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RESUMEN

Durante los primeros afios de la pasada década, el Distrito de Barranquilla
enfrentd una severa crisis fiscal que llevo a la administracion publica a acogerse
a los distintos programas de saneamiento fiscal propuestos por el Ministerio de
Hacienda y a cumplir las sanciones impuestas por el incumplimiento de la Ley
617 de 2000. Luego, a partir de 2008, el manejo de las finanzas publicas de Ba-
rranquilla ha dado un giro positivo. El municipio es lider en desempefo fiscal en
el pais, sus niveles de gastos de funcionamiento son razonables y el recaudo tribu-
tario ha crecido sustancialmente. Sin embargo, aunque la situacion fiscal de los
ultimos afios es favorable, atn existen retos pendientes que se deben solucionar
en el corto plazo. En este documento se insiste en la recomendacion efectuada
por otros autores respecto a cuantificar, de manera pronta, el pasivo pensional
que enfrenta el distrito para incluirlo en el presupuesto de la ciudad y generar las
provisiones adecuadas de recursos para atender los pasivos contingentes en caso
que la ciudad efectivamente deba responder por ellos.
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Iregui y Jaime Bonet por sus recomendaciones. De igual manera, agradece a Yury Reina por su colaboracion,
a Emelith Barraza, Fidel Castafio y Edgardo Gomez por su ayuda en la Alcaldia de Barranquilla y a Kenneth
Loewy por sus aportes. Fecha de recepcion: julio 28 de 2011; fecha de aceptacion: octubre 3 de 2011.
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ABSTRACT

Owercoming the Crisis:
The Public Finances of Barranquilla, 2000-2009

During the first years of the last decade, the District of Barranquilla faced
a severe financial crisis that led the local government to adopt different fiscal
clean-up programs proposed by the Ministry of Finance and to be sanctioned for
not abiding by Law 617 of 2000. Beginning in 2008, however, the city’s finances
improved. Barranquilla is now one of the top cities in Colombia in fiscal results,
its level of operating expenditures is satisfactory and tax income has increased
substantially. However, though its financial performance for the past few years
is satisfactory, there are still problems that must be solved in the short run. This
document insists in the recommendation of other authors, that Barranquilla must
quickly quantify its pension debt in order to include it in the municipal budget
and generate the income provisions to cover its arrears in case it must, in effect,
pay them.

Key words: Barranquilla, public finance, local taxes, public expenditure, in-
vestment

JEL Classifications: H71, H72, H75, R51

I. INTRODUCCION

Las finanzas publicas de Barranquilla han sido tema de interés nacional duran-
te la ultima década por diversos motivos. Hace poco mas de diez afios, lo eran
debido al constante estado deficitario de las arcas del Distrito. Recientemente, la
situacion ha mejorado notablemente y la ciudad se ha convertido en un muni-
cipio ejemplar en materia de saneamiento fiscal. Por esta razén, algunos medios
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de comunicacion hablan del «<milagro barranquillero» en materia de finanzas pu-
blicas.!

La principal funcién de los gobiernos locales es proporcionar las condiciones
necesarias para que los entes territoriales se desarrollen y sus ciudadanos tengan
la mejor calidad de vida posible. Pero lo anterior no se puede lograr si no se
cuenta con los recursos necesarios para realizar las obras de inversidn, tanto en
infraestructura fisica como en provision de servicios publicos, que se requieren
para alcanzar un desarrollo econdmico sostenido en el tiempo. Autores como
Inman (2005) indican que, para que las finanzas de una ciudad sean eficientes,
se requiere, por un lado, una asignacion apropiada de «poder» para utilizar los
recursos publicos y recaudar impuestos y, por otro, contar con instituciones poli-
ticas estructuradas y reglas claras sobre el funcionamiento del gobierno local que
aseguren que los poderes entregados a los gobernantes de turno son usados de
forma optima. Es decir, con el fin de maximizar el beneficio para los habitantes
y la rentabilidad de las empresas.

En Colombia, la descentralizacion politica y fiscal se inicio en 1986, pero sélo
hasta la expedicién de la Constitucién de 1991 se otorgd mayor autonomia a
los alcaldes (Cadena, 2002). Esa mayor autonomia, segiin los criterios de Tiebout
(1956), debia introducir mayor transparencia en los procesos de toma de deci-
siones y asignacion de recursos. Ademas, debia permitir un gasto mas eficiente,
dada la mayor cercania de las autoridades locales a los votantes, quienes estarian
en capacidad de ejercer mayor control politico sobre sus gobernantes y vigilar las
inversiones que estos realizan.

En el proceso de descentralizacion surgieron las transferencias que el gobierno
central realiza a todos los entes territoriales como una forma de ayudarles a man-
tener un balance entre sus ingresos y gastos, y también para que todos los entes
por igual tengan capacidad de provision de servicios publicos (Bird, 2000). Sin
embargo, las transferencias en Colombia tienen destinacion especifica, lo cual
deja al gobierno local con poca discrecionalidad para invertir estos recursos. El
uso de los dineros transferidos estd determinado por la normativa de la Consti-
tucién Nacional. Esta forma de atar las transferencias a gastos especificos busca
evitar que los gobiernos locales malgasten recursos y sufran de «pereza fiscal».

! Por ejemplo, la revista Fucsia empled el término en su edicion del 5 de mayo de 2005 vy el periodico El
Heraldo lo hizo el 24 de octubre de 2011. También ha sido utilizado ampliamente en el debate politico entre los
candidatos a la Alcaldia de Barranquilla para el periodo 2011-2014.

89



ANDREA OTERO CORTES

No obstante lo anterior, la generalidad de los municipios en Colombia si pre-
sentan una alta dependencia de las transferencias. Por ejemplo, para el periodo
comprendido entre 2000 y 2009, las transferencias para Barranquilla representa-
ron, en promedio, el 54,2% del ingreso del Distrito. Aunque la cifra esta por de-
bajo del promedio de las principales ciudades del pais, sigue siendo alta cuando
se compara con los paises de la OECD, donde las transferencias generalmente no
representan mas del 34% de los ingresos de los gobiernos locales (Shah and Shah,
2006; Bonet, 2008).2

Este trabajo tiene por objeto analizar las finanzas publicas del Distrito de
Barranquilla para el periodo 2000-2009, entender su dindmica y examinar tanto
los desaciertos cometidos como las experiencias exitosas que la ciudad ha tenido
en materia de politica fiscal. El estudio también contiene un informe detallado
de la situacion fiscal actual de la ciudad y propone algunos elementos a tener en
cuenta para tomar decisiones que afecten la estabilidad financiera de la ciudad.

El documento consta de cinco secciones adicionales a esta introduccion. La
segunda seccion presenta una revision de la literatura méds relevante para el caso
de estudio. Luego, en la tercera seccion, se incluye la metodologia de la base de
datos utilizada en el trabajo y se explican las diferencias existentes entre las me-
todologias mas usadas para reportar la informacion financiera en Colombia. En
la siguiente seccion se presenta la situacién fiscal del Distrito de Barranquilla
mediante el analisis de datos e indicadores relevantes y se compara con la de las
principales ciudades del pais. En la quinta seccion se estudia el desempefo fiscal
del Distrito. Por ultimo, en la ultima seccion, se presentan las conclusiones y
recomendaciones.

I1. LOS ESTUDIOS SOBRE LAS FINANZAS DE
BARRANQUILLA

Entre los principales trabajos realizados sobre las finanzas publicas de Barran-
quilla se encuentran dos elaborados por Armando Montenegro y César Vargas

? Para el mismo periodo, la razon transferencias/ingresos para las diez principales ciudades del pais (sin in-
cluir a Barranquilla) fue, en promedio, 56,3%. Esas ciudades son: Bogota, Medellin, Cali, Bucaramanga, Pereira,
Armenia, Cucuta, Cartagena, Ibagué y Villavicencio.
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(Montenegro y Vargas, 1996 y 2001). En el primero de ellos, los autores advertian
sobre el delicado estado de las finanzas de la ciudad, ya que existia un elevado
déficit de operaciones efectivas de caja causado por un aumento del gasto por
encima del nivel de los ingresos. También encontraron que el presupuesto apro-
bado para 1996 no sélo sobreestimaba los ingresos sino que también proponia
la contratacion de nuevas obligaciones financieras sin tener una fuente de pago
definida, comprometiendo asi los ingresos futuros. Al final, los autores anuncian
que la principal manifestacion en el corto plazo de los excesos cometidos es la
iliquidez que no le permiti¢ al Distrito cumplir oportunamente con el pago de
sus compromisos de tesoreria.

En su segundo estudio, en 2001, Montenegro y Vargas encontraron que la situa-
cién habia empeorado en comparacién con lo que ya habian reportado en 1996.
Sin duda, el Distrito estaba en crisis, a pesar de haber aumentado los impuestos y
del constante crecimiento de las transferencias que la ciudad recibia del Gobier-
no Nacional. La delicada situacion fiscal impedia el pago de la némina y el cum-
plimiento de obligaciones ya adquiridas.

Los autores también sefialaban que, aunque los ingresos corrientes de la ciu-
dad comenzaron a caer desde 1998, algunos ingresos tributarios se amarraron a
concesiones poco rentables y se siguieron adquiriendo obligaciones financieras
de corto plazo que no se pudieron pagar.’ En 1999, por lo tanto, el Ministerio de
Hacienda determino que las finanzas de Barranquilla se debian clasificar dentro
de la categoria «<seméforo rojo», al tenor de lo dispuesto en la Ley 358 de 1997,
y que la ciudad no podia contratar nuevos créditos sin el aval de ese despacho.*

Un estudio posterior de Fundesarrollo (2005) coincide con los trabajos de
Montenegro y Vargas sobre el estado deficitario de la ciudad a finales de los noven-
ta. Sin embargo, dado que su horizonte de an4lisis era mas amplio (1992-2004),
este documento también incluye las medidas de emergencia que el gobierno local
tomo a principios de la pasada década para intentar resolver el problema fiscal.

Tal como lo anticipaban Montenegro y Vargas, en diciembre de 2002 el gobier-
no distrital se vio obligado a firmar, en el marco de la Ley 550 de 1999, un Acuerdo

®> Los ingresos tributarios dados en concesion total o parcialmente son los siguientes: Avisos y Tableros,
a la firma Construsefales s.A.; Sobretasa a la Gasolina, a la Malla Vial; y Alumbrado Puablico, a Dislecsa s.A.

*La Ley 358/97 defini6 dos estadisticas criticas: (a) la relacion entre intereses y ahorro operacional y (b) la
relacion entre el saldo de la deuda y los ingresos corrientes. Si el primer indicador se encuentra por debajo del
40%, la entidad puede contratar créditos directamente («semaforo verde»); en cambio, si esta por encima del 60%,
la entidad no puede contratar nuevos créditos («semaforo rojo»). Véase Montenegro y Vargas (2001).
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de Reestructuracion de Pasivos con el Ministerio de Hacienda por la suma de
$594,893 millones para retomar el control sobre la administracion publica con
esta medida.’ Sin embargo, aunque los instrumentos que la ley otorgaba ayu-
daban, no fueron suficientes para que Barranquilla saneara su contabilidad, ya
que los gastos de la administracién no disminuian. Por este motivo, en repetidas
ocasiones la ciudad incumplié el acuerdo establecido.

La Ley 617 de 2000 buscé racionalizar el gasto de los entes territoriales, exi-
giendo el cumplimiento de unos topes maximos de gastos establecidos para las
diferentes categorias propuestas por la ley, que a su vez dependian de los ingresos
corrientes de libre destinacion (1cLD) del municipio y del tamafio de su poblacion
(Cuadro 1). La categorizacion de los municipios permite realizar un seguimiento
del desempenio del ente territorial. Si el municipio evaluado incumple con los to-
pes de gasto permitidos para su categoria, al periodo siguiente descendera de cate-
goria y, como consecuencia, para lograr ajustar el gasto al nuevo nivel, los salarios
de los servidores publicos disminuiran.

Segtin el tamafio de su poblacion, Barranquilla deberia estar en la categoria Es-
pecial. Sin embargo, en repetidas ocasiones se debi¢ ubicar en la categoria Prime-
ra, e incluso en el aiio 2005 descendié a la categoria Segunda, porque incumplié
con el limite estipulado para los gastos de funcionamiento o, en otros casos, porque
su ICLD no alcanzo el nivel minimo que la categoria exigia.

Asi, debido a los constantes incumplimientos de la Ley 617 de 2000, el Distri-
to se vio obligado a adoptar un Programa de Saneamiento Fiscal con el Ministe-
rio de Hacienda para conseguir los recursos que permitieran pagar las indemni-
zaciones de los trabajadores que serian despedidos, ademds del pasivo laboral ya
existente.

Montenegro y Vargas (2001) también sefialan que, a pesar de la existencia de
un Comité de Vigilancia encargado de velar por el cumplimiento del Acuerdo
de Reestructuracion, de un promotor de la Direccion de Apoyo Fiscal (DAF) y de
las visitas fiscales que la Contraloria General de la Republica realizaba, se presen-
taron algunas irregularidades en el cumplimiento del presupuesto previamente
establecido y en las ejecuciones presupuestales efectivamente realizadas.

> Mediante la figura de los Acuerdos de Reestructuracion de Pasivos, la Ley 550/99 busca que los entes
territoriales puedan restablecer su capacidad de pago a cambio de someterse a un estricto control financiero por
parte de la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de Hacienda.
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CUADRO 1
Categorizacion de los municipios colombianos
segiin la Ley 617 de 2000

Categoria Poblacién ICLD

Especial P > ¢ igual a 500.001 1icLp > 400.000 sMLmv
Primera 100.001 < P < 500.000 100.000 < 1cp < 400.000 smMimy
Segunda 50.001 < P < 100.000 50.000 < 1cLp < 100.000 sMimy
Tercera 30.001 < P <50.000 30.000 < 1cp < 50.000 sMLmv
Cuarta 20.001 < P < 30.000 25.000 < 1crp < 30.000 sMLMV
Quinta 10.001 <P <20.000 15.000 <1cLp < 25.000 sMLMV
Sexta P <10.000 1cLD < 15.000 sMLMV

Nota: P: Poblacion. 1cLp: Ingreso corriente de libre destinacion. smimv: Salario minimo legal mensual vigente.

Fuente: Ley 617 de 2000.

Rico y Villanueva (2008), ademas de recomendar la disminucion de los gastos
de funcionamiento y el aumento del recaudo tributario para sanear las finan-
zas de la ciudad, también sugirieron que se revisaran las concesiones de impuestos
que funcionaban para que el gobierno local tomara control sobre ellas y pudiera
invertir esos recursos en forma de gasto social.

Por su parte, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en el informe de cie-
rre de 2008 sobre el Distrito Especial, Industrial y Portuario de Barranquilla, hizo
recomendaciones puntuales sobre el manejo futuro de las finanzas de la ciudad.
Por un lado, resalté las medidas que la administracion Char ha tomado, como la
modificacion del Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos, la liquidacion de enti-
dades descentralizadas que no fueran sostenibles, la finalizacion del contrato de
concesion de recaudo de los principales impuestos y la reorganizacion del sector
salud con el fin de reducir costos y aumentar coberturas.

Pero también, por otro lado, el Ministerio llamo la atencién sobre la sosteni-
bilidad de la deuda en la vigencia de 2009. Aunque, aparentemente, los indica-
dores de solvencia y sostenibilidad para este periodo son positivos y estan lejos
del limite superior legal, al incluir los pasivos contingentes y las obligaciones de
las administraciones anteriores se observa que la ciudad tiene un alto nivel de en-
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deudamiento y no tiene capacidad real de pago.® Por lo tanto, el Ministerio de
Hacienda sugiere reestructurar la Contraloria Distrital de manera urgente, para
que este cumpla con las condiciones impuestas por la Ley 617.

Del mismo modo, la Alcaldia de Barranquilla ha publicado una serie de docu-
mentos sobre temas presupuestales y tributarios de la ciudad que permiten tener
mayor claridad sobre el manejo de los recursos publicos y su destino. Entre estos
documentos cabe destacar el nuevo Estatuto Tributario expedido en diciembre
de 2008 y el proyecto de presupuesto en 2010, en el marco del actual plan de de-
sarrollo de Barranquilla, «<Oportunidades para todos, 2008-2010». De este ultimo,
cabe destacar el listado de programas sociales, econdmicos, institucionales y de or-
denamiento territorial que se incluyo en el proyecto de presupuesto de 2009 pero
que se financiardn con vigencias futuras.

Finalmente, el Banco Mundial, en la presentacién de la Evaluacién y Plan de
Accion Réapida para la mejora de la Gestion Publica, que se llevé a cabo en Barran-
quilla en 2010, sefalaba que, de 2007 a 2009, la administracion publica logré
darle un vuelco significativo a la débil situacion fiscal que se venia presentando
y también también llevo a cabo un proceso de fortalecimiento institucional. No
obstante, también sefiala, entre otras recomendaciones, que se debe cuantificar el
pasivo pensional y reformar el sistema de pensiones, finalizar la liquidacion de Me-
trotransito, concientizar a la ciudadania sobre la responsabilidad tributaria y las
consecuencias del no pago, y asegurar la sostenibilidad de los logros en materia
tributaria.

I11. DISCREPANCIAS EN LA MEDICION DE LOS INGRESOS

En Colombia, las entidades encargadas de recolectar la informacion finan-
ciera de los municipios de manera centralizada son la Contraloria General de la
Republica, el Departamento Nacional de Planeacién, la Contaduria General de
la Nacion y el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Las alcaldias de cada mu-
nicipio también cuentan con unidades de recopilacion y anélisis de la informacion

¢ Los pasivos contingentes, segun la Ley 448 de 1998, son las obligaciones pecuniarias sometidas a condi-
cién, es decir, aquellas en virtud de las cuales la entidad territorial estipula contractualmente a favor de un con-
tratista el pago de una suma de dinero, determinada o determinable, a partir de factores identificados por la
ocurrencia de un hecho futuro incierto.
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local, y son las encargadas de enviarla a las entidades anteriormente sefialadas.
El Banco de la Republica también cuenta con una base de datos sobre finanzas
publicas que busca homogeneizar la informaciéon disponible, de manera que sean
comparables unos municipios con otros en materia de desempefo fiscal.

Sin embargo, aunque todas las fuentes anteriores son oficiales, se debe ser cui-
dadoso con el uso de la informacién utilizada, ya que la manera como se contabi-
liza una misma cuenta puede variar, dependiendo de la entidad que produzca la
informacion. Existen, por lo tanto, casos en que la informacion no es consistente
al comparar fuentes.

Para este trabajo se utilizd la base de datos de Finanzas Publicas Territoriales
del Banco de la Republica. Siguiendo a Bonet (2008), esta base de datos incluye
informacion sobre el sector ptblico no financiero de los municipios y departa-
mentos, que se estima para una muestra trimestral de 752 entidades territoriales
desde 1998, ya que antes de esa fecha se utilizaba informacién censal anual.”

El Banco de la Republica construye su base de datos a partir de reportes con-
tables reconocidos como legalmente vilidos, permanentes y completos para cada
tipo de unidad analizada, o sea, la entidad que se estd estudiando (Banco de la
Republica, 2004). En el caso presente, como la unidad de anilisis es el gobierno
distrital de Barranquilla, se recurre a las ejecuciones presupuestales y estados finan-
cieros como fuente de informacion.

Luego, la informacién recolectada se debe unificar y homogeneizar para que
sea mas facil su utilizacion mediante el uso de metodologias estandar, como la
propuesta por el Fondo Monetario Internacional en el Manual de Estadisticas de
las Finanzas Publicas adaptada al caso colombiano, el Sistema de Cuentas Nacio-
nales y la Clasificacion Industrial Internacional Uniforme para las actividades
econdmicas (Banco de la Republica, 2009).

Cabe sefialar que en el proceso de consolidacién de la informacion, los in-
gresos solo incluyen lo efectivamente recaudado y los gastos contienen los giros
y los compromisos, pero excluyen los ingresos y gastos de terceros. Como indica
Bonet (2008), estas diferenciaciones vale la pena aclararlas porque mis adelante
permitiran determinar el estado de las finanzas ptblicas y la composicion de las
mismas.

" El sector publico no financiero esta conformado por el gobierno central, las entidades descentralizadas, las
empresas publicas no financieras y las entidades de seguridad social.
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Ahora bien, debido a que existen diferentes metodologias para computar los in-
gresos y gastos de los entes territoriales, al analizar la informacién de Barranquilla
se encuentran discrepancias entre los datos proporcionados por la Secretaria de
Hacienda y el Banco de la Republica. Para el caso de los ingresos totales de la ciu-
dad en 2009, la Secretaria reporta que estos ascendieron a mas de $1,5 billones,
mientras que, segun el Banco de la Republica, los ingresos de Barranquilla fueron
de aproximadamente $1 billon. Por lo tanto, es necesario preguntarse sobre el
origen de una brecha tal entre un reporte y otro.

Como se aprecia en el Cuadro 2, la diferencia radica en que la Secretaria de Ha-
cienda toma como parte de los ingresos cuatro rubros: los ingresos financieros,
otros ingresos ordinarios que no son especificados, el ajuste de ejercicios anterio-
res y los ingresos extraordinarios. Ninguno de esos rubros se incluye dentro del
reporte de ingresos totales que produce el Banco de la Republica, pues este consi-
dera que pueden arrojar un cilculo sesgado de la situacion fiscal.

CUADRO 2
Ingresos totales del Distrito de Barranquilla segiin
la Secretaria de Hacienda y el Banco de la Repiiblica,

2009

(millones de pesos)

Rubros Secretaria de Hacienda | Banco de la Republica
Ingresos tributarios 328.158,11 392.418,03
Ingresos no tributarios 133.071,61 63.101,79
Ingresos por transferencias 512.147,94 510.778,54
Ingresos de capital 33.333,33 37.012,62
Subtotal ingresos 1.006.710,99 1.003.310,98
Ingresos financieros 5.306,62
Otros ingresos ordinarios 5.588,59
Ajuste de ejercicios anteriores 37.557,22
Ingresos extraordinarios 444.480,71
Total ingresos 1.499.644,13 1.003.310,98

Fuente: Secretaria de Hacienda y Banco de la Republica.
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Por un lado, los ingresos financieros buscan financiar el déficit, de manera que
no son considerados parte de los ingresos sino del préstamo neto en la base del
Banco de la Republica. De otra parte, segiin el Manual para la Clasificacion de
las Estadisticas de las Finanzas Publicas Territoriales, los ajustes a ejercicios ante-
riores, o recursos del balance, no deben influir en el ingreso total ni en la situa-
cién fiscal. Por ultimo, los ingresos extraordinarios tampoco estin contemplados
dentro del manual de finanzas seguido por el Banco.

IV. LA SITUACION FISCAL DEL DISTRITO DE
BARRANQUILLA

En esta seccion se examinan en detalle las finanzas publicas de Barranquilla
durante el periodo 2000-2009. Inicialmente se presenta un analisis de la tenden-
cia de los ingresos y los gastos totales. Luego se estudia cada uno de sus compo-
nentes y el patron de comportamiento en el periodo.

A. Balance fiscal

En el Grafico 1 se observa que, durante gran parte del periodo estudiado, los
gastos fueron iguales o superiores a los ingresos, ocasionando asi una situacion de
déficit en repetidas ocasiones. En los afios 2000 y 2001, la situacién financiera se
hallaba gravemente deteriorada como consecuencia del sobreendeudamiento del
gobierno distrital a finales de la década de los noventa. Los ingresos corrientes
también se deterioraron en este periodo y, para agravar la situacién ain mas, se
inicié una politica de entregar a agentes privados el recaudo de algunos impues-
tos, lo cual condujo a una reduccion de los ingresos tributarios. El gasto también
cay6 en estos dos afos, pues resulté imposible financiarlo con mas obligaciones.

Luego, con la suscripcion del Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos y la Ley
617 de 2000, se dio alivio a la situacion deficitaria, ya que el nuevo marco legal impu-
so sanciones a los entes territoriales que no cumplan con los limites al endeuda-
miento y fijo la proporcién maxima de recursos que puede destinarse como gasto
de funcionamiento con relacién a los ingresos corrientes de libre destinacion. Sin
embargo, Barranquilla no cumplié en repetidas ocasiones los compromisos que
imponia la ley y llegd a una nueva situacion deficitaria en 2007.
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GRAFICO 1
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del déficit o superdvit en Barranquilla,

20002009
1000000.0
jee}
8
N 800000.0
=
—  600000.0
s
2 400000.0
2
S 200000.0
[
g
o .___./.__./‘\‘_‘\//
£
-200000.0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
O~ Ingresos totales == Gastos totales =@= D¥éficit o superdvit

Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

A partir de 2008, la situacion mejord considerablemente. Por primera vez en
la década, los ingresos superaron a los gastos por un margen considerable y la
ciudad no se hallé en quiebra.

Otra manera de ver esto es mediante las tasas de crecimiento de los ingresos y
gastos presentadas en el Grafico 2. Alli se observa que para 2001 tanto ingresos co-
mo gastos disminuyeron y que en 2007 los gastos tuvieron un crecimiento positivo
mientras que los ingresos decrecian. También se observa la recuperacion en 2008
y 2009, afos en los cuales hubo tasas de crecimiento de los ingresos por encima
del 15%.

La recuperacion de 2008-2009 se debio a las medidas adoptadas por el gobier-
no local, como la modificacién del Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos y la
finalizacién del contrato de concesiéon del recaudo de impuestos otorgado a la
firma Métodos y Sistemas, que recibia una comisién de, por lo menos, 7,5% del
total de tributos recaudados. En la nueva administracion Char, la Secretaria de
Hacienda asumié las funciones de recoleccion, fiscalizacion y cobro de impues-
tos, ademas de redactar un nuevo estatuto tributario, que fue aprobado por el
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GRAFICO 2

Tasas de crecimiento real promedio de los ingresos vy
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

Concejo Distrital a finales de 2008. También se liquidaron las entidades descen-
tralizadas que no eran sostenibles y se inicié una reestructuracion del sector salud
encaminada a mejorar la cobertura y calidad del servicio. Igual sucedi6 con el
sistema educativo, donde se han invertido recursos para mejorar la infraestructu-
ra, mediante la construccion de los llamados mega colegios. También se puso en
marcha el sistema de transporte masivo Transmetro.

B. Ingresos fiscales

El principal ingreso de Barranquilla son las transferencias, que representan
aproximadamente el 54% de los ingresos totales. Aunque esta cifra es un tanto
inferior al promedio de las principales ciudades (56,3%), sigue siendo muy alta, y
evidencia que Barranquilla no es financieramente autosuficiente, pues depende
en gran medida de los recursos del Gobierno Nacional. Como segunda fuente de
ingresos se encuentran los ingresos tributarios, con una participacion del 40%,
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y nuevamente con un mejor desempeio que el promedio nacional (Grafico 3).
Los ingresos de capital y los no tributarios, entre los que se encuentra la venta de
servicios, generan en conjunto cerca del 6% de los ingresos totales. Al igual que en
el resto del pais, por lo tanto, son rubros poco importantes.

A continuacion se examina qué tan dependiente es el Distrito de Barranquilla
de las transferencias y los ingresos tributarios, y cémo se relacionan con el gasto y
los demas niveles de ingreso. En el Grafico 4 se presentan diferentes indicadores
de dependencia que sirven para este fin. Como se observa, los ingresos tributa-
rios representan el 48% de los gastos de inversion. A su vez, las transferencias
representan el 60% de los gastos de inversién y también representan un porcen-
taje similar de los ingresos totales. Sin embargo, como estas son de destinacién
especifica, la ciudad cuenta con menos del 40% de los recursos para invertirlos a

GRAFICO 3
Distribucién porcentual de los ingresos totales en Barranquilla
vy las principales ciudades segiin tipo de ingreso,
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.
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GRAFICO 4
Indicadores de dependencia fiscal de Barranquilla,
2000-2009
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

su discrecion, si se descuenta el porcentaje de los impuestos que en este momen-
to estan en concesion (aproximadamente 4,5% de los ingresos totales).

La tasa de crecimiento promedio de los ingresos fiscales de Barranquilla des-
agregados en sus diferentes componentes se comporta de manera similar a la del
resto de ciudades del pais. Del Grafico 5 se puede inferir que, para el periodo
estudiado, la tasa de crecimiento del ingreso total fue inferior para Barranquilla
en comparacion con las principales ciudades del pais. Sin embargo, en los dos
ultimos afos se han obtenido tasas significativamente mas altas que el promedio
de los ultimos diez afios. A su vez, los ingresos no tributarios registraron una mayor
tasa de crecimiento en el periodo, 10,7%, seguidos por las transferencias, con una
tasa cercana al 8%. En comparacion, en las principales ciudades estos dos rubros
crecieron, en promedio, 13% y 15% anual, respectivamente.

A continuacién se examina la composicion de los ingresos tributarios, la prin-
cipal fuente de recursos propios de la ciudad.

Como se observa en el Grifico 6, el impuesto de industria y comercio (IcA) es
el principal generador de ingresos tributarios. Aporta cerca del 48% del recaudo,
cifra que supera en mas de 10 puntos porcentuales al promedio de las principales
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GRAFICO 5
Tasas de crecimiento de los ingresos en Barranquilla
vy las principales ciudades segiin tipo de ingreso,

2000-2009
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Fuente: Estimacion de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

ciudades, donde el recaudo por ica representa el 36% de los ingresos tributarios.
De otra parte, el impuesto predial representa 26% del recaudo. Esto implica que
para la generacién de recursos propios, Barranquilla depende en mayor propor-
cion de su vocacion industrial y comercial que del recaudo de impuestos por el
uso de la tierra. Para las ciudades principales, en general, el impuesto predial tiene
un peso un poco mayor, 37%, que el ica dentro de los ingresos tributarios.

El comportamiento de la sobretasa a la gasolina, por su parte, sigue el mismo
patron que en las ciudades principales y representa el 10% del recaudo tributa-
rio. El recaudo de otros impuestos también es similar al promedio de las ciudades
principales y aporta el restante 16%. En este punto cabe sefialar que anterior-
mente el recaudo por el impuesto de especticulos publicos de orden municipal
era inexistente, a pesar de que Barranquilla es una ciudad donde se realizan con
cierta frecuencia eventos de gran publico. Esta situacion se produjo como resulta-
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GRAFICO 6
Participacién porcentual de los principales ingresos tributarios en el total
de ingresos en Barranquilla y las principales ciudades,
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

do de un error en el Acuerdo 22 de 2004, que no tuvo en cuenta que el impuesto
de espectaculos publicos estd compuesto por dos tributos independientes: uno
del orden nacional, que tuvo su origen en la Ley 1* de 1967 y mis adelante fue
regulado por la Ley 47 de 1968 y la Ley 181 de 1995, y otro del orden municipal,
que se rige por la Ley 12 de 1932. El error hizo que el segundo impuesto no se re-
caudara y que se produjeran fallas en el recaudo del primero.® Sin embargo, a partir
de la promulgacion del nuevo Estatuto Tributario se comenzo a recolectar nueva-
mente de manera sistematica el impuesto del orden municipal y se continu6 re-
colectando el nacional.

8 La Ley 1= de 1967 estipulé el cobro de un impuesto del 10% sobre el valor de las boletas de especticulos
publicos con el fin de financiar la reconstruccion de la ciudad de Quibdo. Luego, mediante la Ley 47 de 1968,
se volvio a fijar ese impuesto del 10% para fomentar el deporte y construir escenarios deportivos. Por tltimo, la
Ley 181 de 1995 regula el cobro y el uso del tributo. Por su parte, el impuesto municipal fue creado por la Ley 12
de 1932 y también tiene una tarifa del 10% sobre el valor de las boletas para espectaculos publicos. La diferencia
radica en que este impuesto le pertenece al municipio y tiene destinacion especifica.
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Vale la pena, ademas, analizar la informacién a nivel per capita para eliminar el
sesgo por poblacion. Como se observa en el Gréfico 7, durante toda la década, el
impuesto de industria y comercio fue el de mayor recaudo gracias al gran peso
que la industria y el comercio (en conjunto 32% del PiB distrital) tienen en la eco-
nomia barranquillera. También, sin embargo, es el recaudo que presenta mayores
fluctuaciones, lo cual se explica por la alta correlacion existente entre el ciclo eco-
nomico y la actividad industrial y comercial.” También se observa en 2008-2009
un estancamiento en el recaudo del 1cA, que puede estar asociado a que, en 2008,
la Secretaria de Hacienda cobré este impuesto por anticipado. En 2008 se recau-

GRAFICO 7
Evolucion del recaudo per cdpita de los principales
ingresos tributarios de Barranquilla,

2000-2009

160000.0
140000.0
120000.0
100000.0
80000.0
60000.0
40000.0
20000.0

Pesos constantes del afio2008

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

== Predial == Industria y comercio

@ Sobretasa a la gasolina X Otros

Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

% Para el departamento del Atlantico, la correlacién entre el piB del departamento entre 2000 y 2009 (dato
provisional) y el valor agregado producido por la industria y el comercio para el mismo periodo es de 0,99. Una
correlacion bastante alta que indica que el PIB departamental y las variables comercio e industria presentan un
comportamiento similar en el tiempo. El calculo se realizd con los datos de PiB departamental reportados por
el DANE.
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do6 parte del impuesto correspondiente a 2009, previendo su devolucién de ma-
nera escalonada en un plazo de cuatro afos, es decir, entre 2009 y 2012.

No obstante, desde 2008 se ha ido cerrando la brecha existente entre el recau-
do per capita del predial y los otros impuestos, por una parte, y el recaudo del 1ca,
por otra. Este comportamiento positivo se debe, en parte, a la finalizacion del
contrato de concesion de recaudo de impuestos con la empresa Métodos y Sis-
temas, ya que la Unidad de Impuestos de la Secretaria de Hacienda asumio esta
tarea basando su esquema operativo en tres elementos: la parte normativa, cons-
tituida por el estatuto tributario expedido a finales de 2008; la parte informatica,
mediante la sistematizacion del recaudo y pago electronico del predial; y la con-
formacién y capacitacion de un equipo de trabajo.

Por su parte, el recaudo de la sobretasa a la gasolina no exhibe mayores fluctua-
ciones en el tiempo, aunque los recursos obtenidos por este concepto no se encuen-
tran en manos del gobierno local sino del concesionario Malla Vial. En 2002, se
determiné que el 3,5% de este ingreso se destinara al proyecto de transporte ma-
sivo Transmetro. Sin embargo, la Contraloria Distrital sefiald que no se podian
seguir usando los recursos provenientes de la sobretasa para estos fines ya que el
recaudo de dicho impuesto se encuentra cedido al concesionario, que a su vez «se
encarga del disefio, construccién, rehabilitacién y mantenimiento parcial de la
infraestructura vial» (Fundesarrollo, 2005, p. 64).

En el Grafico 8 se muestra la tasa de crecimiento promedio de los impuestos
ya analizados. Como se observa, el tributo con el comportamiento de mayor va-
rianza en el tiempo es el conjunto de otros impuestos, que incluyen los impuestos
de alumbrado publico, valorizacion, timbre, circulacion y transito, entre otros, se-
guido por el predial. Entre 2000 y 2001, el recaudo de la mayoria de los impuestos
tuvo un crecimiento negativo, con excepcion del impuesto predial, que se duplicéd
entre 2000y 2002. M4s adelante, entre los afios 2003 y 2008, el comportamiento
de los impuestos fue similar, con una baja volatilidad y tasas de crecimiento tam-
bién bastante bajas, alcanzando topes maximos de 20%.

Por ultimo, entre 2008 y 2009, el predial y el grupo de los otros impuestos se be-
neficiaron de un crecimiento positivo y de importante magnitud, en parte como
resultado del nuevo estatuto tributario, que aumento las tarifas del impuesto
predial y reglamento el cobro de los otros impuestos. Mientras tanto, el recaudo
de 1cA presentd una disminucion de aproximadamente 10 puntos porcentuales
que nuevamente puede deberse al cobro por anticipado del impuesto y la devo-
lucién a plazos.
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GRAFICO 8
Tasa de crecimiento real de los principales ingresos
tributarios de Barranquilla,

2000-2009
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

Cuando se compara el recaudo per capita de los impuestos de las principales
ciudades del pais con el recaudo de Barranquilla, se observa que el recaudo del
icA del Distrito es bastante mas alto que el del promedio de las ciudades princi-
pales (el recaudo promedio de 1ca de las ciudades principales representa cerca del
80% del recaudo de Barranquilla). En efecto, solo Bogotd y Medellin cuentan con
un recaudo per capita de 1cA mas elevado que Barranquilla.

Sin embargo, no sucede lo mismo con el recaudo del predial, que para las prin-
cipales ciudades representa el 130% del recaudo de Barranquilla. Una situacion
similar se presenta con la sobretasa a la gasolina. En cambio, con los otros impues-
tos se observa que Barranquilla se encuentra mejor que el promedio, ya que el
recaudo per capita promedio de las principales ciudades es 80% del de Barranquilla.
Y, en general, las principales ciudades tienen un recaudo total que es, en prome-

dio, el 147% del de Barranquilla.
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GRAFICO 9
Ingreso tributario per cdpita de las principales ciudades del pais
como porcentaje del ingreso tributario per cdpita de Barranquilla,

2000-2009
(promedio)
160 1471
140 129.6
1193
120
2 100 96
8 6. )
§ 80 76.7
s
&~ 60
40
20
0
Predial Industria y Sobretasa a Otros Total
comercio la gasolina

Fuente: Estimacion de la autora con base en Banco de la Republica.

No obstante, la comparaciéon de Barranquilla con el promedio de las ciudades
principales no permite hacer un andlisis detallado, pues al incluir en una tnica
categoria a ciudades con poblaciones de tamafios tan distintos, los resultados de
las ciudades mas pequenas se ven opacados por ciudades grandes como Bogota.
Para evitar este sesgo, a continuacion se hace una comparacion entre ciudades,
haciendo énfasis en las urbes mas parecidas a Barranquilla, como lo son Medellin
(limite superior) y Bucaramanga (limite inferior).

1. Impuesto predial

En el Grifico 10 se muestra el recaudo per capita del impuesto predial para cada
una de las principales ciudades del pais como porcentaje del recaudo per cipita del
mismo tributo en Barranquilla. Alli se observa que Medellin recauda casi 2,5
veces mas por habitante que Barranquilla y que Bucaramanga tiene un recaudo
idéntico. Esto lleva a pensar que, en materia de impuesto predial, se debe mejorar
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GRAFICO 10
Recaudo de predial per cdpita de las principales ciudades
como porcentaje del recaudo de predial per cdpita de Barranquilla,

2000-2009
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

el recaudo y tratar de reducir la brecha existente con Medellin, pues como se mues-
tra en el Cuadro 3, en Barranquilla el recaudo efectivo del predial es inferior al
potencial, por lo que un sistema de cobro mis eficiente y mejores métodos de fis-
calizacién y tratamiento juridico de los contribuyentes morosos podrian mejorar
el recaudo.

Parte de la debilidad en el recaudo de este impuesto se puede deber a errores
en las actualizaciones catastrales pasadas, que han dejado por fuera un importan-
te numero de predios objeto de tributacién (la actualizacion catastral de 2005
tuvo en cuenta 298,000 predios y la realizada en 2008 encontré que en Barran-
quilla existen poco mas de 300,000 predios). También se puede explicar por la
distribucion de los predios por estrato,' ya que en Barranquilla el 26,3% de los

1 Tomado de: Alcaldia Mayor de Barranquilla (2008), «Exposicion de motivos Proyecto de Reforma al
Estatuto de Rentas», Barranquilla.
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predios se encuentran catalogados como estrato 1, mientras que en Bogotd esta
cifra es de 6,7%. Aunque este hecho puede estar revelando un problema social,
tampoco se puede descartar la posibilidad que los barrios de la ciudad estén sub-
estratificados. También se debe destacar que el mercado de finca raiz de Barran-
quilla no es tan dindmico como en otras ciudades. En efecto, durante los ultimos
cinco afos, el Indice de Valorizacion Predial en Barranquilla ha sido menor que
el de las 22 ciudades capitales y con una variacién menor a la del promedio
nacional a partir de 2005 (ver Gréfico 11 y Grafico 12).!! Esta situacién de baja
valorizaciéon predial podria reflejarse en menores montos del avalto catastral y,
en consecuencia, menor recaudo por concepto de impuesto predial.

GRAFICO 11

Indice de Valorizacion Predial para las 22 ciudades capitales del pais
con excepcion de Bogotd, 2001-2010
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Fuente: DANE.

El Indice de Valoracion Predial (1vp) es la variacién porcentual promedio de los precios de los predios
urbanos del pais, excepto Bogota, entre dos periodos de tiempo. La fuente de este indice es el DANE.
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‘ GRAFICO 12
Variacién Indice de Valorizacion Predial para las 22 ciudades capitales
del pais con excepcion de Bogotd,
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Fuente: DANE.

Por otra parte, también se observaron tasas de recaudo efectivo inferiores
al recaudo potencial de la ciudad durante la pasada década, incluso durante el
ultimo afo estudiado, 2009. M4s aun, a pesar de que en ese afio se introdujo el
nuevo estatuto tributario, se mantuvo la tendencia de recaudos por debajo del
75% del potencial. De hecho, se observa un salto cuantitativo importante en el
monto recaudado por concepto del predial en 2009, pero lo mismo no sucede
con el cociente recaudo efectivo/recaudo potencial. En consecuencia, se puede
hablar de un caso de pereza fiscal, ya que el aumento en el recaudo generado
por el nuevo estatuto tributario se dio via incremento de tarifas de los predios
edificables no edificados, urbanizables no urbanizados y los ubicados en estratos
4, 5y 6, mas no por el aumento de la base catastral y la reduccién de la evasién
y elusion fiscal. Lo anterior se puede apreciar en el Cuadro 3, que muestra la in-
formacion basica sobre el impuesto predial: nimero de predios, avaltio catastral
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CUADRO 3
Recaudo predial efectivo y potencial en Barranquilla,
2000-2009
Avaluo | Recaudo | Tasa Taéa Recaudo Reca}ldo
. ] . nominal . . |efectivo/
N Predios | catastral | predial |efectiva . | potencial )
Afio promedio potencial
. . (Millones
(No.) (Millones de pesos) (Por mil) (%)
de pesos)
2000 | 261.693 | 6.201.704 | 21.639 35 9,9 61.397 35,2
2001 263.779 | 6.472.210 | 24.352 38 9,9 64.075 38,0
2002 261.634 | 6.871.547 | 40.452 59 9,9 68.028 59,5
2003 | 268.831 | 7.122.968 | 39.649 5,6 9,9 70.517 56,2
2004 | 268.941 | 7.456.813 | 47334 6,3 9,9 73.822 64,1
2005 276.110 | 7.616.093 | 51.431 6,8 9,9 75.399 68,2
2006 | 294.332 | 11.994.371 | 64.450 5,4 9,9 118.744 54,3
2007 293.744 |12.008.967 | 75.644 6,3 9,9 118.889 63,6
2008 | 298.383 | 13.017.576 | 90.870 7,0 9,9 128.874 70,5
2009 | 300.231 | 17.875.129 | 123.743 6,9 11,2 200.201 61,8

Fuentes: Estimativos de la autora con base en datos del 1Gac y del Estatuto Tributario.

total por afo, recaudo del impuesto, tasas efectiva y nominal promedio, recaudo
potencial y el indicador recaudo efectivo sobre recaudo potencial.!?

2. Impuesto de industria y comercio

El impuesto de industria y comercio representa la mayor fuente de ingresos
tributarios de la ciudad (Gréfico 13). El recaudo de 1ca per capita en Barranquilla
es significativamente superior al promedio de las principales ciudades del pais
($105,000 vs. $81,000), lo que se explica por el peso de las empresas industriales

12 La tasa efectiva se calcula a partir del recaudo por concepto de predial sobre el avaltio catastral de la ciu-
dad para cada afio. La tasa nominal es un promedio de las diferentes tasas de predial existente, que se pondera
dependiendo de la cantidad de predios que se encuentran catalogados dentro de cada categoria.
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GRAFICO 13
Recaudo de ICA per cdpita de las principales ciudades como porcentaje
del recaudo de 1CA per cdpita de Barranquilla,

2000-2009
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

de la ciudad. Cabe resaltar que la liquidacién del 1cA se realiza sobre las ventas en
el pais y no sobre las exportaciones. Por lo tanto, la capacidad exportadora de las
empresas no genera mayor recaudo.

En el Grafico 13 se incluye el recaudo del 1ca en Medellin y Bucaramanga como
porcentaje del recaudo del ica en Barranquilla. Aunque Medellin tiene un mayor
recaudo de 1cA per capita (10% mayor), no se trata de una gran brecha entre las
dos ciudades. En cambio, el recaudo per cdpita en Bucaramanga se encuentra,
en promedio, 20 puntos porcentuales por debajo del recaudo en Barranquilla.

Cabe destacar que, por ley, el 15% del recaudo del impuesto de industria y
comercio corresponde al impuesto de avisos y tableros.”> A su vez, el 33% del

B El impuesto de Avisos y Tableros fue autorizado por la Ley 97 de 1913, la Ley 84 de 1915 y la Ley 14 de
1983 como complementario del impuesto de Industria y Comercio y se cobra como una tarifa fija del 15%

sobre el valor del 1ca (art. 37, Ley 14 de 1983).
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recaudo del impuesto de avisos y tableros se encuentra en concesion a la firma
Construsefiales s.A., que en contraprestacion se encarga de la construccion, insta-
lacién y mantenimiento del mobiliario urbano de la ciudad.

3. Sobretasa a la gasolina

Tal como se muestra en el Grafico 14, entre 2000 y 2009, el recaudo per cépita
promedio de la sobretasa a la gasolina en Barranquilla ($22,000) es inferior al de la
mayoria de las ciudades principales ($26,000), pero mayor que el de Bucaramanga,
Cucuta y Cartagena. En el caso de Cucuta, el bajo recaudo se debe al impacto del
contrabando de combustibles desde Venezuela. De otra parte, en comparacion
con Medellin, que tiene un recaudo per cépita de aproximadamente $34,000, Ba-
rranquilla se encuentra bastante rezagada. El comportamiento de este impuesto
puede estar explicado, en cierta medida, por la concesion existente que transfiere

GRAFICO 14
Recaudo de sobretasa a la gasolina per cdpita de
las principales ciudades como porcentaje del recaudo
de sobretasa a la gasolina per cdpita de Barranquilla,
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.
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a la firma Malla Vial la totalidad del recaudo, lo cual no genera incentivos positi-
vos para ejercer un estricto control sobre los ingresos por este concepto.

4. Impuestos totales

En el Grafico 15 se presenta de forma agregada el recaudo de los impuestos
examinados arriba y, ademas, el recaudo de «otros impuestos». Como se puede
apreciar, el recaudo de Barranquilla respecto al de Bucaramanga es superior por
una estrecha diferencia de 12 puntos porcentuales.* En cambio, el recaudo de Ba-
rranquilla se encuentra 50 puntos porcentuales por debajo del de Medellin. Sin
embargo, en general, el comportamiento del recaudo de impuestos de Barranqui-

GRAFICO 15

Recaudo total de impuestos per cdpita de las principales ciudades como
porcentaje del recaudo total de impuestos per cdpita de Barranquilla, 2000-2009
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

* Entre los otros tributos, se halla el impuesto de alumbrado publico, que se cobra en la factura de energia
eléctrica. Actualmente su recaudo se encuentra en concesion en su totalidad a la firma Dislecsa s.A., que se
encarga de suministrar y realizar labores de mantenimiento de la infraestructura de alumbrado publico y del
servicio de semaforizacion.
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lla es mejor que el promedio de las principales ciudades, y solo es superado por
un amplio margen por Bogotd y Medellin, como es de esperarse, dado el nivel de
desarrollo de las dos ciudades mas grandes del pais.

5. Impuestos totales respecto al PIB

Para finalizar el estudio comparativo de los ingresos tributarios de Barranqui-
lla, en el Grafico 16 se presenta para las ciudades de Barranquilla, Bucaramanga
y Medellin el porcentaje que el recaudo tributario total representa del PIB munici-
pal.® Alli se observa que, de los tres municipios, Medellin es el que recauda mas
impuestos como porcentaje de su PiB (3,3%), seguido por Barranquilla (2,8%) y, en
ultimo lugar, Bucaramanga (1,4%). Cabe destacar que, aunque el pi8 de Medellin
es mas del doble que el de Barranquilla, el porcentaje de impuestos recaudados res-
pecto al PIB no exhibe el mismo comportamiento, ya que el recaudo de Barranquilla

GRAFICO 16
Ingreso tributario total como porcentaje del PIB municipal,
2000-2007
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del DANE.

15 Para estimar el PIB municipal se supuso que la participacién de cada ciudad en el piB departamental es
igual a su participacién en la poblacion departamental.

115



ANDREA OTERO CORTES

respecto al PIB no es muy diferente del recaudo de Medellin. En cambio, respecto
a Bucaramanga, aunque su PIB es, en promedio, el 80% del de Barranquilla, se
encuentra que el recaudo de Barranquilla respecto al PiB duplica el recaudo de Bu-
caramanga. Importa destacar que esta es solo una de las posibles formas de realizar
comparaciones del recaudo. Sin embargo, como en Colombia no hay cilculos
oficiales del PIB municipal, se debe recurrir a aproximaciones como la usada, que
puede generar sesgos en la estimacion.

C. Estructura del gasto

El estudio de la composicion del gasto sirve para analizar el otro lado de las
finanzas de la ciudad. Los ingresos han aumentado en los tltimos afos, de ma-
nera que importa indagar como se han invertido los nuevos recursos disponibles.
Para obtener una vision general sobre el gasto en Barranquilla, en el Grafico 17
se presenta la composicion de este comparado con el de las ciudades principales.
Como se aprecia, el comportamiento del gasto en el Distrito no es muy diferente
del promedio de las ciudades mas importantes, aunque se gasta ligeramente mas
en funcionamiento en Barranquilla que en el promedio de aquellas. Si se compa-
ra con Bucaramanga y Medellin, se encuentra que, en general, las tres ciudades
usan sus recursos de manera similar, aunque se debe sefialar que, de las tres,
Barranquilla es la que mds recursos destina a gasto de inversién como proporcién
del gasto total. Asi, el gasto total se distribuye de la siguiente manera: los gastos
de funcionamiento representan el 20% del total, los gastos de inversion, el 74%,
y el servicio de la deuda, el 6%.'

En este punto cabe sefialar que, por lo general, los entes territoriales presen-
tan como gastos de inversién algunos gastos que, en rigor, pertenecen a la cate-
goria de funcionamiento. En consecuencia, sistematicamente se subestiman los
gastos de funcionamiento pues no incluyen, por ejemplo, rubros como el pago
de maestros que, por su naturaleza, evidentemente no pertenece a la categoria de
inversion.

16 Las siguientes definiciones de gasto son tomadas del pxp (2010, p. 144-148). Funcionamiento: erogacio-
nes necesarias del Estado para garantizar el normal funcionamiento de la administracion territorial. Inversion:
gastos productivos que generan riqueza, contribuyen a mejorar el bienestar general o a constituir capital humano.
Servicio de la deuda: recursos que tienen por objeto el cumplimiento de las obligaciones contractuales corres-
pondientes al pago de capital, los intereses y las comisiones originadas en operaciones de crédito publico.
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GRAFICO 17

Distribucién porcentual de los gastos totales en Barranquilla
y las principales ciudades, segiin tipo de gasto, 2000-2009

(promedio)
80 - 74,0 75,26
70
60
L
‘T 50
g
g 40
&= 30
19,7 18,65
20
0 - 6,30 6,09
Funcionamiento Inversién Servicio deuda
" Barranquilla Ciudades principales

Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del pNp.

En el Grafico 18 se presenta el gasto clasificado segun su finalidad. El rubro
con mayor porcentaje es el de educacion (34%), seguido por los servicios publicos
generales (29%) y el sector salud (17%). En el patron de comportamiento de las
ciudades principales ocurre lo mismo. Sin embargo, el porcentaje dedicado a ser-
vicios publicos generales es, en promedio, cuatro puntos porcentuales mas alto en
Barranquilla. En cuanto a la educacion, el porcentaje destinado a este fin es similar.

Por otra parte, bienestar social y vivienda son los rubros més pequefios del gas-
to, tanto en el caso de Barranquilla como en el promedio de ciudades. El primero
se destina a pagar la administracion de las entidades de seguridad y asistencia social,
los servicios de proteccion a la familia y demds prestaciones sociales para ex comba-
tientes, viudas y huérfanos. Del mismo modo, el gasto en vivienda se refiere a la
administracién, reglamentacion y fomento de actividades y servicios relativos a la
vivienda, gastos relacionados con las entidades dedicadas a financiar programas
de vivienda, servicios sanitarios y control de la contaminacién. Para Barranqui-
lla, el gasto en bienestar social representa el 1,5% y en vivienda, el 2,7% del total.
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GRAFICO 18

Distribucién porcentual del gasto en Barranquilla y
en las principales ciudades segin finalidad, 2000-2009
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Fuente: Estimativos de la autora con base en datos del Banco de la Republica.

Como se muestra en el Grifico 19, el gasto de funcionamiento también se puede
descomponer en sus tres segmentos. Las transferencias son el rubro mas impor-
tante dentro de los gastos de funcionamiento, con el 58%; los servicios persona-
les y gastos generales aportan el 42% restante. Del gasto destinado a transferen-
cias, aproximadamente la mitad se utiliza para el pago de mesadas pensionales.

D. Deuda publica

Para 2008, el gasto por concepto de saneamiento fiscal fue de $37,748 millo-
nes, que representé el 15,8% de los 1cLD de dicho afo. Para el afio 2009, el Dis-
trito no estaba en la obligacion de realizar aportes a su deuda, dado que a finales
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GRAFICO 19
Composicion de los gastos de funcionamiento del
Distrito de Barranquilla, 2000-2009
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de 2008 se firmo la segunda modificacion del Acuerdo de Reestructuracion de
Pasivos, que otorgd un periodo de gracia de tres afios, contados a partir de 2009,
a las obligaciones financieras del Distrito. En otras palabras, la deuda de Barran-
quilla con la Nacién vy las entidades financieras se debe empezar a cancelar a
partir de 2012, con un plazo de tres aios, hasta 2015, para sanear la deuda. De
igual manera, el pago de los intereses causados por la deudas con la Nacién y con
la banca también se beneficia de un periodo de gracia, pues deben ser pagados a
partir de 2012. A 2009 el Distrito tenia una deuda publica de $296,155 millones,
distribuida de la siguiente manera: 29,4% con la Nacién, 11,8% el crédito de
saneamiento fiscal y el restante 58,9% con entidades bancarias.

En el proceso de reestructuracién de la administracion de la ciudad se liquida-
ron las entidades descentralizadas que no demostraron ser autosostenibles fiscal-
mente, quedando asi en manos del Distrito los pasivos laborales de dichas entida-
des. Aunque la medida tomada contribuya a aumentar la ya considerable carga
de obligaciones laborales que la administracién enfrenta, también es cierto que
esta es una estrategia menos nociva que permitir que entidades insostenibles
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continten operando y generando pérdidas. El pago de las obligaciones laborales
y pensionales generadas por este proceso se realizd conforme a lo estipulado en la
segunda modificacion del Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos, que dispuso
que este pago se debia efectuar durante el primer bimestre de 2009. Del mismo
modo, el pago de obligaciones de entidades publicas e instituciones de seguridad
social se realizé entre 2009 y 2010. Para poder cumplir con dichas obligaciones
de corto plazo, el Distrito adquirié un crédito por $55,000 millones destinado
a financiar el plan de retiro del personal que fue desvinculado en el proceso de
liquidacion de entidades descentralizadas, y de reestructuracion administrativa
del sector central (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2009).

Para 2008, la magnitud de la deuda putblica era de $221,068 millones, es decir,
habia aumentado en 33,9% respecto a 2007, dado que el Distrito debié contraer
un nuevo crédito para cumplir con las obligaciones de corto plazo adquiridas en
el Acuerdo de Reestructuracion. En ese afio, el gasto por concepto de saneamiento
fiscal fue de $37,748 millones, lo que representé el 15,8% de los 1cLD. No se obtu-
vo el dato para 2009 debido a que el Distrito se encontraba en periodo de gracia.

Sobre el riesgo de no pago de la deuda, esta pareceria no tener riesgo alto, ya
que cuando se tiene en cuenta el valor de los 1cLD de los afios 2008, 2009 y 2010
($239,381 millones, $224,257 millones y $288,437 millones) y el valor de las cuotas
que el Distrito deberd cancelar anualmente por concepto de la deuda (en prome-
dio, $74,038 millones por aio entre 2012 y 2015) no representarian mas del 30%
de los 1CLD, si siguen manteniendo un valor cercano al actual.

V. DESEMPENO FISCAL

El estudio del Indicador de Desempefo Fiscal (IDF) del DNP permite comparar
en seis aspectos a todos los municipios del pais. El IDF agrega, mediante la técnica
de componentes principales, los seis indicadores aplicados; su valor es un nume-
ro entre 0 y 100, donde 100 es equivalente a un municipio ejemplar en materia
fiscal y O refleja un pobre desempefio en este campo.”

17 Los indicadores son: 1. capacidad de autofinanciamiento de los gastos de funcionamiento; 2. grado de
dependencia de las transferencias; 3. esfuerzo por fortalecer los recursos fiscales; 4. capacidad de ahorro; 5. peso
relativo de la inversion en el gasto total, y 6. capacidad de respaldo del endeudamiento.
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Segtin el IDF, el desempefio de Barranquilla ha sido volatil en los tltimos diez
afios. De 2000 a 2003, el IDF cayo cerca de 13 puntos, pasando de 58,7 a 45,9. Y
a partir de 2004, luego de que el Distrito recuperara el control sobre las finanzas
mediante la suscripcion del Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos con la DAF
y las sanciones impuestas por el incumplimiento de la Ley 617, su desempefio me-
jord significativamente, obteniendo en 2009, un puntaje de 70,4 (ver Grafico 20).
Lo anterior, en términos de posiciones en el ranking de municipios, implico pasar
de la posicion 164 en el ano 2000 a la 957 en 2003, y, posteriormente, a la 53
en el 2009 (ver Grafico 21). También se debe sefalar que, en 2009, Barranquilla
ocupé el quinto puesto segin dicho ranking entre las ciudades capitales del pais.

En los ultimos diez afos, el desempefno de Barranquilla en el IDF ha estado entre
los mejores de las ciudades principales, con excepcion del afio 2009, en el cual
Barranquilla tuvo un desempefio igual de notable al de Bucaramanga y sélo la su-
perd Medellin y Bogotd. Cabe sefialar que aunque la mayoria de ciudades evaluadas

han mejorado en el tiempo, el salto en posiciones que dio Barranquilla es el mayor
(el Distrito paso de la posicion 953 en el ano 2003 a la 53 en el 2009). También

, GRAFICO 20
Indice de Desempetio Fiscal segiin puntaje para Barranquilla,
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GRAFICO 21
Posicién de Barranquilla en el Indice de Desempeiio Fiscal,

2000-2009
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es de destacar que de 2008 a 2009, Barranquilla fue la tinica ciudad entre las prin-
cipales que mejord su IDF. Sin embargo, aunque los resultados son alentadores,
todavia quedan aspectos por mejorar para alcanzar niveles de desempefio como
el de, por ejemplo, Medellin.

En el Grafico 22 se presenta la evoluciéon entre 2000 y 2009 de cada uno de
los seis componentes del IDF. En el Panel (1) se muestra la capacidad de autofinan-
ciamiento de los gastos de funcionamiento, medida a través del porcentaje de los
ingresos corrientes destinados a financiar gastos de funcionamiento. Este compo-
nente, aunque presenta marcadas fluctuaciones, ha mejorado. El porcentaje de
los ingresos corrientes necesario para cubrir los gastos de funcionamiento ha
disminuido en el tiempo. Como se puede observar, en 2003 el componente tuvo
el peor resultado del periodo, reflejo del estado deficitario en que se encontraba el
Distrito entre 2000y 2002, y en los afos siguientes mejord. Las razones principa-
les por las cuales se mantuvo controlado el gasto de funcionamiento son los topes
a este rubro como porcentaje de los ICLD estipulados por la Ley 617 y las sanciones
por su incumplimiento.

En el Panel (2) se presenta el grado de dependencia de las transferencias me-
dido como el porcentaje de los ingresos que corresponden a transferencias. Du-
rante los tres primeros afos de la década, la dependencia aumento vy, a partir del
2005, ha disminuido lentamente, hasta volver a los niveles de 2000. La depen-
dencia de las transferencias fue mayor durante los afios en que el Distrito estaba
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en déficit, como era de esperarse. El Panel (3) muestra el esfuerzo por fortalecer
los recursos fiscales, medido por el porcentaje de ingresos que corresponden a
recursos propios del municipio. En este aspecto, se observa una mejoria constante
del indicador para Barranquilla, promovida, en parte, por los requerimientos de
la Ley 617, que exige que los municipios generen un cierto monto de ICLD, depen-
diendo el tamafio de su poblacién.

La capacidad de ahorro, que se presenta en el Panel (4), muestra importantes
fluctuaciones a lo largo del periodo evaluado. En los tres primeros afos de la dé-
cada se observa un notable deterioro en el indicador, que luego mejora significa-
tivamente entre 2004 y 2005 debido a las sanciones impuestas al municipio por
el incumplimiento de los topes fijados por la Ley 617, y vuelve a caer entre 2006
y 2007. Por ultimo, en 2008 y 2009, la capacidad de ahorro fue mayor que en cual-
quier otro afio del periodo estudiado, lo que se explica por el aumento en los
ingresos del Distrito y el control del gasto de funcionamiento.

En el Panel (5) se presenta el peso relativo de la inversién en el gasto total me-
dido como el porcentaje del gasto que es destinado a ese rubro. Este componente
es bastante estable a lo largo del periodo, con excepcién de 2007, cuando presentd
una reduccién de 10 puntos porcentuales, aproximadamente, como consecuen-
cia del déficit que se produjo ese afio por una caida en los ingresos por transfe-
rencias y, simultdneamente, un gran aumento del gasto de funcionamiento. Cabe
sefialar que, a pesar de la crisis fiscal que el Distrito enfrenté a comienzos de la
década, la inversién como proporciéon del gasto no se vio afectada de manera
directa porque la administracion distrital adquiria obligaciones financieras para
cubrir algunos gastos de inversion y el sostenimiento de los centros hospitalarios.

Por ultimo, el Panel (6) muestra la capacidad de respaldo del endeudamiento
(o magnitud de la deuda) medida como el porcentaje de la deuda respecto a los
ingresos totales. Como se observa alli, entre 2000 y 2001 el indicador empeoré
significativamente, llegando la deuda al 80% de los ingresos totales de la ciudad.
Esto se debié a lo antes dicho: en ese periodo se financiaban algunos gastos de
inversién y de funcionamiento ordinarios con deuda publica. Entre 2001 y 2009
el indicador disminuyo, lo que significa que el Distrito tiene una mejor capaci-
dad de respaldo del endeudamiento. La excepcion es 2008, cuando aumentd
ligeramente, para volver a descender al afo siguiente. Lo ocurrido en 2009 puede
explicarse por el endeudamiento en que incurrio el Distrito para cubrir las obli-
gaciones de corto plazo exigidas en el Acuerdo de Reestructuraciéon de Pasivos.
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GRAFICO 22

Componentes del Indice de Desemperio Fiscal para Barranquilla,
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Fuente: DNP (2008a).
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VI. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

En la primera década del siglo actual, el Distrito de Barranquilla tuvo alti-
bajos en el manejo de sus finanzas publicas. Entre 2001 y 2005 enfrento serias
dificultades para cumplir con sus compromisos financieros y de pagos laborales.
Luego, entre 2005 y 2007, apoyandose en el marco juridico existente, que bus-
caba ayudarles a los entes territoriales a manejar mejor sus finanzas y producir
un mayor ahorro corriente, se intenté disminuir los gastos de funcionamiento y
aumentar los ingresos mediante un mas eficiente recaudo de impuestos. A pesar
del esfuerzo realizado, el municipio de Barranquilla continuaba presentando ma-
los resultados en las evaluaciones del cumplimiento de indicadores de la Ley 617
y la situacién financiera no atravesaba por su mejor momento.

Entre 2008 y 2009, el manejo de las finanzas publicas de la ciudad dio un giro
positivo, y el Distrito, por primera vez en diez afios, tiene control sobre sus finan-
zas. En 2008, se expidié un nuevo estatuto, que busca fortalecer técnica y econé-
micamente el sistema tributario, sin dejar de lado el sentido de justicia. El nuevo
Estatuto Tributario fue concebido con el fin de simplificar el sistema tributario
existente, devolverle la capacidad de administracion del recaudo de impuestos al
Distrito y garantizar mayor seguridad juridica en las actuaciones de la administra-
cién. También se canceld el mayor contrato de concesion que tenia la ciudad: la
del recaudo de impuestos a la firma Métodos y Sistemas, aunque siguen vigentes
otras tres concesiones (impuesto a la gasolina, al consorcio Malla Vial, impuesto
de alumbrado publico a Dislecsa s.A. e impuesto de avisos y tableros a Construse-
fales s.A.). De otra parte, se liquidaron las entidades descentralizadas que no eran
sostenibles, pues continuamente generaban pérdidas. Y, finalmente, se redujeron
los niveles del gasto de funcionamiento, de tal manera que se cumplen por un
amplio margen los indicadores propuestos por la Ley 617.

Con los nuevos recursos disponibles se ha realizado una serie de inversiones
necesarias para mejorar la infraestructura de los colegios publicos existentes y
construir mega colegios. También se ha invertido en el sistema de salud para am-
pliar la cobertura y la calidad de los servicios médicos y se construyé el sistema de
transporte masivo para ayudar a resolver el problema de movilidad urbana.

Sin embargo, aunque el panorama actual es bastante halagiiefo, la ciudad
debe prestarle mayor atencién al manejo de los pasivos contingentes, ya que, a
2009, el Distrito enfrentaba 1,535 procesos juridicos que suman $47,469 millo-
nes (21% de los 1cLD de 2009), segiin la Secretaria de Hacienda Distrital. Dado
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que el valor de los pasivos contingentes es una cifra nada despreciable, es conve-
niente contar con reservas de liquidez suficientes para respaldar este rubro, en caso
de que los procesos (ordinarios y ejecutivos) que actualmente se efectiian en contra
del Distrito sean fallados a favor de los demandantes y se deba responder por
ellos en el corto plazo.

Del mismo modo se debe cuantificar en forma precisa el pasivo pensional del
Distrito, luego de la liquidacion de los entes descentralizados, ya que la adminis-
tracion local debe asumir los pasivos laborales que tenian estas entidades. Ade-
mas, este pasivo crece continuamente en el tiempo, de manera que existe un alto
riesgo de no generar las provisiones adecuadas para responder por esta deuda.

De otra parte, se recomienda fortalecer la defensa juridica de la administra-
cién distrital. Muchos de los procesos que cursan contra el municipio son de
caracter laboral, generados a raiz de la liquidacién de las entidades descentraliza-
das no sostenibles. Si bien la ciudad debe responder por las obligaciones que tiene
pendientes, tambien debe contar con las herramientas necesarias que le permitan
tener una adecuada defensa. Similarmente, se debe vigilar el gasto de las entida-
des territoriales y las contrataciones que ellas realizan, ya que, como se ha dicho,
sera el municipio el que eventualmente debera responder por las obligaciones
adquiridas por las entidades descentralizadas, en caso de que ellas mismas no
puedan hacerlo.

También se deben mejorar los mecanismos de cobro y, por ende, el recaudo del
impuesto predial. Cuando se compara a Barranquilla con otras ciudades grandes
del pais en la participacién del predial en el total de impuestos, queda en eviden-
cia que aun hay trabajo por hacer en este aspecto. La reforma tributaria de 2008
permitio incrementar el recaudo de este impuesto via aumento de algunas tarifas
y valorizacién de los predios. Ahora se requiere que el Distrito mejore los meca-
nismos de cobro y recuperacion de cartera morosa, que para la vigencia de 2009
y vigencias anteriores ascendia a $173,126 millones, con un porcentaje de recupe-
racion de la misma del 12%. Adicionalmente, se recomienda que se estudie la
distribucion de predios por estrato para evaluar la conveniencia de una reestra-
tificacion o si la actual distribucion corresponde al perfil socioeconémico de la
ciudad, ya que es alto el porcentaje de predios que se encuentran en los estratos
1y 2y, por lo tanto, pagan las tasas mas bajas.

El recaudo de la sobretasa a la gasolina también requiere una fuerte interven-
cién por parte del gobierno local para dinamizar su comportamiento. Barranqui-
lla, en comparacion con las principales ciudades del pais, presenta uno de los recau-
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dos mas bajos por concepto de este impuesto, después de Cticuta, Bucaramanga y
Cartagena. Aunque cabe recordar que el caso de Cticuta es especial, debido a la
presencia de la gasolina de contrabando a bajo precio traida de Venezuela. Por lo
tanto, se recomienda estudiar el comportamiento de este impuesto y las razones
por las cuales el recaudo esta por debajo de lo esperado.

También se deben fortalecer las herramientas con que cuenta el gobierno
local para persuadir a los ciudadanos de que paguen los impuestos que les corres-
ponden. Es decir, permitir que el gobierno local pueda sancionar de manera crei-
ble a los evasores de impuestos y mostrar que la probabilidad de que la infraccion
se detecte es alta. Para ello se necesita un marco institucional fuerte, que promue-
va el cumplimiento de los deberes de los ciudadanos y respete sus derechos. Adi-
cionalmente, se debe concientizar a los ciudadanos sobre su derecho a exigirle al
gobierno distrital una rendicion de cuentas amplia y transparente sobre el manejo
de los recursos transferidos por ellos en la forma de impuestos. Con ello se pro-
mueve un manejo responsable de los recursos, que se refleja en un gasto mas
eficiente.

Como recomendacién final, se sugiere realizar estudios econémicos sobre la
posibilidad de finalizar las concesiones de recaudo que atn se encuentran vigen-
tes (sobretasa a la gasolina, avisos y tableros, y alumbrado publico) y que la ad-
ministracion local retome el recaudo de los impuestos concesionados y responda
por las obligaciones existentes con las firmas que manejan las concesiones. Lo
anterior es importante, pues no es claro que los servicios que recibe la ciudad por
parte de las firmas concesionarias sean equivalentes al monto que la ciudad esta
pagando por ellos. Por lo tanto, podria considerarse la caducidad de dichas con-
cesiones si los estudios que se realicen asi lo sugieren.

En cuanto a los gastos, se debe mantener el control de los gastos de funciona-
miento para que estos no sobrepasen el limite establecido por la Ley 617 del 50%
de los 1CLD para municipios ubicados en categoria especial, como Barranquilla.
En lo posible, se debe aumentar el gasto en sectores que ayuden a generar riqueza
y capital humano, como lo es la educacion. En cuanto a la conformacién del gasto,
se observa que al rubro al que mas se le destinan recursos es al de la educacion, lo
cual es positivo. Sin embargo, se debe tener en cuenta que para que la educacién
sea un motor de crecimiento, no sélo se deben aumentar las tasas de matricula de
nifios en edad escolar sino que se requieren otras intervenciones que mejoren la
calidad de la formacion que ofrecen las instituciones educativas actuales.

El gasto en salud ha dado buenos resultados, ya que se han invertido impor-
tantes montos para aumentar la cobertura hacia los sectores mas vulnerables de
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la sociedad, mediante la expansion de los beneficiarios del régimen subsidiado
y la construccion de nuevos centros hospitalarios. No obstante, se recomienda
focalizar en forma meticulosa los recursos disponibles en este sector para que las
inversiones ya realizadas sean aprovechadas de la mejor manera y puedan ofre-
cer servicios de alta calidad y conservar la infraestructura en buen estado en el
tiempo.

Aun queda bastante trabajo por hacer en materia fiscal en Barranquilla. Los
pasivos exigibles y contingentes de la ciudad son de gran cuantia y se requieren
importantes inversiones de caracter social en el corto plazo. Sin embargo, el ma-
nejo que se la ha dado a las finanzas de la ciudad en la actual administracion parece
ser el adecuado para continuar en el proceso de saneamiento fiscal. Por supues-
to, se debe seguir vigilando meticulosamente el comportamiento de los gastos y
manejar con responsabilidad la adquisicion de nueva deuda para prevenir una
situacion de crisis similar a la recientemente superada.
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