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l - Cartagena de Indias, D.T. y C., septiembre 20 de 1996

i\ -

N Sefiores

Universidad de Cartagena
Att. Comité de Graduacion

Facultad de Ciencias Econ’émicas
La Ciudad |

Respetados sefiores

Por medio de la presente me permito someter a su consideracién,
estudio y aprobacién el trabajo de grado DESCENTRALIZACION
FISCAL Y DESARROLLO EN BOLIVAR: OCHO ANOS DE
EXPERIENCIA EN CARTAGENA D.T. y C., SAN JUAN
NEPOMUCENO Y SANTA ROSA DE LIMA, realizado por los
estudiantes Frieda Erika Granados Delgado, Diana Mayerly Martinez
Guarnizo y Aarén Eduardo Espinosa Espinosa, quienes lo preSentan a

ustedes para optar al titulo de economistas.

Atentamente,

irector del Proyecto
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Cartagena de Indias, D.T.y C., sé‘;ptiembre 20 de 1996

Sefiores

CONSEJO DE FACULTAD
Facultad Ciencias Econémicas
Universidad de Cartagena

‘La Ciudad

‘Estimados sefiores

Cordia.ln'lente nos dirigimos a ustedes con el fin de presentar el trabajo
de grado titulado: DESCENTRALIZACION FISCAL Y
DESARROLLO EN BOLIVAR: OCHO ANOS DE
EXPER.IENCIA EN CARTQ&GENA D.T. y C., SAN JUAN
NEPOMIUCE.NO Y SANTAaROSA DE LIMA, como requisito
exigido por esta institucién para obtener el titulo de economistas.

: A_gradecemos de antemano. la atencién prestada a nuestra solicitud,

“esperando su colaboracion en la tramitacion del presente documento.

Atentamente,
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'_"INTRQ)I%U_C‘CION |
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.'ff.La descentrdhza(:lon flscal es.un. 1nstrumento financiero importante para_
- '_,el desarroll(n y fortale(:lmlento polltlco y admmlstratlvo de las entidades
i terrltorlales Aunque en la actuahdad se presenten algunas restr1cc1ones

1 no poca< reglones del pals y la Costa Atlantlca por. los 1nsuf101entes

- kl_!resultados wn el desarrollo socml’de la poblac1on el hecho de que

s f"munlclplos*sy departamentos detenten con el paso del tlempo cada vez mas

[ ~Imgresos *aumenta ‘las p031b111dades de acercar -los. recursos a las

Lo

- ‘-fj-._necemdades mas sentldas esencml obstaculo enla a31gnac10n eficiente de

""‘flos recursos nac1onales y- reglonales medlante su canalizacion hacia las

*pr1nc1palesmireasf,socnales --salud educacmn v1v1enda serv1c10<, publicos-

. \ -
f-“-.La’descentrahzamon-ﬁflscal es,{ adernas un. serio instrumento de
Lot
1,

. redlstrlbucmn del mgreso nac1onal--1 =y como tal extenswo de-la politica.

- .'-~71-.

a1

1o
r_.m

i flscal y ma( roeconormca deaun pals—— apalancador de mayores recursos *

‘:__:clesarrollo r(‘glonai Has equ111brad®?4:av«~-‘ i *:

\
1

4

El departamento de Bohvar en espec1a1 los munlclplos de Santa Rosa de

H R

R lea San [uan Nepomuceno y eﬂ dlStI‘ltO capltal Cartagena no son

l
ajenos A lus camblos economlcos y soc1ales que trac consigo la

i

10

i ol



'.?"'fm de caracterlzar la realldad flSC&I en cada uno de ellos -
. } .

I
b
4 1

; .

1mer,~term1no se hara una rev1s10n de- losqantecedentes del proceso

o de%d o ntrahzac:lon ﬁscal postenormente se. anallzaran los camblos en la
e . i |

- i. : . JJ‘

Caw Aestructura de 1ngresos de los mu

.Q_.,C.lplos,,espeolalmente de los mgresos ok

e mbutarlo . En los capltulos tercere B cuarto se: descompone«el uso.de los .~ « .

}

~-utlhzaclon de los .fmoresos‘.-- ha01end0 enfasm en los gastos de LI g

A gas os« 20

, func1onam1ento y de: la' deuda,uas%como su evolucion: enxlos: casosu c e e
n aEl cuarto capltulo,ﬁ_s;e Adedlcawa}l estudlo ‘del:gastozde | al * u
mversmn ékcluswamentex la de’ ‘tlpO soc1al en cadaﬁuno: de’ TsusTT T
' '_:componente En el qumto y ulumo, capltuio se smtetlza la experlenma
mumclpal en el departamento de Bohvar en suma mostrando la
utlhzacmn :jproductlva —en gasto de i 1nvers10n socxal—— 0 1nef1c1ente y

" ;j_c.o__stosa -;eﬂn ‘:hurocra(na y deuda—— en cada uno de ellos. o .

R T PR ST YRR RS RN I At ot 7



DESCLNTRALIZACION FISCAL Y DESARROLLO EN
B@JLIVAR OCHO ANOS DE-EXPERIENCIA EN
CARTAGENA DT yC, SJ?N JUAN NEPOMUCENO Y

' SANTA ROSA DE LIMA.

!
!
i

" -0.1. PLANTEAMIENTO Y FORMULACION DEL

- L
) .

e ﬁnanc1er0 |

o burocratlcos y la deuda con el sector flnanc:lero ;'Y :en-menor proporc10n ’

t ;-i-_;fhac-la;-las an'3rsloneS'

' PROBLEMA

v ':El departamento de Bolivar, de Ecuerdo con sus mds importantes

i by

S mdlcadores de comportamlento economlco y*social, presenta una caida en

la calldad c]e v1da de Sus habltantes lo mismo - que en su desempeno

? [

L ._;;_Esta 31tuac1on es I'E:ﬂC]O de las def1c1enc1as en la asignacién de los -
'.{mgresos que, aiinqué en’ franco y progreswo incremento estan -
:"-",;d]1mentand0 las debilitadas f1nan%as terrltorlales cada’ vez 1mas’ se

.','.".' ;._ - }
S concentran en el pago de oblloacmnes 1mproductlvas -como- los gastos:..

;o

| ‘Tif'_Es asu como Bolwar ente temtorlal de mas de un mlllon 405 mil

o E'—ﬁ:habltantes s gun el:censo: poblac10r1:il de 1993-, desde finales de la década

de los 80y prmc:lplos de vlo_s 90, muestra un descenso en 1os recursos

1z



, : R .
destmados :1 la inversién, al’ tlempo que SuS n1veles de pobreza son

) superlores a los promedlos de la Reglon Carlbe st - la mversmn'-

”epartamemal fue del 17. 6. por 01ento en 1992 dos afios despues en

Ce h c1ent0 mlentras en 1993 €sos. mlfsmos gastos de. funcmnamlento se .

'_ wllevamn el ,4 por c1ent0 de esos 1ngresos corrlentes (1) ot

3 ,;‘mlde el tamano de 1a pobreza en a{reas como la ;salud,. educacmn vias,
entre otros menesteres el departamento de. Bohvar llegd a un 77 por. - L

Pl

"*5:_5;c1ento en '},quellos muIIlClplOS dlferentes dsu cap1tal el dlStI‘ltO de . ... o

Q_gpt_age‘na N "al 93 por c1ent0 del t@tal de su poblac10n rural AL i

\:Meﬁ. .1)J e AR P T N TR ;‘1 n?uﬁ)‘}',‘l"!"' A . - i B P ACIEL B e ks‘ﬁ}i!":‘a;-»_!"nf *:

Paralelo ‘a la calda en el cremmlento de la mversmn yoa la. altalz'"fﬁz'-?

partic1pac1on de los gastos de func10namlento sobre las rentas totales los

e g b ekt



sus: muI‘IIClplOS se han multlphcado Bohvar
1
)r 4 357 m1110nes de pesos ocho afios: anos

.

{ando a 31. 984 mlllones de pesos en

*

_;._A51 tambleu sucedlo en munlc1p10s como- Cartagena que presento un

_cremento' _‘*c0n31derable en, "'s_ 1ngresos S1. en 1987 los mgresos

. A_:';_f%comentes ascendlan a l 648 "m 111@nes de pesos en 1994 saltaron a 38. 514

r‘ B ¢ COE I S

1
i

eontradwtona —-caractenzada por la.; baJa e

cadores soc1oeconom1c0s pese al aumento O

,- X { LR

1 ( de -1'os -Lng-respsl generados por el proceso de. la descentrahzacwn fiscal--: R
. podriasconducir ra:l'"departalﬁen to de Bohvar y sus: mumc1plos ademas de g

"dad de vida de nuestra pobla01on cal e

abﬂldades 331gnadas al departamento y los e .

empobrecerse arrastrando una fuerte d031s

mlstratlva ——las otras dos bases del proceso

R AR L



"‘-0_ 1.1. DEI IMITACION

De Tlempo. El estucho comprende el perlodo 1987- 1994 lapso de los
o pnmeros OC]IO anos del proceso de descentrahzamon fiscal 1mplementado
. on la Ley 12 de 1986 que: constltuyo el soporte bésico del

'-f'lobuste(:lmlento de las ﬁnanzas mumclpales

e _]De Espacm' El espacio fisico es el departamento de Bolivar, definido

:‘ren termmos'}de su expenencna en: la descentrallzacmn fiscal. De lgual s
it "'-V’forma es ne( esano prec1sar que dado el objetivo de determinar el efecto L

:":'j'_-_del proceso descentrahzador en el desarrollo soc1a1 del departamento,

G reconomendo sus.diferencias mtrarreglonales ¥, por- ende la necemdad de

j’conocer su ev1denc1a practica, se trataran tres casos mumc1pa1es
,;representatmos la.capital.de Bollvar Cartagena Santa Rosa deLimay - -

';‘S:_an;Juan‘%Nepo,muceno; R R ‘ S

H}»v “ N m-.' :l "‘L.; »“ < i
RN . EL o ke ;._‘;:‘-; - AT
T ‘:-"-"'-In’g-résos-'m un1c1pa1es. : . N , .

;; _ Gastc) pubhco soc1al
ot Gastos de tuncmnamlento.'
A Inversmn pubhca

- Endeudam lento. pubhco

Fae R e A ST
P IE e



| Gasto, publ ico.social

IngreésosMunicipales . - -+ Ingresos: tributarios -

QPR .feduc'ac;ién.._y 3

- Gastos de'fiincionamiento  Gastos

NDICADORES

- . Ingresos corrientes. -

|
+

s Situado fiscal

e

- Ingresos no tribut. -
- ) f ‘

+ -~ Ingresos de capital..

. Ingresos parafiscales.

[

s vivienda de oo

- =1 -inferésisocial

generales

- Servicios personales
. _, - ‘r to- N ', : ) .

‘Transferencias =

Banco de la Rep..
Div: de Ppto Dital

. Gastosjen salud;. - = Banco.de laRep... . .. . :: uy

CDINP LT

lo

TONALIZACION DE’ LAS 'VARIABLES.

'FUENTES -

| _Descentl‘allzaClon ﬁscal o Cesi'ér%‘-deil_;I'VA ~ Banco de la Rep.
- . Div. de Presupuesto
. Distrital

DNP = s

ah o

-

D.N.P.

¥
£

‘Banco de la Rép.
- Div. dé Ppto Dttal

D.N.P.



“Tnversign piblica - Obrasde  Bancode la Rep

' ‘-ihfrzié$truct1‘ira
|

- -Er;deudam.Lento . -Amortizacion ¢-int.  Banco de la Rep.
R - sobre lla deuda

P

©0.2: JUSTIFICACION.

L . ,e,. PR -,, ;

L los mun1c1p1 0§ podnan aprovechar un caudal de Tecursos que conduzcan a -

Do
|

cond1c10nes de v1cla supenores

|
R i

TR . N i.-',i’,g o a . m
. I

o no exper1enc1a. del departamento de Bohvar y los

',» ey

.<I».§ R

El estud10 S constltuye ademas en un. prlmer esfuerzo para evaluar el

‘ |
descentrahsmo f1scal en sus pnmeros anos valorado alin mas, en su

L p_lin_t_o* de_. impacto en la e);(p'er-lenc;a mun1c1pal, mediante su contrastacion

T

a



llzador En* la 1nstanc1a de evaluarse como desventajoso

descentrahzacmn flséal \ C

|
I

i cy : ; DEEERRR fooaee
+

S 'ﬁ:‘;-De, 1gua1 forma el trabajo se allmenta de una. ampha base estadistica

S sobre el departamento de Bollvar 3} los mumclplos que se han tomado

ﬂ

,ijBJE'l*Ivos DE* LA INVESTIGACION

. OB.]]'ETIVO GENERAL

entonces €s 51gn1f1catlvo que esta exploracwn teorlcar-

sefale: aquellas *talanqueras quei} obstruyen un sano - y altamente

&



‘Evahjar‘ la i?hc'id’encia de l'a deSEe:TntralizaCié'n fiScal en el desarrollo

soc10econ01 nico de’tres mun1c1plosj del departamento de Bolivar, desde

cuando com enzo a 1mplementarse en 1987 hasta el afio de 1994.

0 3 2 OB.]ETIVOS ESPEC]FICOS

- Determmar el comportamlento de los 1ngresos flscales en cada uno de

lOS"mUI’llClpIOS tomados como. caso ;del departamento de Bolivar durante

el penodo 1987 1994, =

i
I

proceso de <lescentrahzac1on fiscal. -

flJO) en Bolwar y los. mumclplos esc

; 30.4.1-

- Medlr el 1mpact0 de la .inversién

T ¥ -Iﬂ!;’:i £

MARCO TEORICO

\ .
Rt -

EE T Anallzar al comportannento de los gastos de’ funcmnamu,nto en el

@.ﬁb‘li‘ca'(fo'rmaciéri}bruta de capital . .

ogidos. - =

e SR

descentrahzacmn ﬁscal en el departamento de Bolivar. worei e

* 0:4. MARCO DE REFERENCIA.

el proceso ..dé ... .

1

oot



blenes y serv1c1os de CONSUMo pubhco enel mvel local

kCOmo helramlenta Fedistrei-bu.‘i.dora o del proc"esro ‘- gl.obalk- de

descentrahzacmn la via flscal tlene como proposuo matenahzar soc1al y

“"onom':"-' amente -2 traves de Ia oferta de blenes de caracter publlco la

itransferen(:la de recursos y las responsabﬂldades politicas -y

' .admmlstratlvas de las que son receptoras y responsables las entldades

terrltorlales e . R TS

entldo la Teorla Economlca no ha llegado a una conclus10n

i
i
’ |
I
!

e T

. gttt il g

. xhbertad 1nd1v1dual el Estado en su mmlmo de 1ntervenc10n y que, por. .

ZO

%
4
(s -." +* ¥
o ,,_‘:
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¥
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},

f

| ofrec:ldas por cada una de las entldades terrltonales

f

T - S

P

e ".A fmales dn-'la decada de los 50 el economlsta C Tlebut partlendo de

'i'supuestos (Ierlvados del modelo teonco neoclasmo sostuvo que la

fﬁef1c1en01a enla prov151on de blenes\ llegarla«swmpre que se- permmera a

i

: ex1ste hbre. mov1hdad de personas y recursos«de una comumdad a. otra

1nd1v1duos luego de conocer las ve

blenes de cada locahdad se lograrla una solumon’ optlma

. “".

s De esta manera medlante un 51stem’a competmvo se- perm1t1r1a conocer

:f"los *goblernos competlr por atraer }habltantes hac1a sus: localldades S1-

ausenc1afde extemalldades de los bleneswpubhcos y. rac10nahdad de:los .

laS’ personas

-

‘ntajas y desventajas der la oferta de .. ..

21
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+Se a31ste a su vé.z .aﬂl.ma soluc10n analoga a la que ocurre en el mercado
de blenes pﬁ 1vado Otros teorlcos en cambxo parudarlos de que el papel’
i':;"_jdel Estado és'clave en-la rea31gna01on de recursos la. creamon de capltal‘
" humano y de serv1c1os soc1a1es rebaten la COHdlCIOH optlma y- ef1c1ente
L del 51stema competltlvo atendlendo la def1n1c10n de blen publl(,o

Para 10 teoncos de la comente de wmtervenmon estatal en la medlda en

RS que _superen las dlstorsmnes ocas1onadas por cltuso predommante de

: .mé.:{? .s-wlos derecho:. de propledad 1nd1v1duales por: medio de los cuales ¢ ‘cada -

t

i ;.-.otro agente deela p031b111dad de usufructuar del mismo”(3). y, dado que, -

“el pago que cada quien pudlera reahzar para fmanc1ar10 representa tan.
a5 1:',.--'3010 unaﬁmlmmaaparte del costo.de wproduccmn nadle estaria dlspuesto!\a

»« \ '; revelar SU> preferenmas por el uso deI bien publlco (4) entonces el

L

}agnamon eficiente de recursos.en. la :.

_a’namon de los premos y laa

gV

----fracasa”(5) R S Y s N VR AR oL

‘-'“t(3) Luc Webfr L' analyse. econom!@ue des depenses publigues, PUF, Paris, 1978..

. En} Fmanzas Publlcas regtonales de Colombza 1980-1987.
(&) Fi manzas publacas regtonales de Colomb.!a 1980-1987: Joaqum Bernal.

: jf‘i-';."'_‘"(5) e

mecamsmo de“:subasta ~del mercado prlvado que es la.base para: la s

B T T e S L P L SRR

AR

:{*-agente ’e~_ nomlco al adquirir un: determmado bien, excluye a cualquler s

22
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Para estos Ieorlcos se requ1ere entonces la 1ntervenc10n del gobierno.

-Mas aun .como enel caso del departamento de Bohvar por la ex1stenc1a

de s1tuac10ues de. diferencias partlculares que colocan restricciones a la
‘-aphcacmn de los supuestos neoclaswos de compet1t1v1dad entre

X ,f?.'loca:__l,_l_c;lgdc_s. | |

”':'::"Muestra de ello es que Cartagena absorba sin atenuantes --por generar

s; f_tres cuarta‘ partes del valor agregado departamental y :los mejores

e mlveles saldrlales-- ‘aquellos: fIUJOS\pOblaCIOHaleS que encuentran en la

.cOndxclone ‘mds; optlmas que en el resto de mun1c1p10s de .importancia

terrltorlal C . R .

“*solu(:lon de" corte:. compet1t1v0A

: #
431 mlsmo de acuerdo conel Slstema de Benef1c1arlos para: Pr@gramas

t

hectareas que re31den unos' 140 mll} habltantes 104 968 -el 15 por ciento

de .la poblan 1on 'viven en cond1c1ones de absoluta pobreza y con niveles

' -d’e- Neces1’dzxdbs:-Bas1Cas Insatlsfechqs supenores a los del-departamento y

: ‘!2%%{‘;_4:! 2 cap1tal '__‘jel ([epartamento el atractlvo*de una oferta de bienes pubhcos em .

Pese a una esupuesta gananc1a relatlva de-Cartagena, es deciry a una -

que..le permlte aventajdr a -otras.
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“la re g1on(6)

De- hecho en Ias ultimas, dos de&cédas segln el DANE, Ia tasa de

S crecnmento entre los censos de 1993 v 1985 fue negativa en 14 de los 40
e .,;; - y
rnun1c1plos de Bohvar mlentras que Cartagena crecio, en promedw un

33 por menlo entre los censos de 1973 1985 y 1985- 1993

L

Segun 1a empresa de acueducto y alcantanllado de Cartagena Acuacar

hasta 1994 LXlStla un deﬁcﬁ de 60 mll metros cublcos dlarlos de agua.cn

.l

i-f'Cz;lmacol, e]deﬁcu de vivienda soc;al-solo en los estratos bajos llegaba a

' .27 mil viviendas para la misma fecha.
nie - S . . -%:"« ;

L I . el s
CEE L ' X S : '-:I- T

" Estamos 51 se plantea una soluc10n bajo parametros competltlvos frente a

..M.u,, s s e th -{- ..--d .

g mmlstre , ante el hecho de que una solumon de corte competltlvo

i M»i
A ]L. raa PeCy

_v

P pqdrla no ser ef1c1ente y una olucLQn_:;eflc:l_cntejpodrla no. s_,er
T Nt 1 t Y -.: .tfﬁ' g e T . w ..‘ N s it y .

competltlva (7) ' | N

(6) “Los desp ’azaa’os rondan a Cartagena” J uan Carlos Diaz Martmez en El Periddico de

Cartagena di , ,__ngo 3 de marzo de 1996. .
(7) Inman“‘ The New Political Economy ', en Auerbach y Feldstein, op.cit.,
p 654 En Fmanzas publacas regronales a’e Colomb:a 1980-1987. Joaquin Bernal.

la cmdad dl tlempo que segun el estudlo de oferta y demanda de‘

v1v1enda y otras edlflcac10nes reallzado por la oflcma secc10nal de .
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L -Descentrallzacmn traspaso d’é'i)odér y, por ende, de capacidad de

tpma'ge-? dec isiones del gobierno c_entral hacia los gobiernos locales.

Descent1 ahzacnon fiscal: proceso medlante el cual el gobierno
“V_transflere progreswamente recursos hacxa las entldades,

' ,m*temtorlales ‘con destmo a la mversmn s001a1 y d‘e-_infraestl'uc-tura, al %
S ngpjo-que responsabﬂ;dades} pohtlcas y administrativas. i SE
BRI --Ingresos mun1c1pales. Comentes de dinero o: blenes que a(,umula un
mun1c1p10 o*un grupo de mumc1plos durante c1ert0 penodo
,:‘:ﬁ

\
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prov131o ,gubernamental de blenes Yr serv1c1os de educa(:lon salud
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- directo y gas tada en la adqulslcwn de factores productlvos que el ahorro

permite',r(_)bts:ner. B

- Endéiﬁid‘al:iliento_: operacién efectuada por las unidades familiares,

efnpresarialiizs y fen‘itoriales para obtener, _én el caso de que la totalidad

de los ingresos no lo permitan, ﬁnanmarmento En el caso de las entidades

temtonales el endeudamiento es con51derad0 una de 1as pr1nc1pales

B " fuentes para costear los gastos que estaSzdeben rcahzar— regularmentes

-
P

5. PREGUNTAS CENTRALES A RESPONDER.

- L. jCudl .ha sido la incidencia de la descentralizacién fiscal .en

f"des'sar»rollo socioeconomico. del -departamento .de- Bolivar durante
penodo 19877- 1994 causada por el lmpacto que la inversiong

endeudamlento y: los mgresos han temdo en éste proceso’?

v e g, ~ !
LT N

‘*f “2 (,Cual ha snie ‘el comportamlento que ‘han temdoiflos ‘ingresos+en

r

"_'-_tomados COIno caso‘? ' S

',"(JQue tlpo dP gastos f1nanc1aron ese[ aumento de Tecursos en cada uno

estos_mur__nclpl_os_bohvarenses? _

el
el-

el

el

' :'éproceso de descentrahzacmn flSCEﬂ llevado a cabo eni.los’ mun1c1plos

de
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Que u,fectos tuvo el end%udamlento. sobre el proceso de

descentrahzacwn flscal?

. 0.6: ASPECTOS: METODOLOGICOS. = =
061 Tnpmde ,inves_tigacién.' '_ wwe

'Se ‘adelantar4 una investigacion de tipo descriptivo-evaluativo, puesto que -
el .interés es elaborar un inventario de cara'cteristicas que, explicadas.bajo .-
LR el contexto de la. descentral1za01on ﬁscal nos muestren el impacto deeste . . o
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0.7.ASPECTOS OPERATIVOS DEL PROYECTO.
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: act1v1dade 5.
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0.7.2. CRONOGRAMA DE ACTIVIDADES

Duracion en Meses

JULI AGOST:
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Umdaq Precio Unit ~ Costo Total

e

Totocopias taaterfals 1.000 | ~$50 . $°50.000 T
4 dedrabajo - 0 - R T . S
* . - Libros'de Consulta- 10 7 340000 - 400.000 R

Aransporte: ; 90,000 o
' “Transcripeign de trabajo 200 | 500 . . . 100.000 R
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e Total” '$ 640.000
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1. ANTECEDENTES.

Durante afios, el pais ha sido testigo de diversos hechos que han cambiado
su estructura de funcionamiento piblico, con amplias repercusiones --por
accion u omisién, en algunos casos-- para sus entidades territoriales. Antes
de la Constitucién de 1886, en Colombia no se hablaba de centralizacién,

pues el pais estaba bajo el régimen de un sistema federal.

Algunos de los hechos mas notorios fueron, por un lado, la tendencia a
concentrar tanto la tributacién como la toma de decisiones sobre la
orientacién del gasto en el nivel nacional, con la consecuente pérdida de
importancia de los gobiernos departamentales y municipales; y por el
otro, la creacidn de un sistema cada vez mis complejo de transferencias

entre las instancias gubernamentales.(1)

Hacia 1886, ¢l espiritu de “centralizacién politica y descentralizacion
~ ~administrativaoriginario de Rafael Nufiez, que inspiré la Constitucion de
ese afio, buscé la consolidacion del Estado colombiano y la superacién de
la secular desarticulacién politica, econémica y social que habian

caracterizado al pais a lo largo de su reciente historia como reptblica.

{1). Ver Finanzas publicas regionales de Colombia, [980-1987. Joaquin Bernal,
compilador, (1990).
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En el plano tributario, ello se tradujo en la pérdida de autonomia de las
regiones y localidades en esta materia, en otras palabras, en un
debilitamiento de su capacidad de financiera. Entre tanto, la Constitucién
de 1886 definié que las asambleas y los concejos sélo podrian recaudar
nuevos gravamenes cuando existiese una autorizacion expresa de la ley, y
apenas podian modificarlos dentro de los estrechos margenes definidos

por la legislacién nacional existente.

La tendencia centralista alcanz6 su maximo punto en los albores del siglo
XX, cuando fueron nacionalizadas varias de las principales rentas de las

entidades seccionales, no obstante fueran derogadas posteriormente. (2) -

En efecto, la ley 89 de 1909 devolvié a los departamentos las rentas de
licores, degiiello de ganado y de registro y anotaciones, al tiempo que la
ley 10 del mismo afio le transfirié el impuesto al consumo de tabaco.

~En 1913 fue e¢mitido el c6digo del régimen-politico municipal, que cred
varios gravidmenes en favor de las regiones y localidades, y definié que el
producto de éstos, asi como sus bienes fiscales, serian de su propiedad. En

1929 se transfiri6 a los departamentos el impuesto a la cerveza.

(2). Sobre este mismo tema puede ver: El Gasto Piblico en Colombia.. Contraloria General
de la Republica. Revista Economia Colombiana. Febrero-marzo, 1987,
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Las normas expedidas durante este periodo pretendieron dotar a los
organismos subnacionales de algunas; fuentes de ingresos propios para
cubrir las necesidades ordinarias de su administracién (Bernal 1990). Se
reafirmé el principio de sujecién a la legislacién nacional, y el gobierno
central conservd el control de la mayor parte de los impuestos, en
particular de los mas elasticos (cn especial el IVA, sobre el comercio

exterior y tributos sobre la renta).

En cuanto a los gastos, la tendencia es similar a la antes sefialada. Hasta
finales de los afios 20, la responsabilidad de los departamentos y
. municipios en cuestiones administrativas, de gasto social y de
infraestructura y fomento era significativa, a tal punto que el monto total
de sus erogaciones era solo ligeramente inferior a los de la nacién. Los
gobiernos subnacionales -departamehtos y-municipios- contaban, ademas,
con gran autonomia para contraer créditos externos, que, incluso, fueron
superiores a los contraidos por el gobierno nacional.

Sin embargo, los altos créditos otorgados a éstos gobiernos subnacionales
y su incapacidad para cumplir con el servicio de la deuda externa, hizo
que mas tarde, en 1932, el pais decretara la moratoria definitiva en los

pagos a los acreedores extranjeros.

A raiz de lo sucedido con ésta importante fuente de financiamiento
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territorial, los departamentos fueron relegados -parcialmenté de las
obligaciones de financiar inversiones de infraestructura y de transporte,
las cuales fueron en buena parte nacionalizadas en los afios 30 y una parte
significativa en obras puramente . locales (acueducto, vivienda,

construccién de escuelas y hospitales) pasaron a manos de entidades

descentralizadas del orden nacional. En cuanto al gasto social, el gobierno -

nacional asumio6 en forma creciente su financiacién.

El proceso anterior trajo consigo un gobierno nacional con las siguientes
caracteristicas (3):

-El gobierno nacional se consolida como el receptor de los mayores y mas
elasticos tributos.

- Asume una carga cada vez mayor de financiamiento de los gastos de
otras entidades publicas.

- Para cubrir los faltantes de entidades piblicas tuvo que crear un sistema
de transferencias de recursos mas compleja entre los organismos de la

- adniinistracion piblica.

(3). Ver Finanzas piublicas regionales de Colombia, 1980-1987. Joaquin Bernal,
compilador. (1990).
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En una primera etapa, que culmina a finales de los afios 60, este apoyo
tomé forma en el disefio de un sistema de transferencias que puede ser
definido como de tipo discrecional, no sujeto a férmulas de continuidad en
el tiempo (transferencias ilimitadas), y no explicito, atado a finalidades
especificas por parte del receptor (condicionales). Aunque dicho esquema
tenia la virtud de dar libertad a la autoridad central respecto al uso y
destino de los fondos, fue objeto de diversos y frecuentes criticas por

parte del receptor.

Es en ésta década que aquel patrén comenzé a sufrir modificaciones
-importantes en la reforma constiticional de 1968 (Articulo 168). En este
sentido, se establecié que la nacién deberia distribuir una proporcién de
sus ingresos ordinarios entre los departamentos, los territorios nacionales
y el distrito especial de Bogot4, para el financiamiento de la salud y la

educacidn, lo cual se conoce como Situado Fiscal.

'De'-i)tra':p'arte',' la"ley 33 de 1968 cred-a “cesion de impuestos a-las ventas”,
por medio de la cual un porcentaje de este dinimico impuesto nacional
serd transferido a los municipios y a las cajas departamentales de
prevision social. Posteriormente sufrié varias modificaciories, pero la més
importante tuvo lugar en 1986, con la creacion de la Ley 12 de ese aiio,
que estipuld que el porcentaje que se debia transferir, que era del 30 por

ciento en 1971, se incrementara gradualmente hasta llegar a ser el 50 por

26



ciento en 1992.

‘A partir de la década de los 70 predomina un nivel de transferencias de
tipo no discrecional, a pesar de sus miltiples modificaciones. Hacia 1983,
1986 y 1991 se produjeron cambios muy importantes que aiin prevalecen

y que seran objetos de estudio posterior en este trabajo.
1.1. LA LEY 14 DE 1983

La ley 14-de 1983 simplificé el régiinen de gravamenes departamentales
de licores y cigarrillos y propendié: por incrementar la elasticidad de su
recaudo(especialmente en lo que respecta al primero, gracias.a la
provisiones que se hicieron para revisar periédicamente se-base gravable,
con miras a protegerla contra la inflacion). Asi mismo, la nacién les cedid

el producto del.impuesto de timbre nacional sobre automéviles. En

cuanto a la tributacién municipal, reformé Ia estructura de los impuestos.

de industria y corercio y de avists y tableros, con miras a haceris inds
simple y uniforme. También establecio la forma en que se deben efectuar
ajustes automaticos a la base (el avalio catastral) de impuesto de la
propiedad y la necesidad de hacer revisiones técnicas obligatorias sobre el

uso econdmico de los predios, cada cierto tiempo. -
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1.2. LA LEY 12 DE 1986

La ley 12 de 1986 decret6 un incremento progresivo de las localidades en
la cesion del IVA, desde el 30 por ciento que prevalecia en aquel afio hasta
el 50 por ciento en 1992. Los propésitos del esquema de transferencia

establecido er la ley 12 de 1986 eran:(4).

-Elevar la capacidad fiscal de todos los municipios del pais, en particular
aquellos con poblacién inferior a 100 ‘mil habitantes. La ley planteé un
claro efecto redistributivo en favor de los municipios menores al ordenar
que la mayor proporcion del incremento en las transferencias se dirigiera

a este:grupo de localidades. ;

-Aumentar la provisién de bienes y servicios piblicos locales, en especial

lo relativo a infraestructura fisica requerida por los-municipios.

Para esie proposite detennind que a-partir del afic de i987 ¢l incremente

en los recursos deberia destinarse a inversién en un amplio conjunto de
sectores determinados de manera explicita dentro del texto de la ley.
Dentro de estos limites, los municipios podian definir fa composicién y el

monto de las inversiones destinadas a proveer los bienes y servicios cuya

(4). Ley 12 de 1986



responsabilidad recayera en las instancias estatales y que fueran

consideradas prioritarios para su poblacion.

-Aumentar el esfuerzo fiscal local, para lo cual la ley determiné que en la
formula de distribucién se considerara un factor de esfuerzo basado en el

comportamienito del recaudo del impuesto predial.

De este modo, se aspiraba a premiar a aquellos municipios cuya tarifa
efectiva de recaudo del impuesto predial fuera superior a la tarifa efectiva

del conjunto de municipios (Bernal 1990).

La ley.no contemplé criterio alguno de pobreza como factor a considerar
" para que la distribucién de los recursos entre los municipios respondiera
-en alguna medida a la diversidad de requerimientos que caracteriza a los

municipios colombianos. La Unica exigencia establecida fue en términos

de racionalizacion del gasto, al determinar .que deberia prepararse un plan

de iniversiones para justificar el uso de ies recursus, 1o-cual s¢ normatizé

en el decreto 77 de 1987 reglamentario de la ley.

De acuerdo con la clasificacién que establece la teoria fiscal, basdndose en
caracteristicas de las transferencias, la ordenada por la ley 12 de 1986 era,
por tanto, auiomatica sin contrapartida, basada principalmente en un

criterio poblacional para su distribucién y condicionada, aunque debe
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sefialarse que tal condicionalidad tenia un alcance parcial. Una cuarta
parte de las transferencias era de libre asignaci6n entre gastos de
funcionamiento y de inversién, y la otra parte de obligatoria destinacién a
mversién, aunque el municipio bien podia elegir los proyectos y
programas en los cuales invertir, dentro del conjunto relativamente

amplio de bienes y servicios que la ley establecid.
1.3. CONSTITUCION POLITICA DE 1991

Uno de los aspectos mis novedosos de la Constitucion de 1991 consistié en
elevar a la condicién de canon constitucional los principios de
descentralizacion politica y fiscal que.subyacian en las reformas del
periodo 1983-1986. Concretamente, establecié que ‘“las entidades

territoriales gozan de autonomia para la: gestion de sus intereses”.

. De otra parte, los articulos 356 y. 357 de la carta.redefinieron la
» distaibueion de recursos y-de competendias entre los diferentes drdenes de
la administracion publica. L.os municipios se convierten en ejes centrales
de la vida politica del pais y se ratifican las funciones estratégicas que le
habia asignado la ley 12 de 1986 en materia de provision de bienes
publicos locales, en particular educacién primaria y secundaria
(incluyendo las inversiones en infraestructura y mantenimiento), salud

primaria y saneamiento ambiental, vivienda y desarrollo humano,
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acueductos y alcantarillados, desarrollo social, cultural e institucional y

apoyo a los grupos mas pobres de la poblacion,

Los departamentos, por su parte, tienen como principal funcién
complementar y coordinar la accién municipal y asesorarles técnicamente.
Ademés, asutnen el manejo de los Fondos Educativo Regionales y los
Servicios Seccionales de Salud, asi como del servicio de salud de segundo

y tercer nivel (especializados).(S)

Para su funcionamiento, se eleva el porcentaje por distribuir del Situado
‘Fiscal a los departamentos y distritos del 13 por ciento en 1993 al 19 por
ciento en 1999. De lo asignado, deberad orientarse al menos ¢l 60 por

ciento para educacion y el 15 por ciento a salud.

La férmula de distribucion entre regiones es la siguiente: 15 por ciento
por partes iguales en cada uno, 45 por ciento en proporcion a los usuarios
dctualesrde 10w servicios te-edacacion ysalud por cada ente territorial, 4%
- por clento en funcién de los usuarios potenciales por atender, el 15 por
ciento de acuerdo con el esfuerzo fiscal de cada regién y el 10 por ciento

de acuerdo con la eficiencia administrativa de cada territorio.

(5). Como va la descentralizacién. Revista Planeacidn&Desarroilo. DNP. Marzo 1995.
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En lo que concierne a las transferencias a los municipios, se cambia la
cesion del IVA por una “transferencia para sectores sociales”, que toma
como base el rotal de los ingresos corrientes de la nacién y que elevarﬁ del
14 por ciento de estos tltimos en 1993 hasta el 22 por ciento a partir del
afio 2001. Al menos el 70 por ciento de estos recursos deberan orientarse
a educacion, salud, vivienda de interés social y agua potable y saneamiento
basico. El 30 por ciento restante sera de libre asignacién por parte de las

localidades.

Los criterios para la distribucién de las transferencias entre municipios
son: 40 por ciento en relacién con el nimero de habitantes con
necesidades sociales insatisfechas (NI), el 20 por ciento en proporcién al
grado de pobreza de cada municipio respecto al promedio nacional, el 22
por ciento segiin la proporcién de la poblacién del municipio dentro del

total del pais, el siete por ciento segiin eficiencia administrativa.y el cuatro

por ciento reslante en proporcién con el progreso demostrado en.calidad .

e vidade la publacion de cada locaiidad. " -

Las transferencias a los municipios dispuestos por la Constitucién de 1991

y reglamentada por la Ley 60 de 1993, aparte de la inclusion de los.

factores de pobreza (NI) de los municipios en reemplazo de la poblacién
como criterios de distribucién, mantiene las mismas caracteristicas que

tenia la Ley 12 de 1986: automatica, sin contrapartida y condicionada.
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El grado de condicionalidad, sin embargo, es muy superior al que se
presentaba con el esquema anterior, Igﬁal que antes, parte de las
transferencias es de libre asignacién por el municipio para gastos de
funcionamiento y la otra parte debe destinarla a inversién dentro de los
bienes y servicios determinados por la ley. No obstante, la parte
correspondiente a libre asignacién se ird reduciendo gradualmente hasta

desaparecer en 1998.

Salvo las excepciones autorizadas por las oficinas de planeacion
departamental, que se otorgardn unicamente cuando el municipio
demuestre que: sus recursos propios no jalcanzan para cubrir sus gastos de

funcionamienio.
1.4. LA LEY 60 DE 1993

La ley 60 reglamento. los criterios de distribucién y-otorgd.un mayor peso
g factores de pobreza lanto en términos absolutes-comy relatives, ios
cuales determinan el 60 por ciento del total de las transferencias, dejando
un 22 por ciento para el factor poblacional y un 18 por ciento, dividido
por partes iguales, entre eficiencia administrativa, eficiencia fiscal y
‘progreso en calidad de vida. La nueva férmula se aplicard plenamente a
partir de 1998, por cuanto la ley fij6 un periodo de transicién con el

objetivo de garantizar que los municipios continuaran recibiendo en

U3



términos reales, por lo menos el mismo valor que en 1992.

Asi, se espera que las entidades territoriales participen en el afio 2005 con
el 25 por ciento de los ingresos corrientes de la naci6én, un avance

significativo en términos de los traslados originados en la Ley 12 de 1986.

Con la Ley 60 se establecieron transferencias con destinacién especifica,
“amarradas” v sin contraprestacién por parte de los municipios. Asi, un
30 por ciento de participacién municipal se canalizé hacia la educacion,
entendiéndose como tal la infraestructura, dotacién de material educativo,
. pago de personal docente y aportes a la seguridad social de los

- docentes.(6).

Igualmente, se destind hacia el sector de la salud el 25 por ciento de los

recursos transferidos por la nacién.

Las areas de infraestructura, pago de personal técnico y profesional, pago
de subsidios, dotacion y mantenimiento de la infraestructura hospitalaria,
financiacion del régimen subsidiado de seguridad social, promocién de

salud, asi como control y vigilancia del saneamiento ambiental, recibirian,

(6). Kure licana. Descentralizacién: retos para su consolidacién. Revista
Planeacion&Desarrollo. DNP, Marzo de 1995,
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de acuerdo con las disposiciones de la Ley 60, recursos transferidos por la

nacion.

A través de dicha ley, las entidades territoriales se beneficiarin de una
participacién de 20 por ciento con dineros que deben destinarse hacia el
sector de agua potable (disefios y estudios, infraestructura, operacién de
servicios de acueducto, alcantarillado y saneamiento basico), educacion
fisica, recreacién y deporte (5 por ciento de la participacién municipal) y
vivienda (20 por ciento para subsidio para poblacién pobre, materia
agraria, grupos de poblacién vulnerable, justicia, proteccién, cultura,

prevencion y atencién de desastres, entre otros).

e
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2. CASOS MUNICIPALES.
2.1. CARTAGENA D. T. y C.

-Patrirnonio Historico y Cultural, Distrito Turistico y Capital, ubicada
entre las coordenadas geograficas 10 grados y 36 minutos de latitud norte,
y 75 grados y 33 minutos de latitud oeste, Cartagena de Indias fue fundada
en 1.533 y erigido municipio en 1830. Con 616 kilémetros cuadrados de
extension y a tres metros de altura sobre el nivel del mar, albergaba a
528.021 personas en 1985, cifra que se increment6 en un 24.36 por ciento
en 1.993, al registrarse una poblacion total de 656.632 habitantes. Cuenta
con-33.202 viviendas, un 56 por ciento de las cuales se sitiia en la zona
rural del municipio. La capital del departamento de Bolivar cuenta con 12

corregimientos en la actualidad.

La cobertura ide servicios publicos en Cartagena dista de la deseada por
ana cludad de sus condraones prodistivas. S6:6 el 59 por cenlo sel wial
de su poblacién dispone de acueducto, tinicamente el 40 por ciento de sus
habitantes tiene acceso al servicio de alcantarillado, evidenciando un
elevado nivel de necesidades basicas insatisfechas de sus habitantes.
Afirmacién esta que cobra alarma en los barrios subnormales, como los
més de 200 mil habitantes en pobreza absoluta de su zona suroriental, en

donde conviven elevados niveles de hacinamiento y miseria.
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El 47 por ciento de la poblacién en edad escolar de Cartagena --98.540--
cursa niveles de Basica Primaria, en 279 establecimientos. El 33.81 por
ciento 69,094 estudiantes-- cursan niveles de Basica en 108 planteles del
distrito, al tiempo que el 9.81 por ciento --unos 20.051 alumnos-- se
encuentran en cursos de educacién preescolar. El 9.68 por ciento restante

se halla en educacién media vocacional. -

El Distrito Turistico y Cultural cuenta, ademas, con 15 hospitales méas de
medio centenar de puestos de salud y un promedio de 115.858 consultas
médicas anuales'y 1.171 odontoldgicas. Las redes para servicios publicos

llegan hasta el 90.1 por ciento --591.625 habitantes-- de su poblacién.

Su economia se basa en el cuadringulo industria-turismo-comercio-
- puerto, generando un volumen importante de empleo y valor agregado.
Por ejemplo, la produccién del sector de Mamonal representa el 5 por

< clento del.PIB industrial del pais y presenta.un' sesgo exportador

Segnificativer e 12 por clenfe de fasexporticionss industriaies del pais lo

genera la industria petroquimica y manufacturera de Mamonal,
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2.2. SAN JUAN NEPOMUCENO

Con 31.245 habitantes en 1993 --un 3.39 por ciento mas que en el censo
de 1985-- y vbicado entre los 9 grados 57 minutos latitud norte y los 75
grados y 50 minutos longitud oeste, el municipio de San Juan
Nepomuceno, ubicado en la subregién de los Montes de Maria, fue
fundado en 1778 e instituido como tal dos afios después. Esta localidad se
asienta sobre 651 kilémetros cuadrados de area y, a una altura de 166
metros sobre el nivel de mar, se encuentra distante de Cartagena 95

kilémetros.

En 1995 se registraron en San Juan Nepomuceno 5.086 viviendas, el

58.23 por ciento --unas 2.962-- en el casco urbano y el restante 41.77 en

la zona rural. En ese mismo afio la cantidad de viviendas consideradas:

como subnormales (sin condiciones fisicas y sanitarias aceptables) llegd-al

. 36 por ciento,

Aunque la tasa es alta pal}a una poblacién con uno de los indices mas altos
cubrimiento de acueducto --73 por ciento en zona urbana y 21 por ciento
en rural--, y de alcantarillado --con una cobertura del 15 por ciento es el
unico municipio de la zona en ofrecer el servicio--, en materia de
vivienda subnormal es uno de los mas bajos de la subregién conformada

por tos municipios de Coérdoba, El Carmen de Bolivar, El Guamo,

4b



Marialabaja, 5an Jacinto y Zambrano.

San Juan Nepomuceno cuenta con una poblacién estudiantil de 8.044
personas. La mayor parte de ella estd concentrada en el segmento de
basica primaria, con 4.450 --el 55.3 por ciento. Le siguen basica
secundaria ccn 1.901 (23.6 por ciento), preescolar con 1.066 nifios (13.2
“por ciento) y media vocacional con 627 estudiantes (¢l 7.9 por ciento).
Presenta, ademas, un déficit del 8.3 por ciento de aulas, 14 por ciento de
unidades sanitarias y le hace falta un laboratorio adicional a los tres
existentes hasta el momento. También carece de bibliotecas y pupitres:
tiene 22 de las primeras, pero le hacen falta 14 mas, cuenta con 3.616

escritorios, sirt embargo se necesitan otros 563. AR

En materia de salud, el municipio dispone de tres centros de salud y dos
puestos:de salud, su poblacién consulta 6.966 veces mensuales al médico y

186 al odontdlogo.

Al igual que Santa Rosa de Lima, San Juan Nepomuceno basa su economia
de las actividades agropecuarias. Después de las 55.061 cabezas de ganado
de Marialabaja, el registro de este municipio es la segunda mas alta de la
subregion, con 42.864 bovinos. Produce en ¢l segundo semestre del afio
90.363 litros de leche y en total dedica 36.680 hectareas a pastos para

animales. De igual manera, comercializé el afio pasado 11.690 unidades,
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la cifra mas alta de la zona.

En el campo agricola, San Juan dedica 3.384 hectdreas a cultivar maiz
tradicional (1.280 has), yuca (309), citricos (450), iame (1.050), mango
(25), aji dulce (150) y aguacate (120 hectareas).

No obstante sus similares caracteristicas agropecuarias con Santa Rosa de
Lima, San Juan Nepomuceno difiere en el campo agricola, especialmente
por su diversidad de cultivos y la naturaleza de su explotacién. En efecto,
‘mientras todos los cultivos del municipio nortefio son de explotacién
campesina, en San Juan coexisten el primer tipo de cultivo con la
- economia empresarial, con cardcter de negocio y rentabilidad en amplia

escala, especialmente en cultivos como el flame y los citricos.
2.3. SANTA ROSA DE LIMA

JEremiunicipiv«lel norte de Dolivarfiedundade e 1777 y erighdo como
municipio en 1984. Tiene 154 kilémetros cuadrados de extension, estd a
32 metros sobre el nivel de mar y separada del distrito de Cartagena por
24 kilémetros. Esta ubicado entre las coordenadas geograficas 10 grados,
07 minlutos de latitud norte, y 75 grados 22 minutos de latitud oeste. Tiene
a su cargo 14 veredas. Segun el censc&;’de 1993, cuenta con 10.842

habitantes alcjados en 1.780 viviendas, de las cuales el 82.9 por ciento
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--1.476 de ellas-- se encuentran en el casco urbano y el resto en zona
rural. Con respecto del censo de 1985, la poblacién del municipio crecié a
una tasa intercensal del 19.47 por ciento, lo que indica un incremento

anual de 2.25 puntos.

Santa Rosa de¢ Lima presenta una deficiencia en la cobertura de acueducto
del 66 por ciento y del 100 por ciento en alcantarillado. Su poblacién
escolar es de 2.680 estudiantes, repartidos en preescolar (7.31 por ciento),
primaria (58.47), secundaria (29.14 por ciento) y media vocacional (5.08
por ciento). Tiene 34 establecimientos educativos para todos los niveles
* que estan atendidos por 92 docentes, cuenta con un déficit de 9 aulas de 43
existentes, y sus.concentraciones educativas presentan un faltante de 40
sanitarios frente a 27 con que cuentan actualmente. Ain mds; registra
varios déficit: uno de 472 pupitres --el 66 por ciento-- de 714 disponibles
y otro de una biblioteca. |

La-cconomiarde Saria Hosade Ldma sevbasu enias actividadss Gevseur
primario, la agricultura y ganaderia. Registré en 1995 una produccion
bovina de 14.144 cabezas de ganado, de mediano tamafio sin se compara
con los otros municipios de la subregién del Litoral, integrada ademas por
Cartagena, Calamar, Arjona, Mahates, Clemencia, Santa Catalina, San

Cristébal, San Estanislao de Kostka, Turbaco, Soplaviento y Turbana.
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Santa Rosa presenta una produccion semestral de leche de 17.535 litros,
comercializa 1.588 bovinos mensuales y dedica para pastos un drea de

7.363 hectareas.

En cuanto a su sector agricola, este-municipio cultivé en 1995 unas 269
hectareas a productos como el maiz: tradicional (89 has), yuca (38),
guayaba (60) y mango (82), en sh gran mayoria, por la extensién,
cultivos de economia campesina, caracterizados por su destinacién a la

subsistencia.
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3. INGRESOS CORRIENTES MUNICIPALES

En la década de los ochenta y principios del 90, el orden municipal se
destaca por s2r uno de los mas dindmicos de todos los estamentos del
sector piblice colombiano, lo cual ha hecho que su participacion relativa
en las principales variables fiscales sefiale una tendencia sostenida al alza.
Ello se explica muy particularmente por el fortalecimiento de sus
empresas de servicios publicos, las cuales cumplen un papel estratégico en
la organizaci¢in del Estado colombiano, como proveedoras de servicios a

las comunidades locales.

Asi mismo, la evidente recuperacion de los ingresos tributarios de sus
gobiernos municipales (en relacién con su tendencia histérica) y los
mecanismos de apoyo a sus finanzas definidos por la ley 12 de 1986, le ha
dado un gran impulso a sus recursos corrientes, en especial en los afios
mas recientes. Es previsible ademas, que estas tendencias sean reforzadas
ik {05 pro®imes aflos, a inedica Qus se vaya cusiplicivio jo-dispuests on las

normas sobre descentralizacién fiscal y administrativa.

En el caso de Cartagena, el incremento de los ingresos tributarios y, por
tanto, su peso en los ingresos corrientes del municipio, fue altamente

significativo en el periodo en estudio: de recaudar 759.9 millones de pesos

& .;’;w,-':- e
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en 1987 por concepto de tributos --el 50.8 por ciento de sus ingresos
corrientes de ese afio--, en 1994 las rentas impositivas saltaron a 19.331
millones de pesos, conservando una participacién superior al 50 por
ciento (de 50.19), significativa si se tiene en cuenta la mayor importancia

cobrada por las transferencias en las finanzas publicas locales.

Igual sucedio con Santa Rosa de Lima, que de 1.2 millones de pesos de
ingresos triburarios en 1987 salté a 33.5 millones en 1994, y en San Juan
Nepomuceno, donde ese mismo rubro aumentd de 8.3 a 35.8 millones de

pesos.

Entre las fuentes. de recursos de la esfera nacional se destacan, por su
importancia en todo el pafs, los ingresos no tributarios de las empresas de
servicios puiblicos, los cuales explican cerca del 40 por ciento del total de
ingresos-del consolidado municipal. Alrededor del 90 por ciento de estos
se originan en las empresas de las tres ciudades mas grandes del pais
(Bogoid, Medatlin.y Cals, do guak-es una-tiuesira de tas 2normes
diferencias repionales que se reportan a este nivel de la administracién

publica.

Los recaudos tributarios, por su parte, responden en ese mismo nivel
nacional por un poco més del 25 por ciento de ingresos municipales y han

constituido, tradicionalmente, la principal fuente de financiamiento de los
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gobiernos centrales de este orden. Cabe destacar que su crecimiento real a
lo largo de esta década ha sido del 7 por ciento anual, muy superior al del

PIB, lo cual contrasta con lo ocurrido en el pasado.

Finalmente, los ingresos por transferencia explican otro 25 por ciento del
total municipal, destacdndose el hecho que constituye el rubro maés
dinamico de Ios ingresos, especialmente en 1986 y 1987, tendencia que se

mantiene hasta 1992.

Los municipios diferentes a las cabeceras de departamentos son los que
muestran un mas alto “indice de dependencia”, es decir, son aquellos cuya
. =supervivencia financiera depende+mas criticamente de las donaciones
fiscales de la nacién o de los departamentos, ante la estrechez de los

~ recursos propios y su reducida base tributaria.

- Dicho indicador alcanza un valor del 50 por ciento o mas para el conjunto

 dagi st de municipios”, pero-es usaalque llegae 2 ser incluso ayores”

al 90 por ciento, como en el caso de Bolivar, en ciertas localidades

aisladas del proceso econémico global del pais.

Como se veré enseguida, este mayor “indice de dependencia” se presenta
en los municipios de San Juan Nepomuceno y, sobre todo, en Santa Rosa,

mientras que el mayor peso de la economia cartagenera sobre la actividad
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productiva departamental robustece el fisco Distrital en favor de una

menor subordinacion financiera de las transferencias.

Desde este punto de vista, cabe anotar que en los tres municipios en
estudio no es significativa la participacién de los ingresos no tributarios
dentro del total de ingresos corrientes. En el mejor de los casos (San Juan
Nepomuceno), no alcanza a superar niveles del 5 por ciento. (Ver cuadro

#3)

En cambio, los ingresos tributarios constituyen el rubro mas importante
dentro-de los ingresos corrientes de las entidades territoriales: en el
Distrito Turistico y Cultural de Cartagena, representaron el 51 por ciento
en 1987 y el 50.19 por ciento ocho afios mas tarde, en 1994. (Ver cuadro
#1). Este desempefio se sustenta, en su caso, en la diversidad de recaudos
tributarios que a su vez se deriva de la elevada concentracién de las

actividades comercial, industrial y de servicios -segiin-el estudio Mercado

“de Trabager de= Cariageria s Area deInfluencia- {7), mis dek 7§ por

ciento del valor agregado del departamento lo produce el distrito capital-,
aunque dichos ingresos no lleguen a ser importantes para las finanzas de

los otros municipios caso. (8)

(7Y “El mercado laboral de Cartagena y su drea de influencia” . Rodriguez E. Gerardo,
Quejada Pérez Raidl y Quezada 1. Victor. Facultad de Ciencias Econdmicas U de C- OIT.
1996,

(8). He aqui un dato revelador: segtin la Camara de Comercio de Cartagena, en el periodo
1990-1994 se crearon 4.462 nuevas empresas en esta ciudad, que pasaron a robustecer la
base tributaria del Distrito, generando mayores fuente de ingresos por este concepto.
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En cambio, para San Juan Nepomuceno y Santa Rosa de Lima, la mayor
fuente de inpresos son, rotundamente, en el periodo de estudio, las
transferencias. En el municipio de San Juan ascienden del 85.39 por ciento
en 1987 al 95.40 por ciento en 1994, al tiempo que en Santa Rosa su
participacion pasa del 95.13 por ciento del total de ingresos en 1987 al
89.88 por ciento en 1994, argumento que reafirma el elevado indice de
dependencia (9) de los municipios distintos de la capital del departamento

en cl sistema nacional de transferencias (Ver cuadros #3 y 5).

(9). Alqm se demuestra la amplia divergencia de los casos municipales de Bolivar frente al
promedio nactonal del 50 por ciento para el conjunto de municipios y se comprueba otra
vez la alta dependencia de las transferencias de las localidades distintas de la capital

departamental.




3.1 INGRE&OS TRIBUTARIOS

Estos se definen como “contribuciones obligatorias al Fisco”, no
recuperables vy sin contaprestacion directa para el contribuyente. Aunque
de acuerdo con la Constitucién Nacional todos los impuestos son
nacionales, la ley “cede”(10) algunos de ellos en favor de los gobiernos
~ departamentales y municipales y dc algunas entidades descentralizadas,

con miras a financiar parte de sus gastos.

Si bien desde comienzos de la década del 90 se observa en Cartagena una
aceleracion del recaudo respecto a lo reportado en la década anterior --en
el periodo 87-90 -los ingresos tributarios pasaron de 759.9.a 2.564.3
millones de pesos, en el lapso 91-94 se treparon atin més, de 3.856.5
millones a 19.331.7 millones--, ella se presenta basicamente con el
impuesto de industria y comercio, que se convierte en la fuente mas

dindmica de ingresos durante el periodo analizado. (Ver cuadro #1).

(10). Ver Finanzas publicas regionales de Colombia, 1980-1987. Joaquin Bernal,
compilador. (1999},

(I1). Sin embargo, el crecimiento de las rentas tributarias de Cartagena no se vio reflejado
en el incremento de su participacién sobre la totalidad de los ingresos corrientes. En el caso
del Distrito Turistico y Cultral, la participacién se mantuvo en un 50 por ciento en los ocho
afios de estudio, explicado en buena parte .por la importancia adquirida por las
‘transferencias --como ingreso permanente-- y la relativa amplitud de sus recursos propios
por una base tributaria mas amplia que las de San. Juan y Santa Rosa. {Ver cuadro #5).



En efecto, en el Distrito Turistico y Cultural éste gravamen constituye el
78.32 por ciento del total de los recaudos tributarios en 1987, y el 46,74
por ciento de¢ los mismos en 1994, manteniéndose como una fuente
importante de recursos, atin cuando las transferencias hayan aumentado a
un ritmo sorprendente del 216 por ciento, en promedio, cada afio, en el

periodo analizado. (Ver cuadro #1)

Pero en el municipio de San Juan este impuesto pasa de representar el
45.78 por ciento en 1987 al 47.20 por. ciento en 1994, presentando una
tendencia creciente, contraria a la participacién de estos ingresos en la

- capital del departamento.

* En el caso de Santa Rosa, el impuesto de industria y comercio pierde
=imp0rtaﬁcia en el periodo de anélisis, ain mas que en el Distrito Turistico
=y Cultural. Este tributo -que constituia ¢l 41.66 por:ciento en 1987- pasa a

~-contribuir s6lo con el 5.67 por ciento en 1994, al tiempo que cobra

iMmpersieiavemnpesio @redial y compleinensinios, gue. & pesar dé yus
solo comienza a recaudarse en 1988, llega a constituir el 90.15 por ciento

del total de recaudos tributarios del municipio. (Ver cuadros #3 y 5).
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3.1.1 INDUSTRIA Y COMERCIO

Aunque este impuesto encuentra sus raices histéricas mas remotas en las
“patentes de funcionamiento de los establecimientos industriales,
comerciales y similares”, que existieron al comienzo de la época de
independencia, s6lo fue entregado a las localidades en 1913. Dado que
tales normas no precisaron con claridad ni las bases gravables ni sus
tarifas, como tampoco las actividades sujetas al tributo, los municipios
contaron con una amplia discrecionalidad para regular este tributo a su

acomodo.

Ello:dio lugar a confusién en cuanto a su racionalidad econémica y a su
administraci6n. Es asi como a comienzos de los afios 80 existia una amplia
gama de bases gravables utilizadas para los diversos municipios, tales
como los ingresoé brutos, . las ventas, el patrimonio, la fuerza motriz
.instalada, el arriendo, el area de.los locales,. su ubicacién dentro de la
imcatidad. y otros. También uidsta videamplia dizparsiCn ef-lo que regpecta
a las categorias o clasificaciones de los establecimientos, de forma que a
finales de los afios 70, cierta ciudad contaba con mas de 250 categorias,

mientras que otras sélo con alrededor de nueve.(Bernal 1990).

Por lo anterior, algunos analistas habian criticado diversos defectos

técnicos en el disefio de este gravamen. Sin embargo, la libertad en su
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manejo se constituyé para las localidades en su principal atractivo vy,
gracias a ell¢, desde mediados de los afios 70 se constituyé en el mas
productivo y dinamico de los ingresos municipales, paralelo al periodo de

deterioro del impuesto predial.

La ley 14 de 1983, acogiendo en gran parte las recomendaciones de
estudios anteriores, pretendié corregir las fallas que existian en el disefio
y administracion de este gravamen. Para tal efecto, extendié a todo el pais
la base de ventas brutas que ya se venian utilizando en ciudades como
Bogot4, Medellin y Cali, e incorpord la casi totalidad de servicios al

campo de tributacién. Limitd, asi mismo, las escalas de tarifas,

imponiéndoles un limite superior del 7 por mil para las actividades:

industriales y del 10 por mil para las comerciales y de servicio:

En los casos de municipalidades, que sobrepasan muchos limites antes de

la aprobacion de la norma, como ocurria en Medellin y otras, se permitié

que-las *mantuvieser: sir poder imeivinentarlas-en un futic. Fambiy

limité las excepciones nacionales, restringidas casi tinicamente a las
actividades primarias, de interés social y otras, pero aclaré que en

adelante la industria podia ser sometida al pago de gravamenes.

Otro aspecto interesante de la reforma.del 83 (y del que se esperaba un

alto rendimiento fiscal), fue robustecer el impuesto sobre las actividades
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financieras, a las que anteriormente s6lo se les cobraban cargos fijos. En
adelante, la base gravable se definié como los ingresos o.peracionales y se
fijaron tazas linicas para todo el pais ( del 4 por mil en 1984 y del 5 por
mil en 1985 en adelante, excepto para las Corporaciones de Ahorro y
Vivienda para las cuales seria del 3 por mil) a fin de evitar
desplazamientos contables hacia aquellas ciudades con menores

gravamenes.

Pero es evidente, después de analizar las estadisticas, que ha disminuido
ostensiblemente la participacién de este impuesto dentro del total de los

ingresos tributarios, al menos en el caso de los tres municipios en estudio.

- En Cartagena, la capital del departamento; aunque se observa un
comportamiento ascendente, pero irregular en el recaudo del impuesto de
-industria y comercio, su participacién dentro del total disminuye, pasando
~de representar ¢l 78.32 por ciento en 1987 a- contribuir con ¢l 46.74 por

STt oG-

Ello se explica por la creciente diversidad en el recaudo de otros tributos
y por la importancia que poco a poco han ido ganando otros gravamenes a
la propiedad, como el impuesto de Valorizacion y el impuesto Predial y

Complementarios. (Ver cuadro # 1)
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En los municipios de San Juan Nepomuceno y Santa Rosa de Lima, el
recaudo presenta un crecimiento irregular, lo cual refleja la debilidad de

mantener una fuente de financiacion tributaria permanente y equilibrada.

Aunque en el caso de San Juan puede calificarse como ascendente, a pesar
de que se observa una caida al 6.66 por ciento entre 1991 y 1992, en
Santa Rosa esta irregularidad se manifiesta en constantes ascensos y
descensos de sus recaudos, al pasar de ‘un crecimiento del 200 por ciento
en periodo 90-91, al -11,11 por ciento en el periodo 91-92 (Ver cuadros
# 4 y 6), lo cual ayuda a profundizar la dependencia de otros ingresos de

mayor regularidad, como ¢l de las transferencias.

3.1.2. IMPUESTO PREDIAL

El impuesto predial es un tributo directo que recae sobre la propiedad

raiz y que histéricamente ha constituido una de las principales fuentes de
frgeesosmunicipal, no solathenic i Colbiiidia, sinv tnsbién en machos
otros paises desarrollados y en via de desarrollo. Por sus caracteristicas
muy especiales, se le ha calificado como un gravamen atractivo en

1érminos de equidad, progresividad y asignacién de recursos.

El impuesto predial tiene antecedentes como renta municipal en la ley 20

de 1908 y su disefio es perfeccionado por las leyes 88 de 1910, 4° de 1913,
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34 de 1920 v 94 de 1931. Su base gravable son los avallios catastrales
(sobre el valor bruto de la propiedad, sin considerar los pasivos que la
afectan), que desde tiempos atrds son determinados por el Instituto
Geogréfico Agustin Codazzi, IGAC, para casi todo el pafs, con excepcion
del departamento de Antioquia y los municipios de Medellin, Cali y

Bogota Distrito Especial, que administran su propio catastro.

El comportamiento de este recaudo a nivel municipal- (Cartagena, San
Juan Nepomuceno y Santa Rosa) muestra inestabilidad en el

comportamiento de dichos ingresos.

En el Distrito, este impuesto presenta un crecimiento negativo -54.28 por
ciento de 1987 a 1988, pero se recupera considerablemente, con 2.146.25
por ciento en el periodo de 1988 a 1989, y 926.12 por ciento de 1992 a
1993.

Sentider conirarivrsucsde oif effpiuticipRrde SanJuan Nepomuoeno raia ol
periodo de 19:E§7| a 1991, ya que muestra ascensos tan importantes como en
el periodo de 1990 a 1991 con un crecimiento de 249.15 por ciento, y a
partir de 1992 a 1994 sus descensos son evidentes, como en el caso del

periodo de 1993 a 1994 con -22.72 por ciento. -

Para el caso de¢ Santa Rosa, este impuesto empieza a recaudarse a partir de




1988 con un crecimiento de 31.58 a 1989. Hacia 1992-1993 se presenta el
ascenso mas significativo 164.75 por ciento mostrando en los demas

periodos descensos y aumentos no muy relevantes.
3.1.3 VALORIZACION

Fue creado en 1921, como gravamen directo aplicable a las propiedades
raices que se beneficien con la ejecucién de obras de interés piiblico de
diverso género. A través del tiempo, se ha autorizado su cobro tanto por
parte de los rrmnicipios como de los departamentos, la Nacién y entidades

descentralizadas del orden nacional como CAR, CVC e INCORA.

~Este impuesto grava el mayor valor de los predios que resulta de la
ejecucion de tales obras, lo cual responde a la aplicacion de un sano
“principio de beneficio” en materia tributaria. El monto méaximo global

de la contribucidn tiene como tope el costo de la obra.En la prictica, no se

mendeRrulafornla cxacta, sito depetdienis de tas caraciéristicas defa -

obra, se tiene en cuentas aspectos tales como el tamafio del lote, y las
condiciones socieconémicas de los barrios afectados. Los propietarios de
los predios afectados suelen tener representaciones en las “juntas de

valorizacién” ique determina dicho procedimiento.

Este impuesto, para el caso de los municipios en estudio, sélo se muestra

5



‘en el distrito de Cartagena (12) a partir de 1988 con un crecimiento de
8.825 por ciento a 1989, y continuando con ascensos irregulares hasta el
periodo de 1993-1994 donde muestra un crecimiento negativo de 14.25.
Pese al increraento registrado, el impuesto de valorizacién sélo representé
el 6.5 por ciento (Ver Cuadro # 7) del total de ingresos tributarios, por lo

que su posible impacto en el analisis es reducido.

3.1.4 IMPUESTO DE CIRCULACION Y TRANSITO

Tiene sus origenes en la ley 97 de 1913 y se conoce también con los

nombres de miatriculas, placas y rodamientos. En el pasado, como ocurrié

con otro de los gravamenes antes citados, hubo una proliferacion de bases .

(tales como el modelo, peso, numero de puestos, valor etc.) y de
- combinacién de ellas, asi como de tarifas diferenciales entre localidades.
Este dltimo habia dado lugar a diversas formas de competencia entre
municipios vecinos, lo cual inducia a muchos contribuyentes a matricular

$2L

sus-vehiiculos-endugames diferentes 4 lgSide Civcuiaeion habitual.

(12). Como se puede observar en los Cuadros 3 y 5, el impuesto de valorizacién en el
periodo de estudio no suman en los ingresos tributarios de los municipios de San Juan

Nepomuceno y Santa Rosa de Lima. Por tal razdén no se incluyen en el analisis de este item.
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La reforma de 1983 también se refiri6 a este gravamen, fijando una base
tnica para todo el pais (el valor comercial del vehiculo, segin lo
determine el Instituto Nacional del Transporte-INTRA-, que era la misma
que venian utilizando municipios como Bogotd y Bucaramanga, en sus
esfuerzos por tecnificarlo en afios anteriores) y una tarifa homogénea en
todas las localidades, del 2 por mil, con miras a evitar el tipo de
competencia a la que se acaba hacer referencia. Esto en cuanto a los
vehiculos particulares. En el caso de los de servicio publico y oficial(un
poco menos de la cuarta parte del parque automotor), se dejo en libertad a

los municipios para la fijacion de los gravamenes.

. El-comportamiento de este impuesto en el municipio:de Cartagena es
- positivo, pues las estadisticas muestran un continuo ascenso durante los
ocho afios de e#studio y un crecimiento més acelerado en los cinco 1ltimos.
El més alto se presenta en el periodo de 19902 1991 con un 473.57 por
ciento,.convirtiéndose en unos de los recaudos de. mayor crecimiento por

uim m#yor aflueticia do vehicudos en chDistrite Taristico y Cultural,
Por el lado del municipio de San Juan Nepomuceno, igualmente muestra
un crecimiento acelerado, mostrando el mayor ascenso en el periodo de

1992-1993, con un crecimiento del 83.36 por ciento. (Ver Cuadro 3)

En el municipio de Santa Rosa no se recaudé este impuesto debido a que el
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parque autormnotor es muy pequefio y como base gravable no es

significativo.
3.1.5 OTROS IMPUESTOS

Aunque de pcca importancia en términos de recaudo, otros tributos de las
localidades son el de espectaculos publicos, juegos permitidos, delineacién
urbana, utilizacién de vias, degiiello de ganado, parques y arborizacién,
etc. El ultimo es cobrado en algunos departamentos junto con el predial y

clasificado estadisticamente como parte de este.

Para el caso e los municipios en estudio podemos notar que segiin las:

estadisticas muestran en términos generales un comportamiento irregular

incluso-con descensos significativos, tal es el caso del municipio de San-
Juan Nepomuceno que muestra resultados negativos en los cuatro tltimos-

afios: .del 1991 a 1992 decrece un -16.80 por ciento, de 1992 a 1993 .

- 156 pos ciento; y de 1992 &-1994wmydsuin -21.67 pur cicato, |

Cartagena muestra durante los ocho afios de analisis fluctuaciones
permanentes y sélo en los dos dltimos afios se puede observar aumentos
importantes como en el periodo de 1992-1993 de 313.52 por ciento, y
92.76 por ciento de 1993 a 1994. En el caso del municipio de Santa Rosa,

el comportamiento es muy similar y su ascenso mas significativo lo
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muestra en el periodo de 1989-1990 con un 315.79 por ciento.

3.2. INGRES0OS NO TRIBUTARIOS

Esta categoria comprende una amplia gama de importantes fuentes de
recursos tales como la venta de bienes y servicios, las rentas contractuales,
las multas y sanciones que no correspondan al incumplimientos de
obligaciones iributarias, y otro tipo de ingresos corrientes no definidos

dentro de las categorias de gravamenes o transferencias.

En los tres municipios casos este rubro no es de marcada influencia dentro
de los ingresos corrientes --fenémeno que si llega a hacerse evidente en
las finanzas' de: otros municipios capitales--, ya que su participacion en los
recaudos del Distrito Turistico sélo fue del 3.49 por ciento en 1987, nivel

que s6lo observa un modesto ascenso hasta un 17 por ciento en 1994, Su

crecimiento en Santa Rosa de Lima es aiin mas discreto, del 0.97 por -

clentoen 1587, ywsilo Hega asuperar.el--por cienio en 15%4,

En el municipio de San Juan su crecimiento es muy inestable: de niveles
del 4.98 por ciento en 1987, pasé al 3.74 por ciento en 1990, creciendo al

37.5 por ciento en 1993, para descender luego al 1.53 por ciento en 1994,
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3.2.1. INGRESOS DE LA PROPIEDAD

Aqui se incluyen todos los ingresos provenientes de las rentas de las
propiedades, empresas, activos financieros,o activos intangibles y los

superavit de operacién de empresas adscritas.

A nivel territorial y local las partidas més importantes se refieren a los
arrendamientos, ejidos, productos de las plazas de ferias, mercado,
matadero, entre otros. Igualmente los intereses por depésitos a término,

pagarés, bonos, entre otros.

- Dado que su comportamiento es poco significativo dentro de las finanzas

municipales, no se constituye en objeto de anilisis en nuestro estudio.

.+ 3.2.2. SUPERAVIT O DEFICIT DE.LA OPERACION

Este rubro es particular a las empresas piblicas. Se define como la
utilidad o pérdida operacional (Antes del pago de servicios financieros, de
impuestos directos y de otros ajustes contables), esto es como la diferencia
entre las ventas brutas y los costos directamente asociados al proceso

productivo.
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Por no ser considerado pertinente dentro de la investigacién, este rubro

no sera motivo de anilisis.
3.2.3.0TROS INGRESOS NO TRIBUTARIOS.

Comprende los ingresos definidos como no tributarios y que no
correspondan a las dos subdivisiones anteriores. En especial debe
sefialarse la inclusién de este rubro de los ingresos de la seguridad social
por venta de servicios. Sus estadisticas no son motivo de analisis en el

presente trabajo dada su escasa representatividad.
3.3.TRANSFERENCIAS NETAS R

Una parte importante del financiamiento de las entidades piblicas
subnacionales proviene de recursos otorgados por la Nacién u otros
organismos publicos. Las transferencias pueden ser de des tipos:
Teorfientes=y~di capitar, Las #ordentés sesempican para financiar 4os.gastss
de funcionamiento comin de la entidad o empresa que las recibe, las
segundas financian pagos de inversién en activos fisicos o amortizaciones

de deuda publica.

Su importancia dentro de las finanzas municipales ¢s indiscutible, en

especial dentro de los recaudos de municipios medianos y pequefios, ello
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es palpable en las estadisticas de los municipios en estudio.

En el municipio de San Juan, por ejemplo, participan del 85.39 por
ciento del total de ingresos corrientes en 1987, creciendo paulatinamente
hasta niveles del 96.40 por ciento en 1994. En el municipio de Santa Rosa
constituyen mas del 95 por ciento del total de los ingresos corrientes en
1987, mas del 92 por ciento en 1992 y poco menos del 90 por ciento en

1994,

En Cartagena, sin embargo, aunque no puede menospreciarse su
participacién, no puede hablarse de una dependencia extrema, sélo llega a
.constituir el 45.65 por ciento del total de los ingresos corrientes en 1987,

descendiendo a niveles de participacion del 32.46 por ciento en 1994,

3.3.1.. TRANSFERENCIAS NACIONALES.

Sstus comespenden, pot ¢l lade de ingresos a las pescibidas de eniss de
nivel superior, bien sea este el gobierno nacional central (como en los
casos del situado fiscal, los “aportes para el desarrollo regional”, etc.)o de
entidades o empresas no financieras. En este iltimo caso, las operaciones
mas comunes entre empresas nacionales y el sector piblico regional y
local se refieren a las regalias por explotacién del subsuelo o por auxilios

voluntarios que las empresas conceden a los municipios que son asiento de
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sus actividades.

En cuanto al comportamiento de este rubro dentro de las finanzas de los
municipios es acertado anotar que es irregular y sumamente inestable,
hasta el punto de poder observarse crecimientos positivos, negativos y

nulos en su comportamiento,

3.3.TRANSFERENCIAS NETAS

Una parte importante del financiamiento de las entidades piblicas
subnacionales proviene de recursos otorgados por la Nacién u otros

organismos publicos. Las transferencias pueden ser de dos tipos:

corrientes y de capital. Las corrientes se emplean para financiar los gastos -

de funcionamiento comin de la entidad o empresa-que las recibe, las
segundas finarician pagos de inversién en activos fisicos o amortizaciones

de deuda publica.
Su importancia dentro de las finanzas municipales es indiscutible,en
especial dentro de los recaudos de municipios medianos y pequefios, ello

es palpable en las estadisticas de los muricipios en estudio.

En el municipio de San Juan por ejemplo, participan del 85.39 por ciento

del total de ingresos corrientes en 1987, creciendo paulatinamente hasta
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Ry : i . BRTERIY Tl e e

23



niveles del 95,40 por ciento en 1994, En el municipio de Santa Rosa
constituyen mds del 95 por ciento del total de los ingresos corrientes en
1987, mas del 92 por ciento en 1992 y poco menos del 90 por ciento en

1994.

En Cartagena, sin embargo, aunque no puede menospreciarse su
participacion, no puede hablarse de una dependencia extrema, s6lo llega a
constituir el 45.65 por ciento del total de los ingresos corrientes en 1987,

descendiendo a niveles de participacién del 32.46 por ciento en 1994.

3.3.1. TRANSFERENCIAS NACIONALES.

Estas corresponden, por el lado de ingresos, a las recibidas de entes del
nivel superior, bien sea este el gobierno nacional central (como en los
casos del situado fiscal, los “aportes para el desarrollo regional”, etc.), o

de entidades o empresas no financieras. En este iltimo caso, las

SOPEFACIONES MUASTTOMUNES £1is¢ LIresas nacionaies y el wecier piblico.

regional y local se refieren a las regalias por explotacién del subsuelo o
por auxilios voluntarios que las empresas conceden a los municipios que

son asiento de sus actividades.

En cuanto al comportamiento de este rubro dentro de las finanzas de los

municipios, e¢s acertado anotar que de recorrido es irregular,
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observandose crecimientos positivos, negativos y nulos en su

comportamiento.

En efecto, e¢n el Distrito Turistico y Cultural, en donde estas
transferencias ostentan los niveles mas altos, pasan de constituir el 5.86
por ciento del total de este rubro en 1987, a representar el 76.04 por
ciento en 1993, superando incluso el porcentaje de participacién del

recaudo del IVA en ese periodo.

-En los municipios de Santa Rosa y San Juan estas transferencias son

esporddicas y pueden catalogarse como poco representativas. En el

primero de los casos, sélo llegan a constituir el 12.97 por ciento del total

de las transferencias en 1987, pasando a representar sélo el 2.66 por
ciento del mismo en 1988. En el municipio de San Juan, su participacion

es nula en la mayor parte del periodo del estudio, s6lo en 1988 y en 1991

.- logra hacerse positivo, participando con el 0.65 por ciento y 10.89 por-

cigénto del toial de transferercias, respeativameitie. ( Ver Cuadros-7, 8 v

9)
3.3.2. IVA

Como se ha sefialado, la cesion del impuesto a las ventas se ha constituido

en una de las mas dinamicas e importantes fuentes de recursos para los



municipios colombianos, especialmente para los de menor tamafio y

desarrollo econémico relativo.

La ley 12 de 1986 introdujo reformas sustanciales al régimen de la cesién
del IVA. Increment6 el porcentaje de recursos por transferir a los
municiplos y otros entes subnacionales. Se estipulé un incremento
progresivo del porcentaje de la cesién desde su nivel histérico del 30. por

ciento del recaudo del IVA vigente hasta 1985, al 50 por ciento en 1992,

La mayor parte de los recursos adicionales se orienta exclusivamente
hacia los municipios con poblacién inferior a 100 mil habitantes. La
transferencia de estos recursos, conocida como cesién .adicional, también
se realiz6 en torma gradual, partiendo de una base del 0.4 por ciento del
recaudo del I'VA en 1986 hasta alcanzar el 16.8 por ciento del mismo en

1992.

Sermodificd dermanery radiFdl ¢! inecanismo de disuibuciCi, desnodengue
el factor poblacional se constituyd en la base para la asignacién de los

recursos.

Por primera vez se incorporé en la férmula de transferencias el concepto
de esfuerzo fiscal, a partir del cual se define la distribucién de la cesién

adicional. Se condicioné buena parte de los recursos cedidos a los
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municipios a destinaciones predeterminadas por la ley. Estoé deberian
asignar a gastos de inversién la totalidad de los recursos adicionales que
recibirian a partir de la fecha de aprobacién de la ley 12. En
consecuencia, Gnicamente dispondrian de absoluta discrecionalidad en la
asignacion del porcentaje (del 25.8 por ciento) que ya estaban recibiendo

en 1.986.

En el departamento de Bolivar, el impuesto del IVA se constituye en la
fuente de renta mais importante_ de los ingresos corrientes de los
municipios caso. En Cartagena y Santa Rosa, este tributo comienza
“participando con el 90.14 por ciento y 87.03 de sus ingresos por
transferencias, respectivamente, y terminan con un-92.93 y 92.55 por
ciento, mientras que en San Juan, en lugar de aumentar su participacién
reduce su contribucién, no deja de interesar que representara ¢l 100 por
ciento en 1987 y siguiera con la significativa aportacién del 96.25 por

. ciento en 1994. (Ver Cuadros # 7.8 y 9)

- Ademas, se obiserva un crecimiento sostenido de la transferencia en Santa
Rosa de Lima y en el municipio de San Juan Nepomuceno, mientras que
Cartagena se caracteriza por sus fluctuaciones: el recaudo crecié en un
102.15 en el periodo 90-91 y alcanzé a decrecer un 65.18 por ciento en el
periodo 1992-1993, cerrando con un crecimiento del 604.55 por ciento en

el altimo pericdo del estudio.



Varios de los argumentos considerados en los parrafos precedentes son
claves para explicar el hecho de que, mientras en la ciudad capital “el
indice de dependencia” de las transferencias tiende a estabilizarse, en los
otros dos municipios en estudio tiende a aumentar, evidencidndose la

necesidad de {ortalecer otras fuentes de recaudo.

T o .mﬂ,ﬁa; o
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4. GASTOS CORRIENTES

Los gastos corrientes son aquellos que regularmente realiza los entes
territoriales para cumplir con su funcién de proveedores de bienes y
servicios, desde el punto de vista de su caracter administrativo, econémico

y social.

Asi, en nuestros casos, los municipios gastan en el mantenimiento de su
stock de mano de obra y fisico, en salarios y gastos generales para la
administracién, desembolsan recursos para cumplir si talante social de
suministrador de satisfacciones sociales y, a medida que sus cada vez
mayores iﬁgre:sos fortalecieron su capacidad de' endeudamiento, se vieron
en la obligacion de amortizar deuda contraida, en su gran parte, con el

sistema financiero nacional.

En los municipios estudiados se observa, como tendencia, .un recorrido
parario wolfe sus zyorss ngresos-{ortaecyios por 1 process de
descentralizacion fiscal-- y egresos corrientes. En algunos casos, como
veremos mas adelante, el desbordamiento de los gastos por encima de los
ingresos, originaron déficit que coadyuvaron a generar focos de peligrosa

magnitud en las finanzas municipales.

“En Cartagena D.T. y C., la transferencia de recursos por parte de la

[ PR aty e bk e e A e e A E
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nacién, como sec explicé en el capitulo anterior, se vio refiejado
inmediatamerite en un incremento de los gastos corrientes que pasaron de

1.127.2 millcnes de pesos en 1987 a 26.702.1 millones en 1994, 23.6

veces el regisiro que al iniciarse el traslado fiscal.

Esa misma multiplicacién, pero esta vez menos intensa, se presentd en San
Juan Nepomuceno, que en los ocho afios de anélisis crecid mas de 12 veces
el registro de 1987, que fue de 57 millones de gastos corrientes. En
efecto, esa cifra en 1994 habia ascendido a 714.9 millones de pesos,
destinados, como en el resto de casos municipales, a financiar gastos
improductives (llamese de funcionamiento, intereses de la deuda o

transferencias pagadas).

Por su parte, Santa Rosa de Lima, el mas pobre de los tres municipios,
registré el més alto repunte de sus gastos corrientes --de 38.5 véces—-, al

.. . pasar.de 8.millones de pesos en 1987 a 308.9 millones en 1994. Como se
oasematl S el sipuicoe tem, en ¢l tepsu del zsiudic los<gasies- de
funcionamiento mantuvieron en esta localidad una alt{sima proporcién de
participacién sobre los gastos realizados regularmente por la

administracion.
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4.1. GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

Este tipo de gastos comprende la remuneracién del trabajo y la compra de
bienes y servicios de consumo. Al primer concepto corresponden factores
tales como los sueldos y salarios, primas, bonificaciones, asignaciones de
transporte y demas pagos en efectivo hechos a los empleados municipales.
El segundo se refiere a todos los bienes y servicios comprados por la
entidad territorial en el mercado como los materiales, suministros de
oficinas, arrendamientos, combustibles, reparaciones y mantenimiento,

servicios contratados y viaticos, entre otros gastos.

En las experiencias municipales, los gastos de funcionamiento, para los

casos de Cartagena D.T. y C., San Juan Nepomuceno y Santa Rosa de
‘Lima, han mantenido una importancia mayoritaria --de mas del 50 por

ciento-- sobre la destinacién del gasto en el periodo de estudio.

CEn Cartagena, de pasar 4 sed € 2174 por ciemo Jde los gastos consates
del distrito ¢n 1987, ocho aflos después, en 1994, los gastos de
funcionamiento ain mantenian una participacién del 69.73 por ciento --
casi tres cuartas partes-- del total de sus egresos regulares. Esa misma
desaceleracion en el crecimiento se observa en el ritmo de crecimiento: si
en 1987 crectd con respecto al afio anterior un 55.91 por ciento, en 1994

habia mermado a 52.7 por ciento, después de haberse disparado a un
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76.14 por ciento en 1993,

En el caso de San Juan Nepomuceno, los gastos de funcionamiento se
multiplicaron 11 veces a pesar de disminuirse la participacién del gasto en
ese mismo rubro --de 97.89 por ciento a 89.42 por ciento en el lapso
estudiado. Dle hecho, los pagos para sueldos y salarios, primas,
bonificaciones, asignaciones de transporte y demas pagos en efectivo
fueron de 55.8 millones de pesos en 1987, y en 1994 subieron a 639.3

millones de pesos.

Como se menciond en la experiencia municipal de.los gastos corrientes, en
Santa Rosa de Lima los gastos de funcionamiento.fueron altamente
representatives, en cuanto a su proporcién ‘de :participacién sobre los

egresos realizados por esa entidad territorial.

En efecto, en 1987 este tipo de gastos consumid el 96.25 por ciento de los
“BASVOE cwmienies, pava posiericriiente auntental sy atsorcioimal £9 por

ciento dé_l total de la aplicacién de los pagos.
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4.2. INTERESES Y COMISIONES DE LA DEUDA.

Segun Bernal (1990), los intereses se han definidoi como el pago por el
uso del dinero tomado como préstamos, tanto del interior como del
exterior. Incluye los intereses, comisiones y otros gastos por concepto de
servicios financieros. Sin embargo, se excluyen las amortizaciones, se
excluyen las amortizaciones, “las cuales se consideran una operacion de
financiamiento del déficit (‘debajo de la linea’) y no un determinante del

mismo ‘por ercima de la linea’. (13)

Para efectos del presente estudio, se aplicara la metodologia explicada por

Bernal. Por ende, la teoria del déficit o superavit fiscal y de ahorro.

corriente se ulilizard para orientar las conclusiones de nuestro estudio, en.

términos de los resultados financieros de cada munic¢ipio, como si operara
en favor de una cuenta residual que, como se explicara en el tltimo

. capitulo, serd explicada a través de una férmula.(14). .

(13). Finanzas piiblicas regionales de Colombia, 1980-1987. Joaquin Bernal, compilador.
{1990).

(14). La definicién de déficit fiscal que se describe a continuacitn es una de las de mayor
aceptacién internacional, “como sintesis de la politica fiscal y su impacto
macroecondmico’’, segin Bernal (1990): Superdvit (+) o déficit (-) = Ahorro corriente +
Ingresos de capital - Gastos de capital + 6 - Préstamo neto, siendo Ahorro corriente =

Ingresos corrientes - Gastos corrientes (incluyendo pago de transferencias).
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Solo en los casos de Cartagena D.T. y C., y San Juan Nepomuceno se
presentan erogaciones para la amortizacion de intereses y comisiones de la
deuda que, en el periodo en mencién y en la época mas reciente, es el
resultado de la mayor capacidad de endeudamiento de los municipios
colombianos: la autorizaci6n de préstamos en las entidades financieras esta
en funcién del respaldo de los mayores ingresos corrientes --una garantia
de liquidez permanente para los bancos-- que los municipios capten por la

via de las transferencias.

Como se ha visto en el anélisis anterior, en el caso de la cesién del IVA,
en el caso de Cartagena, pasé de 614.7 millones de pesos en 1987 a
11.619.5. millones de pesos en 1994, lo cual es compatible con un
fortalecimiento en el potencial de endeudamiento. Lo mismo ocurrié con
San Juan, .cuy'o traslado del IVA subi6 de 73.7 millones de pesos a 1.609.6

millones en el mismo periodo.

“En concrety; 1a desiinac i5u Ger municipio-de 'Cartagena a PaloswieiEeuds
era de soOlo 22.3 millones de pesos al iniciarse en proceso de
descentralizacion fiscal en 1987, y culminado 1994, esa misma partida se
habia multiplicado mas de 360 veces, llegando a compromisos financieros

del orden de 8.049 millones de pesos.

Aunque en menor intensidad, los pagos para intereses y comisiones de la

2



deuda se incrementaron con el avance de la descentralizacién. En los dos
primeros afios la cuota para el rubro fue nula, apareciendo en el tercer
afio compromisos de 10.2 millones de pesos, volviendo a desaparecer en el
cuarto afio (1990), luego ascender de 4.9 millones en 1991 a 56.5 millones
de pesos en 1993, para finalmente torcer la tendencia bajando a 17.5

millones de pesos en 1994, al finalizar el periodo de estudio.

4.3. TRANSFERENCIAS PAGADAS

Una parte importante del financiamiento de las entidades territoriales
proviene de los recursos girados por la nacién u otros organismos
publicos. Estas transferencias pueden :ser corrientes y de capital. Las
primeras se emplean para financiar los gastos de funcionamiento de la
entidad que las recibe, en nuestro caso municipios, mientras que con las
-segundas se pueden efectuar pagos para iﬁversién en activos fisicos o

Amonrtzzaviones de denuda publica.

En nuestro caso, el pago de transferencias corresponde a erogaciones
destinadas a organismos del nivel nacional como el Instituto Colombiano
de Bienestar Familiar, ICBF, y el Servicio Nacional de Aprendizaje,
SENA. Tambiin se pueden incluir los pagos por auditaje a las contralorias

nacional o regional.
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Se advierte que, en los tres municipios objetos de estudio, las
transferencias corresponden inicialmente al segundo gasto corriente en
importancia, después del gasto de funcionamiento. Al tomar fuerza el
proceso de descentralizacion, y con €l el despegue del endeudamiento
como fuente alternativa de financiacién municipal, las transferencias
pierden peso relativo en la destinacion del gasto corriente de las entidades

territoriales de este orden.

En Cartagena, por ejemplo, del 6.21 por ciento en 1987 se pas6 a una
cantidad casi nula --31.6 millones de pesos-- con respecto al total de gastos

corrientes de 1994, de 26.702.1 millones.

En San Juan Mepomuceno las transferencias pagadas llegan --desde los 1.3
millones de 1987 y una participacién del 2.2 -por ciento sobre los gastos
corrientes totales-- a un punto méaximo de 101.5 millones de pesos en
- 1991, el 33.86 por ciento.de los gastos corrientes de ese afio. Después de
este WMo afio, 108 gusios disCicaden ¢i monio v contribucion eir 1994
58.1 millones de pesos, ¢l 8.1 por ciento del total de egresos regulares del

municipio.

Los pagos de transferencias de Santa Rosa de Lima, que no presenta pago
de intereses y comisiones de la deuda ‘'en ningiin afo del estudio, estan

sujetos a la evolucion de sus gastos de funcionamiento, de lejos (ver
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numeral 4.1} el mayor destino del gasto corriente de ese municipio.

Como en 1987 los sueldos, salarios y otros de funcionamiento

consumieron el 96.25 por ciento de los gastos corrientes, y en 1994
aumenté su contribucion al 99 por ciento, las transferencias del municipio
de Santa Rosa disminuyeron del 3.75 por ciento --0.3 millones de pesos--

a menos del 1 por ciento --2 millones de pesos-- en ¢l mismo periodo.

El proceso de descentralizacién, como se acaba de describir, que mejoré
sustancialmente los ingresos de los municipios, asi también los arrojé a
una catarata de gastos improductivos que lograron crecer a tasas

superiores a las rentas locales.

Aunque en principio este proceso conduciria a una mayor asignacion a
inversiones, se¢ observa una creciente destinacién a los gastos de
funcionamiento y pago de intereses y comisiones de la deuda, que en el
casetie Baita Rosa etiminaren sicndo mayores guc la-foimacton bitits de

capital fijo. (Ver cuadro #5).

La prueba mas veridica del derroche de ingresos hacia actividades que no
generan riqueza social, la constituye las presencia de déficit en los tres
municiptos, ain mas en la capital Cartagena D.T. y C. En este ultimo

caso, el déficit absorbid el 24 por ciento de los ingresos corrientes del
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municipio en 1987, cifra que en 1994 se trep6 al 47 por ciento de los
ingresos cotrientes. Vemos, entonces, que el proceso de consolidacién de
la descentralizacién fiscal estuvo acompafado por una mayor esfuerzo de
los municipios para financiar el creciente déficit, producto del endiablado

ritmo de gastas de los municipios.

Atin mas, se puede afirmar que asi como Cartagena --el municipio
capifal—; tuvo ventajas en cuanto a la diversidad de ingresos sobre San
Juan y Santa Rosa, y por ende, de su mayor capacidad de respuesta ante
una creciente demanda de bienes y servicios piblicos, también el proceso
de apalancamiento de recursos generado por la descentralizacién no tuvo

los resultados esperados en términos de la sanidad fiscal en el mediano y

largo plazo, pues el ahorro corriente generado cada afio en cuestién, desde

1987 a 1994, no alcanzé a financiar completamente el déficit con que

Cartagena comenz6 a desarrollarse fiscalmente. (Ver cuadro #1).

@gittrario @ lw=que sucedié ca San Juan: Neponwceno v Santa Rosa de
Lima, en donde los excedentes de ingresos corrientes siempre estuvieron

por encima de los déficit de cada municipio.

———

—
L33 v ol . - ‘I
o gy VYL Y RS it AG RN '
R t
i Bibliover.. TR Lt

k ~adf Y w Fernander e

arig

P PRy



5. INVERSION

En la inversion de los casos objeto de estudio --que aparece registrada
como gastos de capital en nuestra nomenclatura metodolégica-- la
principal partida es la Formacién Bruta de Capital Fijo, y se refiere a las
inversiones piiblicas realizadas con recursos municipales propios y de la
nacion, creadoras de nuevos activos productivos, en campos como la
educacion, salud, vivienda e infraestructura, en la economia local. Este
término tamkbién abarca la compra, por parte del sector piblico, “de
activos ya existentes, tales como terrenos, edificios e incluso intangibles”

( 15).

En el Distrito Turistico y Cultural de Cartagena la inversién alcanzé en el
periodo 1987-1994 un crecimiento anual promedio del 526.5 por ciento,
Justificado por la destinacion cada vez mads creciente de recursos hacia la
generacion de activos sociales y econdmicos. Dicha inversion.se puede
-ebservar err#l Ceadre # 1, que muestrs un salto de 734.5 mitkenes de
pesos en el 87 a 31.652 millones de pesos en el 94. La aceleracién de la
inversién se presenta significativamente a partir de 1991, desde cuando
alcanzo tasas de crecimiento del 924 por ciento cada afio, superiores a las
que traia a finales de los afios 80, cuando apenas aceleraba a una rata del

13 por ciento.

(15).Idem.
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Si analizamos el crecimiento de las transferencias nacionales y los
traslados de IVA (ver cuadro #1), que en el mismo periodo se
incrementaron al 2.106 por ciento y 1.790 por ciento, respectivamente, y
del apalancamiento de mayores recursos por la-via de mejores recaudos --
que crecieron 2.443 por ciento en los ochos afios--, la mayor inversion en
el distrito capital de Cartagena es consecuente con la contribucién que las
transferencias tienen en las finanzas municipales y la importancia que los

recaudos tributarios mantienen en él.

Cabe anotar, ademas, que buena parte de la inversion fue originada por la
favorable posicién financiera de Cartagena, en cuanto a la generacion de
ahorro corriente, resultado del exceso de ingresos corrientes sobre los
gastos corrientes, que durante los ocho afios del estudio crecié y se
mantuvo en niveles éptimos. En efecto, el Distrito Turistico y Cultural
. obtuvo un ahorro corriente de 366.6 millones de pesos en 1987,
elevandolo.a 11.811.5 millones de pesos en.1994, con un crecimiento del

F0:per Giengw, 20 promediv, cada aio.

No obstante, Cartagena tuvo que respaldar su mayor inversién con cada
vez mis elevados déficit fiscales, que alcanzé cinco afios de los ocho
estudiados, y que comparados se observa su salto preocupante: de gastos
mayores en 367.9 millones de pesos en 1987, la capital del departamento

pas6 a 18.899.3 millones en 1994.

90

2413



En el municipio de San Juan Nepomuceno, por su parte, los gastos de
capital también se incrementaron sustancialmente. Cada afio se incrementd
a una tasa promedio de 880 por ciento, al pasar de 23.3 millones de pesos

con destino en 1987 hacia la inversién a 1.644.5 millones en 1994,

A diferencia de Cartagena, pero afirmando su condicién de “municipio
dependiente”, San Juan basé el crecimiento de la inversién en sus ingresos
por transferencias, en espectal del IVA, que en 1987 represent6 el 100
por ciento de los recursos trasladados por la nacién y el 85.3 por ciento
del total de ingresos corrientes, y en 1994 --con el 96 por ciento de los

ingresos por transferencias y el 92 por ciento de las rentas regulares--

seguia conservando su condicién de ingreso principal. Estamos, pues, ante .

el tipico cas¢ de municipio “recostado” a las transferencias nacionales
porque la capacidad de generacién de recursos propios es limitada por el

mismo desempefio fiscal.

Bi tricremento de la inversidn ¢ este aitunicipio de la Subregion de los

Montes de Muria se hizo a costa, en los dltimos cinco afios del andlisis, de
un creciente ahorro corriente que pasé de 101.1 millones de pesos en
1990 a 1.019.8 millones en 1994. Pese al repunte, una mayor inversion,
en el caso de San Juan, se hizo sobre un mayor déficit fiscal del municipio
que en el mismo periodo del ahorro corriente analizado se disparé de 61.1

millones de pesos a faltantes del orden de los 624.7 millones. -
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Para Santa Rosa de Lima, la situacién no puede ser diferente. Al igual que
San Juan Nepomuceno, la inversioén se recosto en los ochos afios sobre los

ingresos por transferencia del impuesto. sobre las ventas, IVA.,

Los gastos de inversién remontaron entre el 87-94 a un ritmo de 293 por
ciento anual: si en el inicio del andlisis logré invertir 10.9 millones de
pesos, al finalizar el periodo en mencién consigui6 nyectar 267 millones

de pesos.

De hecho, en condiciones de mayor dependencia que San Juan, Santa Rosa
apoy6 sus ingresos corrientes en un 95 por ciento de las rentas por
transferencias en 1987 y bajé a 90 por ciento en 1994, por una mayor

captacion de transferencias del orden nacional.

- Como en los dos casos anteriores, Santa Rosa generd un ahorro corriente

que se multiplicé 10 veces en los ocho afios. del estudio --pasé de 22.8
Adllafies de gesos « 279.3 millones en 1974--, pere logr6 <icmar, gracias
al menor crecimiento de sus gastos corrientes, los persistentes déficit que
se vieron en Cartagena y San Juan. Ailin mas, este municipio nortefio sélo
presenté excesos de gastos sobre ingresos en los afios de 1991 y 1993,

I3

después de cada cual pudo financiarlos.

A excepcién del municipio capital, la evidencia en el departamento de
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Bolivar es que en los casos de San Juan Nepomuceno y Santa Rosa de

Lima --es decir, a medida que bajamos en el escalafén hacia municipios

méis pobres-- son altamente dependientes de las transferencias de la
nacién, sin que hayan mejorado, como en el caso de Cartagena, sus fuentes

de ingresos propios.

Esto se debe, en parte, a las muy poco diversificadas alternativas de
ingresos ‘impositivos, como el impuesto de industria, comercio y
complementaxios, cuyo pobre dinamismo en estos dos municipios se debe
al mintasculo desarrollo de sus sectores industrial, comercial y de

servicios.

Estas debilidades consideradas como estructurales ante la creciente
- demanda de bienes y servicios piblicos, estuvieron en el periodo 87-94

condicionadas al equilibrio fiscal de cada municipio, que se enfrentan a la

.. disyuntiva de tener que administrar recursos limitados con crecientes.

necesidades delipebiacion, -
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6. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El mayor impacto de la descentralizacién se presentd en el municipio

capital de Bolivar, Cartagena D.T. y C., en cuanto al mayor volumen de

inversiones realizadas, de pagos a gastos de funcionamiento ¢ intereses y

comisiones de la deuda, y la persistencia de peligrosos déficit durante el

periodo de anélisis.

Este proceso es consecuente con mayores ingresos en los tres municipios
caso, pero al mismo tiempo con mayores gastos, en especial de
funcionamiento y pago de intereses y comisiones de la deuda (Ver Tercer

y Cuarto Capitulo).

En cuanto a los ingresos, en los tres casos se presentaron, como bien se

afirma en la evidente recuperacién de los ingresos tributarios de sus

gobiernos municipales en relacién con su tendencia histérica,.unos saltos
cuaniviativos ¥igorosos, s madice del avance de e desientializactan en
Cartagena los ingresos tributarios crecieron 2.446.9 por ciento en ocho
afios, en Santa Rosa un 2.691.6 por ciento y en San Juan, aunque a menor

tasa, un 331.3 por ciento desde 1987 hasta 1994.

La descentralizacion cre6 una nueva especie de municipios en Bolivar: los

‘recostados’ a las transferencias, especialmente del IVA, que los hizo
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altamente dependientes de las contribuciones de la nacién y muy poco
auténomos en cuanto a un mejor esfuerzo de generacién de recursos

propios.

Como se explico en el Quinto Capitulo, esto se debe en buena parte a Ia
poca amplitud de ingresos impositivos, que en €l caso del impuesto de
industria, comercio y complementarios,- determina en Cartagena la
favorable capacidad tributaria en el periodo de anilisis, mis no en San
Juan Nepomuceno y Santa Rosa de Lima, que presentan un pobre

dinamismo.

Evidentementz, la descentralizacién fiscal generé un efecto multiplicador -
de los gastos de funcionamiento y de amortizacién de la deuda municipal: -
como la capacidad de endeudamiento depende de los ingresos que
regularmente entren --que le den liquidez-- a las entidades territoriales, y
la déscentralizacién fortalece este tipo de rentas, entonces, la deuda en los
1FES DUNICIPIGYT3€ AISPAIy susidut ial:nente copando id capacidad de pago

de los mismos.

En el caso de Cartagena D.T. y C., el desbordamiento permanente de los
gastos por encima de los ingresos, originé un déficit cuantioso de
18.E§99.3 millones de pesos a final de 1994, cuando al niciarse 1987 fue

de sélo 367.9 millones de pesos.



En virtud de esta tltima conclusién, la incapacidad municipal de generar
ahorro que en el tiempo fuese capaz de cubrir los excesos de gastos sobre
ingresos corrientes, produjo cada vez mas un mayor grado de
compromiso de estos ingresos para corresponder con las exigencias
crecientes de la deuda de cada afio. El ejemplo de Cartagena, cuyo déficit
nunca fue cubrible por el ahorro corriente y sus ingresos corrientes
fueron comprometidos en mayor monto los ocho afios, es muestra de ello.
Por el contrario, el déficit se “chupé” el 24 por ciento de los ingresos
corrientes del municipio en 1987, cifra que en 1994 se trepd al 47 por

ciento de los ingresos corrientes.

En este sentido, una de las conclusiones del estudio es que a mayor
impacto de la descentralizacién sobre los ingresos municipales, en cuanto
a superiores transferencias de recursos y amplitud de fuentes tributarias,

mayores desequilibrios fiscales en los municipios --una relacién directa

. .que, en los dos casos de menores .transferencias y posibilidades.

UnpOsitivas, 20 prodijo biterupeSivos desapistes. -

Como se dijo el el Cuarto Capitulo, “cl proceso de apalancamiento de
recursos , generado por la descentralizacién no tuvo los resultados
esperados en términos de la sanidad fiscal en el mediano y largo plazo,
pues el ahorro corriente generado cada afio en cuestion, desde 1987 a

1994, no alcanzé a financiar completamente el déficit con que Cartagena

Crr e S| e e e T g T T R . . . . .
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comenzd a desarrollarse fiscalmente”.

El incremento de la inversién de los municipios caso, que no fue
financiado sanamente, se hizo a costa de un mayor endeudamiento y

dependencia ce los ingresos por transferencias.

Resultados del. proceso: primero, mayor peso de la deuda en las
obligaciones corrientes y crecientes déficit que, como en Cartagena, se
tornaron crénicos. Segundo, insuficiencia de recursos propios para
ofrecer bienes y servicios piblicos que terminaron por alimentar el

endeudamiento municipal.

El caso de Santa Rosa de Lima fue descrito en este trabajo como el mas
representative de esta dependencia. Sus gastos de formacién bruta de
capital fijo se remontaron entre el 87-94 a un ritmo de 293 por ciento
anual, pasando de. invertir - 10.9 millones a 267-millones de pesos en el

periven 67-94,

Segiin lo descrito en el Cuarto Capitulo, en este lapso Santa Rosa apoyé
sus ingresos corrientes en un 95 por ciento de las rentas por transferencias
en 1987, bajé a 90 por ciento en 1994, pero mantuvo una exagerada

dependencia del régimen de transferencias.

I
b
3
2
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--en el periodo 87-90 los ingresos tributarios pasaron de 759.9 a 2.564.3
millones de pesos, en el lapso 91-94 se treparon ain mas, de 3.856.5
‘millones a 19.331.7 millones--, ella se circunscribe basicamente al

impuesto de industria y comercio. (Ver cuadro #1).

Vistos altos indices de dependencia en los municipios de San Juan
Nepomuceno y Santa Rosa de Lima, entonces seria recomendable una
labor de ampliacién de las fuentes propias de recursos de estas localidades,

principalmente aquellas generadas por los ingresos tributarios.

Al mismo tiempo, estos municipios deben hacer més eficiente la

utilizacién de los recursos por transferencias, sin que su aumento en el

tiempo produzca efectos negativos sobre el endeudamiento, los gastos de -

funcionamiento y la escasez de ahorro corriente que les permitan

mrantenerse.

il ¢l case do Cartagena esta Grolitg sugerencia ne deberia perderse ac
vista, dados los altos niveles de endeudamiento y los excesivos gastos

burocréticos ¢ue produjo una mayor capacidad de ingresos permanentes.
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