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Resumen

La mayor descentralizacion introducida en la Constitucion Politica de 1991 incrementé
las transferencias a las entidades territoriales colombianas para que estas financiaran los
nuevos gastos que debian asumir. Usando un modelo de dobles diferencias y un panel
con efectos fijos, este documento evalia si este aumento en las transferencias ha sido una
fuente de pereza fiscal en los municipios colombianos. La investigacién discrimina por tipo
de municipios y por los dos fondos de transferencias vigentes (sGp y sGr). Los resultados
muestran que, en el agregado, no hay evidencia de que las transferencias hayan afectado
de manera negativa el recaudo municipal.
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248 ¢Hay pereza fiscal territorial en Colombia?

Is there subnational fiscal laziness in Colombia?
Abstract

The greater decentralization introduced by the Political Constitution of 1991, increased
intergovernmental transfers for municipalities and departments to finance their own
expenses. Through a model of double differences and fixed effects panel data, this docu-
ment evaluates whether this increase in transfers has been a source of fiscal laziness in
Colombian municipalities. The analysis distinguishes between types of territorial entities
and between the two current schemes of funds transferring (sGp and sGr). All in all, the
results show that there is no evidence that the increasing intergovernmental transfers have
affected municipal tax collections negatively.

Keywords: Fiscal laziness, transfer’s systems, fiscal policy, Colombia.
JEL Classification: H71, H77, C33.

(Ha preguica fiscal territorial na Colombia?

Resumo

A maior descentralizagéo introduzida na Constitui¢do Politica de 1991, incrementou as
transferéncias as entidades territoriais colombianas para que elas financiaram os novos
gastos que deviam assumir. Usando um modelo de duplas diferencas e um painel com
efeitos fixos, este documento avalia se este aumento nas transferéncias tem sido uma fonte
de preguiga fiscal nos municipios colombianos. A pesquisa discrimina por tipo de muni-
cipios e pelos dois Fundos de transferéncias vigentes (sGp e sGR). Os resultados mostram
que, no agregado, ndo ha evidéncia de que as transferéncias tenham afetado de maneira
negativa a arrecadacdo municipal.

Palavras-chave: preguiga fiscal, sistemas de transferéncias, politica fiscal, Colombia.
Classificagdo jeL: H71, H77, C33.
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Introduccion

Colombia es el pais unitario con mayor descentralizacién del gasto en Amé-
rica Latina. De acuerdo con el BID (2012), el gasto promedio de los gobiernos
subnacionales (GsN) como proporcién del PIB en América Latina alcanzaba
el 9,8 % a finales de la década de 2000. Tres paises federales de la region se
ubicaban en los primeros lugares, Brasil (21,5 %), Argentina (15,6 %) y Mé-
xico (10,6 %). Dentro de los unitarios, Colombia encabezaba con un gasto
subnacional cercano al 10,4 % del p1B. Porto et al. (2017) indican que, aproxi-
madamente, el 39 % del gasto ptiblico colombiano es ejecutado por los GsN:
departamentos (18 %) y municipios (21 %).

La descentralizaciéon colombiana fue profundizada por la Constitucién
Politica de 1991. Para asegurar el éxito de este proceso, la Carta Politica es-
tableci6é que las competencias que se descentralizaban debian estar acom-
panadas por los correspondientes recursos para asumirlas. Se procedi6, en
ese momento, a transferir responsabilidades principalmente en tres sectores:
educacioén, salud y saneamiento basico. A su vez, para financiar las nuevas
competencias se establecieron dos fondos: el situado fiscal y las participaciones
municipales. Alo largo de los dltimos 20 afios, estos fondos han tenido varias
reformas en la biisqueda de una mayor equidad y eficiencia, que terminaron
con la creacién del Sistema General de Participaciones (sGp).

Ademéds de estos recursos, la Constitucion establecié que las regalias pro-
venientes de la explotacién de recursos minero-energéticos eran propiedad de
las entidades territoriales donde se realizaba la explotacién y transporte del
producto. En la medida en que eran pocos los departamentos y municipios
con recursos minero-energéticos en su suelo, la distribucién de las regalias
estaba altamente concentrada en pocos territorios: siete departamentos con-
centraban el 70 % de los recursos asignados en el periodo 2002-2011 (Bonet y
Urrego, 2014). Esta situacion llevé a una reforma del esquema de distribucién
que constituyo el Sistema General de Regalias (sGRr).

El sGr y el sGRr se constituyen en las mas importantes transferencias a los
GsN. En 2015 estos representaban el 3,8 % y el 1,5 % del P18, respectivamente.
Si bien existen también recursos que invierte el gobierno nacional directa-
mente a través de la inversién programada en el presupuesto general de la
nacién (PGN), el sGP y el SGR son las transferencias ejecutadas directamente
por los GsN. El sGp son recursos condicionados a determinados sectores,
mientras que los del sGr no estan etiquetados y los GsN tienen libertad para
decidir en qué proyectos se invierten. Sin embargo, los dos son asignados a
los departamentos y municipios de acuerdo con los criterios definidos en un
marco regulatorio.
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250 ¢Hay pereza fiscal territorial en Colombia?

Es un hecho que la descentralizacién colombiana ha sido menor por el
lado de los ingresos que por el de los gastos. Segtin informacion del Ministerio
de Hacienda y Crédito Ptublico (MHCP) y las ejecuciones presupuestales del
Departamento Nacional de Planeacién (DNP), aproximadamente el 80 % de
los ingresos corrientes (tributarios y no tributarios) fueron recaudados por el
gobierno central en 2014. Por su parte, los ingresos recaudados por los GsN
estan agrupados en pocos municipios. En efecto, Bogota, Medellin, Cali, Ba-
rranquilla y Cartagena recaudaron el 55 % del total de los ingresos corrientes
municipales. En la medida en que la actividad econémica estd concentrada en
pocos territorios, la capacidad local de generacién de ingresos es mas fuerte
en aquellos con mayores bases tributarias.

Lo anterior implica que los GsN enfrentan una alta dependencia de las
transferencias afectando su autonomia fiscal. Esta situaciéon ha dado pie al
desarrollo de varias investigaciones que buscaron determinar el impacto de
la mayor descentralizacién sobre la estabilidad macroeconémica nacional y
el efecto de las mayores transferencias en la generacién de recursos propios
o desempefio fiscal en los GsN. Muchos de los primeros trabajos se concentra-
ron en analizar las implicaciones macroecondmicas de la descentralizacién a
finales de la década de los noventa, cuando se presentaron problemas en la
sostenibilidad de las finanzas ptblicas territoriales que llegaron a compro-
meter la estabilidad fiscal nacional (Junguito et al., 1995; Fainboim et al., 1997;
Alesina, 2002; Lozano, 2001). Segtin Alesina (2002), la separacién de recaudo
y gasto entre distintos niveles del gobierno condujo a muchos departamentos
y municipios a la acumulacién de deuda y al crecimiento de su déficit ope-
racional. En particular, Melo (2001) encuentra que el aumento de las trans-
ferencias resulté en un mayor gasto en las entidades territoriales (flypaper
effect), especialmente en las que mds dependian de esta fuente de ingresos.

Existen otros estudios que buscaban evaluar si el mayor proceso de des-
centralizacion pudo causar pereza fiscal, es decir, si ante los mayores recursos
transferidos, los gobiernos subnacionales recaudaban menos ingresos pro-
pios. Sanchez et al. (1994) concluian que, a pesar de que no existe evidencia
empirica para confirmar pereza fiscal ante la presencia de transferencias, esta
podria llegar a generarse. Estos autores consideraban que los municipios
pueden fortalecer sus ingresos mediante reformas administrativas mas que
tributarias, ya que los impuestos locales son una fuente dindmica potencial
de recaudos, pero los problemas administrativos y los atrasos de los avaltios
catastrales impiden que lleguen a su 6ptimo. En relaciéon con esto, Zapata et
al. (2001) concluyen que la descentralizacién produjo muy poca autonomia
financiera local. Los autores afirman que esto se debi6 a bases tributarias
locales poco dindmicas, un crecimiento elevado del gasto territorial que no
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logré ser financiado con las crecientes transferencias y que condujo a situa-
ciones de endeudamiento que amenazaron la sostenibilidad de varias enti-
dades territoriales.

Posteriormente, Cadena (2002) no encontré evidencia de pereza fiscal
en los municipios, dado que los ingresos tributarios municipales mejoraron
simultadneamente con el aumento de las transferencias. Esta autora concluye
que el esfuerzo fiscal es diferencial de acuerdo con las caracteristicas demo-
gréficas y socioeconémicas de cada municipio. En linea con este resultado,
Zapata (2010) y Zapata (2016) tampoco encuentran evidencia de pereza fiscal,
por el contrario, los resultados que obtienen revelan un mayor dinamismo
en los ingresos corrientes que en las transferencias.

Existen algunos trabajos recientes que también abordan el desempefio
fiscal en los GsN colombianos, pero se concentraron en el efecto de las regalias.
Uno de los primeros trabajos en esta linea fue el de Perry y Olivera (2009),
quienes no encuentran efectos importantes de pereza fiscal en los territorios
receptores de regalias, contrario a lo que ocurre con las transferencias de
ingresos corrientes nacionales. En los tdltimos afios, las investigaciones de
Ramirez y Bedoya (2014) y Martinez (2017) concluyen que si hay evidencia
de pereza fiscal, en particular un menor esfuerzo para la recaudacién del
impuesto predial en aquellos municipios con una alta participacion de las
regalias en los ingresos totales. Sin embargo, estos trabajos analizan un pe-
riodo previo a la creacién del sGr. Por tltimo, en un anélisis de este sistema
sobre el desempefio fiscal municipal en el primer afio de aplicacién, Bonet
et al. (2014) encontraron que donde la participacién de las regalias en sus
ingresos totales es menor o igual al 20 %, el desempefio fiscal se deteriora
a medida que se incrementa la dependencia de regalias. Por el contrario, si
dicha participacion es superior al 20 %, el desempefio fiscal mejora, pero la
magnitud de la inversion se deteriora.

El principal objetivo de este trabajo es revisar la hipotesis de pereza
fiscal en los municipios de Colombia. Para ello, se usan dos aproximacio-
nes distintas: un modelo de dobles diferencias y un panel con efectos fijos.
A diferencia de los estudios anteriores, este documento abarca un periodo
mas amplio de tiempo, de modo que se pueden observar los efectos de los
cambios experimentados por los sistemas de transferencias. Adicionalmente,
se discrimina por tipo de municipio y por los dos fondos de transferencias
vigentes, con el fin de determinar patrones propios de acuerdo con el tamafio
de la municipalidad y el sistema de transferencia. Los resultados muestran
que, en el agregado, no hay evidencia de que el sGp y el sGr hayan afectado
negativamente el recaudo municipal. Sin embargo, este comportamiento es
diferencial entre los diferentes tamafios de municipio y en el tiempo. Ademas,
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el efecto positivo resulta ser menor con las regalias que con las transferencias
del situado fiscal, participaciones municipales y sGP.

Es importante aclarar que la no presencia de pereza fiscal territorial no
implica que los municipios y departamentos estén explotando su potencial
recaudatorio plenamente. Aqui probablemente se requiere revisar el esfuerzo
fiscal de los GsN, en lo que, como lo plantean Pessino y Fenochieto (2010), es
necesario tener claro qué se entiende por este concepto. Estos autores propo-
nen dos aproximaciones al esfuerzo fiscal: i) estimandolo como la relacién
entre la recaudacion efectiva y la capacidad tributaria y ii) calculdndolo como
la relacion entre la recaudacion efectiva y la potencial. La primera se aborda
generalmente usando la carga tributaria, mientras que la segunda requiere
la estimacién de la base tributaria dentro del esquema legal vigente para la
estimacion de los tributos. Para el caso colombiano, Bonet y Ayala (2016) esti-
maron que los municipios recaudan en promedio el 34,6 % del potencial es-
timado y los departamentos cerca del 79,4 %. Para lograr explotar el potencial
tributario, las entidades territoriales colombianas deberan realizar un mayor
esfuerzo fiscal del que han venido haciendo.

El documento esta compuesto de cinco secciones. La segunda seccién
describe los principales cambios en el marco regulatorio del sGr y del sGr.
La tercera seccién muestra la evolucién de los recursos transferidos por los
dos sistemas a los GsN en los tltimos 20 afios, asi como el comportamiento
que han tenido los recursos propios de los departamentos y municipios en
ese periodo. La cuarta seccién analiza la relacién existente entre los recursos
transferidos y la generacién de recursos propios en las entidades territoria-
les. Por ultimo, la quinta seccién presenta las principales conclusiones que
surgen del estudio.

1. Principales cambios en las transferencias a GSN

Como se menciond anteriormente, las transferencias més importantes del go-
bierno nacional a los Gsn en Colombia son el sGP y el sGRr. Estas transferencias
fueron definidas en la Constitucién Politica de 1991 y desde ese momento
han sufrido importantes modificaciones. Con el fin de poner estos hechos en
contexto, esta seccién describe los principales cambios en el marco regulatorio
de las transferencias mencionadas.
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1.1. Sistema General de Participaciones (SGP)*

Con la puesta en marcha de la descentralizacién fiscal adoptada a partir de
la Constituciéon de 1991, se dio inicio a dos mecanismos a través de los cuales
las entidades territoriales recibirian recursos por parte del gobierno central, el
situado fiscal en el caso de los departamentos (incluyendo al Distrito Capital
y los distritos de Barranquilla, Cartagena y Santa Marta) y las participaciones
municipales. La Carta Politica colombiana establecié que las transferencias
subnacionales deberian estar ligadas como un porcentaje de los ingresos co-
rrientes de la nacién (1cN). El situado fiscal para los afios 1994, 1995 y 1996
corresponderia al 23 %, 23,5% y 24,5 % de los ICN, respectivamente, tomando
como referencia que para 1993 estos representaban el 22,1 %. A partir de 1997
esta participacion en los ICN se mantendria constante en un 24,5 %. Por su parte,
las participaciones municipales equivalian al 14 % de los 1cN en 1993 y se incre-
mentarfan un punto adicional cada afio hasta alcanzar el 22 % en 2001 (figura 1).

Desde un principio se establecié que se debia distribuir el 15 % del situado
fiscal entre los departamentos y distritos especiales de Bogotd, Cartagena,
Barranquilla y Santa Marta en partes iguales. El 85 % restante dependia de
la poblacién atendida en el afio anterior y la poblaciéon por atender en salud
y educacion. Adicionalmente, se consideraban el esfuerzo fiscal ponderado
y la eficiencia administrativa de cada entidad territorial.

Como minimo, cada entidad territorial debia destinar el 60 % de los re-
cursos del situado fiscal al financiamiento de la educacién, y un 20 % a salud.
E120 % restante podia ser destinado a salud o educacién, dependiendo de las
metas de coberturas en estos dos sectores. Los departamentos se encargarian
de distribuir los recursos entre sus municipios segtin los mismos criterios: la
poblacién por atender y el histérico de la poblacién atendida. En el caso de
las participaciones, el 30 % debia destinarse a educacion, el 25% a salud, el
20% a agua potable y saneamiento bésico, el 5% a recreacién y cultura, y el
restante 20 % a libre inversién.

Con la caida del producto interno bruto (p1B) de finales de los noventa
se redujo el monto de los ICN y, en consecuencia, las transferencias a los GsN,
poniendo en riesgo los recursos que garantizaban las coberturas en salud y
educacion. En esos momentos, Colombia enfrentaba una severa crisis fiscal
en la que la situacién financiera territorial comprometio la estabilidad ma-
croecondmica. Conforme con el MHCP (2015), luego de la profundizacién del
proceso de descentralizaciéon contemplado en la Constitucion Politica de 1991,

1 Esta seccion estd basada en Bonet y Pérez (2016).
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se observé un incremento significativo en el gasto publico subnacional, el cual
pasé del 2,8 % del p1B en 1990 al 9,4 % del P1B en 1999. Este ascenso se origind,
en gran parte, por los mayores gastos de funcionamiento y personal en los
sectores de educacion y salud. Lo anterior generé una tendencia creciente
en el déficit de los gobiernos territoriales, al pasar del 0,18 % del P1B en 1990
al 0,43 % del p1B en 1999.

Esta coyuntura llevé al gobierno nacional a pensar en una estrategia al-
ternativa. El objetivo principal era desligar el valor de las transferencias de
porcentajes fijos de los 1CN, con el fin de asegurar crecimientos reales en los
montos recibidos por los municipios y departamentos, que garantizarian el
sostenimiento de los sectores salud, educacion y saneamiento basico. La estra-
tegia utilizada para buscar este objetivo fue la de indexar los crecimientos de
los montos de las transferencias a la inflacion. Es asi como, a través del Acto
Legislativo 1 de 2001, se reformaron los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica, y se creo el sGp, que seria reglamentado por la Ley 715 del mismo
ano. De esta manera, el sGp agruparia en una sola bolsa lo que antes hacia
parte del situado fiscal y las participaciones municipales (Bonet et al., 2014).

El articulo 357 de la Constitucién Politica habria establecido que, en el
largo plazo, el monto del sGP creceria anualmente en un porcentaje igual al
promedio de la variacién de los 1cN de los tdltimos cuatro afios, incluido el
valor del aforo en ejecucién. Sin embargo, estableci6 que transitoriamente lo
haria ligado a la inflacién de la siguiente forma: la inflacién causada méas un
crecimiento real constante equivalente al 2,0 % entre 2002 y 2005, y del 2,5 %
entre 2006 y 2008 (Acto Legislativo 1 de 2001). Igualmente, quedé también
establecido que, en los afios en que la economia creciera por encima del 4 %, el
sGP tendria un crecimiento adicional en los puntos porcentuales que superara
a dicha tasa de crecimiento. Sin embargo, cuando el crecimiento estuviera
por debajo de la meta establecida, el gobierno nacional central (GNc) deberia
cubrir el faltante para mantener la tasa de crecimiento. En los casos de un
crecimiento anual por encima del 4 %, el GNC podria descontar los recursos
que aportd para mantener la meta de crecimiento del sGp.

Esta transitoriedad, que inicialmente llegaba hasta 2008, se extendi6 por
medio del Acto Legislativo 4 de 2007 y la Ley 1176 del mismo afio. Nuevamente,
a través de un paragrafo transitorio, se establecieron los crecimientos reales a
partir de 2008 asi: para 2008 y 2009 el sGp creceria en la inflacién causada més
4 puntos porcentuales (pp), en 2010 inflacién causada mas 3,5 pp y entre 2011
y 2016 inflacién causada mas 3 pp (figura 1). De este modo, segtin lo estable-
cido en la Constitucién Nacional, en 2016 finaliz¢ la transitoriedad y en 2017
empez0 a operar la nueva férmula de calculo de crecimiento porcentual del
sGp, en donde los incrementos estaran ligados nuevamente a los ICN, pero esta
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vez no como un porcentaje fijo de estos, sino con incrementos que consideran
el promedio de la variacién porcentual de los 1cN en los tltimos cuatro afios.

También cambi6 la destinaciéon de los recursos, pues a partir del afio
2002 el sGp no solo contemplarfa las participaciones para salud y educacion,
sino que se agregd en el rubro de propdsito general, que corresponde a agua
potable y saneamiento basico, recreacién, cultura y deporte, libre destina-
cién, recursos para los resguardos indigenas y los municipios riberefios al
rio Magdalena, financiamiento de programas de alimentacién escolar en los
distritos y municipios, y recursos para el Fondo Nacional de Pensiones de
las Entidades Territoriales (Fonpet).

Para la distribuciéon de los recursos, la Ley 715 de 2001 inicialmente
descontaba el 4 % de los recursos del sGp para ser distribuido entre los res-
guardos indigenas (0,52 %), municipios riberefios al rio Magdalena (0,08 %),
municipios y distritos para programas de alimentacion escolar (0,5 %) y para
el Fonpet (2,9 %). Una vez descontados estos recursos, la participacién para
el sector educativo se estableci6 en el 58,5 %, para el sector de la salud fue del
24,5% y para proposito general el restante 17 %. En efecto, a diferencia de lo
establecido por la Ley 60 de 1993, en la cual se fijé un porcentaje de recursos
que luego se repartia entre los departamentos y distritos para después ser
distribuido en los diferentes sectores, con la Ley 715, primero se estableci6
un porcentaje de recursos para cada uno de los sectores, que posteriormente
se repartiria entre los municipios, distritos y departamentos.

En 2007 se hizo una nueva reforma constitucional mediante el Acto Legis-
lativo 4 (mHCP, 2006) y se aprob6 la Ley 1176 de 2007, la cual modificé algunos
articulos dela Ley 715 de 2001. Asi, a partir de 2007 se separaron los servicios
de agua potable y saneamiento basico de la participacién de propédsito general,
asignandole sus propios recursos. De esta manera, una vez descontados los
recursos del sGp para los resguardos indigenas, municipios riberefios al rio
Magdalena, programas de alimentacién escolar y para el Fonpet, el 58,5 % de
los recursos se destinaria a educacion, el 24,5 % a salud, el 11,6 % a proposito
general y el 5,4 % a agua potable y saneamiento basico.

Para el caso particular del sector salud, la Ley 1438 de 2011 determiné
que el 10 % de los recursos destinados para salud deberian financiar activi-
dades de salud publica. Adicionalmente, con esta ley se crea el Fondo de
Salvamento y Garantias para el Sector Salud (Fonsaet), el cual tenia como
propésito asegurar el pago de las obligaciones de las empresas sociales del
Estado intervenidas, o en riesgo de estarlo por parte de la Superintendencia
de Salud. Este fondo esté financiado por un monto que no supera el 10 % de
los recursos de la salud que del sGP se transfieren para oferta, ademas de los
excedentes destinados para la salud recaudados directamente por la nacién.
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1.2. Sistema General de Regalias (SGR)?

Uno de los cambios mas importantes en los recursos de los GsN fue el incre-
mento de las regalias, debido al boorn minero-energético entre 2002 y 2012.
La expansion en la produccién tuvo un impacto significativo en las regalias,
las cuales pasaron de representar el 0,6 % del p1B en 2002 al 1,6 % en 2012.
Dado lo establecido en la Constitucién Politica de 1991, las regalias se con-
virtieron en una fuente importante de financiaciéon de proyectos de los GsN.
Para los municipios, estos fondos representan el doble de lo recaudado por
los tributos municipales mds importantes, el impuesto predial y el impuesto
de industria y comercio (1ca). Por su parte, las regalias llegaron a ser diez
veces el recaudo departamental del impuesto a los licores.

En la medida en que la Constitucién establecié que las regalias eran
propiedad de las entidades territoriales donde se realizaba la explotacién
y transporte del producto, su distribucién estaba altamente concentrada en
pocos territorios. Esto llev6 a una reforma del esquema de distribuciéon que
constituyo el sGR, con la intencién de lograr una redistribucién mas equitati-
va de los recursos y una mayor calidad en el gasto ejecutado. En la mayoria
de las entidades territoriales, los recursos aumentaron: 28 de los 32 departa-
mentos incrementaron sus regalias totales (Bonet y Urrego, 2014). En algunos
territorios productores, como el departamento Casanare, la reduccién en las
regalias directas fue compensada por un aumento en los recursos a otros
fondos, distribuidos con criterios de pobreza relativa y poblacién. Por otro
lado, el monto total de regalias pas¢ de casi $6 billones en 2011 a $10,4 billo-
nes en 2012, contribuyendo igualmente a un incremento en estos recursos a
lo largo de todo el territorio.

En cuanto a la mayor calidad del gasto, una caracteristica general del sGr
es que los fondos no pueden ser ejecutados hasta que los GsN encargados
formulen un proyecto que mejore las condiciones de vida, y que ademas esté
coordinado con los planes de desarrollo territoriales. Estos proyectos son eva-
luados de acuerdo con criterios como viabilidad, priorizacién y coordinaciéon
con objetivos macroecondmicos generales. Los encargados de esta evaluacién
son los 6rganos colegiados de administraciéon y decisién (ocap) (figura 2).

Si bien los 0cAD son una caracteristica general del sistema, su composi-
cién varia segtin los distintos rubros en los que ahora se compone el sGg, el
cual esta conformado por nueve fondos: i) Fondo de Ahorro y Estabilizacién
(raE), ii) Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet),

2 Esta seccién estd basada en Bonet y Urrego (2014).
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iii) Fondo de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (¥crel), iv) Fondo de Desa-
rrollo Regional (FDR), v) Fondo de Compensacion Regional (FCRr), vi) regalias
directas, vii) fiscalizacién de la exploracion y explotacion de los yacimientos,
y el conocimiento y cartografia geoldgica del suelo, viii) funcionamiento del
sistema de monitoreo, seguimiento, control y evaluacién del sGg, y ix) fun-
cionamiento del SGR.

Los tres ultimos rubros descritos no tienen una asignacion territorial
especifica y son ejecutados por entidades del gobierno nacional. Para la
fiscalizacion de la exploracion y explotacion, se destina el 2% de todos los
recursos; para el monitoreo, seguimiento, control y evaluacién del sGg, el
0,7 %; y para el funcionamiento del sGr, el 1,3%. Adicional a estos recursos
existe un rubro que no se encuentra en la lista anterior y es un 0,5 % destina-
do a proyectos de inversién en los municipios riberefios al rio Magdalena,
los cuales son ejecutados por los GsN que se ubican en la zona y en algunos
casos especificos por la Corporacién Auténoma Regional del Rio Grande de
la Magdalena (Cormagdalena). Los fondos antes descritos ascienden al 4,5 %
de los ingresos percibidos por regalias, luego el sGR que se distribuye entre
los GsN corresponde al 95,5 % de las regalias. La tabla 1 incluye la distribucién
del sGr en los distintos fondos, discriminando lo establecido por ley contra
las asignaciones presupuestales realizadas.

Tabla 1. Distribucién del Sistema General de Regalias

Asignaciones
Fondo Legal (2015 en adelante) 2012 2013-2014 2015-2016  2017-2018
FAE hasta un 30% 20% 19% 23% 7%
Fonpet 10% 10% 10% 10% 10%
FCTeL 10% 10% 10% 10% 10%
FDR 16% 8% 16% 18% 23%
FCR 24% 16% 24% 27% 35%
Regalias directas 10% 35% 21% 11% 15%
Monto Total Presupuesto (Billones de pesos) 7,9 16,8 16,6 11,1

Fuente: presupuesto Sistema General de Regalias (MHCP).

El FAE fue pensado como un posible mecanismo para reducir la variabilidad
de los recursos provenientes por regalias a través de los afios y se distribuyen
de acuerdo con la participacién que tiene cada uno de los departamentos en
la distribucién de los otros fondos. El Fonpet se distribuye teniendo en cuenta
el pasivo pensional de los departamentos y municipios, mientras que el Fctel
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va a los departamentos teniendo en cuenta la distribucién de los recursos
del FCcR y el FDR. Para tal fin, la ocaD de ciencia, tecnologia e innovacion,
Unica en el pais, se encarga de la aprobacién de los proyectos susceptibles
de ser financiados. La participacién de los fondos regionales (FDR y FCR) sera
residual, ya que del total del sGr debe descontarse lo correspondiente a los
fondos antes mencionados. El porcentaje de recursos restantes son divididos
entre las regalias directas y los fondos regionales, los cuales a partir de 2015
representan un 10 % y un 40 % del sGR, respectivamente.

Luego de asignados los recursos correspondientes a los fondos regiona-
les, estos son divididos nuevamente en dos fondos: FCR y FDR. Al primero le
corresponde el 60 % y al segundo, el 40 %. EI FDR se distribuye tinicamente
entre departamentos y se hace segtin dos criterios fundamentales: el 60 % de
los recursos de acuerdo con la proporcién de la poblacién del departamen-
to en el total nacional y el 40 % restante segiin criterio de pobreza relativa
medida como proporciéon del NB1 departamental en el total nacional. Por
su parte, el FCR se fragmenta en tres rubros adicionales. El primero corres-
ponde al 60% de todo el fondo y se reparte entre los departamentos con
NBI mayor al 30% o que tengan municipios con un NBI mayor al 35%. La
distribucion se hace de acuerdo con la poblacién, la proporciéon del NBI en
el total nacional y el desempleo departamental. El segundo rubro correspon-
de al 30 % del fondo y se entrega a los municipios més pobres (NB1 >35 %),
con el fin de financiar proyectos de impacto local. El 10 % restante del FCr
sirve para financiar igualmente proyectos de impacto local, pero en munici-
pios de cuarta, quinta o sexta categoria que tengan un NBI menor o igual al
35% y que no reciban recursos del 30 % correspondiente al segundo rubro.’?

El mas reciente proyecto de reforma, aprobado el 8 de septiembre mediante
el Acto Legislativo 4 de 2017, tiene como propdsito incluir las regalias dentro
del nuevo marco para la paz y el posconflicto. Mediante esta reforma, y en un
plazo de 20 afios, se abrird un fondo con el 7% de las regalias para financiar
proyectos de infraestructura en las zonas mds afectadas por el conflicto. Para
crearlo se tomardn recursos que iban para el ahorro y el pasivo pensional de
los entes territoriales, y su administracién estara a cargo de una ocap. Esta
dltima se encargara de priorizar los proyectos teniendo en cuenta cuales son
las regiones donde el conflicto fue mas devastador y garantizara la inversion
en proyectos que impulsen una paz estable y duradera (MmHcp, 2017).

3 Los municipios en Colombia se clasifican en categorias de 1 a 6 y categoria especial
de acuerdo con su nimero de habitantes y a sus ingresos corrientes de libre destinacién
(1cLp). La categoria 6 agrupa a los municipios con menor volumen de 1cLD y menos ha-
bitantes, mientras que en la categoria especial se encuentran aquellos con mayor ICLD y
numero de habitantes.

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



Jaime Bonet-Morén, Gerson Javier Pérez-Valbuena, Diana Ricciulli-Marin 261

Si bien las reformas al sistema han generado avances en términos de
equidad, atin persisten problemas de eficiencia en el manejo de los recur-
sos. En cuanto a la equidad, Herndndez y Herrera. (2015) encuentran que la
asignacion de las regalias en el nuevo esquema parece estar explicada por las
condiciones socioeconémicas y que, en general, los departamentos en peores
condiciones tienen una mayor asignacion de recursos. No obstante, el impacto
de estos recursos sobre el crecimiento y desarrollo regional es limitado. Se-
gun el mas reciente informe de la Contraloria General de la Reptblica (cGr,
2015), persisten dificultades en la aprobacién de proyectos y el cumplimiento
de sus requisitos, generando lentitud en la ejecucion, asi como un alto costo
institucional. Ademads, una parte importante de los recursos se estarian des-
tinando a proyectos de bajo impacto socioecondémico, que en muchos casos
no aportan al mejoramiento de las necesidades sociales de la poblacién.

2. Evolucidn de las transferencias y la autonomia fiscal

Con el fin de contextualizar el analisis, esta seccién presenta la evolucion de
las finanzas ptblicas de los departamentos y municipios en Colombia. Se des-
criben los principales hechos estilizados sobre recaudos de ingresos propios
y transferencias, asi como de la estructura de gastos, teniendo en cuenta el
tamano de las entidades territoriales.

2.1. Principales cuentas de ingresos y gastos de las entidades territoriales

La tabla 2 muestra las principales fuentes de ingresos y gastos de los gobier-
nos departamentales (panel a) y los municipales (panel b), los montos para
tres momentos en el tiempo y su participacién en cada uno de ellos dentro
del ingreso y el gasto total.* De los resultados se pueden observar algunas
caracteristicas importantes. La primera es que los municipios y departamen-
tos tienen dos fuentes principales de ingreso y gasto, los corrientes y los de
capital. Dentro de los ingresos, es posible notar que la participacién de los
ingresos corrientes y de capital era similar hace dos décadas.

4 Los tres momentos de tiempo, 1996, 2001 y 2015, corresponden: el primero al inicio
de las dos tltimas décadas, que, de igual forma, coincide con el momento en el que ya es-
taban en firme los cambios en las transferencias introducidos luego de la Constitucion de
1991. El segundo es el momento previo al nuevo cambio en las transferencias, que, entre
otras cosas, dio origen al Sistema General de Participaciones (sGp). El tercer momento hace
referencia al dltimo afio disponible.

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



SEIOUSIdJSURIL, 17 T
Teyrden op sosarduy 7' 1
sepuaIdysuen) senO ['¢'T'T
[eUOTDRU [ATU P T'CT'T
S9JUSLLIOD SEIDUSIdJSURI], €T T
SOLIEINLI}-0U S0SaI3UT SO T'T'T
soLrenqry sosardur sonQ £ 11T
eurjosed e[ e ese}a1qog 9 1T’ T
S910j0WOINE SO[NIIYSA G T'T'T
uomejoue £ oSS 11T
ooeqe) 4 soquredr) ¢ 11T
SOIOOTT ¢ 1T’ L

RZIARD T'T'T'T

sorIeINqLI) SOsaIdur 11T
S9JUSLLIOD S0SI3UT ']

[e303 0sa13uf ‘|

.
S
ﬂm ¥'6¢ 0CCsL9'8 L'te T14°6e8'S L'%€ 048°04CC
w 969 eeraeedal 069 €5C079'L 6’8 6€CL61°C
h.m ¥0 6C1'66 1’0 G198 g0 LYS'1E
..m 90 @8L'ael A\ [4519%8 74 T oyl
.m 'L qr6'vee A\ £98°C8 LT 689°¢LL
m 'S 9L0°L1T°1 L (4K 744 671 £29°CL6
LW 9'G 6LE°6CC 1 70 ceL’ey 01 61¥'¢9
W. €1 £29°56¢ A 20061 - -
my 6'1 148'61% 4 99°1¢C 9T 0857¢LL
- g'e 899°692 4 90€"€Ce r'e 8/8°00¢
91 €6L°EVE e Sqrece 6C 19¢°61
g'e €90'VLL 69 £00°99Z ¥'eL ¥y 018
69 €99'0¢a'T 1L 08882 911 ¥2S'89L
€7 £€40'e9e’s ee 669'0L5°C 9‘ee G81'861°C
¥o¢ €70°9029 0'1¢ 8LGLTV'E 1S 107 ¥77e€
0001 941°0€0°CC 0001 1€8°£90° 11T 0001 0¥9'1%59
[2303 05218 Q07 P SURISUOD  [L}0} 0SAIS QOO OP SPIULISUOD  [BJ0} 0SIS  §O(T P SOIUBISUOD
“UL 9P % $ 9p SIUOTIA “UL PP % $ 9P SUOTIIA “UL 9P % $ Op SOUO[IIN
S10¢ 100C 9661

sejusny)

262

sojuawelreda(] (e

SO[PLIO}IIId) SOPEPIIUD Sef ap s03sed A sosarur ap sejuand sef ap uonedonied g e[qer,

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



263

Jaime Bonet-Morén, Gerson Javier Pérez-Valbuena, Diana Ricciulli-Marin

o)
T'se 8¥6'08°6 €69 9€£'876'9 ¥9¢ 80491€T sono £ Teyrded ap sepuIRJSUR) ‘[R100S UQISIDAUL 77T
8Ly 686'LSLTT 'L 180°CIL ¥1e 087'89¢'1 oly reyrdes ap eniq uoLEWIO] 17T
6'S8 966'861'1T Sz L18°0F9'L £'L8 881°689°¢ reade op soisen 7'
70 qev /e g’ Q9% 6%E 79 LLF'80F PURN] 7T TT
S0 LL6°STT T'0 0899 00 g euIRIXg 1'71T
L0 0¥°€91 9 GP195¢ 79 787807 ©PNop 3p SISAAUL T T
6 €866’ §'s 88169 4 662°L06 (sepepnus e £ BUNIOU) SEOUIJSURIL €11
7T £66'8€5 6C TLL9ST gL e1L 18P so[erouas s03se 7117
¥'e 04928 911 vTessT1 TPl 636'663 soreuosiad soPIAIS 111
vl 901°00¢°¢ 00T $e7'966'1 6'Ge 100°682°C ojuSTUIRUOLUN] ' T'C
TPl 965°¢9¥°¢ g'eg 6/8TSET £Th €87°£69°C S9JUBLLIOD SOJSeD) 1°C
0001 UVT9HT 0°00T 96£'€66'6 0001 TL9'T8E9 S9[E30} S0j5BD) T
vy £66'696 6'c 691 LEY r'e L167T0T sonO ¥l
T'ee 919'101°S L01 0TF'88T'T 1L €98°€LL SereSay ¢'T'1
9T $9€'8£8 91 796'8L1 - - UoDEDLURUYO) TTT
- - 60 L17°€01 €1 £65°F8 sepuaIdfsuen senQ 71T T
¥6¢ 0TTSL9'8 819 v6TTELS v'ee LEE98TT [RUODRU PATU [P T'T'T'T

1e3o3 05213 800¢ °Pp sojuejsuod Te3o3 08213 8007 2p Ssaj3ue)3suod 1e303 05213 800¢ °p sojuejsuod
I PP % $ op SaUOTIN [ PP % $ 9p sduOTIN I PP % $ 9p sPUOIA sEpuEn)
S10z 100T 9661

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



S9L}0} SOISED) "7
eyded op sosar8ur sonQ 7' 1
uoeDURUGO)) 7T

(919 IDS) SO[LUOIdBU SLIDUSIJSURI], 7'’ T
SereSoy 171

reades ap sosarduy 7’1

senQ¢eTl

[euomeU [PATU O T'€'T'T

sepuaIdysueL] €T T

soLre ALy Ou s0saI3uy 71T

sosa13ur sonO ¥ 11T

eurjose$ e[ e ese}21qog ¢ 11T

oIdWod A erysnpuy ' 11|

[eIpaId T'T'T'T

sorrenqry sosarduy 1°7°T

S9)ULLLIOD S0SaIU] T'T

2303 0sa13u] 'T

o
S
ﬂm 0001 ¥ceeeaes 0001 VA4 ) 0001 80789741
w 6'6 SYLEV6'Y €l 19290 6'ST S6C116'L
.M.m ¥'T Q0L7261°T €1 ceeaol €9 Y2665
..m 1'ey L 097 TC 98¢ 290'C86'S g'ec 8€L1T8C
.m 8'c ¥19'848'C 67 8L¥'89L ¥'e €L6'TTY
W 19 G08'08%°0¢ 0'8s ¥8€'€66'8 6y 6C6'706'S
,..mﬂ 80 £60'88¢ 70 °a8'vS S0 CeL'e9
W. 81 9¢L'506 9c Yar 099 8'c ¥20'¥69
my 9C 618¢6C' L 0% £0€°919 €9 YL 99L
- 67 L8y’ €9 000846 8cl 800%99°L
€L 8LL°LT9°€ g'e | ASRS) 4°) 4 yE€C6Ls
(4 ¥6£°060°T r's ¥88°L8L -
LTL ¥9€'608'G ¥er €65°LC6'1 'yl SIL'669°1
1’01 [ASR 2¢V° ot 80€'879'L 611 y€9°8¢r'L
€1e 8¥1¢LSGl L1e €97'606'% 80¢ €84°€0L'€
8'8¢ 60LF6C61 0'cy €9¥7¢099 6'0S LECTIT9
0001 V19'aLL 67 0001 LV8'96¥'C1 0001 99C°610°CL
[e303 08913 QOO P SOIULISUOD  [L}0} 0SAIS  QOOZ AP SAIULISUOD [0} 0SAIS  O(T P SAIULISUOD
“UL PP % $ 9p SoUOIIIA “ULToP % $ 9p SOUO[IIN “UL PP % $ Op SOUO[IIA
q10C 100¢ 9661

sejusny)

264

sordruniy (q

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



265

Jaime Bonet-Morén, Gerson Javier Pérez-Valbuena, Diana Ricciulli-Marin

‘sazone so[ ap sonoeD) ‘saeysandnsaid ssuornda(y «ANa :juINg

SOUOISIDAUL 9P 03SN 7'T'T
ol1y reyrded ap eniq UODEWIO T'7'T

(ugrszaauy) reyrded op sosen 7'g

eoriqnd epnap ap SISAINUL 7' T'T

(sapepnuo £ eurwou) sepeded seusIajsuel] 7 17
sa[eIauad s03seD) TI°T°T

sareuosiad sOoLIAISG T'T'T'T

OJUSIWRUOIdUN] 9P S03ISeD) 1°1°C

SJULLLIOD SO)sen) 1°¢

6'SS VL6'7SE6C '8y Ga0'sr6'L o4 80¥'6¢6'L
£'0€ 10287191 6'CC CL6'T8L'E 008 €6L7CELL
998 GLT'E09" Sy 604 L66°LCLTL §'29 10C°C99'6
80 £¥8'86¢ ge 91T 6LS 54! VL LL8'T
L's 898°100°¢ '8 a86'Cac’T 0% ¥95°€29

61 S19%00°T 8V carves 9'c 220998

0's L e19T 9L 86¢'820°C jas 9/8'869°L
9L S02°0299 9'ce eaaeey 9'0C 919'881°¢
¥er 8¥0°610°L 1'6C 0S4708'% g'Le £02°908°'S

8303 0S218  gO(T P SeIURISUOD  [€}0} 05313 gOOZ P SAURISUOD  [e}0} 0SAIS QT AP SIIULISUOD
“UL 9P % $ op SaUO[[IA “u[ PP % $ op SaUO[IA “UL 9P % $ op SUO[[IA
S10¢ 100C 9661

sejuan)

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



266 ¢Hay pereza fiscal territorial en Colombia?

Dentro de los ingresos corrientes, los tributarios representaban en 1996
cerca de la tercera parte de los ingresos totales. Dentro de los ingresos de ca-
pital, las transferencias nacionales tenian también una participacioén cercana
ala tercera parte del total de ingresos en el caso de los departamentos, mien-
tras que para los municipios las transferencias nacionales tenian una menor
participacion, cerca de la cuarta parte de los ingresos totales. Del lado de los
gastos, los de capital, conformados por la formacién bruta de capital fijo y el
resto de inversiones, han dominado el total de gastos. En 1996, estos repre-
sentaban el 57,7 % para los departamentos y el 62,5 % para los municipios.

Una segunda caracteristica tiene en cuenta la dinamica en la participacién
de las subcuentas de ingresos y gastos, las cuales, a su vez, dependen del
periodo de andlisis y de la entidad territorial que se considere. Por ejemplo,
para los departamentos se observa, entre 1996 y 2001, una clara reduccién en
la importancia de los ingresos tributarios —en cerca de 10 puntos porcentuales
(pp)— y un aumento en el caso de las transferencias nacionales —en cerca
de 20 pp—, en otras palabras, aument6 la dependencia de las transferencias.
En el mismo periodo en los municipios, aunque parecen haber mantenido
la participacién de los ingresos tributarios en cerca de la tercera parte de los
ingresos totales, las transferencias pasaron de representar el 23,5 % en 1996 a
representar el 38,6 % en 2001, lo que tiene el mismo efecto de aumento en la
dependencia de las transferencias.

Para el periodo 2002-2015 la situacién es un poco distinta, especialmente
en el caso de los departamentos. Esto debido a que después de la creacion del
SGP, estas entidades territoriales lograron aumentar levemente la participa-
cién de los ingresos tributarios y reducir la dependencia de las transferencias.
En el caso de los municipios, la participacién de los ingresos tributarios se
mantuvo en cerca de la tercera parte de los ingresos totales, mientras que las
transferencias se incrementaron en cerca de 4 pp.

Una tercera caracteristica tiene que ver con los gastos. Mientras los co-
rrientes han venido decreciendo en participacién, al pasar del 42,3 % al 14,1 %
en los departamentos y del 37,5 % al 13,4 % en los municipios, los de capital
han ganado participacién durante las dos tltimas décadas, hasta represen-
tar cerca del 86 % tanto en los departamentos como en los municipios. En la
reduccién de la participaciéon de los gastos corrientes han contribuido los
gastos de funcionamiento y los de intereses de deuda ptublica.

2.2. Ingresos propios, transferencias y regalias: una mirada en el agregado

El enfoque ahora serd en las tres principales fuentes de recursos de las entida-
des territoriales. La figura 3 muestra la dindmica que han tenido los ingresos
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propios (ingresos tributarios y no tributarios), las transferencias nacionales
y las regalias, para el periodo 1984-2015, y en una comparacion para el agre-
gado de los departamentos y municipios.

En este caso se destaca la dindmica de las diferencias en los montos re-
caudados y recibidos por las dos entidades territoriales en un periodo de
mas de tres décadas. Lo primero que se observa es que mientras los departa-
mentos han percibido mayores montos por concepto de regalias, diferencia
que se ampli6 significativamente después de la reforma al Sistema General
de Regalias (sGr) en 2012, los municipios han logrado durante casi todo el
periodo de analisis mayores recaudos y mayores transferencias por parte del
gobierno central.

Al observar la evolucién de los ingresos propios, se puede ver un aumen-
to constante en los montos recaudados para municipios y departamentos.
Sin embargo, los municipios han venido ampliando la brecha desde 1993 en
forma significativa y sistematica, hasta alcanzar una diferencia en cerca de
10 billones en 2015.

Una historia similar, aunque con un punto de inicio posterior, es la dife-
rencia que existe en los montos recibidos por las entidades territoriales por
concepto de transferencias nacionales. Aunque los municipios siempre han
estado por encima de los departamentos, entre 1995 y 2002 recibieron montos
similares del gobierno central. A partir de 2003, momento en el que inici6 el
SGP, los municipios se alejaron rapidamente de los departamentos, ampliando
la brecha hasta alcanzar una diferencia cercana a los 12 billones en 2015. Si
se considera el periodo 1996-2015, con el fin de hacer comparables estos con
los resultados iniciales, y se calculan las tasas de crecimiento promedio anual
para los periodos 1996-2001 y 2002-2015, los resultados son consistentes con
lo observado anteriormente (figura 4).

En el caso de las transferencias, el crecimiento para departamentos y mu-
nicipios fue similar, aunque levemente superior para los primeros. Posterior
a la reforma a las transferencias, e inicio del sGp, mientras los recursos reci-
bidos por los departamentos crecieron a una tasa del 2,8 % promedio anual,
las transferencias de los municipios lo hicieron a una tasa del 7,4 %. En el
caso de las regalias, estas han crecido en forma homogénea, no solo entre
las dos entidades territoriales, sino a lo largo de los dos periodos de tiempo
considerados. Lo que se observa, en general, es que es a partir de 2002 las
regalias iniciaron un crecimiento sostenido debido al boom minero-energético.

Los resultados para los ingresos propios son también interesantes. Aqui
hay una primera evidencia en contra de la pereza fiscal, ya que los resultados
muestran que, si bien las transferencias y las regalias han crecido en ambos
periodos de tiempo mas rdpidamente que los ingresos propios, estos tltimos
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Figura 3. Ingresos propios, transferencias nacionales totales y regalias, 1984-2015
(Millones de pesos constantes de 2008)

Fuente: pNp. Elaboracion de los autores.
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han aumentado su velocidad en el periodo 2002-2015 si se compara con el
periodo 1996-2001. De hecho, los ingresos propios de los departamentos cre-
cieron en el dltimo periodo a una tasa nueve veces superior a la del primer
periodo, y los municipios los hicieron casi cinco veces mas rapido que en el
periodo inicial.

a) Departamentos
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Figura 4. Crecimiento de los recursos de las entidades territoriales
(Tasa de crecimiento promedio anual, 1996-2001 y 2002-2005)

Fuente: pNP. Ejecuciones presupuestales. Calculos de los autores.

2.3. Ingresos propios, transferencias y regalias: una mirada
por categorias de municipios y departamentos

Aungque de los resultados anteriores se puede tener una idea general acerca
delo que ha ocurrido durante las dos tiltimas décadas con las tres principales
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fuentes de ingreso de departamentos y municipios, también es cierto que estos
son heterogéneos en si mismos. Con el fin de tener en cuenta esta informacién
en el andlisis, la figura 5 muestra, para los departamentos (panel a) y para
los municipios (panel b), una comparacién para cada uno de los subgrupos
en cada una de las tres fuentes de ingreso: ingresos propios, transferencias
nacionales y regalias.

En cuanto a las regalias, el patréon mas evidente para las dos entidades
territoriales es el aumento en los montos recibidos a partir de 2013, con la
creacion del sGr. Los mayores incrementos se dieron en los municipios cla-
sificados como ‘resto’, aquellos diferentes a las capitales y a los de mayor
tamario. La figura 6 ilustra los resultados de calcular las tasas de crecimiento
de estas tres fuentes de ingreso para cada una de las anteriores categorias de
departamentos (panel a) y municipios (panel b), y en dos periodos distintos
(1996-2001 y 2002-2015), en donde no se percibe un patrén comun temporal
o por tamafio de la entidad territorial.

La caracteristica mas evidente es que, en la mayoria de casos, las transfe-
rencias y regalias mostraron tasas de crecimiento promedio anual superiores
a los ingresos propios. Esto podria interpretarse como pereza fiscal solo en el
caso en el que los ingresos propios tuvieran una tasa de crecimiento cercana
a cero o, incluso, negativa. Sin embargo, este no es el caso, excepto para los
departamentos clasificados como grandes y las capitales de departamento
(en el caso de los municipios) en el periodo 1996-2001, momento en el que
los ingresos propios crecieron a tasas negativas.
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Figura 5. Ingresos propios, transferencias nacionales totales y regalias por

categorias de municipios y departamentos
(Millones de pesos constantes de 2008, 1984-2015)

Nota: Los departamentos fueron clasificados siguiendo los criterios establecidos por la Contaduria General de
la Nacién y el Ministerio del Interior, en particular la Resolucién 679 del 28 de noviembre de 2016. De acuerdo
con estos, se clasificaron los departamentos asi: grandes: Antioquia, Cundinamarca, Valle, Atlantico, Bolivar,
Santander, Boyacd, Cordoba, Narifio y Meta; medianos: Cesar, Huila, Risaralda, Caldas, Magdalena, Norte
de Santander y Tolima; pequefios: Cauca, Quindio, Arauca, Casanare, Guaviare, Vichada, Caqueta, Choco, La
Guajira, Sucre, Putumayo, San Andrés, Amazonas, Guainia y Vaupés.

Fuente: pNP. Ejecuciones presupuestales. Calculos de los autores.
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Figura 6. Crecimiento de los recursos de las entidades territoriales por categorias
(Tasa de crecimiento promedio anual, 1996-2001 y 2002-2015)

Nota: Los departamentos fueron clasificados siguiendo los criterios establecidos por la Contaduria General de

la Nacién y el Ministerio del Interior, en particular la Resolucion 679 del 28 de noviembre de 2016. De acuerdo

con estos, se clasificaron los departamentos asi: grandes: Antioquia, Cundinamarca, Valle, Atlantico, Bolivar,

Santander, Boyaca, Cérdoba, Narifio y Meta; medianos: Cesar, Huila, Risaralda, Caldas, Magdalena, Norte

de Santander y Tolima; pequefios: Cauca, Quindio, Arauca, Casanare, Guaviare, Vichada, Caqueta, Choco, La

Guajira, Sucre, Putumayo, San Andrés, Amazonas, Guainia y Vaupés.

Fuente: pNP. Ejecuciones presupuestales. Calculos de los autores.
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En los demaés casos, las tasas de crecimiento de esta fuente de ingreso
fueron altas, especialmente para los departamentos, los cuales alcanzaron
crecimientos de mas del 10 % promedio anual en algunos casos. De modo
que no es posible afirmar, al menos a través de estas evidencias, que la des-
centralizacién fiscal en Colombia haya promovido la pereza fiscal de los GsN.

2.4. Una mirada a los indicadores fiscales de las entidades territoriales

A manera de sintesis del estado general de los gsn en Colombia durante las
dos ultimas décadas, se presenta un resumen de los principales indicadores
fiscales para los tres momentos del tiempo considerados: 1996, 2001 y 2015.
La tabla 3 expone estos resultados para los departamentos (panel a) y para
los municipios (panel b).>

Tabla 3. Indicadores fiscales de las entidades territoriales

a) Gobiernos departamentales

Indicadores de ahorro 1996 2001 2015

Ahorro primario (millones de pesos constantes de 2008) 1.055.400 1.431.144 3.404.938
Ahorro operacional (millones de pesos constantes de 2008) 646.918 1.074.999  3.241.508

Ahorro total (millones de pesos constantes de 2008) 3.844.157 8.715.252 18.566.640
Capacidad de ahorro (%) 19,3 31,4 48,3
Indicadores de ingreso 1996 2001 2015
Importancia de impuesto a la cerveza (%) 22,7 23,0 22,7
Importancia de impuesto a los licores (%) 24,2 22,7 11,5
Importancia de impuesto a los cigarrillos (%) 58 9,9 51
Importancia de impuesto de registro (%) 6 6,5 11,5
Importancia de impuesto de vehiculos (%) 52 6,5 6,3
Importancia de la sobretasa a la gasolina (%) 0,0 5,5 44
Dependencia de transferencias (%) 33,4 51,8 39,4
Indicadores de gasto 1996 2001 2015
F;ratlic((i)}:‘:)acién de los gastos de funcionamiento en el gasto 35,9 20,0 134
Participacién de los gastos de personal en los gastos de 393 58,0 251

funcionamiento (%)

5 El anexo 1 presenta las definiciones de cada uno de los indicadores de ahorro,
ingreso y gasto.
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Capacidad de financiacion de los gastos total (%) 68,4 58,2 49,2
Participacion de la inversion de los gastos total (%) 57,7 76,5 85,9
Autofinanciacién de la inversion (%) 45,0 39,0 46,8
Inversion financiada por transferencia (%) 59,3 75,0 41,0
Participacién de los intereses en el gasto total (%) 6,4 3,6 0,7

b) Gobiernos municipales

Indicadores de ahorro 1996 2001 2015
Ahorro primario (millones de pesos constantes de 2008) 2.925.621 2.276.929 12.674.504
Ahorro operacional (millones de pesos constantes de 2008)  1.048.073  1.697.713 12.275.661
Ahorro total (millones de pesos constantes de 2008) 6.953.003 10.691.097 42.756.468
Capacidad de ahorro (%) 171 26,1 63,6

Indicadores de ingreso 1996 2001 2015
Capacidad de generacién de ingresos permanentes (%) 50,9 42,0 38,8
Importancia del ICA (%) 27,8 29,6 30,1
Importancia del predial (%) 23,4 25,3 26,1
Dependencia de las transferencias (%) 23,5 38,6 43,1
Importancia de los ingresos capital (%) 48,1 58 61,2

Indicadores de gasto 1996 2001 2015
f(;’it;tlic((i)g)acién de los gastos de funcionamiento en el gasto 20,6 25,6 126
ffiﬁﬁ:f;?; t;loe (1(3:) gastos de personal en los gastos de 53,3 192 395
Capacidad de financiacién de los gastos funcionamiento (%) 52,1 65,0 34,3
Participacion de la inversion de los gastos total (%) 62,5 70,9 86,6
Autofinanciaciéon de la inversion (%) 42,8 40,2 46,8
Inversion financiada por transferencia (%) 29,2 51,0 47,2
Participacion de los intereses en el gasto total (%) 12,1 3,5 0,8

Fuente: pNP. Ejecuciones presupuestales. Célculos de los autores.

Algunas de las caracteristicas que se destacan es que la capacidad de

ahorro ha aumentado tanto para municipios como para departamentos, lo

cual es una buena noticia si se tiene en cuenta que esto les permite a las enti-

dades territoriales tener no solo un mayor flujo de caja, sino incrementar su

capacidad de endeudamiento. En cuanto a las transferencias, mientras los

municipios han tendido a aumentar la dependencia de estos recursos durante

el periodo de andlisis, los departamentos muestran una tendencia decreciente.
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También comin a municipios y departamentos es el hecho de que la
participacion de los gastos de funcionamiento ha tenido una tendencia a la
baja, aunque igualmente ha ocurrido con la capacidad de financiar dichos
gastos. En general, al menos para el agregado, los resultados parecen ser
positivos, especialmente en términos de ahorro y de autofinanciacién de la
inversion, la cual ha presentado una variacion positiva en los tltimos afios.
Las tendencias completas afio a afio de cada uno de estos indicadores se
pueden ver en el anexo 2.

3. Revision de la pereza fiscal

Diversas metodologias han sido usadas para estimar los efectos de incre-
mentos en las transferencias sobre la generacion de recursos propios de las
entidades territoriales en Colombia. Cadena (2002) usé la evolucion de los
ingresos subnacionales antes y después de la Constituciéon de 1991 para es-
timar un modelo de dobles diferencias y medir el efecto del aumento en las
transferencias sobre los ingresos tributarios de los municipios. Por su parte,
Perry y Olivera (2009) utilizaron un modelo de datos panel para estimar el
mismo efecto, en este caso para el periodo comprendido entre 1990 y 2008.
Mas recientemente, Ramirez y Bedoya (2014) usaron un modelo con efectos
fijos y un panel dindmico para estimar el efecto de las regalias directas por
hidrocarburos sobre el recaudo de impuesto predial para el periodo com-
prendido entre 2004 y 2011.

A diferencia de los trabajos anteriores, este documento distingue entre los
efectos de tres reformas importantes que aumentaron el monto de recursos
transferidos a municipios y departamentos: la creacion del situado fiscal y
las participaciones municipales con la Constitucién de 1991, la reforma al sGp
con la Ley 715 de 2001 y la creacién del nuevo sGr con la Ley 1530 de 2012.
Para probar empiricamente si estas reformas se convirtieron en una fuente de
pereza fiscal en los municipios colombianos, se usan dos métodos distintos.
El primero es el modelo de dobles diferencias aplicado en Cadena (2002), el
cual resulta especialmente ttil para evaluar los efectos de cada reforma de
manera independiente. Esta aproximacion se complementa con un modelo
de efectos fijos para datos panel, el cual, ademés de identificar los cambios
estructurales generados por cada reforma, permite incluir caracteristicas no
observables de los municipios, controlando asi el alto grado de heteroge-
neidad que se presume en la muestra, algo que no se tiene en cuenta en la
primera aproximacion.
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3.1. Modelo de dobles diferencias

La estimacién del modelo considera el periodo anterior y posterior de la
entrada en vigencia de los cambios que plantea cada reforma, operando el
primero como un contrafactual que permite ver como habria sido la evolucién
de las variables sin la reforma, mientras que el segundo captura el cambio
en el crecimiento luego de la transformacién del sistema. Al incluir tinica-
mente los cambios observados en el crecimiento de las variables, se eliminan
los niveles de crecimiento propios de cada municipio y con ello se evita la
inclusién de relaciones espurias, un problema caracteristico de estimaciones
como esta, en donde existe una alta correlacion entre las variables de interés.

Para este modelo, los crecimientos de las variables son definidos como
proporcién de los ingresos propios en el periodo inicial, viéndose represen-
tados de la siguiente forma:

. ingTri,, — IngTri,
Mnngi(tlltZ):[ g In;l’rog tl}/(tz_tl) )
it1
T o — 1T ;
ATransf,(t,,t,) = { ran;j;,; Proransf,,l }/ (t,—t,) )
it1
Reg,, —Reg;
ke 1,1 =| MRy ) ®)
itl

Donde IngTri, IngPro, Transf'y Reg hacen referencia a los ingresos tributa-
rios, los ingresos propios, las transferencias y las regalias, respectivamente.
El subindice i hace referencia al municipio. Por ultimo, ¢, y ¢, son los afios
inicial y final que dependen de la reforma que se esté analizando.®

Tomando los crecimientos en (1), (2) y (3), el modelo de dobles diferencias
puede verse representado de la siguiente forma:

Post

AlngTri(t, t,),™ — Alng Tri(t, t,)* = o+ B [ATmnsf (tt), -

4
ATransf (t,,t, )f” } +0 @)

i

6 El uso de un denominador comun para el calculo de los crecimientos tiene como
proposito dejar de lado las diferencias preexistentes en los niveles de las variables por
analizar.
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Post

AlngTri(t, t,);™ - AlngTri(t, )" = o+ B[ AReg (t,,t,)™ -

5
AReg(t,t)" |+2, ©)

Donde B es el parametro de interés que captura el efecto de un cambio en
la tendencia de las transferencias o regalias sobre la tendencia de los ingre-
sos tributarios.” Los afos inicial y final, expresados como ¢, y ¢,, se muestran
con mayor detalle en la tabla 4. Estos afios se definen teniendo en cuenta el
momento a partir del cual comienzan a regir los cambios introducidos por
las reformas y con el objetivo de aislar una reforma de otra.

Tabla 4. Afios usados para el calculo de crecimientos

Pre-reforma Post-reforma
Situado fiscal y part. municipales t,=1984,t,=1992 t, =1993, t, = 2000
SGP t,=1994, ¢, = 2001 t,=2002,1,=2011
SGR t,=2003,,=2011 t,=2012,¢,=2014

Fuente: elaboraciéon de los autores.

Tomando como referencia los afios presentados en la tabla 4 y usando las
definiciones en (1), (2) y (3), se calculan los crecimientos anuales de transfe-
rencias, ingresos tributarios y regalias para cada uno de los municipios de la
muestra. La tabla 5 presenta un promedio simple de los crecimientos resul-
tantes para cada uno de los periodos analizados.

En el caso de la primera reforma, que abarca los periodos 1984-1992 y 1993-
2000, vemos un cambio de 19 puntos porcentuales (pp) en el crecimiento de
las transferencias en municipios, el cual vino acompafiado de una variaciéon
menor (4 pp) en el crecimiento de los ingresos tributarios. Seguido de esto,
en la reforma que crea el sGp, también se observa un cambio positivo en el
crecimiento de los ingresos tributarios, a pesar de la caida en el crecimiento
de las transferencias durante este periodo. Por tltimo, en los periodos 2003-
2011y 2012-2014, es evidente una variacion positiva en el crecimiento de las
regalias. Para este tiltimo caso y a pesar de que el aumento en el crecimiento
de las regalias es de casi 50 pp durante este periodo, la variacién en el creci-
miento de los ingresos tributarios es tinicamente de 2 pp. Estas tendencias
son similares a las observadas en los departamentos (anexo 3).

7 Losingresos tributarios corresponden al 87 % de los ingresos propios en municipios.
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Tabla 5. Crecimiento anual de transferencias e ingresos tributarios,
promedio municipios

(Porcentajes)

Pre-Reforma Post-Reforma

Reforma 1: Situado Fiscal y part. Municipales

1984-1992 1993-2000
Transferencias 190,7 209,6
Ingresos Tributarios 10,1 14,2
Predial 6 3,6
ICA 1,8 2,7
Otros impuestos 2,2 8,5

Reforma 2: SGP

1994-2001 2002-2011
Transferencias 159,7 46,5
Ingresos Tributarios 14,2 18,4
Predial 3,2 3,4
ICA 2,3 38
Otros impuestos 9,3 11,1

Reforma 3: SGR

2003-2011 2012-2014
Transferencias 42,3 91,1
Ingresos Tributarios 20,2 22,4
Predial 3 2,2
ICA 41 39
Otros impuestos 13,1 16,3

Nota: Los crecimientos aqui definidos se calculan como proporcién de los ingresos propios en el periodo inicial.

Fuente: calculos de los autores con datos del pNp.

Si se examina el papel de los principales impuestos dentro del agregado,
se encuentra que la contribucién de cada uno al crecimiento de los ingresos
tributarios ha variado a través del tiempo. Por un lado, se destaca el dinamis-
mo del 1cA, que mostré cambios positivos en su crecimiento en los periodos
posteriores a las primeras dos reformas. El predial, en contraste, solo muestra
una variacién positiva en el periodo posterior a la reforma que crea el sGp.

En términos generales y con base en estos promedios, no existen indicios
de pereza fiscal en las entidades territoriales para ninguno de los periodos
analizados, ya que los ingresos tributarios crecen a la par del aumento en los
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recursos transferidos. Sin embargo, si parece ser que la magnitud del esfuerzo
fiscal ha sido diferencial entre reformas, siendo mayor para el caso del aumen-
to en las transferencias y menor para el caso del incremento en las regalias.
Ademas, se encuentra que en general el esfuerzo recaudatorio es menor que
el cambio en transferencias, indicando incrementos de distinta magnitud.

Luego de revisar la evolucién de las transferencias y los ingresos tributa-
rios de los municipios en la muestra, la tabla 6 expone los resultados de las
estimaciones del modelo de dobles diferencias —ecuaciones (4) y (5)—. Las
variables usadas en estas primeras estimaciones son los ingresos tributarios
y las transferencias.

Tabla 6. Resultados modelo dobles diferencias

(Variable dependiente: ingresos tributarios)

Reforma 1: Situado Fiscal y part. Municipales

0,036%**
Transferencias
(0,009)
0,034
Constante
(0,013)
Observaciones 891
Reforma 2: SGP
0,011*
Transferencias
(0,006)
0,018
Constante
(0,013)
Observaciones 916
Reforma 3: SGR
0,066%**
Transferencias
(0,011)
-0,018
Constante
(0,025)
Observaciones 1.072

Nota: Los modelos son estimados por minimos cuadrados ordinarios. Errores estandar robustos en paréntesis.
*,**, *#** indican niveles de significancia del 10 %, 5% y 1%, respectivamente.

Fuente: calculos de los autores con datos del DNP.
Conforme con los resultados, en ningtin caso parece haber evidencia de

pereza fiscal. Todos los coeficientes resultan positivos y significativos. El cambio
en las transferencias en el periodo 1993-2000 tuvo un efecto en el crecimiento
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de los ingresos tributarios de 0,036. Para el periodo 2002-2011 este coeficiente
alcanza un valor de 0,011 y para el caso de las regalias el efecto es de 0,066.

Es importante aclarar que estas primeras estimaciones pueden presentar
limitaciones debido a la posible influencia de choques externos que afectan
a las variables, pero que no son capturados por el modelo. En particular, y
siguiendo a Ramirez y Bedoya (2014), el coeficiente de esfuerzo fiscal podria
estar sobreestimado en el caso de las regalias. Estos autores argumentan que
la relacion de impuestos como el 1ca con la explotaciéon de hidrocarburos en
los territorios podria ser fuente de problemas de endogeneidad en el modelo.

Para superar esta critica, se realizé un segundo ejercicio tomando tnica-
mente los ingresos tributarios provenientes del predial. Este tltimo tributo
es menos dependiente de la dindmica econémica y, por ende, un mejor indi-
cador de esfuerzo fiscal propio. Adicionalmente, se incluyeron dos variables
dicotémicas ( Capitales y 100Hab ), las cuales permiten diferenciar los mu-
nicipios capitales y con mdas de 100 mil habitantes del resto de municipios.
Como puede verse en la tabla 7, los coeficientes siguen siendo positivos y
significativos, aunque de menor magnitud que los encontrados en el ejercicio
anterior. Para el caso particular de las regalias, el coeficiente resulta bastante
menor, pasando de 0,066 a 0,003. Por dltimo y para las reformas 1 y 2, los
coeficientes se reducen a 0,014 y 0,004, respectivamente.

En términos generales, estos primeros resultados muestran que las re-
formas ocurridas en las tltimas décadas no han sido una fuente de pereza
fiscal en las entidades territoriales. El crecimiento en las transferencias se ha
relacionado con un crecimiento del recaudo tributario, a pesar de que estos
altimos resultan ser minimos. Ademas, las estadisticas revelan que el esfuer-
zo fiscal ha sido diferencial entre reformas, siendo mayor para el caso de las
transferencias y menor para el aumento en regalias.

Tabla 7. Resultados modelo dobles diferencias

(Variable dependiente: ingresos por predial)

Refroma 1: Situado Fiscal y part. Minucipales

0,014***
Transferencias
(0,004)
0,040%**
Capitales
(0,014)
100Hab 0,002
(0,014)
Constante
-0,026***
Contintia
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(0,007)
Observaciones
884
Reforma 2: SGP
0,014***
Transferencias
(0,002)
0,001
Capitales
(0,008)
100Hab 0,003
(0,010)
Constante
-0,006
(0,004)
Observaciones
909
Reforma 3: SGR
0,003**
Transferencias
(0,001)
0,020%*
Capitales
(0,009)
100Hab 0,047
(0,017)
Constante
-0,014%**
(0,004)
Observaciones
1.072

Nota: Los modelos son estimados por minimos cuadrados ordinarios. Errores estdndar robustos en paréntesis.
*, %, *** indican niveles de significancia del 10 %, 5% y 1 %, respectivamente.

Fuente: clculos de los autores con datos del pNp.

3.2. Modelo de efectos fijos

A diferencia del modelo anterior, en esta estimacién se utiliza un panel de
datos con informacién de municipios para el periodo comprendido entre
1985 y 2015. A través de la inclusion de cambios estructurales en el modelo,
el ejercicio estudia los efectos de cada reforma sobre el esfuerzo fiscal en las
entidades de la muestra. Adicionalmente, la metodologia identifica la relacién
entre los aumentos en transferencias y regalias y el recaudo tributario en todo
el periodo. En particular, el estimador de efectos fijos permite calcular dicha
relacién controlando por caracteristicas no observables en los municipios, que
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son constantes en el tiempo, pero que pueden influir en el esfuerzo tributario
observado. Por tiltimo y para evitar posibles problemas de endogeneidad, la
variable dependiente del modelo seréd el recaudo por impuesto predial. Todas
estas particularidades se incluyen en la siguiente representacion del modelo:

Ln(Predial) , = a+B, Ln(Transf), +B, Ln(Reg),,+0, SituadoYParticip,+0,
SGP, + 0,SGR,, + ¢, Capitales * Transf , + 6, 100Hab * Transf ,
+ 6,Capital * Reg, + J,100Hab * Reg , + J; Ln(Otros_Imp),, + 6, (6)
Ln(Poblacion) it + v,
Conv,=u,+e,

Donde Ln(Predial)
del predial, las transferencias y las regalias para el municipio i, en el afio ¢,

» Ln(Transf), y Ln(Reg),, hacen referencia al logaritmo
respectivamente. SituadoY Particip, SGP, SGR son variables dicotémicas que
permiten evaluar la existencia de un cambio estructural luego de las princi-
pales reformas a los sistemas de transferencias y regalias. La variable Situa-
doYParticip toma el valor de 1 si las variables pertenecen al periodo posterior
a dicha reforma (1993-2001). Para el caso de SGP y SGR, estas toman un valor
de 1 durante el periodo 2002-2011, en el primer caso, y durante el periodo
2012-2015, en el segundo. Las variables Capitales y 100Hab son variables di-
cotémicas que hacen referencia a municipios capitales y municipios con mas
de 100 mil habitantes, respectivamente. A partir de estas se construyen una
serie de interacciones (Capitales * Transf, 100Hab * Transf, Capital * Reg, 100Hab
* Reg), las cuales permiten diferenciar los efectos del aumento en transfe-
rencias y regalias entre las distintas categorias de municipios. Por su parte,
Ln(Otros_Imp) representa el recaudo por concepto de otros impuestos, que
captura en cierta medida los cambios de la actividad econémica. La variable
Ln(Poblacion) hace referencia a la poblacién en el municipio y, por dltimo, el
término de error v, se descompone entre un efecto fijo no observable (1,) y
un error aleatorio (e;).

La tabla 8 indica los resultados obtenidos en la estimacién de este mode-
lo. Los coeficientes de las variables de interés tienen los signos esperados y
resultan significativos. En primer lugar, se encuentra que aumentos del 1%
en las transferencias se asocian con incrementos del predial entre el 0,20 %
y 0,25%. Posteriormente y similar a los resultados de la tabla 8 de la seccién
anterior, el esfuerzo tributario es menor por el lado de las regalias que de
las transferencias. En particular, un aumento del 1% en las regalias tiene un
efecto sobre el recaudo del predial que oscila entre el 0,02 % y 0,01 %.
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Tabla 8. Resultados modelo de efectos fijos

Panel con efectos fijos

Log(Predial) a @ ) @ (5)
0,254+ 0/23*** 0,23** 0,22%%* 0/20***
Log(Transf)
(0,017) (0,017) (0,016) (0,017) (0,016)
0,02%** 0,02%%* 0,01%** 0,01%** 0,00
Log(Reg)
(0,003)  (0,003)  (0,003)  (0,003)  (0,003)
0[42*** 0,45*** 0,45*** 0,43*** 0,43***
SituadoyParticip
(0,026) (0,025) (0,025) (0,025) (0,024)
0,79*** 0,81*** 0,81*** 0,68*** 0/7 *Hk
SGP
(0,035) (0,034) (0,034) (0,034) (0,032)
0/93*:{-:{- 0,97*** 0,97*** 0/79*** 0,84***
SGR
(0,045) (0,044) (0,043) (0,045) (0,042)
0,17** 0,12%%* 0,13** 0,08***
Capitales*Transf
(0,043) (0,038) (0,040) (0,035)
0,06*** 0,06%** 0,06*** 0,03***
100Hab*Transf
(0,009) (0,009) (0,009) (0,008)
0,03%%* 0,03** 0,03***
Capitales*Reg
(0,013) (0,013) (0,011)
0,01 0,01 1,01
100Hab*Reg

0,014)  (0,014)  (0,013)

0,06*** 0,06***
Log(Otros_Imp) (0,006) (0,006

0,77***
Log(Poblacién)
(0,066)
2,36*** 2,46*** 2/46*** 2/34*** _4,79*“-
Constante

(0114)  (0,112)  (0,111)  (0,119)  (0,641)

28.852 28.852 28.852 27.977 27.972
Observaciones Niimero de Municipios
1.100 1.100 1.100 1.100 1.100

0,50 0,50 0,50 0,51 0,52
R-Cuadrado Rho
0,86 0.84 0.85 0,83 0,79

Nota: Rho representa la fraccién de la varianza explicada por u,. *, **, *** indican niveles de significancia del
10%, 5% y 1%, respectivamente. Errores estandar robustos en paréntesis.

Fuente: célculos de los autores con datos del pnp.
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Con respecto a las reformas a los sistemas de transferencias y regalias,
todas estas generaron un cambio estructural positivo en el recaudo de im-
puesto predial. Tomando como punto de comparacién el periodo 1984-1992,
el recaudo por impuesto predial aument6 en un 45%, 72% y 84 % con las
reformas de situado fiscal y participaciones municipales, SGP y SGR, respec-
tivamente —modelo (5)—.

Los coeficientes asociados a las interacciones de transferencias y regalias
con categorias de municipios también van en linea con lo esperado. Las ca-
pitales, seguidas de los municipios con més de 100 mil habitantes, presentan
aumentos mayores en el predial que el resto de municipios. En particular, ante
el aumento en las transferencias, las capitales y municipios con mas de 100
mil habitantes lograron un recaudo del predial del 0,08 % y 0,03 % superior
al de los municipios en categoria ‘resto’, respectivamente.

Los efectos presentados se mantienen al reemplazar las categorias de mu-
nicipios consideradas (capitales, mayor a 100 mil habitantes y resto) por el
concepto de entornos de desarrollo definido por el bnr. Este tltimo clasifica
a los municipios en tres tipologias (desarrollo temprano, desarrollo interme-
dio y desarrollo robusto), de acuerdo con su dindmica econémica, calidad de
vida, medio ambiente, seguridad, desempefio institucional y funcionalidad
urbano-regional (DNP, 2015). El anexo 4 presenta los resultados obtenidos al
considerar esta categorizacion.

Una vez mas, se descarta la existencia de pereza fiscal por parte de los
municipios en el periodo analizado. Los aumentos en transferencias y rega-
lias han estado asociados con cambios positivos en el recaudo del predial.
Adicionalmente, con la metodologia aplicada en esta seccién, se encuentran
cambios estructurales positivos durante todas las reformas en cuestion, asi
como efectos diferenciales entre categorias de municipios, siendo las capitales
las de mayor aporte al crecimiento del recaudo.

3.3. Discusion

Diversos argumentos de caracter institucional y de coyuntura econémica
son importantes a la hora de explicar los resultados obtenidos. En materia
de instituciones, el establecimiento de nuevas reglas relacionadas con la sos-
tenibilidad de la deuda ptblica ha incentivado el crecimiento de los ingre-
sos propios en las entidades territoriales. La Ley 550 de 1999, por ejemplo,
contempla dentro de sus medidas de saneamiento de pasivos el aumento de
la capacidad recaudatoria en municipios y departamentos. Segtin el MHCP
(2014), el crecimiento promedio del esfuerzo fiscal en los municipios que sus-
cribieron acuerdos de pasivos fue superior en un 6,9 % al de las entidades que
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no suscribieron dicho acuerdo. Coherente con este resultado, Palencia (2017)
encuentra que esta misma ley ha afectado positivamente el recaudo tributario
de los municipios en la costa Caribe. Es importante aclarar que, en algunos
casos, no persisten los efectos en los ingresos luego de terminado el acuerdo.
En relacién con esto, la cGr (2008) reporta resultados fiscales negativos en
las entidades territoriales que culminaron exitosamente el acuerdo. Existe,
ademads, un conjunto de leyes que ha impuesto limites al nivel de deuda y
gastos de los gobiernos subnacionales (Ley 358 de 1997; Ley 617 de 2000; Ley
819 de 2003), promoviendo asi la sostenibilidad de la deuda ptblica territorial
e incentivando de igual forma el aumento de los ingresos.

Otro aspecto institucional relacionado con el aumento de los ingresos
tributarios es el crecimiento de las bases tributarias. Durante los tltimos
afnos, las administraciones locales han realizado esfuerzos en materia de ac-
tualizaciones catastrales, los cuales han sido diferenciales entre regiones y
entre zonas rurales y urbanas. Bogoté es un ejemplo de enorme esfuerzo, con
un valor total de avaltios que pasé de $59,6 billones en el afio 2000 a $365,2
billones en 2015 (Lozano y Ricciulli, 2017). A nivel nacional, segtn el 1Gac
(2010), entre 2002 y 2010, el avaldo de la base catastral aument6 un 154,2 % y
el niimero de predios inscritos se incrementé en un 20,7 %.

Conrespecto al tema, Zapata (2010) menciona el régimen especial del Dis-
trito Capital (Ley 1421 de 1993) como uno de los impulsores del crecimiento
de los ingresos municipales. Ademas de incrementar los ingresos de la capital
del pais, el autor sefiala que este sirvié de base para que otros municipios
adoptaran nuevos cobros, modernizando sus catastros, poniendo en marcha
el autoavaltio o extendiendo el cobro del 1ca a otras actividades. Por otro
lado, este mismo autor subraya la relevancia de algunas reformas tributarias
nacionales que incluyeron articulos que favorecen los fiscos de los GsN, como,
por ejemplo, la creacién de la sobretasa a la gasolina con la Ley 86 de 1989 y
las importantes consideraciones sobre los impuestos al consumo de licores,
vinos y aperitivos incluidas en la Ley 788 de 2002. De igual manera, vale la
pena mencionar que, por ejemplo, en algunos planes de desarrollo nacional
se incluyeron incrementos a las tarifas maximas que los municipios podrian
aplicar en el impuesto predial.

Por dltimo, y no menos importante, la coyuntura econémica en los pe-
riodos analizados ha influido en el comportamiento de los ingresos tributa-
rios. De manera especial, el auge del sector minero-energético en el periodo
2002-2012 contribuy6 al aumento observado en el recaudo del 1ca. En este
periodo, la correlaciéon entre el P1B y el recaudo del 1cA es significativamente
alta, indicando una importante dependencia del recaudo tributario a la co-
yuntura econémica del periodo.
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Conclusiones y recomendaciones de politica

La profundizacién de la descentralizacion en Colombia a partir de la Consti-
tucion Politica de 1991 llevé a que las trasferencias desde el gobierno nacional
alos municipios y departamentos se incrementaran. El aumento significativo
en recursos implicé una menor autonomia local, a pesar de que se observé
una mayor generacion de recursos propios. Los resultados no permiten con-
cluir que las transferencias generen una pereza fiscal en Colombia, ya que
las mayores transferencias no implicaron una menor recoleccién de recursos
propios en los GsN. Las dos fuentes crecieron durante el periodo, aunque las
transferencias lo hicieron a un mayor ritmo que los recursos propios.

Esta conclusion general tiene ciertas diferencias cuando se analizan los
distintos tributos de los GsN, las reformas en los sistemas de transferencias y
el tipo y tamafio de los GsN. Se observa, por ejemplo, que el impuesto predial
es menos dindmico que el impuesto de industria y comercio. Es probable que
el dinamismo de este dltimo esté asociado con un mejor desempefio de la
actividad econémica en ciertos territorios, por ejemplo, por una mayor ex-
plotaciéon minera dentro de sus fronteras. En cuanto a los distintos sistemas
estudiados, se encuentra un mayor esfuerzo recaudatorio en las reformas que
aumentaron las transferencias que en aquellas donde se incrementaron las
regalias. Finalmente, las reformas que se dieron en el tiempo exhiben com-
portamientos heterogéneos de acuerdo con el tamafio de las municipalida-
des. Para el caso del aumento en transferencias, las capitales, seguidas de los
municipios con méas de 100 mil habitantes, presentaron un mayor esfuerzo
fiscal que el resto de municipios.

Si bien los resultados no parecen mostrar indicios de pereza fiscal por
parte de las entidades territoriales, la alta dependencia de las transferencias
es sin duda un factor de riesgo que debe considerarse. Aunque no existe una
férmula tinica a través de la cual se puede reducir el riesgo de enfrentar pere-
za fiscal, si existen algunas acciones que bien implementadas pueden llevar
a fortalecer los ingresos propios de los gobiernos subnacionales. Dentro de
las posibles estrategias existe un primer grupo que depende directamente
de la voluntad y los buenos oficios de los gobiernos subnacionales. Las dos
primeras, y que deberian implementarse casi simultdineamente, son la mo-
dernizacion de los sistemas de cobro, a través de la facturacion electrénica,
y el fortalecimiento del recurso humano a cargo de los equipos de trabajo de
hacienda y planeacién. Estos cambios son una condicién necesaria previa a
cualquier otra accién, y que incluso generan resultados positivos inmediatos
en los ingresos propios de municipios y departamentos. Una tercera accion es
la simplificacién del marco legal, mediante estatutos tributarios territoriales
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modernos que faciliten a la entidad y los usuarios el proceso del pago de
impuestos. Finalmente, pero no menos importante es la actualizacién de las
bases tributarias, principalmente del impuesto de industria y comercio y
del predial. Para este tiltimo existe una oportunidad tinica para los predios
rurales por medio del reciente Censo Agropecuario.

El segundo conjunto corresponde a todas aquellas acciones por medio de
las cuales los gobiernos subnacionales se pueden beneficiar a través del ahorro
y reduccioén del gasto y, por ende, del aumento en sus ingresos propios de libre
destinacién. Todas ellas buscan hacer mas democréticos y transparentes los
procesos de contratacién. Por ejemplo, la estandarizacion de los procedimientos
mediante pliegos tinicos en toda la contratacién ptblica, homologando los tér-
minos de referencia para contratar obras similares ejecutadas en distintos mu-
nicipios del pais. La segunda es la implementacién generalizada y obligatoria,
para todo el sector publico, de agencias de compras, las cuales facilitan la pla-
nificacién, organizacion y ejecucion de las compras del sector ptiblico, nacional
y territorial. Relacionadas con las anteriores estan las subastas electrénicas y
la libertad de proponentes, que buscan facilitar la dindmica entre comprado-
res y proveedores, reduciendo los costos administrativos y transaccionales.

Se podria pensar que estas estrategias podrian ser altamente costosas y
que los municipios y departamentos tendrian que hacer grandes inversio-
nes en su implementacion. Sin embargo, como se vio anteriormente, para
algunas de ellas solo basta tener la voluntad de hacerlo. En otros casos, las
entidades territoriales deberdn hacer algunas inversiones e incurrir en algu-
nos gastos que, contrario a otros del sector ptblico, se reflejaran en mayores
ingresos de libre destinaciéon. Dentro de las posibles fuentes de recursos para
la implementacién de estas acciones estan las transferencias no condiciona-
das, especialmente regalias, asi como los recursos propios de cada entidad
territorial. Cualquier inversién bien ejecutada en desarrollo tecnoldgico y el
fortalecimiento del equipo técnico de cualquier entidad del Estado resulta-
rdn en mayor eficiencia y mayores recursos para ser invertidos en mejorar la
calidad de vida de sus habitantes.
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Anexo 1. Definiciones de los indicadores fiscales
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Indicadores de ahorro

Ahorro primario

Ahorro operacional
Capacidad de ahorro

Abhorro total

Ingreso corriente — Gastos funciona. — Otros gastos

Ahorro primario — Intereses

Ahorro operacional
Ingreso corriente

Ingreso total — Gastos funciona. — Intereses — Otros gastos

Indicadores de ingreso

Capacidad de generacion ingresos
permanentes

Importancia industria y comercio

Importancia del impuesto predial

Dependencia de las transferencias

Importancia de los ingresos de
capital

Ingreso corriente
Ingresos totales

Impuesto de industria y comercio
Ingreso corriente

Impuesto predial
Ingreso corriente

Transferencias
Ingreso total

Ingreso de capital
Ingreso total

Indicadores de gasto

% gastos funciona. en total gasto

% gastos de personal en gastos
funciona.

Capacidad financiacién gastos
funciona.

% inversion en total del gasto

Autofinanciacion de la inversion

Inversion financiada transferen-
cias

% intereses deuda en total gastos

Gastos de funcionamiento
Gastos totales

Gastos personal
Gastos funcionamiento

Gastos funcionamiento
Ingresos corrientes

Gastos de inversién
Gastos totales

(Ahorro total — Transferencias nacionales)

Gastos de inversion

Transferencias nacionales
inversion

Intereses
Gastos totales

Fuente: Zapata (2010).
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Anexo 2
A. Gobiernos municipales - indicadores fiscales, 1996-2015
A.1. Indicadores de ahorro
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. Capacidad de ahorro

S

i

o 60

=

o

«

9

a 50

$ 2

ER AR

%3] ]

5

@ A~ 30 A

o

f

o

3 20 +

]

=1

c

= 10 A

= 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Ano

. Ahorro total

o

S 50.000.000 -

)

=

o

[a\]

9

o 4 0 . N

) 0.000.000

8

=

£ 30.000.000 -

=1

S

8

2 20.000.000

o

]

o

]

g 10.000.000 -

g

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Afo

Revista de Economia del Rosario. Vol. 21. No. 2. Julio-diciembre 2018. 247-307



294

¢Hay pereza fiscal territorial en Colombia?

A.2. Indicadores de ingreso

Porcentaje

Porcentaje

Porcentaje
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Porcentaje
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Dependencia de las transferencias
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A.3. Indicadores de gasto

% del gasto de personal en el gasto de funcionamiento
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Autofinanciacion de la inversién

50 -
45 -
2
5
S 40
2
@]
(a1
35 -
30

1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014
Ano
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Fuente: pNp. Ejecuciones presupuestales. Calculos de los autores.
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B. Gobiernos departamentales - indicadores fiscales, 1996-2015
B.1. Indicadores de ahorro
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Capacidad de ahorro
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B.2. Indicadores de ingreso

Porcentaje
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Importancia del imp. a los cigarrillos
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Porcentaje

Porcentaje

¢Hay pereza fiscal territorial en Colombia?

La importancia del imp. a los vehiculos
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Dependencia de las transferencias
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B.3. Indicadores de gasto
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Porcentaje
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Inversion financiada con transferencias
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Fuente: DNP. Ejecuciones presupuestales. Célculos de los autores.
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Anexo 3. Crecimiento anual de transferencias e ingresos tributarios,
promedio departamentos

(Porcentajes)
Pre-Reforma Post-Reforma
Reforma 1: Situado Fiscal y part. municipales
1984-1992 1993-2000
Transferencias -1,6 71,7
Ingresos Tributarios 1,9 5,6
Reforma 2: SGP
1994-2001 2002-2011
Transferencias 70,9 18,4
Ingresos Tributarios 49 7,6
Reforma 3: SGR
2003-2011 2012-2014
Regalias 6,4 110,2
Ingresos Tributarios 6,8 8

Nota: Los crecimientos aqui definidos se calculan como proporcién de los ingresos propios en el periodo inicial.

Fuente: calculos de los autores con datos del pNp.

Anexo 4. Resultados modelo de efectos fijos con categorizacién
de municipios DNP

Panel con efectos fijos

Log(Predial) 1) 2 3) 4) (5)
0,25%* 0,19** 0,21%%* 0,20%%* 0,18**
Log(Transf)
(0,017) (0,024) (0,025) (0,026) (0,024)
0,02%** 0,02%** 0,00 0,00 -0,01
Log(Reg)
(0,003) (0,003) (0,006) (0,006) (0,006)
0,42*’(-* 0,43*** 0,43*** 0,41*** 0,44*’(-*
SituadoYParticip
(0,026) (0,025) (0,025) (0,025) (0,024)
0,79*** 0,80*** 0,79*** 0,65*** 0,69***
SGP
(0,035) (0,034) (0,034) (0,035) (0,032)
0,93*** O,95>{->{->(- 0/95“—* 0,76*** 0,82***
SGR
(0,045) (0,044) (0,044) (0,046) (0,042)
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Panel con efectos fijos

Log(Predial) 1) ) @3) @) (5)
0[24*** 0,18*** 0,19*** 0,09***
DesarrolloRob*Transf
(0,036) (0,036) (0,035) (0,034)
0,06%* 0,04 0,05* 0,03
DesarrolloInt*Transf
(0,024) (0,025) (0,027) (0,025)
0,04*** 0/04*** 0,04***
DesarrolloRob*Reg
(0,011) (0,011) (0,010)
0,02*** 0,02*** 0,02***
DesarrolloInt*Reg
(0,006) (0,006) (0,006)
0,06*** 0,06***
Log(Otros)
(0,006) (0,006)
0’76***
Log(Poblacion)
(0,068)
2,36*** 2’38*** 2,38*** 2,21*** _4,79***
Constante
(0,114) (0,113) (0,112) (0,121) (0,658)
Observaciones 28.852 28.852 28.852 27.977 27.972
Ntmero de Municipios 1.100 1.100 1.100 1.100 1.100
R-Cuadrado 0,50 0,50 0,50 0,50 0,52
Rho 0,86 0,81 0,82 0,81 0,77

Nota: Rho representa la fraccion de la varianza explicada por u; . *, **, *** indican niveles de significancia del
10%, 5%y 1%, respectivamente. Errores estdndar robustos en paréntesis. DesarrolloRob y DesarrolloInt hacen
referencia a municipios con entornos de desarrollo robusto e intermedio, respectivamente.

Fuente: calculos de los autores con datos del pnp.
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