 1992 1993 199 1995 199 1997 1998 199 2000 2001 2002
INGRESOS TOTALES 90.190,1 137.079,7 200.716,5 311.428,7 389.669,4 546.975,1 816.896,2 1.040.727,4 1.187.787,3 1.506.574,C 1.603.078,3 1.855.860,5 2.231.70(
A. INGRESOS CORRIENTES 83.7164 134.044,2 1947509 302.082,0 378116, 5185798 7T17.1754  870.823,0 1.047.121,3 1.426.0354 1.544.003,0 1.776.6355 213217
AL Ingresos tributarios 210433 305346 303598 59.756C 820827 1135971 140.821,C 1842726 250.8304 357.1992 3914640 4390938 461.28!
A.2. Ingresos no tributarios 85287 114651 148500 217780 302464 487056 81.621,7 103.0208 103.27,5 1082490 111.671,7 1166278 164.85
A3, Ingresos por transferencias 501445 920444 140.541,0 220.5478 265.787,7 356.277,1 4857328 583.520,€ 6840633 960.587,3 1.040.867,4 1.220.913,8 1.506.03:
GASTOS
86.081,4 1328856 183.543,5 306.243,5 427.060,5 543.897,1 833.2065 1.136.803,7 1.167.8262 1.526.314,1 1.734.6344 1.769.7557 2.213.23i
B. GASTOS CORRIENTES
52017,7 75131, 101.757,1 152.797,8 2224314 3265585 511.926;7 668.888,0 891.183,2 1.092.588,4 1.149.988,1 1.325.004,0 1.529.89'
B.1. Funcionamiento 433903 630878 86.2833 133.1637 1932595 2662928 423.197,8 549.867,1 737.547,6 944.0257 1.032.510,7 1.201.696,9 1.450.55'
B2 Int.yCom dedeudapiblica | 27857 44873 68028 85670 144560 300395 366337 538097 751754 799125 497214 483674 3515
B3. Gastos por transferencias 58417  7.5560 86711 11.067,1 147158 30.2262 520052 652112 784602 686502 67.750,0 749396 4418
D. INGRESOS DE CAPITAL
14737 30356 59656 93468 115526 28.3954 997207 169.9045 140.6661 80.5386 50.0753 79250 9952
E. GASTOS DE CAPITAL
340637 57.7546 81.7864 1534457 204.629,1 217.3386 3212798 467.9157 2766430 4337257 5846463 4447517 68334
E._PRESTAMO NETO 52 1212 4694 566 1396 5063 9937 52422  -1.680€ 5923 69444 17067 A10:
G. DEFICIT O SUPERAVIT
TOTAL 41035 40668 17.6424 52418 -37.251,4 35844 153167  -90.8%4,1 21.6417 -191478 1246117  87.8146 1856t
H._FINANCIAMIENTO 41035 40668 176424 52418 372514 35844 153167 90.834,1 -21.6417 191478 1246117 -87.8146 -18.56(
H.2. Interno
122559 17.9501 30.381,8 55.0723 904307 111.880,6 147.0153 160.1590 930966 87.5428 1127645 1041323 141.16¢
D 63428 10.2502 181532 386550 650555 617585 948734 1121262 460150 27.9948 483872 217099 57.36¢
Amorti 59131 76908 12286 164173 253752 501221 521418  48.0327 47.081,5 595478 643774 82423  83.7%
Nota: Incluye una muestra de 260 Municipios no capitales
ANEXO 5
GASTO SEGUN FINALIDAD
CONSOLIDADO MUNICIPAL
Miillones de pesos
FINALIDADES 1990 1991 1992 1993 19% 1995 19% 1997 1998 1999 2000 2001 2002
SERVICIOS PUBLICOS GENERALES 438983 639344 85655,2133.320,8235,522,5271.389,4400.301,8 3005154 307.9388 530484 559.487,6 4169137 610.568,2
EDUCACION 94601 120303 24.8108 452976 58.034,7 94.332,1167.5684 1925416 1816120 2302715 2483785 268.877,6 346.7810
SANIDAD 12889 20432 3671,3 85505 158513 229513 333786 1007100 1389687 2402744 2571302 347.2766 5054556
SEGURIDAD, ASISTENCIA Y BIENESTAR SOCIAL. 8729 16598 17690 57003 53984 89657 149968 245718 168675 155593 202161 202092 256454
VIVIENDA Y ORDENACIONURBANAYRURAL ~ 6.960,2 11.9554 150741 302920 221092 223683 439387 O7.0437 565249 894979 1434108 89.8323 1433714
OTROS SERVICIOS SOCIALES Y COMUNITARIOS 21110 50622 63030 93297 87756 90205 149598 543077 368004 524022 760441 546758 76675/1
SERVICIOS ECONOMICOS 17.644,3 31.506,3 39.0845 625029 66.1962 7850851121502 3039937 3504107 2653725 3752998 3219182 4623831
OTRAS FINALIDADES 0.837,7 126465 19.788,8 28.0308 409797 868814 981672 1090548 1247814 1426944 1195320 1305097 1281146
TOTAL 92073,5140.833,0 196.156,7323.033,5452.867, 5 594.417,2 885.461,6 1.183.638,8 1.213.904,3 1.584.320,5 1.799.499,11.650.213,02.208.9%,3
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ANEXO 6

SITUACION FISCAL

‘GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES

SANTA FE DE BOGOTA, DISTRITO CAPITAL

VARIABLES ECONOMICAS 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

135.361,5 180.4084 266.312,8 338.509,5 6357682 880.620,5 1.176.817,8 1.887.0188 2.058.640,4 3.173.973,5 2.592.930,8 26444562 3.252.2589
A. INGRESOS CORRIENTES 135.361,5 180.4084 266.3128 338.500,5 6357682 830.620,5 1.159.2182 1.866.219,9 2.0336453 3.167.250,2 2.587.181,3 2638.0883 3.239.439,1
A.1. Ingresos tributarios 80.534,6 111.860,6 159.8121 2087329 4146718 5083848 6849705 933.589,3 1.145.288,3 1.218.867,7 1.311.2520 1.385.3056 1.613.641,7
A.2. Ingresos no tributarios 33752 68988 901479 145255 321350 700519 1641783 4466750 205207,3 2266416 2311801 737309 931137
A.3. Ingresos por transferencias

514517 61.649,1 97.3528 1152511 188.961,3 3021837 310.0694 4859557  683.149,6 1.721.7409 1.044.749,1 1.179.051,8 1.532.6837
GASTOS 180.280,2 234.3356 298.183,6 430.240,6 698.621,0 995.560,5 1424.8542 1.820.221,5 2.323.540,6 3.354.3827 3.237.4532 3.021.0306 3.144.229,7
B._ GASTOS CORRIENTES

122.034,1 170.6336 226.8637 2969063 509.7689 761.389,6 819.886,6 1.062.262,6 1.302.858,2 1.597.084,3 1.810.897,4 20057580 2.584.904,6
B.1. Funcionamiento 94.568,4 121.934,6 1716301 225.1567 3586553 5963885 558.717,7 557.0798 8249809 11353255 1.250.5548 1.539.760,6 1.662.732,1
B.2.Int. y Com. de deuda piblica 124743 232194 27.3039 347068 526026 867086 1167090 1371665 1415990 130.3758 124.684,1 166.6256  173.102,7
B.3. Gastos por transferencias 149914 254797 279296 37.0427 985110 782926 1444600 367.1163 3362783 331.3830 4356585 200.371,9  749.069,8
D. INGRESOS DE CAPITAL 0,0 00 00 0,0 00 00  17.5095 207989 249951 67234 57495 63679 128198
E. GASTOS DE CAPITAL

582461 637020 713200 1423343 188.852,2 2341709 604.967,6 757.9589 1.020.6824 1.757.2984 1.426.5558 1.015272,6  559.3250
F. PRESTAMO NETO 0,0 0,0 00 0,0 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 475,0 -262,6 0,0
G. DEFICIT O SUPERAVIT
TOTAL 449187 -53927,2 -31.870,8 -100.731,0 -62.8529 -114.9400 -248.0365  66.797,3 -264.9002 -180.4092 -644.997,5 -376.311,7  108.029,2
H. FINANCIAMIENTO 104963 21.8206 102529 502696 66.8389 1423073  -68.8840  20.8287 224.841,8 534683 -1536333  -68.261,5 -193.032,0
H.1. Externo 45874 97263 22630 12099 -10.369,3 -109594  -11.0321 125447 154455 167131 -1350150 -134.6333 -173.6058
Desembolsos 66501 97263 22630 12099 0,0 0,0 15435 00 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Amortizaciones 2.062,7 0,0 00 00 103693 109594 125756 125447 154455 167131 1350150 134.6333  173.6058
H.2. Interno 125590 218296 102529 50.2696 77.2082 1532666  -56.3083  42.3734 2402872 -367552 -18.1433  66.109,2  -19.4263
Desembolsos 205853 329255 207612 68.6849 920253 187.0002 3.0098 714241  257.427,7 9458 00 1001726  31.806,7
Amortizaciones 80263 110960 195083 184152 148171 337335 593182 290507 168404  37.701,1 181433 340634 512330

SITUACION FISCAL
GOBIERNOS CENTRALES MUNICIPALES
MEDELLIN
VARIABLES ECONOMICAS 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

INGRESOS 43.564,8 57.482,2 73.797,9 102.632,1 167.493,9 237.907,1 298.593,8 428.473,5 493.056,4 535.176,5 576.469,8 639.776,6 767.647,2

A. INGRESOS CORRIENTES
A.1. Ingresos tributarios

A.2. Ingresos no tributarios
A.3. Ingresos por transferencias

GASTOS

B. GASTOS CORRIENTES
B.1. Funcionamiento

B.2. Int. y Com. de deuda publica
B.3. Gastos por transferencias

D. INGRESOS DE CAPITAL

o=t

. GASTOS DE CAPITAL

E. PRI AMO NETO

DEFICIT O SUPERAVIT TOTAL

. FINANCIAMIENTO

H.1. Externo
Desembolsos
Amortizaciones

H.2. Interno
Desembolsos

Amortizaciones

43.061,2 56.123,4 73.511,2 101.791,1 167.078,8 236.440,3 292.444,7 419.647,8

29.256,9 35.342,1 43.465,8
4.321,3 6.820,5 7.855,1
9.483,0 13.960,7 22.190,3

48.999,0 56.233,8 78.549,1
37.449,5 47.625,6 62.342,8

28.178,5 31.502,6 43.288,1
6.584,1 5.647,3 9.056,1
2.686,8 10.475,7 9.998,6

503,6

1.358,8  286,7

11.549,5 8.608,1 16.206,4

1.442,4 329,1 1.634,3

-6.876,5 919,4 -6.385,5

21854  480,1 3.907,1

-1.760,0 -425,4 -5.152,5

0,0 0,0 0,0
1.760,0 4254 5.1525
5.387,7

7.321,9
1.934,2

1.234,6 10.693,9

4.272,7 15.620,0
3.038,1 4.926,1

61.692,5 75.845,3 94.545,7 137.408,0 174.003,2
10.849,7 23.017,9 45.513,5 36.723,6 65.840,0
29.248,9 68.215,5 96.381,0 118.313,0 179.804,7

106.477,3 190.223,4 214.810,2 354.117,8 441.584,8

80.686,9 128.456,6 168.544,6 241.992,8 314.256,5

55.157,2
14.025,4
11.504,2

79.112,9
23.750,8
25.592,8

96.169,5 166.032,1 219.538,3
32.900,5 36.788,2 32.633,1
39.474,6 39.172,4 62.085,0

841,0 4151 1.466,9 6.149,2 8.8257

25.790,4 61.766,8 46.265,6 112.125,1 127.328,3

2.856,6 2.9750 1.252,1 3.943,6 15.203,7

-6.701,8 -25.704,5 21.844,9 -59.467,7 -28.315,0

6.549,7 28.193,3 15.805,1 32.086,3 22.415,4

-15.343,8 0,0
0,0
0,0

0,0
0,0
0,0

0,0
0,0
0,0

0,0

0,0 0,0
15.343,8 0,0
24.750,0

31.658,0
6.908,0

31.168,3

43.762,5
12.594,2

17.057,1 36.029,9 37.619,1

31.411,0 53.399,1 54.000,0
14.353,9 17.369,1 16.380,9

486.389,9
239.210,0
38.782,9
208.397,1
592.904,8
436.666,7
363.997,1
49.096,3
23.573,3
6.666,5
156.238,1

14.399,0

-114.247,4

61.658,5

0,0
0,0
0,0

76.057,5

99.000,0
229425

534.387,5 559.761,7 616.393,6 767.647,2

297.739,0 295.242,0 319.845,6 370.750,4
40.411,4 41.180,1 47.301,9 63.316,8
196.237,1 223.339,6 249.246,0 333.580,0

634.551,5 555.536,8 557.111,9 835.487,8
474.223,6 442.770,9 427.255,4 566.796,3

398.235,0 377.001,3 340.219,7 462.955,9
47.423,4 38.683,8 52.650,7 85.548,2
28.565,2 27.085,9 34.384,9 18.292,2

789,1 16.708,1 23.383,1 0,0

160.327,9 112.765,8 129.856,5 268.691,5

16.6355 6.913,5 3.627,9 8.406,1

-116.010,5 14.019,5 79.036,9 -76.246,6

11.317,7 -7.933,3 -74.979,4 80.939,9
0,0
0,0

0,0

4.149,7
4.149,7
0,0

164,6
164,6
0,0

2.310,5
2.310,5
0,0

27.953,2

74.874,0
46.920,8

-1.019,8

51.058,5
52.078,3

-71.351,5

11.480,4
82.832,0

89.345,9

93.125,0
3.779,1
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