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LLAS FINANZAS PUBLICAS
DE CARTAGENA, 2000-2007

Después de varios anos de una severa crisis fiscal, Cartagena inicio el

siglo XXI con un plan de ajuste impuesto por la Ley 617 del 2000. Bajo

este esquema, el gobierno distrital supero la dificil situacion fiscal y

alcanzo una relativa estabilidad en sus indicadores financieros. Sin

embargo, la ciudad enfrenta grandes necesidades de gasto para poder

superar las condiciones de pobreza en las que vive una cuarta parte de

su poblacion asi como para poder dotarla del nivel de infraestructura

[fisica que la convierta en una wurbe moderna. El gran reto de la

administracion distrital es adelantar las politicas necesarias para

incrementar los recursos propios. Dentro de e¢sas acciones, la

recomendacion central de este documento es la modernizacion del

sistema tributario de la cindad.

Las finanzas cartageneras han estado
en el debate pablico en los altimos anos.
La aguda crisis fiscal de la segunda mi-
tad de la década de los noventa, que com-
seriamente

prometio la wviabilidad vy

sostenibilidad financiera del gobierno

Por: Jaime Bonet

distrital y lo llevo a suscribir un progra-
ma de ajuste con el Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico en 2001, genero
una discusion amplia sobre el tema, lo
cual se refleja en la literatura relativa-

mente abundante en esta drea.

5 El autor es economista del Centro de Estudios Econémicos Regionales (CEER) del Banco de la Republica,
sucursal Cartagena. Se agradecen los comentarios y sugerencias realizadas por el grupo de investigadores
del CEER: Adolfo Meisel, Joaquin Viloria, Maria Aguilera, Irene Salazar y Julio Romero. De igual manera, se
agradece |a colaboracion brindada por Maria Alejandra Aguirre en el procesamiento de los datos y por Pablo
Emilio Gonzalez y Carlos Rodriguez Lancheros, del Banco de la Republica de Medellin, en el suministro de los
mismos. El trabajo también se beneficio de los comentarios y colaboracion de Vivian Eljaiek y Rodrigo Arzuza,
de la Secretaria de Hacienda Distrital; de Felipe Merlano, ex secretario de Hacienda Distrital, y de Enrique
Chartuni, gerente de Transcaribe. Las versiones iniciales de este documento se alimentaron con los comenta-
rios de Haroldo Calvo, Jaime Restrepo y Aaron Espinosa.

Digitalizado por la Biblioteca Luis Angel Arango del Banco de la Repblica, Colombia.



En la actualidad, cuando se esta inician-
do un nuevo mandato en la ciudad, ¢l
tema adquiere de nuevo relevancia por
las implicaciones que en materia de po-
litica publica causa ¢l estado financiero
del gobierno distrital. Es claro que las
acciones del gobierno local estaran, en
gran parte, determinadas por la capaci-
dad de apalancar con recursos propios

los diferentes programas propuestos.

La existencia de una gestion puablica lo-
cal fuerte que pueda fomentar el desa-
rrollo interno esta muy ligada a la
capacidad de generar recursos propios.
Como lo senalan Shah y Shah (2006), ¢l
autofinanciamiento local es importante
para forwalecer la gobernabilidad, la efi-
ciencia y la rendicion de cuentas. En una
revision de las experiencias de diferen-
tes paises en desarrollo, estos autores
encuentran que el acceso a recursos pro-
pios e¢n los gobiernos subnacionales esta
restringido a unas bases tributarias poco
productivas. Los lideres politicos a nivel
local muestran poco interés en conseguir
mas capacidad rtributaria vy, por el con-
trario, destinan su tiempo a obtener
mavores transferencias del Gobierno
central. Como resultado, se evidencio
que las rransferencias representan
aproximadamente el 60% de los ingre-

sos de los gobiernos locales en los paises

en desarrollo, mientras que en los pai-
ses miembros de la Organizacion para
la Cooperacion Econdmica y el Desarro-
llo (OCDE)"' es solo del 34%.

Cartagena no es ajena a la situacion des-
crita; de hecho, en los dltimos cinco anos
las transferencias han representado cer-
ca del 60% de sus ingresos. Estos recur-
sos tienen una destinacion especifica por
ley, lo que le resta posibilidades de ges-
tion a la administracion. Ademas, un alto
porcentaje de los recaudos triburtarios
locales de antemano se comprometen
en proyectos determinados®, lo que le li-
mita aun mas las posibilidades de mane-

jo de fondos.

El objetivo de este trabajo es analizar las
finanzas publicas cartageneras durante
2000 a 2007 vy, en particular, determinar
las posibilidades futuras de generacion
de ingresos que le permitan al distrito
alcanzar las metas propuestas en mate-
ria de politicas publicas. El documento
busca responder tres preguntas basicas:
écudl es la situacion fiscal del distrito?,
¢cuiles son los problemas fundamenta-
les?, y écuil es el futuro de la situacion

fiscal de la ciudad?

El artculo esta compuesto de cinco seccio-

nes, ademas de esta presentacion. La revision

L Los paises miembros de la OCDE son: Alemania, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Republica Checa,
Dinamarca, Espana, los Estados Unidos, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Holanda, Islandia. Irlanda, ltalia,
Japon, Corea, Luxemburgo, México, Nueva Zelanda, Noruega, Polonia, Portugal, Republica Eslovaca, Suecia,

Suiza, Turquia y Reino Unido.

El 34% del recaudo del impuesto predial unificado tiene destinacion especifica: pago de la deuda del Banco

Internacional de Reconstruccion y Fomento (BIRF) (18%), vivienda de interés social (15%) y fondo de segu-
ridad (1%). Adicionalmente, lo recaudado por concepto de la sobretasa a la gasolina se debe destinar al

proyecto Transcaribe.

T
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de los trabajos previos es ¢l proposito de
la primera, mientras que la segunda rea-
liza una descripcion de la merodologia
de estimacion de la base de datos em-
pleada en la investigacion. La tercera sec-
Ccion esta compuesta, a4 su vez, por tres
clementos: inicialmente se presenta el
estado financiero global del gobierno cen-
tral distrital, luego se estudia el compor-
tamiento de los ingresos y, por ultimo, se
analiza la estructura del gasto. La cuarta
seccion expone algunas consideraciones
sobre el futuro de las finanzas publicas
distritales, v finalmente, se presentan las

conclusiones.

L

REVISION DE TRABAJOS
PREVIOS

El estudio pionero sobre la situacion fis-
cal de Cartagena durante la década pasa-
da lo realizaron Armando Montenegro,
Guido Nule y César Vargas en 1996, en
donde describian la critica situacion finan-
ciera del distrito, asi como la poca viabili-
de

distritales para ese momento. Dentro de

dad y sostenibilidad las finanzas
las principales causas del enorme déficit
se indicaban los altos niveles de inversion,
un bajo recaudo, incrementos de gastos,
especialmente hacia pensionados, y los
terminos y condiciones de la deuda pu-
blica. Como se expondra, a pesar de las
mejoras en los indicadores fiscales, algu-
nos de los problemas senalados en este
informe contintan vigentes.

Posteriormente, César Vargas (2000).

quien habia participado en la elaboracion

del primer diagnostico, realizo un nuevo
analisis, en ¢l cual encontré una situacion
muy similar a la descrita en el documento
de 1996. De nuevo se hallo que el presu-
puesto de la ciudad excedia las capacida-
des financieras reales de la administracion
distrital, lo que Hevaria a la entidad a un
déficit fiscal inmanejable si algunos recur-
sos extraordinarios considerados en dicho
momento no entraban a las arcas de la

ciudad.

Pero, mas alla de tal inconveniente, Vargas
nuevamente recalcd que existia un pro-
blema estructural en la medida en que
con los ingresos que recibia la ciudad era
imposible cubrir los gastos que se preten-
dia llevar a cabo. Se contemplaba que la
situacion solo se corregiria si se empren-
dia una racionalizacion de los gastos para
lograr un ahorro operacional. Incluso pro-
nostico que el ajuste se implementaria
cuando la Ley de Racionalizacion del Gas-
to Territorial. que en ese momento esta-
ba en discusion en el Congreso, entrara

en vigencia,

Cumpliendo con la prediccion, el distrito
de Cartagena, en ¢l marco de la Ley 617
de 2000, suscribio un programa de ajuste
fiscal con el Ministerio de Hacienda v Cre-
dito Publico en 2001, con el fin de aten-
der integralmente la crisis estructural por
la que atravesaban sus finanzas, principal-
mente por la acumulacion de pasivos ge-
nerados por las obligaciones laborales,
pensionales, parafiscales v de proveedo-
res, que ascendieron a §52.300 millones
(m) a diciembre de 2000 (Ministerio de

Hacienda y Crédito Puablico-DAF, 2007).
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El programa de ajuste se liquido en
2005, después de que el distrito cancelo
¢l saldo rotal de la deuda interna rees-
tructurada. De acuerdo con el informe de
la situacion fiscal de Cartagena, elabora-
do por la Direccion General de Apoyo Fis-
cal (DAF) del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (2007), durante 2002 a
2005 la ciudad logro la generacion de
un ahorro operacional, superdvit total y
cumplimiento de los limites fijados por
la Ley 617 de 2000, con excepcion del
ano 2003, cuando alcanzd un déficit co-

rriente y supero los topes de la Ley 617.

La recuperacion fiscal del distrito de
Cartagena también fue senalada por la
Fundacion para ¢l Desarrollo del Caribe
(Fundesarrollo, 2005), ¢n su informe so-
bre la situacion financiera de la ciudad en
¢l periodo 1994-2004. Sin embargo,
Fundesarrollo concluye que, si bien se lo-
gro una estabilidad financiera, no se al-
canzo una cficiencia en la utilizacion de
los recursos. Por ejemplo, el estudio men-
ciona que, a pesar de que Cartagena re-
cibio mayores recursos por transferencias
frente a la mayoria de los municipios del
pais, las mejoras en calidad y cobertura
en educacion y salud no fueron significa-
tivas. Adicionalmente, consideran que el
reajuste en los gastos debia continuar, par-
ticularmente en los servicios personales y
en las conciliaciones v sentencias. Este do-
cumento culmina senalando que las ad-
ministraciones distritales han fallado en
el cumplimiento de su mision como
impulsores del progreso y bienestar de la

ciudadania.

En los primeros anos de la actual déca-
da se han elaborado una serie de estu-
dios sobre la tributacion en Cartagena.
La gran mavoria de estos, como lo sena-
la Espinosa (2008), esuin orientados a
evaluar la capacidad de atraccion de nue-
vas inversiones por parte de la politica
tributaria cartagenera. Segun este autor,
en tales trabajos se ha olvidado el anali-
sis de la generacion de una equidad ho-
rizontal por parte del sistema impositivo

local.

Dentro de los documentos que analizan
la competitividad tributaria de Cartagena,
unos muestran que la ciudad tiene cier-
tas ventajas a este respecto v otros afir-
man lo contrario. En ¢l primer grupo se
ubican los estudios de Aradjo Ibarra Aso-
ciados (2003) y Acosta (2003). El primer
escrito concluye que, a pesar de los cos-
tos de algunos impuestos, la ciudad tiene
ciertas ventajas en materia tributaria y en
los incentivos de reubicacion empresarial.
Por su parte, Acosta (2003) senala que el
distrito posee algunos impuestos compe-
titivos, los cuales son fundamentales para
atraer inversiones a ciertos sectores cla-
ves para la ciudad, tales como la construc-
cion, la agroindustria, ¢l turismo y el
desarrollo de nuevas industrias. Las ven-
tajas provienen basicamente de una se-
riec de exenciones en ¢l impuesto predial
vy en el de industria y comercio para nue-

vos proyectos en determinados sectores.

En ¢l otro extremo de los trabajos sobre
competitividad tributaria se ubica el de
Lopez et al. (2007), quienes al realizar

un anilisis de la estructura tributaria
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cartageneria en comparacion con la de
Bogota y Barranquilla, concluyen que
Cartagena es la ciudad menos competi-
tiva de las tres. Ademas, estos autores
realizan y aplican una encuesta de per-
cepeion entre empresarios. donde en-
cuentran que aquellos consideran que se
enfrentan a una alta carga impositiva te-
rritorial de mas de cuarenta gravimenes,

sin contar con los del fisco nacional.

Toda esta linea de investigacion sobre la
competitividad tributaria de Cartagena
no tendria importancia, al menos en el
sector manufacturero, si consideramos
los resultados de un trabajo adelantado
por Daniel Toro (2005). De acuerdo con
este autor, la distribucion espacial de la
industria en Colombia sigue un compor-
tamiento inercial que genera diferencias
estructurales entre dreas metropolitanas,
v que favorece los efectos de economias
de aglomeracion. Los resultados de Toro
muestran que la localizacion industrial
en ¢l pais no responde a los incentivos
tributarios que establecen las ciudades,
ya que el efecto de los impuestos en la
localizacion industrial, con la excepcion
de Bogotd, resultaron no significativos en

todas las dreas metropolitanas.

Por su parte, las investigaciones de Toro y
Doria (2007) v Espinosa (2008) hacen un
aporte importante al estimar la respues-
ta que tiene el recaudo tributario en la
ciudad a cambios en las tasas de los mis-
mos. Los resultados demuestran que hay
una relacion inelastica entre el tipo im-
positivo medio y el recaudo tributario, lo

cual sugiere que las politicas que buscan

incrementar los ingresos por medio de
mayores tasas no son efectivas. Este pun-
to es reforzado por las conclusiones de
Espinosa, quien senala que las ganancias
relativas en el ingreso fiscal cartagenero
han sido resultado de las mejoras en el
recaudo v no debido a cambios en la car-
ga tributaria media, ya que el reajuste del
tipo impositivo medio ha estado acom-
panado pocas veces por el aumento de

recursos,

Finalmente, vale la pena destacar una se-
rie de publicaciones que adelanto la Se-
cretaria de Hacienda Distrital en 2006 y
2007 para divulgar la reglamentacion vy
los procedimientos que en materia
tributaria tiene la ciudad. Dentro de esta
produccion se encuentran el Estatuto tri-
butario distrital, 2007, Normas presu-
puestales, 20006, Cartilla del presupuesto
distrital, 20006, v Mapa tributario de

Cartagena de Indias, 2006,

Il. Meroborocia pe
LA BASE DE DATOS

Una de las limitaciones que enfrenta el
estudio de la situacion fiscal de los entes
subnacionales es que, dependiendo de
la fuente que los produce, existe una alta
heterogeneidad en los datos. En Colom-
bia se encuentran cifras fiscales para
municipios y departamentos producidas,
entre otros, por el Ministerio de Hacien-
da y Crédito Publico, el Departamento
Nacional de Planeacion, el Banco de la
Repiblica, la Contraloria General de la

Nacion v los entes territoriales.
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En la medida en que cada una de las
entidades tiene fines diferentes en ma-
teria de control fiscal, medicion de cuen-
tas o andlisis economico v financiero, las
metodologias para la elaboracion de las
cifras son distintas y, por tanto, s¢ encuen-
tran discrepancias en los montos de in-
gresos y gastos de un mismo ente
territorial cuando se consultan diversas

fuentes.

En esta investigacion se utilizan las cifras
de finanzas publicas territoriales elabora-
das por el Banco de la Republica (2004).
Ante las diferencias mencionadas, cree-
mos que es importante describir breve-
mente la metodologia empleada en estas
estimaciones, con ¢l fin de orientar su in-
terpretacion. La recoleccion de informa-
cion esta centrada en el sector publico no
financiero de los municipios v departa-
mentos, el cual comprende el Gobierno
central, las entidades descentralizadas, las
empresas publicas no financieras y las
entidades de seguridad social. Para el pe-
riodo 1987-1997 se contaba con informa-
cion censal anual, mientras que a partir
de 1998 se estima para una muestra tri-
mestral de 752 entidades del nivel terri-

torial.

Las estadisticas fiscales territoriales del
Banco de la Repiablica se concentran en
dos clasificaciones: la economico-ins-
titucional y la economico-funcional. La
primera esta dirigida a desarrollar un
marco general de andlisis de las finanzas
departamentales v municipales, mientras
que la segunda esta enfocada a la fina-

lidad del gasto para evaluar los medios

con que un gobierno cumple sus diver-

sas acciones.

En principio, se debe mencionar que el
Banco de la Republica parte de las ¢jecu-
ciones presupuestales y los estados finan-
cieros complementarios de las diferentes
entidades territoriales. Un segundo aspec-
to ¢s que, siguiendo las directrices del
Manual de Estadisticas de Finanzas Pii-
blicas, del Fondo Monetario Internacio-
nal (FMI), v las normas presupuestales del
estatuto organico del presupuesto colom-
biano, la contabilidad de los ingresos se
hace por lo que efectivamente es recau-
dado, y los gastos por los giros mis los

COMpromisos.

En cuanto a los recaudos fiscales, la dife-
rencia principal surge de considerar
como tales solo aquellos efectivamente
captados. En otras metodologias las cje-
cuciones presupuestales y la contabilidad
consideran como ingresos los reconoci-
mientos, los cuales son obligaciones cau-
sadas con el fisco, pero que no son
necesariamente pagadas por el contribu-

vente dentro de la vigencia investigada,

Por el lado de los pagos, los giros contra la
Tesoreria y las reservas para pagos en una
vigencia posterior son incluidos dentro de
las ejecuciones presupuestales tradiciona-
les. Sin embargo, la metodologia reco-
mienda que se incluyan los pagos efectivos,
mas no la causacion de giros y reservas.
Cuando ello no fuese posible, se deben
contemplar como pagos efectivos en la
vigencia actual los giros causados mas las

reservas del ano inmediatamente anterior.
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Debido a las condiciones de equilibrio que
rigen la programacion de los presupuestos
publicos, se encuentra que las ejecuciones
presupuestales de las administraciones
siempre tienen unas fuentes de recursos
que son iguales o superiores a los egresos
totales. Para la administracion publica no
hay diferencias si los ingresos provienen de
impuestos, transferencias o préstamos, o
que los gastos se destinen al pago de obli-
gaciones, transferencias o para amortizar
creditos de periodos anteriores. En el caso
del andlisis cconomico, estas distinciones
son importantes v fundamentales a la hora
de conocer los determinantes del déficit y
su forma de financiamiento. Por esto la re-
organizacion de las ejecuciones presu-
puestales es clave para lograr evaluar el

manejo de las finanzas territoriales.

A partir de estos conceptros surgen algu-
nas diferencias significativas entre las ci-
fras presupuestales que maneja el Banco

de la Republica y las de la administracion

del ente territorial. Para ilustrar esta situa-
cion, consideremos los ingresos totales del
distrito de Cartagena en 20006: si compa-
ramos la informacion calculada por el
Banco de la Repuablica y la reportada por
la Secretaria de Hacienda Distrital, encon-
tramos que mientras la primera muestra
ingresos totales por $496.373 m, segun la
segunda ascendieron a $664.126 m; en-
tonces, dde donde surgen las discrepancias

entre las fuentes?

Como puede apreciarse en el Cuadro 1,
existen tres fuentes distintas para los in-
gresos: los recursos del balance, el crédito
v los ingresos a terceros. La metodologia
del Banco no incluye estos rubros, porque
s¢ busca tener una aproximacion clara
de la situacion fiscal distrital. Los recursos de
balance, por lo general, son fondos que
ingresaron en vigencias anteriores con las
que cuenta la administracion pero no se
causan en el periodo que se esti conside-

rando. El crédito, por su parte, ¢s visto

Cuadro 1

Ingresos totales de Cartagena segun fuente y de acuerdo con dos metodologias,
2006 (millones de pesos)

Rubro Banco de la Repiblica Secretaria de Hacienda de Carfagena
Ingresos tributarios 179.9189 179.919,1
Ingresos no tributarios 10.341 4 10341 4
Ingresos por transferencias 300.296.5 300.296.5
Ingresos de capital 58198 58198
Subtotal ingresos 496.376,6 496.376,9
Recursos de balance 113.549.3
Créditos 43.034.9
Ingresos a lerceros 11.165.0
Total ingresos 496.376,6 664.126,0

Nota: en el texto se explican las diferencias entre estas dos metodologias.
Fuentes: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica y Secretaria te Haclenda Distrital de Cartagena
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como unia manera de financiar el déficit v,
por ende, se reporta como tal, mas no
como un ingreso ordinario. Finalmente,
aquellos recaudos que hace ¢l gobierno
distrital v que debe trasladar a otras enti-
dades son considerados como ingresos a
terceros, pues no son recursos con los que
la administracion pueda contar. Es nece-
sario entonces tener en cuenta estas dife-
rencias a la hora de interpretar las cifras

que a continuacion se presentan.,
111, Srruacion Frscar pec
DistriTO DE CARTAGENA

Esta seccion se centra en ¢l estudio de la

situacion fiscal del distrito de Cartagena.

Inicialmente se realiza el andlisis global
de los ingresos v gastos durante el perio-
do de estudio y luego se profundiza en
el comportamiento tanto de los ingresos

como de los gastos.

A. Balance fiscal

Un primer examen de la situacion fiscal
del distrito de Cartagena durante 2000
a 2007 permite identificar dos etapas
con tendencias contrarias. Como se pue-
de apreciar ¢n el Grafico 1. entre 2000 vy
2004 se produce una recuperacion de las
finanzas publicas del gobierno central
distrital, mientras que en los anos fina-
les se observo un deterioro de las mis-

mas. El comportamiento de la primera

Grafico 1
Evolucion de los ingresos y gastos totales
y del déficit o superavit en Cartagena, 2000-2007

(millones de pesos de 2000)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de la Republica
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fase es el resultado de dos hechos: la re-
cuperacion de los ingresos fiscales v la
reduccion de los gastos totales. Los ma-
vores recaudos, como veremos en la si-
guiente seccion, son jalonados por el
despegue de la economia luego de va-
rios anos de crisis, mientras que el recor-
te de gastos responde a los compromisos
adquiridos por la administracion distrital
en el programa de ajuste fiscal que sus-
cribio con el Ministerio de Hacienda vy
Crédito Puablico.
El detrimento fiscal observado entre
2005 y 2007 esta relacionado con un
importante crecimiento en los gastos to-

tales del distrito, una vez finaliza el pro-

grama de ajuste fiscal. Aun cuando los
ingresos totales continban mostrando
una tendencia relativamente positiva, los
gastos totales se disparan en esos anos.
En el periodo completo el crecimiento
promedio anual de los ingresos totales
fue mayvor que el de los gastos totales;
sin embargo, se reporto un cambio en la
tendencia en los gastos, pues en los pri-
meros anos (2000 a 2004) registro una
caida y de 2005 a 2007 mostrd un incre-
mento significativo. Al parecer los gastos
estuvieron frenados por los compromi-
sos adquiridos dentro del programa de
ajuste liscal. pero, una vez terminado
dicho programa, ¢éstos creciceron nueva-

mente (Grafico 2).

(porcentaje)

Grafico 2

Tasa de crecimiento real promedio de los ingresos y de los gastos totales
de Cartagena segun periodos
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No obstante, no debe olvidarse que el Dis-
trito de Cartagena realizé importantes in-
versiones estratégicas para la ciudad en los
ultimos anos del periodo de estudio. En
primer lugar, se adelantaron las obras de
infraestructura necesarias para los Juegos
Centroamericanos y del Caribe. De igual
manera, se han ejecutado avances en pro-
vectos de agua potable v saneamiento bi-
sico, asi como la puesta en marcha del
proyecto Transcaribe y la construccion de
la via perimetral (Ministerio de Hacienda

y Crédito Publico-DAF, 2007).

B. Ingresos fiscales

Un primer elemento que surge al anali-

zar los ingresos del gobierno central

distrital es que, durante el periodo de
andilisis, las transferencias son su princi-
pal fuente. El Grifico 3 indica que aproxi-
madamente el 58% de los ingresos
totales provinieron de éstas y un 32% co-
rrespondio a ingresos tributarios. Lo an-
terior implica que el Y0% de los recursos
cartagenceros procedieron de estas dos
fuentes. Si lo comparamos con la situa-
cion que se presenta en el agregado de
las ciudades capitales del pais, encontra-
mos una situacion similar, pues estos dos

Q,

rubros representaron el 92% de sus in-
gresos. Sin embargo, hay un cambio en
la participacion de cada uno de ellos, va
que en el total de las ciudades los ingre-
sos tributarios tienen mas importancia

(44%), en comparacion con Cartagena.

(porcentaje)

Grafico 3

Distribucion porcentual de los ingresos totales de Cartagena
y de las ciudades capitales segun tipo de ingreso, 2000-2006 (promedio)
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Por su parte, la contribucion de las trans- dependencia fiscal estimados en el Grafi-
ferencias es menor en el agregado de las co <4, se encuentra que mientras los ingre-

capitales (48% sos tributarios representaron el 47% de los

gastos de inversion, las transferencias fue-

El comportamiento de los ingresos car- ron ¢l 84% de los mismos. Si consideramos
tageneros le crea una alta dependencia de que las transferencias, que representan un
recursos externos, tales como las transfe- 60% de los ingresos totales, tienen una des-
rencias del Gobierno nacional, que son el tinacion especifica por ley y, ademas, que

gran grueso de los recursos transferidos a gran parte de los ingresos tributarios, co-

la ciudad. Al revisar los indicadores de mo el predial y la sobretasa a la gasolina,

Grafico 4

Indicadores de dependencia de Cartagena, 2000-2006 (promedio)
(porcentaje)
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Fuente; estimaciones del autor con base

$ El agregado de las capitales departamentales incluye Bogota y todas las capitales de los departamentos, con

excepcion de San Andres.
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poseen un uso predeterminado, las posibi-
lidades de manejar recursos por parte del

gobernante local son bastante limitadas.

Las tasas de crecimiento promedio de
Cartagena v del agregado de las ciuda-
des capitales muestran tendencias diferen-
tes: como se puede observar en el Grifico
5, los ingresos totales de Cartagena au-
mentaron menos que los del agregado
de las capitales. Sin embargo. en el total de
las capitales los ingresos tributarios
cartageneros y de capital fueron los mas
dinamicos, junto con los ingresos no tri-
butarios y las transferencias.

Cuando se analizan los diferentes
gravamenes municipales (incluidos en el
Grifico 6), se encuentra que el predial v
¢l impuesto de industria y comercio
(1CA), son los mayores generadores de
recaudo tributario en Cartagena v en el
agregado de las capitales departamenta-
les. En efecto, estos dos impuestos gene-
raron, en promedio, el 81% y 72% de los
ingresos totales en ¢l primero y el segun-
do ente territorial, respectivamente. Una
diferencia mayor surge de la participacion
del grupo denominado “otros™', va que
la representacion que tiene en el agrega-

do de las capitales (15%) es cercana al

(parcentaje)

Grafico 5

Tasas de crecimiento en pesos constantes de los ingresos de Cartagena
y las de capitales departamentales segun tipo de ingreso, 2000-2006 (promedio anual)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de |a Republica
¥ Dentro de los otros impuestos, los recaudos mas significativos provienen de valorizacion, timbre, circulacion

y transito, impuesto a los telefonos, y registro y anotacion. En el caso de Bogota, ademas de los gravamenes
municipales, se reciben algunos impuestos departamentales como el de la cerveza, el cual comparte con el

departamento de Cundinamarca.
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Grafico 6

Participacion porcentual de los principales ingresos tributarios de Cartagena
y de las capitales departamentales, 2000-2006 (promedio)
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doble de la que tiene en Cartagena (8%).
I'n hecho que es importante mencionar
radica en que gran parte de los otros
impuestos se gencraron en Bogota vy
Medellin: estas dos ciudades recaudaron
¢l 79%, cuando Bogota contribuyd con
un 67%, mientras que Medellin lo hizo

con un 12%.

Un aspecto que vale la pena destacar en
los recaudos tributarios de Cartagena es
la evolucion positiva que muestra el 1CA,
¢l cual gano participacion en el periodo
2000-2007. Aun cuando el predial se man-
tuvo como un importante generador de
ingresos en ¢l distrito, lo pagado por ¢l 1CA
iguald, vy en algunos anos supero, a este

ultimo. El salto observado e¢n el recaudo

del ICA en 2002 se explica por la imple-
mentacion del 100% de cobro anticipa-
do en el gravamen, aprobado mediante
el Acuerdo 30 de 2001, A pesar de que el
sistema de pago anticipado fue posterior-
mente declarado invilido por el Tribunal
Administrativo de Bolivar, el tributo man-
tuvo una tendencia positiva a lo largo del
periodo, la cual puede estar reflejando
el comportamiento positivo de la econo-

mia local en los altimos anos (Grafico 7).

Por su parte, la sobretasa a la gasolina
muestra un relativo estancamiento has-
ta 2006, a pesar del dinamismo observa-
do en el mercado automotriz del pais. De
acuerdo con las estadisticas del Ministerio

de Transporte, ¢l numero de vehiculos
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Grafico 7
Evolucion de los principales ingresos tributarios de Cartagena, 2000-2007
(millones de pesos de 2000)
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Fuente: estimaciones del autor con base en Banco de ta Replblica

crecio a una tasa promedio anual de 32%
entre 2000 v 2006. No hay muchas ra-
zones para creer que el comportamien-
to de Cartagena sea muy diferente al
nacional. Se esperaria que el repunte ob-
servado en 2007 se mantenga hacia fu-
turo, considerando la dinamica en la
cconomia y los elevados precios del com-

bustible.

Otro aspecto por considerar es ¢l ingre-
so tributario en términos per capita: el
Grafico 8 muestra el recaudo por habi-
tante de Cartagena como porcentaje del
agregado de las capitales, segun tipo de
gravamen. El distrito tiene un rezago re-

lativo en los ingresos totales per capita,

pues su nivel ¢s solamente el 72% del
observado en el rtotal de las capitales.
Ademais, mientras en materia de predial
un cartagenero tributo un valor similar
al promedio de un residente de las capi-
tales departamentales, en cuanto a indus-
tria y comercio y sobretasa a la gasolina

estuvo por debajo.

Un analisis completo de los ingresos tri-
butarios municipales debe considerar la
alta concentracion que existe del recaudo
en Bogota. Entre 2000 v 2006 en la ciu-
dad capital se pago, en promedio, el 43%
del predial y el 62% del impuesto de in-
dustria y comercio. Si s¢ suma lo recauda-

do en Medellin v Cali, las participaciones

(55
Ln
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(porcentaje)

120.0

Grafico 8

Ingreso tributario per capita de Cartagena como porcentaje del ingreso tributario
per capita de las ciudades capitales segun tipo de ingreso, 2000-2006 (promedio)
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anteriores aumentan, respectivamente,
al 7a% y 81%. Lo anterior significa que
mientras tres ciudades recaudan tres
cuartos de los gravamenes municipales,
s6lo el guarismo faltante es recaudado

en los mds de mil municipios restantes.

La alta concentracion hace que cuando
se compare con algunas de las ciudades
principales del pais, el predial per capita
cartagenero no salga bien librado en re-
lacion con los de mejor desempeno (Bo-
gotia. Medellin y Cali) v con ciudades
como Manizales y Pereira, aunque si se
comporta mejor que Barranquilla vy
Bucaramanga. Como se observa en el
Grifico 9, el recaudo de predial por ha-
bitante de Barranquilla v Bucaramanga

fue, respectivamente, el 72% v 68% del

ICA Sobretasa '

de Cartagena. Por otra parte, el de
Medellin fue 200%, el de Bogora, 145%,

y el de Cali 127%.

Un analisis detallado de la situacion del

impuesto  predial en la ciudad de
Cartagena permite comprobar, como lo
han hecho trabajos anteriores, que exis-
te un bajo recaudo si se compara con el
potencial de su gravamen. A partir del
avaluo catastral total y la tasa promedio,
s¢ ha estimado el potencial de pago para

compararlo con el efectivo.

El Cuadro 2 contiene informacion basi-
ca que permite corroborar lo anterior. A
partir del valor del avaliao catastral total
de la ciudad y lo pagado por predial, se

estimo la tasa efectiva de tributacion;
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Grafico 9

Recaudo de predial per capita de algunas ciudades como porcentaje
del recaudo predial per capita de Cartagena, 2000-2006 (promedio)

(porcentaje)
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Cuadro 2
Recaudo predial efectivo y potencial en Cartagena, 2000-2007
Ano Avalup calastral Recaudo predial  Tasa efectiva Tasa nominal Recaudo Recaudo
s promedio potencial electivo/potencial
(millones de pesos) (por mil) (millones de pesos) (porcentaje)
2000 7.542.504,0 33.663.2 45 153 115.608.7 29.1
2001 8.012.667.3 36.519.7 46 153 122.815.2 297
2002 8.012.667.3 42.066.5 52 153 122.815.2 343
2003 10.859.515.2 54.709.8 5.0 153 166.450.7 329
2004 11.386.192.5 56.626,2 50 153 174.523 4 324
2005 12.104.080.8 78.943 4 6.5 153 185.526.9 426
2006 12.365.191,7 67.4231 55 153 189.5291 356
2007 12.964.668.5 76.169.6 59 153 198.717.7 383
Fuente: estimaciones del autor con base en IGAC y Banco de la Republica

luego, se calculé una tasa nominal prome- vigente v ponderando por la facturacion
dio de tributacion considerando las dife- que existe para cada segmento. Un pri-

rentes tasas incluidas en la normatividad mer elemento de este analisis estd en que
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la tasa efectiva es muy inferior a la nominal;
como consecuencia, el valor recaudado ron-
da en el 40% de lo que posiblemente se
puede caprtar, lo cual resulita de aplicar la
tasa nominal promedio al valor de los
avalaos. Por tanto, ¢l impuesto predial
cartagenero tiene una enorme capacidad
como generador de ingresos para el dis-
trito, con solo lograr que se recaude de
lo que actualmente es facturado a los

contribuyentes.

Esta situacion no es nueva en la ciudad y
ha sido resenada por algunos trabajos
previos. De acuerdo con la Secretaria de
Hacienda de Cartagena (2007), en ¢l
decenio pasado se observo que la tasa
cefectiva de recaudo del predial estuvo

entre el 30% vy 39%. Para tener una idea

del comportamiento de esta variable en
otras ciudades, podemos anotar que
Iregui et al. (2003) senalan que la rela-
cion entre el recaudo efectivo y el poten-
cial en 2002 alcanzé a ser del 86% en

-

Manizales, % en Medellin, 75% en

Bogotd, el 89% en Pereira v 79% en Cali.

Lo anterior sin mencionar la cartera exis-
tente en el distrito por este gravamen, la
cual, de acuerdo con la Secretaria de
Hacienda de Cartagena (2007), ascen-
dia a 8667 mil millones (mm) a junio de
2006, esto es, mas de cinco veces ¢l total
de ingresos corrientes de libre destina-

cion de la vigencia fiscal de 2005.

En cuanto al ICA, aun cuando se dio una

recuperacion en su recaudo en los anos

(porcentaje)

3000 ~

Grafico 10

Recaudo de ICA per capita de algunas ciudades como porcentaje
del recaudo de ICA per capita de Cartagena, 2000-2006 (promedio)
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estudiados, el valor pagado por habitan-
te es mucho menor que ¢l promedio del
agregado de las ciudades capitales. Si se
compara con otras ciudades, el ICA per
apita cartagenero es mayor que el de
Bucaramanga, Manizales v Pereira, pero
menor que el de Barranquilla, Bogori,
Medellin y Cali. Aun cuando algunos au-
tores consideran que este tributo esta
positivamente correlacionado con la par-
ticipacion del sector industrial en la eco-
nomia, eso no se aplicaria al caso de
Cartagena. En efecto, de acuerdo con las
estadisticas del PIB departamental, en el
periodo 2000-2006 Bolivar tuvo una par-
ticipacion promedio mayor de su sector
(22%) en el PIB,
Atliantico (19%), Bogo-

industrial frente a
Antioquia (18%),

ta (15%) y Valle (17%).

Tal vez una variable que avude a expli-
car un poco mas este comportamiento
e¢s ¢l grado de informalidad presente en
cada region. Si se toma como una proxy
de la informalidad el porcentaje de em-
pleados que se clasifica como “cuenta
propia” en cada entidad territorial, Bonet
(2007) encuentra que en Bolivar (54%)
se registro el nivel mas alto dentro del
grupo de departamentos con mayor in-
dustrializacion; en donde le siguen
Antioquia (30%), Addantico (48%), Bogo-

ta (29%) y Valle (34%).

De igual manera, un aspecto que afecta
¢l recaudo del 1CA en Cartagena es ¢l
hecho de que alrededor del 50% de las
ventas de la industria cartagenera se diri-
gen a mercados externos. En la medida

en que la liquidacion del 1CA se realiza

sobre las ventas en el pais, el relativamen-
te alto volumen de exportaciones de la
industria local afecta el recaudo potencial

del gravamen,

Otro aspecto que debe ser revisado en
el pago del ICA es el lugar donde tribu-
tan las empresas industriales y de servi-
cios. Si bien Cartagena tiene una
importante actividad industrial en su te-
rritorio, muchas de las empresas tienen
sus casas matrices en Bogota, donde, por
ejemplo, demandan gran parte de sus
servicios. Las sedes en Cartagena son sim-
plemente consideradas como plantas de
produccion, y toda la actividad comercial
y gerencial se realiza en la capital del pais.
Esto contribuye a que los sectores de ser-
vicios a las empresas, como ¢l financie-
ro, se concentren en Bogota v realicen
sus pagos del ICA en esa ciudad. Esto
explica la alta participacion de este gra-
vamen en dicha ciudad, a pesar de la re-
lativamente baja participacion de su
sector industrial en la generacion del va-

lor agregado bogotano.

C. Estructura del gasto

El anilisis de la estructura del gasto de
Cartagena v de las ciudades capitales
muestra que, durante 2000 a 2006, ¢l
distrito gasté en términos porcentuales
menos en funcionamiento v mis en in-
version que el agregado de las capitales
del pais. Este resultado puede estar re-
flejando, como se menciond anterior-
mente, que la ciudad se acogio a un
programa de ajuste fiscal en la mayor

parte de los anos considerados.
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Grafico 11

Distribucion porcentual de los gastos totales de Cartagena
y de las ciudades capitales segun tipo de gasto, 2000-2006 (promedio)

(porcentaje)

700

600 |

500

400

300 |

200

100 F

Funcionamiento Inversion Servicio de la deuda

M Cartagena 3 Capitales
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En cuanto a la finalidad del gasto puabli- la principal fuente de recursos del go-
co del distrito de Cartagena, ¢l Grafico bierno central de Cartagena,

12 muestra como el sector educativo fue

¢l de mayor destinacion. En efecto, El rubro de mayor importancia dentro de
aproximadamente el 31% de los fondos los gastos de funcionamiento son las trans-
se dirigieron alli. Le siguicron en impor- ferencias (66%), seguido de los gastos de

tancia los servicios publicos generales personal (24%) v los gastos generales

(23%). salud (18%) y los servicios eco- (10%). Una de las realidades que en ma-

nomicos (15%)°. Dichas dreas acumula- teria de gasto fijo enfrenta el distrito son

W

ron el 87% del gasto publico distrital las pensiones, las cuales representan alre-

durante 2000 a 2006. Este comporta- dedor del 50% de las transferencias. De
miento refleja, en gran parte, la destina- acuerdo con la ejecucion presupuestal
cion que por ley tienen las transferencias, de 2007, en esa vigencia las mesadas

Dentro de los servicios publicos generales se incluyen los rubros destinados a la administracion publica
general, orden publico y seguridad, y medio ambiente. Por su parte. los servicios economicos cubren aquellas
inversiones orientadas a determinados sectores productivos, tales como turismo, carreteras, electricidad,
suministro de agua, vias navegables y costeras, y comercio, entre otras.
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Grafico 12

Distribucion porcentual del gasto de Cartagena segun finalidad,
2000-2006 (promedio)
(porcentaje)
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Grafico 13

Composicion de los gastos de funcionamiento de Cartagena,
2003-2006 (promedio)
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pensionales ascendieron a $31.809 m.
Otro factor que contribuye a las eleva-
das transferencias es la financiacion de
sentencias v conciliaciones. En el infor-
me sobre la situacion financiera del dis-
trito en 2006, el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico-DAF (2007) indica que
el 16% de las transferencias se destina-
ron a ese fin. Para ¢l ano pasado, la eje-
cucion presupuestal apropio $12.303 m

¢n este rubro.

Una forma de evaluar la gestion fiscal del
distrito es verificando si la entidad terri-
torial cumplio con las restricciones del
gasto que impone la Ley 617 de 2000.
Conforme a los parametros de clasifica-
cion, Cartagena esta considerada como
un municipio de categoria primera y. por
ende, sus gastos de funcionamiento no
deben superar el 65% de sus ingresos co-
rrientes de libre destinacion (ICLD), De
acuerdo con el Ministerio de Hacienda y
Credito Pablico (2007), los gastos de fun-
cionamiento representaron el 60% de los
ICLD en 20006; es decir, estuvo dentro
de las pautas fijadas por la ley. En cuanto
a las transferencias a los organismos de
control, el anico que supero el limite le-
gal de las transferencias fue el concejo.
De igual forma, los indicadores de en-
deudamiento mostraron que la ciudad,
considerando sus condiciones de solven-
cia v de sostenibilidad de la deuda, se en-
cuentra “en verde”; en otras palabras,
Cartagena mantiene una capacidad de
pago adecuada.

ALGUNAS CONSIDERACIONES
SOBRE EL FUTURO DE LAS
FINANZAS PUBLICAS
DISTRITALES

Las necesidades fiscales del distrito de
Cartagena son enormes, va que las con-
diciones sociales del grueso de sus habi-
tantes no son las mejores. Diversos
trabajos con distintas metodologias han
diagnosticado que la pobreza de los
cartageneros es alta. En un trabajo re-
ciente, Pérez y Salazar (2007) estimaban
que, una vez se incorpora el costo de vida
en la ciudad, la proporcion de trabaja-
dores de ingresos bajos era del 33.8%
entre 2001 y 2004, Adicionalmente, es-
tos autores calcularon que el 20,3% de
los residentes estaban por debajo de la
linea de pobreza extrema de los dos do-
lares diarios. De acuerdo con el censo de
2005, ¢l 25,6% de los cartageneros care-
cian por lo menos de una necesidad ba-

sica.

Las condiciones de pobreza han motiva-
do a la actual administracion distrital a
crear el Plan de emergencia social “Pe-
dro Romero”, que tiene como objetivo
central reducir la pobreza extrema del
23.3% al 10% hacia ¢l ano 2011. Este pro-
yecto es el eje central del plan de desa-
rrollo de la administracion y contempla
cuatro programas en las dreas de desarro-
llo economico global, convivencia fami-
liar y comunitaria, seguridad alimentaria

y habitabilidad®.

Alcaldia Mayor de Cartagena (2008), Plan de emergencia social "Pedro Romero”, presentacion descargada el

30 de abril del 2008 del enlace http://www.alcaldiadecartagena.gov.co/plan_emergencia_social/

PES PDD_ULTIMO.ppt .
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De acuerdo con estimaciones preliminares
incluidas en la propuesta presentada al
Concejo Distrital, el Plan de Desarrollo “Por
una sola Cartagena, 2008-20117 tendria un
costo de $3 4 billones (b). Luego de una
amplia discusion, el plan fue aprobado por
un valor de $2 4 b. Esta cifra demuestra la
dimension de las necesidades fiscales del

distrito en los proximos anos.

Si se realiza, por ejemplo, un ¢jercicio de
los recursos de la administracion distrital
en 2007, se tiene que los ingresos totales
fueron $598 mm: un 35% correspondia
a los tributarios ($209.8 mm) y un 63% a
las transferencias ($375,3 mm). Estas dos
fuentes representaron el 98% de los in-
gresos totales del distrito. Ahora bien, las
transferencias estin destinadas por ley a
atender a los sectores de educacion, sa-
lud y saneamiento bisico, por consiguien-
te, son recursos con los que no se puede

contar para otro tipo de provectos.

El 90% de los ingresos tributarios se ex-
plicaron por el impuesto predial (36%),
el impuesto de industria y comercio
(44%) y la sobretasa a la gasolina (10%).
Estos fondos tienen ciertas destinaciones
preestablecidas. El 34% del predial esta
comprometido con tres proyectos: el pago
de la deuda con el Banco Mundial (18%),
¢l programa de vivienda de interés social
(15%) y el fondo de seguridad (1%). El
total de la sobretasa a la gasolina se des-

tina al Transcaribe, otro megaproyecto

que compromete recursos fiscales a me-

diano plazo’.

Si adicionamos una serie de gastos relati-
vamente fijos que tuvo la alcaldia en el ano
anterior, como lo fueron mesadas
pensionales (831,8 mm), sentencias y con-
ciliaciones ($12,3 mm), organismos de
control ($8,0 mm) y aportes de seguridad
social ($13,3 mm), tenemos que de los
$204,3 mm de ingresos tributarios de
2006 se encontraban comprometidos
$91,3 mm. De esta manera, lo que resta
para adelantar algun tipo de programa
social o de infraestructura serian S118 .4
mm, monto que resulta muy precario da-

das las necesidades actuales de la ciudad.

En la medida en que los ingresos del dis-
trito tienen una alta dependencia de
fuentes externas, las posibilidades de fi-
nanciacion de los provectos requeridos
en la ciudad, no solo en materia de po-
breza sino tambi¢én ¢n la dotacion de la
infraestructura fisica necesaria para ser
competitiva en un mundo cada vez mas

globalizado, se ven bastante limitadas.

Esta encrucijada no es nueva en la ciu-
dad y sus soluciones han hecho parte del
debate durante anos recientes. Por el
lado del gasto, Cartagena inicio un pro-
ceso de ajuste forzado por las reglamen-
taciones que sobre ¢l control territorial
expidio, ante la crisis generalizada de las

finanzas publicas de los municipios v

De acuerdo con el “documento Conpes 3516", el costo total del proyecto Transcaribe ascenderia a $516,4 mm:
$388,8 mm corresponden a inversion publica del sistema con aportes de la Nacion y el Distrito; $66,1 mm seran
financiados por el Distrito por fuera del convenio de cofinanciacion; y $61,3 mm corresponden a inversion
privada. Entre 2004 y 2013 la Nacion aportaria unos $259,1 mm, al Distrito le corresponderia participar con
$138,7 mm y el resto se financiaria a través de inversion privada mediante concesiones de las obras.
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departamentos, el Gobierno nacional des-
de finales de la década de los noventa. En
la actualidad la normatividad vigente, prin-
cipalmente las leyes 549 y 550 de 1999,
358 de 1997, 617 de 2000 v 819 de 2003,
impone limites claros a los gastos de las
entidades territoriales. De esta manera, por
el lado del gasto los ajustes se han realiza-

do y deben mantenerse a mediano plazo.

Lo anterior implica que para lograr sa-
tisfacer las necesidades fiscales de la ciu-
dad se deben incrementar los ingresos,
v primordialmente los tributarios, de tal
forma que se aumenten los ingresos de
libre destinacion para atender las gran-
des inversiones requeridas para el desa-

rrollo social y economico de la ciudad.

Este debate hace parte de la discusion ac-
tual entre los analistas de la politica fiscal.
Se argumenta, por ejemplo, que los Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio, propues-
tos por las Naciones Unidas, han puesto
unas metas de cobertura para 2015 que
demandan recursos fiscales que, en la ma-
voria de los paises, las finanzas publicas tra-
dicionales no son capaces de lograr (véase,
Kaul, I. v P Conceicao, 20006).

Varias han sido las recomendaciones for-
muladas por diferentes estudios que han
abordado la situacion fiscal cartagenera v
que aun permanecen vigentes en materia
del recaudo fiscal. Algunas de ellas hicie-
ron parte del programa de gobierno pro-

puesto por la actual administracion, e

integran algunas de las estrategias del plan

de desarrollo presentado al Concejo

Distrital®.

En primer lugar, el trabajo de Montene-
gro et al. (1996) planted la necesidad de
modernizar la gestion tributaria en el dis-
trito. Este aspecto es clave si se quiere
contar con una mayor disponibilidad de
recursos en los proximos anos. Dicha
transformacion implica la reestructura-
cion de la Secretaria de Hacienda para
convertirla en un ente nuevo acorde con
las necesidades fiscales de la ciudad. Se
debe, entonces, dotar a la Secretaria con
una mayor capacidad operariva, logistica
y de equipos que le permitan adelantar
las labores requeridas en materia de fis-
calizacion v control. Lo anterior con el fin
de aumentar el recaudo rributario de la
ciudad, en especial del impuesto predial,
¢l cual cuenta con un gran potencial de-
bido al crecimiento inmobiliario de anos
recientes. Seria conveniente estudiar la
posibilidad de obtener recursos externos,
yva sean de cooperacion internacional o
de la banca multilateral para financiar

esta iniciativa,

Los estudios de Toro y Doria (2007) v Es-
pinosa (2008) muestran que el recau-
do de predial en Cartagena no reacciona
a las tarifas, asi que no seri mediante ma-
yOres (asas como se incrementarda. Aqui es
necesario poder fiscalizar v controlar el
pago del gravamen; adicionalmente, se

debe adelantar una actualizacion de los

5 Dentro del Capitulo VI del borrador del plan de desarrollo que trata sobre recuperacion de la confianza de las
ciudadanas y los ciudadanos en el gobierno y la accion colectiva, se incluye como cuarta estrategia la

reinvencion de la hacienda publica distrital.
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predios y la informacion catastral, de tal
forma que permita incorporar un mayvor
numero de contribuyentes a la base de
datos distrital. Finalmente, labores educa-
tivas v de persuasion contribuirian a desa-
rrollar  un  mayor compromiso del
contribuyente en ¢l pago de sus obligacio-

nes tributarias locales.

El incremento de la actividad industrial
en la ciundad deberia reflejarse en el buen
desempeno del impuesto de industria v
comercio en los proximos anos. Para
maximizar ¢l recaudo se debe adelantar,
como lo recomendaban Montenegro et al.
(1996), un censo de contribuyentes me-
diante trabajo de campo y cruce de in-
formacion con la Camara de Comercio
v la Direccion de Aduanas ¢ Impucestos
Nacionales (DIAN). La base de declara-
cion del gravamen debe ser plenamente
compatible con las declaraciones de ren-
ta v del IVA. Finalmente, debe establecer-
se un régimen moderno de sanciones v

controles.

Otro punto que se ha estado discutiendo
desde la década pasada es la constitucion
de un fondo destinado a cubrir las obli-
gaciones pensionales. Montenegro el al.
(1996) recomendaban constituirlo con
los recursos provenientes de la venta de
Telecartagena y Tierrabomba. pero a pe-
sar de que se vendio el primero y sigue
en el tapete la venta del segundo, aan el
fondo no existe. Contar con ¢éste le permi-
tiria reducir sus gastos en aproximadamen-
te 830 mm por ano, lo que aumentaria
los ingresos de libre destinacion en igual

monto.

V.

CONCLUSIONES

Después de varios anos inmersos en una
severa crisis fiscal, Cartagena inicio esta
década con un plan de ajuste impuesto
por la Ley nacional de racionalizacion del
gasto expedida en 2000, Desde este es-
quema la ciudad logré superar su dificil
situacion y lograr una estabilidad relativa
en sus indicadores financieros. A pesar de
los incrementos en los gastos en los ualti-
Mos tres anos, sus topes se mantienen
dentro de los patrones establecidos en la

normatividad vigente sobre el tema.

Sin embargo, la ciudad enfrenta grandes
necesidades fiscales para poder superar
las condiciones de pobreza en las que vive
alrededor de un cuarte de su poblacion
y con ¢l objeto de poder dorarla del ni-
vel de infraestructura fisica que la con-
vierta en una ciudad moderna y amable
que le brinde beneficios a todos sus ha-
bitantes vy, a la vez, sea atractivi a nuevas
inversiones que generen los empleos re-
queridos para superar los problemas de

bajos ingresos de sus residentes.

Con el fin de conseguir los fondos nece-
sarios para atender los requerimientos
fiscales. la administracion distrital cuenta
con transferencias del Gobierno nacional
vy con recursos tributarios propios. Los
primeros estin limitados por los topes que
las reformas a las transferencias mas re-
cientes han impuesto al crecimiento del
sistema general de participaciones v, ade-
muas, tienen usos establecidos por ley que
limitan la disponibilidad de los mismos

por parte de la administracion local.
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Ante esta situacion, la administracion
distrital tiene la opcion de continuar ges-
tionando recursos del presupuesto nacio-
nal, sometiéndose a los vaivenes politicos
para conscguir fondos extras que le faci-
liten llevar a cabo algunas propuestas du-
rante su periodo de gobierno, o puede
iniciar un replanteamiento de las finan-
zas publicas locales que le permitan ge-
nerar y asegurar los ingresos propios que
le brinden una sostenibilidad al gasto pu-
blico en ¢l mediano plazo. Politicamen-
te la segunda opcion tendri costos para
el gobernante de turno, pues existe una
alta probabilidad de que la reestructura-
cion del aparato fiscal distrital consuma
buena parte de los anos de su gobierno y
no logre mostrar las obras que lo validen
ante la ciudadania. Sin lugar a dudas, los
beneficios de esta opeion se verdn a me-
diano plazo y los réditos para la pobla-
cion se maximizarian con el tiempo, aun
cuando los frutos no los recoja la admi-

nistracion que la implemento.

La recomendacion central que surge de
este trabajo, y que recoge mucho de los
planteamientos que han estado en ¢l aire
en los dltimos doce anos, se centra en que
es necesaria una modernizacion del sis-
tema tributario distrital, la cual contem-
plaria, por un lado. convertir a la Secretaria
de Hacienda Distrital en un ente moderno

dotado con toda la infraestructura logistica
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