
Relaciones fiscales entre el Distrito 
Especial de Bogota y la Naci6n1 

I. Introduccion 

El presente articulo evalua las relaciones fiscales 
entre el Distrito Especial de Bogota y el Gobierno 
N acional. El punto de partida de la investigacion 
fue el siguiente interrogante formulado por las 
autoridades distritales: L esta siendo dis crimina­
do el Distrito por la Ley 60 de 1993, dado que re­
cibe de la N acion por concepto de transferencias 
mucho menDs de 10 que Ie aporta a esta en im­
puestos? En sf misma la pregunta esta mal for­
mulada, pues las transferencias pueden tener 
como objetivo (entre otros) el de igualar los 
ingresos fiscales de las entidades territoriales, 10 
que implica que algunas entidades reciban trans­
ferencias en terminos percapita mucho mayores 
que otras y que en muchos casas las transferen­
cias seanmuy inferiores a las sumas que aportan 
en impuestos nacionales las comunidades 
locales. 
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La pregunta correcta, que fue a la que respon­
dimas en este estudio, es mas bien si el regimen 

vigente de transferen.cias cumple los objetivos 
que se Ie han fijado, 0 que normalmente se espe­
ra que cumpla, como son los de igualar capaci­
dades fiscales entre entidades, reducir inequida­
des de ingreso y corregir externalidades; 0 si 
atin con las transferencias se siguenmanteniendo 
todavia inequidades e ineficiencias. 

Una segunda pregunta, relacionada con el 
mismo problema, para la cual tan solo indicamos 
posibles respuestas, mas no exploramos cuanti­
tativamente su validez, es si atin cumpliendo los 
objetivos trazados, la distribucion actual de los 
recursos de transferencias implica desequilibrios 
de tal magnitud entre los flujos que el Distrito 
entrega ala Nacion y los que recibe a cambio, 
que puedenllegar a afectar el crecimiento econo­
mico de la capital. 

Este articulo es el resuJtado de un estudio solicitado a Fedesarrollo por la Secretaria de Hacienda del Distrito Especial de 
Bogota. 

lnvestigadores de Fedesarrollo. 
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Para responder a las preguntas anteriores se 
emplearon varias metodologias complementa­
rias. En primer lugar, se examino si el regimen 
vigente de transferencias corrige las extemalida­

des (positivas y negativas) que Bogota genera a 

otras regiones y viceversa. El segundo ejercicio 
consistio en determinar si el regimen de transfe­

rencias logra algunos objetivos de equidad. Esto 
se verifico en primera instancia mediante la 
comparacion entre el gasto per capita potencial 
que el Distrito puede ofrecerle a sus ciudadanos, 
con el que se ofrece en otras ciudades capitales. 

Esta metodologia refleja un concepto de equi­
dad muy general ("equidad fiscal"), entendido 
como la igualacion del gasto publico potencial 
percapita entreentidades territoriales. Como com­

plemento, se ex amino el grado en que se estaba 
logrando el objetivo de equidad en forma mas 
directa ("equidad individual"), comparando el 
gasto potencial percapita en educacion y salud 
que se esta ejecutando en Bogota con recurs os 
propios y de transferencias, con el de otras enti­
dades territoriales y con el promedio nacional, 
tomando como base la poblacion objetivo de la 

respectiva entidad territorial (poblacion aten­
dida y por atender en estas dos areas), que no es 
necesariamente proporcional a la poblacion total. 
Con ella se pretende establecer si Bogota esta 
siendo tratada inequitativamente en la provision 
de salud y educacion, dos servicios esenciales 

para el desarrollo del capital humano y para la 
conformacion de una sociedad mas equitativa. 

Finairnente, una metodologia util para eva­
Iuar el esquema de transferencias desde el punto 
de vista de su impacto sobre el crecirniento eco­
nomico, es aquella que se basa en las nuevas teo­
rias de la geograffa economica, desarrolladas 
principalmente por Krugman (1997). Aunque 
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su aplicacion requiere poca informacion, exige 
un gran numero de ejercicios de calibracion de 
los modelos, que exceden los objetivos de este 
trabajo. Por ello, en el articulo tan solo se presen­
tan algunas de las implicaciones de estos mo­
del os para la discusion sobre el regimen vigente 
de transferencias. Cabe anotar, que otra alterna­
tiva para evaluarelimpacto del esquema vigente 
de transferencias sobre el crecirniento economi­
co, consistiria en utilizar modelos de insumo­
producto y de equilibrio general para Bogota. 
Esta opcion, sin embargo, demanda un gran 
volumen de informacion, de la que no se dispone 
en su totalidad. Por ello, tampoco se aplico esa 
:r;netodologia en este estudio, aunque tambien se 
presentan algunas de las conclusiones de la lite­
ratura que utiliza estos modelos para el analisis 
del desarrollo regional. 

El documento esta organizado en seis capi­
tulos, de los cuales el primero es esta introduc­
cion. El segundo capitulo, de caracter teorico, 
presenta un resumen de los principios basicos 
de descentralizacion (0 de "federalismo fiscal") 
y de diseiio de un esquema de transferencias. El 
capitulo se distingue de los tratamientos tradicio­
nales del tema, en que considera no solo las ex­
temalidades interjurisdiccionales de gasto sino 
tambien las tributarias, e incluye algunos crite­
rios dincirnicos que se deben tener en cuenta en 
el diseiio del esquema, provenientes de las nue­
vas teorias de "Geografia Economica" y creci­
rniento regional. Estos criterios cuestionan los 
conceptos y nociones aplicados en el pas ado pa­
ra la definicion de las politicas de transferencias 
intergubemamentales. 

El tercer capitulo incluye unos breves co­
mentarios sobre el esquema colombiano de trans­
ferencias, a la luz de los principios enunciados 
en el segundo capitulo. El cuarto capitulo pre-
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senta, por su parte, algunos hechos estilizados 
sobre la economia y las finanzas de Bogota, con 
el proposito de fijar los parametros basicos sobre 
los cuales se va a realizar la discusion posterior. 

El quinto capitulo evahia el regimen de trans­
ferencias en su aplicacion a Bogota, exarninando 
si es eficiente y equitativo, y si puede tener un 
impacto negativo sobre el crecirniento econo­
mico de la ciudad. El capitulo contiene dos sec­
ciones. En la primera se identifican las relaciones 
fiscales entre la Nacion y el Distrito y se definen 
los criterios para considerar adecuadamente 
estos flujos en el marco de la discusion sobre el 
regimen de transferencias. La seccion incluye 
una com para cion entre los flujos directos e in­
directos de recursos desde Bogota hacia el resto 
del pais y a la inversa. Como se sefialo atras, si 
bien este ejercicio evidencia claramente que el 
Distrito Ie transfiere a la Nacion un volumen 
mucho mayor de recursos de los que recibe de 
vuelta, ello no necesariamente indica que se esta 
discrirninando contra la ciudad. En la segunda 
seccion de este capitulo se presentan y utilizan 
las metodologias descritas al cornienzo de esta 
introduccion, para evaluar el regimen vigente 
de acuerdo con los criterios mencionados. Final­
mente, en el sexto capitulo se resumen las prin­
cipales conclusiones del estudio. 

II. Teorias sobre la asignaci6n de 
funciones fiscales entre los nive­
les del Gobierno y sus implica­
ciones sobre el disefio de los es­
quemas de transferencias 

Aquella parte de la teo ria fiscal que estudia la 
asignacion apropiada de funciones y de instru­
mentos fiscales entre niveles de gobierno, las 
razones para transferir recursos y la efectividad 

de los diversos tipos de transferencias intergu­
bemamentales, se conoce como federalismo fis­
cal. En este capitulo se resumen algunos de sus 
principales aportes, basandonos fundarnental­
mente en Oates (1991), Stiglitz (1988) y Shome 
(1994), autores que a su vez tienen como refe­
rencia basica los trabajos pioneros de Musgrave. 

Cabe anotar que la teoria del federalismo fis­
cal es esencialrnente estatica en su concepcion. Sin 
embargo, desarrollos recientes de las teorias de 
geografia econornica y del crecirniento regional 
por autores como Krugman, han perrnitido traer 
a la discusion efectos dincirnicos, que pueden 
llevar amodificar algunos principios de disefio de 
los esquemas de transferencias. De alli que en la 
parte final de este capitulo se dedique un espacio 
a la discusion de estas nuevas ideas. 

A. Asignaci6n de funciones publicas 
entre niveles de Gobierno 

La descentralizacion generalrnente se ha jus­
tificado por tres razones (Inman y Rubinfeld, 
1997): i) estimula la asignacion eficiente de 
recursos nacionales; ii) incentiva la participacion 
politica y un sentido de comunidad democratica; 
iii) ayuda a proteger las libertades basicas. Lograr 
estos objetivos implica tomar decisiones en temas 
claves en relacion con las instituciones federa­
listas: l Cuantos gobiemos locales debe haber? 
l Como deberan estar representados los gobier­
nos locales en el gobiemo central? l Como se 
asignan las responsabilidades de politica entre 
niveles de gobiemo? La teoria econornica propor­
ciona algunas respuestas a estas preguntas, que 
se presentan a continuacion. 

En la discusion sobre la adecuada distribu­
cion de funciones entre los distintos niveles de go-
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biemo, generalrnente se ha utilizado como punto 
de partida la division tripartita de las funciones 
del gobiemo, propuesta por primera vez por 
Musgrave: estabilizacion macroeconomica, re­
distribucion del ingreso y asignacion de recursos. 

1. Estabilizacion macroeconomica 

No parece haber discusion respecto a que la 
responsabilidad de la politica de estabilizacion 
macroeconomica (monetaria, fiscal y cambiaria) 
debe estar en manos del Gobiemo Nacional, y 
no de las entidades territoriales. Las razones son 
basicamente dos. En primer lugar, si cada nivel 
de gobiemo tuviera la facultad de emitir dinero, 
los gobiemos regionales y locales tendrian el 
incentivo para financiar sus gastos mediante es­
tas emisiones, en lugar de gravar a sus comuni­
dades, dando como resultado una rapid a expan­
sion monetaria y presiones inflacionarias. Alter­
nativamente, si en lugar de financiarse con emi­
sion, las entidades territoriales pudieran endeu­
darse libremente para financiar sus planes de 
gasto (es decir, sin que el Gobiemo Central con­
trole y restrinja su endeudarniento), aumentarian 
las presiones fiscales, con 10 que se comprome­
terian seriamente las posibilidades de estabili­
zacion macroeconomica. Ello podria ocurrir co­
mo consecuencia de la aplicacion por el Gobiemo 
Nacional de una politica de "restriccion presu­
puestal blanda3

" hacia las entidades territoriales, 
que podria llevar a estas a endeudarse excesiva­
mente -como esta sucediendo en el pais des de 
1993-, a sabiendas de que el gobiemo siempre va 
a salir a rescatarlas en caso de insolvencia. 

La segunda razon para centralizar en el Go­
biemo Nacionalla politica de estabilizacion, es­
ta asociada al hecho de que las economias regio­
nales y locales son abiertas, en el sentido de que 
importan y exportan de otras entidades territo­
riales la mayor parte de los bienes que con­
sumen y producen, 10 que limita la cap acid ad de 
sus gobiemos para desarrollar politicas efectivas 
de estabilizacion. Si, por ejemplo, un gobiemo 
local recorta los impuestos para estimular a la 
economia local, parte del gasto privado adicional 
generado por esta medida se dirigira a otras 
entidades territoriales, 10 que reducira el impacto 
de esta medida sobre el empleo local. 

2. Redistribucion del ingreso 

Al igual que con la funcion anterior de estabili­
zacion economica, existen serias restricciones 
respecto de la capacidad de los gobiemos locales 
para redistribuir ingresos. En primer lugar, la 
movilidad potencial de los individuos y empre­
sas puede impedir la redistribucion. Si un gobier­
no local establece unilateralmente impuestos 
mas altos para redistribuir el ingreso de los ricos 
a los pobres de su comunidad, crearia incentivos 
a emigrar para las empresas y las personas de al­
tos ingresos y a inmigrar para los de bajos in­
gresos, erosionando la base fiscal y haciendo 
inefectivas las medidas. Por este motivo, al Go­
biemo Nacionalle queda mas facil aplicar im­
puestos progresivos4• En segundo lugar, si la re­
distribucion del ingreso se concibe como un 
''bien publico nacional", en el sentido de que a 
los ciudadanos les importa no solo el bienestar 

EI problema de la "restriccion presupuestal blanda" fue formulado por primera vez por Kornai (1986). 
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Por estas mismas razones, cuando el gobierno nacional realiza ajustes fiscales via recorte de los programas sociales, 
dificilmente podn3n los gobiernos locales llenar el vacio creado por el gobierno nacional, desarrollando por su propia 
cuenta estos p rogram as. 



RELACIONES FISCALES ENTRE EL DISTRITO DE BOGOTA Y LA NACI6N 

de los pobres de su comunidad local sino de to­
do el pais, las medidas estrictamente locales de 

redistribucion no incorporaran la preocupacion 
de la comunidad local por la pobreza en el resto 

de la N acion. 

Hay quien argurnenta, sin embargo, que afir­
mar que la redistribucion del ingreso es un "bien 
publico nacional" constituye tan solo una hi­
potesis y que normalmente existe mayor in­
teres a nivellocal por los pobres de su respec­
tiva comunidad que por los pobres del res to del 
pais, 10 que ha llevado a recomendar alglin gra­
do de coop era cion entre niveles de gobierno pa­
ra el desarrollo de esta funcion. La participacion 
local en la administracion de las polfticas para 
reducir la pobreza, puede ademas mejorar la 
efectividad de estos programas (Oates (1991)). 
En conclusion, si bien la funcion redistributiva 
debe recaer sobre el nivel Nacional, el cual de­
beria disefiar y dirigir los sistemas redistribu­
tivos, los gobiernos locales deberian participar 
directamente en su ejecucion, especfficamente 
en la focalizacion de los beneficiarios y el control 
de los resultados. 

3. Asignacion de recursos 

En la teoria del federalismo fiscal, la funcion 
asignativa plantea el interrogante acerca del 
grado de descentralizacion mas adecuado para 
el desarrollo de las funciones tributarias y de 
gasto. A esta pregunta se responde en las seccio­
nes siguientes. 

a. Asignacion de impuestos entre niveles de 
Gobierno 

La literatura sobre federalismo fiscalha sefialado 

que hay fuentes de ingreso mas apropiadas para 
algunos niveles de gobierno que para otros desde 

el punto de vista de la eficiencia, la equidad y los 
costos de recaudo. Tres factores claves en esta 

literatura sonIa movilidad de los contribuyentes, 
la distribucion de las bases tributarias entre en­

tidades territoriales y la presencia de economfas 
de escala en el recaudo y de externalidades tri­

butarias. Los principios asignativos que surgen 
de la consideracion de estos factores son: 

• Los niveles locales de gobierno no deben uti­
lizar gravamenes sobre bases tributarias mo­
viles (como el consumo 0 la renta), pues estos 
crean incentivos a la migracion y producen 
en consecuencia distorsiones en la locali­
zacion de la actividad economica. Se evita asi 

ademas la competencia entre localidades por 
atraer la base tributaria, 10 que redundaria 
en gravamenes suboptimos. Desde esta pers­
pectiva, los impuestos altamente redistribu­
tivos, como por ejemplo un impuesto progre­
sivo sobre la renta, deben centralizarse. Tan 
solo los impuestos cuyas bases son inmoviles, 
como la tierra, deben asignarse al nivellocal. 

• Las bases tributarias que estan distribuidas 
en forma muy desigual entre entidades te­
rritoriales tambien deben centralizarse, para 
impedir distorsiones asignativas y desigual­
dades excesivas en los ingresos de estas enti­
dades como consecuencia de la aplicacion de 
impuestos locales a estas bases. Un ejemplo 
al respecto son los impuestos sobre recursos 
naturales no renovables como el petroleo 0 el 
carbon. 

• Las tarifas sobre los servicios publicos son 
una fuente apropiada de ingresos a todos los 
niveles del Gobierno, pero particularmente 
atractivas a niveles descentralizados. En un 
mundo de consumidores moviles (como los 
del modelo de Tiebout ),las tarifas promueven 
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una asignacion eficiente de recursos a nivel 

local. 

• Si la administracion tributaria local es inefi­
ciente, 0 hay economias de escala en el recau­

do, puede tener sentido que el Gobiemo 
Central recaude buena parte de los ingresos 
tributarios (10 que ademas facilita el cruce de 
informacion para efectos de control de la 
evasion) y luego transfiera los recursos recau­
dados por concepto de impuestos locales a 
las entidades territoriales. 

Las discusiones mas recientes sobre los prin­
cipios anteriores han evidenciado sin embargo 
que existen altemativas a estos principios asig­
nativos (que son principios "Musgravianos"); y 

que ademas las perdidas de bienestar que pue­
den surgir de una asignacion "inapropiada" de 
bases tributarias (es decir, una que no sigue los 
principios enunciados) pueden ser pequenas 
(Walsh, 1996). Con respecto a las altemativas, la 
armonizacion de bases tributarias entre niveles 
de gobiemo y los acuerdos para compartir ingre­
sos provenientes de bases tributarias central­

mente administradas, pueden ser mecanismos 
sustitutivos de los sugeridos por Musgrave. La 
armonizacion puede sin embargo llevar a la for­
macion de "cartels" para ex traer ingresos a las 
comunidades, que reducen los costos politicos 
para sus miembros de aumentar recaudos 
(Walsh, 1996). La competencia por bases tri­
butarias puede impedir este efecto y restringir 
el ejercicio potencial del poder de explotacion 
de los ciudadanos (Walsh, 1996). 

Otro factor relevante, no solo en la decision 
de asignacion de funciones tributarias entre en­
tidades territoriales, sino tambien en la definicion 
de los montos a transferir, y que tan solo recien-

128 

temente se ha empezado a discutir en forma am­
p lia en la litera tura, es la presencia de "extemali­

dades tributarias interjurisdiccionales", que ana­

lizan extensamente Dahlby y Wilson (1996). 
Estas ocurren cuando las decisiones tributarias 

de un nivel de gobiemo afectan el bienestar de 
los contribuyentes en otras jurisdicciones, ya 
sea directamente, cambiando los precios al con­

sumidor 0 al productor, 0 indirectamente, alte­
rando los ingresos tributarios de otros gobiemos 
(Dahlby y Wilson, 1996). Las extemalidades di­

rectas afectan la funcion de utili dad de los no 
residentes, mientras que las indirectas afectan la 
restriccion presupuestal de otros gobiemos; las 
directas son siempre horizontales, es decir, entre 

gobiemos de un mismo nivel, mientras que las 
indirectas puedenser tambien verticales, es decir, 
entre gobiemos de diferentes niveles (Dahlby y 
Wilson, 1996). 

Una externalidad directa ocurre cuando parte 
de la carga tributaria recae sobre individuos que 
no residen en la jurisdiccion que impuso el 
gravamen (Dahlby y Wilson, 1996). Un ejemplo 
es el de unimpuesto sobre los servicios hoteleros, 

que es pagado en parte por visitantes de otras 
jurisdicciones (Dahlby y Wilson, 1996). Esta 
"exportacion de impuestos" da lugar a que el go­
biemo que aplica el impuesto enfrente un costa 
marginal de los recursos publicos (MCF) inferior 
al costa social marginal (SMCF), que incluye los 
impuestos que recaen sobre otras jurisdicciones. 
Ello incentivara a los gobiemos locales a utilizar 
este tipo de impuestos en mayor medida que el 
gobiemo nacional, que presumiblemente toma 
en cuenta el efecto de estos impuestos sobre la 
totalidad de los contribuyentes. 

Una externalidad tributaria vertical indirecta 

ocurre, por su parte, cuando un cambio en las 
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tasas impositivas por un nivel de gobiemo afecta 

los ingresos tributarios de otro nivel de gobiemo. 

Un ejemplo de esta extemalidad es aquel en que 

un aumento en el impuesto de renta aplicado a 

las empresas por el gobiemo nacional aumenta 

el costa marginal del recaudo del impuesto de 
industria y comercio, que aplica el gobiemo lo­

cal. En este caso, una transferencia del gobiemo 

nacional allocal intemaliza los costos que el pri­

mero impone al segundo. 

Finalmente, una externalidad tributaria ho­

rizontal indirecta se produce como consecuencia 

de la existencia de bases moviles entre jurisdic­

ciones. Aumentar un impuesto sobre una base 

movil en una jurisdiccion, aumenta los ingresos 

tributarios de otras jurisdicciones, pues las bases 

se desplazan a estas tiltimas. El caso contrario 

ocurre cuando una jurisdiccion compite con 
otras para atraer empresas e individuos, redu­

ciendo los impuestos. Que la competencia tribu­

taria sea considerada como beneficiosa 0 per­
judicial, dependera de como se concibe al go­
bierno, si como un Leviathan que maximiza los 
ingresos tributarios totales, 0 como una institu­
cion benevolente que refleja las preferencias de 
la poblacion por bienes y servicios provistos por 
el sector ptiblico (Dahlby y Wilson, 1996). Desde 

la primera perspectiva, la competencia tributaria 
puede tener un impacto benefico sobre los ciu­
dadanos, pues ejerce presion sobre los gobiemos 
locales para no aumentar en forma excesiva y 
unilateral sus impuestos. Desde la segunda pers­

pectiva, la competencia lleva a la subprovision 
de bienes y servicios ptiblicos por los gobiemos 
locales, pues estos ignoran los ingresos adicio-

nales que obtienen otras jurisdicciones cuando 

ellos aumentan impuestos, y en consecuencia 

sobrestiman el SMCP. 

La consideracion de las economias de escala 

en el recaudo y las extemalidades tributarias en 

la definicion de principios de asignacion de im­

puestos, lleva a conduir que los gobiemos de­

berian seleccionar la combinacion de impuestos 

y el nivel de estos de tal forma que se iguale el 
costa social marginal de los fondos ptiblicos 

(SMCF) en todos los niveles de gobiemo. 

En suma, una distribucion optima de tributos 

entre niveles de gobiemo, es aquella en la cual el 
Gobiemo Nacional utiliza impuestos redistri­

butivos sobre bas~s tributarias moviles (e.g. ren­

ta, ventas) e impuestos sobre bases tributarias 

dispersas (e.g. recursos naturales), mientras que 

los gobiemos locales se financian con impuestos 

sobre bases tributarias relativamente inmoviles 
(e.g. impuesto predial) y con tarifas sobre ser­
vicios ptiblicos. La combinacion optima selec­
cionada debe resultar ademas en la igualacion 
de los costos sociales marginales de los fondos 
ptiblicos. La practica colombiana es en gran me­
dida consistente con estos principios. La excep­
cion mas notoria a estas reglas es el impuesto de 

industria y comercio, que a pesar de tener una 
base movil, constituye una fuente importante 

de ingresos de los municipios. Ademas, el prin­
cipio de igualacion del SMCF no se aplica en la 
definicion de los niveles impositivos, ni en la 
asignacion de impuestos; as! mismo, las exter­

nalidades tributarias no se consideraron en el 
diseno del esquema de transferencias. 

El impacto negativo de la competencia tributaria, cuando esta se da bajo la forma de rebajas de impuestos, se discute mas 
adelante. 
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b, Principios de asignacion de funciones de gas­
to en provision de bienes y servicios publicos 

La teorfa del "federalismo fiscal" tambien ha 

establecido unos principios de asignacion de 
funciones de gasto entre entidades territoriales. 
De acuerdo con esta teorfa, bienes como la segu­

ridad, la defensa, el manejo del comercio exterior, 
la regulacion, la polftica monetaria y carnbiaria, 

los asuntos internacionales y, en general, todos 
aquellos bienes y servicios que pueden conside­
rarse como ''bienes publicos puros", es decir, 
aquellos bienes que benefician a toda la po­

blacion sin posibilidad de excluir de su consu­
mo a quienes no pagan (0 para los cuales la ex­
clusionno es deseable, pues el costa marginal de 
pro veer el servicio a un usuario adicional es 

cero) y cuyos beneficios no se pueden limitar 
geogriificarnente, deben ser provistos por el Go­
bierno Nacional y financiados a traves de im­
puestos generales. 

Aquellos bienes que generan beneficios de 
caracter exclusivarnente local (algunos de los 
cuales tienen caracter de ''bienes publicos con­
gestionables"), como la proteccion contra incen­
dios, los parques, el alumbrado publico, la re­
coleccion de basuras y los servicios de acued ucto 

y alcantarillado, deberfan ser provistos por los 
gobiernos locales (ya sea producidos por estos, 
o contratados con el sector privado), aunque la 

financiacion puede provenir en parte del Go­
bierno Nacional. 

La provision centralizada de bienes y ser­
vicios locales tiende a resultar en un suministro 
relativarnente uniforme de ellos entre entidades 
territoriales, rnientras que la autoridad local 
tiene mejor informacion y mayores incentivos, y 

puede en consecuencia responder mejor a las 
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preferencias y necesidades de la poblacion y 
producir asf una asignacion mas eficiente de 

recursos. En los casos en que hay grandes varia­

ciones en preferencias entre comunidades en 

relacion con estos bienes, ella constituye una 
ventaja importante. La provision local facilita 
ademas el control ciudadano sobre la ejecucion 

del gasto. 

Las desventajas de descentralizar la provision 
son los costos de transaccion, posiblemente mas 

altos que los que enfrenta el Gobierno Central, 
pues cada comunidad debe gas tar recursos esco­

giendo, por ejemplo, su propio esquema .de ad­
ministracion de los recursos; y las desigual­
dades que podrfan resultar en la calidad de los 
servicios provistos por diferentes comunidades, 

cuando las decisiones se toman localmente. 

Cuando existen economias de escala en la 

provision de bienes y servicios publicos conges­
tionables, el numero apropiado de gobiernos 

locales se determina de tal forma que todas estas 
economias se agoten. Cuando el costa promedio 
por usuario de proveer un nivel dado de un ser­
vicio publico congestionable iguala al costa mar­
ginal de afiadir un usuario adicional, la comu­
nidad local ha lIegado a su tarnano eficiente. La 

evidencia empfricamuestra que "servicios como 
la educacion, la policfa, la proteccion contra in­
cendios, los parques y la recreacion, el alcantari­

lIado y la salud publica pueden ser producidos 
eficientemente por comunidades relativarnente 
pequenas, de incluso 10.000 hogares" (Inman y 
Rubinfeld, 1997). "Para servicios cuya produc­
cion eficiente requiere mayores poblaciones de 
usuarios, las pequenascomunidades puedenagru­
parse para formar cooperativas de usuarios" (In­

man y Rubinfeld, 1997); un ejemplo de ello son las 
"areas rnetropolitanas" de las ciudades capitales. 
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Finalmente,los bienes y servicios que generan 

externalidades deberian ser proporcionados 

conjuntamente por varios niveles de gobierno; 

0, alternativamente, los criterios de eficiencia 

recomiendan compensar a las comunidades lo­

cales por estos efectos. Cuando el gasto de una 

localidad en estos bienes beneficia a otras juris­
dicciones, sin que estas "paguen" por la presta­

cion del servicio, se produce un nivel suboptimo 

de oferta de los mismos. EI gobierno nacional 
debe entonces "compensar" a la entidad local 

que produce estos derramamientos, proveyendo 

directamente un mayor volumen de estos bienes, 

o transfiriendole mas recursos a la entidad local 

para financiar una provision mayor. 

Al igual que con las externalidades tributa­
rias, las externalidades de gasto pueden clasi­

ficarse en tres tipos (Dahlby y Wilson, 1996): a) 

externalidad horizontal directa; b) horizontal 

indirecta; y, c) vertical indirecta. Un ejemplo cla­

sica del primer tipo, es aquel en donde el gasto 
en reduccion de la polucion por una entidad te­

rritorial beneficia a los residentes de otra jurisdic­
cion al red ucir las emisiones que sobrepasan las 

fronteras geograficas. La presencia de esta ex­
ternalidad implica la subprovision de activida­
des que generan beneficios externos. 

Un ejemplo del segundo tipo corresponde al 
caso en el que una entidad territorial otorga un 
subsidio para atraer inversion que se habria di­
rigido a otras entidades en ausencia del subsidio, 

10 que reduce la base tributaria de estas tiltimas. 

Laimplicacionfiscal de esto, es que seproducira 

una sobreprovision de actividades que reducen 

los ingresos tributarios de otras entidades te­

rritoriales. 

Finalmente, se produce una externalidad ver­

tical indirecta cuando las decisiones de gasto de 

un nivel de gobierno afectan los gastos 0 los in­

gresos de otro nivel de gobierno. Un ejemplo 
ocurre cuando el gasto de una entidad territorial 

eninfraestructura aumenta la productividad de 

sus habitantes, 10 que a su vez puede aumentar 

los ingresos tributarios del gobierno nacional. Si 

no se corrige esta externalidad, habra una sub­

provision de actividades que tienen efectos po­

sitivos sobre los ingresos de otros gobiernos. 

En el primero y tercer casos de externalidades 

de gas to, las entidades territoriales deberian re­

cibir transferencias adicionales que les permi­

tieran proveer mayores cantidades de bienes y 

servicios que generan beneficios externos; en el 

segundo caso, los mecanismos que generan ex­
ternalidades negativas deberian suprimirse. 

En sintesis, es funcion del Gobierno N acional 

la provision de ''bienes publicos puros" y la co­
rreccion de externalidades de dos maneras: 1) 

proveyendo el bien directamente u obligando al 
gobierno local a proveer ciertas cantidades mi­

nimas ("control de cantidades"); 0,2) subsidiando 
(via "matching grants" 0 transferencias con con­

trapartida6), 0 gravando a los gobiernos locales 
para proveer los niveles eficientes de la actividad 
por su propia cuenta ("control de precios"). Enel 

caso de Estados Unidos, por ejemplo, la defensa 

nacional, la seguridad social y la proteccion am­

biental son provistas directamente 0 por man-

La fo rma en que opera ll es tas transferencias se ex plica mas adelallte. 
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dato del gobiemo central, mientras que la asis­

tencia a los pobres, las carreteras interestatales y 
la investigacion basica se proveen a traves de 

subsidios de precio (0 "matching grants'.'). 

El primer mecanismo se preferira cuando la 
curva de beneficio social marginal del bien 0 ex­
ternalidad es relativamente inelastica y la curva 
de costa social marginal es relativamente elastica. 

Si son estrictamente monitoreadas, las trans­

ferencias de suma fija dirigidas a un servicio 
particular son funcionalmente equivalentes a la 
provision directa. Las transferencias tambien 

pueden utilizarse para mejorar el desempefio en 
terminos de equidad del sector ptiblico local. La 
necesidad de transferencias se ve fortalecida si 
ciertos servicios ptiblicos locales como la educa­
cion se consideran bienes meritorios. Para au­
mentar su provision pueden usarse transferen­

cias especificas con contrapartida ("categorical 
matching grants"). Finalmente,las transferencias 
de suma fija no dirigidas (de "proposito gene­
ral"), desde las comunidades fiscalmente favo­
recidas a las desfavorecidas, pueden asegurar la 

eficiente ubicacion de trabajadores del sector 
privado entre jurisdicciones fiscalmente compe­
titivas. 

Los principios de distribucion de funciones 

de gasto que se acaban de enunciar no son prin­
cipios tajantes, como 10 admite el mismo Mus­
grave (1997). Asi, aunque la educacion se provee 
localmente, su calidad es de interes nacional. Lo 
mismo ocurre con la salud, pues la salud de la 
nacion es importante para la fortaleza de la 
economia. Como sefiala Musgrave, en tiltima 
instancia, definir la jurisdiccion mas adecuada 
para proveer un servicio puede tener menos que 
ver con el area cubierta por un program a par­
ticular, que con la pregunta de que tanta unidad 
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nacional de sean formar las jurisdicciones que 

componen el pais. 

B. Justificaci6n de las transferencias 

La discusion anterior en relacion con la division 
mas apropiada de funciones y de instrumentos 
fiscales entre los diversos niveles de gobierno, 
provee algunos de los argumentos que justifican 

las transferencias intergubernamentales de 

recursos. Estos son basicamente tres: 

• La necesidad de disminuir las desigualdades 
en capacidad fiscal entre regiones; 

• La necesidad de proveer una oferta suficiente 
de bienes y servicios que generan'extemali­

dades; y 

• La mayor eficiencia del Gobiemo Nacional 
en el recaudo y el disponer de bases tributa­

rias mas amplias. 

1. Redistribucion del ingreso via dismi­
nucion de las desigualdades en capaci­
dad fiscal entre regiones 

Las disparidades en ingresos percapita entre 
entidades territoriales y, enconsecuencia, en capa­
cidad fiscal, les impiden proporcionar canastas 
similares de bienes y servicios ptiblicos a sus co­
munidades. En estas circunstancias, las trans­
ferencias buscarian reducir estas diferencias -es 
decir, lograr "equidad fiscal horizontal" - sin des­
cuidar la btisqueda de esfuerzos tributarios si­
milares. En Colombia las diferencias en ingresos 
entre entidades territoriales son muy marcadas. 
Los departamentos mas pobres, como Choco y 
Narifio, tuvieron en 1997 ingresos percapita de 
$617.533 y $723.799 respectivamente, mientras 
que los ingresos por habitante en los departa-
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mentos de Quindfo 0 Cundinamarca fueron de 

$ 2,3 Y $ 2,4 millones de pesos. Estas desigual­
dades se reflejan en los ingresos tributarios per­
capita de estos departamentos: en 1995 los in­

gresos tributarios percapita de Choco y Narifio 
fueron de $17.509 y de $14.843 respectivamente, 

mientras que en Quindio y Cundinamarca alcan­
zaban $55.196 y $106.990 respectivamente. 

Boadway (1997), un economista canadiense, 

ha sido el principal promotor de las "transferen­

cias igualizadoras". Estas buscan "asegurarle 
suficientes ingresos a las entidades territoriales 

para proveer niveles razonables similares (com­
parables) de servicios publicos a niveles razo­
nables comparables de impuestos". Transferen­

cias bien disefiadas bajo este esquema, recono­
cen las diferencias en necesidades de gasto y en 
capacidades tributarias de las entidades territo­
riales. Shah (1994) argumenta que un esquema 
de transferencias igualizadoras, constituye un 

esquema casi Unico en donde las consideraciones 
de eficiencia y de equid ad coinciden. Es ademas 
considerado como uno de los mecanismos mas 
adecuados para promover y mantener la unidad 
nacional. 

En terminos de eficiencia el esquema busca 
la completa eliminacion de las diferencias en be­
neficios fiscales netos entre entidades territo­
riales y no exclusivamente igualar los ingresos 
territoriales percapita7

. Estoultimo lepermitirfa 
a los gobiemos territoriales expandir los servicios 
asumiendo tan solo una fraccion del aumento 
en costos, y por 10 tanto estimulando la irrespon-

sabilidad fiscal. Musgrave sugirio corregir el 

esquema de "tratamiento tributario igual de 

iguales" por la regIa de que la gente con iguales 
ingresos debe experimentar el mismo beneficio 

neto de las operaciones fiscales (beneficios impu­
tados menos costos fiscales). Un esquema que 
considera las diferencias ennecesidades de gasto 

yen capacidades tributarias de las entidades te­
rritoriales es consistente con esta perspectiva. 

El esquema de transferencias igualizadoras 

se ha criticado con el argumento de que puede 
inducir ineficiencias en la asignacion regional 
de recursos, al desestimular la migracion de 

fuerza de trabajo hacia las regiones de mas al tos 
ingresos, donde podrfa ser mas productivo. 

2. Provision suficiente de bienes y servi­
cios que generan externalidades 

Las transferencias tambien deben utilizarse para 

subsidiar ciertos programas locales que produ­
cen beneficios no solo a los habitantes de la co­
munidad que desarrolla el programa, sino tam­
bien a los residentes de otras comunidades (exter­
nalidades positivas). Ello exige transferencias 
"con contrapartida" para estos programas, con 
el fin de estimular su expansion a niveles social­
mente deseables8

• 

3. Mayor eficiencia del Gobierno Nacio­
nal en la recaudacion y disponibilidad 
de bases tributarias mas amp lias 

El Gobiemo Nacional tiene mayor capacidad de 
recaudacion de impuestos y pued~ ser un recau-

Austra lia es el Unico pais de gobierno federal que ha adoptado este esquema. El esquema canadiense busca tan 5610 igualar 
ingresos. 

Mas adelante se aclaran estos conceptos. 

133 



COYUNTURA SOCIAL 

dador mas eficiente que los Gobiemos regionales 

y locales, en el sentido de que los costos adminis­
trativos adicionales de aumentar marginalmente 

los impuestos nacionales para financiar a los 
gobiemos regionales y locales pueden ser mucho 
mas bajos que los de crear nuevos impuestos lo­
cales. Desde esta perspectiva, puede ser conve­

niente que el Gobiemo Nacional acme como un 
"agente recaudador" de impuestos de las entida­

des territoriales y los recurs os que obtenga por 

esta labor los transfiera posteriormente a estas 
entidades. 

As! mismo, dado que la asignacion optima de 
tributos entre niveles de gobiemo implica que el 
Gobiemo Central grava las bases tributarias de 
caracter movil, que son mas amplias y generan 
muchos mas ingresos que las que quedan a cargo 
de los Gobiemos locales, y que la capacidad tribu­
taria de las diversas localidades es muy desigual, 
los recursos tributarios locales pueden ser insu­
ficientes para proveer un nivel minimo de bienes . 

y servicios a nivellocal, requiriendose de trans­
ferencias por parte del nivel nacional. 

C. Tipos y efectividad de las transfe­
rencias9 

Con las transferencias, el Gobiemo N acional 

puede modificar las acciones de los Gobiemos 
locales, estableciendo incentivos para orientar 
los recursos a determinados usos. El logro de 
este proposito depende del diseii.o del esquema 
de transferencias. Segtin sus objetivos, las trans­
ferencias se pueden dividir en transferencias de 
proposito general ("block grants") y de propo­
sitos especificos ("categorical grants"). A su vez, 

estos dos tipos se subdividen en transferencias 

con contrapartida (matching grants) y sin ella. 

Las transferencias especificas se otorgan para 
propositos predeterminados (educacion, salud, 
vias, acueductos, etc.), mientras que las de pro­
posito general son de libre utilizacion por la en­
tidad receptora. El "situado fiscal" es un ejemplo 

de transferencia especifica (a salud y educacion), 

aunque existe alguna flexibilidad en el uso de 
los recursos dentro de los sectores a los que se 

dirige. El monto de las transferencias puede 
aumentar con los gastos de los gobiernos locales, 
es decir, el Gobiemo Nacional puede aportar 
fondos que complementen el gasto local hasta 
un cierto monto. En este caso la transferencia se 

denomina con contrapartida. 

Desde un punto de vista puramente teorico, 
estos tipos de transferencias difieren en sus 
efectos sobre el gasto publico local y sobre el es­
fuerzo fiscal de los gobiernos locales. Las 

transferencias de proposito general, al aumentar 
el ingreso de la comunidad (efecto ingreso), 
pueden dar lugar a un aumento en el gasto local 
tanto en bienes publicos como en bienes pri­
vados. En consecuencia, con la transferencia el 
gasto en bienes publicos aumenta, pero no en el 

mismo monto de esta. El dinero del Gobierno 
Nacional sustituye en parte al dinero local, per­
mitiendo que los Gobiemos locales reduzcan 

los impuestos que aplican a sus comunidades y 
que estas gas ten en bienes privados los recursos 
adicionales de que disponen gracias ala reduc­
cion de impuestos. Es decir, este tipo de transfe­
rencias puede llevar a una disminucion del es­
fuerzo fiscal de los gobiemos regionales y locales. 

Para una explicaci6n grafica y mas detallada sabre los tipos de transferencias, ver Coyuntura Social No. 10 (1994), pag. 69. 
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EI efecto anterior (de aumentar en una suma 

fija el ingreso de la comunidad, es decir, prod ucir 
tan solo un "efecto ingreso"), puede tambien 

producirse en el caso de las transferencias espe­

cificas, siempre y cuando el monto atado al gas­
to en un bien 0 servicio publico especifico sea 

menor 0 igual que la cantidad que la comunidad 

desea gas tar en el. Si esto ocurre, la transferencia 
sustituira al aporte local para este bien. En caso 

contrario, el gas to en el bien 0 servicio preestable­
cido aumentara en la diferencia entre la trans­

ferencia y la cantidad previamente gas tad a en el 
por la comunidad local. 

En contraste, las transferencias con contra­

partida pueden dar lugar a un aumento mayor 
en el gasto publico que en los dos casos anteriores, 
pues reducen el precio relativo de los bienes pu­
blicos; es decir, no solo producen un "efecto in­
greso", sino tambien un "efecto sustitucion" (efec­
to precio). En consecuencia, si el objetivo del 

Gobierno Central es el de aurnentar la provision 
de algunos bienes predeterminados, un sistema 
de transferencias con contrapartida es mucho 
mas efectivo que uno de transferencias generales 
o especificas (sin contrapartida). 

Si bien las transferencias con contrapartida 
inducen un gasto mayor en bienes publicos si se 
las compara con una transferencia general que 
proporcione a la comunidad el mismo nivel de 
bienestar, el costa para el Gobierno N acional (en 
terminos de bienes privados) es mayor que en el 
caso de una transferencia general. La evidencia 
empirica a nivel internacional apoya la predic­
cion de que las transferencias con contrapartida 
son mas efectivas eninducir mayor gasto publico 
local, pero no sustenta la hipotesis de que las ge­
nerales 0 las especificas aumenten el gasto 
publico local en un monto mucho menor que el 

de la transferencia. La evidencia sugiere que es­

tas ultimas tienenmayores efectos sobre el gasto 
local que los que predice la teoda. A este resul­
tado se Ie ha Hamado el efecto papel matamoscas 

("flypaper effect"): el dinero se pega a donde se 
dirija ("money sticks where it hits"). 

En suma, se puede conduir que un sistema 

optimo de transferencias intergubernamentales 
debe consistir en transferencias con contra par­

tida para programas de interes de los gobiernos 

nacionales y para programas que generan ex­
ternalidades sobre otras entidades territoriales, 

y en transferencias de proposito general que se 

distribuyan mediante una formula que prop or­
cione mayores recurs os percapita a las entidades 
con desventaja fiscal. 

D. Efectos de las transferencias sobre 
la eficiencia, la equidad y el creci­
miento economico 

1. Efectos sobre la eficiencia 

La discusion realizada en las secciones anteriores 
evidencia daramente que se requiere de un di­
senD riguroso del esquema de transferencias 
para evitar que se produzcan ineficiencias, sobre 
to do de tipo asignativo. Atras se mostro que: 

• Las transferencias especificas con contra­
partida incentivan la provision suficiente de 
bienes consider ados esenciales por el 
gobierno nacional y minirnizanlosincentivos 
a reducir el esfuerzo fiscal local (a la "perez a 
fiscal"), mientras que las transferencias ge­
nerales no garantizan esto; y, 

• Las transferencias deben apuntar a corregir 
las externalidades (positivas y negativas) que 
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generanlas politicas tributarias y de gasto de 
las divers as entidades territoriales. No 

hacerlo da lugar a una subprovisi6n de bienes 
que producen beneficios externos y a una 

sobreprovisi6n de bienes que producen exter­
nalidades negativas. 

2. Efectos sobre el crecimiento economico 
y la equidad 

Los nuevos desarrollos te6ricos en las areas de 

geografia econ6mica y de crecimiento econ6mico 
ofrecen un nuevo marco para analizar el desa­
rrollo regional, y su aplicaci6n al analisis de las 
transferencias lleva a cuestionar la eficiencia de 
algunos de los criterios tradicionales de trans­
ferencia mencionados atras. La evidencia em­

pirica tam poco parece mostrar que las transfe­
rencias hacia las regiones mas rezagadas hayan 
logrado reducir de manera sustancialla brecha 
entre regiones ricas y pobres. 

Parte de la controversia radica en el caracter 

estatico del concepto de equidad al que se ha he­
cho referencia hasta ahora. Si se analiza la equi­
dad desde el punto de vista de la convergencia, 
es decir, si a 10 largo del tiempo se reduce la bre­
cha de ingresos entre regiones, los esquemas de 
redistribuci6n del ingreso deben orientarse con 
otros criterios, y el objetivo debe ser reducir la 

brecha en el menor tiempo posible, aun cuando 
ella implique hacer transferencias inequitativas. 
Bajo este enfoque, las transferencias deberfan 
orientarse en mayor medida hacia aquellas loca­
lidades en las cuales existen economfas de escala 
y de aglomeraci6n y mayores derramamientos 
hacia otras jurisdicciones, que son generalmente 
las localidades que observan mayor crecimiento 
econ6mico y poblacional. Aplicando este criterio, 
la distribuci6n del ingreso podria mejorar aun 
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mas y en un tiempo mas corto, que si se destinan 

recursos importantes de transferencias a entida­
des territoriales pequenas y con reducida activi­
dad econ6mica. 

a. Implicaciones de los Modelos de Geografia 
Economica sobre el Diseiio de los Esquemas 
de Transferencias 

El criterio que acabamos de mencionar para asig­
nar las transferencias se fundamenta en los hallaz­

gos de las nuevas teorias de geografia econ6mica 
y de crecimiento regional. Un ejemplo de estos 

desarrollos en el tema de geografia econ6mica 
se encuentra en Krugman (1990), que construy6 
un modelo de un pais hipotetico con 12 regiones, 
a las que distribuy6 dotaciones iniciales de fac­
tores (tierra, trabajo y capital); posteriormente 
introdujo un cambio ex6geno en el modelo. El 
resultado obtenido, independientemente de las 
dotaciones iniciales, es que la dotaci6n final de 
los factores, salvo la tierra que es inm6vil, tiende 
a concentrarse en dos 0 tres regiones. 

Este proceso de concentraci6n ha sido expli­
cado tradicionalmente a traves de 10 que se ca­

noce como las externalidades Marshallianas. 
Las externalidades que puedenfomentar la aglo­
meraci6n de la producci6n son tres: la existencia 
de "spillovers" (derramamientos) de informa­

ci6n, la disponibilidad de insumos especializa­
dos y la presencia de un mercado lab oral con 
amplia disponibilidad de mana de obra de dife­
rentes tipos. Ademas de las externalidades posi­
tivas, Marshall identific6 a las ventajas compa­
rativas regionales como fuentes de concentraci6n 
geografica. La teoria ha avanzado enormemente 
en el desarrollo de modelos que incorporen ven­
tajas comparativas y externalidades positivas. 
Sin embargo, el trabajo empirico ha sido muy 
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limitado y pOCOs estudios han analizado la im­

portancia relativa de estos dos factores. 

En un articulo posterior, Krugman (1991) 

desarrollo un modelo en el cual existe una mayor 
posibilidad de distinguir entre ventajas compa­
rativas y rendirnientos crecientes (economias de 

escala). En efecto, el modelo de Krugman restrin­
ge los rendirnientos crecientes a aquellos deriva­

dos de la geografia econornica y los costas de 
transporte. Lahipotesis es que en unmundo ca­
racterizado por rendirnientos crecientes y costas 
de transporte, existira un fuerte incentivo a con­

centrar la produccion de un bien cerca a su mer­
cado mas grande, atin cuando exista demand a 
por el producto en otras regiones. En efecto, al 
localizar la planta de produccion en un Unico 
1 ugar se pueden realizar las economias de escala, 
rnientras que allocalizarla cerca de su mercado 
mas grande, disrninuye los costas de comerciali­

zacion (transporte). Esto es 10 que se denornina 
el efecto de la geografia econornica y del mercado 
domestico. En un mundo en el cuallos costas de 
transporte son cero y existen rendirnientos cons­
tantes a escala, las ventajas comparativas 0 la 
disponibilidad de insumos determinaran ente­
ramente la localizaciongeografica de la actividad 
econornica. 

En un modelo mas reciente (Krugman, 1997), 
se excluye las externalidades como factor expli­
cativo de la aglomeracion, concentrandose en 
las economias de escala y los costas de transporte. 
El modelo recoge la tension entre dos tip os de 
fuerzas: "fuerzas centripetas, que tienden a em­
pujar la actividad economica a integrarse en 
aglomeraciones, y fuerzas centrifugas que tien­
den a romper estas aglomeraciones 0 a lirnitar 
su tamafio" (Krugman (1997». En este modelo 
las ciudades no son conceptos preexistentes: 

"Las aglomeraciones surgen de la interaccion entre los 

rendimientos crecientes a nivel de las plantas deproduc­

cion individuales, los costes de transporte y la movilidad 

de los factores. A causa de los rendimientos crecientes, 

es preferible concentrar la produccion de cada bien en 

unas pocas ubicaciones. A causa de los costes de trans­

porte, las mejores localizaciones son aquellas que tienen 

un buen acceso a los mercados (vinculacion hacia ade­

lante) y a los proveedores (vinculacion hacia atrtis). Pe­

ro el acceso a los mercados 0 a los proveedores estarti 

precisamente en esos puntos en los que se han concen­

trado las faoricas, y que, en consecuencia, han atraido 

a sus alrededores a los factores de produccion moviles. 

Pero no todos los factores son moviles, y la presencia de 

factores inmoviles es 10 que da lugar a la Juerza centri­

Juga que actua en contra de la aglomeracion" (Krugman 

(1997» . 

Krugman menciona la renta del suelo como 
una de esas fuerzas en contra de la aglomeracion, 
pero no la incluye en sus modelos; la Unica fuer­
za que incluye y que va en contra de la aglomera­
cion es "el incentivo de establecer nuevas fabricas 
para servir al hinterland agricola disperso". El 
modelo supone rendirnientos crecientes a nivel 
de laempresa individual, 10 que obliga amodelar 
una estructura de mercado irnperfectamente 
competitiva. Para ello Krugman utiliza el modelo 
de competencia monopolistica de Dixit-Stiglitz. 

Se sup one adicionalmente que en la economia 
hay dos sectores y dos tipos de bienes, el in­
dustrial y el agricola. Toda la poblacion comparte 
las rnismas preferencias Cobb-Douglas para los 
dos tip os de bienes. Hay un solo producto 
agricola homogeneo. El producto industrial, sin 
embargo, es un conglomera do de un gran mi­
mero de variedades de productos simetricos, 
con una elasticidad de sustitucion constante en­
tre cualquier par de variedades. Hay dos factores 
de produccion, "trabajadores moviles" que pro-
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ducen bienes industriales y "agricultores inmo­

viles", que producen el bien agricola. La agri­
cultura presenta rendimientos constantes a 

escala. 

Se supone, por otra parte, que la produccion 
industrial posee economias de escala. Lo que 
implicanlos rendimientos crecientes es que pro­
ducir cada variedad en un Unico emplazamiento 

diferente es provechoso, de forma que empla­
zamientos diferentes no van a producir el mismo 
conjunto de bienes, sino grupos de productos 
diferenciados. Se asume tambien que la oferta 
global de "agricultores" y "trabajadores" es cons­
tante y esta distribuida en diversas localizacio­
nes. En cualquier momenta del tiempo hay pleno 
empleo en cada una de las ubicaciones para los 
dos factores / sectores. Los costos de trans porte 
tan solo afectan a los bienes industriales. En lu­
gar de modelizar un sector separado de trans­

porte, Krugman supone que una fraccion de 
cada bien industrial transportado se "deshace" 
durante el camino. Los agricultores son inmo­
viles, mientras que los trabajadores industriales 
se desplazan hacia aquellas ubicaciones que les 
ofrecen salarios superiores en terminos reales. 

Con los anteriores supuestos se conforma un 
modelo completo de dinamica geogrMica. Los 
inputs del modelo son: i) Los parametros de la 
funcion de utilidad, los costos de transporte y la 
elasticidad de sustitucion en la produccion; ii) 
Una asignacion inicial de la fuerza de trabajo 
agricola en las distintas ubicaciones; iii) Una 
matriz de distancias entre ubicaciones; y, iv) 
Una asignacion inicial de los trabajadores en las 
distintas localizaciones. Estos inputs determinan 
el equilibrio en un momenta del tiempo y el vec­
tor de salarios reales que dicta los cambios en el 
emplazamiento de los trabajadores, dando lugar 
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a una evolucion de ese equilibrio a 10 largo del 

tiempo. 

Las implicaciones de los modelos de "geogra­
ffa economica" sobre el diseno de los esquemas 

de transferencias pueden ser de crucial imp or­

tancia. En efecto, si una localidad presenta eco­
nomias de escala y extemalidades Marshallianas, 

quitarle recursos a dicha localidad para trans­

ferirlos a otra en la cual no hay economias de es­
cala ni extemalidades, es ineficiente y reduce la 
tasa de crecimiento economico. Mas aUn, si el 
crecimiento de la localidad con economias de 
escala tiene derramamientos hacia otras locali­
dades, el crecimiento de estas ultimas puede ser 
aUn mayor que si Ie transfiriesen los recursos 

directamente. Para mayor claridad, supongamos 
que existe una localidad pequena A en la cual no 
hay economias de escala, y la inversion de $1 
produce crecimiento de $1; y una localidad gran­
de, en la cual hay importantes economias de es­
cala y la inversion de $1 produce crecimiento de 
$1,5. Una transferencia de $1 de la localidad B a 
la localidad A, implica que en terminos de creci­
miento se pier den 0,5 pesos. El problema se pue­
de agravar si la localidad A no tiene la estructura 
economica para garantizar que ese $1 se quede 
en la ciudad. Supongamos por ejemplo que ese 
peso se invierte en educacion. Si la ciudad A no 
tiene la suficiente infraestructura para posterior­
mente ofrecer empleo a esa mana de obra edu­
cada, esta migrara hacia la localidad B en la cual 
hay mayores oportunidades economicas y la 
transferencia no red undara en una disminucion 
de la brecha de ingresos entre las regiones. 

Si los derramamientos desde las regiones 
mas ricas tienen efectos positivos mas fuertes 
sobre las regiones mas pobres que los que pro­
ducen las transferencias, entonces un sistema 
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redistributivo de regiones avanzadas hacia re­

giones rezagadas puede no solo ser altarnente 
ineficiente y costoso en terminos de crecimiento, 
sino ademas poco efectivo para reducir las 

brechas regionales de ingresos. El hecho de que 
Bogota y otras pocas ciudades y regiones del 
pais muestren un crecimiento economico y po­

blacional mayor que el del res to de Colombia 
debe llamar la atencion sobre la posibilidad de 

que se esten manifestando estos efectos de eco­

nomias de escala; y la evidencia de que Bogota 
genera externalidades positivas sobre otros mu­
nicipioslO, plantea la posibilidad de que la asig­

nacion de recursos adicionales a Bogota genere 
mayores beneficios que los que se obtendrian 
por transferencias directas de recurs os a esos 

municipios para los mismos propositos. 

b. Implicaciones de la aplicacion de los mode­
los insumo-producto y de equilibrio general 
interregionales respecto al antilisis de las 
transferencias 

Otra teoria que tambien cues tiona la validez de 
los esquemas vigentes de transferencias, es aque­
lla que estudia la convergencia economica entre 

. regiones de un mismo pais para el caso de los 
paises en desarrollo utilizando modelos insumo­
producto y de equilibrio general. Esta corriente 
teorica ha encontrado que en las economias en 
desarrollo hay una tendencia a la persistencia 
en las disparidades existentes entre las regiones 
mas prosperas y las menos prosperas. Algunos 
autores han explicado este fenomeno por la au­
sencia de una significativa red de interacciones 
en las regiones menos prosperas, 10 que genera 

grandes filtraciones extrarregionales. Para mos­
trar esto han construido modelos insumo-pro­
ducto y modelos de equilibrio general interre­
gionales para varios paises, con los que han rea­
lizado experimentos para averiguar que ocurre 
en el resto del pais cuando hay desarrollo en una 
de las regiones, entendido este desarrollo como 
un cambio unitario en la demanda final en uno 
de los sectores economicos. 

Estos experimentos han encontrado que en 
las regiones mas prosperas buena parte de los 
impactos se produce dentro de la region, mien­
tras que en las regiones mas pobres el impacto se 
filtra en su mayor parte a otras regiones. Ello lle­
va a conduir que es improbable que las politicas 
de desarrollo regional (entre las que se podrian 
incluir a aquellas que redistribuyen el ingreso 
entre regiones) probablemente no generaran 
beneficios importantes para las regiones mas 
prosperas (tampoco para las mas pobres), ni 
produciran mayor igualdad regional. Este tipo 
de ejercicios evidencia claramente la disyuntiva 
entre los problemas de equidad regional en el 
corto plazo, frente a la eficiencia del pais como 
un todo (y la equidad enellargo plazo), mostran­
do que cualquier inversion dirigida al desarrollo 
regional incurre en costos de oportunidad en 
terminos de reduccion del crecimiento economi­
co nacional y menor equidad en ellargo plazo. 

Hewings (1998) reporta los resultados de 
ejercicios de este tipo para Indonesia, Bangladesh 
y Brasil. Para Indonesia definio un sistema de 
cinco regiones y construyo un conjunto de mo­
del os insumo-producto interregionales y un 
modelo de equilibrio general, con los que realizo 

10 Por ejemplo, en las escuelas y colegios de Bogota aparecfan registrados a principios de los noventa mas de 80.000 j6venes 
que vivian en los municipios aledafios. 
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.experimentos para examinar el impacto de un 
cambio unitario en la demanda final en el sector 

manufacturero de cada una de las regiones sobre 
el resto del sistema. Encontro que casi tres cuartas 
partes de los impactos en las dos regiones mas 
desarrolladas a ava y Sumatra) se producen den­
tro de esas regiones, mientras que mas de tres 

cuartas partes de los impactos en Sulawesi y las 
Islas Orientales se filtran a otras regiones (princi­

palmente Java y Sumatra). Para otros sectores 
obtuvo resultados similares. 

Para Bangladesh, fuera de estos ejercicios, 

con los que obtuvo resultados similares a los 
obtenidos para Indonesia, Hewings comparo 
los impactos de efectos de consumo con los de 
efectos de produccion, encontrando que la in­
teraccion es mucho mayor a traves de los prime­
ros. Igualmente, hizo experimentos para ex a­
minar los efectos de una redistribucion de ingre­

sos entre tres grupos de ingreso (bajo-medio­
alto), encontrando que si bien los efectos son en 

conjunto relativamente pequenos (yen algunos 
casos generan disminuciones en la produccion), 
en terminos absolutos podrian producir aumen­
tos significativos en las producciones. 

El ultimo experimento para Bangladesh con­
sistio en evaluar los efectos diferenciales de in­

crementos en los gastos de inversion en dife­
rentes regiones. Encontro que la fuerte presencia 
de la agricultura enlas regiones menos prosperas 
arroja sustanciales impactos intra e interregio­
nales, mientras que los efectos industriales son 
dominantes en las regiones mas prosperas (Dha­
ka y Chittagong) y en elIas se producen mayores 
aumentos en el consumo agricola final, confir­
mando la idea de que el confiicto entre la efi­
ciencia agregada y la equidad interregional es 
mas significativo que en una economia agricola. 
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Finalmente, aplicando un modelo de equi­

librio general tri-regional (N orte, N oreste y Cen­
tro-Sur) para Brasil, Hewings (1998), lIega a con­
duir que el mantenimiento de la brecha de in­

gresos percapita entre el Noreste (que es un be­
neficiario neto de transferencias del Gobierno 
Federal) y las otras dos regiones, se explica por­

que el Noreste es mas dependiente del resto del 
pais (compra mucho mas de 10 que vende), ha­

ciendo estas filtraciones "muy dificil que en la 

region se genere una ventaja comparativa y por 
consiguiente, que esta sea capaz de reducir los 
diferenciales en ingreso por habitante". 

En smtesis, los dos enfoques teoricos descri­
tos, el de geografia economica y el de crecimiento 

regional que utiliza modelos insumo producto, 
resaltan el hecho de que el gasto publico que se 
realiza en entidades territoriales (0 ciudades) 
mas grandes, en las que se observan mayores 
economias de escala y de aglomeracion y mayo­
res interrelaciones (hacia atras y hacia delante) 

entre las actividades economicas, puede ser mas 
productivo que el gas to publico que se dirige a 
las comunidades mas pequenas, en las que el 
"tejido" economico es muy precario y no se ob­
servan las economias mencionadas. 

Si bien estas teorias ponen nuevamente de 

presente el trade-off dasico entre equidad y cre­
cimiento economico, sus implicaciones para el 
diseno de las transferencias van mas alIa de la 
recomendacion (tildada de "desarrollista" pot 
algunos) de que Bogota debe recibir mayores 
transferencias de las que recibe, pues en caso 
contrario podria verse afectado seriamente su 
crecimiento economico (y el del pais) en el me­
diana plazo, al igual que la distribucionnacional 
del ingreso. Ellas tambien implican que la pro­
liferacion de nuevos municipios pequenos es 
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una tendencia indeseable y que la consolidaci6n 
de municipios es un proceso muy conveniente 

(al menos des de un punto de vista economico) y 
que debe ser estimulado. 

3. Efectos de las transferencias sobre los 
incentivos: ineficiencia, pereza fiscal y 
so bre-endeudamiento territorial 

No hay ninguna garantia de que los recursos de 

las transferencias sean utilizados en forma efi­
ciente por los gobiernos locales; y el diseno mis­

mo del esquema de transferencias puede generar 
incentivos perversos, a reducir el esfuerzo fiscal 
y a endeudarse excesivarnente. La idea de Hayek 

(retomada por Tiebout) de que debido a que los 
gobiernos locales y los consumidores tienen 

mejor informacion que el gobierno nacional acer­
ca de las condiciones y preferencias locales, to­
maranmejores decisiones sobre el gasto en bienes 
ptiblicos locales, presupone que los funcionarios 
ptiblicos locales tienen incentivos para com­
portarse de la manera prescrita por la teo ria, 
proveyendo bienes ptiblicos en forma eficiente 
y preservando los mercados. Es decir, suponen 
que los funcionarios ptiblicos acruan benevolen­
temente, en favor de los intereses de la ciuda­
dania. 

Esto no esta garantizado. Nohay razonnatu­
ral para que los funcionarios locales persigan el 
interes general. Si se les da la oportunidad, se 
apropiaran de las rentas asociadas con las de­
cisiones politicas. Los gobiernos pueden estar 
tentados a gravar excesivamente a sus comuni­
dades (el problema del "Estado predatorio"), 
reduciendo los incentivos a invertir y a tomar 
riesgos por parte del sector privado; tambien 
pueden estar tentados a endeudarse excesiva­
mente y a rescatar ("bailout") proyectos fallidos, 

o a continuar prograrnas ptiblicos costosos e 

ineficientes, 10 que reduce los incentivos a evitar 
errores y a reducir el desperdicio de recursos. 

Por otra parte, las transferencias mismas pue­
dengenerar incentivos erroneos. Como se senalo 

antes, las transferencias de proposito general 
("block grants") pueden inducir perez a fiscal. La 

disponibilidad de fond os sin restricciones, per­
mite su sustitucion por otros que de otra manera 

habrian sido obtenidos aplicando impuestos lo­
cales, reduciendo el esfuerzo fiscal local. 

La presencia de un desbalance fiscal vertical 
muy pronunciado, como el que se observa en 
Colombia en algunas entidades territoriales, ori­

ginado en parte por el mismo esquema de trans­
ferencias, constituye tarnbien un factor desequili­

brad or de las finanzas ptiblicas: "el uso excesivo 

de transferencias de ingresos por parte del Go­
bierno Nacional en lugar de asignar algunos 
impuestos a los otros niveles del gobierno, im­
plica que cada vez que el Gobierno Nacional 
aumenta los impuestos para reducir su deficit 
fiscal, los gobiernos regionales reciben un bene­
ficio en ingresos que pueden gastar libremente, 
10 que limita la cap acid ad del Gobierno Central 
para reducir el deficit fiscal" (Shome (1994)). 

L Como evitar esto? L Como lograr que los go­
biernos regionales y locales se comprometan a 
proveer bienes publicos en forma eficiente y a 
preservar los mercados? Para Weingast y Qian 
(1997) la respuesta esta en la estructura institu­
cional, que debe permitir que se aline en los in­
centivos de los funcionarios ptiblicos con el bie­
nestar de los ciudadanos. El estado debe mante­
ner incentivos positivos de mercado que recom­
pensen el exito economico; y comprometerse 
tambien a aplicar incentivos negativos de mer-
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cado que castiguen los errores economicos. Para 
Weingast y Qian (1997), algunas caracteristicas 
del federalismo, como la descentralizacion de la 
informacion y la autoridad y la competencia 
interjurisdiccional, pueden proveer un compro­
miso creible de garantizar los derechos economi­
cos y preservar los mercados. A traves de estos 
mecanismos el federalismo puede establecer in­
centivos positivos para limitar el problema del 
"Estado predatorio" e incentivos negativos para 
reducir el problema de la "restriccion presu­
puestal blanda". 

Limitar la autoridad del principal provee un 
subordinado con incentivos para tomar inicia­
tivas. Aunque no ata completamente sus manos, 
la devolucion por el gobiemo central de informa­
cion y autoridad a los gobiemos locales Ie difi­
cuI ta usar estas manos. En el modelo de Tiebout, 
la competencia entre jurisdicciones y la migra­
cion, permite a los ciudadanos acomodar mejor 
sus preferencias con el menu ofrecido de bienes 
publicos locales e impuestos. Adicionalmente, 
la competencia interjurisdiccional tambien 
impide el problema del "Estado predatorio", al 
limitar la posibilidad de gravar en forma fuerte 
las bases moviles 0 regular excesivamente las acti­
vidades economicas. 19ualmente, la movilidad 
de los recursos entre regiones lirnita las posi­
bilidades de los gobiemos locales de rescatar em­
presas ineficientes 0 derrochar gasto publico. En 
suma, la competencia interjurisdiccional "end6-
genamente endurece la restriccion presupuestal 
de los gobiemos locales y cambia los incentivos 
de los politicos locales" (Weingast y Qian, 1997) 

Las restricciones al endeudamiento de las 
entidades territoriales, por su parte, previenen a 
los gobiemos locales de gas tar mas ana de sus 
posibilidades y les dan el incentivo para res­
ponder por si mismos por el estado de las finan-
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zas. Sin embargo, hay un tipo de extemalidad 
que surge del hecho de que es mas probable que 
las jurisdicciones de mayor tamano enfrenten 
"soft budget constraints" que las de menor ta­
mano. La razon es el fenomeno del "too big to 
fail", que ocurre debido a que el fracaso en el res­
cate de las jurisdicciones de mayor tamano tiene 
consecuencias mas severas sobre la economia. 
De esto se puede conduir que la descentraliza­
cion con gobiemos locales mas pequenos neva a 
restricciones presupuestales mas "duras" 
(Wildasin, 1997). Finalmente, otorgar transferen­
cias especificas con contrapartida, 0 condicionar 
las transferencias al esfuerzo tributario de las 
comunidades locales, resultara en mayor eficien­
cia, pues la presion de la poblacion local por el 
mejor uso de los recursos locales aumentara. 

III. Breves comentarios sobre el es­
quema colombiano de trans fe­
rencias 

Una vez presentados los principios economicos 
del federalismo fiscal y de las transferencias, la 
pregunta obligada que surge es la siguiente: 
Lrefleja el regimen colombiano de transferencias 
estos criterios? Hagamos un breve repaso del 
esquema vigente. La Ley 60 de 1993, que regla­
mentolos articulos 356 y 357 de la Constitucion 
N acional, redefinio el esquema de transferencias 
de la Nacion hacia los departamentos y mu­
nicipios. La ley establecio dos tipos de transfe­
rencias. La primera, que corresponde al Situado 
Fiscal, dirigida a los departamentos y al Distrito 
Capital y los Distritos Especiales de Barranquilla, 
Cartagena y Santa Marta, destinada a financiar 
los servicios de salud y educacion. La segunda 
dirigida a los municipios, para el financiamiento 
de inversion social, induyendo dentro de esta 
definicion la nomina de docentes y profesionales 
de la salud. 
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EI Situado Fiscal tradicionalmente ha sido la 
principal fuente de financiacion de salud y 

educacion. La Ley 60 de 1993, 10 definio como un 
porcentaje de los ingresos corrientes de la N acion 

(ICN) que seria cedido a los departamentos y los 

Distritos Capital y Especiales. Para 1993 el Si­
tuado Fiscal fue de 22,1 % de los ICN. Para los 

aii.os siguientes se estipulo que seria un porcen­
taje creciente de dichos ingresos, pasando de 

23% en 1994 hasta 24,5% en 1996. Cada cinco 
anos, a partir de julio de 1991, y a iniciativa del 

Congreso, se podra revisar el nivel del Situado 
Fiscal y las reglas y procedimientos para la apli­

cacion de los criterios constitucionales. La dis­
tribucion del total del Situado Fiscal entre los 
departamentos se realiza de acuerdo a las si­

guientes reglas: 

• El15% en partes iguales entre los 32 departa­
mentos y el Distrito Capital y los Distritos 
especiales (alicuota). 

• E185% restante se asigna enla forma siguien­
te: un porcentaje determinado debe asegurar, 
junto con eI15%, la atencion de las necesida­
des de salud y educacion de los actuales 
usuarios del sistema; el resto se asigna de 
acuerdo a la poblacion potencial por atender 
y al esfuerzo fiscal propio. 

El segundo tipo de transferencias reglamen­
tado por la Ley 60 de 1993 es la Participacion 
Municipal enloslCN. Seestablecio queesta par-

ticipacion creceria en un punto adicional anual­

mente desde el15% en 1994 hasta e122% de los 
ICN en el2001. E193,5% de estos recursos se dis­

tribuye entre los municipios segtin las siguientes 

proporciones: 

• 40% segun el Indice de Necesidades Basicas 
Insatisfechas (INBI); 

• 20 % con base en la relacion entre el INBI 
municipal y el indice nacional; 

• 22% por la participacion de la poblacion 
municipal sobre la poblacion total; 

• 6% por la variacion en la tributacion per 
capita; 

• 6% por eficiencia administratival1
; y, 

• 6% por progreso en calidad de vida y en NBI. 

El restante 6,5% se distribuye de la forma si­
guiente: 1,5% para los municipios aledaii.os al 
rio Magdalena proporcional a su extension sobre 
la ribera del rio; 5% para municipios con menos 
de 100.000habitantes; y, 0,01 % para la Federacion 
de Municipios. 

Los municipios deben destinar los recurs os a 
inversion en educacion, salud, infraestructura y 
servicios publicos en porcentajes predetermi­
nados12

• 

II Medida por indicad ores de costos administrativos percapita, gastos de funcionamiento y cobertura de servicios publicos. 

12 La prohibicion de utiJizar las transferencias con fines distintos a la inversion social establecida por la Corte Consti tucional 
mediante sentencia No. C-520, fue abolida con el acto legisla tivo No. 001 de diciembre de 1995. Con esta reforma 
constitu cional se autorizo la utili zacion de una porcion variable (tanto en el tiempo como de acuerdo a la ca tegorfa del 
municipio) de la participacion municipal en los ingresos corrientes de la Nacion para atender pagos de funcionamiento. 
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Como se puede observar, el esquema colom­
biano es un esquema rigido, no solo en cuanto a 
los porcentajes transferidos, sino tambh~n 
respecto a su asignacion sectorial (earmarking). 
Los recursos se dirigen prioritariamente a los 
sectores de educacion y salud y en menor pro­
porcion a la provision de servicios publicos y de 
bienes "publicos" de equipamento urbano. La 
educacion y la salud son bienes privados, 10 
mismo que casi todos los servicios publicos. Los 
motivos por los cuales el sector publico tambien 
provee estos bienes y el Gobiemo Nacionallos 
financia, estan asociados con la existencia de 
extemalidades en su provision13 y con los efectos 
del gasto en estos bienes sobre la distribucion 
del ingresol4

. Existiendo extemalidades, si se 
" 

dejara al mercado 0 a las entidades territoriales 
proveer estos bienes, se producirian en cantida­
des suboptimas. En el caso de algunos servicios 
publicos, la justificacion tradicional de la pro­
duccion por el Estado ha sido el argumento de 
que estos servicios tienen caracteristicas de mo­
nopolio natural, 10 que no ocurre en todos los 
casos: y la justificacion de su suministro por el 
Estado, ha sido que este tiene la obligacion de 
garantizar completa cobertura, independiente­
mente de la cap acid ad de pago de la poblacion. 

En el pasado las transferencias a educacion y 
salud se basaban en el criterio de poblacion de la 
entidad territorial para asignar los recursos, 
situacion que cambia con la Ley 60 de 1993, en 
donde se adoptan criterios como el de los recur-

sos necesarios para garantizar la cobertura. Sin 
embargo, estas no se han venido asignando 
principalmente con base en necesidades (rela­
cionadas con la poblacion objetivo), sino en el 
gasto historico y, en consecuencia, con base en la 
distribucion preexistente de maestros y medi­
cos. 

Asi mismo, en el caso de las transferencias 
para la provision de bienes y servicios publicos, 
la distribucion se hacia teniendo en cuenta prin­
cipalmente la poblacion, criterio que se ha cam­
biado por otros, particularmente el criterio de 
Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI). El 
criterio de esfuerzo fiscal sigue teniendo muy 
poco peso en la distribucion de recursos. Tan so­
lo en el caso del Sistema de Cofinanciacion -que 
consiste en transferencias con contra partida -
los recursos propios juegan un papel importante. 
Los recursos de cofinanciacion constituyen 
ademas Gunto con las ,regalias ), la porcion de las 
transferencias en donde se ejerce alguna discre­
cionalidad por el Gobiemo Central, via la crea­
cion de fondos especializados. 

Vale la pena sefialar la contradiccion existente 
entre los criterios de asignacion global de re­
cursos a cad a municipio, en donde juega un pa­
pel central el INBI, que es un indicador de dispo­
nibilidad y calidad de los servicios publicos, 
cuando segun la ley estos recursos deben des­
tinarse prioritariamente a educacion y salud y 
no al gasto en servicios publicos. 

13 Hay importantes beneficios publicos de tener una ciudad ania educada, que al migrar p roporciona ademas beneficios a 
o tras comunidades; y la productividad lab oral puede aumentar y mejorar la salud publica si se incrementan los gastos en 
salud en algunas areas. 

14 Debido a que la educacion juega un papel importante en la determinacion del futuro economico de los individuos, un 
mayor gasto publico en educacion dirigido a quienes no pueden tener acceso a elJa puede mejorar la d istribucion del 
ingreso en el mediano y largo plazo. 
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IV. Hechos estilizados sobre la eco­
nomia y las finanzas de Bogota 

Este capitulo esta organizado en dos secciones. 

En la primer a se describe el regimen vigente de 
transferencias e impuestos de Santafe de Bogota. 
En la segunda seccion se compara la economia y 

las finanzas de Bogota con las de la Nacion, con 

el proposito de proporcionar la informacion 
basica para la discusion que se realiza en los ca­

pitulos siguientes. 

A. Descripcion del regimen vigente de 
impuestos, transferencias y regalias 
para Bogota 

Santa Fe de Bogota, por tener caracter de Distrito, 
recibe transferencias por Situado Fiscal, que es­

ta dirigido a los departamentos. Adicionalmente, 
por su condicion de municipio, recibe tambien 
transferencias de la Participacion en los Ingresos 
Corrientes de la N acion (PICN). El Distrito tam­
bien recibe recursos del Fondo Nacional de Re­
galias15. 

Por otra parte, Santafe de Bogota recauda 
impuestos tradicionalmente consider ados como 
de caracter municipal, y ademas, por su caracter 
de Distrito, recauda y participa en algunos im­
puestos de caracter departamental. Dentro de 
los impuestos de caracter municipal se encuen­
tran: i) Predial Unificado; ii) Industria, Comercio, 

Avisos y Tableros; iii) Unificado de Vehiculos; 

iv) Delineacion Urbana; v)Azary Espectaculos; 

y, vi) Sobretasa a la gasolina y el ACPM motor. 
Dentro de los impuestos departamentales se en­

cuentran: i) Consumo de cerveza, sifones y re­

fajos (impuesto nacional cedi do a los depar­
tamentos y al Distrito Capital); y, ii) Impuesto al 

consumo de cigarrillos y tabaco elaborado de 
procedencia extranjera. 

Adicionalmente, el Distrito participa del re­

caudo de algunos de los impuestos departamen­
tales de Cundinamarca, asi: 

• En el impuesto al consumo de cigarrillos y 
tabaco elaborado de produccion Nacional: 

20% del recaudo del impuesto que se genere 
en Cundinamarca (incluido el Distrito 

Capital). 

• En el impuesto de Registro y Anotacion: 30% 

del impuesto que se cause en su jurisdiccion 
(el restante 70% es de Cundinamarca). 

B. Una comparacion de la economia y 
las finanzas de Bogota con las de la 
Nacion 

En esta seccion se realiza una comparacion de 
las cifras de algunas variables economicas y fis­
cales relevantes para Santafe de Bogota con las 
de Colombia. En particular, se analiza la evolu­
cion de la participacion del Producto Intemo 

15 De todos los recursos del fondo, el 15% va para gastos de fun cionamiento, otro 15% para la fin anciaci6n de proyectos 
regionales en energia, el 13% para proyectos en el departamento de C6rdoba y otros pocos municipios, 10% para la CAR 
del Rio Magdalena, 12,4% para el fomento de la pequena mineria, 12,4% para la preservaci6n del medio ambiente, 35% 
para proyectos regionales prioritarios y 0,6% para el funcionarniento del Fondo. Dentro del 35% mencionado, 2,6% esta 
destinado al rio Bogota, y otro porcentaje pequeno esta destinado a la Avenida Cund inama rca. Por estos dos ultimos 
conceptos, el Oistrito ha venido recibiendo recursos desde 1996. Los recursos del rio Bogota se giran directamente a la CAR, 
y los segundos directamente al Instituto de Desarrollo Urbano - IOU; por esta raz6n no aparecen dentro de las ejecuciones 
presupues tales de l Cobierno Central Oistrital. 
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B ru to Dis tri tal en el total N acional, y las finanzas 

ptiblicas distritales respecto a las de otros niveles 

gubernamentales. 

1. Producto Intemo Bruto 

El Cuadro 1 muestra que el Producto Interno 
Bruto de Bogota representa mas de la cuarta 

parte del PIB Colombiano. En terminos reales, el 

PIB regional crecio 37% entre 1990 y 1998, mien-

tras que el nacional aumento en un 34% durante 

el mismo perfodo. Si se desagrega dicha partici­

pacion segtin las distintas ramas de actividad 

economic a (Cuadro 2), se encuentra que es mu­

cho mas alta en la ind us tria (31 %) Y el sector ser­

vicios en general (36,6%). 

El nivel del PIB percapita (PIBp) de Bogota 

casi duplica el valor correspondiente al percapita 
nacional; sin embargo, el crecimiento real du-

Cuadro 1 
PIB TOTAL Y PERCAPITA DE BOGOTA Y TOTAL NACIONAL 

(Millones de pesos) 

PIB Bogota PIB Colombia Participaci6n PIB Percapita PIB Percapita 
(1) (2) (1)/(2) % Bogota Colombia 

1990 5.482.760 20.228.122 27,1 1,1 0,6 
1991 6.831.777 26.106.698 26,2 1,3 0,7 
1992 9.454.473 33.515.046 28,2 1,8 0,9 
1993 13.025.372 43.898.166 29,7 2,4 1,2 
1994 17.497.588 57.982.290 30,2 3,2 1,5 
1995 20.932.980 73.877.942 28,3 3,7 1,9 
1996 24.791.776 89.524.324 27,7 4,3 2,3 
1997 30.245.678 109.218.634 27,7 5,1 2,7 
1998 35.716.371 128.973.574 27,7 5,8 3,2 

Fuente: Calculos con base en Dane, Cuentas NacionaJes (pm Colombia) y Planeacion Distr ital (pm Bogota). 

Cuadro 2 
PARTICIPACION DE BOGOTA EN EL PIB NACIONAL SEGUN RAMA 

DE ACTIVIDAD ECONOMICA 

Sector Industria Electricidad, Construcci6n y Comercio Transporte Servicios 
primario manufacturera gas y agua obras publicas 

1990 0,4 24,3 17,0 24,5 19,9 20,3 37,2 
1991 0,3 24,1 21,3 24,9 20,1 20,6 36,2 
1992 0,3 24,2 21,8 26,4 21,4 20,6 36,2 
1993 0,1 24,2 24,9 19,3 23,9 21,2 36,2 
1994 0,0 31,3 25,5 22,3 26,4 20,9 36,7 
1995 0,1 30,2 25,2 23,2 25,5 20,5 36,5 
1996 0,1 31,0 24,8 22,5 26,1 20,8 36,6 

Fuente: Cilculos con base en Dan e - Cuentas Regionales de Colombia. 
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rante el periodo analizado es mayor para el PIBp 
total (15%) que para el del Distrito (10%). Esto es 
resultado de la dimirnica de crecirniento de la 

poblacion en Bogota, que presenta tasas mas 

elevadas que el resto del pais. 

2. Finanzas public as 

En esta seccion se analiza el comportarniento 
durante la presente decada de variables fiscales 

como los ingresos tribu tarios y por transferen­
cias, y los gastos totales. Para estos propositos 
resulta relevante calcular la participacion de 

Bogota en el consoli dado de los municipios ca­

pitales y el consolidado regional (departamentos 
y municipios capitales) del pais para cada una 

de dichas variables. Esto puede apreciarse en el 
Cuadro3. 

Respecto de los ingresos tributarios, se en­
cuentra que la participacion de Bogota en el con­
solidado de municipios capitales se mantiene 
durante el periodo en alrededor del 59%. Com­
parando con el consolidado regional, se tiene 
que los ingresos tributarios de Bogota represen­
tan un poco mas de la tercera parte del rnismo. 

De otro lado, Bogota recibio en 1997 e139% 
del total de ingresos por transferencias de los 
municipios capitales. Es considerable la diferen­
cia entre la participacion del Distrito en los in­
gresos tributarios (58%) Y en las transferencias. 
Esta relacion para el consolidado regional, es 
equivalente al16%. Finalmente, los gastos totales 
del Distrito representan el 43% y el 22% de los 
consolidados municipal y regional, respectiva­
mente. 

Un ejercicio complementario es el calcu lo del 
indicador de dependencia fiscal, el cual expresa 

Cuadro 3 
PARTICIPACION DE BOGOTA EN LOS 

CONSOLIDADOS MUNICIPAL', REGIONAP Y 

DEPENDENCIA FISCAL 

1994 1995 1996 1997 

En ingresos tributarios 
Consolidado munjcipal 61,7 58,7 61,1 
Consolidado regional 36,0 32,3 36,3 

En transfe rencias corri entes 
Consolidado municipal 34,1 33,7 36,5 
Consolidado regional 21,2 18,4 14,5 

En pagos total es 
Consolidado municipal 46,5 44,5 45,8 
Consolidado regional 23,9 22,5 23,5 

Dependencia fiscal ' 
Bogota 22,1 15,2 15,2 
Consolidado municipald 37,2 24,0 22,4 
Consolidado regionald 25,8 19,7 27,7 

a Consol idado de mun icipios ca pi ta les. 
b Consolidado municipios capitales y departamentos. 
C Transferencias / Gastos totales. 
d Sin incJuir Bogota. 

58,0 
34,6 

39,1 
16,1 

43,5 
21,8 

21,1 
25,3 
30,7 

Fuente: C ilcu los propios con base en info rmaci6n de la Contralo ria 
Genera l de la Republica (operaciones efecti vas). 

el porcentaje de gastos que cada nivel de gobiemo 
realiza con recurs os de transferencias. Los 
resultados m uestran que Bogota depende menos 
de las transferencias que los otros municipios y 
departamentos (Cuadro 3). Ello refleja tanto la 
mayor cap acid ad fiscal del Distrito, como la 
mayor eficiencia en el recaudo, dado su mayor 
nivel de desarrollo. 

V. Relaciones economic as y fiscales 
entre la Nacion y el Distrito y eva­
luacion del regimen de transfe­
renClas 

Como se menciono en la discusion teo rica sobre 
las relaciones entre niveles de gobiemo, los sis­
temas de transferencias bus can tres propositos 
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fundamentales: redistribuir el ingreso entre re­

giones por medio de la igualacion de la cap a­
cidad fiscal, asegurar un niveloptimo de produc­
cion de bienes con externalidades positivas (i.e. 

salud y educacion) y aprovechar la mayor efi­
ciencia del Gobierno Nacional en el recaudo de 

bases arnplias y moviles. El sistema colombiano 
de transferencias busca, en mayor 0 menor grado, 

los tres objetivos. 

Bajo este enfoque, es natural que algunas re­
giones aporten mayores ingresos de los que 
reciben de la Nacion, y que resulte natural que 

Bogota, por ser la ciudad con la mayor partici­
pacion en el PIB y donde se concentra la mayor 
capacidad fiscal, reciba menos recursos de los 

que aporta, es decir presente transferencias netas 
positivas. 

Que Bogota transfiera mas recursos de los 
que recibe, no dice sin embargo nada sobre la 
equidad implicita enel esquema. Tampoco arroja 
informacion sobre la eficiencia del mismo, es 
decir la capacidad de asegurar el mayor nivel de 
produccion de bienes y servicios locales y de 
satisfaccion de la poblacion. De igual forma, y 
quizas mas importante, no da indicios sobre su 
capacidad para reducir en el tiempo las dispari­
dades entre regiones, es decir, para producir 
convergencia regional. 

En las secciones que siguen se intentara 
evaluar el sistema de transferencias colombiano 
no solo en terminos de eficiencia y de equidad, 
sino tambien a traves de algunas aproximaciones 
al problema de la convergencia regional. El 
punto de partida de la evaluacion es la estimacion 
de los flujos de recursos y gastos que se realizan 
entre la Nacion y el Distrito, es decir, del monto 
total de transferencias netas que el Distrito 
entrega ala Nacion. 
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A. Reladones economic as entre la 
Nadon y el Distrito: flujos de re­
cursos e inversion 

Las relaciones entre la Nacion y el Distrito se 

expresan a traves de intercarnbios economicos y 
fiscales. Para analizar estas relaciones conviene 

diferenciar los tip os de intercambio que se pre­
sentan. Los intercambios son de dos clases: i) 
transferencias directas de recursos; y, ii) gastos 

e inversion. La metodologia para cuantificar 0 

imputarle un valor monetario a estos intercam­
bios depende del tipo de beneficio que producen 

y del tipo de intercambio. 

Las transferencias directas de recursos son 

de facil cuantificacion yen todos los cas os produ­
cen beneficios directos, pues perrniten aurnentar 
el gasto nacional cuando se trata de transferen­
cias del Distrito hacia la Nacion; 0 el gasto Dis­

trital, cuando es este el que recibe recurs os de la 
Nacion. Cuando se trata de flujos de gasto e in­
version, deberia diferenciarse entre aquellos que 
producen beneficios directos, es decir que se pue­

den equiparar a una transferencia implicita de 
recursos de la Nacion hacia Bogota (0 vicever­
sa), como subsidios al consumo, y cuyo bene­
ficio se puede delirnitar geogrMicamente; y, por 

otro lado, aquellos de beneficio indirecto, como 
por ejemplo, el gasto de la Nacion en Bogota que 
si bien beneficia ala ciudad, no esta especifica­
mente dirigido a los habitantes del Distrito, sino 
que se deriva del ejercicio de las funciones pro­
pias del Estado y su beneficio se extiende mas 
alla de la frontera geografica de Bogota. Estos 
gastos 0 inversiones, por estar localizados geo­
grMicamente en la ciudad, la benefician. Por 
ejemplo, la inversion del Palacio de Justicia, ne­
cesaria para la adrninistracion de justicia, bene­
ficia a toda la Nacion, pero los pagos a la mana 
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de obra y la demand a de insumos implican basi­

camente ingresos para las empresas localizadas 
en el Distrito y para los obreros de Bogota. Un 

razonamiento similar se puede aplicar al gasto 

rea liz ado por Bogota que beneficia a la Nacion. 

Debido a que cuantificar el beneficio impli­

cito, 0 darle un valor monetario, a los gastos e 
inversiones de tipo indirecto, no era una tarea 

facil, se opto por no profundizar en esta diferen­
cia cion. Ella ademas no afecta significativarnente 
el balance final del intercambio Nacion-Distrito. 

En efecto, atin suponiendo que todo el gasto y la 
inversion (tanto de beneficio directo como in­

directo) realizados por la N acion en Bogota se 
pueden considerar como transferencias directas, 

e1 monto de recursos que el Distrito Ie transfiere 
ala Nacion sigue siendo muy superior al que 
esta Ie transfiere al Distrito. 

Las transferencias directas de recursos que 
recibe el Distrito de la Nacion son: el Situado 
Fiscal, la Participacion en los Ingresos Corrientes 
de la N acion, los recursos de Cofinanciacion, las 
regalias, las rentas cedidas (loterias y apuestas 
permanentes) y los recursos del Fondo de Soli­
daridad y Garantia (Fosyga) destinados a los 
subsidios de demanda en salud. La Nacion por 
su parte se beneficia por medio de las "transfe­
rencias" directas de recursos que efecttian los 
ciudadanos de Bogota a la N acion, que permiten 
la financiacion de bienes y servicios para el 
consumo de todos los colombianos. Este es el ca­
so del irnpuesto de renta, el IV A, los aranceles 
externos e internos, las contribuciones netas a la 
seguridad social en salud, y las contribuciones 
sobre la nomina dirigidas al ICBF y al Sena. 

Es importante aqui hacer dos aclaraciones. 
La primera de elIas se refiere a las contribuciones 

ensalud. Las contribuciones a la seguridad social 
en salud se deben considerar netas, es decir des­

contando el costa de los servicios de salud recibi­
dos por los bogotanos. En efecto, si bien los tra­

bajadores y las empresas realizan contribuciones 

por salud, con ella estan comprando un paquete 
de servicios de salud (el Plan Obligatorio, POS). 

Este paquete tiene un precio: $207.362 en 1998, 

que corresponde a la Unidad de Pago por Ca­
pitacion upc. Solo si la contribucion a salud es 

superior al precio del paquete comprado, existe 
una transferencia real de recursos. De 10 con­
trario, no es otra cosa que una "compra privada" 

de servicios. La segunda aclaracion que es im­

portante mencionar es que no se incluyeron en 
los dlculos las contribuciones a pensiones, por 
considerarse como un ahorro del trabajador. Es­
trictarnente se deberia considerar ell % de contri­

bucion adicional que se cobra sobre aquellos 
trabajadores con mas de cuatro salarios rninirnos, 
y que se orientan al subsidio de pensiones de la 
poblacion pobre, y hacerlo neto del subsidio 
recibido en pensiones por los pobres de Bogota. 
Sin embargo, no se dispone de informacion para 
ello, y ademas, este sistema atin no ha entrado 
en pleno funcionamiento. Las contribuciones 
de las Cajas de Compensacion Familiar tambien 
operan como ahorro del trabajador destinado a 
"compraprivada"yporellotarnpocoseincluyen. 

La segunda via a traves de la cualla Nacion 
se beneficia de Bogota es a traves del gasto y la 
inversion del Distrito cuyo beneficio excede sus 
fronteras. Este podria ser el caso de la Universi­
dad Distrital, el servicio de acueducto y alcanta­
rillado a municipios vecinos y el gasto del IDU 
en vias intermunicipales realizado conjunta­
mente con Invias. En general los gastos e inver­
siones que realiza Bogota con potenciales bene­
ficios nacionales, correspond en a 10 que hemos 
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denominado pagos e inversiones con beneficio 

indirecto. En este analisis, y por las razones ex­

presadas anteriormente, no se incluye la inver­

sion rea liz ada par el Distrito que puede tener 

beneficios nacionalesl6
• 

En el Cuadra 4 se presenta el monto de recUI-

50S recaudados en el Distrito y transferidos a la 

Nacion. Para 1998 esta suma alcanzo $7,8 billo­

nes, confarmada principalmente por pagos co­

rrespondientes a los impuestos de renta (45%) e 

IVA interno (32%). Los pagos por concepto del 

impuesto sobre la nomina (ICBP y Sena) alcanzan 

un 5,9% y el IVA externo casi un 10% del monto 

total transferido. En el mismo cuadro se pres en­

tan las transferencias de la N aci6n hacia Bogota 

Cuadro 4 
TRANSFERENCIAS NETAS DEL DISTRITO HACIA LA NACION 

(Millones de pesos) 

(+) Impuesto de Rentaa 

(+) Iva Inte rnoa 

(+) Gravamenesa 

(+) Iva externoa 

(+) ICBFb 

(+) Senac 

(+) Contribuciones netas de S5 en saludd 

(+) Subto ta l d el Distri to Hada la Nadon 

(.) ih lado Fiscale 

(-) Pa rli cipacio n Municipal (PICN )e 

(.) Regaliase 

(-) Cofinanciacion( 

(-) FosygaS 

(. ) Rentas Ced idash 

(.) FEC 

(-) Subtotal de la Nadon hacia el Distrito 

To tal transfe rencias directas netas 

Como % PIB de Bogota 

Fuente: 

a Dian. 

ICBF divis i6n de recaudo. 

1994 1995 

1.653.081 1.984.133 

1.000.945 1.217.153 

158.442 210.719 

357.211 426.61 1 

11 7.512 170.306 

n.d 'J01.387 

544.359 

3.287.191 4.654.668 

164.597 196.274 

68.550 'J02.247 

0 0 

1.222 23.723 

0 0 

1.'100 1.228 

n.d n.d 

235.469 323.473 

3.051.722 4.331.195 

21,0 24,1 

C Recaudado a febrero de 1999. segun SENA. d ivision de Promocion y Mercadeo. 

Ca lcll iado con base punta de contr ibllcion al regimen subsidiado. Min. Salud. 

DNP -UDT. Para 1998 Mjnminas (Regalfas ind irectas) y Fendipetroleo (R. Directas). 

1996 

2.342.635 

1.905.972 

245.423 

505.619 

211.728 

122.307 

452.314 

5.785.998 

258.260 

121.777 

8.505 

34.057 

7.590 

1.358 

n .d 

431.548 

5.354.451 

24,0 

1997 

3.385.848 

2.256.764 

325.573 

639.592 

261.248 

143.655 

582.996 

7.595.676 

29'1.515 

160.776 

10.900 

20.784 

4.143 

2.356 

n.d 

490.474 

7.105.201 

26,7 

DAFDT-O P - UOT seg-u_11 fondos de cofin anciacion. 1998 secreta ria de Hacienda Relaciones Nadon Dis trito. 

g Minis terio de Salud . 

Ecasa lu d. 

1998 

3.61 4.316 

2.538.450 

380.559 

779.365 

305.673 

157.641 

119.459 

7.895.462 

308.832 

188.499 

12.260 

11.252 

18.880 

n .d 

n .d 

539.723 

7.355.739 

23,6 

Pa rl.icipaci6n 

1998 % 

45,8 

32,2 

4,8 

9,9 

3,9 

2,0 

1,5 

100,0 

57,2 

34,9 

2,3 

2,1 

3,5 

n,d 

n,d 

100,0 

t6 No parece sin embargo dificil identificar (mas no cuantificar) estas invers iones. En principio se puede esperar que 
produzcan beneficios nacionales los gas tos realizados en capacitac ion de la Policfa Metropolitana (dado que esta no s irve 
excl usiva mente a la ciudad), las invers iones deilDU en proyectos de infraes tructura vial intermunicipal, la inversion en 
la U ni versidad Distrital, la cual se nutredel presupuesto Distrita l pero atiende poblacion de toda la Nacion, y los hospitales 
de tercer nivel del Distrito, que atienden poblacion de los municipios vec inos y el gasto en ed ucacion que beneficia a los 
jovenes de poblaciones vecinas. 
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entre 1994 Y 1998. Para 1998 esta cifra ascendio 

a $539.723 millones de pesos, conformada en un 
57% por recursos del Situado Fiscal y en un 35% 

por la Participacion de los Municipios en los In­

gresos Corrientes; el res to corresponde a recurs os 
de cofinanciacion (2,1%), regalias (2,3%) Y re­

cursos del Fosyga dirigidos a los subsidios en 

salud (3,5%). No se logro obtener informacion 
sobre los recursos transferidos por concepto del 
Fondo de Compensacion Educativa (FEC), hoy 

Fondo de Credito Educativo, cuyos recursos se 
destinan al pago de maestros1?; sin embargo, 

esta cifra no es muy significativa dentro de las 
transferencias totales. Como resultado, en termi­

nos netos el Distrito transfirio anualmente, entre 
1994 y 1998, recursos que en promedio ascen­

dieron a123,9% del PIB distrital. En solo 1998 el 
Distrito transfirio en terminos netos $7,3 billones, 

que representan el 23,6% de su PIB. 

Cabe agregar que las transferencias recibidas 

por Bogota dentro del total transferido por la 
Nacion han alcanzado entre un 7,5% y un 8,7% 
entre 1994 y 1997, Y menos de 7% en 1998; con 
tendencia decreciente (Cuadro 5). 

Para 19981a mayorparticipacion en las trans­
ferencias Nacionales se registra en el Situ ado 
Fiscal, con 9,3%, seguida de las PICN con 7,4% 
y el Fosyga con 4,6%. La participacion de Bogota 
en las reg alias totales es inferior a12%18. Por su 

parte, el mayor aporte de impuestos recaudados 
en el Distrito para la Nacion se concentra en 

Renta (59%), IVA (56%), Y aportesalICBF (43%). 
En total, Bogota recauda cerca de un 44% de los 

principales impuestos nacionales y de las 
contribuciones a la nomina (Cuadro 6). 

La descripcion anterior hace referencia Unica­

mente a las transferencias directas entre ambos 

niveles de gobierno. Algunos analistas han argu­
mentado que este analisis es incompleto en la 
medida en que no considera las inversiones rea­

lizadas por la Nacion en Bogota. Ya se discutio 
la dificultad de imputar a esta inversion un be­

neficio directo sobre la Ciudad. Sin embargo, y 

con la idea de aclarar los ordenes de magnitud 
involucrados, se hizo una aproximacion inicial al 
tema. Para ella la inversionrealizada por la N acion 

en Bogota se clasifico de manera gruesa enaquella 
que genera beneficios directos y aquella que gene­
ra beneficios indirectos. Se supuso que toda la 

inversion realizada por el ICBF, el Sena e Invias, 
proporciona beneficios directos. Ello debido a la 

naturaleza de la mayoria de los programas men­
cionados y el tipo de inversiones realizadas. 

En efecto, tanto los programas de capacitacion 
lab oral como los programas de atencion a me­
nores, benefician directamente a los bogotanos 
y el servicio se provee por debajo de su costa 
real. En el caso de Invias, y a pesar de que la in­
version tambien beneficia a municipios vecinos, 
se puede aplicar un razonamiento similar. El 
gasto del resto de las entidades se clasifico como 

produciendo efectos indirectos. 

17 EI regimen salarial de los maestros munjcipales se rige por las normas nacionales. Los incrementos salariales acordados 
por el Gobierno Nacional han resultado superiores al incremento en la capacid ad real de pago de los municipios, por 10 
cualla Naci6n estableci6 este fondo con el fin de subsanar la diferencia. 

18 En es te calculo se incluyen tanto las regalfas directas (giradas directamente a los municipios y depar tamentos productores 
o portuarios) como las in directas (as ignadas al Fondo Nacional de Regalfas para su posterior redistribuci6n entre 
municipios no productores y p royectos especiales). 
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Cuadro 5 
PARTICIPACION DEL DISTRITO CAPITAL EN LAS TRANSFERENCIAS ASIGNADAS 

POR LA NACION 

1994 1995 1996 1997 1998 

Situado Fiscal 10,78 10,13 10,02 10,00 9,28 
Pa rticipacion Municipal (PICN) 7,84 8,36 7,89 7,63 7,36 
Regalfas 0,00 0,00 1,48 1,68 n,d 
Cofinanciacion 2,22 4,70 4,46 3,61 1,79 
Fosyga 3,37 1,26 4,61 
Red de SoLidaridad n.d n .d n.d n .d n.d 
Total transferencias nacionales 8,67 7,83 7,59 7,46 6,92 

Fuente: Oilculos propios con base en DNP - UDT Y Ministerio de Salud. 

Cuadro 6 
CONTRIBUCION DE BOGOTA A LOS RECAUDOS TOTALES POR CONCEPTO DE IMPUESTOS 

Y CONTRIBUCIONES SOBRE LA NOMINA 

1994 1995 1996 1997 . 1998 

Im puesto de Renta 59,17 57,14 58,00 62,70 59,60 
IVA interno 55,64 56,39 57,20 56,70 57,50 
Gravamenes 21,60 24,04 27,10 24,10 22,50 
IVA externo 31,26 29,83 31,30 30,80 32,20 
ICBF 42,08 44,89 42,97 43,71 43,63 
Sena n.d 45,49 36,75 38,33 40,01 
Contribuciones de S.s en saluda 0,00 22,80 18,71 19,10 5,15 
Total 47,45 42,60 44,05 45,12 43,85 

a Las contribuciones a salud son recaudos efectivos, el rezago en el recaudo ex plica el menor valor en 1998. 
Fuente: Calculos Propios. 

En esencia, los beneficios producidos por 
este ultimo tipo de inversion, deben ser menores 

que la inversion total aqul presentada, pero 
dada la dificultad de estimar el valor monetario 
de este beneficio se opto por incluirla en su tota­
lidad. Atin bajo estos supuestos, se encontro que 
las transferencias netas de Bogotahacia la Nacion 
alcanzan $6,8 billones (Cuadro 7). Como se men­
ciono atras, el que esta cifra sea positiva es ape­
nas esperable en cualquier esquema interguber­
namental de transferencias, y no dice nada acerca 
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de la bond ad del mismo (eso sl, la cifra llama la 

atencion por su magnitud). 

Finalmente, no sobra recalcar que los recau­

dos de impuestos nacionales aplicados en Bogota 
no solo reflejan la produccion realizada en Bo­
gota, sino ademas el hecho de que las casas ma­
trices se encuentran en la capital y por ello tribu­
tan en ella. En este sentido la cifra obtenida so­
brestima la contribucion "real" de Bogota a los 

recaudos nacionales, la cual debe aproximarse a 
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Cuadro 7 
TRANSFERENCIAS NETAS DEL DISTRITO HACIA LA NACI6N INCLUYENDO INVERSI6N 

DIRECTA E INDIRECTA DE LA NACI6N (Millones de pesos) 

1994 1995 1996 1997 1998 

Transferencias directas netas 3.051.722 4.331.195 5.354.451 7.105.201 7.355.739 
Menos inver. directa Nacion en Bogota n.d. 135.619 187.123 292.728 153.856 
Menos inver. indirecta Nacion en Bogotaa n.d. 520.250 565.654 780.101 308.637 
Subtotal inver. de la Nacion en Bogota n .d . 655.869 752.777 1.072.829 462.493 
Total transferencias netas n.d. 3.675.326 4.601.673 6.032.372 6.893.247 

a Para 1998 corresponde a la asignacion presupuestaJ inicial, sin incluir las modificaciones realizadas durante e l ano. No 
incluye tampoco las inversiones de las Empresas Industriales y Comerciales del Estado. 

Fuente: Ca lcu los propios. 

la participacion del PIB del Distrito en el PIB 

del pais. 

B. Metodologias para evaluar el 
regimen vigente de transferencias 

En la seccion anterior quedo claro que Bogota Ie 
aporta mucho mas a la Nacion, en terminos de 

ingresos tributarios y de gasto publico, que 10 
que la Nacion Ie aporta al Distrito. Este argu­
mento, aunque inobjetable, no es un argumento 

valida per-se, pues el diseiio del esquema de 
transferencias reflej a en gran medida el princi pio 
de que algunas regiones deben aportar mas de 
10 que reciben y viceversa. Por ella es necesario 
evaluar este esquema a la luz del cumplimiento 

de criterios de equidad y de eficiencia. 

Desde el punto de vista de la equidad, la fun­

cion de los sistemas de transferencias podria ser 
la de igualar las bases tributarias entre entidades 
territoriales, de tal forma que, dada una capaci­
dad de generar recursos propios, todas las en­
tidades puedan ofrecerle a sus habitantes el 
mismo paquete de bienes y servicios publicos. 
Desde el punto de vista de la eficiencia, por su 

parte, la funcion basica de los esquemas de 
transferencias es la de corregir los problemas de 
externalidades y contribuir a la provision de 

bienes y servicios publicos y de infraestructura 
al menor costa posible. A cada una de estas for­
mas de aproximarse al problema Ie corresponde 
una metodologia de analisis y de cuantificacion. 
Estas metodologias se des crib en y aplican a 
continuacion. 

1. Evaluaci6n de la equidad del regimen 
de transferencias: igualaci6n de bases 
tributarias 

Como se menciono anteriormente, los esquemas 
de descentralizacion que buscan generar redis­
tribucion regional, deberian propender por un 
mismo nivel de gasto percapita en todas las re­
giones, bajo el supuesto de que las entidades uti­
lizan toda su base tributaria potencial; es decir, 

por igualar la capacidad fiscal entre regiones. El 
sistema colombiano de transferencias intergu­
bernamentales tiene un fuerte componente de 
redistribucion, transfiriendo proporcionalmente 

mayores recursos a aquellas entidades mas po­
bres. Implicitamente, 10 que esta detras de este 
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criterio es una menor capacidad tributaria. Sin 

embargo, es importante mencionar que la capa­
cidad fiscal no necesariamente esta relacionada 

con la pobreza medida en terminos de NBI, co­
mo metodologicamente se hace para asignar las 
transferencias en Colombia. Si la capacidad fiscal 
no esta estrechamente relacionada con el indice 

de NBI, la utilizacion de este indice como apro­
ximacion a la capacidad fiscal puede ind ucir pe­

reza fiscal 0 inequidades entre regiones -precisa­
mente 10 que se desea corregir-. Este trabajo in­
tentara superar esta limitacion, estimando direc­

tamente la capacidad fiscal potencial y compa­
randola con los indicadores de NBI. 

Para determinar si, bajo el criterio de igualar 
capacidades fiscales, Bogota esta siendo tratada 
equitativamente £rente a otros municipios, se opto 
tanto por razones de disponibilidad de infor­
macion como por razones de relevancia, por com­
parar a la ciudad capital con tan solo 7 ciudades 
importantes: Medellin, Cali, Bucaramanga, 
Cucuta, Santa Marta, Cartagena y Barranquilla. 

a. Casto potencial perctipita y perctipita pobre 

Para estimar la capacidad fiscal de las ocho 
ciudades mencionadas, se empezo por estimar 
su base tributaria. A esta base se Ie aplico una 
tarifa promedio, resultante de dividir el valor 
total de los recaudos por la base total. De esta 

manera la tarifa promedio capta, por un lado, la 
intensidad con la cuallas ciudades utilizan su 
base tribu taria, es decir si u tilizan la tasa maxima 
permitida por la Ley 0 la tasa minima; por otro 
lado, esta tarifa tambien tiene en cuenta que tan 
eficientes en el recaudo son las ciudades en 
mencion. Si existe ineficiencia en la recaudacion 
de impuestos, la tarifa sera menor que si estos se 
recaudaran por medio de una administracion 
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eficiente. Asi, las comparaciones no se realizan 

en consecuencia tomando como referencia a un 

potencial maximo, sino un potencial promedio. 

Para estimar la base tributaria total de las 

ocho ciudades, se opto por escoger los impuestos 
con mayor participacion en los recaudos totales. 
Se decidio incluir dentro del analisis 6 impuestos: 
industria y comercio, avisos y tableros, predial, 

circulacion y transito, sobretasa a la gasolina y 
delineacion urbana. En el agregado, estos im­

puestos responden por mas del 96% de los in­

gresos tributarios del grueso de las ciudades y 
por el 84% en el caso de Bogota. 

Cabe anotar que algunas ciudades cuentan 
con impuestos que no son aplicados por las 
otras -Bogota es el mejor ejemplo- se opto por in­
cluirlos en el analisis por su importancia cuan­
titativa. En el caso de Bogota se incluye la parti­
cipacion en el impuesto global de gasolina y 
ACPM, la participacion en el impuesto de ciga­

rrillos y tabaco elaborado, la participacion en el 
impuesto de registro y anotacion y el impuesto 
de timbre de veruculos. Para Medellinse incluyo 
el impuesto de telefonos y para Barranquilla y 
Santa Marta la sobretasa ambiental. Ademas, se 
incluyeron los impuestos de degiiello de ganado 

mayor y de licencias y patentes para varias de 
las ciudades. Incluyendo los impuestos es­

pecificos, el ejercicio logra captar el 99% de las 
bases tributarias de estas ciudades. 

Una vezseestimanlas bases tributarias (B), se 
procede a aplicar la tarifa promedio (tp) a estas 
bases. A este resultado se suman las transferencias 
(TR) recibidas por cada ciudad por concepto de 
regalias, recursos de Ecosalud, Situado Fiscal, 
PICN, cofinanciacion y recursos del Fosyga. El 
resultado se divide por la poblacion total (P) y la 
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poblacion pobre (PP) para obtener respecti­

vamente el gasto potencial per capita (GPC) y el 

gasto potencial per capita pobre (GPCP): 

GPC = (B*tp + TR)IP y GPCP = (B*tp + TR)IPP 

Los resultados obtenidos se presentan en el 
Cuadro 8. Lo primero que vale la pena resaltar 

es que las diferencias entre el paquete de servicios 
que podria ofrecer a sus habitantes la ciudad 

con menor capacidad (Barranquilla) y la ciudad 
con mayor capacidad (Cucuta), son sustanciales. 

Mientras Cucuta Ie podria ofrecer a sus habitan­
tes un paquete de $289.415, en Barranquilla este 

valor apenas alcanza a la mitad. Bogota se en-

cuentra en tercera posicion y podria ofrecer un 
paquete de servicios de casi $225.000 a cada uno 

de sus habitantes. 

Sin embargo, si se analiza la capacidad per­
capita pobre, los resultados cambian sustancial­
mente. A cada habitante pobre, Bogota Ie podria 
ofrecer un paquete de $1.293.051, siendo este el 
valor percapita mas alto entre las ciudades men­

cionadas. Las diferencias entre ciudades en re­

lacion con este indicador son mayores que en el 
caso anterior. La ciudad con menor capacidad 
(Santa Marta), apenas podria ofrecerle a sus ha­

bitantes una tercer a parte del paquete que 

ofreceria Bogota. 

Cuadro 8 
GASTO POTENCIAL PER CAPITA TOTAL Y PER CAPITA POBRE 

Gasto potencial percapita ($) 

1995 1996 1997 Ranking 97 Ranking NBla 

Cueuta 198.037 272.117 290.979 6 

Cali 123.685 176.857 226.954 2 4 

Bogota 137.879 192.257 224.471 3 2 

Buearamanga 129.173 177.647 219.397 4 3 
Medellin 90.696 133.915 165.726 5 1 

Sa nta Marta 113.641 147.937 161.414 6 8 
Cartagena 104.931 139.372 160.279 7 7 

Barranquilla 88.354 113.926 145.750 8 5 

Gasto potencial perea pita pobre ($) 

Bogota 792.406 1.104.928 1.290.061 2 
Buearamanga 721.639 992.440 1.225.680 2 3 
Ca li 600.414 858.530 1.101.717 3 4 
Medellfn 563.329 831.769 1.029.356 4 1 
Cu euta 640.897 880.637 941.678 5 6 
Barranquilla 317.821 409.807 524.281 6 5 
Cartagena 317.013 421.064 484.227 7 7 
Santa Marta 331.314 431.303 470.596 8 8 

a Ordenados de mayor a menor NBI. 
Fuente: Caleulos propios. 
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Adicionalmente y con el fin de clarificar cwil 

es la fuente de las diferencias en el paquete de 
servicios que cada ciudad puede ofrecer, se di­
vidio el gas to per capita pobre segun si este es 
financiado por transferencias, impuestos comu­
nes (predial, circulacion y transito, industria y 

comercio, sobretasa a la gasolina y delineacion 
urbana) 0 por impuestos especificos (como re­

gistro y anotacion 0 cerveza en el caso de Bogota, 
o sobretasa ambiental para otras ciudades). Este 

resultado se ilustra en el Cuadro 9 para 1997. 

Los calculos aqui presentados, no incluyen 
las posibles diferencias en precios de bienes y 
servicios publicos que pueden existir entre las 
ocho ciudades. Para analizar si las diferencias 
en el costa de vida afectaban los resultados, se 
hicieron nuevos calculos tomando en cuenta los 

indices de precios de las distintas ciudades, sin 
que se presentaran diferencias significativas con 
10 presentado en el Cuadro 9. En el caso del 

gasto percapita, Bogota pasa del tercer al cuarto 
lugar, despues de Bucaramanga, mientras que 
para el indicador de gasto percapita pobre, el 
ordenamiento se mantiene identico. 

Estos resultados sugieren que Bogota no esta 
siendo tratada inequitativamente, si 10 que se 

desea con las transferencias es igualar exclusiva­
mente el paquete de servicios que cad a municipiO 

Ie puede ofrecer a su poblacion pobre. Por el 
contrario, si 10 que se busca es igualar la capaci­
dad fiscal total, es decir, que cada ciudad Ie pue­

da ofrecer a todos sus ciudadanos el mismo pa­

quete de servicios, el sistema de transferencias 
favorece a ciudades como Cali y Cucuta. 

Como se aprecia claramente las ciudades 

de Bucaramanga, Bogota y Medellin, podrian 
aportar en terminos de recurs os propios mas 
de 10 que reciben por transferencias. En el ca­
so de Bogota por ejemplo, por cada peso de 
transferencias la ciudad aporta 1,81 pesos. 

Bucaramanga y Medellin podrian aportar mas 
de dos pesos por cada peso que actualmente 
reciben por transferencias. As!, estas tres ciu­

dades tienen una mayor capacidad de gas to 
potencial per capita gracias a sus recursos 
propios. En los demas casos, el gasto potencial 
esta en su mayoria compuesto por trans­

ferencias. 

Cuadro 9 
DESCOMPOSICION DEL GASTO POTENCIAL PER CAPITA POBRE 1997 

Capacidad fiscal Resto capacidad Transferencias Total gasto Recursos propios/ 
impuestos selecc. fiscal pemipita transferencias 

Bucaramanga 863.939 16.194 345.549 1.225.682 2,55 

Bogota 639.655 191.411 458.997 1.290.063 1,81 

Medell in 631.683 56.479 341.192 1.029.354 2,02 

Cali 437.359 52.929 611.431 1.101.718 0,80 

Cucuta 240.142 7.033 694.504 941.680 0,36 
Cartagena 192.825 18.371 273.031 484.227 0,77 

Barranquilla 204.845 22.815 296.620 524.281 0,77 

Santa Marta 140.630 10.945 319.020 470.595 0,48 

Fuente: Calculos propios. 
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b. El esfuerzo fiscal y el sistema vigente de 
transferencias 

Ademas de la evaluacion sobre equidad reali­

zada en la seccion anterior, es interesante estu­
diar si el sistema de transferencias premia 0 no 

el esfuerzo fiscal. Las estimaciones anteriores 

suponen que todas las ciudades utilizan su base 
potencial por 10 menos tan intensamente (en 
terminos de tasas impositivas y fiscalizacion y 

control) como el promedio nacional. Sin em­
bargo, no dicen nada sobre el esfuerzo fiscal 

efectivo de cada una de las ciudades, ni su rela­
cion con el nivel de transferencias asignado. 

Un metodo comUnmente utilizado para rea­

lizar comparaciones de esfuerzo y capacidad fiscal 
entre entidades territoriales, es el sistema represen­
tativo de irnpuestos (SRT)19. Con base en este me­
todo, se construyo un indice de esfuerzo fiscal y se 
comparo con el nivel de transferencias recibido. 
El esfuerzo fiscal de cada ciudad se define como la 

relacion entre losrecaudos observados y los recau­

dos potenciales. La metodologia para calcular 
estos wtirnos consiste en aplicar a las bases tribu­

tarias de cada irnpuesto, la tarifa promedio obser­

vada del mismo, tal y como se describio en la 
seccion anterior. Esta relacion indica el porcentaje 
en que cada ciudad utiliza su base tributaria. Con 

este porcentaje se construye un indice, de tal for­
ma que el promedio de las ocho ciudades es igual 

a100.EnelCuadro10Asepresentanlosresultados 
para cada uno de los irnpuestos en 1997. 

En 1997 Bogota realizo un esfuerzo superior 
al promedio en todos los impuestos, salvo en los 

de circulacion y transito y predial, en los que 
recauda el 86% y 90% respectivamente de su 

base potencial. En el agregado, Bogota utiliza el 
96% de su base. Es importante mencionar que en 
el caso del predial, el esquema de autoavahio 
incrementa la base tributaria con respecto a la 
base determinada por los avahios catastrales 
del IGAC 0 de Catastro, con 10 cual, este sistema 

Cuadro lOA 
INDICE DE ESFUERZO FISCAL 

Total Industria, Predial Circulacion Sobretasa Delineacion 
avisos y tableros y transito gasolina urbana 

Medellin 126,8 72,1 160,6 365,4 0,0 117,4 
Barranquilla 113,8 54,0 100,3 0,0 186,6 68,9 
Bogota 134,6 116,5 97,9 137,9 140,9 120,8 
Cartagena 120,0 277,5 84,3 45,9 148,2 147,1 
Santa Marta 82,7 152,7 83,0 0,0 186,8 226,5 
Cucuta 61,7 45,1 75,6 61,4 0,0 92,2 
Bucaramanga 49,7 29,9 56,3 69,6 0,0 26,2 
Cali 110,7 52,2 141,9 119,8 137,5 0,8 

Fuente: Cilculos propios. 

19 Para Wl detalle de la metodologia de construccion del SRT vease Ospina y Gu tierrez (1996). 
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que en realidad es un esfuerzo fiscal superior al 

de las demas ciudades, afecta los resultados 
haciendolo aparecer como un menor esfuerzo. 
Para evitar este efecto serfa necesario con tar con 

el valor comercial de los predios de las demas 
ciudades. Infortunadamente, solo se cuenta con 

el avahio realizado por los catastros respectivos 
o por el Agustin Codazzi, los cuales generalmen­

te se encuentran por debajo del valor comercial 

de los predios. 

En el Cuadro lOB se ilustra cuanto se esta 

efectivamente recaudando como porcentaje del 
recaudo potencial. Claramente se ve, que a pesar 
de la limitacion mencionada en el caso del im­
puestopredial, Bogotaeslaciudadconel mayor 

esfuerzo fiscal. Le siguen Medellin con un esfuer­
zo cercano all00%, y Cartagena, con 94%. Sor­

prenden ciudades como Cucuta y Bucaramanga 
que no alcanzan ni el 50% de su base. 

De manera similar se estimo un fndice de 

transferencias percapita y percapita pobre, con 
el promedio nacional como referencia. En el 

Graiico 1 se ilustra la relacion entre el indice de 

transferencias y el indice de esfuerzo fiscal. A 
primera vista, parece existir una relacion inversa 
entre las transferencias y el esfuerzo fiscal. Sin 

embargo, si se excluye a Cucuta del analisis, esta 
relacion se desvanece. Ello implica que el sistema 
de transferencias no premia en forma adecuada 

el esfuerzo fiscal (ni tampoco 10 castiga). Las 

entidades territoriales tienen otros incentivos 

para incrementar sus recursos propios. 

2. Aplicacion del principio de capitacion 
a los gastos en educacion y salud 

Una metodologfa mas especffica de evaluacion 
de la equidad del regimen de transferencias, im­

plica calcular el gasto maximo percapita en edu­
cacion y salud que puede realizarse con recursos 
de transferencias y recursos propios efectiva­
mente recaudados, con base en la poblacion 

atendida y por atender en estas dos areas. Los 
resultados de la aplicacion de esta metodologfa 
se presentan en el Cuadro 11 y podrfan sugerir, 

o bien que Bogota esta dedicando pocos recursos 

Cuadro lOB 
RECAUDO SOBRE BASE POTENCIAL % 

Total Industria, Predial Circulacion Sobretasa Delineacion 

avisos y tableros y transito gasolina urbana 

Medell in 99,5 84,0 147,8 241,9 0,0 122,7 

Barranquilla 89,3 62,9 92,3 0,0 150,9 72,1 

Bogota 105,6 135,7 90,1 91,3 114,0 126,3 

Cartagena 94,2 323,2 77,6 30,4 119,9 153,8 

Santa Marta 64,9 177,9 76,3 0,0 151,1 236,8 

Cucuta 48,4 52,5 69,6 40,7 0,0 96,4 

Bucaramanga 39,0 34,8 51,8 46,1 0,0 27,4 

Cali 86,9 60,8 130,6 79,3 111,2 0,8 

Promedio 78,5 116,5 92,0 66,2 80,9 104,5 

Fuente: Calculos propios. 
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Graiico 1 
RELACION ENTRE LAS TRANSFERENCIAS Y 
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Fuente: C ilculos propios. 

propios, 0 que con los que destina podrla atender 

a menores costos a su poblacion objetivo. Como 

las coberturas de Bogota son mas altas respecto 
a otros departamentos20

, el resultado sugiere 
una mayor eficiencia en la provision de los ser­

vicios de salud y educacion, corroborando la 
existencia de econorruas de escala importantes. 

3. Analisis de eficiencia: implicaciones 
de los modelos de Geografia Economica 
ala evaluacion de las relaciones fiscales 
Nacion-Distrito 

Los modelos de Geografla Economica de sarro­
llados por Krugman pueden utilizarse para 

Cuadro 11 
GASTO POTENCIAL PAR CAPITA EN EDUCACION Y SALUDa 

(Pesos) 

Saludb Educaci6nc 

1997 Ranking 1998 Ranking 1997 Ranking 1998 Ranking 

Antioquia 51.082 3 55.948 3 283.870 5 329.683 5 
Atlantico 65.921 10 71.486 9 156.847 1 168.469 
Bolivar 64.609 9 73.803 10 184.860 2 211.082 2 
Ca ldas 54.300 6 59.951 5 390.878 10 444.806 10 
Cauca 42.256 1 48.970 2 306.487 6 358.171 6 
Huila 52.804 4 60.926 7 324.618 7 383.413 7 
Norte de Santander 53.915 5 58.801 4 375.Q73 9 404.037 9 
Sa ntafe de Bogota 43.179 2 44.531 1 233.314 3 246.D23 3 
Santander 56.1 28 7 60.136 6 354.521 8 388.789 8 
Valle del Cauca 63.482 8 70.703 8 262.965 4 304.821 4 

a Gasto en educacion 0 salud sobre poblacion objetivo. 
b Incluye situado fiscal, participacion en los ingresos corrientes de la Nacion, Fosyga, rentas cedidas y recursos p ropios. 
c Incluye situado fiscal, participacion en los ingresos corrientes de la Nacion, Fondos de compensacion y recursos p ropios. 
Fuente: Poblacion objeti vo sa Iud, rentas cedid as salud y recursos propios salud: Mora, H . (1998)," Financiamiento del Regimen 
subsidiado"; Situado fisca l y participaciones en ingresos corrientes de la Nacion: UDT - DNP. Poblacion objetivo educacion 
1998: Mision SociaL Calculos propios. 

20 La cobertura del regimen subsidiado y contributivo en Bogota es de 83% de la poblacion total, frente al un 53% en todo 
el pais, de acuerdo con estadisticas del Ministerio de Salud - Direccion General de Seguridad SociaL Estimaciones 
preliminares en Educacion sugieren los mismos de acuerdo con la investigacion en curso de Mora et aL (1.999). 
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evaluar las relaciones fiscales entre la Nacion y 

el Distrito des de el punto de vista de la eficiencia. 
Estos modelos muestran que la operacionsimul­
tanea de divers as fuerzas economicas contra­

puestas (economias de escala y de aglomeracion, 
costos de transporte) lleva necesariamente a la 
concentracion de la actividad productiva en 
unas pocas ciudades y al crecimiento economico 
mas rapido de estas ciudades que del resto del 
pais. Como se concluye de la presentacion del 

modele (Capitulo 2), la aglomeracion en pocas 
ciudades se ve favorecida por costos de trans­
porte bajos, fuertes economias de escala a nivel 
de empresa y una mayor importancia relativa 
de la industria en la economia local. 

Ello tiene dos tipos de implicaciones para la 
discusion sobre las relaciones fiscales entre la 
Nacion y el Distrito. En primer lugar, puesto 
que las fuerzas que llevan a la concentracion de 
la actividad economica en unas pocas ciudades 

permiten una operacionmas eficiente del aparato 
productiv~, las decisiones de politica fiscal que 
obstaculicen el funcionamiento y opera cion de 
estas fuerzas, reducen la eficiencia y atentan 
contra el crecimiento economico; puesto que el 
rapido crecimiento economico permite una 
mejor distribucion del ingreso en ellargo plazo 
y menores niveles de pobreza, entrabar el creci­
miento tambien afecta el bienestar. De alli que la 

genera cion de un desequilibrio grande entre los 
recursos que el Distrito Ie aporta a la Nacion (via 
impuestos) y los que la Nacion Ie aporta al Dis­
trito (via transferencias) puede limitar la capa­
cidad de inversion del Distrito y afectar la eficien­
cia y el crecimiento economico. 

De acuerdo con esta vision, el diseno del re­
gimen colombiano de transferencias refleja un 
enfoque estatico en su asignacion. Si se adoptara 
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un enfoque dinamico, se encontraria que los 

efectos sobre el crecimiento economico y sobre 
el bienestar de la poblacion de gas tar $1 mas en 

Bogota serian mucho mayores que los de gastar 

ese $1 en localidades de menor tamano y muy 
alejadas geogrMicamente. Esto porque las eco­
nomias de escala y de aglomeracion son mucho 
mayores en Bogota y los costos de transportar 
los bienes a los mercados domesticos impor­
tantes son menores, en comparacion con otras 

ciudades. Ello explica porque la actividad eco­
nomica tiende a concentrarse en Bogota y la eco­
nomia de la ciudad a crecer mas rapido que la de 

otras localidades; y explicaria porque el gasto 
publico en Bogota es mas productivo y equitativo 
que en otras localidades. 

La segunda implicacion importante es que, 
puesto que la poblacion y la actividad economica 
de Bogota han estado creciendo en los ultimos 
aiios a tasas mas rapidas que las de otras ciudades 

como resultado de la operacion de las fuerzas 
mencionadas atras (y puede seguirlo haciendo 
en los proximos aiios), el adoptar metodologias 
de asignacion de transferencias que se basan en 
supuestos "promedio" de crecimiento de la po­
blacion, de la pobreza y de la actividad econo­
mica, lleva a un tratamiento discriminatorio de 
Bogota en materia de transferencias, que tan so­
lo se corrige al momenta de un nuevo censo. 

4. AmHisis de eficiencia: implicaciones 
de los modelos insumo-producto y de 
equilibrio general 

Los modelos de insumo-producto y de equilibrio 
general, destacan la idea de que la magnitud de 
las "filtraciones" existentes en la economia local 
es la que determina el que un incremento en la 
demanda 0 en la inversion tenga mayores im-
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pactos en la produccion de esa localidad. Esas 

filtraciones, en sentido general, pueden definirse 

como la diferencia entre las ventas a otras regio­
nes 0 paises y sus compras a ellas. Entre mayor 

sea la diferencia entre ventas y compras extemas, 
mayor el impacto sobre la econornia local. 

La informacion parcial disponible sobre este 
tema indica que Bogota muestra menores fil­
traciones que otras ciudades 0 regiones. Segtin 

una encuesta a 239 establecirnientos industriales 
en Bogota para 1996, el porcentaje de la produc­

cion industrial total que se exporta fue de aproxi­
madamente 45%, distribuido en 37% por ventas 

que se realizan al resto del pais y 8% por ventas 
al resto del mundo. El mercado de productos in­
dustriales de Bogota por su parte es cubierto en 

un 66% por la produccion de la ciudad, 20.4% 
por la produccion del resto del pais y 120% por 
la del resto del mundo (porcentajes que no su­
man 100% por aproximaciones en los calculos). 

Esto equivale a decir que Bogota vende al resto 
del pais y al exterior un equivalente del 54% de 
su demand a de prod uctos industriales, rnientras 
que compra del resto del pais y del exterior 
aproximadamente el 34% de su demanda de 
estos bienes. Al vender mas de 10 que compra de 
productos industriales, un incremento en el in­
greso de los bogotanos 0 en la demand a de estos 
bienes tendra efectos netos positivos sobre la 
econornia de la ciudad. 

Otro ejemplo que contrasta conel del Distrito, 
10 constituye el departamento de Caldas. Con 
los datos de su matriz insumo-producto de 
199221

, es posible establecer que el 42% de su 
demand a industrial es irnportada (del resto del 

pais 0 del exterior), rnientras que las export a­
ciones industriales (al pais 0 al exterior) realiza­
das por este sector alcanzane123% de su produc­
cion manufacturera. 

VI. Conclusiones 

En este docurnento se evaluan las relaciones fis­
cales (y econornicas) entre el Gobiemo N acional 
y el Distrito Especial de Bogota des de el punto 
de vista de la eficiencia y de la equidad. Para ella 
se utilizan varias metodologias complementa­
rias. La primera de ellas consistio en cuantificar 
los flujos de recursos (fiscales y de inversion) 
entre el Gobiemo y el Distrito. Si bien las cifras 
evidencian que Bogota transfiere anualrnente a 
la Nacion, en terrninos netos, un gran volumen 
de recursos, ellas nada informan per-se sobre las 

bondades de este esquema en terrninos de efi­
ciencia y equidad. Para evaluar las relaciones 
entre los dos niveles de gobiemo desde la pers­
pectiva de equidad, se utilizo una segunda meto­
dologia, que consistio en comparar el gasto fis­
cal potencial percapita (estimado como la surna 
de los ingresos tributarios potenciales y las trans­
ferencias, dividida por la poblacion) entre enti­
dades territoriales. 

El estudio trata de mostrar que el objetivo de 
eficiencia tambien puede estar comprometido, 
con un esquema de transferencias como el que 
se aplica actualmente. Varias son las razones de 
esto. En primer lugar, el esquema no premia el 
esfuerzo fiscal, 10 que podria incentivar la pereza 
fiscal y dar lugar a enormes diferencias en tribu­
tacion (yen las dis torsi ones que ella produce) 
entre regiones. En segundo lugar, debido a que 
en ciudades grandes se explotan mas amplia-

21 Centro Regional de Es tudios Cafeteros y Empresariales CRECE, Ma triz lnsumo-Producto de Caldas 1992. 
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mente las economias de escala y de aglomeracion 
que en las pequefias, un esquema que extrae de 

estas ciudades volumenes importantes de re­
cursos para transferirlos a las de menor tamafio 
puede generar importantes costos de eficiencia 

y en consecuencia de crecimiento y desarrollo. 
Este argumento, que se basa en las nuevas teo­
rias de la geografia economic a, no tiene todavia 
sustento empirico. Tan solo hay evidencia de 
que aun con transferencias crecientes, no se ha 
observado en Colombia una tendencia a la con­

vergencia economica entre ciudades y regio­
nes. Bogota mantiene la tendencia a crecer mas 

rapido que otras regiones. Esto puede significar 
que en Bogota se estan utilizando mas eficien­
temente los recursos y que atin transfiriendo 
grandes volUmenes de recursos de Bogota hacia 

otras regiones, no se pueden modificar estas 
tendencias. Ello deberia obligar a reconsiderar 
el disefio actual del esquema de transferencias, 
para evitar que se generen grandes desequili­
brios fiscales entre regiones. 

162 

Finalmente, el disefio del esquema de transfe­

rencias puede adolecer de problemas de informa­

cion y por ese motivo tambien discriminar contra 
Bogota. Al estar basado en proyecciones de al­
gunas variables economicas y de calidad de 

vida (PIB, NEI, poblacion, etc.), puede no reflejar 
adecuadamente el hecho de que algunas de es­

tas variables tienen en algunos periodos una di­
namica muy diferente (crecen mas rapidamente) 
en ciudades grandes que en las pequefias. Por 

ejemplo, Bogota ha recibido en los ultimos afios 
muchos mas migrantes que en decadas pasadas. 
Adicionalmente, el esquema no tiene en cuenta 

las externalidades positivas que Bogota Ie pro­
duce al resto del pais (como el proveer educacion 
a los jovenes de los municipios vecinos), exter­

nalidades que deberian ser compensadas por la 
Nacion. El reconocimiento oportuno de la evo­
lucion diferencial de las variables economicas y 
sociales en Bogota y de las externalidades posi­
tivas que genera, deben traducirse en mayores 
transferencias hacia la ciudad. 
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