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Estructura demografica y desempefio financiero municipal en el departamento de Boyaca, Colombia

Luis Felipe Fajardo Pineda

Resumen

En este escrito se analiza la correlacion entre la estructura demografica
de los municipios del departamento de Boyaca, Colombia, y su desen-
volvimiento financiero para el afio 2015. Se busca determinar teodrica y
empiricamente si existe relacion de correspondencia entre la reducida
poblacion observada en las entidades municipales del departamento y el
desempeiio financiero de las alcaldias, mediante un estudio cuantitativo
de correlacion lineal entre las dos variables citadas, a partir de datos
institucionales y apoyando los resultados con los postulados teoricos
de relevancia. Se concluye que hay una fuerte relacion entre el tamafio
poblacional y el desenvolvimiento fiscal de las entidades del departa-
mento, donde la primera variable genera una tendencia negativa en los
indicadores financieros municipales, lo que implica grandes retos insti-
tucionales para las entidades.

Palabras clave: disminucién de la poblacion, descentralizacion, ha-
cienda local, administracion local, presupuesto y gasto de la administra-
cion estatal, autondmica y local, administracion publica.

Clasificacion JEL: H70, H71, H72, H61, HS3.
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Abstract

In this paper we analyze the correlation between the demographic struc-
ture of the municipalities of the state of Boyaca (Colombia) and their
financial development for 2015. The aim is to determine theoretically
and empirically if there is a correspondence between the reduced po-
pulation observed in the municipal entities of Boyaca and the financial
performance of the municipalities, by means of a quantitative study of
linear correlation among the two variables cited, from institutional data,
supporting the results with the relevant theoretical postulates. We con-
clude that there is a strong relationship concerning the population size
and the fiscal development of the entities of the department, where the
first variable generates a negative trend in municipal financial indica-
tors, which implies immense institutional challenges for the entities.

Keywords: population decline, decentralization, local finance, local
government, State and Local Budget and Expenditures, Public Admi-
nistration.
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Resumo

O artigo analisa a correlacdo entre a estrutura demografica dos muni-
cipios do departamento de Boyaca-Colombia e seu desenvolvimento
financeiro para o ano de 2015. O objetivo € determinar teoricamente e
empiricamente se ha uma correspondéncia entre a populagdo reduzida
observada nas entidades municipais do departamento e do desempenho
financeiro dos municipios. Para este fim, um estudo quantitativo da co-
rrelacdo linear entre as duas variaveis citadas ¢ implementado a partir
de dados institucionais, apoiando os resultados com os postulados te6-
ricos relevantes. Assim, o artigo conclui que existe uma forte relacdo
entre o tamanho da populag@o e o desenvolvimento fiscal das entidades
do departamento, onde a primeira variavel puxa negativamente os indi-
cadores financeiros municipais, gerando grandes desafios institucionais
para as entidades.

Palavras chave: reducdo da populacgdo, descentralizagao, tesouraria lo-
cal, administracao local.
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INTRODUCCION

Uno de los resultados de las reformas
sociopoliticas que vivio el Estado co-
lombiano a finales del siglo XX es la
institucionalizacion de la descentrali-
zacion como el modelo de organizacion
y distribucion de competencias que
garantizaria una mayor proximidad
entre gobernantes y gobernados. Pieza
fundamental del proceso seria la con-
solidacion del municipio como célula
basica de la arquitectura estatal, con
atribuciones politicas, administrativas
y particularmente financieras, como la
participacion en los ingresos corrientes
de la nacidn, autonomia en el ejercicio
presupuestal y disponibilidad para
aprobar un sistema tributario propio
(Pinilla, Jiménez & Montero, 2015).
Asi, la consigna ideologica del proceso
seria la ratificacion de los gobiernos
locales como niveles institucionales de
generacion de desarrollo en cada uno de
los territorios del pais, mediante el des-
envolvimiento fiscal y administrativo
de los mismos.

No obstante, tras cerca de tres décadas
de inicio constitucional del proceso, la

gran mayoria de entidades territoriales
en Colombia no ha desarrollado signi-
ficativamente sus finanzas, pues existe
gran dependencia de ingresos como las
transferencias para solventar su finan-
ciamiento. En efecto, en la implemen-
tacion de la descentralizacion se trasla-
daron competencias sobre gran parte de
los gastos sociales del Estado hacia las
administraciones locales, pero se conce-
dieron reducidas bases tributarias para
su financiamiento, lo cual generé un
uso excesivo del crédito territorial y, por
ende, una crisis en las finanzas publicas
del pais (Pening, 2003). Como resul-
tado de ello, las entidades territoriales
asumen al comienzo del presente siglo
los compromisos fiscales consagrados
en las reformas de saneamiento fiscal,
que se resumen en la racionalizacion del
gasto, autofinanciamiento de los egre-
sos para funcionamiento, reduccion de
pasivos, entre otras (Sanchez, Naranjo
& Rincon, 2005). Se consolida asi un
modelo de recentralizacion fiscal, el
cual minimiza la flexibilidad financiera
de las entidades publicas en el orden
local.
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Es necesario sefialar que este contexto
problematico tendria un desenvolvi-
miento heterogéneo entre los distintos
territorios del pais, que mostraria una
clara inequidad en las estructuras de
ingresos y gastos de las distintas entida-
des locales. Los resultados interanuales
de desempeiio territorial presentados
por el Departamento Nacional de Pla-
neacion (DNP) indican que las finanzas
municipales se desenvuelven de forma
diferencial, situando wvariables como
la categoria, los niveles de desarrollo
o la ubicacion geografica de los muni-
cipios como elementos de clasificacion
y diferenciacion. De hecho, tal como
lo demuestra la evidencia empirica en
los paises latinoamericanos, las falen-
cias estructurales de los procesos de
descentralizacion fiscal se agudizan en
ambientes locales particulares, donde el
recaudo de ingresos se hace mucho mas
complejo ante el reducido dinamismo
econémico y demografico (CEPAL,
2016). Entre las posibles causas de esta
divergencia se pueden resaltar la estruc-
tura econoémica, la complejidad cultural,
la ubicacion geografica, el desempefio
institucional o el tamafio poblacional.

Para este caso, el documento enfatiza su
analisis en la conducta demografica, por
lo que el objetivo del mismo es identifi-
car teorica y empiricamente la relacion
de las finanzas publicas en el nivel mu-
nicipal en el departamento de Boyaca
frente a la estructura demografica de
sus entidades. El uso de esta zona para
el estudio obedece a la aguda tendencia
de despoblacion que han padecido di-

252

versos municipios boyacenses (Pineda,
2016), lo cual la convierte en un caso
propicio y particular para identificar su
relacion en el escenario financiero. De
igual manera, se aplica el analisis para
el afio 2015, porque este corresponde a
la ultima vigencia del periodo de gober-
nantes municipales, tiempo en el cual se
materializan los principales procesos de
planeacion publica, por lo que este afio
permite evidenciar claramente la capa-
cidad financiera de las entidades.

Para alcanzar el objetivo planteado, se
desarrolla un analisis cuantitativo de
correlacion lineal entre dos variables:
tamafio poblacional y desempefio fiscal
municipal, mediante el empleo de los
datos poblacionales emitidos por los
diferentes procesos censales ejecutados
por el Departamento Nacional de Es-
tadistica (DANE), asi como de los re-
sultados de desempefio fiscal e integral
presentados por el DNP sobre los 123
municipios de Boyaca en el periodo de
analisis. A partir de ello, se observa si la
estructura demografica de las entidades
boyacenses, caracterizada por el redu-
cido tamafio poblacional (mayoritaria-
mente de menos de 10 000 habitantes),
altera el desenvolvimiento financiero
de las administraciones territoriales
correspondientes.

De esta manera, se plantea como pri-
mera medida un diagnodstico general de
la descentralizacion fiscal colombiana,
desde una perspectiva tedrica y empi-
rica; luego se caracteriza la estructura
demografica del departamento de Boya-
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ca, mediante la evaluacion de los datos
censales del DANE; posteriormente, y
haciendo uso de las cifras financieras
y de desempefio otorgadas por el DNP,
se expresa grafica y textualmente la
conducta fiscal de los municipios del
departamento, categorizando la misma
por su tamafio poblacional para dimen-
sionar posibles divergencias; por tltimo
se presenta una reflexion sobre los fac-
tores que inciden en la preeminencia del
fenomeno problematico, se proponen
alternativas de mejora desde las admi-
nistraciones publicas y se exponen las
conclusiones respectivas.

DESCENTRALIZACION FISCAL
Y FINANZAS PUBLICAS LOCA-
LES EN COLOMBIA

La descentralizacion fiscal ha sido un
proceso de reforma estatal emprendido
por la gran mayoria de Estados latinoa-
mericanos a finales del siglo XX, la cual
se caracteriza fundamentalmente por la
ampliacion de las atribuciones estatales
de los establecimientos publicos del
nivel local. Autores como Asela (2015)
la sintetizan como la transferencia de
competencias intitucionales a entida-
des de orden territorial, la cual debe ir
acompanada de cierta autonomia politi-
ca, administrativa y fiscal. En general,
la descentralizacion se puede considerar
como un medio para profundizar la
actividad estatal a lo largo y ancho del
territorio.

No obstante, algunas corrientes del
pensamiento heterodoxo han sustentado

como la estrategia dogmatica del nuevo
liberalismo economico ha cooptado la
descentralizacion como una herramien-
ta para fortalecer los preceptos del libre
mercado. Para autores como Giraldo
(2009), la descentralizacion favorece
la libre competencia en la medida que
viabiliza la reduccion de la intervencion
estatal sobre las dinamicas econdmicas,
sometiendo su actividad publica a la
destinacion directa de recursos hacia
la poblacion sin capacidad acceder al
mercado.

Como muestra de ello, distintos organis-
mos multilatelares como el Banco Mun-
dial (BM), la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC) o la misma Comisioén
Econdmica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), han generado tenden-
cias geopoliticas mundiales para aplicar
el modelo de subsidio a la demanda en
los distintos paises emergentes. Modelo
que es definido como la politica de gasto
social que destina recursos estatales
directamente a la poblacion vulnera-
ble, de tal manera que se le otorgue al
ciudadano la facultad de decidir sobre
los bienes sociales que ha de demandar,
vinculandose al mercado como un actor
potencial. Bajo tales condiciones, la
descentralizacion funge como el meca-
nismo propicio para insertar este mode-
lo en los distintos regimenes politicos,
dado que va a garantizar la distribucién
territorial del subsidio a la demanda.

Bajo esta premisa se consolida la estra-
tegia de aumentar la proximidad entre
el Estado y el demandante de bienes
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pubicos, en la que el municipio se inser-
ta como un agente de vital importancia
para el éxito del proceso. Si bien la 16gica
de la descentralizacion fiscal es garan-
tizar la focalizacion del gasto publico,
se hacia necesario entonces fortalecer
las intituciones del orden territorial
como establecimientos estatales mas
cercanos a la poblacion (tal como lo son
las alcaldias o las gobernaciones), para
garantizar asi la distribucion eficiente
del erario publico en el nivel local. En
concordancia, Velasco (2007) sostiene
que la légica de la descentralizacion
fiscal se resume en un gobierno central
que transfiere recursos y una entidad lo-
cal administradora, muy allegada a los
individuos racionales, quienes eligen
la mejor opcion de compra de bienes
antes suministrados directamente por el
Estado.

Las implicaciones de este contexto
paradigmatico para el tema del presente
articulo son principalmente dos: el mo-
delo paternalista de descentralizacion y
el desincentivo para el desenvolvimiento
financiero de las entidades locales. Para
el primer caso, en la descentalizacion, el
sector central de Gobierno conserva las
directrices de politica y de gasto publico,
asignando recursos a las entidades te-
rritoriales via transferencias, las cuales
se caracterizan por su condicionalidad;
ademads, dispone para las localidades
los tributos con el sistema de recaudo
mas complejo, por lo que los recursos
propios de estas no se dinamizan. Asi,
a pesar de existir una distribucion por
competencias entre niveles de gobierno

254

y cierto reconocimiento de autonomia
financiera, la inflexibilidad en el presu-
puesto territorial obliga a que las enti-
dades locales generen gasto publico en
destinaciones previamente establecidas
por el Gobierno nacional, sustentando
el paternalismo. Ahora, en lo relacio-
nado con la segunda implicacion del
modelo, los gobiernos centrales tienden
a favorecer criterios como la pobreza o
el tamafio poblacional para asignar las
participaciones o transferencias; con-
secuencia de ello es que las entidades
no tengan el incentivo para asumir el
costo politico de incrementar el recaudo
en sectores como la propiedad (im-
puesto predial unificado) o la actividad
econdémica (impuesto de industria y
comercio). En sintesis, estos fenomenos
demuestran que el modelo privilegia la
descentralizacion como medio propicio
para asignar el subsidio a la demanda,
sin favorecer con ello el desarrollo
financiero de las entidades territoriales
bajo el principio de autonomia.

En este contexto, la nacion colombiana
emprendi6 la descentralizacion fiscal
hacia finales de los afios ochenta del
siglo XX, estableciendo distintas atri-
buciones financieras a las entidades
territoriales. Inicialmente, el proceso
se formuld6 como wuna herramienta
para contrarrestar la crisis de la deuda
padecida en esta década y transferir la
responsabilidad del gasto social a las en-
tidades territoriales. Asi, las tres escalas
de gobierno estarian definidas, segun
sus funciones, en defensa, relaciones
internacionales, transporte, produccion
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y desarrollo para el nivel central de
gobierno; industria, agricultura, salud
y educacion para niveles intermedios
del Estado; y, por ultimo, la prestacion
de servicios publicos se llevaria a cabo
por las administraciones municipales
(Mufioz, 2013).

A pesar de ello, la implementacion de
la descentralizacion fiscal ha estado
minada por una serie de restricciones
estructurales que limitan el margen
de flexibilidad financiera de las enti-
dades municipales. En concordancia,
el Estado ha asignado a las entidades
territoriales los tributos con menor base
impositiva, por lo cual son aquellas de
menores niveles de recaudo (Giraldo,
2009). También lo expresan Delgado
y Acero (2015), al demostrar que las
transferencias intergubenamentales di-
rigidas a entidades descentralizadas se
caracterizan por su naturaleza condicio-
nada y que los impuestos propios no son
suficientes para garantizar la actividad
publica de los municipios. De hecho, en
documentos del Banco Mundial (Boad-
way & Shah, 2009) se manifiesta la
pertinencia de las transferencias inter-
gubernamentales condicionadas en una
estructura descentralizada, entendiendo
que la restriccion en la destinacion del
gasto ofrece mayor eficiencia en la eje-
cucion de los recursos estatales.

Ahora bien, las cifras fiscales en Colom-
bia ratifican la carencia de estandares de
eficiencia y autonomia financiera en las
entidades territoriales, sobre todo en
aquellas de menor categorizacion mu-
nicipal. Bonet y Ayala (2015) sintetizan
que el 70 % de los ingresos tributarios
del Estado corresponden al Gobierno
nacional central, 20 % a los distritos y
un 10 % a todos los 32 departamentos
y 114 municipios restantes del pais. De
igual forma, frente a la evaluacion de
los resultados de dependencia de las
transferencias en los indicadores de
desempefio fiscal del 2015, se manifiesta
que el indicador ponderado por grupos
mas alto se presentd en los municipios
de sexta categoria con un 68 % prome-
dio de dependencia' (Departamento Na-
cional de planeacion [DNP], 2016b). En
otras palabras, la reducida autonomia
fiscal se agudiza en los territorios de
menor dinamica financiera, demogra-
fica, econoémica y geografica, teniendo
en cuentas que estas son las cuatro
variables que definen la categorizacion
municipal colombiana, segun lo estable-
cido en la Ley 1551 de 2012.

Ante estas condiciones, Wiesner (2002)
define el concepto de “endogeneidad
del gasto territorial” como la principal
problematica de la descentralizacion
fiscal colombiana, entendida esta como
la excesiva dependencia del gasto de
las transferencias del orden nacional

1 Esnecesario tener en cuenta que el indicador referenciado del DNP calcula solamente el peso porcentual de los re-
cursos del Sistema General de Participaciones (SGP) y del Sistema General de Regalias (SGR) sobre los ingresos
totales, por lo cual no se contabilizan otros tipos de ingresos exdgenos como las transferencias departamentales,
recursos del FONPET, créditos o aquellos provenientes de procesos de cofinanciacion. Ante ello, es de esperar que
el indicador de dependencia de recursos externos en los municipios de sexta categoria sea mucho mas alta.
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en administraciones locales. Se de-
muestra que las reformas estatales de
este proceso no han consolidado en las
localidades margenes de desenvolvi-
miento financiero propio, ante lo cual se
mantiene centralizada la destinacion del
gasto. Asi, siguiendo los principios del
paradigma del mercado, la descentra-
lizacion en Colombia ha desarticulado
la realidad territorial de las reformas a
la arquitectura estatal, errando en los
mecanismos usados para maximizar las
aptitudes financieras de las entidades
subnacionales, sobre todo en aquellas
de menor dinamismo socioecondmico.
Sobre dicha condicion se profundiza a
continuacion con el caso boyacense.

DESPOBLACION Y TAMANO
POBLACIONAL  MUNICIPAL
EN EL DEPARTAMENTO DE
BOYACA

Desde una perspectiva tedrica, el con-
texto financiero de una entidad publica
esta directamente ligado a las condicio-
nes demograficas del territorio admi-
nistrado. El desempeiio fiscal depende
fundamentalmente de la generacion de
recursos propios, los cuales se represen-
tan en tributos; para el recaudo de los
mismos, mas alla del esfuerzo adminis-
trativo para ejercer el cobro, el tamafio
poblacional de la entidad territorial es
un elemento clave para establecer el ni-
vel de ingresos propios de las entidades.
En este caso, tal como se sustenta en
vertientes del pensamiento social como
la nueva geografia econdmica, la aglo-
meracion de factores productivos en un

256

territorio especifico conduce hacia la
gestacion de externalidades positivas,
maximizando distintos entornos eco-
némicos como el caso de las finanzas
publicas (De Lucio, 1997). Asi, en caso
de presentarse aglomeracion del factor
trabajo en un municipio, lo cual se puede
reconocer como afluencia de poblacion
en edad productiva, se produce un des-
envolvimiento progresivo de distintos
escenarios sociales como el comercial,
urbano, de servicios, industrial, entre
otros; todos ellos llevan de por medio la
responsabilidad tributaria y, por ende, el
beneficio hacendistico de las entidades
estatales de la jurisdiccion.

Teniendo en cuenta esta premisa teori-
ca, Galvis y Meisel (2011) afirman que
Colombia padece una pobreza espacial
progresiva en algunos de sus territorios,
dado que el aislamiento geografico ob-
servado conduce a formar las denomi-
nadas “trampas de pobreza”, es decir,
regiones rezagadas sin aglomeracion
productiva y, por ende, sin generacion
de externalidades positivas en este
sentido. Entre las diveras caracteristicas
diferenciales de estos territorios, el
reducido tamafio poblacional sobresale
ante evidentes procesos de emigracion.
De esta manera, se puede considerar
que el desarrollo de procesos como la
descentralizacion fiscal toma distintos
matices en ambientes demograficos
particulares.

Ahora, para el caso de Boyaca, la
evidencia empirica demuestra el pade-
cimiento de un proceso historico de des-
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poblacion en regiones especificas, con
indudables fenomenos de emigracion
externa e interna. Segun datos del
(DANE, 2005b), Boyaca es el departa-
mento con mayor proporcion de perso-
nas nativas que han emigrado a otras
regiones del pais, de tal manera que el
34.33 % de los nacidos en territorio bo-
yacense se desplazaron a otra zona del
pais. Ante ello, Pineda (2016) expresa
que la participacion promedio de Bo-
yacé en la poblacion nacional ha caido
de 8.47 % en 1938 a apenas 3.07 % en
el 2005. Asi mismo, el autor evidencia
una divergencia interprovincial en el
comportamiento demografico del de-
partamento desde mediados del siglo
XX, donde las provincias centrales han
aumentado su poblacion, mientras que
en la periféricas se ha reducido notable-
mente. Asi pues, el autor demuestra que
provincias como Centro, Sugamuxi o
Tundama han aumentado su poblacion
desde 1964 a 2015 en proporciones de
104 %, 42 % y 63 % respectivamente,
mientras que en otras regiones como
Norte o Gutiérrez la misma se dismi-
nuyo en 47 % para ambos casos en el
mismo periodo.

Como consecuencia de ello, la estruc-
tura demografica boyacense tiene una

particularidad latente que se puede de-
nominar como sobremunicipalizacion
del territorio, en relacion con la reducida
cantidad de habitantes por cada uno de
sus municipios. En efecto, segun datos
proyectados del DANE (2005a), en 2016
Boyaca es el segundo departamento del
pais con el mayor nimero de munici-
pios (con 123), superado solamente por
Antioquia que tiene 125°. Asi mismo,
es el cuarto departamento con menor
numero de habitantes por municipio con
10 391 personas promedio, solo mas alta
que Guainia, Amazonas y Vaupés, te-
rritorios claramente particulares por su
contexto socioecondmico y geografico.
Este diagnostico se hace mucho mas
evidente en la Figura 1, en la cual se de-
muestra que Boyaca ostenta una mayor
proporcion de municipios con reducida
poblacion (colores rojo y amarillo), que
aquella proporcion evidenciada en el
resto del pais. En general, para el 2015
Boyaca cuenta con 62 municipios de
menos de 5000 habitantes, 38 entre 5000
y 10 000 personas, 15 entre 10 000 y 20
000, y solo ocho municipalidades que
superan los 20 000 residentes. En esta
medida, el departamento se caracteriza
por contener municipios poblacional-
mente reducidos.

2 Aunque Antioquia es un departamento con un tamafio poblacional y una extension total que triplican el boyacense.
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Numero de habitantes
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® >20.000

COLOMBIA

Figura 1. Comparativo tamaiio poblacional por municipio. Colombia y Boyaca 2015.

Fuente: claboracion propia con base en datos DANE (2005a).

Asi, las conductas sociodemograficas
del departamento demuestran un
proceso de despoblacion en diversas
provincias, el cual ha dejado como saldo
el reducido tamafio poblacional de gran
parte de los municipios del territorio. Si
a ello se suma el hecho de que la gran
mayoria de las entidades territoriales
bajo esta condicion ostentan unas es-
tructuras demograficas inminentemente
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rurales y dispersas, las consecuencias
administrativas y financieras para las
entidades publicas se complejizan sus-
tancialmente en la region boyacense.
Ante ello, se hace necesario evaluar los
indicadores de desempefio financiero
como insumo para determinar la rele-
vancia de estos procesos demograficos
en las finanzas publicas municipales del
departamento.
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EVALUACION DE DESEMPENO
FINANCIERO MUNICIPAL SE-
GUN TAMANO POBLACIONAL
EN BOYACA

Dadas las condiciones anteriores, a
continuacion se analizan los resultados
de desempeiio fiscal e integral emitidos
por el DNP sobre el afo 2015, ambos
contrastados con el tamafio demografi-
co de los municipios del departamento.
Pero, antes es necesario hacer una acla-
racion conceptual sobre los indicadores
que se van a considerar en el analisis,
especificando su objetivo, componentes,
categorias y forma de medicion. De
igual manera, previamente se deben
presentar algunas consideraciones sobre
el periodo elegido para el estudio.

Desempeiio fiscal y desempeiio inte-
gral: especificacién conceptual

El desempefio fiscal es una valoracion
en escala de 1 a 100 emitida anualmente
por el DNP, en la cual se sintetizan los
indicadores financieros de relevancia
para categorizar la actividad fiscal de
las entidades territoriales. El mismo se
configura como el principal medio de
comparacion y analisis de desempefio
financiero municipal en Colombia.
El indicador general se subdivide en
seis variables especificas, las cuales
condensan las aptitudes financieras
primordiales que debe desarrollar una
entidad publica: autofinanciamiento de
gastos de funcionamiento, magnitud
de la deuda, porcentaje de ingresos que
corresponden a las transferencias, por-

centaje de ingresos que corresponden a
recursos propios, porcentaje del gasto
total destinado a inversion y capacidad
de ahorro (DNP, 2015a).

Para clasificar los resultados cuanti-
tativos del desempefio fiscal, el DNP
ubica cinco categorias que permiten
identificar el estado de las finanzas de
cada entidad analizada. Las entidades
con el mejor nivel de desempefio, es
decir, aquellas que obtengan un puntaje
superior a 80, son catalogadas como
solventes, identificadas como organiza-
ciones con las aptitudes idoneas de gas-
tos, ahorro, inversion y endeudamiento.
Como un segundo grupo, las entidades
con puntajes entre 70 y 80, se catalogan
como sostenibles, caracterizadas con las
mismas condiciones del grupo anterior,
pero con resultados mas bajos. En tercer
lugar, las entidades identificadas como
vulnerables, con puntajes entre 60 y 70,
son caracterizadas por el DNP como
aquellas que cumplen con los requisi-
tos legales de gasto, pero que padecen
dependencia fiscal ante la reducida ge-
neracion de recursos propios. En cuanto
al rango de desempefio fiscal entre los
40 y los 60 puntos, se identifican como
municipios en riesgo aquellas entidades
altamente dependientes con proba-
bilidad de incumplir con los limites
de la Ley 617 del 2000. Por ultimo, se
catalogan como alcaldias en deterioro
financiero aquellas que obtengan punta-
jes menores a 40, con alta dependencia,
imposibilidad para solventar sus gastos
de funcionamiento y problemas para
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desarrollar procesos de inversion (DNP,
2015a).

Por su parte, el desempefio integral
combina una serie de variables que
manifiestan globalmente el desenvol-
vimiento de las entidades desde los
distintos sectores de gestion. Presenta
un balance general de la conducta ad-
ministrativa de las entidades. El desem-
pefio integral es un indicador propicio
para complementar los resultados del
desempeifio fiscal, ofreciendo una vision
mas global de las entidades. Este indi-
cador y el desempefio fiscal componen
los principales insumos para valorar el
desenvolvimiento financiero e institu-
cional de las entidades publicas locales
del pais, hecho por el cual se han usado
para el presente analisis (DNP, 2015b).

También hay que resaltar que la impor-
tancia de usar el 2015 como afio de ana-
lisis obedece a circunstancias politicas
y de planeacion. En finanzas publicas, el
ciclo politico es un elemento que altera
de forma significativa la actividad esta-
tal. Este se define como una tendencia
propia de los sistemas democraticos, en
la que las entidades del Estado ejecutan
la gran mayoria de sus recursos en el
ultimo afio de gobierno, dado que en el
mismo se materializan sus procesos de
planeacion. Ante ello, en las entidades
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municipales, sobre todo en las que
administran presupuestos reducidos, el
proceso de planeacion las obliga a eje-
cutar las principales iniciativas politicas
en los ultimos afios de gobierno, dina-
mizando el gasto publico y los ingresos
tributarios. Asi, puesto que el 2015 fue
el Gltimo afio del periodo administrativo
de alcaldes, este condensa con mayor
precision la dinamica financiera de las
entidades municipales.

Cruce de variables segiin tamaiio po-
blacional. Desempeifio fiscal versus
desempeiio integral

De este modo, ya hechas las precisiones
conceptuales, la Figura 2 representa los
resultados conjuntos de desempefio fis-
cal e integral para los municipios de Bo-
yaca en el afio 2015, desagregados por el
tamafio poblacional de los mismos. La
distribucion por colores permite diferen-
ciar entre municipios de acuerdo con su
demografia. Los puntos de municipios
ubicados en la parte superior derecha
de la grafica son aquellos con dptimas
condiciones fiscales y administrativas,
contrario a aquellos que se encuentran
en el sector inferior-izquierdo de la mis-
ma, con los rendimientos mas bajos de
la muestra. Los resultados se evaluan a
continuacion.
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Figura 2. Desempefio integral vs desempefio fiscal municipal por tamafio poblacional. Boyaca 2015.

Fuente: elaboracion propia, datos DANE (2005a), DNP (2016a) y DNP (2016b).

Resultados generales de desempeiio
fiscal en Boyaca

Como primer elemento de analisis, los
resultados comparativos de Boyaca
evidencian un bajo desempefo relativo
en el indicador fiscal. Los municipios
boyacenses manifestaron un indicador
promedio en rango sostenible de 71.9,
el cual es 5.8 puntos mas bajo que el
registrado en el promedio nacional de
77.7. Ante ello, 100 de las 123 entidades
municipales boyacenses expresaron un
desempefio fiscal por debajo de la media
del pais, tal como se muestra en la Figu-
ra 2 con la aglomeracion de puntos hacia
la izquierda de la linea azul vertical. En

cuanto a las categorias de resultados es-
tablecidas por el DNP, 47 municipios se
encuentran en condicion vulnerable o de
riesgo fiscal, por lo cual se caracterizan
como de estructuras financieras con un
alto nivel de dependencia fiscal o riesgo
de déficit corriente ante las falencias
en la generacion de recursos propios
(DNP, 2015a). En general, se manifiesta
un rezago del departamento frente a la
nacion en términos financieros.

Resultados de desempeiio fiscal desa-
gregados por tamaiio poblacional

Ahora, los resultados desagregados
por tamafio poblacional reflejan que las
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fallas en el desenvolvimiento fiscal en
Boyaca resultan mas notorias en los mu-
nicipios con estructuras demograficas
reducidas. Asi lo evidencia la Figura 2,
cuyos puntos color rojo, correspondien-
tes a municipios de menos de 5000 ha-
bitantes, se agrupan fundamentalmente
hacia la izquierda de la grafica, zona ya
identificada como la de menor desempe-
fio fiscal del estudio. De igual manera,
en lo relacionado con las categorias de
resultado del DNP, el 100 % de los mu-
nicipios del departamento clasificados
como entidades en condicion de riesgo
y el 69 % de aquellos que se ubican en
el rango de vulnerables, pertenecen al
grupo de entidades con menor tamafio
poblacional en Boyaca (menos de 5000
personas).

También, el indicador promedio de des-
empeflo fiscal por grupos de municipios
nota un resultado diferencial, el cual
desciende de forma progresiva entre
mas reducido es el tamafio poblacional.
En efecto, para el caso de las entidades
con mas de 20 000 habitantes (puntos
color verde), observadas para el caso
boyacense como ciudades, obtuvieron
un indicador promedio de 80.99, lo cual
las identifica como alcaldias solventes.
Para el segundo grupo de municipios,
integrado por aquellos que tienen entre
10 000 y 20 000 pobladores (puntos
color violeta), la cifra promedio fue de
76.20, calificados como sostenibles. En
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cuanto a los municipios con tamafos
demograficos de entre 5000 y 10 000
personas (puntos color amarillo), el re-
sultado fue de 72,27, identificados tam-
bién como sostenibles, pero en valores
mas bajos que los del grupo anterior. Por
ultimo, para los municipios con menos
de 5000 personas (puntos color rojo), el
desempefio fiscal promedio fue de solo
69,64, en condicion promedio de vulne-
rabilidad, demostrando asi una tenden-
cia progresiva en el indicador ante el
tamafio demografico de los municipios.
De esta manera es admisible atreverse
a determinar que hay una relacion de
tendencia entre el desempefio fiscal de
los municipios y su masa poblacional en
Boyaca.

Mas auan, los indicadores o variables
desagregadas del desempefio fiscal
profundizan la falencia relativa de los
municipios con poblacion reducida del
departamento en materia financiera. En
primer lugar, el promedio del indicador
de autofinanciamiento de gastos de
funcionamiento para los municipios de
menos de 10 000 habitantes es del 49 %,
mas alto que el 42 % manifestado por el
resto de entidades boyacenses; si se tiene
en cuenta que los municipios de menor
poblacién son aquellos que ostentan una
menor cantidad de ingresos corrientes
de libre destinacion (ICLD), este alto
porcentaje en el indicador demuestra
un reducido margen de flexibilidad para
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gastos administrativos o para inversion
autébnoma’. Por su parte, la proporcion
de las transferencias sobre los ingresos
totales del mismo grupo de municipios
es de 61 %, mientras que para las en-
tidades con mayor masa poblacional es
de 55 %, manifestando asi la condicion
de dependencia de los primeros. De
igual manera, la generacion de recursos
propios, que expresa la participacion de
los ingresos recaudados por la propia
entidad sobre el total de ingresos co-
rrientes, expresa un resultado de 42 %
para el primero, mientras que para el
grupo de municipios con mayor tamafio
poblacional es de 70 % en promedio.
Asi, la inflexibilidad ante los ICLD, la
alta dependencia fiscal y la reducida
capacidad para recaudar tributos pro-
pios, son indicadores que demuestran
también una heterogeneidad sustancial
en el desempefio financiero de las en-
tidades boyacenses de acuerdo con su
estructura poblacional.

Resultados generales de desempeiio
integral

Por su parte, los resultados de desem-
pefio integral parecen ser mas homogé-
neos entre los distintos municipios del
departamento segtin lo observado en la
Figura 2, aunque revisando particular-
mente los componentes del mismo se
demuestra que los indicadores de indole
financiero conservan la divergencia en

relacion. Como muestra de ello, para el
grupo de municipios con mas de 20 000
habitantes, el 73.9 de promedio general
obtenido es influido positivamente por
la variable de gestion administrativa y
fiscal, la cual reporta para aquellos un
valor promedio de 85.0. Por el contrario,
las entidades de menor tamafio pobla-
cional encuentran en los indicadores de
eficiencia y de desempefio fiscal aque-
llas variables que limitan negativamente
el indicador integral promedio con 54.1
y 69.6 respectivamente. El primero de
estos indicadores acusa para tales muni-
cipios fallas en la relaciéon de insumos y
productos con las que se ejecutan las ac-
ciones gubernamentales, mientras que
el segundo es un resumen del reservado
ejercicio fiscal municipal en la vigencia,
tanto en materia de ingresos, gastos, de-
pendencia, autonomia, endeudamiento,
entre otros elementos del ranking fiscal.

Analisis de correlacion lineal. Tama-
o poblacional-desempeiio fiscal

Ahora, como elemento final del analisis,
la Figura 3 representa la correlacion
lineal entre las variables tamafio pobla-
cional e indicador de desempefio fiscal
para cada municipio del departamento,
tomando la primera como independiente
y la segunda como dependiente. Como
se observa en la distribucion, la relacion
lineal expresa una clara tendencia posi-
tiva entre las diferentes combinaciones

3 Ello se da porque la Ley 617 del 2000 dispone que las entidades deben solventar sus gastos de funcionamiento
con sus ingresos corrientes que no tienen restriccion de uso (ICLD). Ante ello, para los municipios de cuarta, quinta
y sexta categoria, las alcaldias solo pueden usar hasta el 80 % de sus ICLD en gastos de funcionamiento de la
administracion central. El total de ICLD de la entidad para una vigencia, restado los gastos de funcionamiento,
corresponde a la suma de recursos de que dispone la misma para inversién auténoma.
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de los puntos. Es pertinente resaltar
que por factibilidad metodologica y
visual se han marginado del grafico
los cinco municipios del departamento
cuya poblacion es mayor a los 35 000
habitantes, entendiendo que los mismos
se comportan como datos demograficos

atipicos en Boyaca, aunque ello no altera
la tendencia observada. Asi, se sustenta
una relacion de causalidad proporcional
entre las variables, donde el tamafio
demografico de los municipios explica
significativamente el desempefio finan-
ciero de las entidades territoriales.
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Figura 3. Correlacion lineal - tamafio poblacional vs desempeifio fiscal. Boyaca, 2015.

Nota: elaboracion propia, datos DANE (2005a) y DNP (2016b).

Establecido lo anterior, se puede se-
nalar que el desempefio financiero del
departamento boyacense muestra una
significativa tendencia de reduccion en
la medida que sus municipios son de
menor tamafio poblacional, sustentan-
do en cierta medida su rezago frente
a los demas departamentos, ante un
resultado promedio por debajo de la
media nacional. Como se manifiesta en
la Figura 2, los municipios pequefios
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expresados con puntos color rojo y
amarillo, los cuales representan la gran
mayoria en el departamento, presenta-
ron indicadores relativamente bajos en
desempefio financiero en promedio. De
esta manera, la dependencia fiscal y la
escasa generacion de ingresos propios
se decantan como problematicas que
se maximizan en entornos territoriales
con bajo dinamismo demogréafico, tal
como se ha evidenciado en el caso de
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Boyaca. En consecuencia, si se toma en
cuenta el hecho de que la gran mayoria
de las transferencias de la nacion son de
naturaleza condicionada, es decir, que
se transfieren con una destinacion fija,
la dependencia financiera y la escasez
de ingresos propios consolidan una
grave inflexibilidad en la ejecucion del
presupuesto de las entidades municipa-
les, primordialmente en las de reducida
masa demografica. Sin ser el Unico
factor desencadenante de los obstaculos
en las finanzas publicas en Boyaca, el
componente demografico se suma como
un ingrediente influyente de gran com-
plejidad para el quehacer administrativo
publico en el territorio.

RETOS DE LAS FINANZAS PU-
BLICAS ANTE EL REDUCIDO
TAMANO POBLACIONAL. SUB-
VENCIONES POR RESULTADOS
Y ENFOQUE TERRITORIAL

Como medidas de reaccion ante el esce-
nario expuesto, la distribucion equitativa
de los recursos entre las regiones ha so-
bresalido como una disposicion de vital
relevancia para paliar las divergencias.
Tal como lo expresa Restrepo (2015),
basado en la teoria de las funciones fis-
cales de Musgrave, la distribucion tiene
como una de sus expresiones basicas
la destinacion equitativa de recursos
publicos en el nivel territorial, como
mecanismo para disminuir la pobreza
en las regiones de menor progreso.
Este argumento ha sido usado por las
organizaciones de decision fiscal en el
Gobierno colombiano, hecho por el cual

la distribucion de recursos del Sistema
General de Participaciones (SGP) en
su componente de proposito general se
realiza primordialmente por pobreza,
tamafio poblacional y ruralidad (Ley
1176 de 2007). En consecuencia, Bonet
y Ayala (2015) demuestran la preem-
inencia de un fendomeno progresivo de
equidad fiscal entre los territorios del
pais, producido por la implementacion
de las transferencias del SGP. Tal condi-
cion es apoyada por Guerrero (2014),
quien sustenta a través de analisis de
coheficientes como el de Gini, Theil o
Sigma, que la descentralizacion fiscal
ha decantado en Boyaca una tendencia
progresiva hacia la convergencia inter-
municipal. Los argumentos fundamen-
tales de dichos autores se desenvuelven
a partir de la horizontalidad con la cual
se han ejecutado las politicas de trans-
ferencias intergubernamentales desde el
proceso de descentralizacion, que han
conducido a equiparar los ingresos de
las diferentes entidades locales.

No obstante, si se extiende el analisis
hasta evaluar el desempefio de tales
administraciones, se devela una gran di-
vergencia en los indicadores resultantes
de las distintas entidades, a pesar de su
relativo aumento en los ingresos tota-
les, minando en cierta medida la tesis
presentada de equidad fiscal. En efecto,
el modelo de transferencias usado en
la descentralizacion colombiana ha do-
tado de recursos a los municipios para
que ejerzan su actividad publica, pero
ello no garantiza ni conduce a que las
mismas se desenvuelvan con eficiencia
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y solvencia, entendiendo que el modelo
privilegia fundamentalmente la pobreza
y no el desempefio como criterios de
distribucion de las subvenciones (Velas-
co, 2007). Ademas, la condicionalidad
con la que se transfieren los recursos
nacionales priva a los municipios de la
direccion sobre la destinacion de los
mismos, alterando el principio de auto-
nomia fiscal. Segiin Wiesner (2002), el
éxito de una real descentralizacion no se
efectia en la medida que las transferen-
cias intergubernamentales aumenten,
sino que se materializa cuando los in-
gresos propios de las administraciones
locales se incrementan en una mayor
proporcion a los recursos externos. De
manera general, el modelo implemen-
tado en Colombia reduce la inequidad
en términos de riqueza bruta, pero no
garantiza la maximizacion de las aptitu-
des financieras de las entidades locales,
tal como ha sucedido en el escenario
territorial.

Surge asi la necesidad de reorientar los
criterios de distribucion de las subven-
ciones, de manera que promuevan el
desempefio y los resultados financieros
mas alla de las condiciones de vulne-
rabilidad o pobreza. Se manifiestan
alternativas de evaluacion del desem-
pefio fiscal local y de nuevos criterios
para la destinacion de transferencias
intergubernamentales, los cuales
tienden a privilegiar la planeacion y la
generacion de resulados medibles. Una
de ellas es la presentada por el Progra-
ma del Gasto Publico y Rendicion de
Cuentas (PEFA), el cual expresa que la
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evaluacion fiscal de las entidades debe
tener en cuenta, mas alla de su nivel de
ingresos o de dependencia, elementos
como la confiabilidad del presupuesto,
la transparencia de las finanzas publi-
cas, la gestion de activos y pasivos, la
estrategia y presupuestacion basada en
politicas, entre otros elementos que pri-
vilegian la gestion eficiente y planeada
del presupuesto (PEFA, 2016).

Por su parte, Boadway y Shah (2009)
afirman que las tranferencias intergu-
bernamentales deben tener una condi-
cionalidad por resultados, es decir, que
el otorgamiento de subvenciones ficales
debe ir acompafiado de un proceso de
evaluacion sobre los efectos del uso de
los recursos transferidos a las localida-
des, de tal manera que los mismos sean
un relevante criterio de distribucion. Un
pais que ha demostrado relativos avan-
ces en este aspecto es Ecuador, el cual
ha adherido entre los criterios de distri-
bucion de transferencias la variable de-
nominada “Logros en el mejoramiento
de los niveles de vida”, la cual se mide
a través de la dismunicioén interanual
del NBI; a pesar de que su peso relativo
sobre la distribucion atn es bajo (5 %),
el régimen ecuatoriano es un gran ejem-
plo de la distribucion de recursos por
resultados o impacto (SENPLADES,
2012). Asi, implementando mecanismos
de evaluacion fiscal y distribucion de
recursos nacionales que privilegien la
generacion de resultados, las entidades
municipales tenderian, en el mejor de
los casos, a conformar estrucuturas de



Apuntes CENES Volumen 38, Numero 68, ISSN 0120-3053

julio - diciembre 2019, 247 a 272

recaudo y gasto social optimo ante un
régimen de distribucion meritorio.

Por ultimo, es necesario aclarar que la
implementacion del modelo de subven-
ciones por desempefio y resultados es
insuficiente ante fenomenos problemati-
cos como el despoblamiento presentado
en el caso boyacense. Una de las carac-
teristicas sustanciales del mismo en un
territorio es que se desenvuelve por una
serie compleja de fendomenos sociales,
que en la mayoria de los casos superan
las facultades gubernativas de las enti-
dades estatales, sobre todo en ambientes
locales. Ante ello, el fortalecimiento
de las atribuciones fiscales locales por
medio del modelo propuesto debe ir
acompafiado de una orientacion politica
macro en la que se aborden las dintintas
problematicas sociales que conducen a
la emigracion de la poblacion en el terri-
torio, particularmente en los municipios
con mayor ruralidad. Para ello, las
administraciones deben dimensionar
la complejidad cultural, econdmica,
social y geografica de las localidades
marginadas, para emprender medidas
politicas mancomunadas que estimulen
los sectores economicos del municipio,
especialmente la maximizacion de las
atribuciones productivas rurales de las
regiones. Estas orientaciones a largo
plazo son insumos de vital importancia
para estimular el sistema tributario mu-
nicipal y fortalecer las finanzas publicas
de organizaciones estatales histori-
camente marginadas del crecimiento
econéomico.

CONCLUSIONES

El documento ha puesto en evidencia
una relacion tendencial entre el tama-
flo poblacional de los municipios y el
desempefio financiero de las entidades
publicas, ejemplificada en el caso par-
ticular del departamento de Boyaca.
Las grandes falencias de autonomia
fiscal y desenvolvimiento tributario
propio, caracteristicas del proceso de
descentralizacion fiscal colombiano,
encuentran puntos criticos en territorios
con reducida dindmica demografica. El
desenvolvimiento hacendistico de estas
entidades locales se ha visto rezagado
ante un sistema de descentralizacion
que favorece el principio de equidad te-
rritorial y la implementacion del modelo
del subsidio a la demanda, pero que no
establece criterios de distribucion que
premien a las entidades por su desem-
pefo financiero.

Asi, en un primer momento, las cifras
censales evidencian que el departamen-
to boyacense ha padecido un proceso
historico de despoblacion en provincias
periféricas, ante lo cual se ha gestado
una estructura demografica de peque-
flos municipios. Entidades especificas
han reducido su tamafio poblacional
desde mediados del siglo XX en porcen-
tajes cercanos al 50 %, mientras que en
regiones centrales se ha incrementado
al doble. Ante esta condicion, se con-
sagra un entorno diferencial entre las
distintas provincias y municipalidades
del departamento, el cual produce una
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condicion inicial heterogénea en el des-
envolvimiento de las administraciones.

Dadas estas condiciones, el analisis de
correlacion lineal ha demostrado que la
estructura fiscal municipal del departa-
mento boyacense esta fuertemente in-
fluenciada por este escenario demogra-
fico, de tal forma que los indicadores de
desempefio financiero del departamento
tienden a rezagarse ante las reducidas
estructuras tributarias de sus municipios
con menor masa poblacional. En este
sentido, el analisis sustenta que la gran
mayoria de municipios boyacenses con
menos de 10 000 habitantes manifiestan
problemas de autonomia financiera y de
excesiva dependencia de los recursos
exogenos. Asi, las problematicas mas
dicientes del proceso de descentraliza-
cion fiscal se ven fuertemente afectadas
por sistemas de ciudades pequefias y
regiones que padecen trampa de po-
breza. Se conforma asi un cimulo de
circunstancias sociodemograficas que
alteran el devenir financiero de las enti-
dades, rezagan su desarrollo y debilitan
la democracia descentralizada.

Ante ello, se plantea la necesidad

de establecer criterios meritorios de
distribucion de las transferencias inter-
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gubernamentales, los cuales estimulen
de manera méas pronunciada el desen-
volvimiento de las facultades fiscales de
las entidades locales. Sin perder de vista
el caracter equitativo de tales criterios,
las entidades de orden nacional deben
profundizar en los mecanismos de eva-
luacion de los procesos de planeacion
financiera y del resultado de impacto
generado con el uso de los recursos
exogenos, considerando los mismos
para definir un significativo porcentaje
de las subvenciones por criterio gene-
ral. También, ante fenomenos como la
despoblacion, el fortalecimiento de las
finanzas municipales requiere de una
serie de medidas politicas a largo plazo
que incentiven el desprendimiento de las
facultades territoriales de las regiones.
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