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RESUMEN

Tradicionalmente Colombia se ha caracterizado por presentar
grandes diferencias econémicas, politicas y sociales entre sus territo-
rios. Por tal motivo, el objeto de este documento es la comparacion
del desarrollo territorial en Colombia; por lo que se han analizado
las desigualdades econémicas y sociales entre los departamentos del
pais, asi como la creciente polarizacion de sus niveles de ingreso per
capita; en este sentido se encontré que la realidad econémica y social
de la nacion se caracteriza por presentar una gran disimilitud entre
los diferentes territorios. Por eso, es necesario proponer un debate
sobre el actual Sistema Tributatio de Colombia, redisefiando politicas
que permitan asegurar el equilibrio necesario entre la distribucion
de competencias impositivas y el fortalecimiento financiero de los
entes territoriales (departamentos, municipios y distritos). Visto
asf, se presenta la realidad nacional frente a la distribucion de las
competencias tributarias y los recursos cedidos por el Gobierno
central a los territorios; se presenta también calculos del Indice de
Gini y otros calculos propios e indicadores tributarios para analizar
el comportamiento de la tributaciéon nacional desde los departa-
mentos colombianos; ademas se toma como referencia el modelo
de desigualdad, recientemente realizado por Thomas Piketty, para
mostrar las desigualdades de ingreso en Colombia. Las fuentes de
bases de datos, corresponden a la informacion de los sistemas esta-
disticos de la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN),
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y
el Departamento Nacional de Planeacién (DNP). Finalmente, el
objetivo de estos resultados es servir como base para el debate de
una posible reforma fiscal y/ tributatia que contribuya a reducir la
desigualdad y fomentar el desarrollo territorial en Colombia.

PALABRAS CLAVE: desigualdad econémica, transferencias, tributacion,
inequidad fiscal, crecimiento.

ABSTRACT

Traditionally Colombia has been characterized by wide economic,
political and social between their territories. Therefore, the object of this
document is the comparison of Territorial Development in Colombia, so
[ Enow have analyzed the economic and social inequalities between the
departments, and the increasing polarization of levels of per capita income;
in this sense, it found that the economic and social reality of the Nation
was characterized by a great dissimilarity between different territories.
Therefore, it is proposed necessary real debate on the tax system of Colombia,
redesigning policies that ensure the Necessary balance between distribution of
tax powers and financial Strengthening National sub-entities (departments,
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municipalities and districts). Seen this way, the National Reality is presented
Faced with the distribution of tax powers and resources assigned by the central
government Territories, calculations Gini and Other Own Calculations and tax
indicators is also presented to analyze behavior taxation Colombian national from
Departments, in addition, it is taken as a reference the example of inequality
recently conducted by Thomas Piketty, for show income inequalities in Colombia.
Sources Databases correspond to the Statistical Information Systems Directorate
of National Taxes and Customs (DIAN), National Administrative Department
of Statistics (DANE) and the National Planning Department (DNP). Finally
the objective of these results is serve as the basis for the debate of a possible tax
reform and tax to help reduce inequaliry and promote Territorial Development
in Colombia.

KeY WORDS: economic inequality, transfers, taxation, fiscal inequality, growth.

INTRODUCCION

Las Politica Fiscal en las entidades territoriales de Colombia se hace
a través de las medidas que el Gobierno planea, ejecuta y controla,
con el fin de garantizar recursos que permitan la financiacién del
Gasto Pablico Nacional y sus respectivos territorios.

El papel de la politica fiscal en la economia de los pafses de-
sarrollados es de vital importancia. Actualmente la economia se ve
significativamente influida por la globalizacién, ademds de los pro-
blemas econémicos recientes, para los cuales los diferentes gobier-
nos deben implementar acciones de prevencién y correccién para
continuar un proceso 6ptimo de crecimiento econémico dentro y
fuera del pafs. Por esta razon, es fundamental el papel de las Finan-
zas Publicas, la Politica Fiscal, el Comercio Exterior, el Equilibrio
Macroeconémico, entre otros, al momento de formular soluciones a
los fenémenos econémicos.

Desde esta perspectiva, el dinero retribuido por parte de las
personas y/o empresas hacia el Estado son los impuestos. El pago
de impuestos es primordial para el correcto funcionamiento fiscal
del sistema econémico de la nacién, dado que es la fuente principal
de ingresos para el Estado y son destinados a los diferentes progra-
mas de desarrollo y actividades gubernamentales. Por tanto, en esta
investigacion se observa el desarrollo econémico de los principales
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departamentos colombianos para el periodo de 2000-2017, y se hace
una medicién del impacto que tiene la Tributacién Nacional en las
Transferencias y Regalfas, evidenciando la necesidad de replantear
el actual sistema tributario, buscando un equilibrio entre la dis-
tribucién del recaudo y la autonomia financiera de las entidades
territoriales (departamentos, municipios y distritos).

En el primer capitulo se detalla la economia colombiana y
su comportamiento en los tltimos afios, incluyendo la medicién
de desigualdad econémica por medio de Indice de Gini y la des-
igualdad bajo el criterio de Thomas Piketty; en el segundo capitulo
se observa la concentracién de los impuestos nacionales en los di-
ferentes departamentos de Colombia, asi como los territorios que
mds recaudan y los tres tipos de impuestos con mayor peso en el
recaudo; en el cuarto capitulo se estima el impacto de los impuestos
nacionales en las transferencias intergubernamentales; por Gltimo

se presentan las conclusiones y recomendaciones.

LA ECONOMIA COLOMBIANA (2010-2017): COMPORTAMIENTO
DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO Y LA DESIGUALDAD ECONOMICA

Histéricamente Colombia se ha caracterizado por ser un pais con
centralizacién de poder politico, administrativo y fiscal, siendo en
los afios ochenta cuando se dieran los primeros pasos hacia un pro-
ceso de descentralizacién territorial para otorgarle asi mayor au-
tonomia a las entidades territoriales. Se implementaron diferentes
reformas constitucionales, legales y reglamentarias, pero aun asf el
proceso de descentralizacién se ha caracterizado por falta de planea-
cién, capacitacién y claridad sobre las normas y directrices que se
deben tener en cuenta en los diferentes sectores de Gobierno a nivel
central y territorial.

En la actualidad Colombia es denominada una economfia
emergente y potencia econémica en la regién sudamericana. El PIB
colombiano ocupa el cuarto lugar en Latinoamérica, teniendo por de-
lante solo a Brasil, México y Argentina, y se presume su sostenimien-

to como potencia econémica de la region para los proximos afios.
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Colombia se encuentra dividido politicamente en departamen-
tos y ha tenido siempre una economia centralizada, especificamente
dirigida desde Bogotd, D.C., dado su poder econémico y concentra-
cién poblacional con un 1595 % del total de habitantes del pais.
La concentraciéon de su poder econémico no solo es reflejada por la
concentracion de poblacién, sino en la participaciéon que ha tenido a
través de los afios en la produccién del pafs, entre un 20 a 30 % de
participacién en el PIB colombiano.

Comportamiento reciente de la economia colombiana

En Colombia hay cinco regiones que tienen un mayor desarrollo
econémico en comparacién con las demds: Bogotd, D.C., Antioquia,
Valle, Atldntico y Santander; sus ciudades capitales tienen dreas de
gran tamaflo, entre dos y nueve millones de habitantes. La exten-
sién sobrepasa los limites politico administrativo de las ciudades
de origen y a su alrededor giran regiones rurales con diferentes ac-
tividades, donde predominan las actividades agroindustriales, los
bienes alimentarios de bajo precio y la econom{a determinada por la
actividad agraria, de extraccion de minerales preciosos (oro y esme-
ralda) y cultivos ilegales (coca o amapola) (Salguero, 2002).

Estas ciudades extienden su dominio casi en la totalidad del
territorio nacional, compitiendo con sus respectivas dreas de in-
fluencias; la primera ciudad, Bogotd, desde hace mds de treinta afios
ha experimentado un distanciamiento creciente en relacioén con las
otras 4 ciudades en lo comercial y financiero, dado que una parte
sustancial de las inversiones extranjeras se ha dedicado a la industria
y negocios de esta ciudad por ser la capital, lo cual facilita el acceso
al mercado nacional entero, debido a su centralizacién econémica.

La economia colombiana en general ha mantenido un cons-
tante crecimiento durante la Gltima década, sobre todo por el gran
impacto que en los Gltimos afios ha tenido el sector minero-energé-
tico; por esto entre el 2006 y 2013 el PIB crecié 0,9 % mds por afio
debido a los elevados precios del petréleo y el aumento en las ventas
externas minero-energética. Este crecimiento estuvo acompaiiado por
la expansion de la inversién privada, flujo de divisas y generacién de
ingresos publicos (Fedesarrollo, 2015).
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Fuente: DANE, cdlculos propios.
Graéfica 1. Participacion porcentual del PIB por departamento

Adicionalmente, Colombia adopté una norma de equilibrio
presupuestario estructural con un punto porcentual como limite
del déficit del PIB, corrigiendo asi las desviaciones del déficit del pa-
sado y permitiendo un funcionamiento parcial de los estabilizado-
res fiscales, colocando techo a la deuda (Schaechter, Kinda, Budina
y Weber, 2012)

Para 2014, segtin estadisticas presentadas por el DANE y el
Banco de la Republica, la economia del pais presenté un comporta-
miento favorable respecto a afios anteriores con un crecimiento del
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PIB de un 4,39 %. Asi mismo, el sector terciario fue el que mayor
participacion tuvo dentro del PIB nacional, representado un 20 %
(DANE) dentro de este, gracias al comportamiento positivo de los
establecimientos financieros, seguros, actividades inmobiliarias y
servicios de empresas, lo cual impulsé a que el sector tuviera mayor
participacion. Adicionalmente el 7% del sector terciario se repre-
sent6 por la actividad derivada del campo, de transporte, almace-
namiento y comunicaciones, donde estas actividades reportaron un
crecimiento de un punto porcentual (1%), y comercio, reparacion,
restaurantes y hoteles con un 12% dentro del Sector, ayudando al
incremento de la participacién de este en el PIB nacional.

Por otro lado, el sector primario representado por las activi-
dades de agricultura, ganaderfa, caza, silvicultura y pesca, tuvo una
participacién del 6% dentro del PIB nacional. Dentro del sector se-
cundario se encuentra la actividad de explotaciéon de minas y canteras,
el cual tuvo una participacion del 11%. Ademas actividades como la
construccion (7%), actividades de servicios sociales, comunales y per-
sonales (15,4%), presentaron su participacién dentro del PIB como
actividad desarrollada dentro de los sectores econ6micos del pafs.

En comparacién con 2013 Colombia present6 un crecimiento
constante, apoyado en una tasa de desempleo baja, un equilibrio ma-
croeconémico favorable, y lo mds importante, mantuvo el atractivo
y dinamismo para la inversion extranjera, ademds de ser uno de los
paises con mejor crecimiento dentro del grupo de América del Sur.

Para los Gltimos afos el pais ha mostrado una variacién del PIB
siempre positiva, obteniendo crecimientos entre el 1.65 y 6.9 % del
PIB, siendo 2011, el afio de mayor crecimiento en el dltimo tiempo,
con un 6.59 % de crecimiento del PIB, esto debido al gran auge del
sector minero energético. Mientras que el punto mds bajo de creci-
miento fue en 2009 ,con apenas el 1.65 %, como consecuencia de la
crisis econémica de 2009, alcanzando nuevamente niveles por debajo
del 2 % hasta 2017 debido a la volatilidad del precio del petréleo y la

disminucién de la renta petrolera.
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Grafica 2. Variacion Porcentual del PIB
Colombia (Precios Constantes 2005)

La desigualdad

Se reconoce que la economia colombiana ha presentado un com-
portamiento positivo en cuanto al crecimiento en la Gltima década,
pero no se puede ocultar la gran desigualdad que hace de este un
pafs con injusticia social. La nacién colombiana ocupa el puesto 12
en mayor desigualdad entre 168 paises del mundo, de acuerdo con
el informe sobre Desarrollo Humano que present6 el Programa de
las Naciones Unidad para el Desarrollo (Pnud); ademds carga el
rétulo de ser el pais mds desigual de América Latina. Segtin datos
de las Naciones Unidas para 2005, con un Indice de Gini de 0,55
Colombia estarfa entre los primeros del mundo, detrds de apenas
algunos paises y en el condensado grupo de otras naciones de desa-
rrollo mds bajo, como Guatemala.

Por otro lado, es preciso anotar que las politicas ptblicas im-
pactan significativamente en la distribucién del ingreso, en par-
ticular a través del gasto social, e indirectamente a través de la
educacion que afecta en el capital humano, y ademds, la solidez de
las instituciones (Afonso, Schukneth y Tanzi, 2008)
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Siendo asf, Colombia necesita politicas piblicas que ayuden a
la redistribucién del ingreso. Desde la perspectiva del PIB per cdpita,
el departamento de Casanare tiene la mayor cifra de este, debido a
la riqueza productiva de la regién y que su poblaciéon no supera los
0,3 millones de habitantes. Mientras que para el Meta se observa el
segundo PIB Per capita mds alto, superando los 27 millones de pesos,
cuando este tan solo tiene un 1.83 % de la poblacién colombiana.
Bogotd figura tercera en el PIB per cdpita, siendo donde se presenta
una economia de aglomeracion, lo cual muestra el dinamismo e im-
portancia que tiene la capital del pais, contando con casi 9 millones
de habitantes es la ciudad mds poblada de Colombia (ver tabla 1).

Tabla 1. PIB per cépita por departamento
2016 (precios constantes)

Departamento PIB 2016 ngljslr?_;gg;al Val(():ré?itBaPer
Cifras en Millones de Pesos Precios Const. (2005)
Amazonas 361.000 67.726 $5,33
Antioquia 76.004.000 5.682.276 $ 13,38
Arauca 2.828.000 232.118 $12,18
Atlantico 23.033.000 2.166.156 $ 10,63
Bogotd, D.C. 143.750.000 6.840.116 $ 21,02
Bolivar 21.331.000 1.878.993 $ 11,35
Boyaca 14.630.000 1.255.311 $ 11,65
Caldas 7.948.000 968.740 $ 8,20
Caquetd 2.510.000 420.337 $ 597
Casanare 8.283.000 295.353 $ 28,04
Cauca 9.069.000 1.268.937 $715
Cesar 10.519.000 903.279 $11,65
Choco 1.892.000 454.030 $4,17
Cordoba 9.463.000 1.467.929 $ 6,45
Cundinamarca 28.765.000 2.280.037 $12,62
Guainfa 165.000 35.230 $ 4,68
Guaviare 408.000 95.551 $ 427
Continda...
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Departamento PIB 2016 pggljs:)_;ggtsal Val%rézli’?aper
Cifras en Millones de Pesos Precios Const. (2005)

Huila 8.812.000 1.011.418 $8,71
La Guajira 5.548.000 681.575 $8,14
Magdalena 6.820.000 1.149.917 $5,93
Meta 21.204.000 783.168 $ 27,07
Narifio 8.311.000 1.541.956 $ 5,39
Norte De Santander 8.745.000 1.243.975 $ 703
Putumayo 2.233.000 310.132 $ 720
Quindio 4.104.000 534.552 $ 7,68
Risaralda 8.218.000 897.509 $9,16
San Andrés 823.000 70.554 $ 11,66
Santander 36.506.000 1.957.789 $ 18,65
Sucre 4.184.000 772.010 $ 542
Tolima 11.053.000 1.365.342 $8,10
Valle Del Cauca 54.280.000 4.161.425 $ 13,04
Vaupés 152.000 39.279 $ 3,87
Vichada 283.000 55.872 $ 5,07

134

Fuente: DANE, cilculos propios.

El departamento con menor PIB per cdpita es Vaupés, que
para 2016 cuenta con algo mds de 3 millones de pesos de este,
no sin dejar de lado que es uno de las departamentos con menos
habitantes en territorio nacional; contando con menos de 100 mil
habitantes y extensiones de tierra sin habitar. El promedio es estan-
darizado; cuando se observa el PIB per cdpita para el pafs en general
se habla de 12.64 millones de pesos, lo cual nos querria decir que el
PIB promedio por habitante para 2016 fue de esta cifra.

En la tabla 2 se presentan los indices de concentracion de la
renta en Colombia, segiin los estudios realizados por algunos inves-
tigadores. En términos generales, se evidencia que la concentracién
de la renta nacional oscilaba entre 0,43 (Urrutia, 1992) y 0,47 (Lon-
dofio, 1995), lo cual dificulta dimensionar el grado de concentracién
del PIB nacional entre los departamentos.

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 26, N° 2 (2018) PAGS. 125-158
ISSN 2011-7574 (ON LINE)




LA TRIBUTACION NACIONAL EN LAS TRANSFERENCIAS Y REGALIAS TERRITORIALES DE COLOMBIA: UNA
| BUSQUEDA DE EQUIDAD FisCAL ENTRE LA NACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES (2000-2017)

Tabla 2. indice de Gini estimado por diferentes autores

Ao ] (B0 B2 Lr] o ® FF2
OL;:‘:“'B“‘}) “’m:)"" samh'fr'l‘:)" (P:::ir:l) Urmsta rbanol | DNP (Urbana)

1971 0526 0530

1976 0520 0,500 0538

1977 0536

1978 0527

1978 0481 0,408 0485 0524

1974 0533

1980 0432 0,%4 0430 0,6

1981 0433 0,43

1982 0503 0,45

1983 0494 0,45

1984 0475 0,42 0493 0,436

1985 0495 0,438

1986 0485 0,46

1987 0494 0,487

1988 0476 0458 0450 0470 0506 0,47

1988 0470 0,21 0505 0,45

1990 0455 0,413 0525 0,516

1991 0433 0,41 0431 0544 0,54

1992 0494 0,48 0502 0430 0440 0545 0,54

1993 0472 0507 0,47 0544 0,552
Comenciones:

(4] Porperceptor de ingreso
(E1) Ingreso per cipita familiar
(B2) Perceptor de ingresa tres prindpales dudades
(] Ingeso per capta familiar siete dudades

(D] Ingreso per capta familiar sin comegr por tuncarmiento
(E) Ingreso percépita famliar comegido porruncamiento

(F1) Por perceptor econdirico actio (siete cudades)

[F2) Por perceptor econdmico [siete ciudsdes)

Fuente: DIAN.

El Indice de Gini es un cdlculo que se puede adaptar segiin

el criterio que se utilice, por tanto, la desigualdad en Colombia

tomando el criterio de la distribucién del PIB por poblacién depar-

tamental se presenta en la tabla 3.
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Tabla 3. indice de Gini PIB por poblacién
departamental 2000-2016

Anos IG

2000 0,66
2001 0,66
2002 0,66
2003 0,66
2004 0,66
2005 0,66
2006 0,66
2007 0,66
2008 0,65
2009 0,65
2010 0,65
2011 0,65
2012 0,65
2013 0,65
2014 0,65
2015 0,65
2016 0,65

Fuente: cdlculos propios.

Esta medici6n implica que el PIB por cada uno de los terri-
torios analizados se asocia a un conjunto de pobladores que dentro
de los calculos aparecen como un individuo genérico o como un
conjunto de ciudadanos que dentro de su territorio no presentan
desigualdades en materia de renta.

Se observa, entonces, mediante los datos anteriores que la
desigualdad en la distribucién del PIB para la poblacién de los 32
departamentos de Colombia es cercana al 66 % del total del PIB.
Esto a consecuencia de que no todos los departamentos del pafs se
encuentran al nivel productivo y de desarrollo de los demds, y es en
este punto donde se hace mds evidente la tesis de que se estd frente
a una economia de aglomeracién, en la cual el papel predominante
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lo tiene Bogotd, D.C., haciendo énfasis en el centralismo econémico

en el cual estd sumergido Colombia (Serna, 2012).

Para hacer un mayor anélisis de lo anterior se ha creado tam-

bién la Curva de Lorenz para el afio 2016, en la que se muestra los

porcentajes del PIB vs. Porcentaje de Poblacién por Departamentos,

para reflejar la desigualdad que se tiene entre el PIB y la aglomera-

cién poblacional de los diferentes departamentos.
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Grafica 3. Curva de Lorenz — Distribucion
PIB/Poblacion ano 2016

La grdfica 3 permite concluir lo siguiente:

Del 40 % de la poblacién por departamentos que tiene Co-
lombia no se acumula ni el 10 % del PIB Colombiano.

Entre el 40 y 80 % de la poblacién regional se encuentra
la brecha mds grande entre la linea azul que representa la
desigualdad, y la linea naranja, que muestra la igualdad
absoluta; siendo asi, aproximadamente el 80 % de la pobla-
cién de Colombia representan un aproximado de 45 % del
total del PIB.

El 55 % restante del PIB, pertenece a un 20 % de la pobla-
ci6n de Colombia y la desigualdad es totalmente notable
para la mayoria de la Poblacién Nacional.
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La desigualdad en colombia: un enfoque desde
Thomas Piketty

Una de los grandes postulados del economista Francés Thomas
Piketty radica en la identificacion del capitalismo como una ma-
quinaria que produce desigualdades. Esto lo concluye luego de in-
vestigar ampliamente la desigualdad desde el siglo XVIII hasta la
actualidad. Segtin Piketty (2014), el capitalismo a lo largo de la
historia muestra una clara tendencia a aumentar los patrimonios
del sector privado, lo que conlleva a una concentracién de propie-
dad en un rango de la poblacién incrementa de manera rdpida las
desigualdades sociales.

Durante las dos guerras mundiales del siglo XX la crisis de
los afios treinta y otros acontecimientos, como la Revolucién rusa,
establecen un limite en cuanto a desigualdad, pero rdpidamente
durante las Gltimas décadas del siglo XX y comienzos del siglo XXI
retom6 su curso ascendente (Piketty, 2014). A demds, el estudio de
Piketty muestra que entre 1900 y 1910 los patrimonios privados
llegaron a un valor de alrededor de 7 y 5 afios del ingreso nacional
de los paises europeos y EE.UU.

Esta desigualdad patrimonial, es explicada por Piketty de la
siguiente manera:

La importancia de esta cuestién se ve ademds reforzada por el he-
cho de que la concentracién de la propiedad del capital aparente-
mente ha aumentado en este inicio del siglo XXII, en un contexto
de bajo crecimiento y de una subida en la tendencia de la relacién
capital/ingreso. Este posible proceso de divergencia patrimonial
suscita multiples interrogantes respecto de su impacto a largo pla-
20 y, en cierta medida, parecer ser mds inquietante ain que el de
la divergencia de los ingresos de los superejecutivos, localizado
geogréficamente por el momento. (Piketty, 2014, p.249)

...la distribucién de los patrimonios —y consecuentemente la de
los ingresos del capital— siempre es mucho mds concentrada que
la de los ingresos del trabajo. En todas las sociedades conocidas,
y en todas las épocas, la mitad de la poblacién mds pobre en pa-
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trimonio no posee casi nada (en general, apenas 5% de la riqueza
total), el decil superior de la jerarquia de los patrimonios tiene una
clara mayorfa de lo que se puede poseer (en general, mds de 60%
de la riqueza total y a veces hasta 90%), y la poblacién compren-
dida entre esos dos grupos (es decir, el 40% de la poblacién) posee
una parte situada entre el 5 y el 35% de la riqueza total. (Piketty,
2014,p.249)

La idea mds comentada en todo el planeta a cerca de la pu-
blicacion de Piketty se refiere a la Politica de Impuestos. Piketty
argumenta que para reducir la gran concentracién del ingreso es
necesario de sistemas tributarios que sean mds progresivos, es de-
cir, aumentar impuestos a los patrimonios mas grandes con tarifas
entre 0,1 al 10 %, segtn la acumulacién de riqueza que tengan las
personas.

En cuanto al crecimiento, Piketty sugiere un impuesto del
80 % a ingresos que superen los 500 000 ddlares al afio y un 50 %
para aquellos mayores a 200 000 dolares. Se cree que estas propues-
tas son una estrategia necesaria para no seguir abriendo la brecha de
desigualdad; pero también hay criticos que afirman que esta es una
de las tesis mds flojas de Piketty, pero no por falta de demostracion,
sino porque resulta muy dificil poder llevarla a cabo.

Las ideas de Piketty poco a poco han conquistado a varios
reconocidos economistas, tal como Paul Krugman y Joseph Stiglitz,
y han tenido alcance hasta en las politicas de la élite internacional
y de los grandes jefes de estados de algunos gobiernos. Tal como
es el caso de Colombia, donde el actual presidente Juan Manuel
Santos ha usado “E/ Capital del Siglo XXI para algunas de las poli-
ticas implementadas en Colombia, tal como en la Gltima reforma
tributaria; Financial Times mencioné en uno de sus articulos que la
propuesta de Impuesto al Patrimonio en Colombia, es una reivindi-
cacién de los términos utilizados por Thomas Piketty. Sin embargo,
el tipo de gravamen al patrimonio no es nuevo en Colombia dado
que tiene mds de 12 afios de existencia; el impuesto al patrimonio
fue catalogado como gravamen a la riqueza, o como propuso lla-
marlo el mismo presidente, Impuesto contra la Pobreza.
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Bajo estos argumentos de Piketty se estima el Indice de Gini
por Distribucién de Patrimonio o Riqueza para la poblacién colom-
biana por departamentos. Para esto se tomaron datos de Patrimonio
para el afio 2011 de la DIAN y el Censo Poblacional del DANE.

El resultado del Indice de Gini bajo este concepto fue

IG = 0,70

Este resultado evidencia una desigualdad de un 70 % del
Patrimonio en Colombia, es decir, la gran acumulacion del Patri-
monio estd en poder de muy pocos. Lo que hace evidente la tesis
de Piketty en cuanto a que se debe medir la desigualdad segin la
riqueza y no bajo otros criterios que a la larga ocultan la verdadera
disparidad que hay en la sociedad.

Para ampliar el andlisis se construy6 la Curva del Lorenz
— Patrimonio/Poblacién para el afio 2011, en la cual se evidencia
como brecha mds grande de desigualdad que el 70 % de la pobla-
cién colombiana alcanza solo a tener el 20 % de la riqueza del pafs.

PORCEMTAJE DE RIQUEZA

0 0,1 0,2 0,3 0.4 0.5 0,6 0,7

PORCENTAJE DE LA POBLACION

]
=
o
-

Fuente: cdlculos propios.

Gréfica 4. Curva de Lorenz — Patrimonio
por Poblacion Departamental

Bajo esta situacion, se analiza la supremacia del restante 30 %
de la poblacién de Colombia, que es en la cual se reparte aproximada-
mente el 80 % restante de la riqueza. Es por esto que los grandes cri-
ticos economistas toman la tesis de Piketty como algo supremamente
dificil, dado que bajo una politica tributaria se deberfa combatir esta
desigualdad generada por el capitalismo.

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 26, N° 2 (2018) PAGS. 125-158
ISSN 2011-7574 (ON LINE)



LA TRIBUTACION NACIONAL EN LAS TRANSFERENCIAS Y REGALIAS TERRITORIALES DE COLOMBIA: UNA
| BUSQUEDA DE EQUIDAD FisCAL ENTRE LA NACION Y LAS ENTIDADES TERRITORIALES (2000-2017)

CONCENTRACION DE LOS IMPUESTOS
NACIONALES EN LOS TERRITORIOS

Los municipios y departamentos causan y recaudan impuestos que
pertenecen a la nacién. Es de gran importancia los impuestos sobre
la renta, IVA y Retenciones; estos impuestos afectan el ingreso de
los agentes econémicos que residen en los departamentos a favor de
recaudo nacional.

Para 2000-2017 encontramos que el recaudo nacional por de-
partamentos fue el siguiente:

Tabla 4. Total recaudo de impuestos por
departamentos. Periodo 2000 — 2017

Departamentos ‘ 2000 ‘ 2005 ‘ 2010 2015 2017
Cifras: Miles de Millones de Pesos
Amazonas 2363 5394 7020 11205 14410
Antioquia 2128096 4988990 7779101 16689941 | 19742480
Arauca 11414 19733 38672 63119 62388
Atlantico 903546 1777316 2952277 5476685 5737803
Bogotd, D. C. 9508126 22623702 | 37049678 | 71010239 | 75574179
Bolivar 1233495 2476610 4245908 6362339 7811016
Boyacd 69959 237420 259106 488699 553958
Caldas 163758 303939 456648 714401 891578
Caqueta 16151 29544 41077 69073 84378
Casanare 18628 65376 132000 219314 171271
Cauca 71214 191487 283915 595082 813735
Cesar 27831 64076 138668 235578 275149
Choco 6655 14510 32217 53514 61456
Cordoba 95909 539162 397262 394298 403299
Cundinamarca 18653 37234 56372 89554 105869
Guainia 1273 539162 4501 4793 5664
Guaviare 0 0 6 10604 12805
Huila 66701 37234 255262 435386 472985
La Guajira 97988 89033 216421 244544 310084
Continda...
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Departamentos 2000 2005 2010 2015 ‘ 2017
Cifras: Miles de Millones de Pesos
Magdalena 243733 571342 | 1233534 | 1367375 | 1412436
Meta 48796 132176 246482 | 493150 | 534212
Narifio 94665 200632 335576 | 480752 | 607147
Norte Santander 160066 302710 317641 451655 | 592247
Putumayo 0 0 0 0 0
Quindio 50804 86401 156766 | 290889 | 336627
Risaralda 152598 355436 512466 | 911044 | 1100957
Ss:)\ﬁggﬁay 8650 17987 31835 80351 112981
Santander 246486 568290 | 1064943 | 1911811 | 2097887
Sucre 27551 43905 63653 120612 | 138468
Tolima 109889 188978 277441 395637 | 486736
Valle 2671014 5251552 | 8374261 | 14042274 | 15903021
Vaupés 498 1367 1982 2905 3115
Vichada 1856 3183 2702 8075 6653

Fuente: cdlculos propios, datos de la DIAN, Colombia, cifras de Gestién 2018.

Del analisis se extrae que Bogotd, D.C es la ciudad con mads
recaudo a través de los afios para el nivel nacional, dado que
cuenta con contribuyentes especiales, los impuestos de la ca-
pital y los impuestos de aduana, que también son recaudados
en la capital.

El departamento de Antioquia se ubica como el segundo con
mds recaudo de impuestos junto con el departamento de Va-
lle; esto debido a la importancia econémica que tienen las

ciudades capitales como Medellin y Cali.

Seguidamente se encuentra Bolivar y Atldntico, referencian-
do la importancia de la regién Caribe en el Recaudo Nacio-

nal y su gran importancia econémica.

Los tdltimos 6 departamentos en recaudo son Amazonas,
Guaviare, Vichada, Vaupés, Guainia y Putumayo, los cuales
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no suman el 1% del Recaudo Nacional. Mientras que entre
Bogotd, Antioquia, Valle, Bolivar y Atladntico alcanzan mads
del 90 % del total del recaudo.

Los grandes recaudos en Colombia son por Renta, IVA y Re-
tenciones; para observar detalladamente su impacto se calculé la
participacion porcentual de estos en el recaudo general de cada De-
partamento para 2000, 2005, 2010, 2015 y 2017.

Tabla 5. Participacion porcentual de los principales
recaudos de impuestos en Colombia

2000 2005 2010 2015 2017

Departa-
mentos Renta Iva Reten- Renta Iva Reten- Renta Iva Reten- Renta Iva Reten- Renta Iva Reten-
ciones ciones ciones ciones ciones
Amazonas 26,7% 0,4% 44,2% 18,3% 0,0% 58,8% 23,9% 0,1% 62,7% 35,9% 0,4% 46,2% 35,95% 0,37% 54,39%
Antioquia 8,3% 35,2% 46,5% 19,1% 27,5% 43,9% 13,6% 30,3% 44,4% 6,6% 22,1% 32,1% 8,65% 25,48% 38,75%
Arauca 3,1% 5,5% 42,2% 4,2% 8,9% 81,8% 5,4% 18,4% 73,0% 9,5% 19,2% 57,0% 12,49% 20,07% 59,19%
Atlantico 7,9% 16,0% 29,2% 9,9% 17,5% 29,0% 4,7% 24,6% 26,9% 6,4% 21,4% 22,1% 7,08% 24,04% 31,97%
Bogota D. C. 18,4% 28,1% 41,2% 23,7% 23,9% 38,5% 17,7% 27,8% 40,6% 10,1% 21,2% 31,5% 13,03% 24,88% 38,90%
Bolivar 2,0% 4,5% 8,2% 2,3% 4,2% 9,1% 2,4% 7,3% 8,6% 2,3% 6,6% 11,2% 4,33% 12,00% 8,90%
Boyacd 10,5% 27,9% 61,4% 17,4% 26,4% 55,3% 10,3% 27,2% 58,4% 13,0% 27,8% 41,9% 20,52% 28,11% 41,94%
Caldas 13,9% 39,7% 43,7% 14,5% 30,2% 48,1% 13,1% 31,7% 48,0% 11,6% 29,5% 38,0% 12,99% 30,65% 42,49%
Caquetd 13,6% 33,9% 52,3% 19,8% 16,6% 62,8% 14,7% 22,5% 60,4% 15,2% 26,0% 44,9% 16,59% 28,21% 49,82%
Casanare 5,2% 14,8% 73,5% 5,7% 7,9% 65,5% 10,2% 22,5% 59,1% 9,2% 27,8% 40,0% 13,08% 31,17% 45,94%
Cauca 206% | 346% | 44,6% 8,7% 2,3% | 458% 9,1% 384% | 44,2% 11,19 4100 | 351% | 1543% | 41,65% | 37,24%
Cesar 13,1% 29,7% 54,2% 26,4% 21,8% 50,4% 21,4% 23,1% 44,5% 14,3% 22,6% 39,8% 16,12% 23,56% 37,24%
Choco 5,9% 12,3% 77,4% 11,1% 13,5% 70,7% 10,1% 14,7% 68,0% 12,2% 16,9% 52,3% 13,92% 17,13% 60,61%
Cordoba 51,4% 7,2% 41,0% 81,7% 3,8% 14,3% 60,9% 10,1% 23,3% 11,2% 21,9% 37,3% 13,05% 22,89% 52,28%
Cundinamarca 12,0% 33,6% 53,8% 15,6% 30,2% 53,2% 12,9% 27,8% 55,6% 15,9% 25,0% 43,9% 19,63% 27,41% 42,05%
Guainia 2,1% 9,3% 47,1% 0,0% 0,0% 0,4% 7,2% 20,1% 69,2% 10,0% 10,6% 71,2% 19,17% 12,12% 65,62%
Guaviare #iDIV/0! #iDIV/0! #iDIV/0! #iDIV/0! #iDIV/0! #iDIV/0! 68,8% 10,8% 20,1% 10,9% 18,5% 58,0% 12,72% 20,34% 62,87%
Huila 22,2% 30,3% 47,2% 64,1% 85,7% 184,3% 16,6% 31,2% 49,2% 12,8% 27,4% 37,4% 17,50% 28,31% 45,73%
La Guajira 7,1% 6,1% 14,9% 4,7% 6,0% 24,2% 3,5% 4,3% 17,1% 5,1% 7,0% 16,4% 4,81% 6,60% 12,93%
Magdalena 3,0% 7,0% 9,8% 2,9% 4,6% 8,7% 1,4% 4,1% 7,9% 2,3% 5,6% 9,6% 6,76% 8,17% 14,65%
Meta 16,5% 21,1% 61,7% 14,1% 20,5% 64,3% 15,1% 24,6% 57,9% 14,6% 23,7% 41,0% 18,58% 25,60% 45,72%

Continda...
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2000 2005 2010 2015 2017
Departa-
mentos Renta va | Reten 1 pentg va | Reten 1 penta wa | Reten | penta va S::; Renta va Reten-
Narifio 7,6% 15,8% 24,5% 7.1% 10,8% 26,7% 5,0% 10,6% 24,3% 8,6% 13,0% 26,8% 11,63% 13,89% 29,48%
Norte 7,7% 12,6% 24,0% 7,3% 13,1% 26,1% 14,6% 24,4% 44,8% 11,2% 26,2% 37,7% 15,69% 26,98% 42,24%
Santander
Putumayo #IDIV/O! | #IDIV/O! | #IDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/O! | #IDIV/O! | #IDIV/O! | #IDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/O! | #iDIV/0!
Quindio 15,6% 33,8% 50,3% 19,9% 28,3% 50,0% 17,4% 33,0% 38,4% 15,8% 27,4% 28,2% 21,84% 30,56% 30,75%
Risaralda 12,5% 38,1% 39,4% 15,0% 33,4% 38,3% 9,7% 35,4% 44,1% 11,3% 29,6% 29,4% 13,84% 32,05% 34,37%
S::):z:;éja‘/ 29,2% 0,5% 46,5% 23,2% 2,6% 35,7% 23,8% 15,9% 48,9% 15,0% 12,5% 27,0% 25,13% 18,19% 34,50%
Santander 14,9% 33,3% 50,1% 18,7% 28,1% 50,2% 14,5% 30,8% 50,0% 12,7% 29,8% 32,4% 16,55% 30,18% 38,51%
Sucre 21,2% 30,7% 47,9% 17,4% 23,9% 57,0% 15,3% 27,3% 54,9% 15,8% 29,2% 38,9% 18,34% 29,35% 41,44%
Tolima 13,9% 42,8% 43,2% 18,8% 29,2% 50,9% 11,4% 35,0% 50,3% 13,3% 30,0% 37,7% 17,31% 31,46% 40,54%
Valle 7,6% 19,3% 27,0% 11,4% 16,9% 26,8% 8,3% 17,2% 23,8% 5,9% 15,0% 18,7% 6,72% 17,20% 21,92%
Vaupés 0,5% 2,8% 96,8% 0,6% 2,1% 97,3% 2,2% 3,9% 93,9% 2,6% 6,3% 89,2% 4,92% 6,17% 85,86%
Vichada 1,1% 4,5% 38,5% 2,8% 4,4% 82,5% 13,4% 9,3% 71,9% 7,9% 9,3% 73,6% 10,65% 12,57% 73,05%
Fuente: célculos propios, datos de la DIAN, Colombia 2018.
El impuesto con mayor impacto en el recaudo es el de las
Retenciones; Vaupés, Guainfa y Vichada los departamentos son con
mayor porcentaje en recaudo de este tributo. Para 2017 el 85,86 %
del recaudo total en impuestos del departamento de Vaupés fue
en Retenciones; el departamento del Vichada, con un 73,05 % del
total del recaudo en Retenciones, le siguié a Vaupés en porcentaje
recaudado del total de cada departamento.
Por su parte, para 2017 el departamento de Cauca fue el que
mads participacién tuvo de IVA en su Recaudo total, contando con
un 41,65 % del total. De igual manera, en 2010 con un 38,36 % y
en 2015 con un 41,1%, siendo asi este el departamento que mayor
participacioén en recaudo de IVA tiene en su recaudo general.
Esto, a diferencia de Bogotd, D.C., que mantiene un peso re-
partido en los tres tipos de Impuestos analizados, pues para Ren-
ta, IVA y Retencién para 2017 conté con 13,03, 24,88 y 38,90 %,
respectivamente.
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LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA

La descentralizacion politica y fiscal es una de las caracteristicas del
Estado colombiano. Durante las dos Gltimas décadas el pais ha bus-
cado cumplir con uno de los propésitos de la Constitucion de 1991,
que consiste en consolidar a Colombia como una republica unitaria,
descentralizada y con autonomia de sus entidades territoriales.

En el proceso de descentralizacién se han producido avances
importantes que han llevado a profundizar este esquema en Colom-
bia, se ha caracterizado por su disefio integral, el cual comprende
aspectos administrativos, politicos y fiscales. As{ mismo, ha sido un
proceso de constante ajuste y progreso de los diferentes instrumen-
tos en la perspectiva de garantizar los mejores resultados.

La estructura de gobierno ha evolucionado paulatinamente; a
nivel nacional, se ha especializado en el manejo macroeconémico; y
por su parte, las entidades territoriales han recuperado un papel im-
portante a nivel local y regional, asumiendo las responsabilidades lo-
cales en lo que respecta a la prestacién de servicios, pero con especial
énfasis en la educacién y la salud. Paralelamente el Sistema General
de Participaciones también ha evolucionado, puesto que desde que se
tomaron medidas de descentralizacién se han dictaminado diversas
normas dirigidas a mejorarlo y complementarlo (Devia, 2013).

El modelo de descentralizacién administrativa adoptado en el
pais en la década de los 80", y profundizado en el gobierno de César
Gaviria con la Constitucién de 1991, no ha logrado una mayor defi-
nicién de competencias para el nivel intermedio de gobierno, pues el
papel de los entes territoriales, representados en figuras como las RAP
(Regiones Administrativas y de Planificacion) y CORPES (Consejos
Regionales de Planificacién), no han definido como tal el alcance es-
pecifico de sus funciones, sino que a nivel general se han encargado de
la promocién y el desarrollo social de su territorio; pero para el nivel
intermedio de gobierno se ha logrado una mayor definiciéon de com-
petencias. En este sentido, la LOOT (Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial) es el punto de referencia principal en cuanto a desarrollos

legislativos, regulando la organizacién y el funcionamiento de los de-
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partamentos de acuerdo con el nuevo orden constitucional. En este
sentido, los gobiernos pasados han presentado un sinnimero de pro-
yectos para avanzar en el proceso de descentralizacién, pero el paso
de estos por el Congreso han sido infructuosos; sin embargo, la nueva
iniciativa del régimen territorial busca en un sentido mds amplio la
Autonomia Territorial (Devia, 2013).

La descentralizacion en Colombia, a nivel fiscal, estd organi-
zada a través del SGP (Sistema General de Participaciones), que se-
gtn los articulos 356 y 357 de la Constitucion, estd constituido por
los recursos que la Nacion transfiere a las entidades territoriales; y
por lo establecido por la Ley 60 de 1993, Ley 715 de 2001 y las leyes
1122 y 1176 de 2007, el mayor porcentaje de estos recursos se desti-
nan a pagar los servicios de educacion, salud, agua potable y sanea-
miento bdsico (Clavijo, 2013). Para las transferencias territoriales se
cre6 el llamado “situado fiscal” con el fin de profundizar el esquema
de Descentralizacion fiscal, y en 1991, en este mismo sentido con-
solidar el concepto de participacion en los ICN (Ingresos Corrientes
de la Nacién). De esta manera, en el contexto de la evolucién del
marco institucional se impulsaron reformas en los afios siguientes.
En 2003 se promulgé la Ley 819, con la que se impulsaron cambios
en la regulacién de operaciones de crédito pablico de acuerdo con
operaciones de mercado; en 2004 con el Decreto 177,se hizo una
reglamentacion parcial de la Ley 715 de 2001 con respecto a la
distribucién de recursos del SGP para educacién y salud; en 2005 se
aprobé el Decreto 72, mediante el cual se regulé de manera especi-
fica la informacién requerida para la distribucién de los recursos de
la participacién de propésito general, y en 2007, con la Ley 1176, se
modificé la distribucion de recursos del SGP de propdsito general
y se cre6 la participacién para agua potable y saneamiento bdsico.

Por su parte, la incidencia del desarrollo territorial en el pro-
ceso de descentralizacion de los gobiernos en Colombia también
ha evolucionado. Segtn estudios del DNP, la nacién en el periodo
de 1994 a 2006 ha girado a las entidades territoriales un total de
$162,2 billones. En particular por sistema general de participacién
(SGP), en la transicion del gobierno de Andrés Pastrana al gobierno
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de Alvaro Uribe en 2002 se asignaron $ 78,3 billones a las entida-
des territoriales. Segiin Devia (2013), durante el periodo de 1994 a
2005 en términos de regalfas se giraron $17.1 billones, de los cuales
$ 13.3 billones corresponden a regalfas directas y 3.8 billones a
indirectas: 5 departamentos recibieron el 60 % de esos recursos.

A partir de la Constitucién Politica de 1991, con la expedi-
cién de la Ley 141 en 1994, se reglament6 lo pertinente a la pro-
piedad del subsuelo y el pago de las regalias como contraprestacion
por el beneficio econémico de los recursos naturales no renovables
de propiedad del Estado.

El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales
no renovables, de conformidad con el articulo 332 de la Constitucién
Politica. En el mismo sentido, los articulos 360 y 361 establecen que
la explotacién de un recurso natural no renovable causa a favor del
Estado una contraprestaciéon econémica a titulo de regalia a los de-
partamentos y municipios en donde se explotan los recursos naturales
no renovables; por lo tanto, las regalias son un beneficio econémico
importante para el Estado y sus entidades territoriales.

Las regalias se dividen en regalfas directas e indirectas. Las
regalfas directas son aquella que perciben las entidades territoriales
donde se explotan los recursos naturales no renovables y los puertos
maritimos y fluviales por donde se transportan, y las regalfas indirec-
tas son las regalias no asignadas directamente a los departamentos y
municipios productores, distribuidas por el Fondo Nacional de Re-
galias (FNR), el cual es un fondo constituido con el remanente de los
recursos no asignados directamente a los departamentos y municipios
productores o a los municipios portuarios, y su objetivo legislativo
es contribuir al fortalecimiento del proceso de descentralizacién y a
aumentar la inversion y articulaciéon entre DNP (Departamento Na-
cional de Planeacién), municipios y departamentos (Porras, 2007).

Los recursos de regalfas se distribufan de manera directa en-
tre municipios y departamentos en los que existia exploracién o
explotacion de recursos naturales no renovables (80%) y el Fondo
Nacional de Regalias -FNR- (20 %), como mecanismo de redistri-
bucién. Desde la expedicién de la Ley 141 en 1994 hasta finales de

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 26, N° 2 (2018) PAGS. 125-158
ISSN 2011-7574 (ON LINE)

147



148

Carlos Mario Rincon Navas

1998 la transferencia automadtica de las regalias directas a los entes
territoriales y el flujo de recursos originado en la financiacién de
proyectos a través del Fondo Nacional de Regalias se convirtieron
en una de las principales fuentes de ingresos de los departamentos
y municipios en cuyo suelo se desarrolla la explotacién de recursos
naturales no renovables; por lo tanto, se necesitaba una reforma
para distribuir los recursos entre todas las regiones, no solo entre
los productores. Ademas, el texto constitucional no permitia la des-
tinacién de recursos a ciencia, tecnologia e innovacién, por lo que
era necesario la eliminacién del Fondo Nacional de Regalias, y por
ende, la unificacion de las regalias bajo un sistema general, en el
que se creara un mecanismo de ahorro que abarcara todo el sistema;
por lo cual se requerfa una reforma a la Constitucién.

El nuevo SGR empieza a funcionar con la expedicién del De-
creto 4923, que establece el funcionamiento de los elementos prin-
cipales que conforman el sistema, tales como la Comisién Rectora y
los Organos Colegiados de Administracién y Decisién (OCAD). El
disefio del nuevo Sistema General de Regalias se constituye con el
Acto Legislativo 005 del 18 de julio de 2011, que reformd los arti-
culos 360 y 361 de la Constitucién y dict6 otras disposiciones sobre
el Régimen de Regalfas y Compensaciones, y con la Ley 1530 del 17
de mayo de 2012 se regul6 la organizacién y el funcionamiento del
Sistema General de Regalfas. La reforma buscé una redistribuciéon
equitativa entre las regiones, los departamentos y los municipios;
esto significa que los proyectos de inversion debfan impactar a mds
de un departamento; razén por la que se crearon tres fondos de
cardcter regional: Fondo de Compensacién Regional (FCR), Fondo
de Desarrollo Regional (FDR) y el Fondo de Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (FCTI) (Gutiérrez, 2014).

La nueva Ley modificé las regalias y los organismos que com-
ponen el sistema; ademds agregé los OCAD (Organo Colegiado de
Administracién y Decision) para regular los procesos decisorios de
inversién. Mediante el Decreto Ley 4923 de 2011 fue necesario crear
la Comision Rectora, que define la politica y las regulaciones a nivel

general, por lo que es considerada la mdxima instancia dentro del
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sistema. Asi mismo, entre los organismos que componen el nuevo
Sistema General de Regalias se encuentran el Ministerio de Minas y
Energfa, el Departamento Administrativo de Ciencia Tecnologia e
Innovacién (Colciencias), el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) y el Ministerio de Hacienda y Crédito publico.

Un OCAD es un 6rgano sin personeria juridica que desempe-
fia funciones publicas y se encarga de evaluar, priorizar y viabilizar
proyectos. Existen varios tipos de OCAD, y aunque operan bajo el
mismo reglamento mantienen discrepancias en su organizacion lo-
gistica (Gutiérrez, 2014):

e OCAD Regional: Segin el articulo 195 de la Ley 1530 de
2012, estan encargados de aprobar los proyectos de impacto
regional que beneficien a mds de un departamento y su fi-
nanciacion se establecerd por medio del Fondo de Desarrollo
Regional (FDR) y del 60 % del Fondo de Compensacién Re-
gional (FCR). Estdn integrados por cuatro ministros o sus de-
legados, un representante del DNP, los gobernadores respec-
tivos o sus delegados y un namero representativo de alcaldes.

® OCAD Departamental: Segtin el articulo 42 de la Ley 1530
de 2012, su labor es aprobar los proyectos que se financien
con regalfas directas en el departamento respectivo. Este
OCAD lo conforman dos ministros del Despacho o sus dele-
gados, el gobernador respectivo o su delegado y un nimero
representativo de alcaldes del departamento.

® OCAD municipal: Segin el articulo 42 de la Ley 1530 de
2012, su funcién principal es aprobar los proyectos suscep-
tibles de financiarse con regalfas directas del municipio y
decidir sobre los recursos del FCR. Estdn integrados por los
tres niveles de gobierno (delegado del gobierno nacional, go-
bernador y alcalde).

® OCAD de Ciencia Tecnologia e Innovacién: Segtn el articulo
31 de la Ley 1530 de 2012, este tiene la responsabilidad de
definir y aprobar los proyectos de ciencia, tecnologia e inno-
vacion de las entidades territoriales. A diferencia de los ante-

INVESTIGACION & DESARROLLO VOL 26, N° 2 (2018) PAGS. 125-158
ISSN 2011-7574 (ON LINE)

149



150

Carlos Mario Rincon Navas

riores, estd integrado por tres ministros del Despacho o sus
delegados, el director del DNP o su delegado y el director del
Departamento de Ciencia, Tecnologia e Innovacién o su dele-
gado, todos ellos a nombre del Gobierno nacional; asi mismo,
un gobernador por cada una de las instancias de planeacién
regional y por 6 universidades, 4 de ellas pablicas y las dos

restantes privadas.

IMPACTO DE LOS IMPUESTOS NACIONALES
EN LAS TRANSFERENCIAS Y REGALIAS

Al analizar el efecto que tienen las Transferencias y Regalfas sobre
el desempefio fiscal en Colombia, se encuentra que los departamen-
tos de Cundinamarca, Cérdoba, Narifio, Meta y Cesar tienen ma-
yor participacion de las Transferencias y Regalias de Nivel Nacio-
nal que el Ingreso Recaudado por Impuestos Nacionales, es decir,
que estos departamentos tienen un desempefio fiscal con tendencia
a deteriorarse a medida que se incrementa la dependencia de las
Transferencias y Regalias de Nivel Nacional. Por el contrario, los
resultados indican que de Bogotd, D.C. y los departamentos de An-
tioquia, Valle, Bolivar, Valle y Cundinamarca la participacion de la
Transferencias y Regalfas de Nivel Nacional en sus ingresos totales
son menores que el Ingreso por Recaudo de Impuestos Nacionales;
esto quiere decir; que las seccionales de la DIAN no disminuyeron
los esfuerzos de recaudar los Ingresos Tributarios Nacionales en es-
tos territorios.

Lo anterior se obtuvo como resultado de hallar el Efectos Fis-
cal para cada departamento, lo cual es resultado de la diferencia

entre impuestos y transferencias.
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Tabla 6. Efecto Fiscal Departamental

Cifras: Miles de millones de pesos

Departamentos 2000 2005 2010 2015 2017
Amazonas 23963 57641 94876 189984 135417
Antioquia -999375 | -303909]1 -4631676 | -11897463 | -14709387
Arauca 183610 284659 436148 799089 544327
Atléntico -605964 -1211709 -1762139 3358282 3434801
Bogota D. C. -8870505 | 21249229 | -34734953 | -68186391 | -72181730
Bolivar -879111 1624173 2823330 -4021334 5157872
Boyacs 333744 501009 879813 1194497 1126058
Caldas -6547 98844 120668 227316 89363
Caquetd 58559 187775 319086 539025 561638
Casanare 433619 798815 945699 1198732 709483
Cauca 159604 359365 714546 1353498 1057813
Cesar 216597 543356 923575 1774242 1292693
Chocd 40249 279615 406503 1184805 901258
Cérdoba 283507 164973 1017136 2023355 2054503
Cundinamarca 617601 931612 1211460 1943776 2098865
Guainia 13697 473147 51416 133825 111569
Guaviare 31220 83422 112378 244568 201988
Huila 295105 691716 740045 920776 997729
La Guajira 86844 442304 767085 1413780 1242458
Magdalena 5742 13319 209454 335459 353604
Meta 281433 494667 1292545 2006316 1354157
Narifio 218854 508855 869190 1657782 1724024
Norte Santander 71142 200261 559280 1095847 1170218
Putumayo 70452 222809 383844 601901 618443
Quindio 55370 115020 141400 187543 182675
Risaralda -5540 -58016 -32095 144799 207960
ifgvﬁneiﬁz Y 10520 15171 11856 29822 8175
Santander 104200 308427 550330 79507 20540
Sucre 175738 359369 783503 1383760 1251474
Tolima 201106 458054 720909 1194421 1217598
Valle 2014839 | -3995242 6173772 | -10828893 | -12328186
Vaupés 22387 33667 49202 127978 108665
Vichada 29666 88566 88840 177590 175615

Fuente: cdlculos propios.
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Bajo este andlisis, el comportamiento que presentan los De-
partamentos indica que a medida que tienden a aumentar el ingreso
por concepto de Transferencias y Regalias, las seccionales territoriales
de la DIAN realizan un menor esfuerzo para recaudar los tributos
nacionales, y por el contrario, a medida que reciben menos recursos
tienden a realizar mayor esfuerzo fiscal, es decir, los territorios que se
benefician con altos ingresos por conceptos de Transferencias y Re-
galias tienen una tendencia a presentar disminucién en el Recaudo
Seccional de Impuestos y Aduanas. Lo cual puede generar consecuen-
cias en el desempefio fiscal en el mediano plazo, pues los gobiernos
proyectan e invierten en la provisién de bienes publicos o en proyec-
tos que representan un gasto alto, y como los recursos naturales no
renovables se agotan, e incluso varfa su precio, terminan sin recursos

para financiarlos.

Tabla 7. Efecto Fiscal como Proporcion del PIB

"'I’ng’:t';as 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Amazonas 15% 18% 19% 22% 23% 23% 23% 23% 21% 26% 25% 21% 21% 24% 22% 349% 37%
Antioquia -3% -6% -6% -6% -6% -6% -7% -7% -7% -7% -6% -7% -7% -9% -9% -11% -11%
Arauca 10% 7% 10% 13% 14% 9% 8% 9% 8% 10% 9% 9% 8% 13% 14% 18% 14%
Atlantico 7% -8% -9% -8% -9% -9% -9% -10% -10% -8% -8% -10% -10% -8% -9% -10% -9%
Bogota, D. C. -16% -20% -19% -21% -22% -23% -26% -26% -26% -28% -25% -29% -33% -35% -35% -33% -31%
Bolivar 2% | -14% | <1390 | -13% | -12% | -1200 | -16% | -17% | -16% | -11% | -13% | -14% | -12% | -10% | -10% | -13% | -11%
Boyaca 6% 5% 6% 6% 6% 6% 6% 5% 6% 6% 6% 5% 5% 5% 6% 5% 5%
Caldas 0% 3% 2% 1% 2% 2% 1% 1% 1% 2% 1% 1% 1% 3% 3% 2% 1%
Caquetd 6% 0% | 12% 9% 4% | 13% | 13% | 120% | 13% | 12% | 14% | 12% | 13% | 19% | 26% | 15% | 13%
Casanare 6% 6% 1% 12% 9% 120% 9% 10% N | 10% | 10% 6% 8% 8% 8% 9% 7%
Cauca 6% 6% 6% 6% 7% 7% 6% 7% 8% 9% 9% 8% 8% 120 | 1% | 10% 7%
Cesar 8% 8% 7% 8% 8% 9% 7% 8% 7% 10% 9% 7% 9% 149 | 14% | 12% 8%
Choco 6% 8% 220 | 2300 | 19% | 22% | 21% 179 | 23% | 20% | 150 | 15% | 20% | 33% | 33% | 36% | 22%
Cordoba 7% 5% 8% 7% 5% 2% 4% 0% 2% 13% 10% 9% 12% 17% 18% 15% 12%
Cundinamarca | 6% 5% 6% 6% 6% 50 5% 4% 4% 50 4% 4% 4% 6% 5% 500 4%
Guainfa 17% | 250 | 68% | 38% | 37% | -419% | 40% | 39% | 38% | 28% | 28% | 27% | 29% | 52% | 56% | 49% | 46%
Guaviare 13% 22% 38% 28% 30% 26% 27% 25% 24% 24% 23% 20% 21% 38% 36% 34% 23%
Huila 8% 7% 6% 8% 8% 11% 9% 9% 9% 9% 8% 7% 7% 8% 7% 6% 7%
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D]_:E::;as- 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
La Guajira 4% 5% 7% 7% 9% 11% 5% 9% 11% 16% 12% 12% 14% 17% 20% 17% 14%
Magdalena 0% 1% -1% 1% 2% 0% -1% -3% -9% -3% -3% -6% -5% 2% 3% 3% 5%
Meta 7% 6% 5% 7% 7% 7% 7% 6% 6% 5% 6% 5% 2% 4% 7% 7% 6%
Narifio 7% 7% 9% 10% 10% 10% 9% 9% 9% 11% 1% 10% 1% 17% 16% 13% 1%
Norte
Santander 2% | 2% | 3% | 5% | 5% | 4% | 30 | 4% | 4% | 5% | 6% | S% | 7% | 10% | 9% | 8% | 8%
Putumayo 9% 8% 19% 21% 23% 22% 20% 20% 19% 16% 14% 15% 12% 12% 14% 18% 21%
Quindio 3% 3% 4% 4% 4% 4% 4% 3% 3% 4% 3% 3% 2% 4% 4% 3% 3%
Risaralda 0% -1% 0% 0% 1% -1% -2% 2% -2% -1% 0% -1% -1% 1% 0% -1% -2%
San Andrés y 9% a0 2% 206 3% 3% 6% 6% 500 300 1% 0% 1% 10% 3% 2% 0%
Providencia
Santander 1% 0% 2% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 1% 0% 1% 1% 0% 0%
Sucre 11% 11% 12% 13% 15% 14% 14% 13% 16% 18% 19% 18% 19% 23% 27% 21% 18%
Tolima 4% 4% 5% 6% 6% 6% 6% 5% 6% 6% 6% 6% 6% 7% 9% 7% 7%
Valle -9% -10% -10% -11% -11% -12% -13% -13% -12% -10% -12% -13% -13% -12% -13% -14% -13%
Vaupés 32% 30% 52% 57% 33% 38% 45% 45% 37% 36% 35% 34% 27% 42% 53% 58% 32%
Vichada 22% 32% 39% 30% 32% 40% 20% 30% 26% 25% 25% 20% 32% 67% 49% 41% 41%

Fuente: DIAN, DANE y DNP, cilculos propios.

A Colombia lo aqueja el mal de la inequidad fiscal a nivel
territorial, por la distribucion del Recaudo Nacional. Por tanto, es
recomendable para los gobiernos que cuando aumenten sus ingresos
por concepto de Transferencias y Regalias, haya consciencia de que
las decisiones que se toman en corto plazo son bajo incertidumbre,
lo cual hace necesario emplear medidas para generar sostenibilidad
fiscal en el mediano plazo (ver tabla 7 y gréfica 5).

Colombia es un pafs sumergido en problemas de pobreza y
conflicto armado, por tanto debe recapitular sus politicas y enca-
minarse por un Estado con Autonomia Territorial, el cual permita
un crecimiento econémico mucho mayor y donde las politicas ge-
neradas vayan encaminadas a combatir la desigualdad desde nivel
politico, regional, departamental y demds, dado que el Sistema de
Transferencias y Regalias es inequitativo para los entes territoriales.
Este Sistema no coincide con el verdadero peso tributario que tienen
los municipios, departamentos y regiones a nivel central.
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Miles de Millones de Pesos
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Fuente: DIAN y DNP, cdlculos propios.
Gréfica 5. Recaudo Nacional Vs. Transferencias y Regalias

Las Sostenibilidad Fiscal es uno de los principios fundamen-
tales para alcanzar la Sostenibilidad Macroeconémica de un parfs.
Ademds, es una condicién que permite a la poblacién en general
alcanzar de manera progresiva el acceso efecto a los derechos eco-
némicos sociales y culturales; asi mismo, permite promover la Pro-
ductividad y Competitividad, y por consiguiente, apoyar el desarro-
llo econémico de las regiones de un pais (Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico de la Republica de Colombia, 2011), por eso Co-
lombia se convierte en una economia que pierde poder en la planifi-
cacién del desarrollo, y en la lucha contra la pobreza y desigualdad
desde sus territorios.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En este estudio se ha comparado el Impacto de los Impuestos Na-
cionales en las Transferencias y Regalfas de las Entidades Nacio-
nales, por lo que se han analizado las desigualdades econémicas
y sociales entre los departamentos del pais, asi como la creciente

polarizacion de sus niveles de ingreso per cdpita.
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De esta manera, los resultados arrojados en esta investigacién
permiten inferir que:

Los recursos de las transferencias y las regalfas, junto con
los ingresos tributarios, agrupan la mayor parte de los ingresos de
los entes territoriales; al analizar el comportamiento de lo que les
ingresé tanto a los municipios como a los departamentos por con-
cepto de trasferencias y regalfas durante el periodo de 2000-2017,
los cdlculos indican una tendencia similar y relativamente estable
para ambos durante este periodo. Los resultados evidencian que en
el periodo de 2000-2007 se constituyé mas del 50% del consolida-
do de las transferencias y regalfas municipales y departamentales;
as{ mismo, para el periodo (2007-2013) el ingreso por concepto de
transferencias y regalfas presenté un aumento considerable tanto
en los departamentos como en los municipios productores debido
a las bonanzas mineras y petroleras, lo cual terminé favoreciendo a
los contratistas de obras publicas, mas no a la poblacién vulnerable
como tal. En este sentido, con las reforma a las regalias se modificé
la redistribucién de estas con el propésito de incentivar el desarrollo
de las regiones en general y no solo a los departamentos productores,
pero los criterios de distribucién no se han encaminado a solventar
las necesidades reales de la poblacién, ni mucho menos a incentivar
el desarrollo social ni regional; ya que la mayor parte de los recur-
sos de regalfas van destinados a proyectos de infraestructura y no a
proyectos regionales que solventen las verdaderas necesidades de la
poblacién, por lo que los recursos de las regalias no estdn generando
bienestar a la poblacién ni mucho menos desarrollo regional.

De manera general los departamentos analizados nos indi-
can que a medida que aumenta el ingreso por concepto de trans-
ferencias y regalifas a las regiones de Colombia, las seccionales de
impuestos tienden a realizar un menor esfuerzo por recaudar im-
puestos, y por el contrario, a medida que reciben menos recursos
por no disponer un material en sus subsuelos, tienden a realizar un
mayor esfuerzo por recaudar los ingresos tributarios; es decir, que
los departamentos de Colombia que se benefician con altos ingresos

por concepto de transferencias y regalias tienen una tendencia a
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presentar disminucién en el recaudo realizado por las seccionales
de impuestos; desde esta perspectiva se recomienda a los gobiernos
que cuando aumenten sus ingresos por concepto de transferencias
y regalias sean conscientes de que las decisiones que toman en el
corto plazo son tomadas bajo incertidumbre, por lo tanto, se hace
necesario que la DIAN emplee medidas para mantener en el largo
plazo un esfuerzo sostenido por recaudar los ingresos tributarios.

El efecto de la economia de aglomeracion visto desde el pun-
to de vista fiscal para el caso colombiano es perverso, en el entendi-
do de que Bogotd, por ser la capital del Estado colombiano donde
se realizan las leyes, donde se concentra el poder politico y adminis-
trativo, absorbe el establecimiento de las representaciones legales de
las grandes empresas publicas, privadas y multinacionales. Lo que
da una 6ptica o perspectiva de que esta region es la que mds tributa
en términos impositivos. Esta situacién cada dia es mds latente, por
tanto es una de las causas de por qué los entes territoriales tienden
a tener desigualdad, porque las empresas que requieran desarrollar
alguna actividad productiva nueva toman esto como una condicién
del Estado Colombiano.

La politica fiscal y tributaria no debe verse solo desde la pers-
pectiva recaudatoria, sino que debe engranar en un modelo integral
para ser un impulso al desarrollo, generando una sinergia en el en-
torno econémico y posibilitando el desarrollo productivo y econd-
mico regional, con lo cual se puede mejorar la desigualdad, que
tanto se ha evidenciado y hallado mediante indicadores.

Por otra parte, durante las dos tltimas décadas nuestra nacién
ha realizado 12 reformas tributarias todas encaminadas al aumento
del recaudo; muy recientemente, y frente a un panorama poco alen-
tador (la economia colombiana ha tenido una desaceleracién y la
crisis de precios del petrdleo), se creé una comision de expertos para
realizar lo que han denominado la verdadera reforma estructural
al sistema tributario colombiano; precedida esta convocatoria de la
presencia de expertos de la OCDE, que presentaron una iniciativa
para recomendar hacia dénde deberia ir la tributacién colombiana.

En esencia, los ajustes estructurales irdn encaminados al au-
mento del IVA y ajustes a las pensiones, es decir, viabilizar el tema fis-
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cal y aumentar el recaudo, pero esto no es nada nuevo, una verdadera
reforma tributaria estructural deberfa ser innovadora, incluyente, que
posibilite la redistribucion del ingreso, que genere las sinergias nece-
sarias y posibilite al crecimiento real de los colombianos; la politica
fiscal, y por ende la tributacién, puede ser también un instrumento
de promocién del desarrollo; la nacién colombiana, vista desde una
perspectiva territorial, necesita un redisefio en su ordenamiento insti-
tucional, ya que existen estructuras poco favorables al crecimiento y
la innovacién; el nivel central, como economia de aglomeracién, asu-
me toda inversién nacional y extranjera, alejando los entes subnacio-
nales (regiones y departamentos) de la senda del desarrollo, de modo
tal que la accién del Estado resulta como una concesion del centro
hacia la periferia. En este sentido, se hace necesario, entonces, enfocar
el problema desde una vision integral, la cual dé a luz una reforma
estructural basada en tres elementos: Equidad, Crecimiento y Soste-
nimiento de un Estado Eficiente, racionalizando la Carga Tributaria.
En las actuales condiciones del pais respecto del desarrollo eco-
némico, la gestion estatal tiene que estar ligada ya no a las dadivas del
Estado benefactor sino a las potencialidades de desarrollo productivo,
social y de mercado; se hace necesario entonces que el desarrollo fiscal
territorial trascienda el marco de la geografia politica y responda a las
potencialidades econémicas de las regiones colombianas.
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