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Este trabajo pretende estudiar los temas de lo que se conoce en Espafia como
“la discusion de la financiacion autonémica”, o en Colombia como “descen-
tralizacion fiscal” analizando el sistema general de participaciones (SGP), y
busca privilegiar el enfoque econémico-fiscal de un problema de actualidad
en Espafia y Colombia.

Se debe sefialar que no es posible trasmitir instituciones ni esquemas
automaticamente, ni hacer una comparacion punto por punto, debido a la di-
versidad de los procesos. Sin embargo, el analisis de los dos sistemas
proporciona elementos para extraer algunas conclusiones en ambos casos.

La estructura del articulo se desarrolla en cuatro partes. La primera
hace una presentacion de los principales temas abordados a lo largo de la
discusion; la segunda, examina el proceso de descentralizacién en Colombia
desde la dptica financiera en el marco del funcionamiento del SGP; la tercera,
presenta una descripcion general del modelo de financiacion autonémico es-
pafiol, centrandose en el esquema de la Gltima reforma vigente de 2002; y la
cuarta, recoge algunas ideas del tipo de Estado que se esta construyendo a
partir del papel asignado a las regiones en el caso colombiano y espafiol,
abordando el tema de la gobernanza territorial.

CONTEXTUALIZACION

La descentralizacion puede parecer limitada en los regimenes centralistas y
con tradicion presidencialista fuerte, ya que el Estado central quiere aparecer
como gestor del desarrollo de las regiones porque considera politicamente
muy costoso ceder esta competencia a los entes subnacionales y porque pue-
de ser muy rentable la explotacion politica del desarrollo regional.

El rol visible de un Estado eficientemente regionalizado en la vida
cotidiana de los ciudadanos no conviene a una estructura tenazmente centra-
lizada. De hecho, un proceso cabal de descentralizacién contribuye a que los
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ciudadanos identifiqguen y reconozcan a las instituciones regionales como
agentes importantes en la vida local y actores principales de la expansion de
la oferta de bienes publicos.

En estos procesos de descentralizacion prevalece el principio de sub-
sidiariedad en el sentido de que un nivel de administracion superior se
abstiene de realizar aquello que eficazmente puede llevar a cabo una admi-
nistracion mas reducida.

Vale la pena decir que este proceso de reconocimiento ciudadano de-
be ser simétrico. En efecto, con la premisa del “no free lunch”, los
ciudadanos deben incrementar su contribucion a los fiscos regionales para
financiar la expansién del gasto que les beneficia directamente.

Por lo tanto, un proceso virtuoso de descentralizacion fortalece el re-
conocimiento ciudadano del Gobierno local y ese mismo reconocimiento
incita un mayor compromiso tributario, en términos estrictamente teoricos.

En el proceso espafiol fue necesario adecuarse a las diferencias de sus
regiones, lo que conllevo a la adopcidn de un proceso autonémico a diferen-
tes velocidades en la concesion de competencias y a un reconocimiento a la
afirmacion propia de las comunidades con tradicién nacionalista. En este
sentido, uno de los aspectos importantes de la descentralizacién econémica
de Espafia es que el esquema de autonomias fue un instrumento de articula-
cion politica del pais.

Ahora bien, en materia de descentralizacion un aspecto clave es el
tema de descentralizacion tributaria. A su vez, diferentes analistas conside-
ran que la naturaleza de los impuestos cedidos y la capacidad normativa de
los niveles subnacionales sobre la tributacion cedida, determina el grado de
cesion del poder tributario a las regiones.

Una mayor capacidad normativa en materia tributaria, podria generar
un proceso de competencia con el objeto de retener los factores de produc-
cion en las regiones que ofrezcan mejores condiciones.

Sin embargo, en materia de descentralizacion de tributos y mas con-
cretamente de territorializacion de tributos nacionales, el mayor obstaculo
para el recaudo y la equidad lo constituye la desigual estructura econdémica
de las regiones. Desde ese punto de vista, acometer una politica tributaria
territorial siempre sera dificil en las regiones con desigualdades agudas.

Cualquier iniciativa en esta materia pasa por el problema de concen-
trar la renta fiscal adicional en las regiones dindmicas. De hecho, estos
esfuerzos de territorializacién de tributos en estas condiciones no aportan
solidaridad interregional al esquema, sino que, al contrario, acrecientan la
renta tributaria de las regiones ricas.
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En este sentido, una politica de competitividad fiscal que promueva
una estructura de impuestos homogeénea basada en la territorializacion de los
impuestos, tendria problemas de inequidad. Aun, una politica tributaria ver-
daderamente descentralizadora que otorgue facultades normativas en materia
de tributos a las regiones y localidades enfrenta este mismo obstaculo.

El centralismo colombiano en materia de impuestos ha propiciado
una estructura tributaria regional y local bastante débil con tributos muy po-
co dinamicos y reducidos, que en Ultimas conduce a una alta dependencia de
las transferencias. La experiencia espafola, si bien es objeto de criticas, pro-
puso un esquema de mayor participacion regional en impuestos como el IVA
y ha establecido un tramo autonémico con algin grado de facultad normativa
en el Impuesto a la Renta de las Personas Fisicas.

En un plano més general, Espafia es un pais que muchos identifican
como casi federal y esta caracteristica se puede atribuir tanto a la creencia en
las bondades del sistema de decisiones cercanas al ciudadano, como a la ne-
cesidad derivada de su heterogeneidad regional. De hecho Dubois (2005, 20)
pone a Espafia a la par con otros casos europeos, donde la identidad historica
ha promovido el desarrollo de la region como entidad politica (Cércega en
Francia, Flandes en Bélgica o Escocia en el Reino Unido).

Muy por el contrario, Colombia tiende a ser un pais muy centralizado
en sus decisiones, caracteristica que ha sido reforzada recientemente por el
surgimiento de una institucion presidencial, que reclama para si una mayor
concentracion de poder en todos los &mbitos, con una ambicion politica casi
ilimitada, pero con amplio respaldo popular y politico.

Esta observacidn es mas evidente si se compara con otros procesos de
regionalizacién como el espafiol y con casos abiertamente federales como el
caso aleman, austriaco o suizo, donde las regiones tienen una fuerza politica
propia verdaderamente decisoria.

A pesar de que la Constitucién Espafiola (CE) define el modelo de
Estado como unitario, el desarrollo de su vida politica y autonémica, ha con-
ducido a esquemas de corte muy federal. Por el contrario, Colombia posee
una arraigada tradicion centralista. Obviamente, esta diferencia se puede ex-
plicar por las tradiciones historicas, por la dependencia de las transferencias
del nivel central y por la plena e incuestionable pertenencia de las regiones a
un Estado nacional. Por esta Gltima razén y por las fallidas experiencias del
siglo XIX, se puede explicar el esquema centralizado colombiano. Adicio-
nalmente, dada la cohesion del pais, no fue necesario utilizar los esquemas
federales como un recurso de articulacion politica interna.

Una tesis en sentido contrario, que presenta a Colombia con un es-
guema muy descentralizado, simplifica el problema a términos puramente
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financieros y presenta al pais como un caso bastante descentralizado en
América Latina, con el argumento de que cerca del 50% de los ingresos co-
rrientes de la nacion (ICN) se transfieren a los niveles subnacionales (Porras,
2006).

El predominio del tema financiero dentro de la discusion colombiana
de descentralizacion, se ha derivado de su correlacion con la estabilidad ma-
croeconomica y con la situacion fiscal del pais.

En efecto, la posicion fiscal del pais sufrio un deterioro que coincidio
con la puesta en marcha de la nueva institucionalidad, emanada de la Consti-
tucion de 1991, a lo que siguié una lenta correccion reciente del déficit del
Gobierno nacional central (GNC) a partir del afio 2003 (en 2007 el déficit
convencional del GNC cerro en el -3,2% del PIB y el superdvit primario fue
equivalente al 1,2% del PIB).

De manera que el tema de la necesidad de un ajuste fiscal, siempre ha
puesto la discusion en términos de una negociacion de recursos para los en-
tes subnacionales, que relega a un segundo plano el problema del modelo de
Estado en construccién y el problema de la afirmacion del hecho regional.

Otro problema ligado al proceso colombiano, es que no se ha dado
una solucidn definitiva a la formula financiera de evolucion del sGp. Es muy
posible que al acercarse el fin del periodo de transicion de cada Acto Legis-
lativo el Gobierno se movilice para extender por mas tiempo la férmula de
evolucion financiera que aplica puntos adicionales a la inflacion causada.

Por conveniencia macroecondémica no se aceptara la revinculacion
constitucional a los ICN, ni las regiones aceptaran formulas muy mezquinas
como las planteadas por los gobiernos de turno. Lo mejor es definir una
férmula que distribuya adecuadamente los riesgos del funcionamiento del
sistema y que busque un equilibrio entre estabilidad macroeconémica y de-
sarrollo regional.

Ademas, puede ser la ocasién propicia para adelantar un debate a
fondo sobre la profundizacion del proceso de descentralizacion, que conceda
autonomia tributaria, con el manejo de tramos regionales de los impuestos
nacionales, con la creacion de fondos de nivelacion interterritorial, con mas
autonomia politica, mas capacidad de autogestion del desarrollo regional y
mayor capacidad institucional de los departamentos.

Obviamente, al abogar por un mayor otorgamiento de competencias a
las regiones y —haciendo un planteamiento mas osado— por el traspaso a los
niveles subnacionales de la recaudacion de impuestos mas dinamicos, o la
recaudacion compartida de impuestos del nivel nacional, se pasa por enor-
mes escollos en los planos institucional y técnico, y constituye un riesgo si
no se sabe conducir adecuadamente el proceso.
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Lo anterior conduce a una afirmacion incuestionable, en el sentido de
que la profundizacion de la descentralizacion pasa por un enorme esfuerzo
de fortalecimiento institucional de los niveles subnacionales y por una depu-
racion de las élites politicas regionales y locales. No es posible profundizar
la descentralizacion sin haber ofrecido previamente herramientas de desarro-
llo institucional y técnico a las regiones.

Ahora bien, tanto en el caso colombiano como en el espafiol existe
una marcada dependencia de las regiones con respecto a las transferencias
del Estado central.

Siguiendo célculos de Garcia (2008, 11), en 2005 el Fondo de Sufi-
ciencia represento el 33,2% de la financiacion autondmica y la participacion
en el IVA representd el 20,2% de la misma. El fortalecimiento de la auto-
nomia financiera es una condicién basica para la autonomia politica y la
profundizacion de la descentralizacion. Los esfuerzos en este sentido tienen
un buen panorama de desarrollo en términos de incorporacion de tributos
propios, traslado de gestion tributaria y de capacidad normativa en la mate-
ria. En Colombia, por su parte, los recursos del sGP representaron el 50,3%
de los ingresos corrientes de los departamentos durante 2007.

Sin embargo, pensar en aumentar la autonomia fiscal de las regiones,
incrementaria la presion fiscal y obligaria a las autoridades a afrontar un cos-
to politico que pocas veces estan dispuestas a asumir. Deberian buscar
hechos imponibles que fortalecieran la hacienda regional, minimizando el
costo en términos de actividad productiva.

Asi mismo, se debe entender el principio de corresponsabilidad fiscal
en forma simétrica en el sentido de que los niveles subnacionales deben par-
ticipar de los esfuerzos de austeridad, responsabilidad fiscal y de control del
endeudamiento, a la vez que deben recurrir a una politica tributaria que se
guie por el principio de suficiencia.

En el plano politico, en el caso espafiol, la integracion en “una sola
Nacion” de gentes que en su discurrir diario se expresan en sus idiomas lo-
cales y que se identifican férreamente con sus ancestros regionales y con
tradiciones nacionales diversas, es una labor titanica que supera el “volunta-
rismo politico” de un pais que hace lo posible por integrar a sus gentes
(Sanchez C., 2008), y que pone a prueba la capacidad negociadora de los
Gobiernos centrales de cualquier signo politico, mas si alguno de ellos de-
fiende la asimilacion a una “Gnica” Espafia.

Pero asi mismo, la profundizacion de una descentralizacion consen-
suada, permite la afirmacion de los reclamos por més autonomia de las
comunidades con importante presencia de fuerzas nacionalistas, restandoles
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legitimidad y daria razones a aquellos que amenazan con una escision del
pais.

Esto es lo interesante del proceso autondémico espafiol que pretende
mantener con consensos politicos lo que el franquismo alcanzé a fuerza de
una represion despiadada. Sin embargo, la dificultad consiste en determinar
el limite del proceso y de las ambiciones competenciales de las comunidades
con fuerzas nacionalistas poderosas. Normalmente en el discurrir politico
espafiol las soluciones de consenso a los problemas autondémicos culminan
con soluciones del estilo “café para todos”, es decir, acuerdos que tratan de
satisfacer al mayor nimero de interlocutores posible.

De hecho, a principios de la década se logro un proceso de homoge-
neizacion de competencias que ampli6 a su vez las aspiraciones
competenciales de regiones como Pais Vasco y Catalufia, cuyos partidos na-
cionalistas tienen fuerza politica regional. El paso siguiente, naturalmente, es
que el resto de comunidades tratan de igualar sus pretensiones a las de las
autonomias avanzadas.

El andlisis del proceso de configuracion del Estado autonémico en
Espafa es interesante, ya que la negociaciéon autonémica y la forma como se
abordd el problema regional, fue una de las facetas mas complejas del retor-
no de Espafia a la democracia y de la construccion institucional que sigui6 a
la proclamacion de la CE de 1978.

Por esta razon, el proceso de regionalizacién hizo parte también del
proceso de conformacion de las CA, con el interés de las apenas incipientes
administraciones autondmicas de aparecer ante los ciudadanos como entida-
des con competencias efectivas.

Quizas la complejidad del problema autondmico y de las susceptibi-
lidades nacionalistas determinaron que la Constitucion de 1978 no cerrara en
definitiva la organizacion autondmica, a sabiendas de que iba a ser una ne-
gociacion politica dificil y de que requeria consensos amplios entre las mas
diversas fuerzas.

Ahora bien, en materia de financiacion de competencias del esquema
colombiano del sGp, la financiacion esta asegurada a través del sistema de
transferencias, sin embargo no existe un mecanismo explicito de nivelacién
interterritorial. Existe implicitamente un instrumento de asignacion a las re-
giones mas atrasadas, en las ponderaciones de criterios de asignacion de
recursos como pobreza, poblacion por atender y déficit de coberturas.

Sin embargo, el sistema carece de un fondo especifico de solidaridad
que ejerza un papel de nivelacion interterritorial desde las regiones mas ricas
a las mas pobres. Este tipo de fondos ganan importancia en los procesos de
regionalizacion, cuando se parte de asimetrias tan visibles entre departamen-
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tos y cuando se percibe que esta circunstancia entorpece el desarrollo de un
modelo regional equilibrado.

En ese contexto, las metodologias de balanzas fiscales desarrolladas
en Espaiia ofrecen elementos para evaluar los beneficios o costos netos que
cada region recibe del sistema, a partir de la imputacion de lo que se recibe
por la participacion en la estructura de distribucion regional del gasto y lo
que se aporta por tributacion. Su apropiada lectura y evaluacién, puede con-
ducir a la correccion de ciertos sesgos que en la practica profundizan la
inequidad territorial,

En el plano de la gobernanza, conviene aludir al proceso de regiona-
lizacion que ocurre en Europa, promovido desde las instituciones
comunitarias de Bruselas. Se parte de la premisa de que la ejecucion de las
politicas comunitarias es mejor, si se aplica con un enfoque regional y local
en respuesta a las demandas de los ciudadanos a nivel micro.

El desarrollo de las estructuras de la gobernanza territorial en Europa
ha llegado a un punto tal que algunos paises, que no habian desarrollado es-
guemas regionales domésticos, modificaron la estructura del Estado para
incluir un nivel regional, a efectos de acoger una politica europea mas dirigi-
da a ser implementada en los niveles sub nacionales.

En Colombia, aun existen ciertos temores por ampliar de manera de-
finitiva los esquemas de descentralizacion, en algunos casos con algun grado
de justificacion. Sin embargo, para minimizar los riesgos en los procesos de
regionalizacion, una condicion previa es el fortalecimiento técnico e institu-
cional de las regiones, para que tomen en sus manos el proceso de desarrollo
regional y superen la dependencia de un centralismo asfixiante.

UN ENRARECIMIENTO DEL CONTEXTO MACROECONOMICO DE CORTO PLAZO

Ahora bien, el deterioro de la situacién econémica en Espafia y los temores
por los efectos de crisis financiera internacional sobre Colombia, son temas
que afectan directamente los asuntos regionales en ambos paises.

En Espafia, en los primeros meses de 2008 se anunciaron menores
recursos que los esperados para la financiacion autonomica, por cuenta de la
caida de los ingresos tributarios. Colombia por su parte, redefine las estrate-
gias de financiamiento internacional, buscando nuevas fuentes y nuevos
paises para obtener recursos que le permitan financiar el déficit fiscal y de
cuenta corriente.

El deterioro de las condiciones economicas ha sido reciente y verti-
ginoso. Sorprende observar como la informacién macroecondmica vy fiscal
previa a la crisis reporté tasas de crecimiento elevadas y con mejores indica-
dores del mercado laboral, hasta 2007.
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En cambio, no se puede decir lo mismo para 2008. Espafia ha entrado
en un ciclo de desaceleracion econdmica veloz y la situacion es incierta para
2009. En Colombia también se prevé una moderacion en el ritmo de creci-
miento para 2008.

En comdn, se prevé que las dos economias se vean afectadas en ma-
yor o menor medida por la crisis financiera norteamericana e internacional,
ante la presencia de desajustes en la cuenta corriente de ambos paises y ante
la mayor sequia de financiamiento externo en las actuales circunstancias.

Gréfica 1
Colombia y Espafia: actividad econdmica en el corto plazo
Crecimiento interanual del PIB trimestral
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Fuente: INE y DANE.

Observando los datos trimestrales, Colombia y Espafia han coincidido en un
largo ciclo de expansién econémica desde la década pasada. En el primer
caso esta situacion estuvo muy vinculada a la magnifica situaciéon en los
mercados internacionales de commodities y a un persistente incremento en
los flujos de inversion, mientras que en el segundo caso, la expansion de la
construccion y el auge de las actividades especulativas fortalecieron la de-
manda interna. El ultimo retroceso economico de Colombia data del afio
1999 en el cual la economia se contrajo al registrar un -4,2, mientras que en
ciclo espafiol el ultimo retroceso ocurrié en 1993 (-1,2).

En la coyuntura actual ambas economias registran un enfriamiento
gue representa un ajuste en ciclos expansivos, de por si, bastante largos.
Segun datos de la Contabilidad Nacional trimestral, el debilitamiento de la
actividad econémica en el corto plazo ocurre también a ambos lados del
Atlantico.

En el caso espafiol la expectativa es mucho mas preocupante, en con-
sideracion a las previsiones de la Unidon Europea que auguran una recesion
en Esparia para 2009. El crecimiento interanual del primero, segundo y tercer
trimestre de 2008 ha registrado un crecimiento moderado del 2,6%, 1,8% y
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0,9% respectivamente, como consecuencia del debilitamiento de los compo-
nentes de la demanda nacional.

El ritmo de crecimiento colombiano también se prevé que disminuya
en 2008, pero no existe una expectativa de debilitamiento severo de la acti-
vidad econdmica en el futuro proximo. El dinamismo de la actividad
econdmica colombiana se ha enfriado, lo que se confirma al observar tasas
del 4,5%, 3,8% y 3,1% durante el primero, segundo Yy tercer trimestre.

Este comportamiento del pais latinoamericano en el segundo trimes-
tre, se explica por los menores ritmos de actividad sectorial en la industria, el
transporte y el sector agricola. La construccion de edificaciones tuvo un di-
namismo importante, que sin embargo fue neutralizado por una fuerte caida
en las obras civiles. EIl Unico sector que registré un crecimiento superior a la
tendencia de los trimestres anteriores fue el sector financiero.

En definitiva, el deterioro econdmico de Espafa ha sido muy vertigi-
noso particularmente durante 2008, lo que se confirma con la continua
actualizacién de los datos econémicos que se presentan al publico. Un dato
igual de preocupante dependera del nivel de gravedad que alcancen las
pérdidas patrimoniales de los agentes financieros espafioles, como conse-
cuencia de la desvalorizacion de los activos de pésima calidad adquiridos
durante los afios anteriores. Colombia se podra ver afectada por la escasez de
financiamiento externo en un mercado internacional completamente volatil e
incierto y por un debilitamiento del mercado interno.

Para concluir, se prevé que el deterioro de la actividad econémica
afecte especialmente el sistema de financiacion autonémico en Espafia y
puede preverse una disminucion importante de las fuentes derivadas de los
impuestos cedidos y de las participaciones en los impuestos estatales.

En Colombia, la formula del SGP puede garantizar cierta estabilidad
del financiamiento de los sectores sociales en caso de debilitamiento de la
actividad econémica. Sin embargo, se debe prever, también, una reduccién
de los ingresos de caracter tributario para las regiones y municipios del pais.
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LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN COLOMBIA

Mapa 1
Colombia, divisién politica

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi.

Universidad Externado de Colombia -10- Facultad de Economia



LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA Y LAS AUTONOMIAS EN ESPANA

Mapa 2
Colombia panorama departamental 2006 — PIB per capita
(millones de pesos corrientes)

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi y DANE- Cuentas Departamentales - Elaboracion Propia
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DESEMPENO MACROECONOMICO Y DESCENTRALIZACION

El esquema institucional colombiano es muy centralizado a nivel de decisio-
nes, no obstante se advierte que los recursos destinados al sistema de
transferencias son considerables, si se tiene en cuenta que durante los prime-
ros afios de la década se ubicaron por encima del 5% del PIB y en 2007
representaron el 4,8%.

La centralizacion del proceso colombiano se acentia ain mas po-
niendo como referencia el proceso autondémico espariol, si se tiene en cuenta
que Espafa después de la dictadura despertd con un impetu de tendencia fe-
deralista, aunque nominalmente desarrollado en una organizacién politica
del tipo de Estado unitario.

Colombia, en 1991, cambid su constitucion rigidamente centralista de
1886 y pact6 una carta magna que sentd en la mesa a diversas fuerzas politi-
cas y sociales y que fue desarrollada por sucesivas leyes en el Congreso de la
Republica. En materia de descentralizacion, se reconocio a los niveles sub-
nacionales una concesién de poderes puramente administrativos y se erigié
un esquema de gasto social regional, casi por completo, dependiente del sis-
tema de transferencias del Gobierno central.

Gréfica 2
Colombia: desempefio macroeconémico. Déficit GNC vs. crecimiento econémico
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Fuente: DANE, CONFIS, y Lozano, Ramos y Rincén (2007).

En materia de descentralizacion fiscal, la Constitucion de 1991 vinculo el
situado fiscal y las participaciones municipales a los ICN, lo que puso en
aprietos a los Gobiernos nacionales posteriores que tuvieron que financiar el
nuevo esquema de gasto nacido de la nueva carta politica.

Como es natural, los ICN tienen un caracter prociclico dada la estre-
cha asociacion entre el recaudo tributario y el comportamiento de la
economia. Este ultimo detalle y la dependencia del sistema de participacio-
nes con respecto a los ICN explican por qué al bajonazo econdémico de 1999
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siguio una reduccion de las transferencias con respecto al PIB en el afio si-
guiente (del 5,3% al 4,9%). Este fendmeno propio de la coyuntura doté a ese
Gobierno de argumentos para proponer, en aras de la estabilidad macroe-
condmica, la desvinculacion del sistema de transferencias de los ICN, cosa
que consiguio con el Acto Legislativo 01/2001.

Por las razones antes expuestas, las discusiones sobre descentraliza-
cion en Colombia, en el marco del sGp, tienen un claro componente fiscal
desconociendo, la mayoria de veces, la integralidad del problema y la nece-
sidad de ampliar el esquema de autonomia de los niveles subnacionales con
el objeto de propiciar su propia dindmica econémica.

En ese orden de ideas y bajo la mirada atenta de las calificadoras in-
ternacionales de riesgo, las sucesivas reformas al SGP se han enmarcado en
un agudizamiento del déficit del GNC desde los primeros afios de la década
pasada, que tendi6 a reducirse a principios de la presente década y que man-
tuvo una trayectoria de ajuste coincidiendo con una buena coyuntura
econOmica y tributaria en 2006 y 2007. En el Gltimo afio la economia crecio
a un ritmo sorprendente del 7,5%, al tiempo que el déficit del Gobierno cen-
tral represento el 3,2% del PIB.

Como se puede observar, en términos generales, el déficit del GNC
tiene un comportamiento prociclico que tiende a profundizarse en periodos
de deterioro en la actividad econdmica y muestra cierta correccion coinci-
diendo con la recuperacién econémica.

Grafica 3
Colombia: trayectoria reciente. Deuda bruta GNC y balance primario GNC
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y Contraloria General de la Republica

Muy de la mano se ha discutido el problema en torno al rapido crecimiento
de la deuda publica, particularmente la del GNC, y se han generado dudas
sobre su sostenibilidad, especialmente por la veloz evolucién de la deuda
interna, en razon al incremento del gasto pablico y a la desaparicion de la
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financiacion monetaria del Banco Central (estrictamente limitada en la nueva
constitucion).

Segun datos de la Contraloria General de la Republica, s6lo después
de 2003 se logro estabilizar el crecimiento de la deuda bruta del Gobierno
central como porcentaje del PIB a niveles cercanos al 50%. En 2003 se al-
canzo el nivel maximo de 53,1% y a partir de alli el indicador inici6é una
tendencia decreciente, gracias a la correccion del resultado primario. En
2006 la deuda bruta del Gobierno nacional representd el 48,9% del PIB.

La trayectoria mas moderada de la deuda bruta se alcanzé gracias a la
reduccion de la variable que crea deuda, es decir, el déficit primario del Go-
bierno, el cual se redujo de -4,3% del PIB en 1999 al -1,1% en 2005. Durante
2006 y 2007 se gener6 un superavit equivalente al 0,3% y 1,2%, respectiva-
mente. Por su parte, el marco fiscal de mediano plazo prevé que el afio 2008
finalizar con un superavit primario en las cuentas del Gobierno equivalente
al 0,5% del PIB.

Gréfica 4
Colombia: descomposicion del balance fiscal del sector publico consolidado, % PIB
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Ahora bien, ampliando el analisis al sector publico consolidado, el resultado
fiscal describe una tendencia de ajuste desde el inicio de la presente década.
En 2002, el déficit fue elevado (3,6% del PIB) y después alcanzd un equili-
brio en 2005. Luego, el conjunto del sector publico volvio a déficit
equivalentes al 0,8% durante 2006 y 2007, como consecuencia de una mode-
racion en el resultado positivo del sector descentralizado. Para 2008, el
marco fiscal de mediano plazo prevé un deficit de 1,4% para todo el sector
publico.

El comportamiento fiscal del sector publico consolidado, se explica
por resultados positivos en la mayoria de los subsectores del sector descen-
tralizado y las entidades del sector publico financiero. Sin embargo, los
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sucesivos resultados superavitarios del resto de subsectores han contrastado
con el considerable déficit que arrojé el GNC (ver grafica 4).

Segun datos del CONFIS para el afio 2007, el balance deficitario del
sector publico consolidado se explica por el resultado del Gobierno nacional
(-3,2%) y del resto de subsectores. Sus resultados se describen a continua-
cién: seguridad social 1,8%, empresas del nivel nacional (Ecopetrol, FAEP y
sector eléctrico) 0,3%, empresas del nivel local (EPM, EMCALI) 0,2% Yy go-
biernos regionales y locales -0,2%.

Por su parte el Banco de la Republica generd un superavit equivalen-
te al 0,5%, FOGAFIN arrojo un resultado positivo del 0,1% y, finalmente, los
costos de la reestructuracion financiera ascendieron al -0,3% del PIB.

La metodologia del CONFIS presenta en un solo resultado a los Go-
biernos regionales y locales. El balance fiscal de estas entidades desde el afio
2000 refleja un comportamiento superavitario durante la mayoria de los
afios, excluyendo 2000 y 2007. En este ultimo afio, el gasto asociado al ciclo
politico por la celebracion de elecciones regionales explica un déficit equiva-
lente al 0,2% del PIB. Por lo demaés, para el afio 2008, el marco fiscal de
mediano plazo prevé un superdvit del 0,4% de los Gobiernos regionales y
locales.

Gréfica 5
Colombia: balances fiscales sector publico consolidado, Gobierno nacional y Go-
biernos regionales y locales (% PIB)
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico - CONFIS

La tendencia al ajuste exhibida desde 2002 por las entidades territoriales, se
puede atribuir al arsenal de leyes que, por iniciativa del Gobierno central,
tuvo como propdasito conjurar la crisis fiscal de los fiscos territoriales al cie-
rre de la década anterior. Las materias en cuestion abarcaron la contencion
del gasto, el endeudamiento territorial, el fondeo de los pasivos pensionales,
el saneamiento contable, etc.
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En efecto, los departamentos y municipios se sujetaron a mecanismos
de ley que limitaron la expansion del gasto territorial y que los incluian en
esfuerzos de ajuste fiscal globales para el sector pablico.

En este sentido, la Ley 617/00 establecid para departamentos y muni-
cipios limites a los gastos de funcionamiento en proporcion de sus ingresos
corrientes de libre destinacion.

Asi mismo, la Ley 819/03 de Responsabilidad Fiscal incluy6 a los
departamentos, distritos y municipios en las metas de obtencion de superévit
primario. Adicionalmente, estableci6 para dichos Gobiernos subnacionales la
presentacion en cada vigencia de un marco fiscal de mediano plazo, que de-
tallara un plan financiero y metas de superavit primario®.

En conclusion, se puede decir que las entidades territoriales fueron
incluidas en un esfuerzo general de ajuste fiscal de todas las entidades del
sector publico y sometidas a normas especificas de control del gasto y del
endeudamiento. Estas medidas tuvieron un efecto evidente que se reflejo en
los indicadores fiscales y provocaron que los resultados superavitarios de los
Gobiernos regionales y locales contribuyeran al ajuste del resultado del sec-
tor publico consolidado.

Cuadro 1
Etapas de la descentralizacion fiscal en Colombia
Etapa Detalles
Inicio 1968-  Creacidn de la participacion Se cede progresivamente a los departamentos una partici-
1982 en el IVA (Ley 33/68) pacion del impuesto sobre las ventas. De éste concepto

cada departamento debe distribuir a municipios el 50% de
lo que le corresponde seguin poblacién
Creacion situado fiscal (Ley Establece que el presupuesto general de la nacion debe
46/71) apropiar un porcentaje de los ingresos ordinarios de la
nacion para departamentos, intendencias y comisarias,
destinados a educacion primaria y salud publica
Municipaliza- Incremento de la participa- Se incrementa la participacion del impuesto a las ventas de

cién 1983- ciénenel IVA (Ley 12/86) departamentos, intendencias y comisarias hasta el 50% del
1990 producto del impuesto en 1992
Reforma a los impuestos Decreta la actualizacion de los avallios catastrales. Esta-
locales (Ley 14/83) blece los rangos de la tarifa del impuesto de Industria y
Creacion del esquema Comercio, para que cada Concejo Municipal la defina.
de cofinanciacion Establece las tarifas de los impuestos de circulacion y

transito y timbre sobre vehiculos. Reglamenta la aplica-
cion del monopolio rentistico de los licores o la aplicacion
de impuestos a su consumo por parte de las Asambleas
Departamentales. Establece las tarifas del impuesto al

! La citada ley de Responsabilidad fiscal requeria también: la presentacion de las decisiones
fiscales base de las metas de superavit primario, los resultados de la vigencia anterior, una
estimacion del costo fiscal de las exenciones, la presentacion de los pasivos exigibles y con-
tingentes y el costo fiscal de las ordenanzas o acuerdos de la vigencia anterior.
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consumo de licores de forma uniforme e impide que los
departamentos las fijen o incrementen por su cuenta. Esta-
blece la tarifa al consumo de cigarrillos nacionales y
extranjeros. Establece la tarifa del impuesto “global” a la
gasolina en favor de los departamentos
Constitucion  Criterios para distribucién ~ Modificadas por Ley 715/01 y por AL 01/01 (ver discu-
1991-1998 de transferencias sién en esta seccién del documento)

(Ley 60/93)

Organizacién del sistema  Creacion del Fondo Nacional de Regalias con los recursos

nacional de cofinanciacion; no asignados a municipios y departamentos productores

Ley de regalias (Ley141/94)

Ajuste fiscal (Ley 617/00) Gastos de funcionamiento se deben financiar con ingresos
corrientes de libre destinacion. Establece limites a los
gastos de las Asambleas y Contralorias departamentales.
Establece limites a los gastos de los Concejos, Contralor-
fas y Personerias Municipales. Si departamentos o
municipios incumplen se debe aplicar un plan de sanea-
miento. Establece parametros para la remuneracion de los
Diputados y los Honorarios de Concejales. Permite a la
Nacion otorgar garantias para créditos con banca nacional
de entidades territoriales comprometidas en planes de
ajuste

Ajuste fiscal (Ley 549/99) Crea el Fondo Nacional de Pensiones de Entidades Terri-
toriales como instrumento de provision de los pasivos
pensionales de los territorios

Ajuste fiscal (Ley 550/99) Ley de reestructuracion de pasivos de empresas privadas y

Fortaleci- entidades territoriales

miento fiscal ~ Fortalecimiento de los Establece sobretasa a la gasolina en 18,5% para distritos y
ingresos territoriales (Ley  municipios, 6,5% para departamentos y 25% Bogota. Para
788/02) impuesto de registro departamental habilita sistemas mix-

tos de recaudo con cdmaras de comercio, oficinas de
registro y municipios

Fortalecimiento de los Retencion del 20% de los ingresos por estampillas para el
ingresos territoriales (Ley  fondo de pensiones de la entidad destinataria

863/03)

Responsabilidad fiscal (Ley Establece la presentacion de un MFMP con programacion
819/03) financiera y metas de superdvit primario

Profundizacion (Estabilidad macroeconémi- (ver discusion en esta seccion del documento)
1998-2007 ca)

reforma al sistema general

de participaciones (AL

01/01, AL 04; Ley 715/91;

AL 04/07; Ley 1176/07)
Fuente: Departamento Nacional de Planeacion — DDTS. Citado en: Porras (2006).

ALGUNOS ASPECTOS DE LA REALIDAD REGIONAL
Colombia es eminentemente un pais de regiones con caracteristicas sociocul-

turales diversas, pero con una cohesion politica incuestionable. En cuanto al
lenguaje, aparte de los dialectos indigenas y autdctonos conservados en los
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resguardos indigenas y en el archipiélago de San Andrés y Providencia res-
pectivamente, el idioma castellano es hablado oficialmente en todo el pais.

En 1936 se establecieron las intendencias y comisarias junto a los de-
partamentos como parte de la division politica. Y en 1991, con la reforma de
la carta politica, el primer nivel subnacional quedd conformado solamente
por departamentos®. Actualmente est4d compuesta por 32 departamentos y
Bogot4, la ciudad méas importante como Distrito Capital.

En aspectos de desarrollo regional, la estructura de departamentos es
bastante desigual. Siguiendo la descripcién de Porras (2006, 421), existe una
gran disparidad en el desarrollo, reflejado en niveles de escolaridad, infraes-
tructura, cobertura de servicios publicos, desarrollo institucional y
acumulacion de capital humano muy desiguales.

Como es un pais de regiones, se ha generado un proceso de desarrollo
en torno a importantes zonas urbanas como Bogota, Medellin, Cali y Ba-
rranquilla y en las zonas petroliferas de los Ilanos orientales y la refineria del
Magdalena Medio. En los primeros casos, el desarrollo de actividades indus-
triales, administrativas o portuarias tiene una tradicion mas antigua, mientras
que en el segundo caso los yacimientos petroliferos son mas recientes y su
gestidn para generar un impacto definitivo en el entorno social y econémico
ha sido mas bien precaria.

La generacion de riqueza se ha concentrado regiones bien definidas,
al tiempo que recientemente se ha elevado la tendencia a la tercerizacion de
las economias. En regiones con una vocacion turistica como San Andrés y
Providencia y Bolivar, la tercerizacion explota sus ventajas naturales y su
ubicacion. En la regién andina predominan las actividades primarias, secun-
darias y terciarias, contando con el importante efecto social del cultivo del
café y el descubrimiento de una vocacion turistica inexplorada en los depar-
tamentos del antiguo Caldas (Caldas, Risaralda y Quindio).

En este orden de ideas, es util analizar una medida estandar de la ri-
queza: el PIB per cépita. El indicador muestra que el ranking es encabezado
por Casanare, departamento que junto con Arauca y Meta representan los
principales productores de petroleo del pais y tienen una escasa poblacion,
circunstancias que impulsan su indicador a los primeros lugares.

Pero basicamente el orden del indicador exhibe a Casanare, Bogot4,
Santander, Arauca Antioquia, San Andrés, Meta y Valle en los primeros lu-
gares, con resultados entre 40 millones y 9 millones de pesos per capita. En
el otro extremo, Sucre, Putumayo, Choco y Vaupés registran cifras entre 2,8
millones y 3,6 millones de pesos per cépita.

2 El articulo 309 de la Constitucion Politica erigi6 como departamentos las antiguas Inten-
dencias y Comisarias.
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A su vez, estas disparidades regionales se reflejan en el grado de de-
sarrollo institucional, en el potencial tributario y la capacidad fiscal. La
escasa dinamica econdémica de algunas regiones hace estéril cualquier es-
fuerzo tributario, y la dependencia con respecto a las transferencias en un
esquema administrativo muy centralizado no permite un impulso definitivo a
un desarrollo regional mas equilibrado.

El DNP (2006, 22) estimd que en 2006 seis departamentos, Bogota y
otras 41 ciudades concentraron mas del 80% del recaudo tributario territo-
rial.

Cuadro 2
Departamentos de Colombia recaudo tributos propios 2005-2007 (millones de pesos
corrientes)

2005 2006 2007 %

Cerveza 906.436 993.065 1.203.838 30,9%
Consumo de licores 847.727 847.657 834.390 21,4%
Registro y anotacion 310.548 391.097 443.998 11,4%
Cigarrillos y tabaco 300.253 321.645 330.016 8,5%
Estampillas 226.796 304.887  420.665 10,8%

Vehiculos automotores 290.993 274.449 319.444 8,2%
Sobretasa a la gasolina 274.346 266.665 276.803 7,1%

Otros* 56.114  56.114 64.999 1,7%

Total 3.221.475 3.455.578 3.894.153 100%

1 Otros impuestos departamentales son: juegos de apuestas permanentes, derechos de explotacion lo-
teria, ganadores sorteos ordinarios y extraordinarios, impuestos loterias foraneas, degiiello de ganado,
contribucidn 5% sobre contratos y rifas.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — DAF. Informe sobre viabilidad fiscal de los Depar-
tamentos. Varios afios.

Sin embargo, una mayor descentralizacion tributaria puede ser inefectiva
cuando se trata de bases tributarias poco dinamicas, porque el recaudo refleja
las disparidades econdmicas. Ademas, la participacion en el recaudo tributa-
rio puede ser entendida por la estructura central como una pérdida de poder.
Ademas, la dependencia de recursos centrales puede representar una posi-
cién comoda para las regiones porque facilita recursos sin costo politico, y
simplemente entra a jugar un proceso de presion politica.

En los departamentos de Colombia, a pesar de la tendencia ascenden-
te del recaudo, es muy escaso el margen de maniobra para elevar los
ingresos tributarios de los impuestos departamentales, ya que se trata de
gravamenes, la mayoria indirectos como: el registro de transacciones comer-
ciales, vehiculos y la aplicacién de estampillas con destinaciones especificas,
los juegos y loterias y la aplicacion de tasas a los actos publicos y tramites
ante las dependencias de los Departamentos, entre otros.
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Con respecto al destino de los recaudos algunos ya tienen destinacio-
nes especificas, lo que los hace muy inflexibles para ser redireccionados a
inversion o a otros fines diferentes.

Desde una perspectiva de competitividad, es poco lo que pueden
hacer los departamentos, desde el punto de vista de la tributacion, en materia
de facilidades e incentivos tributarios para la ubicacion de industrias entre
regiones por la naturaleza misma de los impuestos a cargo de las Adminis-
traciones Departamentales.

Cuadro 3
Colombia: estructura de ingresos 2005-2007 (millones de pesos corrientes)
Ingresos
2005 2006 2007 corrientes
(%)
Ingresos 12.714.500 14.933.032 17.346.016
Ingresos corrientes 9.664.522 10.888.710 11.842.505
Ingresos tributarios 3.083.341 3.455.578 3.894.153 32,9%
Ingresos no tributarios 577.019 632212  792.351 6,7%
Ingresos por transferencias 6.004.162 6.800.920 7.156.012
Nacional ND  6.164.545 6.396.784
SGP ND 5.823.197 5.961.631 50,3%
Educacion ND 4.755.294 4.977.480
Salud ND 1.065.383 980.800
Proposito General ND 2.520 3.352
Otras (IVA nuevos dept., Fosyga, ETESA) ND 341348  435.154 3,7%
Departamentales (incluye cuota auditaje) ND 10.640 11.911 0,1%
Participaciones (beneficencia y loteria, IVA licores) ND  625.735  747.311 6,3%
Gastos 11.865.365 13.741.796 16.206.012
Gastos corrientes 7.944.000 8.797.692 9.652.432
Funcionamiento 2.245.231 2.396.439 2.411.289
Intereses y comisiones 164.105  143.856  159.835
Operativos de inversion social 5.534.664 6.257.397 6.839.976
Déficit o ahorro corriente 1.720.522 2.091.018 2.190.072
Ingresos de capital 3.049.978 4.044.322 5.503.505
Gastos de capital 3.921.364 4.944.103 6.553.580
Déficit o superavit de capital -871.387  -899.781 -1.050.067
Déficit o superdvit total 849.135 1.191.236 1.140.004

Nota: la metodologia del Ministerio de Hacienda incluye en los ingresos de capital las regalias por
explotacién de recursos naturales y, en los ingresos corrientes, las transferencias; ND: el informe 2006
no desglosa en detalle los ingresos por transferencias.

Fuente: Ministerio de Hacienda y crédito PUblico DAF. Informes sobre viabilidad fiscal de los Depar-
tamentos 2005, 2006, 2007.

Por su parte los impuestos nacionales, que salvo algunas excepciones como
la Ley Paez®, se aplican homogéneamente en todo el territorio nacional, no
brindan mayores ventajas para asentarse en algin lugar en especial. Desde

% Se refiere a una serie de incentivos tributarios en impuestos nacionales, con el fin de pro-
mover la inversion productiva en una zona afectada por inundaciones naturales.
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este punto de vista, es mas factible ofrecer ventajas tributarias para la tribu-
tacion municipal.

Para mejorar las cosas, es recomendable reforzar la capacidad institu-
cional de las regiones y promover su desarrollo técnico para que asuman
mayores competencias, siguiendo la pauta de otros paises. En este sentido,
una de las dimensiones que potencialmente se pueden profundizar en el pro-
ceso de descentralizacion, es el recaudo compartido de impuestos entre el
nivel central y los niveles subestatales o la asignacién de tramos en los im-
puestos nacionales, que estén acompafiadas de facultades normativas a las
regiones. De lo contrario, las regiones seguiran dependiendo de las dadivas
del Gobierno central y se entorpecera un proceso de desarrollo propio.

Por la problemética expuesta, la dependencia de los Gobiernos depar-
tamentales con respecto a los recursos del SGP continta siendo considerable.
Consultando los resultados de la metodologia del Ministerio de Hacienda
(2007, 50), se puede afirmar que en 2007 el SGP represento el 50,3% de los
ingresos de los departamentos, mientras que los ingresos tributarios apenas
representaron el 32,9% de los ingresos corrientes.

EVOLUCION RECIENTE DE LA DESCENTRALIZACION FISCAL SEGUN EL SGP

Con las reformas politicas territoriales se intentd fortalecer a los Gobiernos
regionales y conceder a los municipios mayor capacidad para la prestacion
de servicios sociales basicos e infraestructuras. Las medidas en el campo es-
trictamente fiscal y el fortalecimiento de los instrumentos de tributacién
regional, se complementaron con avances en el plano politico como la elec-
cion popular, primero de alcaldes y luego de gobernadores, y la asignacion
de competencias en la gestion de los sectores sociales. Sin embargo, como se
verd mas adelante, el esquema en una perspectiva general aln se mueve con
criterios muy centralistas.

En los afios 80 y posteriormente con la Constitucion de 1991 se in-
tenté abrir un mayor espacio a las entidades territoriales para otorgarles
mayor protagonismo en cuestiones politicas y fiscales. Se siguio el criterio
segun el cual la descentralizacion distribuye el poder politico y, a la vez, se
aproxima a la necesidad local en materia de servicios sociales.

A partir de la Constitucion de 1991 se redefinio el papel de los depar-
tamentos en los procesos de prestacion de servicios de salud y educacion, y
se incluyo la eleccion popular de gobernadores.

En el plano fiscal, solo a partir de 2001 se puede hablar propiamente
de sGP. En efecto, con el Acto Legislativo 01 se integrd en un solo concepto
la financiacion de las competencias a cargo de los departamentos y munici-
pios que, hasta ese entonces, estaba representada por el “situado fiscal” y las
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“participaciones municipales”.

El situado consistia en una asignacién presupuestal, creada por la Ley
46/71, para financiar los gastos de funcionamiento de la educacion primaria
y salud publica de los departamentos. A su vez, lo que se conocia como par-
ticipacion municipal en el impuesto a las ventas, se transformo
posteriormente en un porcentaje de los ICN.

Asi las cosas, durante el periodo reciente se han manejado en una so-
la bolsa los recursos para financiar las necesidades sociales de las entidades
territoriales, confiando su ejecucion a los “municipios certificados”, es decir
con mayor capacidad de gestion, y directamente a los departamentos, en el
caso de los “municipios no certificados”.

De manera que en todos los sectores contemplados, los departamen-
tos y municipios intervienen en el mecanismo de operacion y ejecucion, de
una forma mas o menos coordinada. De hecho, las leyes que regulan la mate-
ria son muy precisas en delimitar las funciones de uno y otro nivel.

La evaluacion del proceso de descentralizacion fiscal colombiano y
particularmente el esquema del SGP es importante porque constituye el es-
quema central de la descentralizacion del gasto y préacticamente en la Unica
fuente de financiacion de los sectores sociales en vastas zonas del pais.

De modo que del disefio de los esquemas de descentralizacion y de su
operacion institucional depende una politica eficiente de lucha contra la po-
breza y de promocion del equilibrio regional. Ademaés, si la
descentralizacidn no se gestiona adecuadamente en las regiones y no se ge-
neran dindmicas de desarrollo local, el resultado final es el afianzamiento de
un esquema perverso de dependencia del nivel central.

A decir verdad, la fase de profundizacion de la descentralizacion ha
respondido mas a urgencias de programacion macroeconémica de los Go-
biernos de turno que a una intencion de profundizar el proceso. Aunque se
deberia destacar la iniciativa de la Ley 1176/07 por separar en una bolsa
aparte los recursos destinados al agua potable y el saneamiento basico, ha
permitido una mayor aproximacion de la distribucion de los recursos en con-
cordancia con la realidad del sector.

Cuadro 4
Trasferencias territoriales (% PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Total transferencias 48 53 49 54 56 57 55 55 51 48
Educacion 27 30 30 30 32 32 31 31 29 -
Salud 1 13 11 13 13 13 13 13 1.2 -
Otros programas 09 11 09 11 11 11 11 11 10 -

Proposito general - - - - 09 09 09 09 08 -
Asignaciones especiales - 02 0 2 02 02 02 -

Fuente: Lozano y Ramos con base en mformacmn MHCP y DANE; * 2007 fuente CONFIS.
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Reformas y escenarios financieros

Como se puede observar en el cuadro 4, los recursos del SGP, representan
una fuente fundamental para la financiacion de los servicios sociales en las
regiones de Colombia.

A continuacién se hara un recuento de la evolucion del sistema de
transferencias a las entidades territoriales, partiendo de la Constitucion de
1991, y se construirdn algunos escenarios financieros plurianuales, para cap-
tar el impacto macroeconomico del sistema de transferencias y su efecto
sobre la financiacion de los servicios sociales en las entidades territoriales.

La Constitucion Politica de Colombia

Los articulos 356 y 357 de la Constitucion de 1991 (reformados en dos oca-
siones mediante la aprobacion de los actos legislativos correspondientes)
especificaban la forma en que evolucionarian tanto el situado fiscal y la par-
ticipacion de los municipios en los ICN.

El articulo 356 en su texto constitucional original, establecié que el
situado fiscal debia evolucionar cada afio de forma tal que en algin momen-
to alcanzara un porcentaje de los ICN que fuera suficiente para atender
debidamente los servicios para los que fue destinado.

A su vez la Ley 60/93 en su articulo 10, determind que el situado fis-
cal deberia representar el 24,5% de los ICN en 1996.

Por su parte el articulo 357 en su texto constitucional original, establecio
que la participacion de los municipios en los ICN experimentaria un creci-
miento anual desde un 14% en 1993 a un 22% como minimo en 2002.

El Acto Legislativo 01/2001

El Gobierno de la época siempre mostro su preocupacion por el hecho de
tener un sistema fiscal de descentralizacion atado a los ICN. En palabras de
los funcionarios oficiales esta situacion generaba un esquema de gasto publi-
co muy inflexible y rigido, en el cual era dificil emprender un proceso de
ajuste fiscal con gastos que constitucional y legalmente estaban predetermi-
nados.

Cuadro 5
Formula de evolucion del sGp segun Acto Legislativo 01/2001

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Inflacion Inflacion Inflacion Inflacion Inflacion Inflacion Inflacion
Adicionales 2 2 2 2 2,5 2,5 2,5
Fuentes: Acto Legislativo 01/2001.
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De esta manera a instancias del Gobierno, se presentd y se aprobo el Acto
Legislativo 01/2001, en cuya vigencia se establecié un crecimiento real defi-
nido por porcentajes adicionales a la inflacién causada, partiendo de un valor
de 10,96 billones en 2001; de modo que entre 2002 y 2005 el crecimiento
real del SGP se definid en el 2% y entre 2006 y 2008 del 2,5%.

En ese entonces la discusion politica se contextualizd en un ambiente
econdémico enrarecido por el bajonazo economico de 1999 (-4,2%). Este re-
troceso afect6 el monto de los recursos transferidos, por cuanto implicé una
reduccion drastica de los ingresos tributarios del Gobierno. Como se puede
observar en el cuadro 4 las transferencias como porcentaje del PIB pasaron
de representar el 5,3% en 1999 al 4,9% en 2000.

Con el Acto Legislativo 01/2001 se desvinculd la evolucién de las
participaciones de los ICN y se unifico en una sola bolsa denominada SGP, lo
que antes se manejaba como situado fiscal y participaciones municipales.

El Acto Legislativo 01/2001 contribuyo a aliviar la situacién fiscal
del Gobierno en dos sentidos. En primer lugar, al desvincular las transferen-
cias de los ICN, le dio mas flexibilidad presupuestal al Gobierno nacional, ya
que le permitid retener los recursos generados en reformas tributarias y los
mayores ingresos por eficiencia en el recaudo. En segundo lugar, se moderd
el crecimiento de las transferencias, al evitarse un escenario de vinculacion
automatica con respecto a los ICN.

Gréfica 6
Diferencia entre escenarios Acto Legislativo 01/2001 — periodo 2002-2008
(millones de pesos constantes 2007)
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Acto legislativo01/2001 B Escenario revinculaciona ICN  #28.877.617

Se parte de una base de 10,69 billones en 2001 segun Acto Legislativo 01/2001. Fuente: Elaboracion
propia basada en documentos CONPES.

El ejercicio de escenarios evidencia la importancia que represento la aproba-
cion de la reforma de 2001 para la consolidacion de la posicion fiscal del
Gobierno. EIl ahorro fiscal alcanzado al entrar en funcionamiento el sistema
reformado, equivalid a 28,9 billones de pesos constantes entre 2002 y 2008.
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Esta primera reforma, a pesar de haber contado con la oposicién
férrea de los sindicatos y particularmente la de los maestros, le permitio al
Gobierno un mayor margen para el manejo macroeconémico y evitd una
mayor presion sobre los indicadores de deuda del pais.

Grafica 7
Comparacion Acto Legislativo 01/2001 vs. vinculacion a ICN
Ahorro fiscal (% PIB)
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Fuente: calculos propios basados en el ejercicio de escenarios. Los datos del PIB tomados de DANE.

Los datos del grafico 7 deducidos del ejercicio propio de escenarios financie-
ros estiman el ahorro fiscal en una magnitud de 7,1 puntos del PIB. Por su
parte, Lozano, Ramos y Rincon (2007) calculan que el ahorro fiscal genera-
do durante la primera parte del periodo de transicion (2002-2005), equivalié
al 1,8% del PIB y durante la segunda parte (2006-2008) al 4,2% del PIB. De
modo que estiman que, en total, el ahorro fiscal durante el periodo de transi-
cion fue del 6% del PIB.

El Acto Legislativo 04/2007

El articulo 357 de la Constitucion, modificado por el Acto Legislativo
01/2001 establecia que una vez finalizado el periodo de transicion (2008), el
incremento anual de los recursos para el SGP, debia ser igual al promedio de
la variacién porcentual de los ICN durante los cuatro afios anteriores”.

De haberse cumplido lo anterior, el Gobierno habria experimentado
un retroceso en materia de ahorro fiscal, la relacion deuda-P1B se habria in-
crementado y el deficit primario habria alcanzado el 0,7% del PIB en 2011,
como se presenta en el cuadro 6.

Ante tal eventualidad en septiembre de 2006, el Gobierno presentd
una propuesta de reforma constitucional que reglament6 la materia, para evi-

* Acto Legislativo 01/2001, art. 3.
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tar una nueva revinculacion del sistema a los ICN y que mantuvo una férmula
de crecimiento real adicional a la inflacién causada.

Cuadro 6
Implicaciones macroeconémicas- Acto Legislativo 04/2007

2009 2010 2011

Escenario revinculacion ICN

Balance primario -09 -08 -07

Deuda/PIB 52,5%
Formula de crecimiento real al 04/07

Balance primario 04 06 0,8

Deuda/PIB 48,6%

Fuente: Lozano, Ramos y Rincén (2007).

Posteriormente, con el tramite de la reforma en el Congreso de la Republica,
la discusion politica obligé a la modificacion de las formulas de incremento
real del sistema. Y casi al final del proceso, un paro (huelga) nacional de
maestros, originado precisamente en la presentacion de la reforma, consiguid
incluir en la formula, algunos puntos adicionales especificamente para el
sector educativo. Asi las cosas, durante la discusion de la reforma, se con-
templaron tres formulas posibles derivadas de tres propuestas: a) la
propuesta original del Gobierno, sintetizada en la exposicién de motivos al
proyecto de acto legislativo®; b) la revinculacion del sistema a los ICN, y c) la
formula fruto del acuerdo politico que dio origen al Acto Legislativo
04/2007.

Para mayor claridad, las tres propuestas contemplaban sus propias
formulas de evolucion de los recursos del sistema, como se detalla a conti-
nuacion.

Cuadro 7
Formula de crecimiento SGP en tres escenarios del tramite del Acto Legislativo
04/2007

2008 2009 2010 2011 ... 2016 2017 ... 2022
Exposicién de motivos Gobierno™ Inflacién + 2,5 Inflacién + 3,5 Inflacién + 2
Revinculacion ICN? Inflacién + 2,5 Promedio A ICN tltimos 4 afios
Inflacion + 4,0 Inflaciéon +3,5 Inflacion+3,0 Promedio A ICN

Férmula definitiva incluida en el Gltimos 4 afios

Acto Legislativo 04/2007° - Puntos educa- Puntos educa-
Puntos educacion: 1,3 .. o
cién: 1,6 cién: 1,8

1 Mantiene el final del periodo de transicién hasta 2008. Incluye la regla de que crecimientos del PIB
superiores al 4% se traducen en crecimientos adicionales del SGP en la misma magnitud; > contempla

® Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Exposicién de Motivos al Proyecto de Acto
Legislativo por medio del cual se modifican los articulos 356 y 357 de la Constitucién Poli-
tica.
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para 2007 el fin del periodo de transicion del Acto Legislativo 01/2001. Los puntos adicionales para
educacion, no forman parte de la base de calculo para el sistema en la siguiente vigencia.
Fuente: Federacién Colombiana de Municipios, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

El cuadro anterior describe de una manera interesante varios puntos del
tramite de la reforma que culmind con la promulgacion del Acto Legislativo
04/2007.

« La propuesta original que present6 el Gobierno era supremamente corta,
teniendo en cuenta la necesidad de las regiones en materia de servicios so-
ciales. Los cambios en la formula resultantes de la discusion politica asi lo
demostraron.

« En ausencia de una iniciativa del Gobierno, o de haberse caido la reforma,
se hubiera retornado a la regla constitucional de determinacion del SGP
segun la variacion de los ICN.

« En principio la discusion partié del vencimiento en 2008 del periodo de
transicion de acuerdo con el Acto Legislativo 01 (datos sombreados del
cuadro 7). Sin embargo, los voceros de las regiones consiguieron que fi-
nalmente la nueva formula entrara a regir desde 2008. Asi que, por esta
modificacion, el sistema gano en éste afio 1,5 puntos, mas 1,3 puntos co-
rrespondientes a educacion.

« Entre la propuesta original del Gobierno y la version del Acto Legislativo
04/2007 se ganan 1,5 puntos en 2008, 0,5 puntos en 2009, y 1 punto entre
2011 y 2016. A lo anterior, se deben sumar los puntos asignados especifi-
camente a educacion.

« Cabe también resaltar la provisionalidad de la solucion adoptada, razon por
la cual se debe volver a plantear la misma discusion cuando este proxima a
expirar la regla provisional incluida en el Acto Legislativo. Lo acordado no
constituye una solucion definitiva. Antes de que concluya el actual régi-
men de transicion en 2016, se prevé que el Gobierno vuelva a presentar
una nueva reforma.

Esto implica que se reabriré el debate sobre la descentralizacion. Las carac-
teristicas de ese debate dependeran de la situacion econémica del momento y
de la evolucion de los resultados fiscales en los proximos afios. Esa coyuntu-
ra podria ser aprovechada para hacer un debate a fondo y con una gran
variedad de argumentos sobre el proceso de descentralizacion.

Pero es necesario traducir las anteriores formulas en flujos de recur-
sos financieros para comprender la preocupacion del Gobierno, ante el
escenario de revinculacion del sistema a los ICN. En efecto, las formulas de
evolucion del sistema anteriormente resefiadas, permiten construir dos esce-
narios, que implicitamente estiman el ahorro fiscal futuro para el Gobierno.
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Los datos del presente ejercicio tienen la ventaja, con respecto a ejer-
cicios anteriores, de utilizar unos supuestos macroeconémicos de fuentes
recientes, que incorporan un ambiente mas enrarecido por un repunte infla-
cionario. Estas perspectivas de riesgos inflacionarios futuros harian que los
recursos del sistema en términos nominales evolucionen con més velocidad,
de modo que analizar las cifras en pesos corrientes puede dar lugar a un es-
pejismo. Este espejismo se corrige con el ejercicio de deflactacion de las
series.

Grafica 8
Un ejercicio de proyeccion diferencia entre escenarios Acto Legislativo 04/2007 —
2008-2016 (millones de pesos constantes de 2007)
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Fuente: Elaboracion propia segiin Acto Legislativo 04/2007 y modificacion a los art. 356 y 357 inclui-
dos en el Acto Legislativo 01/2001. Los supuestos macroeconémicos se detallan en anexo al final.
Para escenario de revinculacion, el % de ICN (2001) que debe ser retomado en 2008 se tomd de Res-
trepo, Céspedes, y Baquero. Citados en Fedemunicipios (2007). En los ICN se aplican los descuentos
de ley. Se supone un crecimiento anual del 10% en los ICN.

Se prevé que los flujos de recursos para el SGP durante los préximos afios
ascenderan a 191,9 billones de pesos constantes resultantes de la férmula
aprobada en el Acto Legislativo 04/2007. Esta férmula representa un sacrifi-
cio fiscal, si se compara con la propuesta inicial del Gobierno incluida en la
exposicion de motivos, pero que es mucho mas manejable en términos ma-
croeconomicos comparada con los resultados del escenario de revinculacion
a ICN.

A la luz de las cifras, éste ultimo escenario era verdaderamente pre-
ocupante. Con un supuesto de crecimiento nominal de los ICN del 10%
durante los préximos afos, los recursos del sistema hubieran ascendido a
aproximadamente 271 billones constantes de 2007, que hubieran repercutido
en un crecimiento poco sostenible de la deuda publica y que hubieran obli-
gado a modificar la programacién plurianual del Gobierno. De hecho, los
planes alternativos de los funcionarios gubernamentales, contemplaban un
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importante recorte en el gasto publico y un nuevo paquete tributario, en caso
de haberse caido la reforma.

En resumidas, el Acto Legislativo 04/2007 se centrd en puntos es-
pecificos como se detalla:

« Defini6 la aplicacion de la nueva formula propuesta a partir de 2008, es
decir, anticipd en un afo el inicio de la nueva regla.

« En las discusiones tempranas en el Congreso, se logré incrementar los por-
centajes reales de evolucion del sGp, incluyendo un punto adicional
destinado a educacion.

. Durante el tramite legislativo en séptimo debate, este punto porcentual adi-
cional, fue complementado con recursos adicionales para educacion asi:
para 2008 y 2009 0,3 puntos, para 2010 0,6 puntos, para el periodo 2011 a
2016 0,8%. Esta modificacion en la formula respondié al paro (huelga) de
maestros organizado para la época.

« Destind un porcentaje del 17% de los recursos de propoésito general, a mu-
nicipios con poblacion menor a 25.000 habitantes.

« Para evitar que los nuevos resultados de poblacién arrojados por el censo
de 2005 afectaran algunas regiones, se establecié que el sistema orientaria
los recursos necesarios para evitar recortes por este factor.

« Convirtio en regla permanente, aquella que establece que si la economia
crece por encima del 4%, el SGP para las entidades territoriales se incre-
mentard en una proporcion equivalente al crecimiento que supere el 4%,
previo descuento de los porcentajes asumidos anteriormente por la nacion.

« Definié una bolsa de recursos independiente para servicios publicos domi-
ciliarios de agua potable y saneamiento basico, independiente de la
asignacion a propdsito general.

« Flexibilizé el porcentaje de recursos asignados para cada sector al alcanzar
coberturas universales, de modo que puedan reorientarse a otros sectores.

EL ESQUEMA DE COMPETENCIAS

La modificacion del articulo 356 presente en el Acto Legislativo 01/2001
plantea un principio de sentido comun: “no se podra descentralizar compe-
tencias sin la previa asignacion de los recursos fiscales suficientes para
atenderlas”. En Colombia a diferencia del proceso espafiol, siempre prevale-
cié un principio de homogeneidad competencial entre los departamentos y si
se quiere también entre los municipios, a través de la definicion de compe-
tencias uniformes en la prestacion de los servicios sociales. Esto se puede
también aplicar al periodo previo a la reforma constitucional de 1991.

El tema de las competencias ha sido tocado en las diferentes reformas
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y reglamentaciones en la materia, siendo las mas recientes: Ley 60/93, Ley
715/01y Ley 1176/07.

Cuadro 8
Colombia — SGP — Competencias legales y responsable ejecutor
Competencia Responsable’ Criterios de asignacion
Resguardos indigenas Municipios con res- Poblacion indicena
0,52% guardos indigenas 9

Asigna-  Municipios riberefios Proporcional al lindero con el

Municipios riberefios

ciones Rio Magdalena0,08% rio
especiales Alimentacién escolar Distritos y Matricula escolar y permanen-
4% 0,5% Municipios cia en el sistema educativo
- Retenidos directamente Min-
0, —
Fonpet 2,9% Fonpet — nacion hacienda

Departamentos distritos
Educacion preescolar y municipios certifica-
primaria y secundaria dos. Municipios no
8,5% certificados administran

mejoramiento calidad

Poblacién atendida, poblacién
por atender, pobreza

Poblacién atendida, equidad y

Salud 24,5% SN R
eficiencia administrativa
Subsidios a los usuarios,
deuda en proyectos del Déficit cobertura
sector, estudios, interven- Distritos y municipios Poblacion atendida y esquema
Agua potable sanea- torias, construccion y certificados solidario, esfuerzo propio,
Sectores : . P, . Co
. miento basico adquisicién de equipos, pobreza, eficiencia
sociales 0 85
96% 5,4% etc._So_ _ _ __
Cofinanciacion planes Departamentos y distri- En fur_mpn _de _Igs municipios
departamentales de aguas . de su jurisdiccién, usando los
to capital f o <
15% mismos criterios sefialados
Municipios con po_blacnon S Poblacion, pobreza relativa,
<25.000 htes para inver- Municipios .
I poblacién rural y urbana
sion. 17%
Propésito Propdsito general 83%
general 1,6% (hasta 42% de este rubro Municipios, distritos ~ Pobreza relativa, poblacion
para inversion y funcio- y departamento de San urbana y rural, eficiencia
namiento en municipios  Andrés fiscal y administrativa
de 42, 52y 62 categoria®)
Creci-
miento  Primera infancia Municipios y distritos  Poblacién infantil y pobreza
econémico

® La Ley 617/00 clasifica los distritos y municipios segtn poblacién y rentas. Categoria es-
pecial: aquellos con poblacion igual o mayor a 500.001 habitantes e ingresos corrientes libre
destinacion (ICLD) superiores a 400.000 Salarios minimos legales mensuales (SMLM). Prime-
ra: aquellos con rango de poblacién entre 100.001 y 500.000 habitantes, con ICLD en el
rango de 100.000 a 400.000 sMLM. Segunda: aquellos con rango de poblacion entre 50.001
y 100.000 habitantes con IcLD en el rango entre 50.000 y 100.000 smLv. Tercera: aquellos
con rango de poblacidn entre 30.001 y 50.000 habitantes con ICLD en el rango entre 30.000
y 50.000 smLv. Cuarta: aquellos con rango de poblacion entre 20.001 y 30.000 habitantes
con IcLD en el rango entre 25.000 y 30.000 smLv. Quinta: aquellos con rango de poblacion
entre 10.001 y 20.000 habitantes con IcLD en el rango entre 15.000 y 25.000 sMLV. Sexta:
aquellos con poblacidn inferior a 10.000 habitantes con ICLD no superior a 15.000 SMLV.
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! LLa Carta Politica de 1991 reconocié a los distritos como entidades del nivel local con régimen espe-
cial: Distrito Capital de Bogota, Distrito Turistico y Cultural de Cartagena y Distrito Turistico,
Cultural e Histérico de Santa Marta. Posteriormente, en 1993 se reconoci6 el Distrito Especial, Indus-
trial y Portuario de Barranquilla; nota: La Constitucion art. 150 y 189 establece un listado de 53
competencias constitucionales del nivel central en materia de orden publico, de responsabilidades con
el legislativo, de administracion publica del Estado y funciones en materia econémica. Los articulos
300, 305, 313 y 314 asignan atribuciones a los niveles subnacionales pero “carece del alcance que le
permita generar un verdadero impacto en la vida social” (Zuluaga, 2005, 191). * Normalmente en la
determinacion de las ponderaciones de los criterios se aplican técnicas estadisticas de analisis.

Fuente: Ley 1176/07, Ley 715/01, Acto Legislativo 04/2007 y Acto Legislativo 01/2001.

Toda la construccion institucional en materia de descentralizacion, derivada
de la constitucion y de las posteriores reformas, definié no sélo los temas
financieros sino también las competencias de cada nivel de Gobierno. Men-
cion especial merece la Ley 715/01 que definid los criterios de distribucién
de los recursos, atendiendo las caracteristicas propias de cada sector, inclusi-
ve se puede citar también la Ley 1176/07 que, entre otras cosas, establece los
criterios de distribucion, especificamente para el sector de agua potable y
saneamiento basico.

Como se ha expresado anteriormente, en las primeras formulas se conce-
dié un amplio protagonismo a los municipios como espacio mas identificado
con las necesidades locales y después de un tiempo, se amplié la participa-
cion de los departamentos en algunas funciones especificas del proceso.

Educacién

En el régimen anterior, antes de la Ley 29/89, la nacion administraba la
noémina docente de forma centralizada hasta que se deleg6 a los alcaldes la
funcién del manejo del personal. Después de la promulgacion de la constitu-
cién y de la Ley 60/93, se permiti6 a los municipios con poblacion superior a
100.000 habitantes el manejo de los recursos educativos, y en el caso de los
municipios no certificados se designo al departamento como el encargado de
administrar los recursos. En adicion, se concedié competencias propias a ca-
da nivel de Gobierno para permitir la contratacion de personal docente con
sus propios recursos y para realizar gastos de inversion.

Como resultado de esa evolucion, los departamentos entraron a jugar
un rol de soporte de los municipios y, en algunos casos, a gestionar sus re-
Cursos.

Les fueron asignadas competencias especificas en materia de educa-
cion preescolar, primaria y secundaria. Entre sus competencias se incluye la
gestion de la informacion, la concesion de la certificacion a los municipios
que cumplan los requisitos y para los municipios no certificados, el apoyo
técnico y administrativo, la gestion directa de los recursos financieros y la
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prestacion del servicio educativo.

Ademas deben administrar la planta de personal docente y adminis-
trativo, nombrando y promoviendo a los docentes, con sujecion a la
disponibilidad de recursos del sistema. Finalmente, ejercen labores de vigi-
lancia delegadas por el nivel central y de cumplimiento de estdndares en
materia de calidad y de cobertura.

En este sector el pais tiene desafios fundamentales para mejorar el
capital humano y para mantener insertos en su proceso de formacién a los
nifios y jovenes en edad de estudiar. Con este panorama, el papel de los nive-
les subnacionales es clave en la deteccion de las necesidades locales mas
prioritarias y explica en buena medida los avances en materia de descentrali-
zacion de los ultimos afios.

El reto es enorme en materia financiera si se tienen en cuenta las fuentes
complementarias que concurren al financiamiento del sector. Ademaés de los
recursos del SGP, se cuenta con recursos del Presupuesto General de la Na-
cién, del Fondo Nacional de Regalias y los recursos propios que las
entidades territoriales puedan destinar a inversion en el sector. De modo que
se asiste a un esquema cofinanciado, de cuya gestion depende la formacion
béasica del capital humano del pais.

Salud

En la operacion del sector salud, las reformas recientes le dieron mas impul-
so al papel de los municipios en el sector. Las reformas de libre mercado,
que prevalecieron en buena parte de los aspectos de la economia se aplicaron
también al sector.

En efecto, con la creacion un Sistema General de Seguridad Social se
abrid espacio a la participacion de agentes del sector privado en un sistema
de mercado, en el cual los cotizantes pagaban por el derecho a servicios
médicos y a medicamentos especificos, mientras que la accion del Estado se
“focaliz6” en el suministro de subsidios a la demanda para la poblacion mas
pobre, es decir, aquella que no poseia medios para integrarse a los mecanis-
mos de mercado.

En el “régimen contributivo” se paga, a través de las cotizaciones, el
derecho a la prestacion de servicios de salud y al suministro restringido de
medicamentos limitados a un listado del plan obligatorio de salud (POS). En
este sistema participan los trabajadores dependientes, los independientes y
los jubilados. Esta parte de sistema se financia basicamente por las cotiza-
ciones de los afiliados, cuotas moderadoras y copagos, recobros, y en
algunos casos por aportes de las administraciones publicas.
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En el “régimen subsidiado” se cubre a la poblacion pobre y vulnera-
ble que no puede pagar total o parcialmente la cotizacién contributiva. El
pago se hace a travées de una contribucién subsidiada en parte o en su totali-
dad.

El sGp participa como fuente de financiacion basicamente en el régi-
men subsidiado, en el cual intervienen también recursos del FOSYGA, rentas
cedidas, regalias y recursos propios de los municipios y departamentos.

Para alcanzar mejores coberturas de los servicios en salud, se requie-
re una politica econémica consistente con el crecimiento de la economia,
para fomentar el empleo formal y elevar el nimero de afiliados al régimen
contributivo y, por otro lado, para ampliar la cobertura del régimen subsidia-
do es necesario diversificar las fuentes que actualmente financian el sector:
el mismo SGP, el presupuesto general de la nacion y FOSYGA, los recursos
propios de las entidades territoriales y, en algunos departamentos, los recur-
sos de regalias.

Agua potable y saneamiento basico

El proceso inicial de desconcentracion del sector tuvo un caracter de munici-
palizacion, aunque no llegd muy lejos debido a que se mantuvieron
centralizadas las decisiones en lo referente a servicios publicos domicilia-
rios. Este proceso incipiente de descentralizacion data de finales de la década
del ochenta y establecié una asignacion financiera en la participacion en el
IVA, que se debia destinar al sector en cuestion sin que se precisara el por-
centaje exacto.

Una norma posterior (la Ley 60/93) definié que la asignacion al sec-
tor dentro de la participacion de los municipios en los ICN debia equivaler al
20%, permitiendo al nivel departamental reorientar dichos recursos a otros
sectores en el momento en que se alcanzara el 70% de cobertura.

Las norma general que regula el sector se remonta a la Ley 142/94 y
las directrices de la politica sectorial se guiaron por un esquema orientado al
mercado, en donde la operacion respondia a un esquema de tarifas pagadas
por los usuarios, con una estructura de subsidios interestratos y con la movi-
lizacion de recursos adicionales desde el Ministerio del Medio Ambiente y
Desarrollo Territorial.

De modo que los recursos del sGP complementaron diversas fuentes
financieras, al punto que se estima que entre 1996 y 2006 los recursos aso-
ciados a las transferencias correspondieron al 40% del financiamiento del
sector.

La funcidn del sGp como fuente complementaria dentro del sistema
es vital si se tiene en cuenta que, segun informacion de la Superintendencia
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de Servicios Publicos Domiciliarios, en la mayoria de municipios los usua-
rios que reciben subsidios alcanzan en 83,4% de los usuarios residenciales,
en forma tal que no es suficiente con la redistribucion de recursos via subsi-
dios inter estratos.

La Ley 715/01 establecidé que de los recursos asignados a proposito
general se debia asignar el 41% para financiar la prestacion de los servicios
de agua potable y saneamiento basico, aunque los criterios de asignacion te-
rritorial no se guiaban especificamente por la necesidad del sector. Los
recursos se debian destinar basicamente a inversion en infraestructura del
sector y al otorgamiento de subsidios a los estratos méas bajos.

La reforma mas reciente en términos de definicién de competencias,
por medio de la Ley 1176/07, se centrd en la definicién de la normativa del
sector de agua potable y saneamiento basico. La reforma separd del sector
“proposito general” las competencias especificas de agua potable y sanea-
miento basico, de modo que se pudieran establecer criterios de asignacion de
recursos y una mecanica de operacién apropiados para las problematica del
sector.

Antes de la reforma, en vigencia de Ley 715/01, se englobaban en la
asignacion para “proposito general”, los recursos especificos para este sector
a través de un porcentaje de asignacion del 41%. Lo recursos basicamente se
destinarian para la financiacion de infraestructuras y el otorgamiento de sub-
sidios a los usuarios de los servicios publicos de los estratos mas bajos.

Proposito general

El sector de propoésito general esta constituido por una asignacién del SGpP
destinado a financiar gastos de inversion en los municipios del pais y expre-
samente del departamento de San Andrés y Providencia. La asignacion de
los recursos se hace siguiendo las prioridades contempladas en los planes
distritales y municipales de desarrollo, y se permite su destinacion a gastos
de funcionamiento propios de la administracion, en los municipios de las
categorias mas pobres del pais.

Anteriormente, los recursos se asignaban sin determinar una priori-
dad. Posteriormente, para favorecer a los municipios mas pobres y con
menor capacidad tributaria, el Acto Legislativo 04/2007 procedié de entrada
a hacer una distribucion de los recursos de propdésito general y de esa forma
dio una participacion especifica del 17% a los municipios con poblacion in-
ferior a 25.000 habitantes, de manera que el 83% restante pasé a representar
el monto a distribuir entre la totalidad de municipios, incluyendo los del
primer grupo.

Asi mismo, se permite aplicar los recursos al servicio de la deuda ad-
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quirida para el financiamiento de proyectos de inversion fisica y por otro la-
do, la ley determina unos porcentajes de este sector destinados al deporte y
la recreacion y la cultura.

Primera infancia

El Acto Legislativo 04/2007 establecid en el paragrafo transitorio 2°, que los
recursos del SGP correspondientes a crecimiento econdmico superior al 4%
se debian destinar a la atencion de la primera infancia, lo que supone que son
recursos no recurrentes sujetos al comportamiento de la actividad econémica
y que por tanto se deben reforzar los mecanismos alternativos de financia-
miento, tanto del orden nacional como subnacional.

La distribucion de los recursos sectoriales segun la Ley 1176/07 se
debe realizar segin determinacion del CONPES y abarca acciones en materias
de salud, nutricién, educacién inicial, proteccion de riesgos y derecho a la
identificacion.

EL PROCESO AUTONOMICO ESPANOL

Mapa 3
Espafia: division politica. Comunidades autonomas (CA) y ciudades de régimen autonémico
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Fuente: www.es.geocities.com
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Mapa 4
Espafia - P1B per cépita 2007 (miles de euros corrientes)

=)

Fuente: www.es.geocities.com, www.google.es, INE- Cuentas Regionales.
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Espafia es un pais bastante descentralizado, como lo reconocen varios cono-
cedores del tema, y esta caracteristica se puede atribuir tanto a la creencia en
las bondades del sistema de interpretar las preferencias del ciudadano como
a la necesidad de cohesidn politica planteada por su heterogeneidad regional.

De hecho como es natural, existen diferencias notorias en las tradi-
ciones historicas y entre los niveles de PIB per capita entre regiones, citando
el caso de las mas ricas como Pais VVaso, Madrid, Catalufia, Valencia y Na-
varra y las regiones mas rezagadas como Extremadura, Murcia y Castilla-La
Mancha y que por citar un ejemplo el PIB per capita del Pais VVasco por poco
duplica el de Extremadura. En este, los mecanismos redistributivos del pro-
ceso autonémico (fondo de suficiencia, fondo de compensacion
interterritorial) son claves para la nivelacion interterritorial.

La integracion en una sola nacion de gentes que en su discurrir diario
se expresan en sus lenguajes locales, que se identifican férreamente con sus
ancestros regionales y con tradiciones nacionales diversas, es una labor tita-
nica que supera el “voluntarismo politico”, en un pais que hace lo posible
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por asimilar dentro de si a sus gentes (Sanchez, 2008) y que pone a prueba la
capacidad negociadora de los Gobiernos centrales de cualquier signo politico
y que generalmente finaliza con soluciones al estilo “café para todos”.

Asi mismo, la profundizacion de una descentralizacion consensuada
permitiria la afirmacion de los reclamos por mas autonomia de las comuni-
dades con importante presencia de fuerzas nacionalistas, restandole
legitimidad y razones a aquellos que amenazan con una escision del pais.

Lo interesante del proceso autonémico espafiol es que pretende man-
tener con consensos politicos lo que el franquismo alcanzo a fuerza de una
represion despiadada. Sin embargo, la dificultad consiste en determinar el
limite del proceso, ya que las fuerzas nacionalistas no conocen limites de
autonomia y, de otro lado, los problemas de la financiacién regional ha aca-
rreado roces entre regiones ricas y atrasadas en la discusion de los esquemas
de solidaridad interregional.

El andlisis del proceso de descentralizacion en Espafia es interesante
ya que la negociacion autonémica y la forma como se abord6 el problema
regional fue una de las facetas mas complejas del retorno de Espafia a la de-
mocracia y la construccion institucional que siguié a la proclamacion de la
CE de 1978. Paralelamente, las regiones dentro del proceso autonémico se
han legitimado frente a la localidad de sus ciudadanos y se han erigido como
interlocutores validos ante el nivel central.

Quizas la complejidad del problema autonémico y de las susceptibi-
lidades nacionalistas determind que la Constitucion de 1978 no cerrara en
definitiva la organizacion autondmica, a sabiendas de que iba a ser una ne-
gociacion politica dificil y que era una materia que requeria unos consensos
amplios entre las més diversas fuerzas.

Ahora bien, la plena incorporacién de Espafia a las instituciones co-
munitarias ha afectado fuertemente la politica autonémica. De un lado, ha
permitido canalizar recursos de los fondos de desarrollo comunitario
(FEDER) pero también ha incorporado limites a las trayectorias de gasto y de
endeudamiento para cumplir las normas de armonizacién macroecondémica
incluidas en los pactos de estabilidad y crecimiento. De modo que a la discu-
sion de la problematica interna sobre autonomia se afiaden los limites
impuestos por la “restriccion europea”.

DESEMPENO MACROECONOMICO RECIENTE Y POLITICA FISCAL
El modelo de crecimiento espafiol, por lo menos en el periodo mas reciente,

descansd en una parte importante en actividades relacionadas con la cons-
truccion, el sector inmobiliario y el turismo. Asi mismo, el abultado déficit
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externo de la economia espariola refleja una alta dependencia de los flujos de
financiamiento del exterior y una mayor vulnerabilidad con respecto a la in-
estabilidad en los flujos de capital y a las turbulencias de los mercados
financieros internacionales. De manera que, siendo una economia de por si
abierta, el actual deterioro de las condiciones financieras internacionales y la
ralentizacion del crecimiento mundial se unen a los factores internos para
agudizar el ajuste a la baja de la economia.

Paralelamente, los socios europeos y otras economias desarrolladas
presentan también un debilitamiento de sus indicadores de actividad econo-
mica y un deterioro de sus mercados laborales. En un contexto global, la
crisis hipotecaria de Estados Unidos afect6 el entorno financiero internacio-
nal y la excesiva toma de riesgo de los agentes financieros debilitd la
posicién patrimonial de los agentes econdémicos.

Por estas razones, los mercados financieros internacionales registran
una mayor aversion al riesgo en un contexto de fragilidad financiera, y quie-
nes van a verse méas afectados son los paises con altos déficit externos por
las dificultades al encontrar financiamiento del resto del mundo.

Gréfica 9
Espafia: desempefio macroeconémico. Crecimiento econdmico y resultado fiscal del
Estado (% PIB)
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Fuente: INE y IGAE — Ministerio de Economia y Hacienda.

Como consecuencia de lo anterior, aquel ciclo expansivo espafiol iniciado
hace mas de una década acusa en la actualidad un descenso agudo y mas
rapido de lo previsto. De hecho Espafia cierra en 2008 una larga etapa de ex-
pansion desde 1994, que se entiende como la maduracion de un ciclo cuya
desaceleracion se preveia en 2006 y 2007, interpretando el debilitamiento del
consumo de los hogares y de la inversion residencial.

La expansion de las actividades inmobiliarias permitié crecer a tasas
relativamente altas con respecto a otros paises avanzados de Europa. Entre
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2001 y 2007 la media del crecimiento anual fue del 3,4%, jalonado por un
auge importante del sector inmobiliario que tuvo un efecto muy importante
en el mercado de trabajo. En 2007 el desempefio espafiol con un crecimiento
del 3,8%, fue notablemente superior al promedio de la zona del euro que al-
canz0 una tasa de variacion superior al 2,5%.

De otro lado, las ayudas comunitarias procedentes de Bruselas consti-
tuyeron otra fuente importante de financiacion que consolidaron el
crecimiento de Espafia y contribuyeron a la modernizacion de la economia y
de la infraestructura durante los afios noventa. Asi mismo, los recursos co-
munitarios fueron determinantes a la hora de alcanzar la convergencia con
los niveles de desarrollo del resto de paises de Europa. De manera que, al
irse reduciendo los flujos de ayuda europeos, la economia espafiola debe sus-
tituir esta financiacién por recursos generados en el propio ambito nacional.

El ajuste del ciclo expansivo de afios pasados y la coyuntura actual,
dan paso a un panorama mas negativo por las sefiales de agotamiento del
modelo basado en la construccién y las actividades especulativas. El decai-
miento reciente de la actividad econdmica y el debilitamiento de la demanda
interna se han reflejado en menores perspectivas de crecimiento para 2008,
1,2%. Al tiempo que la tasa de paro en el tercer trimestre de 2008 se elevo al
11,3%.

Grafica 10
Espafia: trayectoria reciente. Deuda del Estado y balance primario Estado
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Fuente: IGAE. Avance de la actuacion presupuestaria del Estado durante 2007.

Ahora bien, en términos macro, los resultados fiscales parecen superponerse
con los resultados del ciclo econémico de largo plazo. Hasta ahora, el des-
empefio fiscal reciente de Espafia ha sido relativamente equilibrado y en los
ultimos afios superavitario, coincidiendo con la tendencia expansiva de la
actividad economica.
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Hasta 2007, la buena coyuntura fiscal del Estado se reflejo en la ge-
neracion de superavit primario y en la reduccion de la deuda bruta del Estado
a un nivel cercano al 30% del PIB, de modo que, como es de esperar, ha con-
tribuido a hacer la deuda publica mas sostenible en el largo plazo.

Observando las cifras, el balance primario generado por el Estado fue
positivo en los ultimos cuatro afios, afianzando un superavit que creci6 del
0,7% del PIB en 2004 al 2,6% en 2007. Con respecto al dltimo afio, el Banco
de Espafia (2007, 29) atribuye la consolidacion del resultado primario a un
leve repunte en los ingresos tributarios, explicado por una reduccion del re-
caudo de los tributos ligados a la actividad inmobiliaria y por un repunte
importante de los tributos directos, sin que al parecer hubieran influido los
primeros indicios de debilitamiento de la demanda espafiola en 2007.

Ahora bien, analizando un concepto de déficit mas amplio y consul-
tando los resultados fiscales con criterios de contabilidad nacional de la
IGEA, se observa que, en forma paralela a la expansion econémica, las admi-
nistraciones publicas corrigieron paulinamente un leve deficit presentado
desde inicios de la década y terminaron arrojando un robusto superavit en
2007.

Gréfica 11
Espafia: desempefio fiscal administraciones publicas
Capacidad o necesidad de financiacion (% PIB)
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Fuente: elaboracién propia con base en: Ministerio de Economia y Hacienda — IGAE. Avance de la
Actuacion Econdmica y Financiera de las Administraciones Publicas.

Los resultados fiscales de Espafia, como es natural, estan intimamente rela-
cionados con el ciclo econémico, lo que explica el magnifico desempefio
macroeconomico iniciado desde mediados de la década del noventa, que
condujo a una correccion paulatina del balance de las Administraciones
Publicas desde un déficit del 7,3% del PIB en 1995 a un superavit de 2,21%
en 2007.
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Sin embargo, tal como va la situacion actual y de los afios sucesivos,
se prevé que se deteriore el resultado de las Administraciones Pablicas. Por
el momento, segun cifras del Ministerio de Economia y Hacienda, el resulta-
do del Estado revirtio su tendencia y acumulé un déficit del 1,24% del PIB
hasta septiembre de 2008. Asi mismo, el aumento del desempleo y el debili-
tamiento de las cotizaciones, anticipan un deterioro en el resultado de la
Seguridad Social.

En suma, el frenazo de la economia espafiola incidira en el cambio de
signo en el resultado de las Administraciones Publicas al punto que, segun la
Actualizacion Programa de Estabilidad 2008-2011, los afios 2008 y 2009
cerraran con déficit del 3,4% y 5,8% respectivamente.

Gréfica 12
Espafa: desempefio fiscal estatal, autonémico y local
Capacidad o necesidad de financiacion (% PIB)
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Fuente: Ministerio de Economia y Hacienda — IGAE. Avance de la actuacion econémica y financiera
de las administraciones publicas.

Pero ;cOmo juegan en este contexto las comunidades autonomas (CA)? Se
puede decir que, a pesar de que no contribuyeron al superavit de las adminis-
traciones publicas, incurrieron en déficit cada vez mas pequefios. Las cifras
del déficit de las CA se han reducido cuantitativamente partiendo de un dato
de -0,63 en 2001 a -0,17 en 2007, afio en el que el Banco de Espafia (2007,
29) resalta la importante expansion de la actividad inversora como antesala
de las elecciones autonémicas y locales en el primer semestre.

A la reduccion paulatina del déficit autonémico ha contribuido la in-
corporacion de los niveles sub nacionales en los esfuerzos de estabilidad que
buscan enmarcar las discusiones presupuestales con criterios de equilibrio
fiscal.

En este sentido, la esencia de la Ley de Estabilidad Presupuestaria
supone como condicién necesaria para alcanzar los objetivos de estabilidad
la inclusién de los subsectores de las administraciones publicas, en conside-
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racion al alto grado de descentralizacion del gasto publico espariol.

En la practica, las normas de estabilidad presupuestaria involucran
particularmente a las CA dentro de las metas de superavit o déficit permitido
de las administraciones publicas con un horizonte de tiempo de tres afios. De
esta forma, al darle flexibilidad ciclica al resultado fiscal segun las circuns-
tancias de la economia, se persigue que todos los subsectores de las
administraciones pablicas asuman metas de superavit tanto global como in-
dividual.

Estas medidas de disciplina fiscal se han implementado en un contex-
to de integracion econémica mas amplio. Es asi como gran parte de los
buenos resultados fiscales de Espafia se puede atribuir a su adhesion a los
criterios establecidos en el marco de los acuerdos de estabilidad y conver-
gencia de la zona del Euro. Estos compromisos obligan bajo penalizaciones
al cumplimiento de los pardmetros de estabilidad macroeconémica.
Finalmente, vale la pena anotar que con la integracion a los mercados de Eu-
ropa y a los parametros técnicos de Bruselas, Espafia no solo ha ampliado
sus potenciales de crecimiento sino que se ha integrado en materia de politi-
ca econdémica a una de las areas mas estables del mundo.

Sin embargo, la otra cara de la moneda es la pérdida de herramientas
monetarias para incidir en la actividad econémica de corto plazo, ante el pa-
norama de estancamiento econdémico y el riesgo de una recesion en el futuro
inmediato.

No obstante, ante la imposibilidad de utilizar la herramienta moneta-
ria para la reactivacion econdmica, el resultado fiscal positivo de los afios
anteriores ha permitido constituir un fondo que de margen a una politica fis-
cal expansiva y que compense el ajuste excesivo que ha provenido del
endurecimiento de la politica monetaria en la zona euro hasta mediados de
2008.

EL DESARROLLO DE LA CONSTITUCION Y EL PERFIL COMPETENCIAL
La CE define a Espafia como un Estado unitario reconociendo el derecho a la

autonomia de las nacionalidades y regiones. Sin embargo, no hace alusién al
mapa autondémico, ni define las competencias porque deja abiertos muchos

" Ley Orgénica 5/01, Leyes 18/01 y 15/06. Esta Gltima incorpora un componente ciclico a la
determinacion de las metas de déficit o superdvit. Si la prevision del informe del Ministerio
de Economia proyecta un crecimiento superior al 3% la meta fiscal debe corresponder a
superdvit; si el crecimiento se prevé entre el 2% y el 3% la meta fiscal sera el equilibrio; y si
se prevé un crecimiento inferior al 2% se permitira la generacion de un déficit a lo sumo del
1% del PIB. En este ultimo caso el déficit se podra distribuir ente los tres subniveles de las
administraciones publicas.
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aspectos para ser desarrollados por leyes organicas posteriores. Lo que si
hace es enunciar los procedimientos por medio de los cuales los territorios se
podian conformar como CA y aprobar sus estatutos de autonomia (EA).

Antes de la promulgacion de la CE de 1978 el pais exhibia una estruc-
tura centralizada con solo dos niveles de Gobierno: el central y el local
(diputaciones provinciales y municipalidades), con competencias bastante
limitadas y con una distancia enorme con respecto a las necesidades de los
ciudadanos.

Después del férreo periodo de la dictadura de Franco, las demandas
por el retorno a la democracia incluian la afirmacion de las autonomias. En
el art. 2 se define a Espafia como un sistema unitario pero con alusién a las
“nacionalidades” y regiones que la integran. Esta redaccion no tenia en abso-
luto una voluntad soberanista, sino mas bien aclaraba que el derecho a la
autonomia se ejercia en el marco de la indole unitaria del Estado. Este retor-
no a lo particular permitio el protagonismo de las CA en la prestacion de
algunos servicios sociales.

A pesar de la naturaleza gradual del proceso de traspaso de compe-
tencias, la presion de algunas fuerzas nacionalistas en la negociacion politica
permitio la inclusién en el texto constitucional de diversas excepciones que
eliminaron la gradualidad en algunos casos y bajo ciertas condiciones.

Cuadro 9

CA y modalidades de acceso a la autonomia art 143 y 151

CA Provincias Viade acceso a la Ré_gimen

Autonomia fiscal

Comunidades pluriprovinciales

Pais Vasco Alava, Guiplzcoa, Vizcaya Disposicion trans. 2a Régimen foral

Cataluia Barcelona, Tarragona, Lérida, Gerona Disposicion trans. 2a Régimen comdn

Galicia Corufia, Lugo, Orense y Pontevedra Disposicion trans. 2a Régimen comdn

Andalucia Sevilla, Huelva, Cadiz, Cdrdoba, Jaén, Art. 151 Régimen comdn
Malaga, Granada y Almeria

Com. valenciana Valencia, Castellon, Alicante Art. 143, Leyes orgnicas Régimen comun

Canarias Palmas, Santa Cruz de Tenerife de transferencias® Régimen comun

Aragén Zaragoza, Huesca y Teruel Art. 143 Régimen comdn

Castilla - La Albacete, Toledo, Cuenca y Guadalaja- Art. 143 Régimen comun

Mancha ra

8 Art. 143, pero con competencias ampliadas desde el principio. En la misma sesion de las
Cortes Espafiolas donde se aprueba el Estatuto, a continuacion, se transfieren, sin esperar 5
afios, las competencias del art. 149 de la Constitucion Espafiola —las del gobierno central, y
solo las que pueden ser transferidas o compartidas. No las aplicaron de inmediato, pese a
poder hacerlo. La transferencia fue progresiva. Por otra parte hay una diferencia fundamen-
tal respecto de las de la via rapida: 151 (histéricas o amejoramiento del fuero): no pueden
convocar elecciones autonémicas cuando el presidente decida, sino de acuerdo con un ca-
lendario comin para todas las CA del art. 143.
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Extremadura Céceres y Badajoz Art. 143 Régimen comun
Castilla- Leén  Burgos, Valladolid, Palencia, Soria, Art. 143 Régimen comun
Segovia, Ledn, Zamora, Salamanca

Comunidades uniproviciales

Navarra Disp. adicional 1%y disp. Régimen foral
transitoria 42

Murcia Art. 143 Régimen comdn
Asturias Art. 143 Régimen comun
Cantabria Art. 143 Régimen comdn
La Rioja Art. 143 Régimen comun
Baleares Art. 143 Régimen comun
Madrid Art. 143 Régimen comln

Comunidades infraprovinciales - Ciudades autonémicas (régimen autonémico administrativo sin capa-
cidad legislativa)

Ceuta El sistema les asigna recursos que corres-
Melilla ponden a CAy a régimen local

Elaboracion propia basada en: Garcia Ruiz Luis (2005, 120-121). Notas: Las 17 comunidades poseen
un similar estatus competencial en virtud de la homologacion de los pactos autonémicos de 1992 y la
descentralizacion de las competencias sanitarias a partir de 2002. El régimen foral consiste en la facul-
tad de recaudar un porcentaje importante de los impuestos nacionales, incurrir en los gastos
respectivos y girar al Estado central el excedente. Da origen al cupo vasco y la aportacion navarra.

Desde un primer momento se fue dilucidando un proceso autonémico en el
que existian dos niveles de acceso a la autonomia. El primer nivel, mas alto,
para las comunidades con mayor tradicién y voluntad en el reclamo de la
autonomia y, en segundo plano, el resto de regiones. De modo que segun la
velocidad de acceso a los techos competenciales las comunidades se pueden
clasifican asi:

« Comunidades de via rapida o via reforzada: en estos casos se consideraron
sus antecedentes histdricos, principalmente el hecho de haber celebrado su
referéndum de autonomia en los tiempos de la Republica y, en otro caso
especifico, se cumplié con el requisito de la aprobacién de la autonomia
por parte de las tres cuartas partes de los municipios de cada provincia.
Posteriormente, se llevo a cabo un procedimiento consensuado de mayor
complejidad entre el Estado y la CA.

« De manera que el articulo 151 permitia acceder a mayor autonomia desde
el principio y una disposicién transitoria, liberaba del procedimiento agra-
vado a las regiones que ya habian reafirmado su autonomia mediante
plebiscito.

« Fue asi como el acceso a la autonomia de las comunidades vasca, catalana
y gallega se realiz6 de forma extraordinaria por un procedimiento especial,
segun la disposicion transitoria segunda y de los art. 151 y 152. Por sepa-
rado de estas dos vias, Andalucia alcanzé el maximo techo competencial
cumpliendo los pasos establecidos en el art. 151.
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« Las comunidades de via lenta u ordinaria se acogieron a un procedimiento
con una exigencia menor que consistio en la ratificacion de la voluntad au-
tonomica por parte de las dos terceras partes de los municipios. Por el art.
143 a este grupo de comunidades se garantizé un acceso gradual a la auto-
nomia reconociendo al principio una serie de competencias ordinarias y
comunes como el fomento al desarrollo econémico, obras publicas, regula-
cidén economica, cultura y servicios sociales, pero en ese momento no se
traspaso ni la educacion ni la sanidad. En la segunda mitad de los noventa
el proceso se retomo por el traspaso a las comunidades de via lenta de la
educacidn, pasando primero por la universitaria para continuar en 2002 con
la transferencia de los servicios de sanidad.

La anterior clasificacion tiene validez historica en el analisis del origen del
proceso. Sin embargo, los pactos autonémicos de 1992 dieron paso a un ma-
yor traspaso de competencias para todas las CA y, en 2002, con la
transferencia de los Servicios de Sanidad, se alcanzé una plena homogenei-
dad competencial. Asi mismo, en materia de recursos, este proceso
contribuy6 a la integralidad y la universalidad del sistema de financiacién
con la integracion en un solo sistema de los conceptos que se financiaban
separadamente.

Ahora bien, el modelo politico que se desprendié de la constitucion
tuvo un caracter de indefinicion en el sentido que dejo abiertos los temas
centrales del proceso de traspasos y del cierre del mapa autonémico. Pues
este mismo caracter lo tuvo también la asignacion definitiva de competen-
cias a las CA.

Se contemplaba que al cabo de cinco afios, y a condicion de la refor-
ma de sus EA, las CA podian ampliar el alcance de sus competencias,
ateniéndose al art. 148 numeral 2. Se indicaba para tales efectos un procedi-
miento de ampliacién de competencias cada cinco afios, pero condicionado a
su inclusion en los respectivos EA.

Ahora bien, por el lado de la geografia politica, el cierre del mapa au-
tonodmico se cumplio con el acuerdo denominado “Pacto de la Moncloa” de
julio de 1981, donde se definio en 17 el nimero de CA. Estos pactos surgie-
ron ante la necesidad de reconocer que todas las comunidades deseaban
acceder al maximo nivel competencial y, por tanto, era deseable que dicho
acceso se realizara en términos homogéneos.

Se debe sefialar que los “Pactos de la Moncloa” incluyeron otras ma-
terias adicionales al tema autonomico. Especificamente en esta materia,
pretendieron mantener la gradualidad del acceso a la autonomia, limitar el
acceso al techo competencial mas alto e impedir la aparicion de nuevas au-
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tonomias uniprovinciales. Asi mismo, decidieron que a falta de iniciativa
autondémica de alguna provincia se podria aplicar la determinacion de la au-
tonomia de alguna region por medio de las Cortes, de modo que se pudiera
cerrar el mapa autonémico.

No obstante, el proceso de traspaso de poder al nivel autonémico tu-
VO un cercano antecedente en las denominadas “pre autonomias” conferidas
por el Gobierno mediante decretos leyes.

El esquema de pre autonomias fue ideado por el Gobierno de Suérez,
surgido en los comicios de junio de 1977, y consistio en una interaccion del
Estado central con las asambleas de parlamentarios regionales formados en
todas las regiones con los diputados y senadores elegidos. De esta forma, el
Gobierno central concedia la pre autonomia por un decreto ley y nombraba
al presidente elegido por la asamblea (Aja, 2003, 61).

Sin embargo, a la hora de la verdad, era un esquema muy precario en
términos de autonomia ya que mientras no existiera una norma constitucio-
nal, la transferencia de competencias era muy escasa. No obstante, este
esquema contribuyd a equilibrar la presion autondémica de los nacionalistas y
a preparar el terreno al modelo definitivo.

Con esta descripcion se puede afirmar que el periodo post constitu-
cional fue un proceso gradual de construccion democréatica y de definicion
del perfil descentralizado —federalizante— del sistema.

Fue asi como se dio comienzo a la aprobacion de los EA en 1979 del
Pais Vasco y Catalufia y, de manera casi paralela, se realizaron las primeras
elecciones autondémicas en la mayoria de CA. Posteriormente se aprobaron en
1981 los estatutos de Galicia, Andalucia, Asturias y Cantabria, en 1982 los
de La Rioja, Murcia, Valencia, Aragon, Castilla la Mancha, Canarias y Na-
varra, y finalmente en 1983 los de Extremadura, Baleares, Madrid y Castilla
y Ledn. Por su parte, las ciudades autonémicas de Ceuta y Melilla aprobaron
sus estatutos en 1995. En afios mas recientes algunas CA han procedido a re-
formar sus estatutos.

Las Ultimas reformas han sido aprobadas para la comunidad valen-
ciana y Cataluiia en 2006 y para Baleares, Andalucia, Aragon y Castilla y
Ledn en 2007.

En este sentido, las competencias bésicas enunciadas por la CE (ver
anexo 15), si bien constituyen un listado especifico, dan la posibilidad de
una delegacion de competencias mas amplia que puede ser asumida por las
autonomias en un proceso que debe ser consignado en los EA. Este proceso
esta vinculado a las particularidades de cada region, su evolucion histérica y
sus necesidades.

En Espafa existen competencias que debe desarrollar el Estado cen-
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tral y otras los entes regionales. Su distribucion entre niveles esta contem-
plada constitucionalmente y comprende las competencias propias (art. 148) y
las que pueda delegar el Estado central (art. 150.2). Adicionalmente, por de-
fecto, aquellas competencias que no estan explicitamente atribuidas al
Estado central por el art. 149 y que sean recogidas en los EA pueden ser
asumidas por los érganos subnacionales.

De manera que se construyé una estructura de competencias vertical
en la cual el Estado asumio responsabilidades en materia de seguridad social
y prestaciones de desempleo, el nivel regional tomd a su cargo los temas de
educacion, sanidad, cultura, vivienda y servicios sociales, y el nivel de las
corporaciones locales se encarg6 de los temas relacionados con infraestruc-
tura local (transporte, acueductos, urbanismo, medioambiente, etc.).

Por tanto, la asuncion de competencias puede proceder por inclusion
en el respectivo EA siempre y cuando no estén explicitamente asignadas al
Estado central, o bien por delegacion del mismo.

Cuadro 10

Competencias materias de los EA a febrero de 2008

Agricultura y ganaderia Estadistica Obras publicas

Asis. social y serv. sociales Finanzas Ordenacion del territorio
Asociaciones y fundaciones Industria Planificacion y desarrollo eco.
Caza y pesca Interior - seguridad publica Relaciones internacionales
Comercio y consumo Legislacion civil Sanidad

Corporaciones Legislacién mercantil Sector publico

Cultura Legislacién procesal, penal y penitenc. Seguridad social

Educacion Medio ambiente Trabajo

Energia Medios de comunicacion Transportes y comunicaciones

Fuente: Ministerio de Administraciones Publicas. Estatutos de autonomia por materias. Febrero de
2008. Se toma la comparacién de materias.

La CE confié a las CA la gestion de los servicios sociales directos, interpre-
tando su cercania a las preferencias de las comunidades regionales y su
capacidad directa de responder a sus necesidades.

Sin embargo, el proceso de descentralizacion de ingresos no ha ido a
la par con la de los gastos. Esta dindmica se desprende de la potestad de las
CA de asumir competencias que llevan de la mano decisiones en gasto publi-
co, mientras que las decisiones sobre la financiacion se reservan en una alta
proporcion al Estado central.

El esquema se basa en una estructura de financiacion dependiente de
tributos cedidos, de la participacion en rentas del Estado y de fondos com-
plementarios provenientes del nivel central, los cuales cierran las
necesidades de gasto.
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EL ESQUEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES DE REGIMEN COMUN

Ya se expuso el proceso de traspaso de competencias a las CA, que supuso
un largo periodo de aprendizaje y de implementacion institucional. Ahora
para abordar el tema de la financiacidn, conviene distinguir los dos regime-
nes fiscales caracteristicos de Espafia. Por sintetizar, este articulo se centrard
en la financiacién autondémica de las comunidades de régimen comudn. A
continuacidn se explicard la diferencia entre los mencionados regimenes.

« El régimen foral de concierto (Euskadi) y convenio (Navarra) da origen a
al Cupo Vasco y la Aportacion Navarra. Responden a un legado historico
que reconoce a estas CA pleno poder impositivo para determinar, recaudar
y gestionar la totalidad de los tributos en su territorio. Con dichos recursos
financian las respectivas competencias a su cargo, que son similares a las
CA de régimen comun. Con respecto a sus compromisos con el Estado pa-
gan una aportacion por los gastos desplegados por la administracion central
y su vinculacién con los mecanismos inter autondmicos de solidaridad no
va més alla de un pago porcentual al Fondo de Solidaridad Interterritorial
(Fs1)°.

« Régimen comun: aplica para el resto de comunidades y se ha regido por la
Ley Organica de Financiacién Autonémica y por planes financieros quin-
quenales. En estos casos funciona una hacienda regional en buen grado
dependiente de las transferencias. En este esquema se deja a cargo de la
hacienda del Estado central el recaudo de los tributos claves como la renta,
el IVA y el impuesto a las sociedades, aunque existe una participacion re-
gional en el IVA y un tramo autondmico en el IRPF.

Las dos CA de régimen foral, dadas sus particularidades, se deben analizar
independientemente y de manera extensa y detallada, labor que trasciende el
alcance de esta investigacion. Mas bien, el analisis de la financiacion auto-
nomica de las CA de régimen comun ayuda a centrar el tema en la estructura
financiera del sistema y en la relevancia del tema para la politica social y la
estabilidad macroeconomica.

Al igual que buena parte de la organizacion institucional del proceso
autonomico, la CE no fijé una posicion definida del sistema de financiacion
autonomica, sino que dejo abierta la posibilidad de fijar el esquema legal a

% Garcia (2008, 5) menciona que los servicios que reconocen el cupo y la aportacion son la
defensa, asuntos exteriores, casa real y el FCl, segun los porcentajes de participacion en la
renta estatal en 1981: 6,24% para Pais vasco y 1,6% para Navarra. El limite de su facultad
normativa en materia de impuestos, consiste en ejercer una presion fiscal similar a la del
estado.
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las discusiones politicas. Este caracter abierto remitio el proceso de organi-
zacion de la financiacion autonémica a la promulgacion de una ley organica
que cumpliera la funcion delimitadora de las competencias financieras esta-
tales y autondmicas previstas en el art. 157 de la CE.

Esta resulto ser la Ley Organica de Financiacion de las CA de 1980
(LOFcA), con la cual se definio el esquema de financiacion para las CA de
régimen general®®, que constaba de una serie de instrumentos financieros y
tributarios, de una organizacion vertical de transferencias y de unas condi-
ciones para las operaciones de endeudamiento de las CA.

La LOFCA establece la financiacion de los servicios transferidos a
través de varias fuentes: los tributos cedidos™, en los que las CA asumen el
recaudo tributario y la participacion en los tributos no cedidos, con lo que se
pretendio dotarlas de mayores instrumentos para obtener sus propios ingre-
sos. De hecho en el marco de la LOFCA se procedi6 a ceder una serie de
tributos cuyo recaudo fue descontado de la estructura de transferencias desde
el Estado.

Sin embargo en opinion de Sevilla (2001, 29), la cesion fue muy li-
mitada porque se redujo basicamente a los tributos patrimoniales, situacion
gue no permitié que los tributos cedidos tuvieran un papel central en la
hacienda autondmica, constituyéndola en una bastante dependiente de las
transferencias.

En materia de recaudo de tributos, la LOFCA limit6 de manera impor-
tante el poder tributario de las CA al definir que no podian imponer tributos
sobre hechos imponibles ya gravados por el Estado y, de otro lado, podian
establecer tributos sobre materias ya gravadas por corporaciones locales,
procurando que los ingresos de dichas corporaciones no se vieran mermados,
ni se afectara su crecimiento futuro. En este contexto, desarrollar una tribu-
tacion propia es bastante dificil y requiere de mucha recursividad por parte
de las CA para identificar hechos imponibles libres que no estén sujetos a
gravamenes.

La LOFCA establecid que las CA podian disponer de un porcentaje del

9°En las cA de régimen general se incluyen 15 comunidades. Los regimenes forales, por una
antigua tradicion histérica en las dos restantes CA, tienen el atributo especial de hacer su
propio recaudo de impuestos mediante la figura del Cupo Vasco y del Convenio Navarro.

111 os tributos que la LOFCA permite transferir son: impuesto sobre el patrimonio neto (eli-
minado en 2008), impuesto sobre transmisiones patrimoniales, impuesto sobre sucesiones y
donaciones, la imposicion general sobre las ventas en su fase minorista, los impuestos sobre
consumos especificos en su fase minorista (salvo los recaudados mediante monopolios fis-
cales) y las tasas y demas exacciones sobre el juego. Posteriormente, en la cesion de
impuestos, se incluyo hasta un 30% del IRPF, lo que obligé a una reforma de la LOFCA para
su inclusién.
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recaudo del Estado de los impuestos no cedidos y, asi mismo, enumero los
criterios que se podia tomar como base para estimar el monto de la participa-
cion de cada CA en los ingresos del Estado.

En materia de descentralizacion tributaria, la LOFCA planteé un mo-
delo de administraciones separadas, segun el cual cada una de las
administraciones central y autonomica se responsabiliz6 de los tributos a su
cargo y, de esta forma, surgieron las administraciones de impuestos auto-
nomicas.

Sin embargo, este mayor traspaso de tributos no implicé necesaria-
mente una nivelacion de las disparidades regionales. Este esquema de
financiamiento con impuestos cedidos, especialmente el tramo autonémico
del IRPF y la participacion del 1VA, es bastante favorable para las autonomias
dindmicas econémicas y con bases industriales y productivas fuertes, quie-
nes podran ser autosuficientes sin mucha dependencia de las transferencias
centrales. Por el contrario, en aquellas comunidades con escasa base tributa-
ria, el Gobierno central debe complementar sus necesidades mediante el
fondo de suficiencia.

Sin embargo, existe un margen que pueden usar las CA para el ejerci-
cio de su autonomia financiera consistente en su capacidad para fijar tributos
propios o establecer recargo sobre los tributos cedidos o en la parte suscepti-
ble de recargo del IRPF. Sin embargo, la realidad parece evidenciar que las
principales fuentes de financiacion de las comunidades de régimen comun
son la participacion en las rentas del Estado y los fondos redistributivos.

La LOFCA defini6 una serie de tributos para ser cedidos a las CA, pero
prohibio la cesidon de algun tipo de impuestos como la renta global de las
personas fisicas (limitacion modificada posteriormente), sobre el beneficio
de las sociedades, sobre la produccion o las ventas (excepcion hecha de los
impuestos a las ventas en la fase minoristas), sobre el trafico exterior y aque-
llos que se recaudan a través de monopolios fiscales (Viboras y Adame,
2003, 28).

Precisamente se pretendio basar el modelo en un principio de corres-
ponsabilidad, de modo que las CA incrementaran el recaudo de sus recursos
propios y establecieran una restriccion fiscal que pusiera cota al crecimiento
de los recursos de gasto del sistema. Asi mismo, se buscaba que las comuni-
dades mas ricas pudieran financiar casi por entero su estructura de gasto, a
través de los tributos cedidos y compartidos*? pagados por los ciudadanos en

12'En los tributos compartidos ambas administraciones —nacional y regional— puedan utilizar
una misma estructura bésica de impuestos, disponiendo cada gobierno de facultades norma-
tivas suficientes para ejercer su autonomia financiera. Esto sin descartar que en el caso de
las regiones con menor capacidad tributaria, se pueda seguir haciendo uso de transferencias
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sus territorios, de modo que el esquema de transferencias tuviera una funcién
de nivelacion inter autonémica de los servicios sociales.

En sintesis, el futuro proximo de la financiacion autondémica se cen-
trara en aumentar la corresponsabilidad fiscal, avanzar en el esquema de
solidaridad y mantener la tendencia del endeudamiento en una senda soste-
nible.

Periodos de la financiacion autonémica post constitucional

En términos generales, el proceso de descentralizacion tributaria se llevo a
cabo en varios periodos (Ledn-Alfonso, 2007, 161):

« El periodo transitorio, la aplicacion inicial del sistema 1979-1986
« El acuerdo quinquenal 1987-1991

« El acuerdo quinquenal 1992-1996

« El acuerdo quinquenal 1997-2001

« El nuevo modelo de financiacion 2002

Sobre los periodos de financiacion autondmica se debe decir que se habla del
periodo transitorio porque se estructurd con fuentes de financiacion provi-
sionales hasta que se definié un esquema mas permanente. Ademas, se debe
agregar que la caracteristica tipica fue la de aplicacion del criterio del costo
efectivo.

Debido a que al comienzo de la implementacidn del sistema de finan-
ciacion existia cierto tipo de incertidumbre, la LOFCA estableci6 que
mientras no se culminara el proceso de traslados de competencias, se debia
calcular la financiacion segun el criterio del “costo efectivo”, segun el cual el
Estado y las CA definian la cuantia de los traspasos de acuerdo al costo que
representaban para el Estado, y se procedia a incluir dichos montos en los
presupuestos generales.

Sin embargo, este esquema partié del supuesto de que todas las re-
giones tenian una dotacion homogénea de servicios sociales basicos. Este
supuesto equivocado y sus consecuencias, han marcado contradicciones en-
tre CA, por la interpretacion del principio de solidaridad dentro del sistema

Algunos analistas coinciden en que este criterio del costo efectivo no
fue del todo acertado, particularmente en términos de equidad territorial, si
se tiene en cuenta que la posicion inicial de las CA, con el advenimiento del
nuevo esquema autonémico, no era la misma en términos de coberturas y
calidad de los servicios sociales. De manera que si se aplicaba por inercia la

centrales para mantener un criterio de nivelacion.
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metodologia del costo efectivo, lo que se implementaba era un esquema que
perpetuaba las desigualdades regionales.

Pérez (2002, 56) considera que este esquema tendid a mantener la
inercia del gasto existente, pero no ponderé las desigualdades en las dotacio-
nes de servicios sociales existentes al inicio del sistema. Al tiempo que se
forjé un sistema dependiente de las transferencias del Estado, al ser insufi-
ciente la cuantia de los impuestos cedidos.

A pesar de las limitaciones, el periodo inicial inauguré un nuevo mo-
delo autonémico y puso en marcha un sistema que en términos generales
funciond mientras se buscaron formulas para estabilizar el sistema de finan-
ciacion.

En la préctica, el modelo no respondid estrictamente al principio de
necesidades, sino que han intervenido otros dos principios. En primer lugar
ninguna comunidad debe sentir menoscabo con respecto a los recursos que
recibia en el pasado, lo que perpetudé una dindmica que reconocia un gasto
elevado a las comunidades que poseian gastos mas elevados con respecto a
sus propias necesidades y en segundo lugar, se limitd el crecimiento de los
recursos para las regiones cuyos indicadores de necesidades sugerian una
mayor atencion por parte del sistema.

De modo que, al determinarse las cuantias del gasto correspondientes
a la prestacion de los servicios, lo que seguia era determinar la forma de fi-
nanciarlos a través de tributos cedidos, de participaciones o con recursos
transferidos. Siguiendo este modelo, las transferencias fueron una forma de
nivelar la situacion en aquellas comunidades que no poseian suficiente di-
namismo para llevar a cabo una recaudacion elevada de rentas propias.

De este modo el modelo suponia que conforme fuera el mayor gasto
inicial, mayor el monto de las transferencias. De hecho las sucesivas refor-
mas al modelo de descentralizacién han reforzado las asimetrias entre
comunidades, en concordancia con la situacion de partida.

Esta realidad ha puesto de presente que desde el punto de partida no
existia una prestacion homogénea, que respondiera a principios que respon-
dieran a las necesidades propias de cada comunidad. De hecho en las
sucesivas revisiones del modelo de financiacion se acordd que la poblacién
debia ser la variable a seguir para la asignacion de recursos.

Una vez concluido el periodo transitorio, siguié una sucesion de
acuerdos quinquenales que implicaban una revision periddica del modelo de
financiacion, que condujeron a un sistema de financiacién mas diversificado
y, en algunos aspectos, con algun grado de autonomia financiera.

Este periodo permitid dar un perfil mas definitivo a los modelos de
financiacion sin aplicar el criterio del costo efectivo, pero manteniendo una
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estructura de financiacion que no cambié demasiado con respecto al esque-
ma anterior.

En este periodo se introdujo una formula con criterios de necesidad
regional para la distribucion entre CA, donde se incluyeron criterios de po-
blacién, esfuerzo fiscal (en relacion al recaudo del IRPF), el inverso de la
renta per capita, unidades administrativas (nimero de provincias e islas al
momento del traspaso de competencias), insularidad y superficie. Posterior-
mente, en el modelo del quinquenio 1992-1996 se incluy6 la dispersion
geografica (ver anexo 14). La ponderacion de los criterios dependia de que
las regiones tuvieran el traspaso de educacion. Posteriormente, con las revi-
siones quinguenales del sistema de financiacion lo que variaba era,
basicamente, la ponderacion de dichos criterios en el modelo general.

En este periodo, se consolidd en la préactica la constante de la depen-
dencia con respecto a la hacienda central, principalmente en forma de
participaciones en los ingresos del Estado que se constituyo en el principal
instrumento financiero.

El nuevo sistema de financiacién autonémica 2002

‘ Leyes 7/01, 21/01 y 22/01
de 27 de tljiciembre

Financiacién incondicionada ‘

‘ Financiacién condicionada

cidad normativa). Actos juridicos

nes, transmisiones patrimoniales,

Tributos cedidos (incrementos capa-

documentados, sucesiones y donacio-

Asignacion de nivelacion para edu-
cacion y sanidad®

(cubre situaciones extraordinarias en
estas prestaciones)

matriculacion, minorista de hidrocar- ,
buros y tasa sobre el juego. — —
Patrimonio (eliminado en 2008) Fondo de cohesitn sanitaria
[ (garantiza una cobeljtu_ra homogénea
33% tarifa IRPF del servicio)
(total capacidad normativa |
con 2 requisitos?)

Fondo de compensacion interterritorial?
f (puede ir parcialmente a gastos corrientes
35% IVA inherentes a inversién)
(capacidad normativa Estado) |

[
40% impuesto especial de hidro- Fondo ahorro en incapacidad temporal

carburos, sobre labores del tabaco (Programas y medidas de ahorro en IT)

y sobre alcoholes y cervezas |
(capacidad normativa estado)

Convenios y contratos de programa

100% impuesto especial sobre electrici-
dad (capacidad normativa Estado)

Fondo de suficiencia
(Complementa los ingresos tributarios)
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! Asignacion especial de nivelacion: para cubrir los servicios puablicos esenciales con niveles de pres-
tacion insuficiente; 2 Que sea progresiva y tenga los mismos tramos de la estatal; ® Para financiar los
gastos de inversion con propoésitos de convergencia econdmica regional. Fuente: Cantarero (2002).

El sistema de financiacion se compone de un conjunto de mecanismos de
ingresos de tipo tributario y de mecanismos redistributivos con propositos
del cierre de la financiacion, que permiten dotar de recursos el conjunto de
competencias asumidas por las autonomias. En los primeros, se incluyen tri-
butos propios, cedidos y participados, y en el segundo, se incluye el fondo de
suficiencia.

El sistema parte de un valor garantizado de las necesidades de gasto
derivadas de las competencias asumidas por las autonomias y determina la
financiacion mediante una serie de tributos cedidos y participaciones en tri-
butos del Estado y, en los casos en los que los recursos de naturaleza
tributaria no son suficientes, el sistema se cierra con el fondo de suficiencia
que opera como un mecanismo de ajuste para garantizar la financiacién ple-
na del sistema.

La clasificacién de Cantarero del esquema anterior, incluye dentro de
las transferencias no condicionadas del Estado central los impuestos cedidos,
las comisiones por servicios y las transferencias no condicionadas, en forma
de participacion en los ingresos del Estado.

Un punto importante del proceso autondémico es la descentralizacion
de los tributos. En la préactica, el modelo tributario depende de la identifica-
cién del ciudadano con el sistema de tributos que paga a cambio de una serie
de bienes publicos recibidos.

En este sentido un sistema de incentivos perverso induciria a expan-
dir el gasto regional y exigir mas recursos provenientes del Estado, sin que
implique una mayor recaudacion regional de impuestos para financiarlos.

En el andlisis de la enorme estructura de gasto de las CA, la cesta de
tributos cedidos constituye un arsenal de herramientas tributarias considera-
ble, sin embargo, las transferencias han jugado un papel mucho mas
importante. De hecho, las sucesivas cesiones han contribuido a aumentar la
corresponsabilidad fiscal gracias a una mayor concesion de competencias
normativas

Si bien, la territorializacion de los impuestos puede incrementar el
monto de los recursos de las CA, algunos autores consideran que no contri-
buye al avance de la descentralizacion porque esta figura no proporciona los
instrumentos propios ni las facultades normativas en la materia. Sevilla
(2001, 48) considera que este tipo de figura simplemente adjudica a la
hacienda autondémica los ingresos obtenidos por impuestos de caracter na-
cional y es, de alguna manera, impreciso decir que la territorializacion
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corresponde a la descentralizacion.

Las diferentes lecturas identifican en la carta magna y en la LOFCA un
sistema mixto que contemplé una financiacion por intermedio de tributos
cedidos, compartidos con la hacienda central y de transferencias a través del
fondo de suficiencia. Una forma resumida de describir las fuentes de finan-
ciacion del sistema podria ser la siguiente:

- Tributos cedidos en exclusiva con capacidad normativa y tasas:
existe un conjunto de tributos tradicionales con tasas cedidas integramente a
las CA que poseen amplias facultades normativas y cuyo recaudo represento
alrededor de un 12% del sistema de financiacion durante 2005. En este grupo
se incluyeron los siguientes impuestos: patrimonio (eliminado en 2008),
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados, sucesiones y
donaciones y los impuestos sobre el juego, correspondiendo a tributos deri-
vados de la riqueza y algunos impuestos indirectos.

- Tributos compartidos con la administracion central: la LOFCA esta-
blecié que las CA dispondrian de un porcentaje de participacién en la
recaudacion de impuestos estatales no cedidos. En estos tributos las CA po-
seen capacidad normativa sobre el tramo autonémico de los mismos, como
es el caso del IRPF, cuyo tramo autonémico se incremento al 33%, a condi-
cién de la aplicacion de criterios de progresividad tributaria.

- Recaudacién territorializada de impuestos indirectos (tributos cedi-
dos sin capacidad normativa): corresponde a la porcién territorializada de los
impuestos especiales sobre el consumo de bienes y se refiere al recaudo ge-
nerado por el impuesto en cada CA. Estos tributos se pueden considerar
como tributos cedidos por ausencia total de la capacidad normativa. En esta
categoria se incluyen el IVA (35%), impuesto sobre la cerveza (40%), im-
puestos especiales sobre vino, y bebidas fermentadas, impuesto sobre
productos intermedios, alcohol y bebidas derivadas (40%), impuesto sobre
labores del tabaco (40%), impuestos a la electricidad (100%), impuesto so-
bre determinados medios de transporte (100%) e impuesto sobre los
hidrocarburos (40%). Adicionalmente, se procedié a ceder el recaudo del
nuevo impuesto sobre ventas minoristas de determinados hidrocarburos
(100%).

- El fondo de suficiencia: el modelo de financiacién incluye el fondo
de suficiencia para el cierre de la financiacion autondémica, calculado como
la diferencia entre la necesidad de financiacién de cada CA y el monto de los
recursos de naturaleza tributaria incluidos en el sistema de financiacion.
Funge como un elemento de solidaridad del sistema, al favorecer a las CA
con menor capacidad tributaria, si se tiene en cuenta que las transferencias
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mas cuantiosas se dirigen a las comunidades mas atrasadas. A partir de 2002
se unifico en un canal de transferencias la financiacion de una serie de con-
ceptos de servicios transferidos (en lo sucesivo ya no hace diferencia entre la
financiacion de competencias comunes de educacion, de sanidad o de servi-
cios sociales).

- El fondo de compensacidn interterritorial (FCI): la caracteristica del
FCI es la de proporcionar financiamiento restringido a comunidades de me-
nor renta, principalmente para gastos de inversion, recursos que la LOFCA
determina provenientes de los presupuestos generales del Estado. Si bien, la
filosofia del fondo es la financiacion de la inversién en regiones rezagadas,
las ultimas reformas especifican que se puede financiar hasta una cuarta par-
te de los gastos corrientes que se desprendan de la expansion de las
inversiones.

Estructura de financiacion autonémica comunidades de régimen comun

Cuadro 11
Distribucion de la financiaciéon por fuentes de ingreso en cada comunidad (2005
criterio normativo)

And Ara Ast Bal Can Cant CasL CasM Cat Ext Gal Rio Mad Mur Val Total
Tributos y tasas ced.* 18,7 12,8 11,0 13,3 109 88 94 6,9 157 55 83 95203 7,9 144 122
IRPF* 14,8 22,3 19,6 28,1 16,6 18,6 16,1 13,9 30,3 9,7 14,7 19,2 40,8 17,7 22,4 22,4
IVA 18,0 19,7 195 494 0,0 189 17,2 159 23,6 13,6 17,5 17,4 27,1 19,9 22,4 20,2
Bebidas alcohdlicas 04 05044 07 04 05 04 03 05 02 03 04 05 04 05 04
Productos intermedios 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00

Cerveza 01 01 01 02 01 01 01 01 01 01 01 01 01 01 01 01
Labores del tabaco 27 24 22 69 00 22 20 24 34 20 18 19 26 33 37 27
Hidrocarburos 43 58 38 69 00 45 62 71 51 40 43 45 40 65 55 47
Electricidad o8 11 15 12 08 11 08 10 12 05 11 08 09 11 11 10
Matriculacion 1,7 12 12 26 00 13 11 13 23 09 12 12 42 22 24 20

Venta min. Hidrocar. 09 12 08 12 00 09 13 15 11 08 09 10 08 14 11 10
Fondo de suficiencia 47,7 32,9 38,6-12,0 71,1 42,9 44,8 49,6 16,7 62,3 49,4 440 -1,4 39,5 26,4 33,2
Garan. asis. Sanitaria 00 00 15 15 00 00 07 00 00 03 05 00 00 00 00 02
Total (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
* Criterio normativo; And: Andalucia, Ara: Aragén, Ast: Asturias, Bal: Baleares, Can: Canarias, Cant:
Cantabria, CasL: Castilla-Ledn, CasM: Castilla-La Mancha, Cat: Catalufia, Ext: Extremadura, Gal:
Galicia, Rio: La Rioja, Mad: Madrid, Mur: Murcia, y Val: Comunidad valenciana.

Fuente: Garcia (2008, 11).

La estructura de financiacion es importante para evaluar el alcance real de la
descentralizacidn de los ingresos y poner sobre la mesa el tema de la corres-
ponsabilidad autonémica, si se tiene en cuenta que el proceso de cesion de
impuestos puede dotar a las autonomias de una mayor capacidad financiera.
Los datos para el afio 2005 que aparecen en el cuadro elaborado por
Garcia, indican que el fondo de solidaridad, como mecanismo redistributivo
del sistema, jugé un papel apreciable en la financiacion de las competencias
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autonomicas, ya que represento el 32,2% del conjunto de fuentes del siste-
ma. O lo que es igual, se podria afirmar que la capacidad del sistema de
generar recursos a traves de los esquemas tributarios asciende a un porcenta-
je cercano al 66,5% del total de recursos. La dependencia de las
transferencias es algo en lo que también coinciden otras autores como Cas-
tells (2003, 8) que considera que son porcentajes de dependencia superiores
a los de paises de similar condicion a Esparia.

Sin embargo, al analizar los casos de las CA especificamente, el anéa-
lisis conduce a conclusiones muy dicientes ya que existen grados de
dependencia diversos. Por ejemplo, en Extremadura este rubro represent6 el
62,3% de las fuentes que se reciben del sistema, en Castilla la Mancha casi
el 50%, en Galicia el 49,4% y en Andalucia el 47,7%.

Al otro lado del espectro se encuentra Madrid y Baleares, cuyos in-
gresos por impuestos cedidos excedieron sus necesidades de gasto
competencial y por lo tanto, estos recursos se giraron a la administracion ge-
neral del Estado, lo que hace pensar en cierta autosuficiencia en la
financiacion de sus competencias.

Para el caso de Catalufia y Comunidad valenciana, el cuadro muestra
que, a pesar de ser comunidades con elevado dinamismo econémico y con
alta capacidad de generar recaudos, generan altas demandas de gasto por las
competencias ejercidas.

Como se puede observar en el mismo cuadro, y centrando la atencién
en el componente tributario del sistema, la participacion del tramo auto-
noémico del IRPF asciende al 22,4%. Si se observa por casos particulares, esta
fuente tiene un peso importante en las comunidades con bases econdémicas
considerables como Madrid (40,8%), Catalufia (30,3%) y Comunidad valen-
ciana (22,4%), ademas de Baleares (28,1%) y Aragon (22,3%).

Una tercera fuente importante de financiacion correspondi6 a la par-
ticipacion territorial del 1vVA, cuya participacion general para todas las
comunidades fue de 20,2% y, como en el caso anterior, se cumple que esta
fuente tiene un peso importante en la financiacion de las comunidades con
una estructura econémica mas amplia: Madrid (27%), Catalufia (23,6%),
Comunidad valenciana (22,4%) y, como caso a destacar, Baleares (49,4%).

La cuarta fuente de financiacion del sistema correspondi¢ a los tribu-
tos y tasas cedidas a las CA y represento el 12,2% del total de la financiacion.
Este conjunto de tributos representd un importante peso en comunidades de-
ntro las fuentes del sistema como Madrid (20,3%), Cataluiia (15,7%),
Comunidad valenciana (14,4%), Baleares (13,3%) y Aragon (12,8%).

El resto de fuentes del sistema, como son alcohol y bebidas alcohdli-
cos, productos intermedios, cerveza, labores del tabaco, hidrocarburos,
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electricidad, matriculacion, venta minorista de hidrocarburos y los recursos
de la garantia de asistencia sanitaria, participaron en una proporcion del
12,1% de total de recursos.

En términos generales, con referencia a los tributos cedidos, el recau-
do por impuestos directos como patrimonio (eliminado en 2008), sucesiones,
donaciones e IRPF, sobrepasa al obtenido por impuestos indirectos (juegos,
transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados).

De este modo, el esquema regional es bastante dependiente de las
transferencias, y las discusiones se han centrado en las distribucién entre au-
tonomias, mas no en medidas de austeridad en el gasto o de mayor
recaudacion.

Cuando ocurre este tipo de problemas, el sistema tiene un disefio de-
ficiente y asimétrico, porque las regiones generan necesidades de gasto
desbordadas que no pueden ser financiadas por los mecanismos del sistema y
terminan por incrementar el endeudamiento regional y por presionar el resul-
tado fiscal a nivel macroeconémico.

Grafica 13
Distribucidn regional del sistema de financiacién autonémico de régimen comin

2005 (criterio normativo)

16.707 Total sistema financiacion: 86.401

14.316
11.371
8.778

6.044 6.501

2.957 3.977 4210
2.471 2.726 2.482
1.682 | 1421

Andalucia
Aragon
Asturias
Baleares
Canarias
Cantabria
Cast.-La |
Mancha |
Catalufia
Galicia
La Rioja
Madrid
Murcia
Valenciana

Cast.-Ledn
Extremadura

Fuente: Garcia (2008).

Segun los datos de Garcia, la cuantificacion de los recursos del sistema de
financiacion ascendié a 86.400,7 millones de euros. Al observar la asigna-
cion por CA de los recursos del sistema de financiacion se percibe que la
mayor cuantia relativa correspondio, en su orden, a Andalucia (19,3%), Ca-
talufa (16,6%), Madrid (13,2%) y Comunidad valenciana (10,2%), por
mencionar los méas casos mas relevantes.

La discusién sobre la reforma al modelo de financiacion

El Gobierno actual de Rodriguez Zapatero ha lanzado una propuesta para
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reformar el sistema de financiacion autondmica®®. Las bases de la reforma
propuesta se detallan a continuacion.

. Suficiencia global para la financiacion de todas las competencias traslada-
das.

« Garantia de financiacion de todos los servicios a los ciudadanos y equidad
en su prestacion, sin importar el lugar de residencia.

« Recursos adicionales. De acuerdo a la disponibilidad macroeconémica y
presupuestaria, el Gobierno aportara recursos adicionales al sistema para
mejorar la capacidad de financiacién de las CA en materia de educacion,
salud y servicios sociales.

« Ajuste dindmico, statu quo y esfuerzo fiscal. En el modelo de financiacion,
se incorporaran mecanismos de revision anual automatica segun las condi-
ciones y necesidades. Ademas, se incorporara una revision quinquenal de
los elementos estructurales del sistema.

« Variables de distribucién y poblacion ajustada. Se plantea revisar las pon-
deraciones actuales de las variables dentro del modelo, de modo que se
dara méas peso al componente de poblacion.

« Se buscard ponderar las variables de distribucién del modelo
—especificamente la poblacion— puesto que los recursos del sistema en al-
gunas CA han decrecido como consecuencia de factores poblacionales, por
tanto, se hacen necesarios mecanismos que ajusten mejor el sistema de
acuerdo a la evolucion demografica”.

« Autonomia y corresponsabilidad. Se propone incrementar al 50% la parti-
cipacion de las CA en el IRPF (actualmente de 33%), el IVA (actualmente en
35%) y los impuestos especiales, con el detalle adicional de incrementar su
capacidad normativa.

« Lealtad institucional

. Mejora de la gestion que permita ajustar el sistema de entregas a cuenta.

« Adaptacion del modelo de financiacion a las ciudades autdnomas de Ceuta
y Melilla.

13 Ministerio de Economia y Hacienda. Nota de prensa, 17 de julio de 2008.

14 Ministerio de Economia y Hacienda. Actualizacion del Programa de Estabilidad. Espafia.
2007-2010. El Presidente Rodriguez Zapatero ha reconocido la necesidad de concederle mas
peso al criterio de poblacién en la distribucién autonémica. Para hacer alusién a un desarro-
llo muy reciente, en diciembre de 2008 el Gobierno puso a consideracion de las CC.AA. un
documento de propuesta de reforma al sistema de financiacién que contempla un incremento
de la autonomia financiera y la corresponsabilidad fiscal, incrementando la cesién de im-
puestos de la siguiente forma: IFPF hasta 50%, 1\VA 50% e impuestos especiales 58%.
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En este sentido, Castells (2003, 11) habia propuesto anteriormente algunas
pautas a seguir en una reforma del sistema:

« El modelo debe ser estable y en esto juega un papel importante no tener
que revisarlo cada cinco afios. Sus lineas basicas deben estar bien definidas
y, a la vez, debe ser flexible en funcién del cambio en las condiciones fis-
cales y autonomicas. Este principio de estabilidad rigio a partir del modelo
de financiacion de 2002 que elimind la revision quinquenal y establecié un
periodo indefinido para la vigencia del modelo (para estos efectos fue ne-
cesario modificar la norma de revision quinquenal definida en la LOFCA).

« Cuando se habla del monto global de la financiacion autonémica y de la
distribucion entre las partes, la discusion se pone en el plano de la negocia-
cién politica. A juicio de Castells en el esquema vigente las decisiones de
ingresos y gastos dependen mucho del nivel central. Se opera como juez y
parte y por ello se requieren reglas de juego que determinen los recursos
del sistema de forma més neutral.

« Se debe procurar la reduccion del porcentaje de dependencia de las transfe-
rencias, a través del fortalecimiento de la estructura de los impuestos
propios y del aumento en los porcentajes de aquellos compartidos.

. Las CA deben tener responsabilidad en las materias propiamente tributarias
y en la administracion de los impuestos, bien a través de la administracion
directa con una liquidacion al Estado central, o a través de una recaudacion
compartida.

« Las subvenciones de nivelacion constituyen el elemento clave para nivelar
la oferta de bienes pubicos en las CA pobres méas atrasadas con respecto a
las ricas y, su condicion de variable de cierre, les da un caréacter definitivo
en materia redistributiva. Existe menos consenso en los criterios de distri-
bucion de los fondos (poblacion, poblacion en edad anciana, etc.).

« Aproximacion gradual de los ingresos por habitante con los regimenes fo-
rales. Las diferencias en los ingresos por habitante entre el régimen foral y
el resto no esta justificado por un mayor nivel de necesidad ni por un ma-
yor esfuerzo fiscal. Entonces, es necesario incluir a las comunidades
forales al mecanismo de solidaridad representando en los fondos de nivela-
cion, respetando en todo momento las diferencias entre los dos regimenes.

La evolucion del endeudamiento autonémico
Una fuente de financiacion para el sistema autonomico también lo constitu-

yen los recursos de deuda, los cuales se han regido por lo dispuesto en la
LOFCA. Esta ley limitd las operaciones de crédito de largo plazo a gastos de
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inversion, asi como determind que la proyeccion del servicio de la deuda no
podia exceder el 25% de los ingresos corrientes de la CA.

La gestion de la deuda publica de las autonomias debe seguir los
mismos criterios de manejo, solvencia y sostenibilidad que se recomiendan
para la gestion macroeconomica del endeudamiento. Se debe agregar tam-
bién la influencia de los compromisos derivados de la integracion en la
Comunidad Europea, y las exigencias de la politica de convergencia deriva-
das del tratado de Maastrich y posteriormente el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997%. La
ratificacion de los compromisos comunitarios limita la utilizacién del déficit
como instrumento de politica econdmica. Segun esto, los Estados se com-
prometen a perseguir a mediano plazo, objetivos presupuestarios proximos al
equilibrio o de superavit. Asi mismo, en caso de debilitamiento de la activi-
dad econdmica se establecio un limite de déficit equivalente al 3% del PIB.

Cuadro 12
Espafia administraciones pablicas pasivos en circulacion y deuda segun el protocolo
de déficit excesivo (% PIB)

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Administracion central 56,3 55,2 53,5 52,2 49,6 459 43,0 394 37,0 33,9 30,9 27,7
CA 65 68 67 65 63 64 64 63 62 63 59 57
Corporaciones locales 40 36 36 34 31 30 30 29 29 28 28 28
Administra. seguridad social 06 05 03 03 03 02 02 02 01 01 01 -
Total 67,4 66,1 64,1 62,3 593 555 52,5 48,7 46,2 43,0 39,7 36,2

Fuente: Banco de Espafia. Boletin Estadistico

El tema es bastante complejo, si se considera que estos compromisos de dis-
ciplina fiscal coinciden con la crisis del estado de bienestar, el crecimiento
permanente de las necesidades de gasto autonémico y el manejo de la politi-
ca fiscal. En adicion, se debe considerar que el autonémico representa el
segundo subsector con mayor deuda de las administraciones publicas.

Como ya se menciond, Espafia mejor6 mucho su posicion fiscal, por
lo menos hasta 2007, lo que se ha reflejado en la generacion de superavit
tanto en el conjunto de las administraciones publicas como en el Estado en
particular. Asi mismo, este buen comportamiento fiscal reciente, ha contri-
buido a reducir la relacion deuda P1B a un nivel del 36,2%.

1> El tratado de Maastrich del 7 de febrero de 1992 establecié un limite del 60% del PIB al
endeudamiento y del 3% al déficit conjunto de las administraciones publicas estatales, re-
gionales y locales y el Pacto de estabilidad y crecimiento que plantea la consecucion a
mediano plazo de situaciones superavitarias cercanas al equilibrio, de manera que en crisis
ciclicas el déficit no se eleve mas alla del 3%.
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El comportamiento fiscal de las CA da cuenta de una persistente ge-
neracion de pequefios déficit como porcentaje del PIB, que sin embargo,
describen una tendencia hacia el ajuste, inclusive con un resultado de equili-
brio en 2006 (ver anexo 13). Como consecuencia, la reduccion lenta del
déficit autonomico ha contribuido también a moderar la carga de la deuda
como porcentaje del PIB. Las CA constituyen el segundo subsector més en-
deudado de las administraciones publicas, pero muestra una mejora paulatina
del indicador de deuda, al cerrar en 2007 en un porcentaje del 5,7% del PIB
nacional.

Cuadro 13
Espafia — CA (con Euskadi y Navarra)
Indicador deuda — P1B autonémico

2002 2003 2004 2005 2006 2007

Andalucia 74 17,0 64 58 54 50
Aragén 48 4,6 44 41 39 3,6
Asturias 52 5,2 45 41 35 3.3
Baleares 35 44 45 71 69 6,9
Canarias 31 35 34 39 40 37
Cantabria 32 38 36 36 32 33
Castilla-Ledn 34 34 32 37 34 32
Castilla-La Mancha 3,2 3,0 37 43 46 51
Catalufia 79 74 78 81 76 75
Extremadura 6,5 6,0 5,6 52 49 45
Galicia 85 8,0 76 73 68 6,9
La Rioja 31 31 31 29 26 3,6
Madrid 6,7 6,5 6,0 63 59 55
Murcia 38 35 35 29 27 24
Navarra 52 48 45 42 39 35
Pais Vasco 30 31 27 20 15 1,0
Valenciana 10,0 105 114 115 11,3 11,3
Total 6,4 6,3 62 63 59 57

Fuente: calculos propios con base en Ministerio de Administraciones Publicas e INE-Contabilidad
Regional de Espafia.

Si se quiere analizar el comportamiento autondémico individual se puede
apreciar que existen algunas comunidades donde la razon deuda PIB es bas-
tante elevada, aunque registran una moderacion en el dltimo afio. Las
comunidades que exhiben un indicador mas elevado resultan ser la Comuni-
dad valenciana (11,3%), Cataluiia (7,5%), Baleares y Galicia (6,9%),
destacando a Baleares que ha registrado un crecimiento acelerado de la carga
de la deuda, de tal modo que en cinco afos su indicador practicamente se
duplico.

El sistema autonomico que transfiere competencias contempladas en
los EA sin la respectiva respuesta de la financiacion del Estado central con-
duce al incremento del endeudamiento. Ademas, sin las limitaciones
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adecuadas, el instrumento de endeudamiento implica un riesgo porque las
administraciones autonémicas pueden obtener recursos para financiar su gas-
to sin afrontar inmediatamente el costo politico de la aplicacion de los
tributos.

Sin embargo, como ya se ha dicho, “la restriccion europea” y las
normas de prudencia financiera han obligado a enmarcar las politicas presu-
puestales y de endeudamiento autondémicas en objetivos de estabilidad fiscal.
En este sentido la ley condiciona las operaciones de endeudamiento de las
CA a la autorizacion del Estado, en el caso que se incumplan las metas de
resultado fiscal autondmico (Ley Orgénica 5/01).

El problema del endeudamiento territorial pone en escena la necesi-
dad de darle méas dinamica a la descentralizacion de los tributos para que esta
fuente gane participacién en la estructura del financiamiento. Sin embargo,
observando las cifras, las CA han hecho un esfuerzo por reducir el endeuda-
miento de manera que la carga de la deuda autonémica con respecto al PIB se
ha ido reduciendo hasta el 5,7% del PIB nacional.

Estos esfuerzos de moderacion del endeudamiento ocurren en el mar-
co de disposiciones rigurosas que facultan al Gobierno para negar la
autorizacion a las operaciones de crédito de las CA que incumplan los objeti-
vos de estabilidad presupuestaria en el marco de la normativa comunitaria.
Asi mismo, se contempla que si Espafa llegara a incumplir lo pactado en el
Pacto de estabilidad y crecimiento, dicha sancion seria imputable a la admi-
nistracion regional en su respectiva medida (Viboras y Adame, 2003, 54).

LOS MODELQOS DE ESTADO Y LA ESTRUCTURA DE GOBERNANZA

Después de haber analizado algunos aspectos financieros del federalismo
fiscal en Colombia y Espafia, se concluye que, en buena medida, el papel
otorgado a las regiones y su grado de autonomia politica, financiera y fiscal
dependen de la organizacion politica y del modelo de Estado imperante en
cada pais. Por esta razon como herramienta de analisis, en este aparte se con-
jugan las caracteristicas de cada sistema politico, las caracteristicas de la
organizacion regional y el tema de la gobernanza territorial.

En el trascurso de la discusion se pretende demostrar que existe una
tendencia en Europa por reconocer y afirmar el hecho regional. En este sen-
tido el caso de Espafia es un claro ejemplo, bien por su vocacion autonémica
y por el proceso de consolidacion de la democracia politica, o bien por ins-
cribirse en una tendencia mas general aplicada en el caso comunitario.

Por el contrario, la organizacién financiera, tributaria y de gestion en
Colombia sigue siendo muy centralista como consecuencia del afan concen-
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trador de la estructura central, por un lado, y por el insuficiente desarrollo
institucional y los evidentes casos de ineficiencia y despilfarro en algunas
regiones especificas, que terminan torpedeando la profundizacion del proce-
so de descentralizacion; en cualquier caso necesario para impulsar un
desarrollo regional equilibrado.

El problema autonémico en Espafia o la descentralizacion en Colom-

bia definen aspectos claves de su vida politica. En el primer caso el disefio
del mapa autonémico y el esquema institucional de las autonomias, fue un
punto clave en el retorno a la democracia. En el segundo caso, la profundiza-
cién de la descentralizacion representa aln, la posibilidad de superar el
centralismo, que en algunos aspectos inhibe el desarrollo regional.
Pero la afirmacion del hecho regional en el plano econdémico, fiscal y politi-
co pasa por una profunda transformacion institucional de las regiones y de la
forma de ejercer la politica. Es posible afirmar que sin esta condicién seria
imposible conceder poderes adicionales a las regiones.

Pero esta realidad responde al legado del pasado, segun Auriol (2006,
62):

De esa fragilidad del ego regional también se deriva la poca vigencia de la gober-
nabilidad regional, la falta de elites formadas y capaces, y la generalizacién del
caudillismo y la corrupcién. En este entorno inadecuado institucional se implemen-
tarfa el proceso de descentralizacion y de afirmacion de Gobiernos regionales
capaces de desarrollar planes econémicos y atraer inversiones.

En los apartes anteriores se hizo un recuento de los aspectos puramente fi-
nancieros y fiscales que han acompafiado los procesos de concesion de
musculo financiero a las regiones para su desarrollo. De alli se concluye que
el problema financiero, si bien es la clave del buen funcionamiento del sis-
tema, no constituye la Unica dimension del proceso.

Esta seccion pretende retomar las conclusiones de los modelos de fi-
nanciacion y la desconcentracion de competencias, para abordar los temas de
organizacion politica y construccion de Estado, como una forma de contex-
tualizar los temas eminentemente financieros.

Para empezar, es necesario tener en cuenta que los procesos de des-
centralizacion siempre entrafian la pregunta sobre su significado politico, sus
objetivos y los logros en materia de gobernabilidad y desarrollo. En el caso
de Espania, es clave el debate sobre las identidades regionales y el fortaleci-
miento autonomico, debido a la creencia de que una mayor autonomia
conduce al surgimiento de expresiones culturales y da mas espacio para la
participacion popular.

De hecho, como se ha podido notar, el ejercicio politico en Espafia
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tiene una naturaleza eminentemente de consenso, de modo que el Gobierno
de turno ha de hacer gala de una enorme capacidad de negociacion. Los pro-
cesos fiscales de Espafia, particularmente los presupuestarios y tributarios,
pasan por una discusion politica en las cortes, de manera que la basqueda de
consensos politicos hace mas poderosos a los grupos politicos provenientes
de las autonomias con sentimientos nacionalistas mas arraigados.

En Colombia la integridad y la cohesion nacional es un hecho con-
sumado, de modo que los intereses regionales, en muchos casos, gravitan en
torno a aspectos financieros, considerando que los grandes presupuestos de
inversion en infraestructuras y en otros sectores se manejan desde el nivel
central. Por su parte, la financiacion de los servicios sociales basicos regio-
nales, se rigen en esencia por el esquema del SGP y los escenarios propicios
para la defensa de los intereses regionales son las discusiones en torno a su
reforma.

En los esquemas muy centralizados la identificacion del ciudadano
con su region es débil, ya que su identificacion principal es con el &mbito
mas general del orden nacional, y esto es importante para efectos tributarios,
ya que si el ciudadano percibe que la oferta de bienes publicos de los niveles
regionales y locales es débil, menor sera su incentivo por contribuir a los fis-
cos subnacionales.

En cualquier caso, la definicién de la relacién entre el centro, por un
lado, y los niveles subnacionales, por otro, esta determinada por la tradicion
propia de construccién del Estado. Pero siempre una politica de desarrollo
regional, conlleva a la afirmacion de la regiébn como actor politico y econo-
mico, en un proceso paulatino que combina la concesion de la autonomia
econdmica con el fortalecimiento del espacio politico, reconociendo el papel
clave de las regiones como agente politico frente a los ciudadanos.

El fortalecimiento de las regiones es multidimensional y, como se
verd mas adelante, adopta formas distintas de pais a pais. De otro lado, la
regionalizacion ha incentivado una revitalizacion de la democracia politica
para darles participacion en la vida publica a los actores existentes.

Estas afirmaciones son muy utiles en el plano economico y particu-
larmente tributario, al presentar a las regiones y municipios como aquellos
que desarrollan las inversiones basicas y quienes, por consiguiente, forman
parte de un esquema tributario que se revierte en forma de oferta de bienes
publicos muy completos. Por este motivo, el enfoque territorial en Europa ha
estado en boga durante la construccion de la union politica y econémica has-
ta el grado de integracion que se ha alcanzado hoy en dia.

Europa ha rescatado la visién de la gobernanza territorial para mejo-
rar la ejecucion de sus politicas comunitarias y ha descubierto, en la mayoria
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de los casos, que la mejor forma de hacerlo es a través de un proceso de re-
gionalizacion dentro de los Estados miembros de la comunidad. Lo anterior,
independientemente del grado de avance en los procesos de regionalizacion,
descentralizacion o devolucién de poder que se haya alcanzado de pais a
pais.

Esto se refleja en que los actores de los 6rdenes subnacionales son
con frecuencia los principales protagonistas en las etapas de implementacion
de las politicas de la union europea, con la orientacion de un principio de
subsidiariedad que pone en el centro del escenario a los niveles subnaciona-
les como agentes directos de la ejecucion de las politicas publicas con
financiacion comunitaria. En este sentido, la devolucion de poderes a las re-
giones contribuye a asignar una participacion mas vertical de las
responsabilidades politicas y de competencias.

En algunos paises como Alemania (modelo federal) y, en menor me-
dida, en Espafia las regiones tienen una fuerza propia gracias al esquema de
cesion de competencias, a la autonomia financiera y a la capacidad regional
de decision. Y no solo en estos dos paises, en Europa en general la regionali-
zacion ha sido un tema importante en la definicién de los poderes politicos y
administrativos de los Estados.

Al otro lado del Atlantico en América Latina, el proceso de descen-
tralizacion acompafio la serie de reformas al estilo “libre mercado” que
estuvieron en boga en la década de los noventa, siendo en si mismas un pro-
blema complejo por la diversidad de intereses en juego. Esto es asi,
considerando que en paises con dotaciones privilegiadas de recursos natura-
les, el mayor otorgamiento de poder a los niveles subnacionales pude
intensificar la pugna entre los centros de poder y los niveles subnacionales
para controlar las rentas que se generan.

Como lo describe Auriol (2006, 62), en el “nuevo continente” a dife-
rencia de la mayoria de paises de Europa, la tendencia de las tradiciones
politicas es hacia un sistema politico centralizado con un figura presidencial
fuerte, manteniendo los esquemas administrativos que evocan la herencia
espafiola colonial. Con la consolidacion de los Estados durante el siglo XiX,
el papel de las regiones no fue especialmente fortalecido por el temor a la
desintegracion nacional, lo que explica la debilidad del hecho regional en la
mayoria de paises de América Latina y la preponderancia de las instituciones
centralistas en el continente (en el caso espafiol durante la dictadura de Fran-
co, la motivacion era la misma).

En la teoria neoliberal la descentralizacion es deseable porque reduce
el tamafio del Estado, minimiza su impacto en la economia y aumenta la au-
tonomia de la sociedad civil. La fuerza de la competencia genera interaccion

Universidad Externado de Colombia -66- Facultad de Economia



LA DESCENTRALIZACION EN COLOMBIA Y LAS AUTONOMIAS EN ESPANA

entre las regiones en un proceso ventajoso, porque da origen a instituciones
que funcionan bien y establece reglas mejores y més estables.

Segun esta vision, las regiones se desarrollaran por la fuerza de la
competencia y el resultado final de este proceso es el surgimiento de regio-
nes mas dinamicas, dentro de un esquema competitivo que atrae a los
mejores factores de produccion hacia las zonas donde se propicien mejores
condiciones.

Sin embargo, esto no es necesariamente cierto cuando se parten de si-
tuaciones de asimetria regional en las dotaciones iniciales. En la practica,
tanto en el caso de Colombia como de Esparia el esquema real de desarrollo
del federalismo fiscal ha conducido a que las regiones mas avanzadas con-
centren los recursos y las regiones mas pobres continlen siendo mas
dependientes de la hacienda central.

Esto es muy claro en el plano tributario, ya que los esfuerzos de ce-
sion de impuestos o de manejo autonémico de algunos tramos de impuestos
estatales, comprueban que el grueso de la recaudacion se concentra en las
regiones dinamicas con amplias bases tributarias, reproduciendo el esquema
de inequidad territorial.

Gréfica 14
Espafia: PIB per capita. Evolucién de la posicion relativa
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Fuente: Elaboracion Propia basada en INE.

Pero parece ser un denominador comun que en todas partes se generan de
entrada disparidades entre regiones, asimetrias que se pueden medir en
términos de poblacion, tamafio, riqueza, estatus institucional y cultura. El
problema consiste en que la evolucion econdmica de los esquemas institu-
cionales construidos agraven la situacion, bien por aumentar la dependencia
0 bien por parar los motores de la economia.

Un ejercicio sencillo de comparacion, expone la posicion relativa que
tenia el PIB per capita en cada CA en 1960 y en 1995. Analizando algunos
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casos, se observa un estancamiento relativo de Extremadura en una posicion
rezagada y un adelanto en la posicion relativa de Canarias y Castilla la Man-
cha. En otro cuadrante, es claro el retroceso mostrado por la Comunidad
valenciana, Asturias y Cantabria que en un periodo de 45 afios se ubicaron
por debajo de la media espafiola. Por el lado de las comunidades més avan-
zadas, los datos indican que se mantuvieron por encima de la media
espafola, pero su PIB per capita perdié en magnitud con respecto a la media
espafiola (ver gréfica 14).

En este punto, es donde se rescata el papel del Estado central como
propiciador de mecanismos de solidaridad, que distribuyan las rentas y los
recursos de las regiones desarrolladas a las mas pobres con propoésitos de ni-
velacion territorial. Estos mecanismos institucionales operan en Espafa a
través del fondo de suficiencia y del FCI, como una forma de propiciar la
movilidad del capital pablico hacia las regiones rezagadas.

Sin embargo, en el proceso de desarrollo regional no basta con movi-
lizar el capital publico, sino propiciar la movilidad del capital privado
Cuando se profundiza la descentralizacion, el capital puede sacar ventaja de
la dispersion del poder propiciada por la regionalizacion, ya que la compe-
tencia entre espacios regionales por atraer factores de produccién conduce a
una reduccion de las tarifas impositivas de los impuestos gestionados por las
regiones.

Desde el punto de vista del capital, este puede aprovechar la realidad
de la dispersion del poder politico, ya que esta situacién les permite negociar
con niveles subnacionales y, frente a la negociacion, pueden afirmarse mas
poderosamente con el riesgo, en algunos casos de crear poderes monopolicos
y de influir excesivamente en los ambitos politicos locales.

En este sentido Auriol (2006, 55) hace una reflexién muy pertinente
acerca de la importancia del papel del capital publico que puede ser gestio-
nado a través del proceso de descentralizacion, para llenar los vacios de los
esquemas de movilidad de capital nacional o incluso internacional.

Esta reflexion parte de constatar que, a pesar de la contribucion de la
movilidad del capital a las regiones, se corre el riesgo de que no tenga la in-
tencion de hallar un arraigo porque las empresas, asi como se instalaron,
pueden salir de la region si encuentran incentivos mejores en otros lugares.
Esto puede ocurrir si se considera que el interés del capital por mantener el
empleo y el dinamismo en las regiones de influencia es nula, cuando desapa-
recen los incentivos puramente econOmicos. Esto es muy evidente en
Colombia, si se analizan muchos casos de las regiones en las que ha existido
un enclave de explotacion petrolera.

Esto puede conducir a ciclos indeseables en la actividad y el empleo
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de las regiones. En este caso, se puede descubrir que un modelo de Estado
puede ejercer un papel que llene los vacios en materia de infraestructura y un
modelo de descentralizacion puede promover el capital humano de las regio-
nes, ante la vision poco localista y mas bien economicista del capital
privado. Todo esto con el proposito de minimizar los efectos de la deslocali-
zacion del capital y de potenciar los factores que puedan atraerlo y retenerlo
a largo plazo.

Por estas razones, regiones fuertes con competencias amplias, recur-
sos suficientes, con fortaleza tributaria propia y con un desarrollo
institucional avanzado pueden ejercer una influencia mucho mayor para de-
fender los intereses regionales de largo plazo, ante los intereses puramente
coyunturales del capital privado. Esto es muy tipico en las regiones mas des-
arrolladas y organizadas de Europa.

Por otro lado, el desafio clave para las regiones en general, en el con-
texto de la descentralizacién, es desarrollar su capacidad de atacar el
problema de pobreza, atraso y asimetrias regionales.

De toda la discusion anterior se desprende que los acuerdos institu-
cionales que perfilan la organizacion politica de los Estados determinan los
esquemas de gobernanza territorial. De otro lado, la misma organizacion
politica y su proceso de conformacién ayudan a comprender por qué razén
se ha conferido m&s o menos autonomia a los niveles subnacionales, en el
marco de procesos paralelos ocurridos en Europa y América Latina.

En lo gque sigue se presentaran varios modelos de Estado, citando los
trabajos de algunos académicos europeos Yy, con esta base, se procedera a
identificar las caracteristicas de los esquemas de gobernanza territorial, de la
mano del analisis del proyecto ESPON® de la Unién Europea. Posteriormen-
te, para cerrar el andlisis, se aplicaran dichas categorias al caso particular de
Espafia y Colombia.

MODELOS DE ESTADO Y TIPOS DE REGIONALIZACION

La estructura del Estado debe ser analizada pues el proceso de regionaliza-
cion estd determinado por la estructura politica nacional. De modo que las
regiones se pueden definir, no solamente por sus caracteristicas economicas
y culturales propias, sino también por su relacién con los Estados a los que
pertenecen.

El proyecto EsPON identifica cuatro tipos de Estado segin el grado

16 European Spatial Planning Observation Network
17 espon. “Governance of Territorial and Urban Policies from EU to Local Level”, Annex
Report, pp. 21-24.

Universidad Externado de Colombia -69- Facultad de Economia



Helmuth Yesid Arias Gomez

de autonomia otorgado a las regiones por la constitucion y las leyes organi-
cas del Estado.

« Modelo centralizado: en este caso el nivel regional y sus autoridades pue-
den existir, pero se encuentran subordinados al Estado central. Desde este
punto de vista, los Gobiernos regionales pueden ser entendidos como ra-
mas del Gobierno nacional.

« En los esquemas muy centralizados las regiones tienen un papel adminis-
trativo segln competencias otorgadas por el parlamento nacional y con
grandes atribuciones del poder central en el sentido de revocar a las autori-
dades subnacionales. ElI tema competencial se desarrolla en aspectos
puramente administrativos, ya que el nivel central retiene las principales
competencias y simplemente desconcentra los temas que directamente
afectan los servicios directos y las infraestructuras locales.

« Modelo descentralizado: en estos casos ya ha ocurrido algin grado de des-
centralizacion y devolucion de competencias y poderes a los niveles
subnacionales. Sin embargo, este modelo se desarrolla principalmente a
través del fortalecimiento de las autoridades locales (municipios).

« Modelo regionalizado: en este caso las regiones detentan un verdadero
grado de autonomia y dejan de ser meramente agentes subsidiarios de las
politicas del Estado central. Normalmente se otorgan a las regiones pode-
res legislativos y, en ocasiones, estatus constitucional a sus Gobiernos
regionales.

« Modelo compuesto: la metodologia en cuestion, identifica en esta categoria
solamente el caso de Espafia en donde, de forma particular, coinciden un
Estado unitario con una organizacién casi federal. Una de las caracteristi-
cas de sus CA es que tienen grados de poder y competencias similares a las
de los Estados federales.

« Modelo federal: compuesto por una federacion de regiones reconocidas por
su constitucion, donde cohabitan dos niveles de instituciones politicas con-
formados por la federacion y los Estados federados. Es asi como en este
tipo de organizacion politica, ademas de las estructuras del poder federal,
se ha organizado también otro nivel, el de los Estados federados, que de-
tenta un Gobierno regional, parlamento regional y tribunales superiores.
De modo que los ciudadanos estan sujetos a la legislacion emanada del ni-
vel federal y obedecen también las leyes emitidas por los parlamentos
estatales en otras materias.

Los esquemas federalistas reconocen varios centros de poder y se
permite que estos emitan leyes o normas asimiladas a las mismas y el pun-
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to de convergencia de todo el sistema lo representa la constitucion, cuya
supremacia la garantiza un tribunal constitucional.

En los paises federales, existen diferentes formas de gestionar la rela-
cion tributaria de la federacion con los entes federados. La participacion en
los fondos estatales incondicionados y la cesion de impuestos es la princi-
pal fuente de ingresos de los entes federados. La cesion de impuestos
puede tener un caracter total o parcial, con o sin facultades de regular el
tributo y con atribuciones o no en la gestion tributaria.

Para Auriol (2006, 58) las caracteristicas de los tipicos Estados fede-
rales de Europa incluyen una soberania compartida por los Estados
miembros y la Federacion, con amplias competencias otorgadas a los Esta-
dos federados. Ademéas en algunos casos, el poder deliberativo de las
regiones se manifiesta en la existencia de una camara nacional especial ex-
presion de las regiones (como el Bundesrat aleman).

LOS MODELOS DE REGIONALIZACION Y LA GOBERNANZA TERRITORIAL

Ahora bien, una vez identificada la importancia de las regiones en la vida
politica de los paises y en el desarrollo de los esquemas de la democracia
politica, el problema a abordar es la forma como ocurre el proceso de regio-
nalizacion.

De hecho, la concesion de poder a las regiones no ha sido la misma
en todos los casos. Con respecto al proceso de regionalizacion, el proyecto
ESPON (ob cit., 25) también establece una clasificacion para tales efectos:

« Regionalizacion administrativa: se constituyen autoridades regionales que
estan subordinadas al Gobierno central con objetivos de promocion del de-
sarrollo regional.

. Regionalizacién a traves de autoridades existentes: se usa el esquema de
autoridades locales existentes, quienes originalmente fueron creadas para
propdsitos diferentes. En este caso la regionalizacién es voluntaria y se
desenvuelve “desde abajo” en el sentido de que son las autoridades locales
las que lideran el proceso.

« Descentralizacion regional: ocurre por la creacion o sustitucion de autori-
dades regionales nuevas, muy bien diferenciadas de las autoridades locales.

« Autonomia regional: es considerado el modelo mas avanzado en materia de
autonomia o autogobierno, sin que llegue a ser un sistema federal. Incluye
sistema electoral basado en sufragio universal, poderes legislativos en el
nivel regional o competencias de autoridad reconocidas constitucionalmen-
te para las regiones.
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. Regionalizaciéon a través de autoridades federales: esta clasificacion se re-
fiere solamente a los Estados federales, en los cuales el proceso de
regionalizacion se lleva a cabo a través de lander, cantones y regiones.

APLICACION A ESPANA Y COLOMBIA

A partir de las categorias anteriores, la metodologia ESPON de la Unién Eu-
ropea ha aplicado una clasificacion de los paises europeos para evaluar los
esquemas de gobernanza territorial en el viejo continente.

Como aclara Dubois (2005, 2), la metodologia pretende aplicar un
enfoque de gobernanza “multinivel” en el sentido que involucra diferentes
partes interesadas en cada nivel de autoridad y un enfoque “multisectorial”
de la formulacién de politica, coordinando los intereses de varias politicas
sectoriales en el espacio de un territorio particular.

Se privilegia este enfoque cuando el rango de sectores involucrados
en la politicas regionales es amplio, desde la agricultura al medio ambiente,
energia y turismo, de manera que muchos temas requieren un enfoque multi-
sectorial como es el caso de los temas ambientales que tienen que ser
coordinados con los temas de transporte, energia, desarrollo de la mineria,
agricultura, provision de servicios publicos, etc.

Este analisis es muy interesante dado que incluye paises con diferentes
antecedentes, en una Europa “a varias velocidades”, con diferentes formas
de ver el problema regional y con organizaciones institucionales verticales
diversas. Uno de los casos incluidos es obviamente el de Espafia. Para efec-
tos del analisis, la metodologia considera tres categorias: el sistema politico
del Estado, los poderes espaciales de planificacion y el papel del los Gobier-
nos subnacionales con los Estados.

Los temas abordados se guiaran por los siguientes parametros:

Cuadro 14
Indicadores de gobernanza territorial de dimension multinivel

Centralizado
Descentralizado

Estados unitarios

Sistema poli Modelos de Estado Regionalizado
- P Compuesto
tico del Estados federales
Estado
. L . Local
Garantias constitucionales para nive- Reaional
les regionales y locales g — —
Cada region tiene su constitucion
Papel de los Con una camara pero no representativa de los
Niveles sub- -, L . territoriales
. Camaras territoriales nacionales - - —
nacionales con Con una camara parcialmente territorial
el Estado Con una camara totalmente territorial
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Con una conferencia de mandatarios sin autoridad
para alcanzar decisiones
Reuniones gubernamentales regula- Con una conferencia de mandatarios con autori-
res a nivel multinivel dad para alcanzar decisiones vinculantes
Formas innovadoras de contratos permanentes a
nivel territorial
Dependiente
Independiente
Muy independiente
Autoridades locales relativamente sin poder
Devolucion al primer nivel de auto- Devolucion esperada o en proceso
ridades locales Poderes sustanciales han sido localizados a las
autoridades locales
Fuente: Esquema parcial tomado de: ESPON (ob cit., 10).

Dependencia financiera local del
Gobierno central

La metodologia original incluye més aspectos, pero para el analisis particular
gue nos ocupa, se tomaran solo algunos de lo aspectos alli incluidos que ten-
gan alguna relacion con el objetivo de la presente investigacion.

Por lo demaés, no se debe perder de vista que cualquier esquema de
financiacion del gasto regional y local depende de la definicion de Estado
que se haya consensuado, de la organizacién politica y de la indole federal o
unitaria de la estructura estatal. Asi que las categorias que ofrece el analisis
de gobernanza territorial, contribuyen a comprender con mas claridad el mo-
delo de financiacion autondémica espafiol y el sistema de participaciones
colombiano.

Caso Espania

En el proceso espafiol la regionalizacion hizo parte de la construccion de un
Estado democratico, después de haber experimentado una fuerte centraliza-
cion del poder. Desde el principio, las caracteristicas del proceso de
regionalizacion en Espafia fueron perfiladas por el deseo de algunas comuni-
dades histéricas de adquirir autonomia y de decidir muchos aspectos de la
vida diaria de los ciudadanos.

Espafia ha reconocido la autonomia de nacionalidades y regiones co-
mo principio del Estado y, como ya se ha analizado en extension, ha
distribuido ampliamente competencias y recursos a los entes subnacionales.
En el plano juridico, los EA no pueden ser modificados sin la voluntad ex-
presa de la CA a través de sus 6rganos de representacion. Ademas, existe un
tribunal constitucional que dirime los conflictos.

Espafia no es nominalmente un Estado federal sino unitario, sin em-
bargo, en algunos aspectos técnicos de sus autonomias funciona como una
federacion y posee un grado de pluralidad territorial parecido. Comparte con
los Estados federales la mayor parte de sus rasgos, principalmente que ha
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concedido autonomia politica, ya que las CA tienen facultades ejecutivas y
legislativas dentro del esquema de sus poderes.

El proyecto ESPON aplico a Espafa las caracteristicas de su metodo-
logia:

Cuadro 15
Espafia — estructura de gobernanza multinivel

Modelo de Estado Unitario compuesto
Garantias constitucionales para niveles regio-
nales y locales

Regional y local

Camaras territoriales nacionales Céamara parcialmente territorial
Reuniones gubernamentales regulares a nivel Conferencia de presidentes sin autoridad para alcanzar
multinivel decisiones vinculantes
Dependencia financiera local del Gobierno . .
Levemente independiente
central
Devolucion al primer nivel de autoridades . . .
locales P Autoridades locales relativamente sin poder

Fuente: Esquema parcial tomado de: ESPON (ob cit., 93).

Caso Colombia

Para el caso colombiano existen pautas y caracteristicas que permitirian
identificar la forma que ha adoptado el proceso de gobernanza a nivel local y
en lo que sigue, se hace un intento por enfocar el problema colombiano de-
ntro de estos pardmetros. Y como lo reconoce la misma metodologia, no se
busca definir un modelo perfecto a seguir ni se pretende finalmente transferir
un modelo de un lugar a otro.

Pues bien, las instituciones y los mecanismos descritos en el proceso
de descentralizacion se compaginan muy bien con una tradicién centralista
en Colombia que data de mucho tiempo. Durante méas de cien afios rigio una
constitucién muy conservadora y centralista: la Constitucién de 1886.

Siguiendo a Kalmanovitz (2003) estas estructuras centralistas de Co-
lombia fueron incapaces de generar durante mas de cien afios consensos
politicos negociados que hubieran evitado las constantes guerras intestinas
del pais durante finales del siglo XIX y mediados del sigo XX. De manera que
la inestabilidad social y politica resultante de los intentos de federalizacion
durante el siglo XIx cred un ambiente propicio para el reforzamiento de las
ideas centralistas que se erigieron en la duradera Constitucion de 1886.

Antes de la promulgacion de dicha constitucion, se habian implemen-
tado experiencias federales. El recuento de Zuluaga Gil (2005, 187) detalla
los problemas surgidos durante el periodo de la “Patria Boba” entre 1810 y
1816, por la incapacidad de las provincias confederadas de construir un pro-
yecto nacional que les permitiera afrontar la recién alcanzada emancipacion
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de Espafia.

Otro experimento federalista en los afios previos a la constitucion de
1886, consistié en un efimero intento por instaurar un proyecto federal en lo
que se denomind “Estados Unidos de Colombia” entre 1863 y 1886. Sin em-
bargo este periodo fue caracterizado por una organizacion institucional y
politica cadtica, con fricciones entre los Estados miembros de la federacion y
entre éstos y el Estado central.

Las deficiencias en la consolidacion de una idea federal en Colombia son
evidentes, si se evalGan segun el esquema de Weingast que identifica las ca-
racteristicas de los regimenes federales que propician el desarrollo
economico:

. Existe una jerarquia de gobiernos con un area delineada de autoridad para
cada cual.

« El Gobierno subnacional obtiene autoridad primaria sobre la economia lo-
cal.

« El Gobierno nacional tiene autoridad para vigilar el desarrollo de un mer-
cado comun interno.

. Tanto el Gobierno nacional como el local obtienen restricciones presupues-
tarias fuertes.

. La autoridad politica estd asignada en forma institucional e impide que el
Gobierno nacional atropelle a los Gobiernos subnacionales (Weingast; ci-
tado en Kalmanovitz, 2003, 5).

En ese orden de ideas, un esquema federalista ideal propicia un Gobierno
federal que vela por la preservacion del mercado interno, que esta suficien-
temente financiado, que no se excede en el financiamiento monetario o en la
emision de deuda. Asi mismo, erige restricciones presupuestales en todos los
niveles de la administracién publica para poner cortapisas a los afanes de
gasto de los gobiernos de turno.

Después de casi doscientos afios de emancipacion, la historia ha de-
jado en Colombia huellas de un esquema politico muy centralizado. En el
plano econémico, existen polos de desarrollo regional que, si bien responden
a iniciativas empresariales locales, carecen de fuerza para afirmar una posi-
cion frente a la fuerza del centralismo (al estilo Catalufia o Pais Vasco) y en
los cuadros politicos regionales no existe una voluntad por afirmar el hecho
regional, por no decir que politicamente son casi apéndices de un presiden-
cialismo muy tipico de la cultura politica colombiana, mas en tiempos
recientes.

Un proceso de municipalizacion de la vida del pais ocurrio en los
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afios ochenta, principalmente en materia politica. La participacion popular en
la eleccién de los mandatarios regionales y locales (eleccién popular de al-
caldes 1986 y de gobernadores 1994), le quité de las manos a los niveles
centrales la designacién de las cabezas visibles de los niveles subnacionales
y dio un paso adelante en materia de desconcentracion de decisiones.

Sin embargo, en un ambiente sin suficiente cultura politica, y en con-
textos en los que el Estado es un gran empleador, las elecciones se mueven
en un laberinto de intereses clientelistas que méas bien frenan la profundiza-
cion de la descentralizacion y obstruyen el desarrollo institucional de las
regiones.

Zuluaga (2005, 187) hace un analisis basado en criterios puramente
juridicos y coincide en sefialar las caracteristicas tipicamente centralistas que
rigen algunos aspectos del ordenamiento juridico colombiano. En los térmi-
nos del art. 1 de la Constitucion se reconoce a Colombia como una
“republica unitaria descentralizada, con autonomia de sus entidades territo-
riales” y mas adelante se establece que esta autonomia se refiere a la
administracion de asuntos regionales y en temas de planeacion economica.

Para empezar, la Constitucion de 1991 en el art. 150 reconoce que los
organos de caracter nacional son los unicos que tienen la facultad legislativa,
y buena parte de los procesos reglamentarios que desarrollan las leyes se
hacen por incoativa del nivel central. Mas bien, los érganos del nivel subna-
cional solo tienen la facultad de ejercer funciones de caracter administrativo.

En este sentido, los 6rganos de representacion regional y local
(asambleas departamentales y concejos municipales) también tienen funcio-
nes limitadas y puramente administrativas y no pueden ejercer funciones por
fuera de la ley (arts. 299 y 312). Y se debe tener en cuenta ademas que la
potestad reglamentaria de las leyes la posee el Presidente de la Republica
con lo cual se deduce que, no solo la determinacion de las leyes que afectan
a los niveles subnacionales estan centralizadas, sino también la reglamenta-
cion que de ellas se haga.

Y en efecto, se puede hablar de descentralizacion simplemente admi-
nistrativa, en los casos en que el ordenamiento juridico reconoce que las
entidades subnacionales tienen autoridades administrativas, generalmente
elegidas popularmente. Asi mismo, se puede hablar de descentralizacion
politica, si la competencia legislativa puede ser ejercida concurrentemente
por el Estado central y por las entidades territoriales.

En materia de tributacion regional y local, tampoco existe un espacio
muy amplio. La capacidad de establecer tributos esta sujeta a o que deter-
mine el legislador (arts. 300 y 314), por tanto no existe facultad auténoma de
los drganos territoriales para crear tributos.
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Adicionalmente, como la Nacion puede poseer mas herramientas de
control tributario, se reserva la recaudacion de los tributos mas importantes y
dindmicos. Sin embargo, esta actitud no permite el desarrollo de una capaci-
dad institucional propia, que de hecho debe ser desarrollada para el recaudo
de los tributos propios.

Los regimenes forales del Pais Vasco y Navarra o las discusiones por
implementar un sistema de administracién impositiva mixta en Catalufa,
demuestran que las regiones pueden tener una participacion mas activa en la
recaudacion tributaria. Ademas, la descentralizacion tributaria sin facultades
normativas en los impuestos mas importantes del pais, se traduce en un es-
guema muy precario para las haciendas regionales y locales.

En materia de gasto, en el mismo SGP el margen para las entidades
territoriales es bastante escaso. Para poner un ejemplo, la ley 715/01 deter-
mina que no se pueden hacer contrataciones de némina con recursos
diferentes a los del sistema, a menos que por medio de estudios financieros
se garanticen los recursos suficientes de largo plazo para que la cohorte de
estudiantes de educacion basica sea atendida.

En este punto se debe hacer eco de lo expresado por Wiesner en el
sentido de que un verdadero proceso de descentralizacion pasa por el fortale-
cimiento de la tributacion territorial, hasta el punto que “si en un pais como
un todo, la proporciédn de los ingresos tributarios locales no crece, o lo hace a
un menor ritmo que los ingresos tributarios nacionales, dificilmente se podr-
ia argumentar que alli este teniendo lugar un proceso de descentralizacion.
Aln si las transferencias estan creciendo rapidamente” (Wiesner, 2002, 8).

Esta afirmacion va en la misma direccion que las conclusiones de Zu-
luaga, cuando sostiene que el concepto de autonomia de los niveles
subnacionales es bastante limitado y que sus funciones se restringen, en bue-
na medida, a ser meros agentes de las instancias centrales

A pesar de las malas experiencias federales de los inicios de la vida
politica del pais, los temores por abrirle paso a una estructura politico-
econdmica mas volcada a las regiones y entidades locales no tienen justifica-
cion. En este sentido, una ensefianza importante en la politica territorial
europea es que la region no se considera como competidora del Estado cen-
tral, sino como un socio posible del desarrollo, siendo valida esta afirmacion
tanto en los Estados federales y en los unitarios.

La politica territorial en Europa se ha guiado por principios de subsi-
diariedad y proporcionalidad, confiando parte de la capacidad de decision a
niveles subnacionales, en cuanto perciben de cerca la necesidad del ciudada-
no. En Colombia, la descentralizacion ha sido un aspecto puramente
funcional, en muchos aspectos predeterminado por el nivel central.
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Ademas, los niveles centrales deben ser conscientes de que, en caso
de no promover un desarrollo armdnico de las regiones, las méas atrasadas
seguiran demandando recursos del Estado central para cumplir con criterios
de suficiencia financiera y, al fin de cuentas, seguiran dependiendo demasia-
do del presupuesto general de la Nacion. Asi que un modelo centralizado y
de desarrollo regional asimétrico, tendra un impacto negativo importante en
la gestion macroeconomica y fiscal y en la precariedad del desarrollo regio-
nal.

Cuadro 16
Colombia — estructura de gobernanza multinivel

Modelo de Estado Republica unitaria

Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de
sus entidades territoriales en términos puramente ad-
ministrativos

Céamara de Representantes elegida por circunscripcion
departamental

La Federacion Nacional de Departamentos opera como
un organismo consultivo de los departamentos ante el
Gobierno y el legislativo. La Federacion Colombiana
de Municipios tiene un caracter gremial con voceria
ante Gobierno y Congreso.

Dependencia casi completa en el tema de educacion,
salud, agua potable, saneamiento basico y propdsito

Garantias constitucionales para niveles regio-
nales y locales

Camaras territoriales nacionales

Reuniones gubernamentales regulares a nivel
multinivel

Dependencia financiera local del Gobierno

central

general.
Devolucion al primer nivel de autoridades Autoridades regionales y locales con funciones pura-
locales mente administrativas

Fuente: elaboracién propia con base en las categorias de: Proyecto ESPON (ob cit.).

ANEXOS

Anexo 1
Panorama macroeconémico de Colombia

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Crecimiento® 42 29 22 25 46 47 57 69 75 39Pr
Inflacion? 92 88 77 70 65 55 49 45 57 17
Desempleo® 135 156 123 121 104 118 99 108

Balance fiscal SPC/PIB* -54 -34 -33 -36 -27 -12 00 -08 -08 -14
Balance fiscal GNC/PIB* <75 59 -58 -61 -51 -55 -48 -41 -32 -33
Deuda interna GNC/PIB* 19,7 24,4 26,3 30,3 298 306 339 31,9 308 -24,6*
Deuda externa GNC/PIB* 149 183 221 254 251 20,7 167 164 133 9,7*
Fuente: ! DANE: para 2008 proyeccion Fedesarrollo; 2 DANE: variacién anual de diciembre; > DANE:
gran encuesta integrada de hogares, 13 areas metropolitanas. Dato de diciembre de cada afio. El dato
de 2008 corresponde a la tasa de noviembre; * CONFIS — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico: el
dato de 2008 es proyeccion del MFMP. * El dato de 2008 hasta junio.
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Anexo 2
Panorama macroecondmico Espafia

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Crecimiento® 47 50 36 27 31 33 36 39 38 12
Inflacién? 29 40 27 40 26 32 37 27 42 14
Desempleo® 159 134 116 113 105 87 83 86 113
Déficit Estado® - - -0,59 0,64 -0,46 -1,27 0,18 0,45 1,27-1,24°

Déficit admon. pablicas*  -1,2 -0,9 -0,50 -0,45 -0,21 -0,34 0,96 2,02 2,21 -3,4°

Deuda admoén. publicas’” 62,3 59,3 555 52,5 487 46,2 430 39,7 36,2 39,5°

Fuente: T INE: para 2008 proyeccion Programa de Estabilidad 2008-2011. Se proyecta un crecimiento
del -1,6% para 2009; Z INE; ® INE: encuesta de poblacion activa. Corresponde al dltimo trimestre de
cada afio. 2008 II trimestre; * IGAE - Ministerio de Economia y Hacienda: criterio contabilidad nacio-
nal. Capacidad (+) o necesidad (-) de financiamiento; ® Déficit hasta septiembre de 2008;
® Actualizacion Programa de Estabilidad 2008-2011; ” Banco de Espafia: Boletin Estadistico.

Anexo 3
Espafia Balance primario vs. Deuda publica
Administraciones publicas y Estado % PIB

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Deuda bruta A.P. 646 631 61,1 57,5 525 48,7 46,2 43,0 39,7 36,2 395
Saldo primario AP.2 0,99 2,07 224 239 224 214 169 2,75 343 -38 1,9
Saldo primario Estado.’ - - - - - -068 199 1,85 262 -
Deuda del Estado® - - - - -.398 383 354 322 296 -

Fuente: * IGAE y Ministerio de Economia y Hacienda. Actualizacién Programa de Estabilidad 2008-
2010. IGAE. 2 Banco de Espafia e IGAE.

Anexo 4
Supuestos macro - Estimacion de escenarios

Crecimiento Inflacidon Ingresos corrientes

econémico nacion****
2004 4,7 5,5
2005 5,7 4,85 CONFIS
2006 7,0 4,48 CONFIS
2007 8,2 5,69 CONFIS
2008Pr 4,0* 4,90** MFMP
2009Pr 3,5-3,8* 4,00** MFMP

2010 3,5-3,8*** 3,80**

2011 3,5-3,8*** 3,80***

2012 3,5-3,8*** 3,80***

2013 3,5-3,8*** 3,80***

2014  3,5-3,8*** 3,80***

2015  3,5-3,8*** 3,80***

2016  3,5-3,8*** 3,80***

Pr: proyeccion, para la inflacién se toman datos del pronostico de BanRepublica; * Fedesarrollo
(2008); alli s6lo se cita la proyeccion de crecimiento hasta 2009. En adelante se replica la proyeccion;
** Banco de la Republica “Informe sobre inflacion”, marzo de 2009. Prondstico del modelo central;
*** Hacia adelante se replica el Gltimo dato del respectivo pronéstico; **** Para los datos de ICN se
descuentan los ingresos que por ley no se incluyen para el calculo de participaciones.
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Anexo 5
Evolucién ICN 2004-2009 (miles de millones de pesos corrientes)

20050 2006° 20072 2008° 2009°

Ingresos corrientes GNC 42517 51.532 58.249 66.855 74.528
Ingresos tributarios 42.288 51278 57.866 66.608 74.265
Administrados por la DIAN Internos  32.258 38.259 43.828 50.997 56.798
Renta 17.349 21.025 24.010 24.411 29.167
IVA interno 11412 13.288 14.897 19.533 21.498
GMF 2401 2672 2672 3373 3.677
Timbre 634 751 760 635 393
Patrimonio 463 523 1.171 3.045 2.064
Administrados por la DIAN externos  8.839 11.768 12.740 14.286 16.096
Gravamen arancelario 2823 3493 4260 4557 5.134
IVA externo 6.016 8.275 8.481 9.729 10.962
Impuesto a la gasolina 1.143 1.187 1212 1255 1.297
Resto tributarios 48 64 86 70 73
Ingresos no tributarios 229 254 383 247 263

Fuentes: T CONFIS: Cierre fiscal 2006, 12 abril de 2007; 2 CONFIS: Cierre fiscal 2007, 18 de abril de
2008; 3 MinHacienda: Marco fiscal de mediano plazo, 2008.

Anexo 6
Escenario de revinculacion a ICN. Porcentaje vigente en 2001, a retomar hipotéticamente en
2009 (millones de pesos corrientes)

2008
ICN base de calculo con descuentos de ley ~ 23.715.511
Situado fiscal definitivo 5.576.190
Participacion definitiva de los municipios 4.046.288
Suma de transferencias a entes territoriales 9.622.478
Transferencias/ICN base de calculo 40,57%

Fuente: calculos de D. Restrepo; E. Céspedes y F. Baquero. Citado en Fedemunicipios (2007).

Anexo 7
Balance fiscal sector publico consolidado (% PIB)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008* 2009*

GNC -59 -58 61 -51 -55 -48 -41 -32 -33 -30
Sector descentralizado 21 19 23 25 41 45 31 20 18 1.3
Seguridad social 03 06 12 07 16 21 12 18 13 11
Empresas del nivel nacional® 19 11 o5 12 08 13 13 03 -01 01
Empresas del nivel local 0 0302- 02 05 04 02 02 01 02
Gobiernos regionales y locales -01 00 04 03 11 08 03 -02 04 01
Balance cuasifiscal Banco Republica 05 0,7 08 06 05 02 04 05 03 04
Balance de FOGAFIN? 0 02 03 03 03 02 02 01 02 02
Costos reestructuracion financiera® -04 -07 -06 -04 -04 -04 -03 -03 -03 -0,2
Sector publico consolidado -34 -33 -36 -2,7 -12 00 -08 -08 -14 -14

Nota: no se incluye la discrepancia estadistica; 1 Ecopetrol, FAEP, Sector eléctrico; 2 Fondo de Garant-
fa de Instituciones Financieras; ® Pago de intereses capitalizacién de la banca publica, Liquidacién
Caja Agraria, Ley de vivienda; * 2008 y 2009 segtn el plan financiero del marco fiscal de mediano
plazo 2008 del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — CONFIS.
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Anexo 8
Colombia - Balance primario vs. deuda publica (% PIB)

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Balance primario GNC 24 -24 -43 -17 -16 -20 -06 -12 -11 03 1,2 05

Deuda bruta GNC* 17,8 22,2 29,6 388 46,0 52,7 53,1 50,6 50,8 48,9 - -
Balance primario SPNF - - 12 15 14 10 25 33 37 38 37 26
Deuda neta SPNF 20,1 23,2 33,3 37,7 392 47,9 441 382 336 310 27,1 248

I Contralorfa General de la RepUblica; nota: el sector ptblico no financiero no incluye el resultado del
Banco de la Republica, ni FOGAFIN, ni la reestructuracion del sector financiero.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Marco fiscal de mediano plazo.

Anexo 9
Desglose de la presion fiscal GNC (% PIB)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008*

GNC
Ingresos tributarios 11,6 13,1 13,6 13,8 144 148 16,0 16,2 16,8
Renta 44 53 53 52 60 61 66 6,7 6,2
IVA interno 35 37 37 39 39 40 41 4.2 49
GMF o6 07 07 07 09 08 08 08 0,9
Timbre - - 02 02 02 02 02 0,2
Patrimonio - - 05 02 02 02 03 0,8
Gravamen arancelario 10 11 10 09 09 10 11 1.2 1.2
IVA externo 15 16 16 18 19 21 26 24 25
Impuesto a la gasolina o5 06 05 05 04 04 04 03 0,3

Resto ingresos tributarios 0,0 00 06 00 00 00 00 0,0 0,0
Nota: la metodologia CONFIS estima el resultado fiscal de los Gobiernos regionales y locales con base
en las operaciones por debajo de la linea. Por esta razon no es posible tomar esta fuente para la estima-
cion de la presion fiscal regional; * Proyeccion.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico — CONFIS.

Anexo 10
Colombia: departamentos y Bogota indicador deuda — PIB

2002 2003 2004 2005 2006

Amazonas 3,0% 3,0% 2,6% 2,2% 1,7%
Antioquia 0,9% 0,7% 0,2% 0,2% 0,2%
Arauca 1,1% 0,8% 0,5% 0,9% 3,0%
Atlantico 1,0% 0,9% 0,6% 0,7% 0,5%
Bogota D. C. 1,4% 1,4% 1,3% 1,6% 1,4%
Bolivar 0,9% 0,8% 0,7% 0,4% 0,2%
Boyaca 0,3% 0,2% 0,1% 0,7% 0,7%
Caldas 0,5% 0,4% 0,7% 0,5% 0,5%
Caqueta 0,4% 0,3% 0,2% 0,2% 0,6%
Casanare 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Cauca 1,9% 1,4% 1,1% 0,8% 0,6%
Cesar 0,5% 0,1% 0,0% 0,0% 0,1%
Chocé 2,6% 6,8% 5,5% 5,1% 0,1%
Cordoba 1,0% 0,8% 0,4% 0,5% 0,3%
Cundinamarca 2,4% 2,1% 1,7% 1,6% 1,1%
Guafiia 1,0% 0,7% 0,5% 0,3% 0,2%
Guaviare 0,4% 0,9% 0,7% 0,9% 0,5%
Huila 1,1% 0,7% 0,5% 0,5% 0,5%
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La Guajira 1,6% 0,5% 0,1% 0,0% 0,0%
Magdalena 1,8% 1,7% 1,5% 1,2% 1,0%
Meta 0,8% 0,7% 1,0% 0,5% 0,6%
Narifio 2,6% 2,2% 1,0% 0,8% 0,6%
Norte de Santander 0,4% 0,3% 0,1% 0,1% 0,0%
Putumayo 4,6% 1,3% 0,6% 0,6% 0,5%
Quindio 0,5% 0,5% 0,3% 0,1% 0,4%
Risaralda 1,0% 0,6% 0,3% 0,1% 0,2%
San Andrés y Providencia 10,1% 9,8% 7,5% 6,3% 5,1%
Santander 1,7% 1,4% 1,1% 0,9% 0,9%
Sucre 0,3% 0,4% 0,2% 0,6% 0,6%
Tolima 1,3% 1,2% 1,0% 0,5% 0,2%
Valle 2,3% 1,9% 1,3% 1,2% 0,9%
Vaupés 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Vichada 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
Total 1,4% 1,2% 0,9% 0,9% 0,8%

Fuente: Contraloria General de la Republica y DANE. Célculos propios.

Anexo 11
Espafa: Capacidad (+) o necesidad (-) de financiacién administraciones publicas (% PIB)

2006 2007 2008

Subsectores 2001 2002 2003 2004 2005 ® (A (@)
Administracién central -0,63 -0,69 -051 -1,30 0,23 0,59 1,27 -
Estado -0,59 -0,64 -0,46 -1,27 0,18 045 1,27 -
Organismos administracion central -0,04 -0,05 -0,05 -0,02 0,05 0,14 - -
CA -0,63 -0,48 -0,48 -0,07 -0,29 0,0 -0,17 -
Corporaciones locales -0,04 -0,12 -0,24 0,01 -0,06 -0,09 -0,14 -
Administraciones de seguridad social 0,80 084 1,02 101 1,09 1,29 1,25 -
Administraciones publicas -0,50 -0,45 -0,21 -0,34 0,96 220 221 -34

Nota: La capacidad de financiacion corresponde al superavit en términos de contabilidad nacional. (P)
provisional, (A) avance, (Pr) proyeccion. Ministerio de Economia y Hacienda. Programa de Estabili-

dad 2008-2011.
Fuente: intervencion general de la administracion del Estado. Avance actuacién administraciones
publicas. Varias versiones.

Anexo 12

Espafia: Distribucidn institucional de la presion fiscal (ingresos fiscales % PIB)
Subsectores 2001 2002 2003 2004 2005 2(0P0)6 2&))7
Administracion central 15,88 12,74 12,16 12,01 12,61 13,16 13,85
Estado 15,60 12,46 11,88 11,72 12,33 12,89 13,61
Organismos de la administracién central 0,28 0,28 0,280,29 0,28 0,27 0,24
Administraciones de seguridad social 11,61 11,59 11,66 11,70 11,69 11,75 11,78
CA 251 625 6,89 7,44 7,85 8,09 7,98
Corporaciones locales 298 294 284 3,04 3,13 3,17 3,17
Administraciones publicas 32,98 33,53 33,55 34,20 35,28 36,16 36,78
Recursos pagados institucionesde laUE 0,50 0,38 0,37 0,29 0,34 0,33 0,33
Total 33,48 33,91 33,92 34,50 35,62 36,49 37,11

Nota: a las instituciones de la UE se paga principalmente impuestos sobre la produccion y las importa-
ciones; (P) provisional; (A) avance.
Fuente: Intervencion general de la administracion del Estado.
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Anexo 13
Situacion fiscal de la zona del euro (% PIB)

Superavit o déficit de las Deuda bruta
administraciones publicas  administraciones publicas
2005 2006 2007 2005 2006 2007

Zona euro -2,5 -1,5 -0,8 70,3 68,6 66,7
Bélgica -2,3 -0,4 -0,3 92,2 88,2 84,6
Alemania -3,4 -1,6 0,0 67,8 67,5 65,0
Irlanda 1,2 2,9 0,5 27,4 25,1 25,1
Grecia -51 -2,5 -2,7 98,0 95,3 93,4
Espafia 1,0 18 2,2 43,0 39,7 346!
Francia -2,9 -2,5 -2,4 66,7 64,2 64,2
Italia -4,2 -4,4 -2,4 106,2 106,8  105,0
Luxemburgo -0,1 0,7 1,0 6,2 6,6 6,9

Paises Bajos -0,3 0,6 -0,4 52,3 479 46,8
Austria -1,6 -1,4 -0,7 63,4 61,7 59,9
Portugal -6,1 -3,9 -3,0 63,7 64,8 64,4
Eslovenia -15 -1,2 -0,6 27,4 27,1 25,6
Finlandia 2,7 3,8 45 41,4 39,2 35,3

Nota: las cifras para el 2007 incluidas en los programas de estabilidad se basan en estimaciones y, por
tanto, pueden diferir de los datos definitivos; * Datos recientes de Espafia para 2007 actualizado segtn:
IGEA- Avance de la actuacidn presupuestaria del Estado durante 2007.

Fuente: Comision Europea (para los afios 2005-2006; en el caso de Bélgica también para el 2007),
programas de estabilidad actualizados (para el 2007) y célculos del BCE. Citado en: Banco de Espafia
(2005).

Anexo 14
Variables utilizadas en los modelos de financiacion (%)
Periodo 87-91 Periodo 92-96 Sistema Ley 21/01
Competencias Competencias  Ca Ca  Competencias Sanidad Servicios
comunes educacién  Art. 143 Art. 151  comunes sociales
Pablacion total 59,0 84,4 64,0 94,0 94,0
Poblacion protegida 15 75,0
Pablacion > 65 afios 24,5 100
Insularidad 0,7 3,1 0,4 15 0,6 05
Superficie 16,0 15,0 16,6 35 4,2
Unidades administrativas 24,3 17,0 0,4
Término constante -2,5
Dispersion 2,0 0,6 12
Variables redistributivas
Riqueza relativa 4,2 04 2,7 2,7
Esfuerzo fiscal 5,0 1,7 1,82 1,82
Fondos especificos*

Renta relativa Reparto fondo de €150,25 millones
Densidad de poblacién Reparto fondo de €48,08 millones

Nota: la capacidad de financiacion corresponde al superavit en términos de contabilidad nacional; (P)
provisional; (A) avance; (Pr) proyeccion. Ministerio de Economia y Hacienda, Programa de estabili-
dad 2007-2010.

Fuente: Intervencién general de la administracion del Estado. Avance actuacién administraciones
publicas, varias versiones.
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Anexo 15

Competencias de las CA. Definidas inicialmente por la CE de 1978

Organizacion de sus instituciones de autogobierno

Ferias interiores

Las alteraciones de los términos municipales compren-
didos en su territorio y, en general, las funciones que
correspondan a la administracion del Estado sobre las
corporaciones locales y cuya transferencia autorice la

El fomento del desarrollo econémico de la
CA dentro de los objetivos marcados por la
politica econémica nacional

legislacion sobre régimen local

Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda La artesania

Las obras publicas de interés de la CA en su propio terri- Museos, bibliotecas y conservatorios de
torio musica de interés para la CA

Los ferrocarriles y carreteras cuyo itinerario se desarro-
Ile integramente en el territorio de la CA'y, en los
mismos términos, el transporte desarrollado por estos
medios o por cable

Los puertos de refugio, los puertos y aeropuertos depor- EIl fomento de la cultura, de la investigacion
tivos y, en general, los que no desarrollen actividades 'y, en su caso, de la ensefianza de la lengua
comerciales de la CA

La agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacién Promocidn y ordenacion del turismo en su
general de la economia admbito territorial

Promocién del deporte y de la adecuada
utilizacion del ocio

La gestion en materia de proteccion del medio ambiente Asistencia social

Los proyectos, construccion y explotacion de los apro-

vechamientos hidraulicos, canales y regadios de interés  Sanidad e higiene

de la CA; las aguas minerales y termales

La pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicul-
tura, la caza y la pesca fluvial

Fuente: CE Art. 148.

Patrimonio monumental de interés de la CA

Los montes y aprovechamientos forestales

La vigilancia y proteccion de sus edificios e
instalaciones

Anexo 16
Opiniodn de los espafioles sobre el hecho plurinacional 2005 (1996). En % de las respuestas

Catalufa Pais Vasco Galicia Andalucia Valencia
Férmulas alternativas de organizacién del Estado

Un Estado como en la actualidad 23,5 (35,5) 25,7 (25,6) 63,5(51,8) 63,4 (47,4) 54,8 (54,6)
CA con mayor autonomia 48,0 (29,0) 33,7 (32,9) 22,9 (16,1) 17,3 (19,4) 26,2 (16,2)
tI'\(;zconoumlento naciones independien- 20,7(20,9) 292 (312) 2.8(46) 14(28) 2.9 (54)

Qué término prefiere utilizar para referirse a la CA

Una region 40,4 (59,3) 43,6 (50,0) 74,6 (73,9) 85,8 (85,4) 86,9 (86,2)
Una nacion 44,7 (34,1) 38,2 (39,5) 17,0(16,4) 6,9(79) 45(7,9
Qué significa Espafia para usted

Mi pais 34,1 (38,7) 28,9 (20,5) 51,2 (51,8) 74,3 (67,1) 59,8 (62,9)

Un Estado del que soy ciudadano
Un Estado formado por varias

11,2 (12,0) 52(9,8) 17,8 (235) 12,1 (14,0) 18,9 (20,4)

nacionalidades y regiones 30,5 (33,6) 35,1(21,0) 14,4 (11,00 2,3(6,2) 7,1(8,6)
Un Estado ajeno del que mi pais no for- 53(28) 130 (124) 0,7 (14) -(03) 03(0.7)
ma parte

Con cual de las siguientes frases se identifica

Unicamente espafiol 7,7(129) 56(5,3) 3848 30(50) 144 (19,4)
Mas esparfiol que catalan, vasco, etc. 8,2(115) 5940 96(78 96(10,1) 18,3 (14,8)

Tan espafiol como catalan, vasco, etc. 44,8 (36,5) 33,2 (36,3) 60,6 (43,7) 68,6 (68,0) 55,9 (53,5)
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Mas catalan, vasco, etc. 23,4 (25,7) 21,5(29,8) 21,9 (35,7) 15,0 (12,7) 7,8(9,8)
Unicamente catalan, vasco, etc. 14,3 (11,0) 24,3(20,7) 2,8(70) 10(3,2) 15(13)
Fuente: Centro de Investigaciones Sociol6gicas, Barometro Autonémico, 2005 y (1996).

GLOSARIO

AGE (Espafia): Administracion general del Estado

Balanza fiscal (Espafia): en una CA es el neteo del monto recibido en forma de inversiones y
gastos del Gobierno central versus la cuantia de su contribucién en impuestos estatales.
Normalmente las regiones mas avanzadas incurren en déficit y las atrasadas arrojan su-
peravit.

Banco de la Republica (Colombia): Banco Central Colombiano

CA Comunidades auténomas (Espafia): cada una de las 17 conglomerados que retinen varias
provincias (en el caso de las pluri provinciales). Es regido por un presidente y es el
méaximo nivel administrativo a nivel territorial.

CA de via rapida: comunidades que accedieron al méximo techo competencial, en virtud del
art. 151 de la Constitucion, a las cuales se les reconocié su autonomia por su fuerte
identificacion territorial, ligustica e histérica y/o por haber consumado su voluntad au-
tondmica por referéndum.

CA de via lenta: comunidades conformadas con base en el art. 143 que consisten en un con-
junto de provincias limitrofes unidas por ciertas identidades propias, las cuales,
transcurridos cinco afios pueden expandir su ambito competencial.

CE de 1978. (Espafia): Constitucion espafiola. Aprobada por las Cortes en sesiones plenarias
del Congreso de los diputados y del Senado celebradas el 31 de octubre de 1978, ratifi-
cada por el pueblo espafiol en referéndum de 6 de diciembre de 1978 y sancionada por
S.M. El Rey ante las cortes el 27 de diciembre de 1978. A menos que se diga lo contra-
rio la referencia siempre alude a dicho texto.

CONFIS (Colombia): Consejo nacional de politica fiscal. Cuerpo técnico que asesora al
Ministerio de Hacienda en temas fiscales y elabora, en conjunto con el Banco de la Re-
publica, las estadisticas fiscales del pais.

Consejo de politica fiscal y financiera (Espafia). Cuerpo técnico de asesoria al Gobierno en
materia fiscal y financiera.

DAF: Direccion de apoyo fiscal (Colombia). Dependencia del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico encargada de fijar las pautas de la politica fiscal regional y local, del
apoyo técnico y el seguimiento a la gestion de los departamentos y municipios.

DANE (Colombia). Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas.

DDTS (Colombia) Direccion Desarrollo Territorial Sostenible. Dependencia del DNP en-
cargada de los temas territoriales.

DNP (Colombia): Departamento Nacional de Planeacion

DIAN (Colombia): Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales.

EA Estatuto de autonomia (Espafa): “norma institucional basica espafiola de una CA, reco-
nocida por la CE de 1978 en su articulo 147 y cuya aprobacién se lleva a cabo mediante
Ley Orgénica, tipo de norma que requiere el voto favorable de la mayoria absoluta del
congreso de los diputados en una votacion final sobre el conjunto del proyecto. En él se
recogen, al menos, la denominacién de la comunidad, la delimitacion territorial, la de-
nominacion, organizacion y sede de las instituciones auténomas, las competencias
asumidas y, si procede, los principios del régimen lingiistico” (Wikipendia).

FAEP (Colombia): Fondo de Ahorro y Estabilizacién Petrolera.
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Fedesarrollo (Colombia): Fundacion para la Educacion Superior y el Desarrollo. La entidad
privada mas reputada en materia de investigacion econdmica.

Fondo de suficiencia (Espafia): Corresponde a la transferencia central a las comunidades
cuya recaudacién por impuestos cedidos es insuficiente con respecto al costo de la pres-
tacion de los servicios sociales.

Fondo de compensacion interterritorial (Espafia);: Fondo con cargo a los presupuestos del
Estado con destino a gastos de inversion en las regiones mas atrasadas.

Fondo de solidaridad interterritorial (FSI) (Espafia): Fondo creado por el art. 18.2 de la
Constitucién con el objeto de financiar gastos de inversion, segln criterios de distribu-
cién establecidos por las cortes generales entre las CA y las provincias. Su prop6sito es
la correccion de los desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer efectivo el prin-
cipio de solidaridad

FOPEP (Colombia): Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales

FOSYGA (Colombia): Fondo de Solidaridad y Garantia en Salud.

GMF (Colombia): Gravamen a los movimientos financieros. Gravamen introducido durante
la crisis financiera en 1998, inicialmente con un horizonte de tiempo transitorio, pero
declarado permanente posteriormente.

ICN (Colombia): ingresos corrientes de la Nacién

IGAE (Espafa): Intervencion general de la administracion del Estado. Adscrita a la Secre-
tarfa de Estado de Hacienda y Presupuestos del Ministerio de Economia y Hacienda,
encargada del control interno, gestion financiera, contabilidad publica, la formacién de
cuentas econdmicas del sector publico, etc.

Impuestos cedidos no sujetos a liquidacion por el Estado (Espafia): son recaudados y gestio-
nados directamente por las CA mientras que aquellos sujetos a liquidacion por el Estado
son transferidos en cada ejercicio desde la AGE a las CA mediante entregas a cuenta

INE (Espafia) Instituto Nacional de Estadistica.

IRPF (Espafia): Impuesto sobre la renta de las personas fisicas. Incorpora un tramo auto-
noémico con cierto grado de autonomia normativa.

ITAE (Espafia): Ingresos tributarios ajustados estructuralmente

LOFCA (Espafia): Ley Organica 8/80 de financiacién de las CA. Especifica las fuentes de
financiacion de las CA.

Municipios certificados (Colombia): Aquellos con poblacién mayor a 100.000 habitantes o
municipios con suficiente capacidad técnica, administrativa y financiera para gestionar
directamente los recursos del SGP, segln certificacion concedida por los respectivos
departamentos

PIE (Espafa): Participaciones en los ingresos del Estado. Transferencias incondicionadas
del estado central que pretendian garantizar a los entes territoriales los recursos sufi-
cientes para financiar su gasto. Fueron la principal fuente de ingresos antes del nuevo
modelo de financiacion de 2002.

Ponencia general (Espafia): Grupo de 7 miembros representantes de los principales grupos
parlamentarios quienes fijaron la estructura y las lineas generales de la Constitucion de
1978.

Régimen foral (Espafia): Derecho alcanzado por Pais Vasco y Navarra para efectos de hacer
su propia recaudacion de impuestos, atender sus propias necesidades sociales y girar el
excedente al Estado Central.

Reglas de modulacion (Espafia): Normas que se establecieron para evitar ahondar las dife-
rencias territoriales como consecuencia de las reformas en los modelos de financiacion,
para tales efectos se incluyeron topes maximos de crecimiento y clausulas de garantia.
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SGP (Colombia): Sistema General de Participaciones. Sistema de recursos que redne lo que
antes se denominaba Situado Fiscal (para departamentos) y Participaciones Municipales
en los ICN. Nace con el Acto Legislativo 01/2002.

SPNF (Sector Publico Consolidado) (Colombia): En la compilacion del balance fiscal, el
SPC consolida el resultado del GNC, el sector descentralizado, el balance fiscal del
Banco de la Republica, el de FOGAFIN y los costos de la reestructuracion financiera.

Situado Fiscal (Colombia): Apropiacién presupuestal creada por Ley 46 de 1971, para trans-
ferir recursos fiscales a los departamentos en funcion de los ICN para la financiacion
sectorial de salud y educacion entre los Departamentos, el Distrito Especial de Bogota,
y, cuando existian, las intendencias y comisarias.

TC (Espafia): Tribunal constitucional.
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