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Efectos econdmicos de las propuestas de descentralizacién fiscal en Colombia.

1. Introducciodn

La descentralizacién tiene como objetivo fundamental, ya sea desde un ambito politico,
administrativo o econémico, acercar a los gobernantes a las verdaderas necesidades de la
poblacién, para que la escogencia de las politicas publicas realmente tenga impacto en el
bienestar general. Si el disefio institucional de la descentralizacién es el correcto, el
resultado sera un desarrollo socioecondmico equilibrado entre las diferentes regiones de
un pais. De forma similar, si los incentivos fiscales en todos los niveles de gobierno
promueven el esfuerzo y la disciplina fiscal, este mecanismo puede contribuir a la
sostenibilidad fiscal de largo plazo.

Si bien algunos estudios concluyen que la descentralizacién en Colombia promovida a partir
de la Constitucién de 1991 ha generado avances importantes en términos de coberturas en
educacion, reduccion del analfabetismo, disponibilidad de docentes, ampliacion de la red
publica de servicios, entre otros (Departamento Nacional de Planeacion, 2002, Banco
Mundial, 2024), las brechas entre regiones son persistentes y significativas, especialmente
cuando se observan variables asociadas a la actividad econdémica, tales como ingreso per
capita, densidad empresarial, desarrollo de los mercados o innovacioén, por ejemplo.

Una de las explicaciones mas recurrente a esta divergencia, es la baja asignacién de
recursos por parte del Gobierno Nacional Central (GNC) a los entes regionales
(departamentos y municipios) a través del Sistema General de Participaciones (SGP), lo
que limita su capacidad de actuacion. De hecho, producto de distintas reformas a lo largo
de las ultimas dos décadas, la proporcion de recursos a los entes territoriales presenta una
tendencia decreciente respecto a los Ingresos Corrientes de la Nacién (ICN), de tal manera
que, mientras para el afio 2003 estos representaron el 41% de los ingresos, en el afio 2023
cayeron al 20%.

Frente a estos resultados, diferentes actores han alzado su voz, pidiendo una
profundizacion de la descentralizacién fiscal que permita a los entes territoriales tener una
mayor disponibilidad de recursos, que aumente su margen de maniobra en materia de gasto
e inversiones y les brinde mayor independencia respecto a las decisiones y voluntades del
gobierno central. En la actualidad, el legislativo tiene en sus manos dos propuestas en esta
via. La primera, el Acto Legislativo 03 de 2024, ordena un cambio en la formula de
asignacion de los recursos del GNC al SGP, atandolo a un porcentaje constante de ellos
equivalente a un 39,5%. Esta modificacion constitucional ya fue aprobada en los ocho
debates requeridos en Camara y Senado, y su implementacion esta condicionada a la
aprobacién de una Ley de Competencias, que permitird que el porcentaje de recursos
crezca de manera progresiva en un horizonte de doce afios.

Una segunda propuesta en este sentido, pero de mayor calado, surgié en el afio 2024,
denominada el “Referendo por la autonomia fiscal’. Sus promotores, plantean una
modificacion del articulo 298 de la Constitucion Politica de Colombia, de tal manera que se
garantice que los recaudos de los impuestos de renta de personas naturales y juridicas, asi
como los de patrimonio, sean propiedad de los departamentos y el Distrito Capital en su
conjunto. De esta manera, el GNC perderia injerencia en la posesion y distribucién de estos
recursos, debiendo disefiarse un mecanismo alternativo al SGP que determine la
distribucion de estos fondos entre los departamentos y estos a su vez a los municipios.
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Estas propuestas de mayor autonomia fiscal (en diferentes grados), se encuentran
alineadas con el espiritu constitucional de impulsar la descentralizacion en Colombia,
buscando un desarrollo regional mas equilibrado y acorde a las necesidades de la
poblacion.

Sin embargo, al mismo tiempo plantean el reto de conciliar la necesidad de contar con una
mayor disponibilidad de recursos a nivel regional, con la de financiar un gobierno central
que debe proveer bienes y servicios en todo el territorio, superando las necesidades
meramente locales (por ejemplo, seguridad, justicia, infraestructura). Al mismo tiempo,
desafia la actual estructura redistributiva del pais, fundamentada en la capacidad del Estado
central de favorecer a las personas vy territorios mas pobres a través de esquemas de
subsidios, programas de asistencia social y el mismo SGP.

Es indudable que cualquiera de estas propuestas redefinira el futuro del desarrollo regional
en Colombia. Por esta razén, desde el Centro de Valor Publico de la Universidad EAFIT,
acompafiamos a la Federacion Nacional de Departamentos en la evaluacién de los efectos
econdmicos potenciales de las diferentes alternativas de descentralizacion fiscal que estan
siendo objeto de discusion en el pais. Ello evaluando los impactos de estas alternativas
sobre la estabilidad fiscal tanto a nivel nacional como territorial, y analizando los efectos
esperados en términos de desarrollo y convergencia regional.

Para este fin, se desarroll6 un modelo de Equilibrio General Computable (MEGC), de
caracter regional, que permite estudiar las diferentes trayectorias esperadas producto de
las reformas propuestas en variables como la distribucion de los recursos fiscales entre los
departamentos del pais, el PIB nacional y regional, el déficit fiscal del GNC, y el PIB per
céapita.

Los resultados de los diferentes escenarios simulados por el modelo dan cuenta del
cuidadoso equilibrio que debe tenerse en términos de redistribucién de los recursos y las
competencias desde el GNC hacia los entes territoriales, si se desea garantizar un proceso
de crecimiento econdmico beneficioso para todas las regiones y el pais en su conjunto.

Este documento esta compuesto de siete secciones, ademas de esta introduccién: en la
segunda se revisan las experiencias internacionales en materia de descentralizacion fiscal
y los principales modelos existentes en la actualidad; en la tercera se analiza el actual
esquema fiscal colombiano a la luz del recaudo de los diferentes impuestos existentes a
nivel nacional, departamental y municipal, con el objetivo de tener un acercamiento mas
claro al estado actual de las finanzas publicas del pais; en el cuarto, se hace una
presentacion general de las propuestas de profundizacion de la descentralizacion fiscal en
Colombia y que son objeto de discusion en este trabajo. La quinta seccién presenta la
estructura general del MEGC construido para esta finalidad y su calibracion. En la seccién
sexta se realiza el andlisis de los efectos potenciales de estas propuestas a nivel
macroecondmico y regional. Finalmente, se concluye y discuten los resultados obtenidos.
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2. Experiencias internacionales en materia de
descentralizacion fiscal

2.1. Descentralizacion: definicion, caracteristicas y medicion

Una de las discusiones recurrentes en la ciencia politica y la hacienda publica es la
organizacion del Estado y la distribucion de poderes entre los distintos actores que lo
conforman, lo que se conoce de manera general como el debate entre “centralizacién-
descentralizacion”. Sin embargo, en las ultimas décadas, un numero creciente de paises
ha desarrollado arreglos institucionales que buscan aumentar el protagonismo y capacidad
de los estados subnacionales, buscando con esto mdltiples propésitos, como aumentar la
eficiencia del estado en el disefio y ejecucion de politicas publicas, mejorar el
relacionamiento entre el Estado y los ciudadanos o simplemente disminuir el poder de los
entes centrales de gobierno. Segun el indice de Autoridad Regional (RAI), en el afio 2018
el 83% de los paises analizados (95 en total, incluyendo a Colombia), poseian algun arreglo
gue distribuia el poder entre los gobiernos nacionales y subnacionales.

Aunque este numero sugiere un consenso alrededor de la descentralizacion como una
mejor figura de ordenamiento del Estado, la realidad es que el debate aln persiste,
evaluando si efectivamente este tipo de organizacién es superior al momento de alcanzar
los objetivos tedricamente esperados. Quienes lo cuestionan, sugieren que éste puede
generar tensiones separatistas en las naciones, incrementar la corrupcion regional, limitar
la capacidad de vigilancia y control de los politicos o fragmentar los partidos politicos
(Martinez-Vazquez et al, 2016).

2.1.1. Definicion de descentralizacion, tipos, ventajas y desventajas de la
descentralizacion

De manera general, la descentralizacién se define como el proceso mediante el cual un
gobierno transfiere competencias, funciones y recursos desde el nivel central hacia niveles
subnacionales (regiones, estados, municipios, entre otros). Este no debe confundirse con
el concepto de “desconcentracion” que hace referencia al proceso donde el gobierno central
distribuye sus operaciones en distintos territorios, mas no sus competencias.

Si bien la descentralizacién generalmente se asocia con los temas fiscales, existen varias
dimensiones de esta.

o Descentralizacion Administrativa: Implica la transferencia de responsabilidades
para la ejecucion de politicas y servicios publicos a los niveles subnacionales, sin
que estos niveles tengan total autonomia de decision.

e Descentralizacion Fiscal: Es la transferencia de la potestad para recaudar
ingresos (impuestos, tasas) y para tomar decisiones sobre el gasto publico.

e Descentralizacion Politica: Involucra la delegacion de poderes y competencias
legislativas a los gobiernos locales o regionales, otorgandoles capacidad de decision
auténoma y eleccidn de sus representantes.
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Para Oates (1972), la descentralizacion es un proceso para mejorar la eficiencia del
gobierno al permitir que las autoridades locales se adapten mejor a las preferencias de los
ciudadanos, optimizando la asignacién de recursos y servicios publicos. Rondinelli, Nellis y
Cheema (1984) definen la descentralizacion como la “transferencia de responsabilidad para
la planificacion, gestién y recursos de funciones publicas del gobierno central a unidades
de gobierno subnacionales, agencias auténomas 0 sectoriales y organizaciones no
gubernamentales”. Finalmente, Faguet (2012) plantea que la descentralizacion es un
mecanismo de redistribucion del poder politico que permite fortalecer la democracia local,
promover la rendicién de cuentas en los niveles subnacionales disminuyendo la corrupcién
e impulsar la innovacion en politicas publicas (los llamados “laboratorios de la democracia”).

La teoria tradicional del federalismo fiscal y las relaciones intergubernamentales tienen su
asiento teédrico en los trabajos seminales de Tiebout (1956), Musgrave (1959), Oates
(1972). Este se concentra principalmente en discutir la mejor manera para
recaudar/distribuir recursos entre los entes nacionales y subnacionales, y su argumento
central es que al recuperar la capacidad de recaudo por parte de los entes subnacionales
se aumenta la eficiencia del Estado. Esta eficiencia surge de tres elementos clave (Gadene
y Singhal, 2013). El primero de ellos (formalizado en el llamado “Teorema de Oates”),
plantea que la descentralizaciébn aumenta el bienestar social ya que en este modelo de
organizacién se reconoce la existencia de heterogeneidades entre las regiones que son
conocidas y atendidas de mejor forma por los gobiernos subnacionales.

El segundo principio, propuesto en Musgrave (1959), se refiere a la eficiencia fiscal. Segln
este argumento, los entes subnacionales, al conocer mejor las preferencias de los
ciudadanos, pueden establecer tarifas tributarias mas apropiadas de acuerdo con la
valoracion marginal que realicen las personas sobre la provision de bienes publicos (méas
altas en la medida en que sean mas valorados). Finalmente, Tiebout (1956) plantea la
famosa idea de “votar con los pies”. Segun esta, las diferencias en materia fiscal a nivel
subnacional haran que las personas se desplacen hacia aquellos lugares donde exista
mayor coherencia entre sus preferencias y las tarifas fiscales, propiciando comunidades
mas homogéneas entre ellas.

Estas consideraciones se han ampliado en lo que se conoce como la “segunda generacion”
del federalismo fiscal, desarrollada desde la teoria de la Escuela de Eleccion Publica, y
cuestiona la existencia de “funcionarios publicos benevolentes”, y postula que la existencia
de informacion asimétrica entre diferentes entes gubernamentales y los votantes abre la
posibilidad de que los gobernantes posean sus propias agendas basadas en sus intereses
individuales (Martinez-Vazquez, 2016).

Desde esta perspectiva, la descentralizacion puede generar efectos indeseados, entre
otros: aumentar las desigualdades entre regiones si algunas tienen mayores capacidades
fiscales o de gestién que otras, lo cual puede crear disparidades en los servicios publicos
(Prud’homme, 1995); hacer mas dificil la coordinacién entre niveles de gobierno, lo que
lleva a la duplicacion de esfuerzos, competencia entre gobiernos subnacionales e
ineficiencia administrativa (Bird y Smart, 2002). En muchos casos, los gobiernos locales
carecen de la experiencia o de los recursos para gestionar eficientemente sus
competencias, especialmente en paises en desarrollo. Finalmente, existe el riesgo de



Efectos econdmicos de las propuestas de descentralizacién fiscal en Colombia.

captura local, haciendo que los gobiernos locales estén mas sujetos a la influencia de élites
o0 intereses privados, reduciendo la equidad y transparencia en la provision de servicios
(Bardhan y Mookherjee, 2006).

En suma, la descentralizacién, cuando se implementa adecuadamente, puede mejorar la
gobernanza y la eficiencia de los servicios publicos. Sin embargo, su éxito depende de la
capacidad de los gobiernos subnacionales para asumir sus nuevas competencias, asi como
del apoyo del gobierno central para reducir disparidades y asegurar una adecuada
coordinacion (tabla 1).

Tabla 1. Ventajas y desventajas potenciales de la descentralizacion.

Ventajas Desventajas

Las diferencias en materia fiscal a nivel Aumenta las desigualdades entre
subnacional haran que las personas se regiones si algunas tienen mayores

desplacen hacia aquellos lugares donde exista
mayor coherencia entre sus preferencias y las
tarifas fiscales, propiciando comunidades mas
homogéneas entre ellas (Tiebout, 1956).

capacidades fiscales o de gestién que
otras, lo cual puede crear disparidades
en la oferta de bienes publicos
(Prud’homme, 1995).

Los entes subnacionales, al conocer mejor las
preferencias de los ciudadanos, pueden
establecer tarifas tributarias mas apropiadas de
acuerdo con la valoracion marginal que realicen
las personas sobre la provision de bienes
publicos (Musgrave, 1959).

Hace mas dificil la coordinacion entre
niveles de gobierno, lo que lleva a la
duplicacion de esfuerzos, competencia
entre gobiernos subnacionales e
ineficiencia administrativa (Bird y Smart,
2002).

Mejora la eficiencia del gobierno al permitir que
las autoridades locales se adapten mejor a las
preferencias de los ciudadanos, optimizando la
asignacion de recursos y servicios publicos
(Oates, 1972)

Existe el riesgo de captura local,
haciendo que los gobiernos locales
estén mas sujetos a la influencia de
élites o intereses privados, reduciendo
la equidad y transparencia en la
provision de servicios (Bardhan vy
Mookherjee, 2006).

Aumenta el bienestar social ya que reconoce la
existencia de heterogeneidades entre las
regiones que son conocidas y atendidas de
mejor forma por los gobiernos subnacionales.
(Oates, 1972)

Es un mecanismo de redistribucion del poder
politico que permite fortalecer la democracia
local, promover la rendicién de cuentas en los
niveles subnacionales disminuyendo la
corrupcién, e impulsar la innovacion en
politicas publicas (Faguet, 2012).

Fuente: elaboracion propia.

2.1.2 ¢Como medir la descentralizacion?

Uno de los retos en términas practicos es medir el grado de descentralizaciéon de un pais.
La aproximacion mas generalizada se concentra en la descentralizacién fiscal, midiéndola
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en consecuencia a partir de la participacion de los diferentes niveles de gobierno en el gasto
publico total y la participacion subnacional en los ingresos totales del gobierno.

Sin embargo, esta medida desconoce el caracter multidimensional de la descentralizacion
y por eso se han desarrollado nuevas aproximaciones al tema, destacandose en este
sentido la propuesta de Hooghe et al, (2016), quienes proponen el RAI. Este indice, evalla
la autoridad fiscal, administrativa y politica de los organismos regionales, principalmente
analizando el autogobierno (selfrule), o la capacidad de los gobiernos regionales de tomar
sus propias decisiones; y el gobierno compartido (sharedrule), o la corresponsabilidad en
decisiones entre los gobiernos nacionales y locales. Para esto, define diez dimensiones que
incluyen el alcance de las politicas, la autoridad legislativa y la autonomia fiscal y de
endeudamiento. La medida es sensible a las diferencias entre regiones individuales en el
mismo pais y a los cambios a lo largo del tiempo. Este indice permite a los paises/regiones
evaluadas producir puntuaciones que indiquen su autoridad. Los objetivos clave del RAI
son: a) proporcionar una medida razonablemente valida de la estructura del gobierno
subnacional que sea sensible a la variacion transversal y temporal, y b) ofrecer una
medicion de la autoridad subnacional (The World Bank, 2024).

Figura 1. Ranking de descentralizacion a nivel mundial segun el RAI (top 10, afio 2018).
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Fuente: elaboracién propia con datos tomados de Marks (2021)

Una revision del RAI para el afio 2018* ubica a Alemania y Bosnia y Herzegovina en los dos
primeros lugares a nivel mundial con un valor total de 37,67 y 36,34 (de 40 posibles),
respectivamente. En esta lista se incluyen ademas paises reconocidos internacionalmente
como histéricamente descentralizados como es el caso de Espafia, Estados Unidos,
Canada, Suiza e Italia, con valores del RAI que superan los 25 puntos. En todos los casos,

1 EI RAI considera en su medicion 95 paises en total, entre desarrollados y en desarrollo, incluyendo los paises
de la Union Europea y Estados Unidos, asi como 27 paises de América Latina y el Caribe, entre ellos Colombia.
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el mayor puntaje se obtiene en el criterio selfruled, indicando que en estos paises la
descentralizacién se concentra en la autonomia de los entes territoriales subnacionales
(figura 1).

En el caso de América Latina, los resultados destacan el comportamiento de Argentina,
Peru y Brasil, mientras Colombia ocupa el quinto lugar en la regién. Es importante destacar,
por un lado, que en el mejor de los casos el RAI alcanza un valor de 24,5 (Argentina), muy
por debajo del maximo global obtenido por Alemania, lo que muestra la brecha que tiene la
region en este tema. Por otro lado, se destacan los bajos (nulos en algunos casos) de los
puntajes obtenidos en el criterio sharedrule, lo que sugiere que la descentralizacion en la
region responde mas a criterios de divisiones muy claras entre responsabilidades de uno y
otros entes.

Figura 2. Ranking de descentralizaciéon para América Latina segun el RAI (top 10, afio
2018).
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Fuente: elaboracién propia con datos tomados de Marks (2021)

Es interesante notar la correlaciéon entre los niveles de desarrollo econémico y el RAI (figura
3). Esto puede explicarse por varios mecanismos: en primer lugar, una mayor autonomia
regional permite a los gobiernos locales disefiar politicas mas ajustadas a las necesidades
y preferencias de sus ciudadanos, lo que mejora la eficiencia del gasto publico (Oates,
1999). En segundo lugar, la descentralizacion puede fomentar la competencia fiscal y
administrativa entre regiones, incentivando la eficiencia en la provision de bienes publicos
(Weingast, 1995). Ademas, la proximidad del gobierno a la ciudadania puede reducir
problemas de informacién asimétrica y corrupcion, promoviendo una mejor asignacion de
recursos (Faguet, 2014). En conjunto, estos factores pueden estimular la inversion, la
productividad y, en dltima instancia, el crecimiento econémico reflejado en un mayor PIB
per capita en términos de PPA.
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Figura 3. RAI versus Ingresos per capita (PIB en paridad de poder adquisitivo, precios
constantes 2017, délares). 2018.
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Fuente: elaboracién propia con datos tomados de Marks (2021) y Banco Mundial (2025)

2.2 Experiencias de paises con descentralizacion fiscal

Si bien las medidas de descentralizacion fiscal se limitan en medir sélo una dimension de
la descentralizacion, estas son bastante usadas ya que se concentran en un tema
neuralgico para la correcta operacion de los gobiernos subnacionales y es la disponibilidad
y capacidad de captar recursos a través de los impuestos. La tabla 2 muestra la
participacion de los distintos niveles de gobierno en el recaudo de impuestos para un grupo
de paises de la OCDE.

Dos elementos importantes se destacan. En primer lugar, se aprecia una tendencia
decreciente en la participacion de los entes centrales en el recaudo en la mayoria de los
paises, siendo de especial interés el caso de Canada, donde el gobierno regional y local
tienen gran autonomiay participan activamente en la recaudacion fiscal. Alemania y Espafia
muestran igualmente una descentralizacion significativa.

Un segundo elemento tiene que ver con la distribucion del recaudo entre los diferentes
niveles de gobierno. Se aprecia que la participacién en el recaudo total decrece segun el
nivel de gobierno, siendo el més alto el recaudo nacional y el menor el local. En este sentido,
Colombia es una excepcion notable en la que el porcentaje del recaudo local es mayor que
el obtenido a nivel estatal (en este caso, los municipios recaudan porcentualmente mas que
los departamentos), situacién que soélo se repite en el caso de Austria.
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Tabla 2. Participacion de cada ente en el recaudo total de impuestos (% total
impuestos).

Central 69,7 70,0 65,9
Alemania Estatal 22,4 21,7 247
Local 7,4 7,8 8,8
Central 92,8 88,9 84,4
Bélgica Estatal 2,2 5,2 10,2
Local 4,1 5,1 4.5
Central 53,9 50,3 51,2
Canada Estatal 38,0 38,9 39,6
Local 8,1 10,7 9,3
Estados Central 68,9 62,7 65,3
Unidos Estatal 18,9 20,6 20,2
Local 12,2 16,7 14,5
Central 82,7 77,4 75,0
Espafia Estatal 7,9 13,1 15,7
Local 8,9 9,0 8,6
Central 85,0 84,1 82,6
Colombia Estatal 5,6 4,9 51
Local 9,4 11,1 12,3
Chile Central 92,1 93,1 93,0
Local 7,9 6,9 7,0
Central 96,3 94,9 94,1
México Estatal 2,7 3,4 4,1
Local 1,0 1,7 1,8

Fuente: elaboracion propia con informacion de OCDE (2025).

Para comprender mejor el proceso de descentralizacién fiscal, es importante conocer la
estructura de recaudo impositivo de los paises, especialmente en lo que tiene que ver con
los impuestos de renta corporativa, natural y sobre el valor agregado, que en general
representan la principal fuente de recaudo de los paises. La tabla 3 y 4 presentan la
naturaleza de estos impuestos y la estructura del impuesto de renta para un grupo de paises
de la OCDE, incluyendo Colombia.

Se destaca una tendencia generalizada a que el recaudo de este tipo de impuestos sea de
caracter nacional. En 8 de los 37 paises analizados (22% del total), el impuesto de renta se
distribuye entre los entes nacionales y territoriales, mientras en el caso del impuesto al valor
agregado (IVA) en sélo 3 paises (8%), este impuesto tiene algiin componente regional. Sin
embargo, aquellos paises que exhiben mayores niveles de descentralizacion son aquellos
gue a su vez permiten una estructura mixta de recaudo. En Suiza, Alemania, y Espafia, por
ejemplo, existe una considerable autonomia fiscal en los niveles regional y local, que les
permite recaudar y gestionar una mayor porcién de ingresos fiscales en comparacion con
otros paises.

Especificamente, Suiza tiene un sistema altamente descentralizado, donde los cantones y
municipios recaudan una gran parte de los impuestos y gozan de alta autonomia fiscal.
Alemania también presenta una estructura federal robusta, con una asignacion significativa
de ingresos a los Lander y a las administraciones locales, especialmente en impuestos
compartidos como el IVA y el impuesto a la renta. Por su parte, Espafia permite a las
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comunidades auténomas gestionar una parte considerable de los impuestos sobre la renta
y los impuestos sobre el valor agregado, ademas de otros impuestos locales.

Tabla 3. Naturaleza de los impuestos de renta y valor agregado paises de la OCDE.

Pais \ Impuesto de renta Impuesto al Valor Agregado
Alemania Nacional y estatal Nacional con distribucion estatal
Australia Nacional Nacional
Austria Nacional Nacional
Bélgica Nacional Nacional
Canada Federal y provincial Federal y provincial
Chile Nacional Nacional
Colombia Nacional Nacional
Corea del Sur Nacional Nacional
Dinamarca Nacional Nacional
Eslovaquia Nacional Nacional
Eslovenia Nacional Nacional
Espafia Nacional y regional Nacional
Estados Unidos Federal y estatal Estatal
Estonia Nacional Nacional
Finlandia Nacional Nacional
Francia Nacional Nacional
Grecia Nacional Nacional
Hungria Nacional Nacional
Irlanda Nacional Nacional
Islandia Nacional Nacional
Israel Nacional Nacional
Italia Nacional y regional Nacional
Japon Nacional Nacional
Letonia Nacional Nacional
Lituania Nacional Nacional
Luxemburgo Nacional Nacional
México Nacional Nacional
Noruega Nacional y municipal Nacional
Nueva Zelanda Nacional Nacional
Paises Bajos Nacional Nacional
Polonia Nacional Nacional
Portugal Nacional y regional Nacional
Reino Unido Nacional Nacional
Republica Checa Nacional Nacional
Suecia Nacional y municipal Nacional
Suiza Nacional Nacional
Turquia Nacional Nacional

Fuente: elaboracion propia con informacion de OCDE (2025).

Dos ejemplos interesantes son los de Estados Unidos y Canada, donde se combina el
recaudo con la competencia fiscal. Asi, en ambos paises los impuestos sobre la renta
personal y corporativa son recaudados por el gobierno federal y los gobiernos estatales o
provinciales, lo que genera una carga tributaria que varia segun la regién dentro del pais.
En cuanto al IVA, Canada tiene una combinacién de impuesto federal (GST) y provincial
(PST), o un impuesto armonizado (HST) en algunas provincias que combina ambos,
mientras que Estados Unidos no posee un IVA federal y, en su lugar, utiliza un sistema de
impuestos sobre ventas, que son impuestos estatales o locales.
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Tabla 4. Estructura del impuesto a la renta, paises de la OCDE.

Tasa Maxima de Impuesto a

Tasa de Impuesto a la

la Renta Personal (%) Renta Corporativa (%) ApEElee
Alemania 45 15 Nacional y estatal
Australia 45 30 (25 para pymes) Nacional
Austria 55 25 Nacional
Bélgica 50 25 Nacional
Canada 33 + tasas provinciales 15 + tasas provinciales Federal y Provincial
Chile 40 27 Nacional
Colombia 39 35 Nacional
Corea del Sur 45 24,2 Nacional
Dinamarca 56.5 22 Nacional
Eslovaquia 25 21 Nacional
Eslovenia 50 19 Nacional
Espafia 47 25 Nacional y Regional
Estados Unidos 37 + tasas estatales 21 + tasas estatales Federal y Estatal
Estonia 20 20 Nacional
Finlandia 56,95 20 Nacional
Francia 45 25 Nacional
Grecia 44 22 Nacional
Hungria 15 9 Nacional
Irlanda 40 12,5 Nacional
Islandia 46,25 20 Nacional
Israel 50 23 Nacional
Italia 43 24 Nacional y Regional
Japoén 45 23,2 Nacional
Letonia 31 20 Nacional
Lituania 32 15 Nacional
Luxemburgo 45,7 17 Nacional
México 35 30 Nacional
Noruega 38,2 22 Nacional y Municipal
Nueva Zelanda 39 28 Nacional
Paises Bajos 49,5 25,8 Nacional
Polonia 32 19 Nacional
Portugal 48 21 Nacional y Regional
Reino Unido 45 25 Nacional
Republica Checa 23 19 Nacional
Suecia 52,9 20,6 Nacional y Municipal
Suiza 40 8,5 + tasas cantonales Federal y Cantonal
Turquia 40 25 Nacional

Fuente: elaboracion propia con informacion de OCDE (2024).

En suma, es posible identificar una tendencia creciente hacia la descentralizacion a nivel
mundial, especialmente en los paises desarrollados, bajo el precepto que esto aumenta la
eficiencia del Estado a través de diferentes canales. En cuanto al tema fiscal, en los paises
mas desarrollados esta se manifiesta en una distribucién de los ingresos obtenidos por
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impuestos tales como renta e IVA entre los entes nacionales y subnacionales, buscando
dotar a estos Ultimos de mayores recursos. Sin embargo, en ningln caso de los estudiados,
estos corresponden exclusivamente a los entes subnacionales.

Adicionalmente, es importante destacar la gradualidad en la apropiacion de estos recursos
a diferentes niveles, siendo mayor en los gobiernos nacionales, y menor en los regionales.
En este caso, Colombia es una excepcién marcada, donde los departamentos poseen una
participacién en los ingresos menor que la de los municipios.
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3. Estado de la descentralizacion fiscal en Colombia

En Colombia existe una estructura fiscal mixta donde los gobiernos nacionales,
departamentales y municipales poseen fuentes de financiacion diferenciadas basadas en
la propiedad del recaudo de determinados impuestos. Asi, por ejemplo, el recaudo de los
impuestos de renta e IVA son propiedad del gobierno nacional; los de cigarrillo y tabaco
corresponden a las gobernaciones, mientras los de predial pertenecen a los municipios?.

Si bien esta estructura busca garantizar recursos para los diferentes niveles de gobierno, la
realidad es que la mayor parte del recaudo pertenece al gobierno nacional. Es por ello se
han creado diferentes mecanismos de redistribucion de los recaudos nacionales hacia las
regiones, siendo el SGP el que se encuentra actualmente vigente. En este apartado se
describe la evolucion de estos recaudos, haciendo énfasis en las diferencias regionales en
materia de recaudo producto del esquema vigente.

3.1 Funcionamiento legal del SGP y su evolucion

La Constitucion de 1991 establecié un esquema de transferencias fiscales mediante el
Situado Fiscal y la participacién de los municipios en los ICN. Segun la normativa, estas
transferencias debian representar el 46,5% de los ICN para el afio 2002. En este marco, el
articulo 356 indic6 que el Situado Fiscal aumentaria anualmente en funcién del crecimiento
de los ICN, con el propésito de garantizar el financiamiento adecuado de los servicios de
salud y educacion en niveles preescolar, primaria, secundaria y media. A su vez, el articulo
357 determind que la participacién de los municipios en los ICN debia incrementarse
progresivamente hasta alcanzar un minimo del 22% en 2002.

La Ley 60 de 1993 consolid6 este esquema, estableciendo que el situado fiscal debia
representar el 24,5% de los ICN en 1996. Estos recursos podian destinarse a educacion,
salud, agua potable, saneamiento basico, vivienda y subsidios para la poblacion vulnerable,
incluyendo apoyos para la adquisicion de vivienda.

No obstante, a finales de la década de los noventa, la situacién econémica del pais obligé
al gobierno a reformar el sistema de transferencias (Figura 3). Esta reforma se materializé
en el Acto Legislativo 1 de 2001, que unifico el Situado Fiscal y la participacién municipal,
dando origen al SGP. La nueva normativa establecié que el SGP creceria anualmente con
base en el promedio mavil del crecimiento de los ICN de los Ultimos cuatro afios. Sin
embargo, debido a la coyuntura econdémica del momento, se implementd un periodo de
transicion entre 2002 y 2008, durante el cual el SGP debia mantener al menos la misma
participacion en los ICN que tenian en 2001 el Situado Fiscal y la cesion de ingresos
corrientes a los municipios en su conjunto.

Posteriormente, el Acto Legislativo 4 de 2007 defini6 el esquema actual del SGP,
manteniendo la regla de crecimiento basada en el promedio del incremento de los ICN de

2 El Departamento de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) se encarga de recaudar impuestos a nivel
nacional, los cuales alimentan el presupuesto general del pais, pero no son directamente accesibles para los
departamentos. Entre los impuestos que recauda la DIAN esta el Impuesto sobre la Renta, que se destina al
presupuesto nacional y financia areas como educacion, salud, infraestructura y seguridad. También esta el IVA,
parte del cual se destina a financiar programas de salud y educacion, y mas recientemente, una parte se usa
para devolverle dinero a los hogares de bajos ingresos. Ademas, el Impuesto Nacional al Consumo genera
ingresos para programas especificos, como los de turismo y cultura.
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los dltimos cuatro afios. Sin embargo, nuevamente se establecio un periodo de transicion
entre 2008 y 2016, en el que el monto del SGP debia incrementarse segun la inflacién anual
MAs un ajuste en términos reales (Bejarano et al., 2024).

En este contexto, el SGP se configura como el mecanismo mediante el cual la Nacién
transfiere recursos a entidades territoriales y resguardos indigenas, en cumplimiento del
mandato constitucional contenido en los articulos 356 y 357. Su principal objetivo es
garantizar la financiacion de necesidades basicas en educacion, salud, agua potable y
saneamiento bésico.

Figura 3. Evolucion legal del SGP
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del SGP (entre otros temas)

Fuente: DNP (2023)

Los recursos del SGP provienen de los ICN, los cuales incluyen tanto ingresos tributarios
como ingresos no tributarios percibidos por el GNC.

En la figura 4, se presenta la evolucion de los ICN en billones de pesos, donde se observa
que la suma de los ingresos tributarios provenientes del impuesto de renta, IVA externo e
IVA interno representd mas del 88% del total de los ingresos en el afio 2023. En
comparacion con el afio 2002, estos tributos han aumentado su participacién en
aproximadamente 13 puntos porcentuales, consoliddndose como la principal fuente de
ingresos del GNC. A pesar de este incremento, la composicidn de los diferentes rubros
dentro de los ICN se ha mantenido relativamente estable a lo largo del tiempo, reflejando
una estructura fiscal con pocos cambios en la distribucién de sus fuentes de financiacion.
Es claro que en términos corrientes y constantes la mayor participacion de los ingresos del
GNC, corresponden a renta e IVA, que representan mas del 50% del total de ingresos
tributarios.
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Figura 4. Ingresos Corrientes de la Nacion: tasa de crecimiento versus principales
componentes en pesos corrientes (a) y pesos constantes de 2023 (b). 2002 — 2023.

(@)

300 40

)

Q

€ 250 30

9

S

S 200 20

o

%)

2 150 10 8

140)

o

o 100 0

©

)

850 IIIIII -

o

s, uill )

ool 0 0
NSO ONODOANMSTL ONOWOOO AdANM
O OO0 00000 dd d dddddddN NN N
lolielelNeNelleNelNeloNeNoNolNeoloNoNelloNo oo o Nl
NANAJAJANANANNCNANNNNNANANNNNQAN

mm Otros mm |\/A externo

m |\/A interno mm Renta

= Tasa de crecimiento ICN (eje derecho)

(b)

w
o
o
N
o

250 15
200 10
5

Billones de pesos constantes de 2023
= =
a o u
o © o© o
2004 EEEm——
2005 aEEE———
2006 HEEEEE————
2007 S
2008
2011 T

2012 I
Bos & ©
ol o
%

AN ™M
o O
o O
N N

o O M T WO ON~WMO dNM
o - o NN NN
o o cNoNeoNeoNeolNoNoNoNoNo N
N N NAANNNNNNNANAN

mmm Renta m |\/A interno

mm |\/A externo mm Otros

= Tasa de crecimiento ICN (eje derecho)

Fuente: elaboracion propia con datos del MHCP (2024)

Las transferencias del SGP tienen una destinacion especifica, definida en funcién de
variables sectoriales y presupuestales, y su crecimiento anual se basa en la variacion
promedio de los ICN en los dltimos cuatro afios. EI SGP esta estructurado en dos grandes
componentes: asignaciones especiales y asignaciones sectoriales. Estos elementos se
detallan en la figura 5.
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Figura 5. Elementos constitutivos del SGP
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Fuente: adaptacién con base en informacion del Departamento Nacional de Planeacion
(2024).

Por su parte, de acuerdo con el Sistema de Informacion y Consulta de Distribuciones de
Recursos Territoriales (SICODIS) del Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2024b),
el SGP represent6 un total de $56,2 billones de pesos corrientes a nivel nacional en 2023.
Durante el periodo 2019-2023, el SGP presentd un crecimiento promedio anual del 8,6%
(figura 6). Sin embargo, si se amplia el analisis a un horizonte de veinte afios, se observa
un crecimiento sostenido en términos corrientes del 7,8% promedio anual. En términos
reales, la tasa de crecimiento promedio alcanza un 3.0% en el mismo periodo.

Figura 6. Tasa de crecimiento del SGP (%) y SGP (a) en billones de pesos corrientes y (b)
en billones de pesos constantes de 2023. Periodo 2002-2023.
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Fuente: elaboracion propia con datos del SICODIS (2024).

En términos de tendencia, la participacion del SGP con respecto a los ICN present6 una
reduccion significativa en el periodo 2013-2023, pasando del 26,9% en 2013 al 20% en
2023, lo que representa una disminucién de 6 puntos porcentuales. Si se enfoca en el
periodo 2019-2023, esta caida fue ain mas pronunciada: del 27,4% en 2019 al 20% en
2023, es decir, una reduccion de 7,4 puntos porcentuales. Esto sugiere que, en términos
relativos, los recursos transferidos a los entes territoriales via SGP han perdido participacion
dentro de los ingresos nacionales (figuras 7 y 8).

Figura 7. Relacién entre SGP Total y Recaudo nacional por impuesto de 2002 a 2023 y su
tendencia lineal.
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Figura 8. Transferencias del SGP en miles de millones de pesos (eje izquierdo) corrientes
(a) y constantes (b) y Porcentaje de los recursos del SGP respecto a los ICN (eje derecho)
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Fuente: elaboracion propia con base en informacién de la Direccion General de
Presupuesto Publico Nacional.

En términos reales (ajustados a pesos de 2023), el SGP paso de $48,7 billones en 2013 a
$56,23 billones en 2023, con un crecimiento acumulado del 15,3% en la Gltima década. No
obstante, el crecimiento promedio anual en este periodo fue relativamente moderado, con
un 1,5% anual, mientras en todos los casos el crecimiento real de los ICN fue mayor,
especialmente durante los ultimos afios (figura 9).
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Figura 9. Crecimiento real del SGP e ICN.
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Fuente: elaboracion propia con datos de Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (MHCP,
2024a) y DANE (2024). Ao base 2018.

En linea con su regla de distribucién, la participacién del SGP en sus distintas asignaciones
ha permanecido relativamente constante entre 2005-2023 (tabla 5). Para el afio 2023, el
54,7% del SGP se destind a educacién, seguido por salud y propositos generales. Estos
tres rubros han representado histéricamente mas del 90% de las asignaciones del SGP
desde 2005, en cumplimiento de las normativas vigentes. Esto significa que, en 2022, de
cada $100 transferidos por el GNC a través del SGP, $55,7 se destinaron a educacion,
$23,8 a salud, $5,2 a propdsitos generales, $11,1 a alimentacién escolar y, finalmente, $4
a asignaciones especiales.

Tabla 5. Participacién por item en el SGP.

Iltem/SGP_total 2005 2010 2015 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023

Educacion 57,8 56,8 56,3 57,7 57,9 56,4 557 54,7
Salud 242 232 231 248 238 234 238 24,0
Agua potable 54 5,1 51 51 5,2 5,2 5,2 53
Propésito general 11,4 11,0 11,0 11,1 11,2 111 11,3 11,4
Alimentacién escolar 05 05 0,5 0,5 05 05 05 0,5
Riberefios o1 O01 01 01 01 01 01 012
Resguardos Indigenas 05 05 0,5 0,5 05 05 05 0,5
FONPET Asignaciones especiales 0,0 2,9 2,9 0,2 0,7 2,9 2,9 3,4
Primera Infancia 00 00 0,6 0,0 0,0 00 0,0 0,0

Fuente: elaboracion propia con datos del SICODIS (2024)

Sin embargo, una lectura de los mismos rubros como porcentaje del PIB muestra un
descenso importante (tabla 6). En efecto: 1) en 2005, el SGP total representaba el 4,39%
del PIB, mientras que en 2023 descendi6é a 3,58%; 2) en educacién, pasé del 2,54% al
1,95%; 3) en salud, las transferencias cayeron del 1,06% del PIB en 2005 al 0,86% en 2023
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y 4) los recursos para propositos generales disminuyeron de 0,50% del PIB en 2005 a
0,41% en 2023.

Tabla 6. SGP por item en relacion con el PIB nacional.

item/PIB Nacional | 2005 2010 2015 | 2019 = 2020 | 2021 | 2022 | 2023
Educacion
Salud
Agua potable
Propédsito general
Alimentacion escolar

Riberefios

Resguardos indigenas

Fonpet asignhaciones especiales
Primera infancia

Otros

Total SGP

Fuente: elaboracién propia con SICODIS (2024) y DANE (2024).

3.2 Distribucién del SGP por departamento

Los departamentos reciben recursos del SGP que varia segun criterios de equidad y
necesidades regionales. En el caso de educacion, la asignacion de recursos se basa en la
matricula estudiantil reportada, con ajustes que consideran factores como la ruralidad, la
calidad educativa y las condiciones particulares de cada region. Para salud, la distribucion
de los recursos depende de la cantidad de poblacion afiliada al régimen subsidiado, asi
como de factores adicionales como la dispersion geografica, Necesidades Basicas
Insatisfechas (NBI) y la cobertura de los servicios de salud. En cuanto al proposito general,
este solo se le asigna a San Andrés y Providencia conforme el articulo 310 de la
Constitucion Politica de Colombia.

Como producto de esta regla de distribucion la participacién de los departamentos es
diferente entre cada uno de ellos, y la dinamica entre 2005-2023 es heterogénea. En 2023,
los diez departamentos con mayor participacion en el SGP concentraron el 58,6% del total
de las transferencias. Entre ellos, se destacan Antioquia (10,8%), Bogota D.C. (7,7%), Valle
del Cauca (6,7%), Bolivar (5,5%), Cundinamarca (5,1%). Por su parte, los departamentos
con menor participacion fueron Guainia (0,4%), Guaviare (0,4%), Vaupés (0,3%), Vichada
(0,4%) y Archipiélago de San Andrés (0,1%).
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Tabla 7. Participaciéon del SGP departamental en el SGP total en el periodo 2005 — 2023.

Promedio
Departamento 2023 2019-2023

Antioquia
Bogota D.C.
Valle del Cauca
Bolivar
Cundinamarca
Cdérdoba
Atlantico
Narifio
Santander
Cauca
Boyaca
Magdalena
Norte de Santander
Tolima
Cesar

Huila

La Guajira
Sucre
Choco
Meta
Caldas
Risaralda
Caqueta
Casanare
Putumayo
Quindio
Arauca
Amazonas
Guaviare
Vichada
Guainia

Vaupés

San Andrés

Fuente: elaboracion propia con datos de SICODIS (2024).

Aunque en principio esta distribucion puede considerarse sesgada en contra de las regiones
de menores ingresos, una mirada ajustando las transferencias del SGP como porcentaje
del PIB de cada una muestra que esto no es necesariamente cierto. Por ejemplo, en
Vaupés, las transferencias del SGP representaron el 44,44% de su PIB, en Guainia del
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37,46% y Vichada, 22,76%. En contraste, en Bogota, el SGP represent6 apenas el 1,10%
del PIB departamental, en el Valle del Cauca, 2,45% y Antioquia 2,6%.

Tabla 8. EI SGP como proporcién del PIB departamental®.

Promedio
Departamento 2005 2010 2015  2019] 2020 2021 2022 2023 2019-2023

sin 2020
449 346 31,6 307 393 441 432 44,4 [NI06
265 254 242 268 362 37,9 359 37,5 NEL 5

237 221 291 285 23 237 212 228 24

235 157 17,3 197 213 205 189 187 195

269 21,2 178 166 21 207 191 106 19

235 202 165 17,1 186 17,5 158 16 166

15 147 132 13 145 134 121 121 126

16,6 161 126 129 142 131 11,8 11,8 12,4

133 138 119 123 134 122 108 11 11,6

Putumayo 16,7 88 102 115 15 124 99 107 11,1
Cérdoba 10 115 111 11,3 124 111 9,7 9,3 10,5
Magdalena 11,4 10,6 108 108 11,8 10,6 9,2 9,6 1 10
La Guajira 6,1 7.6 96 10,1 1472 9,3 6,7 89l 8,8
Norte de Santander 9,7 9,1 8,3 9 10 9,3 7,9 8,4 . 8,6
105 10,7 8,7 91 10,1 9 7.8 sl 8,5

6,7 6,7 6,5 7 7.9 7 5,9 6,1l 6,5

6,6 6,5 6 6 6,8 6,2 52 540 5,7

6,8 6,4 5,6 5,8 6,9 6 53 540 5,6

3,3 3,3 5,4 5,8 7 5,9 47 550 5,5

8,1 6,8 5,4 5,4 6,3 5,7 47 a9 5,2

5,9 5,8 6,3 5,8 7,2 5,8 3,7 490 5,1

6,7 5,9 5,1 5,1 5,6 5 42 a4 a7

5,9 5,5 5 46 5,1 46 4 a1 43

Risaralda 5 438 42 43 47 43 3,7 338l 4
Atlantico 42 45 3,9 4.2 47 4.2 3,7 3700 3,9
Nacional 44 42 3,8 3,9 44 4 34 36 37
San Andrés 6,2 4,6 3,8 3,3 44 3,8 3,3 350 3,5
Cundinamarca 43 3,9 3,3 3,3 3,7 3.4 2,8 2910 3,1
2,1 2,5 2,6 2,8 3,9 3,2 2,4 2,8 2,8

33 3,5 3 2,9 3,2 2,9 2,5 261 2,7

4 3,3 2,7 2,8 3.4 3 2,5 261 2,7

Valle del Cauca 31 3 2,9 2,7 2,9 2,7 2,4 24| 2,6
Meta 3,9 2 2.1 2,3 3,2 2,6 2 2,31 2,3
Bogota D.C. 1,5 1,5 1,1 1,2 1,3 1,2 1,1 11 1,1

Fuente: elaboracion propia con datos de SICODIS (2024).

Un aspecto importante del actual esquema de distribucién fiscal en Colombia es la mayor
importancia de los municipios en comparaciéon con los departamentos. Esto se debe
principalmente a la idea constitucional de que la descentralizacién debia concentrarse en

3 Se toma el SGP como proporcion del PIB departamental como una medida para representar la
proporcién que puede llegar a tener SGP en los ingresos de los departamentos, reconociendo que
hay elementos contables de las cuentas fiscales que no se reflejan necesariamente en los ingresos
de los departamentos.
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los municipios como unidad minima de administracion territorial, lo que dejé a los
departamentos en una situacion de desventaja frente a estos en términos de recursos
(figura 10). Exceptuando el afio 2002, en promedio los municipios reciben 7 de cada 10
pesos de transferencias del SGP, mientras los departamentos se apropian de los 3 pesos
restantes. En el periodo reciente (2019-2022), los municipios recibieron el 67,7% del SGP,
mientras que las gobernaciones percibieron el 32,3% restante. Esta relacion ha
evolucionado a favor de los municipios en las Ultimas décadas.

Figura 10. Participacion en el SGP entre gobernaciones y municipios 2002-2023 con

respecto al total del SGP.
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Fuente: elaboracion propia con datos del sistema de informacion y consulta de
distribuciones de recursos territoriales (DNP, 2024b).

En términos absolutos en 2022, los municipios recibieron $34 billones en asignaciones del
SGP. Las principales asignaciones se distribuyeron de la siguiente manera Bogota D.C.
$3,9 billones (11,6%); municipios de Antioquia: $3,7 billones (10,9%); municipios del Valle
del Cauca: $2,7 billones (7,9%); municipios del Atlantico: $1,9 billones (5,6%) y municipios
de Bolivar: $1,8 billones (5,5%).

Para ponerlo en perspectiva, la asignacién de Bogota D.C. en 2022 fue mayor que la suma
de todas las transferencias recibidas por los municipios de Amazonas, Arauca, Caldas,
Caquetd, Casanare, Choc6, Guainia, Guaviare, Meta, Putumayo, Quindio, Archipiélago de
San Andrés, Vaupés y Vichada en conjunto.

En contraste, en 2022, las gobernaciones recibieron un total de $16,1 billones y las
siguientes jurisdicciones obtuvieron las mayores asignaciones: Antioquia, $1,6 billones
(10%); Cauca, $1 billon (6,4%); Coérdoba, $948 mil millones (5,9%) y Cundinamarca, $977
mil millones (6,0%).

Por otro lado, las gobernaciones con menor participacion en el SGP en 2022 fueron:
Amazonas, $149 mil millones (0,9%); Guainia, $123 mil millones (0,8%); Guaviare, $109
mil millones (0,7%); San Andrés, $48 mil millones (0,3%); Vaupés, $105 mil millones (0,6%)
y Vichada, $111 mil millones (0,7%). En conjunto, estos seis departamentos representaron
solo el 4% del total del SGP destinado a las gobernaciones en 2022.



Valor Publico - EAFIT

3.3 Evolucion de los impuestos departamentales y municipales

Ademés de las transferencias de la nacion a través del SGP, los departamentos y
municipios obtienen recursos por medio de impuestos especificos. En el caso de las
gobernaciones, sus ingresos provienen de impuestos sobre el consumo de cerveza, licores,
cigarrillos y tabaco, asi como del impuesto sobre el registro y la anotaciéon de vehiculos
automotores. También se incluyen la sobretasa a la gasolina, impuestos sobre loterias
extranjeras, impuestos a los ganadores de sorteos, y tasas destinadas a financiar deportes,
cultura, desarrollo en zonas fronterizas, hospitales universitarios y electrificacion rural, entre
otros.

Por su parte, los impuestos municipales incluyen el Impuesto Predial, el Impuesto de
Industria y Comercio y la sobretasa a la gasolina. Adicionalmente, existen tributos como la
sobretasa ambiental en &reas metropolitanas, el impuesto por publicidad exterior y aquellos
destinados a financiar servicios municipales como alumbrado publico y bomberos. También
se recaudan impuestos sobre espectaculos publicos y se emiten estampillas municipales
con fines especificos.

3.3.1Ingresos tributarios departamentales

Segun el DNP, en 2013 las gobernaciones en Colombia tuvieron ingresos tributarios por
aproximadamente $5,8 billones. Antioquia con $1,05 billones, Cundinamarca con $0,8
billones, y también Valle del Cauca y Santander, fueron quienes tuvieron mayores ingresos
tributarios. Por otro lado, gobernaciones como la de Amazonas, Guainia, Vichada y Vaupés
registraron ingresos tributarios significativamente menores. Durante los afios 2019 y 2022,
la estructura de recaudo se mantuvo relativamente estable, con las mismas gobernaciones
liderando en términos de ingresos tributarios (tabla 9).

Una forma mas adecuada de comparar sus ingresos es considerando el tamafio de la
poblacidn. Aun asi, los ingresos tributarios per capita de las gobernaciones reflejan grandes
disparidades entre regiones, aunque algunos departamentos han experimentado cambios
significativos en los Ultimos afios (tabla 10). Entre las gobernaciones con mayor
recaudacion per capita, San Andrés se destaca como la jurisdiccion con el nivel mas alto,
aumentando su ingreso tributario per capita de $634 mil en 2013 a $974 mil en 2022.

Gobernaciones como Putumayo, Cauca y Cesar registran niveles relativamente bajos, con
un crecimiento mas limitado en el periodo analizado. Mientras que Vaupés mostrdé un
incremento significativo, duplicando su recaudo per capita en la Gltima década, al pasar de
$150 mil en 2013 a $300 mil en 2022.

En cambio, otras regiones han evidenciado estancamientos o caidas en su recaudacion
tributaria per capita. Gobernaciones como Magdalena y Arauca han experimentado
reducciones o una evolucion poco dinamica en sus niveles de ingreso tributario per capita
en los ultimos afios.

El crecimiento real del recaudo de las gobernaciones entre 2014 y 2022 presenta un
panorama altamente heterogéneo (tabla 11). Durante este periodo, el crecimiento promedio
anual fue de 2,4%, con la mayoria de los afios registrando cifras positivas. Sin embargo, se
observaron contracciones en 2017 (-9,5%) y 2018 (-2,1%). Cabe sefialar que 2020 ha sido
omitido del andlisis debido a las distorsiones generadas por la pandemia.
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Tabla 9. Ingresos por recaudo tributario de las gobernaciones en miles de millones de pesos

corrientes.

Departamento 2013

Cundinamarca
Antioquia

Valle del Cauca

Santander
Atlantico
Boyacéa
Bolivar
Meta
Tolima
Caldas
Cérdoba

Norte de
Santander

Magdalena
Narifio
Risaralda
Huila
Sucre
Cesar
Cauca

La Guajira
Quindio
Casanare
Choco
Caqueta
San Andrés
Putumayo
Arauca
Guaviare
Guainia
Amazonas
Vichada

Vaupés

2015

2019

2021

2022

Total
impuestos 5.801
gobernaciones

6.839

8.487

7.657

9.678

10.883

Fuente: elaboracion propia con datos del DNP (2024)

Entre las gobernaciones con mayores fluctuaciones, Vichada registré el mayor crecimiento
en un solo afio, alcanzando un incremento del 101,9% en 2014, seguido de una drastica
caida del -50,1% en 2017. De manera similar, Guainia y Arauca experimentaron
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crecimientos significativos en 2015 (61,9%) y 2014 (23,4%), respectivamente. No obstante,
ambas gobernaciones enfrentaron fuertes contracciones en afios recientes, Guainia cayo -
16,7% en 2017 y Arauca disminuyé -32,6% en 2022.

Por su parte, gobernaciones como Cauca y Huila mostraron tasas de crecimiento mas
moderadas, aunque con recuperaciones puntuales en ciertos afios, como el 26,1% de Huila
en 2021. Antioquia, una de las gobernaciones con mayor peso en la recaudacion, registrd
un crecimiento del 59,0% en 2016, pero posteriormente enfrenté una contraccion del -35,9%

en 2017.

Tabla 10. Ingresos per capita del recaudo tributario de las gobernaciones en miles de
millones de pesos corrientes.

Departamento
San Andrés
Guainia
Guaviare
Boyaca

Meta
Santander
Vaupés
Casanare
Caldas
Antioquia
Risaralda
Quindio
Atlantico
Valle Del Cauca
Amazonas
Tolima

Huila
Magdalena
Sucre

Bolivar

Norte De Santander

Cundinamarca

Caqueta
Choco
Cérdoba
Narifio

Arauca

La Guajira
Putumayo
Vichada
Cesar

Cauca

2013 2015 2019 2020 2021

Fuente: elaboracion propia con datos de DANE* (2024) y DNP (2024).

4 Proyecciones de poblacién calculadas con base en los resultados del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda

(CNPV)

2018

del DANE.

poblacion/proyecciones-de-poblacion

https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/demografia-y-
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A nivel nacional, el desempefio fue predominantemente positivo, con un crecimiento
sobresaliente del 20,0% en 2021. Sin embargo, se presentaron afios negativos,
especialmente en 2017, 2018 y 2022, que evidencian la volatilidad en la recaudacion de las
gobernaciones durante el periodo analizado.

Tabla 11. Crecimiento real del recaudo de impuestos de las gobernaciones (%).

Departamento 2015 2019 2020 2021 2022
24,6 57,6 41,7 12,3 P 32,1
14,8 13,4 17,3 -0,8 45
15,1 14,7 -16,2 32,6 12,6
5,4 23,4 47,7 -10,9 Ml 11
La Guajira 7,2 36,5 17,1 35,2 M o5
San Andrés 20,4 15 29,7 14,4 o 74
Atlantico 2,1 1,1 6,8 13,1 4 72
Huila 1,9 6,4 17,2 26,1 3 66
Magdalena 9,6 2,9 -10,4 17,5 # 56
Santander 59 59 -19,7 17 il 55
Cundinamarca 0.4 37 09 34 4 48
103 5.7 21,5 19,9 i 32
7,5 2,8 -12 26 i 32
9,1 22,4 25,1 18,6 {2
7,1 6 23 15,1 {2
-6,5 2,7 -20,2 21,6 i 14
0,3 7.1 -14,9 20,2 i 14
12,9 10,2 -18,3 21,6 1
20 22,1 -2 4,7 -0,5
-6,9 10 115 21,2 -0,9
3 8,7 138 23,1 1,3
7.4 7,2 -13,9 14,5 P 19
8,4 14,4 -8 12 I 29
12,3 11,3 195 20,9 E 35
03 45 21,6 19,9 E =7
2 12,3 -16,4 17,4 ' 7,2
12,2 0,5 -6 27,9 l -9,3
4,3 4,2 6,5 179 IR 127
61,9 37,4 -6 280 MR 15
-0,7 11 75 92 B -166

41 6,5 12,8 245 R 272

7.9 18 17,2 osE 326

1,7 6,4 -11,4 20 -0,6

Total impuesto
gobernaciones

Fuente: elaboracion propia con datos de DANE (2024) y DNP (2024).
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La tabla 12 y la figura 11 muestran la distribucion de los diferentes impuestos sobre el total
de ingresos tributarios de las gobernaciones en 2022. Se observa que cada departamento
tiene una estructura tributaria particular, con algunos impuestos representando una
proporcion mayor dentro de sus ingresos totales.

Por ejemplo, en Amazonas, el 40% de los ingresos provino de la categoria otros impuestos,
una tendencia que también se observa en departamentos como San Andrés (81%), Vaupés
(51%) y Vichada (43%). En contraste, en Antioquia, el impuesto sobre Vehiculos vy
Automotores represent6 el 25% de los ingresos, mientras que los impuestos sobre cerveza,
licores, cigarrillos y tabaco tuvieron una participacion similar, en torno al 18% cada uno.

Tabla 12. Participacion de los ingresos de las gobernaciones segun categoria sobre el total
ingresos tributarios totales 2022 (%).

Departamento Cerveza | Licores . . Otros
y tabaco anotacion | automotores | gasolina
Amazonas 25,9 6,0 11,0 2,7 2,7 11,4 40,2
Antioquia 18,4 4,9 18,8 18,3 24,9 6,2 8,5
Arauca 37,4 4,5 8,9 5,6 2,6 45 36,4
Atlantico 25,1 4,3 5,8 13,4 14,1 4,3 33,0
Bolivar 46,9 5,6 8,1 12,0 5,6 7,1 147
Boyaca 49,2 14,6 10,3 7.8 57 49 7,4
Caldas 10,0 30,2 19,9 9,2 17,1 4,7 8,8
Caqueta 34,2 1,4 16,7 6,4 6,7 10,4 24,3
Casanare 35,2 11,0 10,3 6,6 6,0 52 255
Cauca 28,4 2,1 19,1 9,7 11,9 13,7 15,1
Cesar 43,7 1,2 4.4 8,9 8,3 8,2 254
Chocé 32,1 447 9,8 2,2 0,2 6,9 4,1
Cérdoba 36,5 23,4 7,2 7,1 8,5 6,5 10,7
Cundinamarca 15,9 18,9 11,8 36,8 9,6 3,0 3,9
Guainia 10,1 5,5 15,9 0,9 0,3 39 634
Guaviare 46,4 5,2 7,2 2,1 34 50 30,6
Huila 29,2 2,8 16,8 8,2 16,8 82 17,9
La Guajira 26,1 13,9 2,0 2,7 15 5,2 48,6
Magdalena 35,0 19,2 4,8 7.5 3,8 46 251
Meta 28,1 2,8 12,2 9,8 14,1 53 27,6
Narifio 24,4 18,2 24,4 7,8 12,7 54 7,2
Norte De

Santander 32,5 0,3 6,4 10,5 13,9 56 31,0
Putumayo 36,1 4,0 16,3 3,9 3,0 10,9 257
Quindio 15,7 5,6 23,1 16,8 16,0 6,8 16,0
Risaralda 15,9 4,8 23,0 18,3 21,8 7,3 9,1
San Andrés 55 0,1 11 3,1 0,6 85 81,0
Santander 27,6 7,5 11,9 10,8 11,8 51 2572
Sucre 30,8 25,1 4.4 4.4 4,5 52 25,6
Tolima 37,8 2,4 18,2 13,8 13,1 7,1 7,6
Valle Del Cauca 16,9 4,2 14,7 14,1 17,3 6,5 26,1
Vaupés 25,2 11,0 8,4 0,3 0,0 09 541
Vichada 33,8 5,2 6,9 5,4 0,2 57 428

Fuente: elaboracion propia con datos de DNP (2024).
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Gobernaciones como Boyaca y Bolivar presentaron una alta participacion de impuestos
sobre cerveza, mientras que, en Chocd y Caldas, los ingresos mas relevantes provinieron
de los impuestos sobre licores y tabaco.

Por otro lado, Cundinamarca y Antioquia mostraron una estructura tributaria mas
diversificada, con una participacion significativa de ingresos por registro de anotacion y
vehiculos automotores. En contraste, gobernaciones de departamentos menos poblados o
con economias menos diversificadas, como Guainia, San Andrés y Vaupés, dependen en
gran medida de la categoria “otros impuestos”, reflejando una mayor vulnerabilidad fiscal
ante cambios en el consumo de ciertos productos.

Asimismo, existen diferencias claras entre las regiones costeras y el interior del pais.
Mientras que, en Atlantico y Bolivar, los ingresos tributarios dependen en gran parte de los
impuestos sobre cerveza, en el interior del pais predominan los impuestos sobre tabaco y
licores.

Figura 11. Participacién impuestos para las gobernaciones de forma agregada 2022.

Otros
17%

Cerveza
25%

) Cigarrillos y

Registro y Tabaco

Anotacion 13%
16%

Fuente: elaboracion propia con datos de DNP (2024).

Estos datos reflejan que las fuentes de financiamiento de las gobernaciones dependen en
gran medida del consumo de productos masivos y de la actividad econémica formal,
particularmente en zonas urbanas donde se registran transacciones y propiedades. No
obstante, la diversificacién de fuentes de ingreso también implica una mayor vulnerabilidad
ante fluctuaciones en el consumo de productos gravados. Esto sugiere que, en el futuro,
podria ser necesario ajustar la estructura tributaria para garantizar una recaudacion mas
estable y sostenida para los departamentos.

3.3.2 Ingresos tributarios municipales

En 2013, los ingresos tributarios municipales sumaron $14,9 billones, con los municipios de
Cundinamarca destacandose al recaudar $6,2 billones, seguidos por los municipios
pertenecientes a Antioquia con $2,2 billones y Valle del Cauca con $1,3 billones (tabla 13).
En contraste, los municipios de departamentos como Amazonas, Guainia, Guaviare,
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Putumayo, San Andrés y Providencia tuvieron ingresos muy bajos a nivel departamental.
En 2019, la situacion fue similar, con Cundinamarca nuevamente liderando el recaudo con
$11,1 billones de un total nacional de $26,7 billones.

Para 2022, el recaudo municipal continué creciendo, alcanzando un total de $34,4 billones.
Los municipios de Cundinamarca consolidaron su posicién como la principal jurisdiccion
recaudadora, con un total de $13,8 billones, representando una parte significativa del total
nacional. Mientras tanto, los municipios de los departamentos con bajo recaudo en 2013
continuaron registrando niveles marginales de ingresos tributarios en 2022, manteniendo
su brecha fiscal en comparacion con las jurisdicciones de mayor capacidad recaudatoria.

Tabla 13. Ingresos tributarios municipales agrupados por departamento en miles de
millones de pesos corrientes para el periodo 2013 — 2022.

Departamento

Cundinamarca

Antioquia

2013

2015

2019

11.150
3.902

2020

10.490
3.847

2021

2022

Valle del Cauca 2.587 2.627 3.220
Atlantico 1.424 1.312 1.884
Santander 1.237 1.157 1.609
Bolivar 836 747 1.295
Boyaca 521 525 694
Risaralda 417 432 625
Meta 450 441 604
Tolima 430 403 543
Norte de Santander 385 395 512
Magdalena 351 288 446
Coérdoba 370 341 443

348 293 431

309 294 404

211 225 367

297 272 366

267 245 366

271 248 358
Casanare 258 234 | 348
Quindio 116 150 192 176 215 241
Guajira 87 96 134 122 148 205
Choco 35 52 145 126 162| 186
Caqueta 49 72 88 83 97| 115
Putumayo 35 48 59 52 78| 97
Arauca 46 65 67 57 60| 84
Guaviare 9 12 13 13 17 26
Vichada 7 16 14 11 17 23
Amazonas 7 11 20 16 19 21
Vaupés 4 8 9 5 7 10
Guainia 2 2 6 5 8 9
San Andrés 1 1 3 2 3 4

Impuestos rama 14 972 19 644 26 773 25 484 28 284 34.499
Fuente: elaboracion propia con datos de DNP (2024).
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Entre 2013 y 2022, los impuestos municipales per capita en Colombia aumentaron en la
mayoria de los municipios. Los municipios de Cundinamarca registraron los valores mas
altos de recaudo, pasando de 655 en 2013 a 1.236 en 2022, seguido por los de Casanare
con 757, Santander con 689, y Atlantico con 679 en 2022. En contraste, San Andrés
mantuvo los valores mas bajos, con 19 en 2013 y 67 en 2022. Otros municipios de
departamentos como Risaralda (644) y Antioquia (753) también destacaron con valores
elevados en el dltimo afio registrado.

Tabla 14. Ingresos municipales per cépita del recaudo de los municipios en miles millones
de pesos corrientes
Impuestos
municipales per 2013 2015 2019 2020 2021 2022
céapita
Cundinamarca

Valle del Cauca
Santander
Atlantico
Risaralda
Bolivar

Santander

Magdalena

Fuente: elaboracion propia con datos del DNP (2024) y DANE (2024)
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El impacto de la pandemia en 2020 provoco caidas en la recaudacion de varios municipios
en departamentos, como Putumayo, que pasaron de 168 en 2019 a 141 en 2020, y Arauca,
de 240 a 196 en el mismo periodo. Sin embargo, algunos lograron mantener niveles
estables o incluso mejorar su recaudacion, como los municipios de Risaralda, que
alcanzaron 449 en 2020, y Norte de Santander, con 244. La recuperacion fue evidente en
2021y 2022, con aumentos en la mayoria de los departamentos, como Cundinamarca, que
pas6 de 1.014 en 2021 a 1.236 en 2022, y Atlantico, de 549 a 679.

Tabla 15. Participacién de ingresos segun categoria sobre el total ingresos tributarios
municipales 2022 (%).

Industria 'y Sobretasa

Departamento Predial : . otros
comercio P ESINED
Amazonas 18,6 26,1 15,6 39,6
Antioquia 33,7 37,9 5,6 22,8
Arauca 8,3 33,1 6,7 51,9
Atlantico 28,8 40,7 4,6 25,8
Bogoté 31,1 48,6 3,5 16,8
Bolivar 28,7 42,0 6,0 23,4
Boyaca 28,8 27,9 8,5 34,9
Caldas 39,2 29,9 9,7 21,3
Caqueta 24,9 23,4 17,3 34,4
Casanare 12,6 39,8 6,1 41,5
Cauca 24,1 37,8 15,8 22,3
Cesar 20,2 33,3 8,0 38,5
Choco 49,2 10,5 9,9 30,4
Cordoba 21,7 27,6 12,0 38,7
Cundinamarca 31,3 40,9 7.0 20,9
Guainia 6,3 35,0 28,4 30,3
Guaviare 11,7 26,4 19,3 42,6
Huila 20,6 31,2 15,1 33,1
La Guajira 18,2 31,1 8,6 42,1
Magdalena 24,9 39,1 7,7 28,3
Meta 27,8 33,8 8,5 30,0
Narifio 23,9 26,3 10,6 39,2
Norte De Santander 28,3 31,9 8,7 31,1
Putumayo 9,8 28,9 17,0 44,4
Quindio 32,0 30,6 11,6 25,8
Risaralda 40,9 32,7 8,0 18,4
San Andrés 7,6 26,0 10,8 55,6
Santander 28,0 40,6 6,4 25,0
Sucre 131 42,0 7.4 37,5
Tolima 33,2 30,4 11,5 24,9
Valle Del Cauca 38,2 34,3 6,8 20,7
Vaupés 38,7 23,0 2,6 35,7
Vichada 30,5 18,9 12,1 38,4

Fuente: elaboracion propia con datos de DNP (2024).
Nota: se realiz6 sumatoria de cada ingreso tributario a nivel municipal por departamento

La tendencia general muestra una mejora en la gestién fiscal y en la capacidad de recaudo
de los municipios, aunque persisten desigualdades entre departamentos. Mientras algunos,
como Valle del Cauca (696) y Santander (689), alcanzaron valores altos en 2022, otros
como Vaupeés (225) y Vichada (191) contintan con niveles bajos. A pesar de las dificultades
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en 2020, la mayoria de los departamentos lograron recuperarse, consolidando un
crecimiento en los ingresos municipales per capita.

La tabla 15 presenta la distribucion de los distintos impuestos sobre el total de ingresos
tributarios municipales en 2022, evidenciando diferencias significativas en la dependencia
fiscal entre departamentos.

Por ejemplo, los municipios de Chocé (49%) y Caldas (39%) poseen una alta dependencia
del Impuesto Predial, lo que indica una mayor importancia de la propiedad inmobiliaria en
su base tributaria. A su vez, Bogota (49%) y los municipios de Antioquia (38%) obtienen la
mayor parte de sus ingresos del Impuesto de Industria y Comercio, lo que sugiere una
economia mas diversificada y con mayor dinamismo empresarial.

En contraste, algunos municipios muestran una baja participacion del Impuesto Predial en
su estructura tributaria (tabla 15), como Guainia (6%) y Casanare (13%). Esto sugiere una
menor capacidad de captacién de ingresos a través de la propiedad inmobiliaria en estos
departamentos.

Por otro lado, la sobretasa a la gasolina representa una fuente clave de ingresos en algunos
municipios, destacandose: Guainia (28%) y Caqueta (17%). Finalmente, los municipios de
San Andrés presentan una alta dependencia de la categoria "Otros" impuestos, que
representa el 56% de sus ingresos tributarios. Esta estructura podria generar
vulnerabilidades fiscales, ya que una mayor proporcion de sus ingresos depende de fuentes
mas volatiles o de menor estabilidad en el tiempo.

El andlisis de los ingresos tributarios muestra que Industria y Comercio es la principal fuente
de recursos para los municipios, 40% del total de ingresos tributarios. Le sigue el impuesto
predial, con un 31%, lo que indica que las propiedades son clave en la base fiscal de los
municipios. La categoria "Otros" aporta el 23%, mientras que la sobretasa a la gasolina
contribuye con un 6% a los ingresos municipales (figura 12). Esta distribucién sugiere que,
aunqgue depender de la industria y el comercio es positivo, también conlleva riesgos si estos
sectores experimentan una desaceleracion. Ademas, la baja participacién de la sobretasa
a la gasolina resalta la necesidad de diversificar las fuentes de ingresos para asegurar una
mayor estabilidad fiscal.

Figura 12. Participacién segun categoria para los municipios de forma agregada para 2022.

otros
23%

Sobretas
aala
gasolina
6%

Industriay
comercio
40%

Fuente: elaboracion propia con datos del DNP (2024).
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Finalmente, en la tabla 16 se muestra la distribucion de los recursos del SGP, los impuestos
gubernamentales y los impuestos municipales en los departamentos en 2022. A nivel
nacional, el SGP representa una cifra significativamente superior a la recaudacion de
impuestos gubernamentales y municipales, lo que resalta la importancia de estas
transferencias en el financiamiento territorial.

Tabla 16. Distribucion SGP, impuestos gubernamentales, municipales y participacion en
2022 en miles de millones.

Ingresos
SGP SGP Impuestos Impuestos totales del
Municipal Gobernaciones | gobernaciones = Municipales departamento

(T1)

SGPM/TI % | SGPG/TI %

Departamento

Cundinamarca 5507,9 977,7 1886,3 13847,0 [NZ2219)8 24,8 4,4
Antioquia 3725,7 1620,4 1748 5113,8 [ 12208 30,5 13,3
Valle del Cauca 2683,5 663,8 1120,9 32203 [ 76885 34,9 8,6
Atlantico 1911,5 430,9 674,4 1884,4 [l 4901,3 39 8,8
Santander 1599,3 738 711,2 1608,6 [l 4657 34,3 15,8
Bolivar 1868,5 862,9 382,6 1294,5 [l 4408,6 42,4 19,6
Cérdoba 1533,7 949 289,2 4432 [l 32151 47,7 29,5
Boyaca 1081,9 754,1 403,8 694,3 [l 2934,1 36,9 25,7
Narifio 1540,1 7815 2465 3584 [l 2926,4 52,6 26,7
Norte de Santander 1230,9 600,8 287,3 5116 [l 2630,6 46,8 22,8
Magdalena 11434 692 2775 2156 2558,5 44,7 27
Cauca 1006,2 1030,8 148,4 366,1 [l 2551,5 39,4 40,4
929,9 683,6 304,5 5432 [l 2461,3 37,8 27,8
925,6 529,6 238 3658 [l 2059 45 25,7
738,4 350,2 3431 604 [l 2035,7 36,3 17,2
893,4 539,3 170 4306 2033,4 439 26,5
802,6 583,3 179,7 36751 1933,1 415 30,2
La Guajira 1130,9 353,2 144 2049 [l 1833,1 61,7 19,3
Risaralda 662,1 210,7 2421 625 [ 1739,8 38,1 12,1
Caldas 533,3 412 291,9 40351 1640,6 32,5 25,1
Chocé 689,3 4618 90,8 186l 1427,9 48,3 32,3
Casanare 346,2 2154 135,2 3483 1045,1 33,1 20,6
Quindio 326,3 184,9 138,2 2414 890,8 36,6 20,8
Caqueté 400,5 256,6 68,9 1151 | 841 476 30,5
Putumayo 217,9 342 53,5 97,2 710,6 30,7 48,1
Arauca 179 2381 439 83,8 | 544,8 32,9 437
Vichada 925 111,8 17,2 231 2446 37,8 457
Amazonas 54,8 149,3 18,6 21| 2438 22,5 61,2
Guaviare 72 109 35,5 26,4 | 2429 29,6 44,9
Guainia 55,1 1236 23,7 9,2 | 2117 26 58,4
Vaupés 56,9 105,5 13,7 10,2 | 186,3 30,5 56,6
San Andrés 20,6 48,5 60,6 42| 133,9 15,4 36,2
Nacional 33960 16110,5 10883,1 34499,1 95452,7 35,6 16,9

Fuente: elaboracion propia con datos del DNP (2024) y SICODIS (2024)
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Los datos evidencian una alta heterogeneidad en la capacidad de generacion de ingresos
entre los departamentos y municipios de Colombia. Mientras que algunas regiones tienen
una fuerte recaudacion de impuestos municipales y gubernamentales, otras dependen casi
exclusivamente de las transferencias del SGP. Esto refleja grandes desigualdades en
materia fiscal y autonomia financiera, lo que sugiere que muchos territorios carecen de una
base econdmica solida para sostener su funcionamiento sin depender de los recursos
nacionales.
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4. Propuestas para la profundizacion de la
descentralizacion fiscal en Colombia

A pesar de la vocacion descentralizadora de la Constitucion de 1991, Colombia sigue
siendo un pais bastante centralizado, especialmente en materia fiscal. La participacion del
SGP en los ICN han disminuido progresivamente, producto de las modificaciones a este
sistema durante las Ultimas dos décadas, sugiriendo un proceso recentralizador.
Igualmente, los tributos a cargo de departamentos y municipios aparecen como
insuficientes para la mayoria de las regiones, que continGan dependiendo
fundamentalmente de los recursos del SGP.

La restricciéon de recursos y la gran heterogeneidad observada entre regiones en materia
de su disponibilidad, explica en gran medida la divergencia regional observada en el pais,
especialmente cuando se consideran otros indicadores mas alla de los de salud, educacién
y saneamiento basico, rubros a los que deben destinarse los recursos del SGP de manera
obligatoria.

Asi, por ejemplo, en materia de ingreso per capita las diferencias son evidentes: mientras
el PIB per cépita de Bogota en 2022 fue de $45,3 millones, el de Santander de $39,5
millones y el del Valle del Cauca $30,2 millones; departamentos como Guainia, Vaupés o
Vichada, no superan los diez millones de pesos anuales.

Esta situacién ha dado lugar recientemente a dos propuestas que buscan mejorar la
disponibilidad de recursos para las regiones: el Acto Legislativo 03 de 2024, que fortalece
la autonomia de los departamentos, distritos y municipios y establece que el Gobierno
Nacional debe presentar un proyecto de ley organica que establezca la organizacion y el
funcionamiento del Sistema General de Participaciones y la distribucion de las
competencias entre niveles de gobierno; y, el Referendo por la Autonomia Fiscal, que
propone el traslado de los recursos de los impuestos de renta y patrimonio del orden
nacional al departamental.

Las motivaciones detras ambas propuestas son coincidentes:

o Descentralizacion efectiva: A pesar de que la Constitucion de 1991 establecié
principios de descentralizacion, en la practica, los entes territoriales han enfrentado
limitaciones significativas en términos de autonomia real y recursos financieros.

e Equidad regional: Existe una marcada desigualdad entre regiones urbanas y
rurales, asi como entre diferentes departamentos y municipios. Esta disparidad ha
generado tensiones sociales y econémicas que requieren soluciones urgentes.

e Optimizacion de recursos: El sistema actual de distribucién de recursos ha sido
criticado por ser ineficiente y poco transparente. Este acto legislativo pretende
corregir estas deficiencias para garantizar que los recursos lleguen de manera
oportuna y adecuada a las regiones que mas lo necesitan.
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e Modernizacion y descentralizacion: Impulsar una descentralizacion real vy
sostenible que, ademéas de incrementar los recursos, venga acompafiada de la
transferencia de competencias y responsabilidades.

Coincidentes en sus objetivos, las propuestas poseen diferencias marcadas en términos de
los mecanismos para propiciar la descentralizacion fiscal, asi como en los mecanismos
legales para convertirlas en Ley.

4.1 Acto Legislativo 03 que modifica al SGP

El Proyecto de Acto Legislativo 18 de 2024 (AL 018) Senado “Por el cual se fortalece la
autonomia de los departamentos, distritos y municipios, se modifican los articulos 356 y 357
de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones” fue radicado en febrero de 2024.
En su primera version, el proyecto propuso una modificacién constitucional sobre el SGP
en tres aspectos principales: (i) crecimiento del SGP en porcentajes del ICN hasta llegar al
46,5% a partir del afio 2035; (ii) La presentacion de un proyecto de ley por parte del gobierno
que regule nuevamente el SGP segun unos objetivos que expresamente le sefala; y (iii)
estructuracion de un régimen de transicion entre los afios 2025 a 2035 de porcentajes fijos
hasta llegar a la meta del mencionado 46,5%.

Este proyecto tuvo una acogida creciente en el legislativo y el gobierno nacional, de tal
manera que superd los ocho debates necesarios para proceder con la modificacion
constitucional propuesta. Finalmente, el 27 de diciembre de 2024 se establecié como Acto
Legislativo 03 de 2024 (AL 03).

Sin embargo, el proyecto sufri6 cambios importantes en su tramite y finalmente en su
conciliacion se destacan los siguientes aspectos:

e EI SGP crecera como porcentaje de los ICN hasta llegar a ser el 39,5% de estos.
Para este fin, se tendra un periodo de transicién de 12 afios contados a partir del
afio siguiente en que se expida la ley que lo reglamente (art. 357).

e EIl gobierno por su propia iniciativa debera presentar ante el Congreso de la
Republica, en el término de hasta doce (12) meses contados a partir de la
promulgacién del Acto Legislativo, un proyecto de ley para la organizacion y
funcionamiento del SGP, conforme a la modificacion del art. 356.

¢ Lamaodificacion al SGP y el régimen de competencias derivado del Acto Legislativo,
se hara de manera gradual, simultanea y equivalente, de modo tal que no
comprometa el marco constitucional de la sostenibilidad del Estado y sea compatible
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo y la Regla fiscal.
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4.2 Referendo por la autonomia fiscal

En el afio 2024 se constituy6 el “comité promotor del referendo por la autonomia regional”,
conformado por nueve personas de distintas regiones del pais, que buscan impulsar un
referendo que modifique el art. 298 de la Constitucion Politica de Colombia, proponiendo
que los impuestos de renta y patrimonio pasen de ser de orden nacional y sean apropiados
por los departamentos y el distrito capital en su conjunto. Especificamente, la propuesta de
modificacion que se llevaria a la votacion es la siguiente:

“Solo los departamentos y el Distrito Capital podran gravar la renta y el patrimonio de las
personas naturales y juridicas que alli residan. El recaudo de estos impuestos sera de
propiedad exclusiva de ellos en su conjunto. Su distribucién se hard atendiendo a los
principios de coordinacion, concurrencia, subsidiariedad, equidad social, solidaridad
territorial, eficiencia y demas criterios que establezca la ley”

Para los promotores del referendo, mas que una modificacién adicional al SGP como lo
propone el AL 03, es necesario que los departamentos tengan la posibilidad de apropiarse
directamente de los ingresos obtenidos por los impuestos de renta y patrimonio, buscando
por esta via puedan tener una fuente de financiacibn mas alla de las rentas coloniales
asociadas a los impuestos sobre monopolios como el tabaco y los licores. Asi mismo, busca
darles un mayor protagonismo en el actual esquema de distribucion de recursos, donde
estos se concentran en el gobierno nacional y los municipios.

Ademas de los retos asociados al proceso politico y democrético de un llamado a referendo,
esta propuesta debera considerar un esquema de distribucion del recaudo que favorezca a
todas regiones y sea superior al actual SGP, el cual no podra estar asociado exclusivamente
al recaudo individual de cada departamento en ambos tributos ya que, como muestra la
figura 13, esto perjudicaria a los departamentos de menores ingresos. En efecto,
departamentos como Vaupés, Chocé o La Guajira recibe una proporcién de ingresos del
SGP de miles por ciento superiores a su recaudo de renta, lo que muestra el caracter
redistributivo del SGP.
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Figura 13. SGP recibido por los departamentos como proporcion del recaudo de renta
Departamental 2023.
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Fuente: elaboracion propia con datos del Sistema de informacion y consulta de
distribuciones de recursos territoriales (DNP, 2024b) y la DIAN (2024).

Asi mismo, y en consonancia con el AL 03, sera necesaria una ley de reglamentacioén que
garantice el traslado de competencias en consonancia con los recursos hacia los
departamentos, y la garantia del cumplimiento del Marco Fiscal de Mediano Plazo.
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5. Metodologia para la evaluacion de los efectos
potenciales de las propuestas de
descentralizacion fiscal: MEGC

Una de las alternativas metodoldgicas existentes para analizar los impactos cuantitativos
de la implementacién de una politica econémica sobre variables agregadas, es el uso de
Modelos de Equilibrio General Computable (MEGC). Estos modelos permiten evaluar las
trayectorias de diferentes variables agregadas ante un cambio exdgeno en la politica
econdmica, tomando como punto de partida la informacion observada en un momento del
tiempo.

En este informe, se pretende estimar los efectos del cambio en el SGP sobre el crecimiento
del PIB nacional y departamental, la tasa de desempleo, el sector externo y las variables
fiscales, tanto a nivel nacional como regional. Para ello, se utiliza un MCGE porque permite
capturar las interacciones entre agentes econémicos y sectores productivos en distintos
escenarios de reforma del SGP.

El modelo se calibré para la economia colombiana, utilizando como referencia el afio 2022.
Esta eleccion se debe a que dicho afio corresponde al Ultimo dato disponible en las Cuentas
Nacionales de la Matriz de Contabilidad Social (MCS) que publica el DANE. La MCS
proporciona un resumen detallado de las transacciones economicas y los flujos de bienes
y servicios entre sectores. Esta matriz recoge informacion sobre las compras intermedias,
las interacciones entre sectores econdmicos y la estructura de produccion y demanda, lo
gue permite garantizar que la simulacién refleje de manera precisa la economia colombiana
en el periodo mas reciente disponible.

5.1 Supuestos, esquema y funcionamiento del modelo

El esquema del modelo se presenta en la figura 14, donde se identifican los agentes
economicos considerados: hogares, empresas, Gobierno Nacional Central, gobiernos
regionales y el sector externo. Los hogares disponen de mano de obra calificada y no
calificada, y determinan la cantidad que ofreceran en los mercados de trabajo. Al mismo
tiempo, toman decisiones de consumo con base en los ingresos obtenidos en estos
mercados y en otras fuentes, como rentas de capital y remesas. En términos fiscales, los
hogares estan sujetos a distintos tributos: en impuestos directos e indirectos.
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Figura 14. Esquema del Modelo de Equilibrio General Computable para Colombia 2022
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En cada rama de la economia se tienen empresas formales e informales. Las empresas
formales operan bajo un régimen de competencia monopolistica, donde el margen de
ganancia depende del grado de diferenciacion respecto a sus competidores. Para generar
valor agregado, estas empresas contratan trabajo calificado y no calificado y lo combinan
con el capital disponible. Ademas, demandan insumos intermedios de otras ramas
productivas y generan una oferta total de bienes y servicios destinada tanto al mercado
interno como al externo. En el ambito tributario, asumen impuestos directos, como el
impuesto de renta y complementarios, ademas de impuestos especificos aplicados a su
actividad econdémica, tales como los aportes parafiscales y el impuesto de industria y
comercio.

Las empresas informales, que incluyen unidades productivas unipersonales y otras formas
de asociacion, operan bajo un esquema de competencia perfecta, donde los precios son
flexibles y se ajustan en funcion de los cambios en la oferta y la demanda. A diferencia de
las empresas formales, no utilizan capital en su produccidn, aunque si demandan insumos
intermedios. La totalidad de su produccién se destina al mercado.

El mercado laboral presenta diferencias en la contratacion de trabajo calificado y no
calificado. El trabajo calificado se emplea exclusivamente en el sector formal, donde el
salario se ajusta en funcién del equilibrio entre la oferta y la demanda. En cambio, el trabajo
no calificado puede emplearse tanto en el sector formal como en el informal, por lo que los
hogares que proveen este tipo de mano de obra deben decidir a qué sector dirigirla. En el
mercado formal, el salario es rigido y depende directa o indirectamente de la regulacion del
salario minimo, lo que genera desempleo. En el mercado informal, la remuneracién del
trabajo es flexible y se ajusta en funcién de la oferta y la demanda.

Las ventas de las empresas formales estan sujetas a impuestos sobre los productos y a
impuestos especificos aplicados a la actividad econémica de cada sector. Por el contrario,
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las empresas informales no estan sujetas a impuestos indirectos en sus operaciones. Los
impuestos a la actividad productiva se aplican de acuerdo con el sector o rama de la
economia en la que se desarrolla cada empresa y pueden ser establecidos a nivel nacional,
departamental o municipal (tabla 17)

Tabla 17. Impuestos al sector o rama de actividad econdémica presentes en la Matriz de
Contabilidad Social para Colombia.

Gobierno Central Gobierno Departamental

Transferencia Sector Eléctrico Derechos de Transito

Aporte Sobre Ingresos Brutos de Las Notarias Estampillas

Comision de Regulacion de Energia y Gas - CREG | Impuesto Avisos, Tableros Y Vallas
Comision de Regulacion de Telecomunicaciones Impuesto Predial Unificado

Comision Reguladora de Agua Potable y

. P Impuesto Sobre Vehiculos Automotores
Saneamiento Basico

derechos de Transito Impuestos De Industria y Comercio
ESAP Obligaciones Urbanisticas

Escuelas Industriales e Institutos Técnicos Otros Impuestos Departamentales
Estampillas Registro y Salvoconducto

Fondo de Riesgos Profesionales Sobretasa Bomberil

ICBF Tarifa Pro Desarrollo

Impuesto Sobre Armas y Municiones Tarifa Pro Electrificacion Rural
Impuestos Timbre Nacional
Otros Impuestos Nacionales Derechos de Transito

Porcentaje y Sobretasa Ambiental Al Impuesto E .

Predial stampillas

Régimen Simple (ICA) Impuesto a Publicidad Exterior Visual
Registro y Salvoconducto Impuesto Avisos, Tableros y Vallas
SENA Impuesto De Circulacién y Transito
Superintendencia de Economia Solidaria Impuesto por el Uso del Subsuelo
Superintendencia de Industria y Comercio Impuesto por la Ocupacion de Vias
Superintendencia de Notariado y Registro Impuesto Predial Unificado
S“p‘?”.”.‘e’_‘de“da de Servicios Publicos Impuesto Sobre Vehiculos Automotores
Domiciliarios

Superintendencia de Sociedades Impuestos de Industria y Comercio
Superintendencia de Subsidio Familiar Obligaciones Urbanisticas
gzsgggtendenma de Vigilancia y Seguridad Otros Impuestos Departamentales

Superintendencia Financiera de Colombia Antes
Superintendencia de Valores

Superintendencia General de Puertos y Transporte | Otros Impuestos Municipales
Porcentaje y Sobretasa Ambiental al
Impuesto Predial

Tasa Retributiva y Compensatoria Registro y Salvoconducto
Sobretasa Bomberil

Tarifa Pro Desarrollo

Tarifa Pro Electrificacion Rural

Otros Impuestos Distritales

Superintendencia Nacional de Salud

Fuente: DANE (2024).

Por otro lado, los impuestos al producto son aquellos que se aplican directamente sobre el
valor de los bienes o servicios producidos, vendidos o consumidos en el pais, asi como
sobre aquellos que provienen del exterior. Estos tributos pueden establecerse en los niveles
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nacional, departamental y municipal, dependiendo de la naturaleza del bien o servicio

gravado y del marco normativo aplicable (Tabla 18)

Tabla 18. Impuestos al producto Matriz de Contabilidad Social (MCS) para Colombia

Gobierno Central Gobierno Departamental

Impuestos Saludables - Bebidas azucaradas
Impuestos Saludables - Comestibles ultraprocesados
Productos Plasticos de un Solo Uso

CENICARNA (0.65%)

Contribucién Especial Sobre Contratos de Obras Publicas del Orden Nacional -
(FONSECON)

Contribucién Parafiscal Cultura

Derechos de Explotacion

Fondo de Apoyo Financiero Para La Energizacion de las Zonas no Interconectadas - (FAZNI)
- Contribucion Especial En El Sector Eléctrico

Fondo de Apoyo Financiero Para La Energizacion de Las Zonas Rurales Interconectadas -
(FAER) - Contribucion Especial En El Sector Eléctrico

Fondo de Energia Social - (FOES) - Contribucién Especial En El Sector Eléctrico
Fondo de Estabilizaciéon de Precios Para El Palmiste, Aceite de Palma y Sus Fracciones

Fondo de Estabilizaciéon de Precios Para Los Azlcares Centrifugados, Las Melazas
Derivadas de La Extraccién O del Refinado

Fondo de Fomento Algodonero
Fondo de Fomento Arrocero
Fondo de Fomento Cauchero

Fondo de Fomento de Leguminosas de Grano

Fondo de Fomento del Frijol y La Soya Nacional

Fondo de Fomento Palmero

Fondo Especial de Fomento Gas Natural (FECF)
Fondo Nacional Avicola — FONAV

Fondo Nacional Cacaotero

Fondo Nacional Cerealista

Fondo Nacional de Fomento de La Papa

Fondo Nacional de Fomento Hortifruticola
Fondo Nacional de La Panela

Fondo Nacional de Porcicultura

Fondo Nacional del Ganado

Fondo Nacional del Tabaco

Fondo Nacional del Turismo (FONDETUR) - Contribucién Parafiscal Para La Promocién del
Turismo

Fondo Socio-Ambiental (0,35%)

Fosyga Contribucién del SOAT (50% Pago de La Prima)
Fosyga Fonsat (20% de La Prima de Las Aseguradoras)
Gravamen a Los Movimientos Financieros Antes Impuesto Sobre Transacciones Financieras
Impuesto a La Explotacién de Plata y Platino

Impuesto al Carbono

Impuesto Nacional a La Gasolinay ACPM

Impuesto Nacional al Consumo

Impuesto Nacional de Consumo de Bolsas Plasticas
Impuesto Sobre Los Remates

Régimen Simple (Consumo)

Renta del Monopolio de Juegos de Suerte y Azar
Sobretasa al ACPM

Derechos de Explotacion

Impuesto a Deguello de Ganado Mayor
Impuesto a La Venta de Cerveza 8%
Impuesto a Las Loterias Foraneas

Impuesto al Consumo de Cerveza Nacional

Impuesto al Consumo de Licores, Vinos, Aperitivos y
Similares O Participacion

Impuesto al Consumo de Tabaco y Cigarrillos
Nacionales

Impuesto de Registro

Impuesto de Rifas, Apuestas y Juegos Permitidos

Impuesto Sobre El Servicio de Alumbrado Publico
Impuesto Unificado de Azar y Espectaculos

Renta del Monopolio de Juegos de Suerte y Azar

Renta del Monopolio de Licores
Sobretasa a La Gasolina
Sobretasa al ACPM

Sobretasa al Consumo de Cigarrillos y Tabaco
Elaborado

Gobierno Municipal

Contribucién Parafiscal Cultura

Derechos de Explotacion

Impuesto a Deguello de Ganado Mayor

Impuesto a Deguello de Ganado Menor
Impuesto a La Explotacion de Plata Oro y Platino
Impuesto a La Venta de Cerveza 8%

Impuesto a Las Loterias Foraneas

Impuesto a Las Ventas Por El Sistema de Clubes

Impuesto al Consumo de Cerveza Nacional
Impuesto al Consumo de Licores, Vinos, Aperitivos y
Similares O Participacion

Impuesto al Consumo de Tabaco y Cigarrillos
Nacionales

Impuesto de Delineacién Urbana, Estudios y
Aprobacion de Planos

Impuesto de Espectéculos Publicos

Impuesto de Registro

Impuesto de Rifas, Apuestas y Juegos Permitidos
Impuesto En El Transporte de Hidrocarburos
Impuesto Sobre El Servicio de Alumbrado Publico
Impuesto Sobre Los Remates

Impuesto Sobre Teléfonos y Teléfonos Urbanos
Impuesto Unificado de Azar y Espectaculos
Participacion En El Transporte de Petréleo

Renta del Monopolio de Juegos de Suerte y Azar
Renta del Monopolio de Licores

Sobretasa a La Gasolina

Sobretasa al ACPM

Sobretasa al Consumo de Cigarrillos y Tabaco
Elaborado

Fuente: DANE (2024).
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La distribucion de estas rentas impositivas entre los distintos niveles de gobierno, junto con
la incorporacion de mecanismos de asignacion de recursos, como el SGP®, se presenta de
manera resumida en la tabla 19

Tabla 19. Rentas impositivas (miles de millones de pesos corrientes) disponibles en la
Matriz de Contabilidad Social para Gobierno Nacional Central y departamentos. 2022.

OTROS
DEPARTAMENTO-GNC | MPUESTOS A IMPUESTOS A | ARANCELES | "0 Pﬁ,f)T
PRODUCTOS

GNC 10.979 98.075 25.292 7.322 102.219  -47.886 196 196.001
Amazonas 17 22 195 235
Antioquia 4,242 2.620 5.113 10,7 11.975
Arauca 52 76 399 0,8 527
Atlantico 1.628 930 2.240 4.7 4,799
Bogota 8.840 2.359 3765 7,9 14.964
Bolivar 992 685 2.612 55 4.289
Boyaca 446 652 1756 3,7 2.854
Caldas 354 341 904 1,9 1.599
Caqueta 77 107 628 1,3 812
Casanare 225 258 537 1,1 1.021
Cauca 267 248 1948 4,1 2.463
Cesar 288 313 1.370 2,9 1.971
Choco 115 162 1101 2,3 1.378
Cordoba 274 458 2.374 5,0 3.107
Cundinamarca 1.882 2.260 2438 51 6.579
Guainia 19 14 171 0,4 204
Guaviare 22 40 173 0,4 235
Huila 272 332 1.392 2,9 1.996
La Guajira 173 176 1419 3,0 1.768
Magdalena 365 358 1.755 3,7 2.479
Meta 515 432 1041 2,2 1.988
Narifio 229 376 2.220 4.6 2.825
Norte De
Santander 437 362 1752 3,7 2.551
Putumayo 53 98 536 1,1 686
Quindio 195 184 489 1,0 868
Risaralda 535 332 835 1,7 1.701
San Andrés 51 14 66 0,1 131
Santander 1.367 953 2.235 4.7 4,555
Sucre 257 291 1325 2,8 1.873
Tolima 409 439 1.543 3,2 2.391
Valle Del Cauca 2.820 1.521 3201 6,7 7.543
Vaupes 14 10 155 0,3 179
Vichada 19 21 195 0,4 235
38.429 98.075 43.130 7.322 102.219 0 288.781

Fuente: elaboracién propia con datos del DANE (2024), MHCP (2024) y DNP (2024).

En el aflo 2022, el pago de impuestos a la actividad econémica ascendié a $38,4 billones,
de los cuales $10,9 billones correspondieron al nivel nacional, con una participacion
mayoritaria de los aportes parafiscales. El resto de los impuestos de este tipo se recaudo a

5 En este caso los datos pueden diferir de SICODIS, dado que son ajustados con base en los datos
de MHCP (2024).
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nivel departamental y municipal, conformando la estructura tributaria de los gobiernos
subnacionales.

Tabla 20. Impuesto de renta y complementarios por origen a nivel departamental. 2022 en
miles de millones de pesos.

Participacion Modelo Participacion
Departamento 2022 2022 ajustado modelo
2022

Bogota D.C. . 60.688.796 58,50% 59.848 58,50%
Antioquia . 6.049.465 15,50% 15.836 15,50%
Valle del Cauca 6.957.153 6,70% 6.872 6,70%
Cundinamarca 3.792.432 3,70% 3.751 3,70%
Atlantico 3.696.042 3,60% 3.656 3,60%
Bolivar 2.175.113 2,10% 2.157 2,10%
Santander 1.802.407 1,70% 1.789 1,80%
Risaralda 969.192 0,90% 968 0,90%
Caldas 823.851 0,80% 825 0,80%
Norte de Santander 774.714 0,70% 776 0,80%
Cauca 631.877 0,60% 635 0,60%
Boyaca 571.974 0,60% 576 0,60%
Magdalena 520.770 0,50% 526 0,50%
Meta 506.299 0,50% 512 0,50%
Huila 483.571 0,50% 489 0,50%
Tolima 435.817 0,40% 442 0,40%
Narifio 423.416 0,40% 430 0,40%
No registrado 413.599 0,40% 0,00%
Cérdoba 386.741 0,40% 394 0,40%
Quindio 297.843 0,30% 306 0,30%
Cesar 293.842 0,30% 302 0,30%
Casanare 187.739 0,20% 197 0,20%
Sucre 175.873 0,20% 186 0,20%
San Andrés 120.369 0,10% 131 0,10%
La Guajira 119.741 0,10% 130 0,10%
Caqueta 98.018 0,10% 109 0,10%
Choco 79.717 0,10% 91 0,10%
Putumayo 64.845 0,10% 76 0,10%
Arauca 57.963 0,10% 70 0,10%
Guaviare 26.259 0,00% 38 0,00%
21.101 0,00% 33 0,00%
12.745 0,00% 25 0,00%
11.559 0,00% 24 0,00%
5.098 0,00% 17 0,00%

Nacional 103.675.938 100,00%

Total modelo 2022

(CEN 102.219 100,00%

Fuente: elaboracién propia con datos del DANE (2024) y DIAN (2024)
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Por otro lado, el pago de impuestos a los productos alcanz6 un total de $43,1 billones, de
los cuales $25,9 billones correspondieron al nivel nacional. Dentro de esta categoria, el
Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) representd el mayor aporte, con un
recaudo de aproximadamente $12,9 billones. Los aranceles contribuyeron con $7,3
billones, consolidandose como otra fuente importante de ingresos tributarios.

En el caso del impuesto de renta y complementarios, el recaudo bruto ascendié a $103,6
billones, segun los datos reportados por la DIAN (2024). La distribucién departamental de
este recaudo se presenta en la tabla 19, donde se advierte que, para garantizar la
coherencia con la informacién de las Cuentas Nacionales del DANE (2024), fue necesario
realizar ciertos ajustes. Esto se debe a que la DIAN reporta el recaudo bruto, sin considerar
los descuentos aplicados a los pagos realizados por personas naturales o juridicas antes
de presentar su declaracion. Ademas, la DIAN incluye informacién sobre ingresos tributarios
que no han sido adjudicados a ningun departamento y figuran bajo la categoria "No
registrado”.

Para realizar este ajuste, se emplean las ponderaciones proporcionadas por la DIAN, lo que
permite mantener la proporcibn del recaudo en cada departamento sin alterar
significativamente la distribucién de los ingresos. En la tabla 20, se comparan los datos
reportados por la DIAN con las cifras ajustadas incorporadas en el modelo. Como se
observa, las diferencias entre la participacion real en 2022 y la participacion ajustada en el
modelo son minimas. De igual forma, se presentan los datos de la DIAN junto con los
valores ajustados utilizados en el modelo.

La produccién agregada de las empresas formales e informales se distribuye entre ventas
en el mercado doméstico y exportaciones. La parte de la produccion destinada a la
exportacion se orienta a los mercados internacionales, donde su desempefio depende de
la posiciéon competitiva del pais y de la tasa de cambio. Por otro lado, la produccién dirigida
al mercado interno compite con bienes importados.

Se asume gue un conjunto de comercializadores, que operan en un entorno de competencia
perfecta, adquiere tanto bienes nacionales como importados con el objetivo de
suministrarlos a los consumidores domésticos. Su estrategia consiste en minimizar los
costos de provision, garantizando un equilibrio eficiente en la oferta de bienes y servicios
dentro del mercado local.

El modelo utilizado sigue una estructura dinamica recursiva, lo que implica que resuelve los
equilibrios econdmicos de forma secuencial en cada periodo, permitiendo la acumulacién
de capital a partir de nuevas inversiones y el ajuste en la disponibilidad de mano de obra
en los hogares. De este modo, el modelo define una trayectoria economica dentro de un
horizonte de tiempo definido. En este caso, la proyeccion utilizada corresponde a un
escenario alineado con el Marco Fiscal de Mediano Plazo (2024). A continuacion, se
presenta una representacion esquematica que resume estas interacciones de manera
simplificada.
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Figura 15. Flujo circular simplificado de la Matriz de Contabilidad Social Colombia 2022
(miles de millones de pesos).

Impuestos a la
producciény al GOBIERNO SECTOR
consumo EXTERNO
Consumo del gobierno
IVA $205.744
$98.075
Aranceles I
s Pago a F. de P. Importacjones
7.322 1
L Salarios $774.886 ' $384.718
Impuestos al producto <
An p FAMILIAS EBE $507.993 PRODUCCION
$43.130 grro e $1321.264 Exportaciones
gobierno
Impuestos a la Rama $49.061 Consumo privado $282.536
$38.429 Dk $1076. 093
Total impuestos Ahorro
Ahorro de las Ahorro de las externo
$186.956 familias empresas $91.006
I'I'otF:JI sin impuestos a $30.229 $217.932
la Rama -
ACUMULACION
$148.527 $290.196

Fuente: elaboracién propia con datos de DANE (2024), MHCP (2024) y DNP (2024).

En este caso se puede verificar el equilibrio macroeconémico, ya que coinciden las
diferentes alternativas de medicion del PIB por el lado de la demanda y por el lado de los
ingresos.

Tabla 21. Calculo del PIB por demanda agregada en miles de millones de pesos corrientes.

Componente \ 2022 \
Consumo 1076 093
Gasto publico 205 744
Inversion 290 196
Exportaciones 282 536
Importaciones 384 778

P1B 1469 791

Tabla 22. PIB por remuneraciones factoriales en miles de millones de pesos corrientes.

Fuente: DANE (2024)

Remuneracién de factores
Trabajo
Excedente bruto de explotacion
Impuestos

774 862
507 973
186 956
1469 791

PIB por el lado del ingreso

Fuente: DANE (2024)
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Y, teniendo en cuenta la desagregacion departamental tenemos:

Tabla 23. PIB departamental por valor agregado en miles de millones de pesos corrientes.

Departamento AVZAN

Bogota D.C. 316.317
Antioquia 191.476
Valle del Cauca 125.472
Santander 77.370
Cundinamarca 81.314
Atlantico 56.742
Meta 53.597
Bolivar 45.461
Boyacéa 36.111
Cesar 37.228
Tolima 28.554
Cauca 23.422
Coérdoba 23.848
Huila 22.909
Caldas 21.879
Risaralda 21.542

Norte de
Santander

Casanare 22.339
La Guajira 21.651
Narifio 20.247
Magdalena 18.873
Quindio 11.358
Sucre 10.731
Arauca 8.703
Choco 5.867
Putumayo 5.451
Caqueta 5.213
San Andrés 1.884
Guaviare 1.098
Amazonas 1.014
Vichada 937
Guainia 479
Vaupés 363

21.813

IMPUESTOS

PIB

93.467
91.648
63.696
55.686
51.643
39.233
38.282
30.959
26.113
25.603
24.460
23.910
23.874

23.222

23.177
22.272
21.560
20.002
12.120
11.475
8.896
6.095
5.658
5.570
2.068
1.142
1.070
964
498
376

1.321.264]

148.527

1.469.791

Fuente: elaboracién propia con datos del DANE (2024).

El funcionamiento del MEGC se representa en la figura 16, donde se describe el proceso
de entrada y salida de informacién dentro del modelo. En esta figura, los insumos utilizados
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para la simulacion (Input) corresponden a todas las fuentes de datos secundarios
empleadas en la calibracion del modelo. Entre estas fuentes se incluyen los datos
suministrados por el DANE (2024), la DIAN (2024) y el DNP (2024), con base en los cuales
se elabora la MCS ajustada para Colombia.

A partir de la informacién incorporada, el modelo ejecuta la simulacion de diferentes
escenarios y genera resultados que permiten analizar el comportamiento de diversas
variables econdmicas (Output). Entre estas variables se encuentran el PIB nacional, el PIB
departamental (calculado para los 32 departamentos y Bogota D.C.), la produccién sectorial
(obtenida a través de un sistema matricial), el sector externo, el empleo formal e informal,
el SGP departamental y las cuentas fiscales.

Figura 16. Esquema del funcionamiento del MEGC.

/ Input del modelo \ / MEGC \ / \

Impuestos-SGP

Matriz de Oferta y Utilizacion,

Cuentas Econémicas Integradas
(DANE, 2022)

Impuestos Nacionales (DIAN,
2024)

Impuestos regionales (DNP,
2024).

Gran Encuesta Integrada de
Hogares (DANE,2024)

PIB departamental (DANE,
2024).

Sistema General de
Participaciones (MHCP, 2024;
DNP, 2024).

Construccién Matriz de

\ Contabilidad Social (MCS). /
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Variacion PIB
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6. Resultados

Las actuales reformas que buscan profundizar la descentralizacion fiscal en Colombia (AL
03, y el referendo por la autonomia territorial), tienen como finalidad inicial aumentar las
transferencias a los entes locales, buscando una mayor financiacién de los programas
regionales. Sin embargo, sus implicaciones a nivel macroeconémico y regional no son
menores y deben ser cuidadosamente analizadas.

En principio, un aumento en el flujo de recursos a las regiones deberia traducirse en una
mayor eficiencia en su uso, partiendo del principio de “subsidiariedad”, segun el cual, entre
mas cerca este el gobernante de las regiones mejor conocera las necesidades de su
territorio, localizando mejor el gasto. Esta eficiencia debera traducirse entonces en mayor
crecimiento tanto regional como agregado.

Sin embargo, existen dos elementos importantes que deben considerarse en cualquiera de
los escenarios: el primero, como altera la transferencia de recursos del GNC a las regiones
en materia de sostenibilidad fiscal. Es claro que en el caso colombiano existe una estrechez
importante en términos de ingresos y gastos del GNC. En consecuencia, cualquier iniciativa
que implique una transferencia de ingresos hacia las regiones, deberia estar acompafada
de transferencia de competencias que implique una reduccién en el gasto publico central,
sin embargo, la inflexibilidad del gasto en Colombia es bien conocida y dicha transferencia
no es simple.

El segundo elemento tiene que ver con la convergencia de las regiones. Es deseable una
regla de distribuciébn de recursos que permita que aquellos territorios mas rezagados
puedan disfrutar proporcionalmente de mayores recursos con el fin de cerrar la brecha con
las regiones mas adelantadas. Cualquier modificacion al sistema de distribucion de
recursos propuesto, debera tener en cuenta esta consideracion.

Tomando en cuenta estos elementos, y con base en la adecuada calibracién del MEGC
para Colombia en el afio 2022, se simularan diferentes escenarios asociados a las
propuestas en discusién en este trabajo, analizando los resultados esperados en términos
de las siguientes variables:

¢ Cambios en la distribucion de recursos hacia los departamentos.

e Cambios en el déficit/superavit del GNC producto de la transferencia de ingresos y
competencias hacia los departamentos.

e Cambios en el desempefio macroeconémico del pais: PIB total, crecimiento y
desempleo.

¢ Cambios en el crecimiento del valor agregado por departamento.

¢ Cambios en bienestar por departamentos, medido a partir del PIB per capita.

Se proponen entonces seis escenarios de analisis, los cuales difieren en términos de su
impacto sobre la productividad regional; mecanismo de distribucion de los recursos desde
el GNC a los departamentos; capacidad de transferencia de las competencias desde el
GNC a los departamentos e impactos sobre la productividad.
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Escenario base: este considera las condiciones actuales en materia de distribucion
de recursos segun el SGP vigente. Asi mismo, una evolucion de la productividad
correspondiente con el promedio de los ultimos diez afios y ninguna transferencia
de competencias a los gobiernos locales.

Escenario Acto Legislativo: en este se simula un ajuste del SGP segun lo
estipulado en el AL 03, donde el incremento anual del SGP se calcula como la
duodécima parte de la diferencia entre el 39,5% establecido como meta y el
porcentaje de los ICN destinado al SGP en el afio de entrada en vigor de la Ley de
Competencias. Para esta simulacion, se considera el 2027 como el afio de inicio.
Asi mismo, se supone que la Ley de Competencias logra transferir completamente
las competencias a los departamentos, de tal forma que el gasto del GNC disminuye
exactamente en la cantidad que aumenta el traslado de recursos. Finalmente, se
asume un aumento de la productividad total factorial de 0,1%, reconociendo la
mayor eficiencia del gasto regional versus el central.

Escenario Acto Legislativo con ajuste de gasto: en este escenario se mantienen
las mismas consideraciones del anterior, pero se asume que el traslado de
competencias es parcial y equivalente al 50% de gasto del GNC respecto a la
transferencia de recursos. Producto de un mayor déficit fiscal, la productividad se
asume que disminuye al 0,2%, indicando mayores costos de financiacion y
expulsion de la inversion.

Escenario Referendo: en este caso se asume que los departamentos se apropian
directamente del 100% de los ingresos generados en su territorio producto del
impuesto de renta. Asi mismo, se supone que es posible transferir completamente
las competencias del GNC a los departamentos. Producto de mayores recursos y
mejor asignacion, se asume un aumento de la productividad total factorial al 0,45%.

Escenario Referendo con fondo de solidaridad: las grandes diferencias en
materia de recaudo entre departamentos, implica que gran parte de estos verian
disminuidos sus recursos en caso de una apropiacion de los ingresos por renta por
parte de cada uno de ellos, como se propone en el escenario anterior. Por esta
razon, se propone la creacién de un “fondo de solidaridad territorial”’, de tal manera
que los departamentos se apropien directamente del 64% de los recursos de renta
originados en su territorio, mientras se crea un fondo por un monto equivalente al
36% de los recursos de renta totales, los cuales se distribuyen utilizando la misma
participacién del actual SGP (asumiendo asi criterios similares a los actuales). Esta
regla de distribucion garantiza que el fondo cubre 1,5 veces el déficit de recursos
que experimentarian los departamentos en el agregado si la regla de distribucién de
recursos fuese igual a la anterior (100% de renta) versus lo obtenido bajo el SGP
actual. Se asume en este caso un traslado completo de transferencias del GNC a
los departamentos.

Escenario Referendo sin ajuste de gasto: frente al reto de transferir
completamente las competencias a los entes territoriales, en este escenario se
asume que se presenta una apropiacién directa del 74% del impuesto de renta por
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parte de cada departamento y creacion de un fondo de solidaridad por el 26% del
valor del impuesto para compensar los departamentos de menor recaudo.
Nuevamente, debido a los costos potenciales en materia de inversion, se asume
que la tasa de crecimiento de la productividad total factorial cae al 0,2%.

Un resumen de cada uno de los escenarios y sus caracteristicas se presenta en la tabla 24:

Tabla 24. Escenarios de analisis en el MEGC y sus caracteristicas.

Crecimiento
Traslado de de la

Escenario Distribucién de recursos ; .
competencias productividad

anual (%)

Base Segun la norma actual del SGP Ninguna 0,3
o Aumento al 39,5% con un incremento I;ﬁ'l?g% de 04
Acto Legislativo igual en cada afio p _ '
competencias
Transado
parcial de
Acto legislativo con ajuste Aumento al 39,?% con un incremento competenuas 0.2
de gasto igual en cada afio equivalente al
50% del gasto
del GNC
in ai Apropiacion del 100% del impuesto de Traslado
Referendo sin ajuste de completo de 0,45
gasto renta por parte de cada departamento .
competencias
Apropiacion directa del 74% del
impuesto de renta por parte de cada lad
departamento y creacion de un fondo Traslado
Referendo con fondo partamento y ) completo de 0,45
solidaridad de solidaridad por el 26% del valor del .
: competencias
impuesto para compensar los
departamentos de menor recaudo
Apropiacion directa del 74% del Traslado parcial
impuesto de renta por parte de cada de
Referendo sin ajuste del departlame.ento y creacién de un fondo competencias 02
gasto de solidaridad por el 26% del valor del equivalente al
impuesto para compensar los 50% del gasto
departamentos de menor recaudo del GNC

Fuente: elaboracion propia.

6.1 Efecto sobre la disponibilidad de recursos para los
departamentos

El efecto inmediato deseado de cualquiera de las dos propuestas de descentralizacion fiscal
aqui analizadas es el aumento del ingreso de los departamentos, bien sea a través de una
mayor participacién en los ICN a través del SGP o por la apropiacion de los impuestos
provenientes de la renta. Si bien al inicio de la reforma es posible asumir que este cambio
beneficiar4 a los departamentos, su trayectoria dependera de como este cambio afecte a
futuro la evolucién de los recaudos, bien sea del gobierno central o de renta.
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La figura 17 muestra las trayectorias de ingresos totales destinados a los departamentos
bajo los diferentes escenarios de analisis. Es interesante notar que la evolucién de los
escenarios de Acto Legislativo (con y sin transferencia completa de competencias) y el
base, se comportan de manera similar. Esto sucede porque la mejor asignacion de recursos
en las regiones se traduce en mayores ingresos para la nacién, compensando el aumento
del SGP al 39,5%.

Ahora bien, como era de esperarse, los escenarios de referendo, tanto con transferencia
total como parcial de competencias, son los que generan mayores ingresos totales para los
departamentos. Sin embargo, en el segundo caso estos son menores debido a que afectan
negativamente el déficit primario del gobierno (c6mo se verd mas adelante), lo que genera
una menor productividad de la inversion, disminuyendo la dinamica de crecimiento de los
ingresos.

Otro aspecto relevante es que, bajo el escenario de referendo donde el 100% del impuesto
de renta es apropiado por cada departamento de origen del recurso, se genera una gran
distorsién de los ingresos, favoreciendo a los departamentos con mayor capacidad
econémica (Bogota D.C, Antioquia, Cundinamarca, Valle del Cauca), y empeorando a la
mayoria de los departamentos respecto al actual sistema de SGP (escenario base, tabla 25
y 26).

Por esta razén, se propone la creacion de un fondo de solidaridad que distribuya el 74% de
los ingresos de renta teniendo en cuenta el departamento de origen de los recursos,
mientras el 26% restante se distribuya entre los departamentos segun su participacion en
el actual sistema de SGP. El resultado de este fondo es que para el afio 2026 todos los
departamentos obtendrian unos ingresos superiores a los del escenario base, mejorando
no solamente la disponibilidad de recursos para las regiones, sino ademas su distribucién
entre ellos. Es de anotar que esta dinamica se mantiene en el afio 2035, demostrandose
que esta es una regla viable de distribucién (referendo con fondo de solidaridad, tabla 25y
26).

Figura 17. Evolucion de los recursos totales de los departamentos, bajo distintos
escenarios en miles de millones de pesos corrientes
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Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 25. Distribucién de los recursos por departamento en el afio 2026, segun diferentes
escenarios.

Referendo Referendo Legislativo
Acto

sin ajuste de
gasto

Departamento Referendo con fondo de sin ajuste de

N leqislati
solidaridad  gasto egislativo

Bogota D.C. 100.636 26.965 26.729 23.432 23.294
Antioquia [ 31.980 24.981 24.762 20.175 20.053
Valle del Cauca 2651 15.764 15.710 15.572 12.701 12.624

Cundinamarca I 10.742 11.011 13.075 12.961 10.788 10.719
Atlantico Bl 5191 8.729 10.330 10.239 8.223 8.174
Santander B 7846 5.739 9.980 9.892 7.878 7.830
Bolivar Bl 7750 5.377 10.239 10.149 7.780 7.734
Cérdoba B 5o 1.560 8.207 8.135 5.972 5.936
Narifio B 545 1.438 7.566 7.499 5.475 5.442
Boyaca B 5150 2.322 6.832 6.772 5.180 5.148
Cauca [ | 4.767 1.610 6.620 6.562 4.785 4.757
Norte de Santander . 4.748 2.202 6.416 6.359 4.767 4.738
Magdalena [ | 4.650 1.741 6.321 6.266 4.669 4.641
Tolima [ | 4377 1.792 5.847 5.796 4.395 4.368
Huila [ | 3.727 1.523 5.052 5.008 3.742 3.719
Cesar [ | 3.679 1.253 4.983 4.939 3.693 3.671
Sucre [ | 3.512 1.015 4774 4732 3.526 3.505
Meta [ ] 3.469 2.030 4.462 4.423 3.483 3.462
La Guajira [ | 3.437 665 4787 4.745 3.451 3.430
Risaralda [ ] 2.932 2,571 3.729 3.696 2.944 2.926
Caldas [ | 2.837 2.128 3.699 3.666 2.849 2.831
Chocé [ | 2.673 508 3.720 3.688 2.684 2.668
Casanare | 1.781 944 2.293 2.273 1.788 1.777
Caqueta | 1.561 407 2.159 2.140 1.567 1.558
Quindio | 1.539 956 2.005 1.988 1.545 1.536
Putumayo | 1.322 315 1.832 1.815 1.327 1.319
Arauca | 1.006 274 1.386 1.374 1.010 1.004
Vichada | 462 90 648 642 464 461
Amazonas | 461 101 647 641 463 460
Guaviare | 446 139 610 605 447 445
Guainfa | 402 79 564 559 403 401
Vaupés | 356 57 504 499 358 356
San Andrés \ 228 276 291 288 228 227

| 161.552 207.232 207.232 205.414 162.192 161.214

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 26. Distribucién de los recursos por departamento en el afio 2035, segun diferentes
escenarios

Referendo R.efer.endo Acto ngi§lativo
Departamento Referendo coq for?do de sin ajuste de legislative sin ajuste de
solidaridad gasto gasto

Bogota D.C. 198.777 52.077 47.346 48.079 46.297
Antioquia [ 62.646 48.710 44.285 43.499 41.851
Valle del Cauca . 30.741 30.633 27.850 27.368 26.335
Cundinamarca 20.443 21.277 25.388 23.081 22.890 21.997
Atlantico 15.733 16.998 20.186 18.352 17.913 17.237
Santander 15.093 11.076 19.520 17.747 17.259 16.605
Bolivar 15.033 10.452 20.134 18.305 17.515 16.856
Cérdoba 11.645 2.990 16.226 14.752 13.866 13.343
Narifio 10.690 2.767 14.969 13.609 12.763 12.283
Boyaca 10.002 4.449 13.430 12.210 11.672 11.227
Cauca 9.350 3.127 13.103 11.913 11.167 10.750
Norte de Santander 9.255 4.263 12.653 11.504 10.905 10.495
Magdalena 9.076 3.355 12.475 11.342 10.725 10.322
Tolima 8.507 3.436 11.511 10.466 9.968 9.591
Huila 7.267 2.939 9.965 9.060 8.577 8.254
Cesar 7.173 2.402 9.829 8.936 8.462 8.143
Sucre 6.854 1.936 9.421 8.565 8.100 7.794
La Guajira 6.747 1.269 9.479 8.618 8.069 7.768
Meta 6.688 3.896 8.741 7.946 7.691 7.399
Risaralda 5.641 4.990 7.294 6.631 6.449 6.206
Caldas 5.484 4.129 7.258 6.599 6.350 6.108
Chocé 5.245 969 7.365 6.696 6.271 6.036
Casanare 3.432 1.803 4.491 4.083 3.950 3.798
Caqueta 3.059 781 4.271 3.883 3.646 3.509
Quindio 2.975 1.845 3.934 3.577 3.443 3.312
Putumayo 2.590 602 3.623 3.294 3.091 2.974
Arauca 1.969 525 2.739 2.490 2.342 2.254
Vichada 908 173 1.283 1.167 1.090 1.049
Amazonas 906 195 1.281 1.165 1.088 1.047
Guaviare 871 267 1.205 1.096 1.033 994
Guainia 790 152 1.118 1.017 949 914
Vaupés 702 111 1.000 909 846 814
San Andrés 439 541 569 518 503 484

311.389 405.882 405.882 369.010 357.538 344.047

Fuente: elaboracion propia
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6.2 Efecto sobre la evolucion de déficit/superavit del GNC

La trayectoria de las cuentas fiscales del GNC producto de la puesta en marcha de estas
propuestas se afecta potencialmente por dos vias: por un lado, se genera una disminucion
de los ingresos disponibles, bien sea por el aumento del SGP debido al AL 03, o por la
apropiacion de renta por parte de los departamentos bajo la propuesta de referendo. Por
otro lado, se genera una disminucién de sus gastos debido a la transferencia de
competencias desde el GNC a los departamentos. Recuérdese que esta transferencia
puede ser total o parcial.

Los resultados obtenidos (figura 18) para las trayectorias del déficit central (calculado como
el déficit primario mas la inversién publica), se comparan con la propuesta en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo 2024 (MFMP 2024). Como puede apreciarse, en ningun escenario
(incluso el base), se observa la generacion de superavits previo al afio 2035, mientras en
el MFMP 2024 proyecta superavits a partir del afio 2027.

Ahora, comparando entre alternativas de reforma, las trayectorias son similares entre ellas.
En general, se esperaria un superavit fiscal entre los afios 2033-2035, de entre 0,1%y 0,4%
del PIB. El mas favorable entre ellos es el de AL 03, ya que supone mayores recursos hacia
las regiones y por ende mayor productividad total factorial. El escenario de referendo con
ajuste parcial es el menos favorable debido a la pérdida del recaudo del impuesto de renta
por parte del GNC, donde ademas la imposibilidad de transferir completamente las
competencias hace que la productividad total factorial sea menor. En consecuencia, se
genera un déficit primario de entre el 2,5% y 3,0% del PIB. Esto sugiere que una apropiacion
total del impuesto de renta por parte de los departamentos pondria en alto riesgo la
sostenibilidad de la deuda publica.

Figura 18. Estimacion de las trayectorias de déficit del GNC bajo diferentes escenarios y
comparacion con el Marco Fiscal de Mediano Plazo, 2022-2035.
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Fuente: elaboracién propia
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6.3 Efectos macroecondmicos

La asignacién de mayores recursos a las regiones puede convertirse en un motor de
desarrollo para todo el pais. La mayor eficiencia en su uso, tomado como base el
cumplimiento del “principio de subsidiariedad”, favorecera no solo el crecimiento regional
sino ademas el agregado y, por esta via, otras variables de interés como el empleo.

La tabla 27 muestra el comportamiento proyectado del PIB total para Colombia entre 2024-
2035 bajo los diferentes escenarios. En el escenario base, el modelo proyecta un
crecimiento real promedio del 3,05%, de tal manera que el PIB real pasaria de 1.505.678
billones en 2024 hasta los 2.094.908 billones. Este comportamiento es consistente con
otros ejercicios de proyeccion del crecimiento del pais en la proxima década.

Ahora bien, en el caso del crecimiento del PIB bajo los distintos escenarios, se aprecia que
la mejor trayectoria se obtiene en el caso del referendo (con o sin fondo de solidaridad), con
traslado total de las competencias. En este caso, la tasa de crecimiento promedio durante
el periodo es de 3,5%, producto de una mayor disponibilidad de recursos por parte de las
regiones, acompafiada de mayor eficiencia en su uso. Paraddjicamente, el escenario
menos favorable es igualmente el de referendo, pero en el caso en que no sea posible
transferir completamente las competencias. En este caso, la tasa de crecimiento promedio
caeria al 2,6% (figura 19).

Tabla 27. PIB real de Colombia a pesos de 2022, diferentes escenarios.

. . Referendo
Legislativo Referendo
~ . . . A con fondo A
Afio/escenario Base Legislativo | sin ajuste | Referendo de sin ajuste de
1 EaEls solidaridad | 9SO
2024 1.505.678 1.506.182 1.505.678 | 1.505.678| 1.505.678 1.505.678
2025 1.545.311 1.546.497 1.545.311| 1.545.311 1.545.311 1.545.311
2026 1.585.905 1.588.791 1.583.765| 1.589.117( 1.589.117 1.580.663
2027 1.633.306 1.637.973 1.628.910( 1.639.913| 1.639.913 1.623.669
2028 1.683.019 1.689.566 1.676.248| 1.693.213( 1.693.213 1.667.909
2029 1.734.406 1.742.935 1.725.129( 1.748.395| 1.748.395 1.712.005
2030 1.788.193 1.798.817 1.776.272| 1.806.200( 1.806.200 1.757.276
2031 1.844.430 1.857.267 1.829.717| 1.866.690( 1.866.690 1.803.364
2032 1.903.166 1.918.345 1.885.504 | 1.929.931| 1.929.931 1.850.697
2033 1.964.455 1.982.110 1.943.677| 1.995.993( 1.995.993 1.899.140
2034 2.028.350 2.048.627 2.004.281| 2.064.945| 2.064.945 1.948.608
2035 2.094.908 2.117.959 2.067.360| 2.136.860| 2.136.860 1.999.228
Crecimiento
promedio 3,05% 3,15% 2,92% 3,23% 3,23% 2,61%
periodo

Fuente: elaboracién propia.
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Figura 19. Tasa de crecimiento anual del PIB real bajo diferentes escenarios
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Fuente: elaboracion propia.

Respecto a la tasa de desempleo, los resultados van en la misma linea del crecimiento del
PIB, de tal manera que la tasa de desempleo bajo los escenarios de referendo con traslado
total de competencias son los mas favorables, con una tasa de desempleo proyectada para
2035 del 8,7%, menor a la del escenario base (9,2%). Igualmente, en el caso del referendo
con ajuste parcial, la tasa de desempleo aumenta hasta el 10,7%, siendo este el escenario
menos favorable. Otro escenario de interés es el del Acto Legislativo sin traslado total de
competencias, donde el desempleo se ubicaria en el 9,5%.

Figura 20. Tasa de desempleo afio 2035, diferentes escenarios
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Fuente: elaboracion propia

En el caso de las exportaciones e importaciones bajo los distintos escenarios, se aprecia
que la mejor trayectoria se obtiene en el caso del referendo, con traslado total de las
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competencias. No obstante, el escenario menos favorable es igualmente el de referendo,
pero en el caso en que no sea posible transferir completamente las competencias

Figura 21. Exportaciones en millones de doélares corrientes
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Fuente: elaboracion propia.

Figura 22. Importaciones en millones de dolares.
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6.4 Crecimiento econdmico departamental y bienestar

Una de las preguntas mas importantes alrededor de las propuestas analizadas es si estas
favorecen la convergencia regional. En efecto, uno de los principales retos en materia de
desarrollo regional es garantizar que aquellas regiones de menores ingresos puedan
moverse de una senda de bajo crecimiento a una de alto, de tal manera que se genere un
proceso de convergencia regional en el pais. Esto es especialmente importante en términos
de crecimiento econémico y bienestar.

El modelo propuesto permite analizar el comportamiento del valor agregado por
departamento bajo los diferentes escenarios (tabla 29). En general, las reformas
propuestas, de ser posible realizar una transferencia completa de competencias a los
departamentos, favorece el crecimiento econdémico de todos los departamentos en
comparacion con el escenario base en un valor de entre 0,4 y 0,6 puntos porcentuales
adicionales. Por el contrario, en los escenarios donde el ajuste es parcial, el crecimiento
promedio del valor agregado es menor al del escenario base.

Ahora bien, una de las medidas de bienestar mas usadas en el andlisis economico es el
PIB per cépita, ya que este permite comparar la evolucién de distintos paises o regiones
controlando por el tamafio de la poblacion y su crecimiento. La tabla 29 muestra un
crecimiento promedio del PIB per capita del 2,37% promedio anual para el pais en el
escenario base. Tanto el AL 03, como el referendo, mejoran este indicador, siempre que se
logre realizar una transferencia completa de competencias. En caso contrario, el
crecimiento sera menor al del escenario base.
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Tabla 28. Tasa de crecimiento promedio del valor agregado por departamento, diferentes
escenarios.

Legislativo Referendo
Afo/escenario Legislativo | con ajuste Referendo con fondo de
parcial solidaridad

Vaupés 3,26% 3,05% 3,31% 0,84%
Cundinamarca 3,27% 3,01% 3,33% 0,27%
Atlantico 3,24% 2,99% 3,30% 2,38%
Bolivar 3,22% 2,99% 3,28% 2,31%
Cauca 3,21% 2,97% 3,27% 1,89%
Santander 3,22% 2,96% 3,28% 2,13%
Guaviare 3,18% 2,95% 3,24% 0,68%
3,17% 2,95% 3,23% 1,99%

3,17% 2,93% 3,23% 1,74%

3,16% 2,93% 3,22% 2,16%

3,15% 2,95% 3,20% 0,98%

3,18% 2,93% 3,24% 2,68%

3,14% 2,91% 3,19% 2,40%

3,13% 2,90% 3,19% 1,51%

Magdalena 3,12% 2,89% 3,18% 1,97%
Antioquia 3,12% 2,87% 3,18% 2,06%
Caldas 3,11% 2,87% 3,17% 2,22%
Risaralda 3,11% 2,87% 3,17% 2,65%
Bogota D.C. 3,08% 2,85% 3,14% 2,75%
Narifio 3,08% 2,85% 3,14% 2,28%
San Andrés 3,07% 2,82% 3,14% 2,87%
Tolima 3,07% 2,83% 3,13% 2,25%
Quindio 3,06% 2,82% 3,12% 2,23%
Boyaca 3,05% 2,82% 3,11% 1,78%
Norte de Santander 2,99% 2,77% 3,04% 2,39%
Huila 2,97% 2,75% 3,03% 1,62%
Choco 2,93% 2,72% 2,98% 1,39%
2,63% 2,45% 2,68% 1,24%

2,48% 2,28% 2,53% 1,43%

2,44% 2,24% 2,49% 0,86%

2,37% 2,19% 2,41% 0,94%

2,35% 2,16% 2,40% 0,90%

La Guajira 2,34% 2,17% 2,38% 0,78%

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 29. Tasa de crecimiento del PIB per cépita promedio por departamento, diferentes
escenarios.

Referendo Referendo ACt.O .

con fondo de sin ajuste de ACt.O . Ie_gls!atlvo

solidaridad |gasto legislativo sin ajuste de

gasto

San Andrés 3,44% 2,87% 3,36% 3,14%
Bogota D.C. b 3,18% 2,75% 3,20% 3,00%
Valle del Cauca 0 3,23% 2,68% 3,21% 2,98%
Risaralda ) 3,23% 2,65% 3,12% 2,92%
Atlantico % 2,96% 2,38% 2,86% 2,65%
Bolivar % 2,98% 2,31% 2,79% 2,59%
Norte de Santander 9% 3,08% 2,39% 2,75% 2,59%
Caqueta 1% 3,20% 2,40% 2,68% 2,53%
Tolima 1% 2,90% 2,25% 2,72% 2,52%
Caldas 2% 2,82% 2,22% 2,71% 2,50%
Quindio 2% 2,83% 2,23% 2,70% 2,50%
Santander 1% 2,75% 2,13% 2,72% 2,48%
Narifio 6% 3,07% 2,28% 2,61% 2,45%
Antioquia 9% 2,62% 2,06% 2,59% 2,37%
Cérdoba 6% 2,92% 2,16% 2,52% 2,35%
Magdalena 26% 2,70% 1,97% 2,32% 2,15%
Cauca 25% 2,64% 1,89% 2,33% 2,14%
Sucre 23% 2,80% 1,99% 2,26% 2,12%
Boyaca 20% 2,43% 1,78% 2,29% 2,09%
Amazonas ,99% 2,85% 1,74% 2,04% 1,87%
Huila ,98% 2,27% 1,62% 2,06% 1,87%
Arauca 1,76% 1,99% 1,43% 1,83% 1,66%
Vichada 1,76% 2,70% 1,51% 1,80% 1,65%
Choco 1,58% 2,43% 1,39% 1,61% 1,48%
Putumayo 1,45% 1,92% 1,24% 1,49% 1,36%
Meta 1,25% 1,35% 0,90% 1,33% 1,16%
Cesar 1,24% 1,43% 0,94% 1,31% 1,15%
Casanare 1,23% 1,35% 0,86% 1,32% 1,13%
Guainia 1,12% 2,64% 0,98% 1,12% 1,02%
La Guajira 1,04% 1,36% 0,78% 1,09% 0,96%
Vaupés 0,91% 2,68% 0,84% 0,89% 0,81%
Guaviare 0,89% 1,59% 0,68% 0,92% 0,78%
Cundinamarca 0,74% 0,88% 0,27% 0,85% 0,61%
TOTAL 2,37% 2,54% 1,98% 2,45% 2,25%

Fuente: elaboracién propia.
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7. Conclusiones y recomendaciones

Los esfuerzos por profundizar la descentralizacion en Colombia han sido constantes y
coherentes con la vision y espiritu de la Constitucion de 1991. En ella, se reconoce la
importancia de conciliar la visién de una Republica unitaria, con la necesidad de contar con
una amplia autonomia por parte de los gobiernos locales que les permita reconocer las
particularidades de los territorios y sus retos. Si bien se han dado pasos importantes en
materia de descentralizacion politica y administrativa, se requiere aiin un trabajo importante
en el la descentralizacién fiscal, de tal forma que los gobernantes locales cuenten con los
recursos y competencias para gestionar y hacer viable sus propuestas y politicas.

Un analisis de las propuestas actuales con mayor probabilidad de hacer curso exitoso en el
legislativo, tanto desde una perspectiva internacional comparada, como a la luz de los
resultados obtenidos a partir de la construccion de un modelo de EGC regional, permite
obtener las siguientes conclusiones y recomendaciones.

1. Es necesariauna mayor profundizaciéon de la autonomia fiscal, pero esta debe
ser coherente con los retos fiscales del pais.

Un andlisis comparativo a nivel internacional, muestra que Colombia ocupa una posicién
intermedia en América Latina en materia de descentralizacion, superada por paises como
Argentina, Perl, Brasil o México. Estos paises, a su vez, aparecen en posiciones
intermedias al compararse a nivel global.

Uno de los items donde se destacan los paises con mayor grado de descentralizacion a
nivel internacional es el fiscal, donde los impuestos de mayor recaudo como renta e IVA
son apropiados en conjunto por los gobiernos nacionales, estatales y locales (p.e.
Alemania, Canada y Estados Unidos de América). Sin embargo, es importante anotar que
en ningun caso estos impuestos corresponden exclusivamente a los entes estatales y/o
locales, reconociendo la importancia de que estos puedan financiar al Gobierno central. Por
otro lado, existe una gradualidad en materia de distribucién de recursos desde los gobiernos
nacionales hasta los locales, siendo los primeros quienes poseen una mayor apropiacion y
los Ultimos una menor.

Una potencial reforma fiscal en Colombia, siguiendo las experiencias internacionales,
deberia procurar una gradualidad similar que garantice que parte de los recursos de estos
impuestos sean apropiados por el gobierno nacional y otra parte por los gobiernos
departamentales, quienes actualmente poseen unos ingresos incluso menores a los
municipales, situacion exotica a nivel mundial y que genera una disfuncién entre los
diferentes niveles de gobierno.

2. Es necesario revisar el esquema tributario en Colombia, buscando una mayor
disponibilidad de recursos para los entes territoriales y evitar un proceso
recentralizador

El actual sistema de distribucion del SGP ha cumplido con su papel de sistema de
compensacion regional, donde aquellos departamentos con mayor actividad econémica
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financian indirectamente a los mas rezagados. Esto se hace evidente al observar que
departamentos como Vichada, Vaupés y ChocO, por ejemplo, reciben montos
significativamente mayores de transferencias via SGP que la renta recaudada en sus
territorios. Al mismo tiempo, se observa una convergencia en indicadores de salud,
educacién y servicios publicos entre regiones, los mismos que son financiados a través de
partidas especificas del SGP.

Sin embargo, las modificaciones que ha sufrido este sistema a lo largo de las Ultimas dos
décadas han hecho que cada vez la disponibilidad de recursos para las regiones via SGP
sea menor en comparacion con los ingresos de la nacién. Esta dinamica, no sélo limita la
disponibilidad de recursos para las regiones, sino que ademas genera un fenbmeno de
recentralizacion, donde el gobierno nacional dispone de cada vez mas recursos respecto a
los ingresos totales que pueden ser usados discrecionalmente, y lo gobernantes locales
quedan nuevamente supeditados a la voluntad del gobierno de turno para desarrollar
proyectos de alta envergadura en sus regiones.

Las propuestas actuales del AL 018 y el referendo por la autonomia fiscal, avanzan en la
direccion correcta al buscar mayores recursos para las regiones y limitar la discrecionalidad
en el gasto por parte del gobierno nacional. Sin embargo, se destaca que en el caso del
referendo hay una mayor ambicién en términos de la eliminacién del SGP y su vision de
“distribucién desde el centro”, a favor de un proceso de generacion de recursos propios via
impuestos de renta y patrimonio que generan incentivos adecuados a los gobernantes
locales para impulsar el crecimiento econdémico y el desarrollo territorial.

Pero ademas de revisar los procesos de distribucién de los hoy impuestos nacionales, se
hace necesario modernizar las estructuras tributarias de departamentos y municipios, de tal
manera que les permitan mejorar su recaudo y depender menos de impuestos de caracter
antitécnico y coloniales, como los impuestos a los licores, cigarrillos y tabaco, por ejemplo.
Incentivos adecuados por parte del gobierno nacional que disminuyan la pereza fiscal
serian fuente importante de ingresos para los entes territoriales.

3. Las propuestas de reforma incrementan los ingresos de los departamentos,
pero requieren de la creaciéon de un fondo de compensacién o “solidaridad”
entre regiones.

Al analizar como los diferentes escenarios de reforma modifican la disponibilidad de
recursos por parte de los departamentos, se evidencia que el AL 018, al mantener la misma
estructura basica de reparto entre ellos, permite garantizar un mayor ingreso para todos en
el tiempo, comparado un escenario donde se mantenga el actual esquema de SGP.

Sin embargo, en el caso del referendo por la autonomia fiscal, es inviable plantear una regla
donde los ingresos de renta y patrimonio pertenezcan exclusivamente a los departamentos
donde estos se causan, ya que se generaria una caida en ingresos para al menos 27 de
los 33 departamentos del pais (incluyendo al Distrito Capital).

En este sentido, es acertada la propuesta al plantear que estos impuestos seran de los
departamentos y el Distrito Capital en su conjunto, sin embargo, esto plantea la necesidad,
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a continuacion, de desarrollar una regla de distribucion de estos recursos entre ellos. Los
resultados del modelo, sugieren que una posible regla de distribucién que favorezca a todos
los departamentos, es permitir que el 74% del recaudo de los impuestos de renta sean
apropiados directamente por los departamentos donde estos se causen. El 26% restante,
debera ser usado para la creacién de un fondo de “solidaridad” regional que, basado en
criterios de distribucion similares a los del actual SGP, garantizaria que todos los
departamentos obtengan mayores recursos en comparacién con el actual esquema.

4. El éxito de las reformas en materia de crecimiento depende fundamentalmente
de la capacidad de garantizar la sostenibilidad fiscal del GNC a partir de un
adecuado traslado de recursos y competencias.

Los diferentes ejercicios realizados dan cuenta del potencial que tienen las reformas para
incrementar el crecimiento econdémico regional y nacional, asi como impulsar el empleo. En
efecto, mientras en el escenario base, donde se mantiene el actual esquema de SGP, se
proyecta una tasa de crecimiento promedio del PIB total de un 3.05% entre 2026-2035, la
implementacioén del Acto Legislativo o el Referendo con fondo de solidaridad, permitirian un
crecimiento promedio del orden del 3.2% promedio anual. Asi mismo, se proyectan
disminuciones en la tasa de desempleo agregado de cerca de 0,5 puntos porcentuales
comparado con el escenario base.

Estos mismos beneficios se trasladarian a los departamentos, cuyo crecimiento promedio,
tanto del Valor Agregado como del PIB per cépita, crecerian en promedio cerca de 0,2
puntos porcentuales adicionales.

Sin embargo, para que este crecimiento se materialice, es fundamental que el GNC, en
cualquiera de las dos reformas posibles, tenga la capacidad de trasferir la totalidad de las
competencias equivalentes a los ingresos a los entes territoriales, de tal forma que no se
afecte la sostenibilidad fiscal. En los escenarios donde el traslado de competencias es
parcial, y equivalente a sélo el 50% de los recursos transferidos, se generan escenarios de
déficit primario que inducen aumentos en el costo de financiamiento del capital y caidas en
la inversion, que terminan generando menores tasas de crecimiento del producto agregado
y per capita en comparacion con el escenario base.

En este sentido, pensar en la sostenibilidad fiscal de las reformas, no s6lo es necesario
para garantizar el adecuado funcionamiento del GNC, sino para garantizar un entorno
macroeconomico favorable que permita capitalizar la mayor autonomia fiscal y
disponibilidad de recursos en los territorios.
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