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La inclusion y la transformacion social son un gran desafio para
la region Caribe, no solo por las acciones requeridas para concre-
tarlas, sino por los recursos que se requeriran para lograrlas. El
objetivo de este capitulo es identificar las posibles fuentes de finan-
ciamiento de las inversiones requeridas para cerrar la brecha en
los sectores propuestos en el marco de la iniciativa Casa Grande
Caribe. Los sectores que esta iniciativa propone priorizar son:
educacion, salud, agua potable y saneamiento basico y nutricion.
Los resultados muestran que existe un potencial de recursos cercano
a los USD44.000 millones (m), si se explota el potencial tributario
regional, y manejan adecuadamente las regalias y el presupuesto
general de la nacién. Teniendo en cuenta que la iniciativa Casa
Grande Caribe tiene un costo aproximado de USD 16.000 m entre
2019y 2030, la region tendria la posibilidad de adelantar las inver-
siones propuestas, siempre y cuando se implementen los cambios
necesarios para aumentar el recaudo y lograr una mayor eficiencia
en el gasto.

1. INTRODUCCION

La descentralizacion en Colombia surgi6 de la necesidad que tenian los go-
biernos subnacionales (GSN) de una mayor autonomia, no solo en lo politico
y administrativo, sino en lo fiscal. Esta ultima les permitiria a municipios y
departamentos utilizar mas oportuna y eficientemente los recursos para atender
las necesidades identificadas en cada uno de sus territorios. Aunque los GSN
tienen una mayor autonomia que antes del inicio de la descentralizacion, lo
cierto es que esta es aun limitada. En el pais la descentralizacion por el lado
del gasto es superior a la del ingreso, los GSN ejecutan cerca del 40% del
gasto total nacional y generan aproximadamente el 18% del recaudo total del
pais.

No se puede desconocer que, como resultado de la descentralizacion fiscal,
mejoraron algunos indicadores socioecondmicos en todo el pais, especialmente
la cobertura en educacion y salud. Esto ocurrié gracias a que la mayor parte de
los recursos de las transferencias del sistema general de participaciones (SGP)
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tiene destinacion especifica hacia estos dos sectores. Otro beneficiado es el
saneamiento basico, el cual ha permitido que una mayor poblacién tenga
acceso a agua potable y cuente con sistemas de disposicion de aguas resi-
duales. Sin embargo, aun existen disparidades significativas urbano-rurales y
regionales, en donde la regidn Caribe es una de las méas rezagadas.

Con el fin de contribuir a solucionar el atraso relativo de la region Caribe
colombiana, este capitulo plantea las posibles alternativas de financiamiento
de las inversiones en los cuatro sectores clave identificados dentro de la
iniciativa Casa Grande Caribe: educacion, salud, agua potable y saneamiento
basico (APSB) y nutricidn?. Se resalta que el mejoramiento en estos aspectos
del desarrollo son sin duda la condicion sin la cual no es posible iniciar una
inclusion y transformacién social en la region.

Esta iniciativa es novedosa en cuanto busca hacer propuestas concretas y
plantear estrategias especificas en cada sector identificado para cada departa-
mento de la region Caribe. Ademas de identificar las alternativas de politica
para cerrar las brechas regionales, es clave determinar las posibles fuentes de
financiacion. Dentro de las principales se destacan al menos cuatro: recursos
propios, regalias, transferencias por SGP y recursos del presupuesto general
de la Nacion (PGN).

Es importante destacar que el pais enfrenta una coyuntura particularmente
limitada en cuanto a disponibilidad de recursos®. Es asi como se prevén menores
crecimientos de los recursos provenientes de transferencias, regalias y del presu-
puesto nacional. Dada la actual coyuntura y los problemas de calidad del gasto
publico regional, es fundamental enfatizar en que la estrategia de los GSN no
debe ser Unicamente la busqueda de mas recursos sino el mejoramiento en la
eficiencia y en la calidad del gasto. Estudios recientes han demostrado que, por
ejemplo, si se aumenta la eficiencia en la utilizacion de los recursos, es posible
alcanzar los mismos resultados con menores recursos o, en otras palabras, que
con los recursos actuales podrian alcanzarse metas superiores (Galvis, 2016).

En este orden de ideas, el objetivo de este capitulo es identificar las posibles
fuentes de financiamiento de que dispone la region Caribe para fomentar el
desarrollo social, asi como las estrategias que puedan mejorar el recaudo y la
calidad del gasto publico regional.

1 Para mayor detalle sobre los avances y retos del sistema de transferencias véase Bonet y Galvis
(2016).

2 Mayor informacion sobre Casa Grande Caribe en http://www.casagrandecaribe.com.co/

La region Caribe enfrenta una de las mayores brechas fiscales (Bonet y Ayala, 2016), por lo cual es
necesario implementar estrategias que permitan aumentar el recaudo y hacer un uso transparente y
eficiente de los recursos.
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El trabajo estd conformado por cinco secciones. La siguiente revisa el
comportamiento de las distintas fuentes de financiamiento identificadas en
los Gltimos afios. La tercera presenta las proyecciones de los recursos poten-
ciales con que contaria la region durante el periodo 2019-2030 para financiar
las estrategias de desarrollo social. La seccion cuatro incluye algunas estra-
tegias requeridas para lograr alcanzar los flujos de financiamiento planteados
y las mejoras en la calidad del gasto publico. En la Gltima seccion se presentan
las conclusiones.

2. DiAGNOSTICO SOBRE FUENTES DE FINANCIAMIENTO

Como se menciond, se identifican al menos cuatro fuentes potenciales de
recursos para financiar los proyectos de inversion social: recursos propios,
regalias, SGP y el PGN (Diagrama 1). Adicionalmente, existe espacio para
alcanzar mejores resultados con los actuales recursos, y con aquellos adicio-
nales que se obtengan por medio de mejoras en la calidad y eficiencia del
gasto publico. A continuacién se presenta un breve diagndstico que recoge el
comportamiento de las fuentes sefialadas.

DiaGramA 1. FUENTES DE FINANCIACION DE INVERSION PUBLICA EN LA REGION GARIBE

Fuentes de recursos

Sistema general de Sistema general de Presupuesto general

Recursos propios participaciones (SGP) Regalias (SGR) de la Nacion (PGN)

Mejoras en la calidad y eficiencia del gasto

Fuente: elaboracion de los autores.

2.1 REecursos PRoPIOS

Con respecto a la primera fuente, los ingresos propios de las entidades terri-
toriales han venido aumentando sostenidamente a lo largo de las tres Gltimas
décadas en todo el pais. Esto se puede observar en el Grafico 1 para el total
nacional (panel A) y para la region Caribe (panel B).
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GRrAFico 1. INGRESOS PROPIOS DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES, 1984-2014
(MILLONES DE PESOS CONSTANTES DE 2008)

A. TOTAL NACIONAL
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Fuente: DNP; célculos de los autores.
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Al analizar los comportamientos, se perciben al menos tres caracteristicas.
La primera es que, para el agregado nacional, antes de la reforma constitu-
cional de 1991 los departamentos y municipios en todo el pais tenian ingresos
propios similares, pero en los primeros eran un poco superiores. A partir de
1991 los municipios han podido potencializar sus bases tributarias, creando una
brecha con los departamentos que ha venido aumentando sostenidamente en el
tiempo*. La segunda es que en la region Caribe la dindmica de crecimiento de
los ingresos propios es similar a la nacional. Sin embargo, se observa un rezago
en la ampliacion de la brecha entre municipios y departamentos, con respecto al
agregado nacional, que se dio casi una década mas tarde.

La tercera caracteristica se relaciona con las diferencias en las tasas de
crecimiento de los ingresos propios entre la region Caribe y el promedio
nacional. Al calcular este indicador entre 2002 y 2015, para departamentos
y municipios se observa que los ingresos propios de la region crecieron mas
rapido. En los gobiernos departamentales de la region Caribe el crecimiento
fue de 6,3%, mientras que el promedio nacional fue de 4,6%. De igual forma,
en los municipios de la region el crecimiento fue superior (9,9%) al promedio
del pais (7,0%).

Aunque los ingresos propios en los departamentos de la region Caribe
aumentaron afio tras afio, las entidades territoriales tienen aun un significa-
tivo potencial. Esto lo demuestran Bonet y Ayala (2016), quienes aproximaron
el potencial recaudatorio con la capacidad fiscal de cada entidad territorial®. El
Cuadro 1 muestra los resultados para 2014 en los gobiernos departamentales
(panel A) y los municipales (panel B). Segun estos autores, los municipios del
Caribe recaudaron el 31,2% de su potencial y los departamentos el 67,9%, por
debajo del promedio nacional, que fue estimado en 40,9% para los primeros
y 79,7% para los segundos. Si los entes territoriales costefios maximizaran su
potencial recaudatorio, se habrian generado ingresos adicionales por cerca
de USD 3.169 m en 2014 (USD 356 m los departamentos y USD 2.812 m los
municipios).

4 Zapata (2010) sefiala que unos de los detonantes del crecimiento de los ingresos municipales fue el
régimen especial para el distrito capital (Ley 1421 de 1993), que aumentd los ingresos de la capital
del pais y sirvié de base para que otros municipios modernizaran sus catastros y pusieran en marcha
el autoavalGo para el cobro del impuesto predial, comenzar a cobrar delineacion urbana (licencias
0 permisos de construccion), contribucién por valorizacion y plusvalia, y extender el cobro del
impuesto de industria y comercio a otras actividades comerciales y de servicios profesionales, entre
otras. Ademas, Zapata menciona que en varias de las reformas tributarias nacionales se incluyeron
articulos que favorecen los fiscos de los GSN.

La capacidad fiscal se estima mediante un modelo envolvente de datos (DEA, por su sigla en inglés),
el cual mide el monto de recursos fiscales por habitante que un ente territorial puede recaudar dado
su nivel de actividad econdmica, el tamafio de su poblacion y el tamafio del estado subnacional.
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Cuapro 1. PotenciaL RecaubaToriO DE LS GSN en LA ReGiON CariBe, 2014

A. GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

INGRESOS TRIBUTARIOS + NO

CAPACIDAD FISCAL POTENCIAL RECAUDATORIO  POTENCIAL RECAUDATORIO
DEPARTAMENTOS TRIBUTARIOS .
(MILLONES DE PESOS) (MILLONES DE PESOS) (MILLONES DE DOLARES)
(MILLONES DE PESOS)
Atlantico 488.318 488.318 0 0,0
Bolivar 605.965 308.489 297.475 148,7
Cesar 255.237 133.922 121.316 60,6
Cordoba 320.891 169.688 151.204 75,6
La Guajira 174.072 71.830 102.242 51,1
Magdalena 232.734 232.734 0 0,0
Sucre 148.445 107.865 40.580 20,3
San Andrés 0 76.665 - -
Total 2.225.662 1.589.510 712.816 356,3
B. GoOBIERNOS MUNICIPALES
INGRESOS TRIBUTARIOS + NO
CAPACIDAD FISCAL POTENCIAL RECAUDATORIO  POTENCIAL RECAUDATORIO
DEPARTAMENTOS TRIBUTARIOS .
(MILLONES DE PESOS) (MILLONES DE PESOS) (MILLONES DE DOLARES)
(MILLONES DE PESOS)
Atlantico 1.981.239 961.899 1.019.341 509,5
Bolivar 1.723.736 645.578 1.078.158 538,9
Cesar 873.693 250.932 622.760 3113
Cordoba 1.470.597 266.088 1.204.509 602,0
La Guajira 494.559 95.932 398.627 199,2
Magdalena 947.496 224.804 722.692 361,2
Sucre 687.878 113.469 574.409 287,1
San Andrés 8.749 1.977 6.771 3,4
Total 8.187.947 2.560.679 5.627.268 2.812,7

Nota: los valores se encuentran expresados en millones de pesos de 2014.

Fuente: los datos de ingresos de las entidades territoriales fueron extraidos de las bases de ejecuciones presupuestales publicadas por el DNP.
Los célculos de la capacidad fiscal fueron estimados por Bonet y Ayala (2016).

Es importante tener en cuenta que, en general, no todos los impuestos han
mostrado ser fiscalmente productivos, de modo que la propuesta no es crear
nuevos impuestos, sino maximizar el recaudo de los existentes. Acciones tan
sencillas, como emitir la factura de cobro del impuesto predial, muchas veces
no se realiza, incluso en algunas de las principales ciudades de la regién y el
pais. El otro tema que debe tenerse en cuenta es que a lo largo de los doce
afios que se proyectan los ingresos, vendran simultdneamente otras iniciativas
que impondran presiones presupuestarias en forma de deudas de las entidades
territoriales, que deberan tenerse en cuenta por parte de los mandatarios
locales. Sin embargo, como se observa en los resultados, una combinacion de
maximizar el potencial recaudatorio y la eficiencia y transparencia en el gasto
generara recursos suficientes para afrontar dichas inflexibilidades.
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Otro aspecto que podria tener un efecto dinamizador de la economia de las
regiones, en especial aquellas mas golpeadas por el conflicto, es la creacion de
las zonas mas afectadas por el conflicto armado (Zomac), Decreto 1650 de 2017.
En estas zonas se busca impulsar el crecimiento mediante tarifas progresivas
del impuesto a la renta, beneficios tributarios que dependerian del tamafio de
la empresa, y que durarian diez afios a partir de 2017.

2.2 SISTEMA GENERAL DE REGALIAS (SGR)

Los recursos provenientes de la explotacion de los recursos naturales no renova-
bles también han venido aumentando (Grafico 2), no solo para el total nacional
(panel A) sino en la region Caribe (panel B). Esto fue particularmente evidente
a partir de 2002, cuando inici6 el auge mineroenergético en el pais. Si bien no
es evidente graficamente, al calcular las tasas de crecimiento promedio anual
entre 2002 y 2015 se observa que los recursos por esta fuente crecieron mas en
la regién que en el agregado nacional. Por ejemplo, para los gobiernos depar-
tamentales de la region el crecimiento fue de 17,1%, comparado con el 11,7%
del promedio nacional. En los gobiernos municipales los resultados son simi-
lares, aunque con diferencias no tan marcadas entre el Caribe (11,9%) v el pais
(11,0%). Todo esto indica que la region esta recibiendo unos recursos sustan-
ciales por concepto de la explotacién de recursos naturales no renovables, y que
estos montos crecieron mas que en el resto del pais.

La produccion y el precio de los recursos naturales, especialmente de
hidrocarburos, alcanzaron su maximo en 2014, con un inicio acelerado en
2012, afio a partir del cual se cre6 el sistema general de regalias (SGR). A
partir de 2015, a causa de la caida del precio internacional del petréleo y la
consecuente contraccion en la produccion nacional, los montos de las regalias
iniciaron un descenso significativo. El Cuadro 2 muestra la distribucion del
SGR a partir de su creacion en 2012.

Son evidentes los periodos de auge y reduccion de las asignaciones de rega-
lias desde 2012, con una caida en el Gltimo bienio de cerca de pesos colombianos
(COP) 5,5 hillones (b), lo cual afectara las inversiones del gobierno central y
de los GSN. Sin embargo, es importante mencionar que, segun el informe de
la Contraloria General de la Republica (CGR), las entidades territoriales han
dejado de ejecutar cerca del 57% de los recursos de inversion y funcionamiento
del SGR (CGR, 2017). En total son COP 10 b a diciembre de 2016, de los cuales
COPG6,1 b corresponden a la diferencia entre la apropiacion presupuestal y los
pagos, y los restantes COP 3,9 b son recursos sin apropiaciones que se encuen-
tran en cuentas del Gobierno central. Entre los departamentos de la region, el
Gltimo lugar lo ocupa San Andrés, con un porcentaje de ejecucion del 10%.
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GRAFICO 2. REGALIAS DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES, 1984-2014
(MILLONES DE PESOS CONSTANTES DE 2008)

A. TOTAL NACIONAL
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion (DNP); calculos de los autores.
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Cuapro 2. DisTriBUCION DE LOS INGRESOS DEL SGR secun FonDo Y BiEnio, 2012-2018
(BILLONES DE PESOS CORRIENTES)

Fonpos 2012 2013-2014 2015-2016 2017-2018
Fondo de ahorro pensional territorial (Fonpet) 0,8 1,7 1,7 1,1
Fondo de ahorrro y estabilizacion (FAE) 1,6 3,2 3,8 0,7
Fondo de ciencia, tecnologia e innovacion (FCTI) 0,8 1,7 1,7 11
Asignaciones directas 2,8 3,6 1,9 1,6
Fondo de compensacion regional (FCR) 1,3 4 45 3,9
Fondo de desarrollo regional (FDR) 0,7 2,6 3 2,6
Total 79 16,8 16,6 11,1

Fuentes: Presupuesto del Sistema General de Regalias (SGR), Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

Se prevé que en el mediano plazo se mantenga el presente escenario de
menores recursos provenientes del SGR. El Cuadro 3 muestra las proyec-
ciones anuales y por fuente segun célculos realizados por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico (MHCP) para el periodo 2017-2026. Estos resul-
tados, junto con los saldos sin ejecutar por parte de las entidades territoriales,
hacen pensar que los municipios y departamentos, alin en época de recortes,
tienen un potencial de recursos que, si se combina con eficiencia en el gasto,
responsabilidad y transparencia, podran contribuir al financiamiento de las
inversiones necesarias para reducir la pobrezay las desigualdades en la regién.

Cuapro 3. ProyEecciones DE INGRESOS DEL SGR por FUENTE, 2017-2026
(MILES DE MILLONES DE PESOS CORRIENTES)

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030

Hidrocarburos 4.227 4.958 5.269 5.323 4.990 4.355 4.180 4.199 3.882 3924 3.734 3.554 3.382 3.218
Crudo 3.289 4.120 4.417 4.474 4147 3.544 3.396 3.437 3.152 3251 3.089 2.934 2.788 2.649
Gas 938 838 852 849 843 811 784 762 730 673 648 623 600 577
Mineria 1.279 1.297 1.405 1.497 1.528 1.581 1.595 1.585 1.589 1512 1.515 1.518 1.521 1.524
Carbon 1.026 1.048 1.154 1.241 1.271 1.324 1.336 1.326 1.329 1249 1.251 1.253 1.255 1.257
Niquel 3y 21 26 26 25 24 24 23 21 2 2 21 200 20
Metales 203 208 211 215 217 218 220 221 223 224 226 227 229 230
Sal 4 4 4 4 4 4 4 4 5 5 5 5 6 6
Esmeraldas 3 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4 4
Hierro 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

Caliza, roca fosforica,
yeso y materiales
Total 5.506 6.255 6.674 6.820 6.518 5.936 5.775 5.784 5.471 5.436 5.249 5.072 4.903 4.743

Fuente: tomado de la exposicion de motivos proyecto bienal SGR 2017-2018; calculos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con
informacion de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y la Agencia Nacional Minera (ANM).

4 4 4 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5
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2.3 SisTemA GENERAL DE ParTicIPACIONES (SGP)

Estos recursos, que corresponden a las transferencias que hace la nacion a las
entidades territoriales, tienen la caracteristica de tener una destinacion espe-
cifica. En particular, la mayor parte de los recursos deben ser invertidos por
las entidades territoriales en educacion, salud y APSB (Bonet et al., 2016)°. Al
igual que en los demaés casos, los montos por transferencias nacionales hacia
la region Caribe han venido aumentando, incluso mas rapido que el promedio
nacional. Al calcular la tasa de crecimiento promedio anual para el periodo
2002-2015 se observo, en el caso de los gobiernos departamentales, que este
fue del 5,0% en el Caribe y de 2,8% para el total nacional. En el caso de los
gobiernos municipales las transferencias en la region Caribe han crecido méas
rapido (9,4%) que en el promedio nacional (7,2%).

GRAFICO 3. TRANSFERENCIAS NACIONALES A Los GSN, 2002-2015
(MILLONES DE PESOS CONSTANTES DE 2008)

A. TOTAL NACIONAL
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5 Es importante anotar que dentro de los sectores en los que busca hacer aportes la iniciativa Casa
Grande Caribe, la nutricion es el unico que no cuenta como tal con destinacion especifica dentro del
SGP.
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GRAFICO 3. TRANSFERENCIAS NACIONALES A LoS GSN, 2002-2015 (conTINUACION)
(MILLONES DE PESOS CONSTANTES DE 2008)

B. Recion Carise
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Fuente: DNP; calculos de los autores.

Como se puede observar, los crecimientos son mayores en los municipios,
brecha que ha ido aumentando a partir de la creacion del SGP en 2002. En el
esquema actual, y tal como qued6 establecido en la reforma constitucional,
a partir de 2017 los montos por transferencias aumentaran de acuerdo con el
crecimiento promedio de los ingresos corrientes de la nacion (ICN) de los
Gltimos cuatro afios. Segun esta nueva formula de célculo de las transferen-
cias, y de acuerdo con el PGN para 2018, estos recursos creceran en 0,5%,
cuando con la formula anterior, que utilizaba la inflacién como referente, los
aumentos eran superiores.

Lo que implican estos cambios, y teniendo en cuenta que los recursos de
esta fuente son condicionados, es que las entidades territoriales no tendran
margen de maniobra para invertir recursos adicionales con el SGP. Segun
lo previsto en el PGN, el SGP aumentara en cerca de COP200.000 m en
términos nominales, lo cual implicara ajustes a la baja por parte de las enti-
dades territoriales, en especial con los gastos de némina con crecimientos afio
tras afio en términos reales. Por esta razon, no va a ser posible esperar recursos
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adicionales a los que ya se tienen. Sin embargo, y como se ha mencionado,
se ha demostrado que municipios y departamentos tienen espacio para hacer
mejoras en la eficiencia de los gastos en salud y educacion (Galvis, 2016).
Adicionalmente, existe un rubro para mejoramiento en calidad de la educa-
cién, que es de uso discrecional de los mandatarios locales y que puede ser
utilizado para los proyectos de educacion propuestos por Casa Grande Caribe.

2.4 PresupuesTo GenerAL DE LA Nacion (PGN)

Una cuarta alternativa de recursos son los del PGN. Cada afio el gobierno
central destina montos especificos para realizar inversiones en sectores y
regiones que son estratégicos y de interés nacional. Cada afio el PGN debe
tramitarse en el Congreso de la Republica, en donde se aprueba tal como lo
presentd el GNC, o con algunas modificaciones sugeridas.

Para la vigencia de 2018, inicialmente el GNC present6 el PGN con una
reduccidn sustancial en el rubro de inversiones (cerca del 17% con respecto
a 2017), que es el que potencialmente podria contribuir a las inversiones
de desarrollo planteados por Casa Grande Caribe. Sin embargo, el Senado
realiz6 observaciones que resultaron en aumentos al rubro de inversiones por
cerca de COP5,5 b, con lo cual la reduccién, con respecto al presente afio no
seria tan significativa (3,5%).

A pesar de este cambio, segln datos de las vigencias 2016 y 2017 del PGN,
laregion Caribe cuenta regularmente con cerca de COP 7,5 b para inversion. Si
bien parte de este monto tiene compromisos con sectores especificos distintos
a los planteados por Casa Grande Caribe, la otra parte (cerca de COP3,5
b) puede ser utilizada en proyectos relacionados con los sectores de educa-
cién, salud, APSB y nutricion. Posiblemente estos recursos tendran cambios
menores, hacia arriba o hacia abajo, en los proximos afios, pero se espera que
en el mediano plazo fluctiien alrededor de montos similares. Dependiendo de
la recuperacion del ciclo econémico, se podria prever que existan mayores
recursos destinados a la inversion.

2.5 EFICIENCIA EN EL USO DE LOS RECURSOS

La disponibilidad de més recursos por parte de las entidades territoriales
no necesariamente implica aumentar los ingresos. Esto también es posible
mediante una mayor eficiencia en el uso de los recursos o, en otras palabras,
es posible alcanzar mejores resultados con los recursos existentes. Algunos
estudios han demostrado que los municipios y departamentos en Colombia
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tienen aun espacio para mejorar en la eficiencia del gasto. En particular,
Galvis (2016) realizo calculos de eficiencia en cobertura y calidad en el uso
de los recursos de educacion y salud provenientes del SGP para el afio 2012.
Los mapas 1y 2 muestran, para los municipios de la region Caribe, los indica-
dores de eficiencia en el gasto en educacion y salud, respectivamente.

En los mapas los colores mas oscuros representan mayor eficiencia en
el gasto en cada uno de los municipios. Asi, para el caso de educacién
(Mapa 1) se puede observar que la regién Caribe lo ha hecho mejor en cober-
tura (panel A) que en calidad (panel B). Como era de esperarse, en ambos
casos los mejores resultados de eficiencia se presentan en las capitales de
departamento. Estos, junto con algunos pocos municipios (que suman menos
de veinte), tienen eficiencias en cobertura por encima del 80%. En los demas
casos las eficiencias estan en un rango entre el 40% y el 79%, lo que significa
gue existe un enorme potencial para una mejor utilizacién de los recursos.
En calidad la situacion es mas preocupante, porque no hay municipios en la
region con eficiencia por encima del 80%, la mayoria se encuentra en rangos
entre el 20% y el 60%.

En el caso de la salud (Mapa 2), los resultados son similares, con una mayor
eficiencia en cobertura que en educacion, y también con muy pocos munici-
pios con altos niveles de eficiencia, donde predominan aquellos entre el 40% y
el 80%. En calidad los resultados muestran menores indicadores de eficiencia,
en su mayoria entre el 20% y el 60%.

Los resultados en los sectores salud y educacién no son halagadores para
la regidn, en particular porque estan directamente ligados con la calidad de
vida de las actuales y las futuras generaciones, y de lo cual depende en gran
parte el capital humano de la region en las proximas décadas. Sin embargo,
esta situacion debe verse también como una oportunidad de mejora. Existe
un gran potencial para aumentar calidad y cobertura con los recursos que se
tienen actualmente, mediante el mejoramiento en la calidad del gasto y un
mejor y mas eficiente uso de los recursos disponibles.

Otro tema, no desligado al anterior, y que ha afectado negativamente a
las finanzas de las entidades territoriales, es la falta de transparencia. El
Grafico 4 muestra los resultados del indice de transparencia de los depar-
tamentos. Lo que se puede ver es que la region Caribe no sale bien librada.
Excepto Atlantico, los demas departamentos se encuentran dentro de un rango
de riesgo alto o muy alto. El caso mas preocupante es La Guajira, ubicada en
el pendltimo lugar, superando solamente a Chocd. Por otro lado, se destaca
Atlantico, que esta en la categoria de riesgo medio, por encima de la media
nacional, y lejos de los demas departamentos de la region.
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GRAFICO 4. INDICE DE TRANSPARENCIA DEPARTAMENTAL, 2015-2016
(PORCENTAJE)
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Fuente: indice de transparencia de las entidades publicas (ITEP, Transparencia por Colombia).

En términos de la ejecucion de las regalias, el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP) reporta el indice de gestion de regalias para cada una de las
entidades territoriales del pais. EIl Mapa 3 muestra los resultados para los muni-
cipios, en donde es posible notar que en el pais son muy pocos aquellos que
presentan una gestion sobresaliente en la gestion de proyectos. Este patron se
repite en los municipios de la region Caribe, en donde se destaca de nuevo La
Guajira como el departamento que concentra el mayor nimero de municipios

con una gestion critica de proyectos de regalias.
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Mara 1. INDICADORES DE EFIGIENCIA EN EL GASTO EN EDUCACION, 2012
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Fuente: Galvis (2016); célculos de los autores.
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Mapra 1. INDICADORES DE EFICIENCIA EN EL GASTO EN EDUCACION, 2012
(PORCENTAJE)
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Fuente: Galvis (2016); célculos de los autores.
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Mapra 2. INDICADORES DE EFICIENCIA EN EL GASTO EN SALUD, 2012
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Fuente: Galvis (2016); célculos de los autores.
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Mapra 2. INDICADORES DE EFICIENCIA EN EL GASTO EN SALUD, 2012
(PORCENTAJE)
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Fuente: Galvis (2016); célculos de los autores.
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Mara 3. INDICE DE GESTION MUNICIPAL DE PROYECTOS DE REGALIAS, 2016
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Fuente: DNP (DVR y SMSE); célculos de los autores.
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En sintesis, lo que se puede observar es que la solucién a los problemas de
pobreza y bajo desarrollo relativo de las entidades territoriales de la region no
depende Gnicamente de obtener mayores recursos econémicos. Gran parte de
los problemas podrian solucionarse con su mejor y mas transparente utilizacion.
Inclusive, se podria correr el riesgo de que, alin con mayores recursos, no se
tendria un impacto significativo en los indicadores de bienestar de los habi-
tantes de la region, debido al uso ineficiente y poco transparente de los recursos.

3. PROYECCIONES DE RECURSOS

Una vez identificadas las posibles fuentes de financiamiento de las inver-
siones del desarrollo social planteadas por la iniciativa Casa Grande Caribe,
esta seccion tiene como propoésito proyectar los flujos de recursos adicionales,
por fuente de financiacion, con los que contarian las entidades territoriales
de la region Caribe durante el periodo 2019-2030. Como se menciono, solo
tres de las cuatro posibles fuentes de recursos son viables, de acuerdo con la
coyuntura de recortes que enfrenta la economia del pais y la incertidumbre
sobre su comportamiento.

Especificamente, esta seccion incluye proyecciones para los flujos de
ingresos propios adicionales que se obtendrian en un escenario de maximiza-
cion del potencial recaudatorio de los municipios y departamentos de la region.
La segunda fuente posible de recursos son las regalias; estas representan no
solo montos significativos que pueden ser utilizados para las inversiones en
proyectos de infraestructura, sino que han sido desaprovechados por las enti-
dades territoriales. La tercera corresponde a los recursos del PGN por medio del
presupuesto de inversiones que, a pesar de los recortes, continda siendo una de
las principales fuentes de recursos de inversion de la region.

El mejoramiento significativo en educacion, salud, APSB y nutricién, o
el cumplimiento de las condiciones minimas de necesidades béasicas en cada
uno, requerird un flujo importante de recursos en los préximos afios por parte
de los GSN. Por esto es necesario buscar alternativas de fuentes de recursos
adicionales que permita a los municipios y departamentos del Caribe reducir
la pobreza y cerrar las brechas con las regiones mas prosperas del pais.

3.1 INGRESOS PROPIOS

Como se observo en la seccion anterior, los recursos tributarios y no tributarios
de los gobiernos municipales y departamentales aumentaron sostenidamente
durante las dos ultimas décadas. Sin embargo, como lo muestran Bonet y Ayala
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(2016), existe un significativo potencial recaudatorio en municipios y departa-
mentos de la region Caribe.

Con el fin de aproximar un monto de recursos especifico, adicional a los
que se recaudan actualmente, para cada departamento y para cada afio entre
2019 y 2030, se realizaron estimaciones del recaudo adicional que resultaria
de reducir las diferencias entre el recaudo efectivo y su potencial. EI Cuadro 4
muestra los escenarios con los que inician estas diferencias en 2019 y en la
situacion en que terminarian luego de una reduccién paulatina de 5 puntos
porcentuales (pp) por afio hasta llegar a una meta del 100% para los departa-
mentos y al 75% en el caso de los municipios.

Cunpro 4. ESCENARIOS ACTUAL Y PROYECTADO DE LA DIFERENCIA ENTRE EL RECAUDO EFECTIVO Y EL
POTENCIAL RECAUDATORIO, 2019 versus 2030

A. GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

DEPARTAMENTO REcAuDO EFECTIVO / POTENCIAL RECAUDATORIO REcAUDO EFECTIVO / POTENCIAL RECAUDATORIO
(PorCENTAJE, 2019) (PorCENTAJE, 2030)
Atléntico 100 100
Bolivar 51 100
Cesar 52 100
Cordoba 53 100
La Guajira 4 100
Magdalena 100 100
Sucre 73 100

B. GOBIERNOS MUNICIPALES

DEPARTAMENTO REcAUDO EFECTIVO / POTENCIAL RECAUDATORIO REcAUDO EFECTIVO / POTENCIAL RECAUDATORIO
(PoRcENTAJE, 2019) (PorceNTAJE, 2030)
Atléntico 49 75
Bolivar 37 75
Cesar 29 75
Cordoba 18 75
La Guajira 19 75
Magdalena 24 75
Sucre 16 75
San Andrés 23 75

Fuentes: Ejecuciones presupuestales de los GSN; Bonet y Ayala (2016); célculos de los autores.

Es evidente que los gobiernos departamentales son los que méas cerca
del potencial recaudatorio se encuentran. Incluso dos de ellos, Atlantico y
Magdalena, lograron el maximo posible (0 muy cerca de este) gracias a sus
caracteristicas. A lo largo de los doce afios los demas departamentos lograrian
reducir la diferencia, alcanzando niveles cercanos al potencial. La situacion
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de los municipios es mas compleja, toda vez que actualmente se encuentran
mas lejos de los niveles éptimos de recaudacion.

En un escenario conservador de aumentos razonables, pero sostenidos en el
tiempo, es posible que, en promedio, los municipios de cada departamento se
aproximen a niveles cercanos al 75% del potencial recaudatorio, umbral que
se escogio discrecionalmente con base en lo que en la actualidad recaudan los
municipios que mejor lo hacen. Una meta del 100% para los municipios seria
poco razonable, al menos en el mediano plazo.

Sobre estos escenarios de reduccion de diferencias entre el recaudo efectivo
y el potencial, se realizaron los calculos correspondientes a los recursos adicio-
nales, para cada departamento y afio, que se generarian entre 2019 y 2030.
El Cuadro 5 muestra los resultados de las proyecciones para los gobiernos
departamentales y los municipales. Los calculos se realizaron suponiendo que
el recaudo efectivo creceria afio tras ano con la meta de inflacion de largo
plazo establecida por el Banco de la Republica (3%). Se asumi6 ademas que
la tasa de cambio de largo plazo es de COP 3.000 por délar. De igual forma se
descont6 el 10% que corresponde a compromisos programados y no-progra-
mados de los que deben disponer los GSN cada afio.

Los resultados muestran que los GSN tienen un potencial recaudatorio
significativo (cercano a los USD23.000), que si se aprovecha adecuada-
mente puede contribuir con varios de los proyectos de inversién. Una ventaja
adicional de estos recursos es que pueden ser utilizados discrecionalmente
por parte de los mandatarios locales por ser recursos obtenidos por esfuerzo
propio. Ademas, algunos estudios, tal y como lo prevé la teoria de federalismo
fiscal, han demostrado que a mayor recaudacion propia existe mejor uso de los
recursos (Ramirez et al., 2016; Ardanaz y Tolsa, 2017; Martinez, 2017).

Cuapro 5. RECURSOS ADICIONALES POR APROVECHAMIENTO DEL POTENCIAL RECAUDATORIO, 2019-2030
(MILLONES DE DOLARES)

A. GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

Tota
Departamento 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 (2019-

2030)
Aflanco 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Bolivar 157 330 486 630 765 892 101,3 1130 1244 1355 1395 1437 1.0834
Cesar 46 130 206 276 340 402 460 516 571 624 643 662 4877

Cordoba 48 152 246 332 412 488 561 630 698 764 787 810 5928
La Guajira 57 124 183 235 283 328 370 410 449 487 524 560 4009
Magdalena 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Sucre 1,9 59 96 131 165 198 204 210 216 223 229 236 1986
Total 328 795 1217 1604 1966 2307 260,7 2896 317,7 3452 357,8 370,6 27635
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Cuapro 5. RECURSOS ADICIONALES POR APROVECHAMIENTO DEL POTENCIAL RECAUDATORIO, 2019-2030
(MILLONES DE DOLARES) (CONTINUACION)

B. GOBIERNOS MUNICIPALES

TotaL
Departamento 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 (2019-

2030)
Atlanico 836 1402 1915 2388 2831 2916 3003 3093 3186 3282 3380 3481 3.1712
Bolivar 407 1104 1701 2227 2702 3139 3547 3933 4051 4173 4298 4427 3.571,0
Cesar 574 930 1228 1489 1721 1934 2133 2321 2502 2577 2654 2734 2.279.9

Cordoba 506 151,1 2235 2802 3272 3680 4045 4381 4697 4999 5290 5576 4.299,4
La Guajira 54 417 678 880 1048 1192 1321 1439 1549 1655 1756 1855 1.3845
Magdalena 739 1172 1525 1825 2090 2329 2551 2760 2959 3152 3247 3344 27693

Sucre 53,7 1075 1465 1772 2028 2252 2454 2641 2817 2986 3151 3312 2.649,1
San Andrés 0,2 0,6 0,9 1,2 14 1,6 1,7 1,9 2,0 2,2 2,3 24 183
Total 365,7 761,66 1.075,6 1.339,5 1.570,6 1.745,8 1.907,1 2.058,8 2.178,2 2.284,5 2.379,9 2.475,3 20.142,7

Nota: los célculos se hicieron proyectando el recaudo efectivo con la meta de largo plazo de la inflacion del Banco de la Republica. Ademads se
toma como tasa de cambio de largo plazo COP 3.000 por délar. A los valores proyectados se les descontd el 10% que usualmente destinan los
GSN para atender compromisos no programados.

Fuente: Bonet y Ayala (2016); calculos de los autores.

Para los agregados de los gobiernos departamentales y municipales, el Gra-
fico 5 muestra la evolucion de los recursos en el tiempo. En particular se observa
que los primeros afos a partir de los cuales se inicia un aprovechamiento del
potencial recaudatorio, el aumento de los montos sera significativo e ira dismi-
nuyendo a medida que el recaudo efectivo se vaya acercando al potencial.

Una forma de ver mas claramente la oportunidad que tienen los gobiernos
subnacionales de la region Caribe al aprovechar el potencial recaudatorio es
comparar lo que recaudarian si aprovechan dicho potencial, con el escenario
contrafactual de no hacerlo y seguir como hasta ahora lo han hecho. Esto se
puede ver reflejado en el Cuadro 6. La primera caracteristica de estos resul-
tados es que existe una diferencia significativa entre lo que estan recaudando
los GSN de la region y lo que podrian recaudar si explotaran todo su poten-
cial, y cébmo esta diferencia tiende a crecer en el tiempo. Por ejemplo, para los
municipios la brecha pasaria de cerca de los USD 2.000 m a los USD 3.000 m
entre el 2019 y 2030. En el caso de los departamentos, el aumento de la dife-
rencia en el mismo periodo seria de cerca de USD 80 m.

La segunda caracteristica, que también se ve reflejada en el Grafico 5, tiene
que ver con los recursos que se pueden obtener por una mayor y mas eficiente
gestion recaudatoria. Los municipios de la region empezarian obteniendo
un monto adicional cercano a los USD 366 m en 2019 y llegarian hasta los
USD 2.475 m en 2030, aproximandose al monto que igualaria el recaudo efec-
tivo sin mejorar el recaudo y el potencial. Una historia similar se observa en
el caso de los departamentos.
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GRAFICO 5. AGREGADO DE LOS RECURSOS ADICIONALES POR EL APROVECHAMIENTO DEL POTENCIAL
RECAUDATORIO, 2019-2030
(MILLONES DE DOLARES)
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Fuente: calculos de los autores.
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Cuapro 6. Recaupo EFecTIVO Y CAPACIDAD FiscAL, 2019-2030
(MILLONES DE DOLARES)

Municipios DEPARTAMENTOS
2019 2030 2019 2030
Recaudo efectivo 1.048 1.451 657 910
Capacidad fiscal 3.164 4.380 860 1.191
Brecha 2.116 2.929 203 281
Recursos adicionales por aprovechamiento del potencial recaudatorio 366 2.475 33 37

Fuente: calculos de los autores.

3.2 SisTEMA GENERAL DE REGALiAS (SGR)

Los recursos de regalias son la segunda fuente de inversion en el desarrollo
social del Caribe. Como se menciond, esta fuente ha venido sufriendo recortes
importantes por cuenta de la caida del precio y la produccién del petréleo,
de modo que los recursos disponibles provenientes de la explotacion de los
recursos naturales no renovables serdn menores en el futuro. Todo esto,
manteniendo el supuesto de que el precio y la produccion continten la senda
asumida en el mediano y largo plazos. EI Cuadro 7 presenta los resultados
de las proyecciones para cada departamento de la costa Caribe en el periodo
2019-2030, tanto para los gobiernos departamentales como para los munici-
pales (agregados por departamento)’.

Las proyecciones tomaron como fuente las realizadas por el MHCP, con
base en informacion de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y la
Agencia Nacional Minera (ANM). Adicionalmente, se tomd informacion histo-
rica de las ejecuciones presupuestales por departamento en cada GSN. Para
calcular las proyecciones, primero, se tomo la participacion en 2015 de cada
tipo de GSN, y se calculd cuénto del total para cada afio de las regalias le
corresponde a los departamentos y cuanto a los municipios. Posteriormente,
para cada departamento de la region, por cada GSN, se calculé la participa-
cién promedio entre 2013-2015 en el total de regalias, la cual se utiliz6 para
calcular los montos por afio, por departamento y por tipo de GSN entre 2019
y 2030.

7 Esimportante sefialar que las proyecciones se realizaron sobre el 94,5% de los ingresos de regalias,
ya que el 5,5% restante corresponde a los fondos de operacioén del SGR: fiscalizacion, yacimientos
y cartografia; municipios del rio Magdalena y canal del Dique; monitoreo, seguimiento, control y
evaluacion, y funcionamiento. Estas distribuciones, segun las reglas establecidas en el articulo 361
de la Constitucién, en la Ley 1530 y en el Decreto Unico reglamentario 1082 de 2015.
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Cuapro 7. PRoYECCION DE RECURSOS DE REGALiAS, 2019-2030
(MILLONES DE DOLARES)

A. GOBIERNOS DEPARTAMENTALES

Depsrramento 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 (201@3530)
Atléntico 378 386 369 336 327 328 310 308 207 287 278 269 3874
Bolivar 422 431 412 375 365 365 346 343 332 320 31,0 300 4320
Cesar 914 934 893 813 791 792 749 744 719 695 671 649 9364
Cordoba 658 67,2 642 585 569 57,0 539 536 517 500 483 467 6738

La Guajira 790 807 771 703 684 685 648 643 621 600 580 56,1 809,4
Magdalena 324 331 31,7 288 280 281 266 264 255 246 238 230 332,1

Sucre 36,6 374 357 325 31,7 31,7 300 298 288 278 269 26,0 3749
San Andrés 01 104 99 90 88 88 83 82 80 77 74 72 103,8
Total 3953 403,9 386,0 3516 342,0 3426 3240 321,9 3109 3004 2904 2809 4.049,8

B. GOBIERNOS MUNICIPALES

Deparravento 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 (201@%30)
Atlantico 13 115 110 100 98 98 93 92 89 86 83 80 1156
Bolivar 386 395 377 344 334 335 317 315 304 294 284 275 3960
Cesar 649 663 634 577 562 563 532 529 511 493 477 461 6651
Cordoba 645 659 630 574 558 559 529 525 507 490 474 458 6608
La Guajira 410 419 401 365 355 356 336 334 323 312 301 292 4204
Magdalena 181 185 177 161 157 157 149 148 143 138 133 129 1859
Sucre 442 451 431 393 382 383 362 360 347 336 324 314 4525
SanAndss 05 05 05 04 04 04 04 04 04 04 04 03 5,0
Total 2832 2894 2765 2519 2450 2454 2321 2306 2227 2152 2080 201,2 2.901,3

Nota: para los calculos se realizaron los siguientes supuestos: 1) La participacion de regalias de cada departamento (tanto para los gobiernos
departamentales como los municipales) es el resultado del promedio de la participacion del monto de regalias de cada departamento en el total
nacional entre 2013-2015. Se escogio este periodo ya que en 2012 el SGR apenas iniciaba y los montos de recursos no estaban regularizados;
2) La participacion de cada departamento y municipio en el monto total de cada afo, se supone que es estable e igual a la del 2015, que es el
Gltimo ario disponible para esa desagregacion; 3) Se supone ademas que la tasa de cambio de largo plazo es de COP 3.000 por dolar.

Fuente: calculos de los autores con base en la informacion de la exposicion de motivos al proyecto de ley “Por la cual se decreta el presupuesto
del Sistema General de Regalias para el bienio del 1 de enero de 2017 al 31 de diciembre de 2018”.

Los resultados muestran, como ocurre para los agregados regional y
nacional, que los mayores montos de regalias estan previstos para los departa-
mentos. Los montos futuros de recursos tendrén algunas variaciones tempo-
rales, es decir que no se preveén aumentos anuales sostenidos. Lo que se espera
al final del periodo es una cifra cercana a los USD 4.050 m para los gobiernos
departamentales y USD2.900 m para los municipios. De acuerdo con lo
previsto por la ley, estos recursos tienen como fin proyectos de inversion en
varios sectores, segun el fondo de destino especifico. Es importante recordar
que las entidades territoriales que busquen financiar proyectos de desarrollo
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social usando regalias tendran la limitacion de no poder incluir proyectos de
sostenimiento con este rubro, pues debe financiarse con recursos propios.

3.3 PresupuesTo GENERAL DE LA Nacion (PGN)

Para la tercera fuente de recursos es importante anotar que, de acuerdo con
las vigencias 2016 y 2017 del presupuesto de inversion, en la region se han
destinado montos cercanos a los COP7,7 b y COP 7,5 b, respectivamente, lo
cual represento el 21% y el 23% del presupuesto total de inversién. EI Cuadro 8
muestra los recursos para 2017 por departamento de la region y la participa-
cién de cada uno en el total regional.

CuapRro 8. PRESUPUESTO DE INVERSION DEL GOBIERNO CENTRAL, VIGENCIA 2017
(ReGION CARIBE)

DEPARTAVIENTO Montos Momog PaRTICIPACION
(MILLONES DE PESOS) (MILLONES DE DOLARES) (PORCENTAJE)
Bolivar 1.491.167 497 19,8
Atlantico 1.435.399 478 19,1
Cordoba 919.422 306 12,2
Magdalena 1.064.940 355 14,2
Cesar 1.108.882 370 14,8
La Guajira 707.839 236 9,4
Sucre 575.926 192 77
San Andrés 211.313 70 2,8
Total 7.514.888 2.505 100,0

Fuente: Regionalizacion del Presupuesto de Inversion (Vigencia 2017); calculos de los autores.

Sin embargo, es importante anotar que no todos estos recursos provenientes
del PGN estarian alineados con las propuestas de la iniciativa Casa Grande
Caribe. La razdn es que el gobierno central tiene inversiones estratégicas en
cada sector social y econdémico, por regién y departamento, segln la nece-
sidad especifica en cada uno, por lo que ya tiene recursos comprometidos en
el sostenimiento de programas especificos. Si esto se tiene en cuenta, y con el
fin de determinar montos realistas con los que contaria la region para realizar
las iniciativas, del monto total de COP 7,5 b, se descontaron los recursos desti-
nados a sectores ajenos a las iniciativas de Casa Grande Caribe.

De este modo, se tomaron solamente los recursos provenientes del gobierno
nacional con destino a los siguientes sectores: inclusion social y reconcilia-
cién (sin obras para la prosperidad), vivienda, ciudad y territorio, educacion,
hacienda (no incluye Fondo de Adaptacion), deporte y recreacion, salud y

222 |



Financiamiento y calidad del gasto social

proteccion social, y ciencia y tecnologia. Es importante mencionar que parte
de estos recursos ya estan destinados al sostenimiento de programas relacio-
nados con los propuestos por Casa Grande Caribe, y que estan alineados con
estas iniciativas.

Asi, el monto total no necesariamente significa recursos adicionales para la
region que podrian ser invertidos en los proyectos aqui planteados. Lo que si
pueden hacer los GSN de la region, y que busca esta iniciativa, es que muni-
cipios y gobernaciones incluyan las propuestas en educacion, salud, APSB y
nutricion, en sus planes de desarrollo. Esto le permitiria al gobierno central
alinear sus inversiones con estas propuestas, y asi sacar el mayor provecho
para reducir la pobreza y desigualdades de la region.

Con el fin de contar con un estimado por afio y por departamento para el
periodo 2019-2030 del presupuesto de inversion en la region, se asumira que
los montos de 2017 se mantendran durante todo el periodo. Este supuesto es
razonable, ya que tiene en cuenta las futuras fluctuaciones del ciclo econoémico.
Lo importante en este caso es tener idea de un monto aproximado con el que
contaran los departamentos de la region en los proximos afios. EI Cuadro 9
muestra los resultados al final del periodo si las condiciones promedio actuales
se mantienen.

Cuapro 9. PRESUPUESTO DE INVERSION DEL GoBIERNO CENTRAL, 2019-2030
(ReGION CARIBE)

Montos Montos
DEPARTAMENTO (MILLONES DE DOLARES) (MILLONES DE DOLARES)

(2017) (2019-2030)
Bolivar 216,6 2.599,2
Atlantico 218,5 2.622,2
Cérdoba 128,6 1.542,9
Magdalena 186,1 2.232,8
Cesar 125,2 1.502,5
La Guajira 149,1 1.788,9
Sucre 110,3 1.323,7
San Andrés 16,0 191,8
Total 1.150,3 13.804,1

Fuente: Regionalizacion del Presupuesto de Inversion (Vigencia 2017); célculos de los autores. Estos montos contienen Unicamente inversiones
del Gobierno central en los siguientes sectores: inclusion social y reconciliacion (no incluye “obras para la prosperidad”), vivienda ciudad y
territorio, educacion, hacienda (no incluye “fondo de adaptacion”), deporte y recreacion, salud y proteccion social, y ciencia y tecnologia.

Los resultados muestran que si las condiciones actuales de inversioén por
parte del gobierno central se mantienen relativamente estables a las actuales,
la region recibiria inversiones cercanas a los USD 14.000 m durante el periodo
2019-2030 por cuenta del PGN, en proyectos que concuerdan con las propuestas
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de Casa Grande Caribe. Aunque el ciclo econdmico es incierto para un periodo
tan prolongado, se quiere resaltar que, ain en un escenario como el que se
plantea (en donde no habrd aumentos en las inversiones por cuenta del PGN), los
recursos recibidos por la region seran significativos y, bien utilizados, pueden
contribuir con los objetivos planteados en la iniciativa Casa Grande Caribe.

3.4 ConsOLIDADO DE PROYECCIONES DE INGRESOS PROPIOS Y REGALIAS EN LAS ENTIDADES
TERRITORIALES DE LA REGION CARIBE

Luego de presentar individualmente las proyecciones de cada una de las posi-
bles fuentes de financiacion, en esta seccion se presentan los valores agre-
gados con los que contaria la regién Caribe en su propésito por propender
por la inclusion y la transformacion social. EI Cuadro 10 presenta los montos
consolidados por departamento y por afio para el periodo 2019-2030.

Cuapro 10. CoNsOLIDADO PROYECCION DE INGRESOS PROPIOS, REGALIAS Y RECURSOS DEL PGN EN LA
REGION CariBe, 2019-2030
(MILLONES DE DOLARES)

A. INGRESOS PROPIOS

ToTaL
DeparTamento 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 (2019-2030)

Atlantico 83,6 1402 1915 2388 2831 2916 3003 3093 3186 3282 3380 3481 3.171,2
Bolivar 56,4 1434 218,77 2858 346,7 403,0 4560 506,3 5295 552,8 569,4 5864 4.654,4
Cesar 62,1 106,0 1434 1764 206,2 233,6 2593 2838 3073 3201 3298 3396 2.767,6
Cordoba 554 166,2 2481 3134 3685 4168 4606 501,1 5395 5763 607,7 638,6 4.892,2
La Guajira 11,2 541 860 1116 1331 1520 169,1 1849 1998 2141 2280 2415 1.7854
Magdalena 73,9 117,2 1525 1825 209,0 2329 2551 276,0 2959 3152 3247 3344 27693

Sucre 557 1134 1561 190,3 2194 2450 2658 2851 3033 3209 3380 3548 2.847,7
SanAndrés 02 06 09 12 14 16 17 19 20 22 23 24 18,3
Total 398,5 8411 1.197,31.500,01.767,21.976,52.167,92.348,4 2.496,0 2.629,7 2.737,8 2.845.9  22.906,2
B. RecaLias

TotaL

Deparmamento 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 (2019-2030)

Atlantico 491 502 479 437 425 425 402 400 386 373 361 349 503,0
Bolivar 808 826 789 719 699 700 662 658 636 614 594 574 828,0
Cesar 156,3 159,7 152,7 139,0 1353 1355 1281 1273 1229 1188 1148 111,1 16015
Cordoba 130,3 1331 1272 1159 1127 1129 1068 106,1 1025 990 957 926 13347
La Guajra ~ 120,0 122,7 1172 1068 1039 1040 984 978 944 912 882 853 12298
Magdalena 50,6 51,7 494 450 437 438 414 412 398 384 371 359 518,0

Sucre 807 825 789 718 699 700 662 658 635 614 593 574 827,3
SanAndrés 106 108 104 94 92 92 87 86 83 81 78 75 108,7
Total 6784 6933 6626 603,4 587,0 588,0 556,1 5526 5336 5156 4984 482,1 6.951,1
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Cuapro 10. CoNSOLIDADO PROYECCION DE INGRESOS PROPIOS, REGALIAS Y RECURSOS DEL PGN EN LA
REGION CARIBE, 2019-2030 (CONTINUACION)
(MILLONES DE DOLARES)

C. PRESUPUESTO DE INVERSION DEL GOBIERNO NACIONAL

MonTos Montos
DEPARTAMENTO (MILLONES DE DOLARES) (MILLONES DE DOLARES)

(2017) (2019-2030)
Bolivar 216,6 2.599,2
Atlantico 218,5 2.622,2
Cordoba 128,6 1.542,9
Magdalena 186,1 2.232,8
Cesar 125,2 1.502,5
La Guajira 1491 1.788,9
Sucre 110,3 1.323,7
San Andrés 16,0 191,8
Total 1.150,3 13.804,1

Fuente: calculos de los autores con base en las proyecciones de los cuadros 5,7y 8.

Los resultados permiten establecer que, de darse las condiciones de optimi-
zacion del potencial recaudatorio, de mantenerse las proyecciones de produc-
cién y precios proyectados por las ANH y la ANM, y manteniendo niveles
cercanos de inversion por parte del gobierno nacional, las entidades territo-
riales de la region Caribe podrian contar con cerca de USD 30.000 m (paneles
Ay B), que los GSN podrian destinar discrecionalmente a los proyectos de
inversién de la iniciativa Casa Grande Caribe durante el periodo 2019-2030.
También, con un monto adicional cercano a los USD 14.000 m en el mismo
periodo (panel C) por parte del gobierno nacional en programas relacionados
con iniciativas de reduccion de la pobreza e inclusion social.

4. FORTALECIMIENTO DE LA HACIENDA PUBLICA TERRITORIAL

En general, Casa Grande Caribe propone lograr los recursos propios plan-
teados para fortalecer la hacienda publica territorial en dos areas: la gene-
racion de ingresos propios y una mayor eficiencia del gasto. De acuerdo con
Bonet (2009), estos dos aspectos permitirian el aumento del espacio fiscal
subnacional, logrando una mejor gestién del desarrollo regional. Las mejoras
efectivas en la recaudacion, unidas a una mejor planeacion financiera y presu-
puestaria, crearian, ademas, un ambiente positivo en la comunidad y en las
otras instancias del gobierno, generando credibilidad y aceptacién de la admi-
nistracion publica de los GSN.
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Adicionalmente, se puede crear espacio fiscal si se logra una mejor prioriza-
cion y una mayor eficiencia del gasto en cualquier nivel de gobierno (Ter-Mi-
nassian, 2009). Bonet (2006) sefiala que gran parte de los GSN carece de una
adecuada gestién del gasto, pues no hay unidades de analisis de inversiones
ni transparencia en los procesos de contratacion. Tampoco existen criterios
claros para la toma de decisiones de inversion, y muchas veces los recursos
se invierten en proyectos de muy poca calidad. De nuevo, una mejora en la
gestion fiscal local también ayudaria a generar un espacio fiscal mediante una
mayor eficiencia en el gasto.

En el area de ingresos, los gobiernos locales deben mejorar la recauda-
cion de sus ingresos tributarios y no tributarios, por ejemplo, mediante
la actualizacion catastral urbana y rural, asi como fomentar la transpa-
rencia y el cumplimiento de las obligaciones por parte de la ciudadania.
Existe una serie de actividades que se pueden implementar en estos
aspectos. Para iniciar, como lo sugiere Ciudades y Gobiernos Locales
Unidos (CGLU) (2007), los GSN deben disefiar planes de optimizacién de
recursos propios que muestren su compromiso en la bisqueda de fondos
para atender sus necesidades de gasto. Lo anterior implica la dotacién de
los organismos de hacienda territorial con la infraestructura de equipos y
el recurso humano, asi como la logistica requerida para adelantar adecua-
damente sus funciones.

En materia de recaudo, es necesario mejorar el cobro y la fiscalizacion de
los tributos asignados, la actualizacion de las bases tributarias de los princi-
pales gravamenes, especialmente del impuesto a la propiedad y a la actividad
econdmica, y simplificar el marco legal vigente, de tal forma que se agilice
y facilite el cobro y recoleccién de los tributos, se establezcan los procedi-
mientos y normas que permitan hacer cumplir la normatividad tributaria y se
logre el control de evasién y elusién (Bonet, 2009). Esto Gltimo es posible con
la definicion de estatutos tributarios territoriales que establezcan claramente
las reglas de juego para el cobro, recaudo y fiscalizacion.

El impacto de buenas practicas en el recaudo tributario suele ser muy posi-
tivo. Adoptar herramientas de sistematizacién para facturacién y cartera de
los impuestos locales puede incrementar los ingresos tributarios de manera
importante. Para el caso colombiano, Sanchez y Espafia (2014) muestran
evidencia de algunos municipios en donde se registraron incrementos impor-
tantes en el recaudo del predial gracias al uso de estos mecanismos. Por ejemplo,
en el departamento del Atlantico contrastaron la experiencia entre Piojo y
Sabanagrande. El primero adopt6 un sistema de facturacion para el impuesto
predial que era suministrado por el gobierno departamental gratuitamente,
mientras que el segundo no lo hizo. Al final, durante el periodo 2000-2009,
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el recaudo del predial crecié a una tasa promedio del 8,6% en Piojé y cay6 en
-3,1% promedio anual en Sabanagrande.

En materia de transparencia, se ha sugerido una serie de practicas impor-
tantes en los gobiernos subnacionales, como: 1) mayor visibilidad de la infor-
macién, los administradores deben publicar periédicamente la informacion
sobre la situacién financiera real del territorio. Se debe involucrar a la ciuda-
dania explicandole las posibilidades y las limitaciones de desarrollo de la
localidad con el presupuesto vigente; 2) reforzar las capacidades del personal
local, capacitar al recurso humano en las areas de finanzas y planificacion y
garantizarles una estabilidad que permita la continuidad y seguimiento de las
politicas (CGLU, 2007). Se pueden promover iniciativas dirigidas a formar y
capacitar el recurso humano local, que le permita incrementar la capacidad de
formulacion y toma de decisiones de politicas publicas en los entes subnacio-
nales, y 3) impulsar la implementacion de sistemas de carrera administrativa
y de gestién de talento humano en las entidades territoriales (Bonet, 2009).

Ademas de las mejoras en el campo tributario, implantar buenas prac-
ticas en el manejo de los presupuestos de los GSN es clave para consolidar la
gestion fiscal local. Es necesario involucrar una vision de mediano plazo de
los gastos, lo cual permita financiar debidamente los proyectos de inversion
y reducir la manipulacién politica a corto plazo del presupuesto. Un primer
paso en este frente es adoptar procedimientos financieros y presupuestarios
satisfactorios, especialmente en las grandes ciudades y los departamentos
(BID, 2012). Una posible estrategia es la implementacion de presupuestos por
resultados en lo local para que se facilite el uso eficiente y adecuado de los
recursos publicos, asi como el control y supervisién del gasto territorial.

Adicionalmente, se debe avanzar en el marco legal y los reglamentos
normativos que fueran necesarios para modernizar los sistemas de inver-
sion publica de los GSN, asi como en el establecimiento y consolidaciones
de unidades de inversion que apoyen el disefio, formulacion y evaluacién de
los proyectos. Se podria, de igual manera, reforzar los mecanismos de control
y evaluacién que les permita a los municipios y departamentos supervisar y
vigilar sus actividades, aprender de la experiencia e introducir los cambios
gue sean necesarios. Es importante desarrollar o consolidar sistemas de infor-
macién y estadisticas, de tal manera que faciliten la evaluacién, seguimiento
y control de las politicas pablicas (Bonet, 2009).

En resumen, con el fin de fortalecer la gestion fiscal local, se pueden iden-
tificar unas acciones orientadas a aumentar los ingresos propios, por medio
de mejores practicas en la tributacién territorial, y otras actividades dirigidas
a incrementar la eficiencia en el gasto, mediante ajustes en los procesos de
presupuesto, control y transparencia. La gestion fiscal eficiente exige un
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enfoque integral que abarca actividades en materia de politicas y de fortaleci-
miento institucional (Bonet, 2009).

Es importante insistir en la necesidad que tiene la region Caribe de mejorar
la calidad del gasto publico. De hecho, se pueden lograr mayores recursos:
las cifras muestran que la region lo ha logrado, pero no es necesariamente
cierto que un mayor gasto publico se traduzca en una mejor provision de los
servicios para los habitantes (Devarajan y Reinikka, 2002). Es por ello que
se requiere mejorar la gestion fiscal desde sus dos lados: los ingresos y el
gasto. En los dos la transparencia es fundamental. En el pais han comenzado
algunas iniciativas que buscan mejorar en este aspecto; por ejemplo, el esta-
blecimiento de pliegos marco para la contratacion, mayor acceso publico a la
informacion de los procesos de compras, la igualdad en las reglas de juego y
la mayor libertad de proponentes son herramientas que pueden ayudar. Otra
iniciativa es la utilizacion de tecnologias para la ejecucion del gasto, tales
como las subastas electrénicas o el establecimiento de agencias de compras.

Sobre esto ultimo, en el pais existe el programa Colombia Compra Eficiente,
que viene trabajando en el disefio de acuerdos marco para compra de insumos
y servicios, los cuales deberian potencializarse, ya que actualmente solo son
de obligatorio uso para la rama ejecutiva del nivel nacional. Los municipios y
departamentos podrian, por ejemplo, usar estos acuerdos marco para ganar en
eficiencia y trasparencia en su gasto publico. Otra herramienta que Colombia
Compra Eficiente ha venido implementando es el Sistema Electronico
de Contratacién Publica (Secop), donde las entidades de la rama ejecutiva
nacional deben publicar sus procesos de contratacion, pero las otras ramas del
gobierno, incluyendo los GSN, no estan obligados a reportar. Aunque algunos
lo hacen, si lo omiten no hay consecuencias. Implementar estos sistemas son
algunas de las opciones que existen en el pais para mejorar la transparencia
en la contratacion publica de municipios y departamentos.

Los ahorros por una mayor transparencia no son menores. Fretes (2017)
menciona, por ejemplo, que el estado de Sdo Paulo (Brasil) ahorré hasta
un 23% (real brasilefio, BRL 12,5 b) por introducir sistemas electrénicos de
compras; y en Argentina varias provincias también lograron buenos resultados
al implementar mejores préacticas: en Salta fueron del orden del 17% (pesos
argentinos, ARS 287 m) por la introduccién de gobierno compras y subastas
electrénicas; en Cérdoba del 5% (ARS 8,7 m) por el uso de la subasta elec-
trénica, y en Buenos Aires del 18% en costo total de vida de bienes por la
introduccién de estandares de sostenibilidad. Igualmente, existen ejemplos
por ahorros administrativos en la provincia de Buenos Aires, donde alcanzé
hasta el 75% de reduccion del presupuesto operativo e incremento del 250%
de ofertantes por la introduccidn del registro electrénico de proveedores, y en
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la provincia de Cordoba se registré una reduccion del 50% en el presupuesto
operativo por introduccion de inteligencia de negocios y el tablero de control
electrdnico.

Los mayores recursos propios pueden funcionar para apalancar recursos de
cofinanciacion provenientes del PGN o para mover créditos del sector finan-
ciero nacional o de multilaterales, los cuales puedan contribuir a financiar los
proyectos de inversion sectorial identificados. También, los mayores recursos
propios permitiran fortalecer la capacidad institucional de los GSN, ya que
aumentaran los ingresos corrientes de libre destinacion que sirven de base
para determinar los gastos corrientes de los entes territoriales.

5. COMENTARIOS FINALES

Durante varias décadas se ha venido hablando del rezago que enfrenta la
region Caribe, aunque son evidentes los avances en cobertura de los servicios
basicos y de reduccion de la pobreza en las Gltimas décadas, gracias a la mas
positiva dindmica econdmica en el pais. Sin embargo, la regién continta con
grandes retos por reducir las necesidades mas basicas de sus habitantes. Con
el objetivo de contribuir a la busqueda e implementacion de soluciones a estos
problemas, la iniciativa Casa Grande Caribe adelanta una serie de estudios
que tienen como fin proponer acciones concretas que contribuyan al mejo-
ramiento en cobertura y calidad de servicios como educacion, salud, sanea-
miento basico y nutricién. De igual forma, se plantean las posibles fuentes de
recursos con las que contarian municipios y departamentos para financiar las
acciones y obras propuestas en estos cuatro sectores.

En este ultimo aspecto el presente capitulo contribuye a esta iniciativa. Espe-
cificamente, se identificaron al menos cuatro fuentes de financiacion, siendo
tres de ellas las de mayor potencial para aportar recursos adicionales para ser
invertidos en las necesidades que se identificaron: recursos propios, regalias y
presupuesto nacional. Aunque mediante el SGP Illegan montos importantes a
la region, estos son utilizados para mantener los actuales niveles de cobertura
y calidad; en especial en educacion, salud y saneamiento basico.

Luego de identificadas las fuentes de financiamiento, y su proyeccion hasta
2030, que corresponderia a cerca de USD 44.000 m, junto con el hecho de que
el costo de las inversiones propuestas es de alrededor de los USD 16.000 m,
se puede concluir que la region tiene pleno potencial econémico para solu-
cionar sus problemas y empezar un cierre de brechas con las regiones méas
présperas del pais. Todo esto, siempre y cuando municipios y departamentos
implementen de inmediato estrategias para mejorar el recaudo y garantizar
una mayor eficiencia en el gasto.
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Es importante mencionar que, del total de recursos proyectados dispo-
nibles, la mitad tendria como fuente su propio esfuerzo fiscal, de donde se
desprenden dos conclusiones adicionales. La primera es que municipios y
departamentos de la regién tienen adn un gran potencial de recursos prove-
nientes de la explotacion de su capacidad de recaudo local. La segunda es que
gran parte de los problemas socioeconémicos de la region no se resolvera con
mas recursos, sino con mas transparencia y una mayor y mejor eficiencia en
su utilizacion.

Con el fin de avanzar en soluciones concretas, el capitulo no solo presenta
la proyeccion de cada una de las fuentes de financiamiento, para cada depar-
tamento (segln su tipo de gobierno subnacional), sino que expone una serie
de acciones que, de ser implementadas, garantizara en el mediano y largo
plazos aumentos sustanciales de recursos y las correspondientes reducciones
en pobreza y desigualdad, empezando a cerrar la brecha con las regiones mas
présperas del pais.
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