Ciudades bien administradas

MANUEL FERNANDEZ ARIZA*

l. Introduccion

Segun el documento “Vision Colombia Il centenario”, el 77% de la poblacion en
Colombia vivira en centros urbanos en el 20191, Este, no obstante, no es un
tema reciente. En 1962 Lauchlin Currie comentaba lo siguiente: ““...debemos
planear para una expansion multiple y relativamente enorme en la poblacion
urbana, que a su vez requerira gastos tremendos en la construccion y en servi-
cios publicos. Creemos que a la provisiéon adecuada de vivienda y de multiples
servicios municipales (incluyendo educacion y recreaciones) se le debe dar una
elevada prioridad en la planeacion nacional y en la asignacion de recursos, ya
que todos estos servicios responden a una gran proporcion del nivel de vida
de un creciente nimero de personas™.

De esta manera, podemos apreciar la relevancia y trascendencia del tema de
la administracién de las ciudades y, al mismo tiempo, su gran extension y com-
plejidad. Adicionalmente, lo anterior refleja la importancia de mejorar la gestion
local como herramienta para disminuir las disparidades regionales y fomentar
el desarrollo del pais. En palabras de Currie: .. .el crecimiento de las ciudades
debe considerarse como una oportunidad para disminuir las diferencias en la
distribucién y consumo, no como una oportunidad para ampliarlas”.

Para abordar el tema en este trabajo partimos por definir a una ciudad bien

administrada como aquella que, de acuerdo con la Constitucién y demas normas

" El autor agradece la colaboracion de Catlos Ospino y Jairo Garcia en la realizacion de este
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documento.

! Segun la Fundacién Habitat el 80% de la poblacién en América Latina vivird en ciudades para
el 2030.

2 Cita tomada de Revista Economia Colombiana, ediciéon 313, dedicada a Lauchlin Currie. Contraloria
General de la Republica. Marzo-junio 20006.



legales, cumple eficazmente con sus responsabilidades y competencias, de una
forma sostenible, utilizando eficientemente los recursos disponibles®.

Adicionalmente, es una entidad que es conciente de sus fortalezas y posi-
bilidades, pero al mismo tiempo, de sus deficiencias y necesidades mas apre-
miantes, actuales y futuras, por lo tanto, puede organizar y planificar en forma
adecuada todos sus recursos para cumplir, de la mejor forma posible, con sus
funciones tanto en el corto plazo como en el largo plazo.

Es una entidad que trabaja constantemente por desarrollar sus instituciones,
y establece procesos claros de administracion, ejecucion y evaluacion, donde
hay rendicién de cuentas periddicas, se garantiza transparencia y acceso rapido
de la informacién publica. De esta manera, es una entidad que puede trabajar
mancomunadamente con el sector privado y con la ciudadania en general,
permitiendo e incentivando su participacion activa.

Aun mas, las ciudades bien administradas intentan insertarse en el mercado
internacional (siendo atractivas para inversionistas) y cuentan con un fuerte
sentido de “comunidad” que ha sido socializado buscando consensos en las
politicas publicas.

Por otra parte, se debe reconocer que la responsabilidad del adecuado
funcionamiento de las ciudades no recae inicamente en los administradores
publicos, sino que la ciudadania también tiene un rol que representar.

Este trabajo pretende aportar algunos lineamientos que sirvan de base
para un mayor debate sobre el tema. En éste se aborda sobre todo la pregunta
de como debe ser una ciudad bien administrada. No obstante, tal y como lo
plante6 Fabio Sanchez en el Coloquio?, otro cuestionamiento importante es el
relacionado con el problema de cémo lograr que una ciudad mal administrada
pase a ser bien administrada.

En relacién con esta tltima pregunta, consideramos que un efectivo con-
trol a la gestion local deberia ser un elemento que, dentro de un conjunto de
condiciones®, permititfa lograr mejoras en la administracion de las ciudades y
lograr el cambio deseado.

Por su parte, Fabio Sanchez argumenté que el salto planteado se daba a tra-

vés de lo que se conoce como “agencia politica positiva”, lo que definié como

? Sostenible en el sentido de satisfacer las necesidades actuales sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras para satisfacer las suyas, véase José Manuel Naredo (1996).

* “Politicas para reducir las disparidades regionales en Colombia”. Cartagena, 3 y 4 de agosto, 20006.

> Entre estas condiciones se encuentra un adecuado funcionamiento de los mercados politicos
locales, tal y como fue planteado por Alejandro Gaviria en el evento.
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“el conjunto de actividades de las personas que pretendieron y efectivamente
lograron una mejora colectiva en los gobiernos locales” (Velazquez, 2003).
Anadi6 que para lograr este mejoramiento colectivo se requieren un conjunto
de condiciones que incluyen cambios institucionales formales (cambios lega-
les) e informales (cambios en actitudes), que modifiquen los incentivos de los
gobernantes locales.

Concluia, entonces, que el esfuerzo propio, tanto en los ingresos como en
el gasto y la profundidad de los mecanismos formales e informales de rendi-
cién de cuentas, explica la eficiencia en la asighacién y en la administracion.
En otras palabras, considera que un mayor esfuerzo en el recaudo de recursos
propios locales, que conlleve a una mayor internalizacién de estos costos en
los municipios, lograria un incremento en el control ciudadano local que pre-
sionarfa mejores procesos de rendicién de cuentas y de esta manera lograria
que ciudades mal administradas pasaran a ser bien administradas.

Este documento esta organizado de la siguiente manera. En la segunda
seccion se expone el tema de las competencias y responsabilidades de los
municipios. Después, en la tercera parte, se trata el tema de la planeacion y la
organizacion, por considerarlos como elementos necesarios para mejorar la
administracion de las ciudades y la provision de los bienes sociales. Enla cuarta
seccion se hace una revision de la situacion de las finanzas publicas regionales.
El tema del control de la gestion local es abordado en la quinta parte y, por

ultimo, se presentan unas conclusiones y recomendaciones.

Il. Competencias municipales

A. Experiencia internacional®

En la Conferencia Mundial sobre Ciudades Modelo realizada en Singapur
en 1999, se precisaron ciertas condiciones que comparten aquellas entidades
territoriales locales que se han convertido en los tltimos afios en modelos
para mostrar e imitar, encontrandose en latitudes tan disimiles como Asia,
América o Europa. Entre estas caracteristicas se encuentran: una verdadera
reorganizacion del uso del suelo, la universalizacion de los servicios publicos,

la provision de condiciones adecuadas de movilidad y accesibilidad a partir

¢ Otra fuente de informacién extensa sobre el tema de centros urbanos se encuentra en las
paginas http://habitat.aq.upm.cs/ y www.unhabitat.org/
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del transporte publico, la generacion de incentivos para el fortalecimiento de
la base econdmica, la capacidad real de intercambio y la articulacién con otras
ciudades en sus practicas innovadoras, la alta participacion de la comunidad
en el proceso de toma de decisiones y la transparencia en la gestién.

Singapur en Asia y Curitiba en América Latina, son dos excelentes ejemplos
de ciudades bien administradas que siguen patrones muy parecidos. Singapur es
conocida como la “Ciudad ecuatorial de excelencia” y se tiene como referencia
por los elevados patrones de calidad de la infraestructura fisica, innovaciones
en la oferta de habitacion, amplia provision de areas verdes, gestion del transito
y eficiencia en sus servicios publicos. Curitiba por su parte, desde los 70, aun
durante la dictadura militar, ya era conocida por el buen disefio de sus espacios
publicos y el orden en el transporte urbano.

Uno de los factores comunes en estas dos ciudades fue la existencia de una
autoridad fuerte y preocupada por lograr una base social de apoyo importante

a través de campanas pedagdgicas de cultura ciudadana.

B. Marco constitucional y legal

El articulo 311 de la Constitucion Politica de Colombia determina que “Al
Municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa
del Estado le corresponde prestar los servicios publicos que determine la ley,
construir las obras que demande el progreso local, ordenar el desarrollo de
su territorio, promover la participacion comunitaria, el mejoramiento social
y cultural de sus habitantes y cumplir las demas funciones que le asignen la
Constitucion y las leyes™.

El marco legal de las competencias municipales estaria conformado por
la Ley 715 de 2001 y por la Ley 136 de 1994. La primera dict6 las normas
organicas sobre la distribucion de recursos y competencias (derogando a Ley
00 de 1993), mientras que la segunda dicta normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios.

También es importante citar el documento Conpes 3305 de agosto de 2004,
que someti6 a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social, un conjunto de acciones encaminadas a optimizar la politica de desa-
rrollo urbano en el pais.

Por ultimo, no esta demas recordar que una dificultad que afrontaron las
entidades territoriales, en especial los municipios y distritos, consisti6 en la falta

de claridad que se presenté con respecto a las competencias que le correspondian
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a cada division politico administrativa y al nivel central, como resultado del
modelo hibrido de descentralizacién que se implemento en el pafs (una mezcla

entre el modelo de agente principal y el modelo de escogencia publica local).

C. Competencias estructurales

A partir de la experiencia internacional y de la revision de las normas legales
en el pais, escogemos unas competencias que consideramos son estructurales

para el desarrollo local y unos sectores algidos dentro de éstas:

i. Mejorarla calidad de vida de la poblacion: ésta es un area que cubre
muchos aspectos, entre los cuales nos interesa resaltar los servicios de
acueducto y alcantarillado, el acceso a vivienda, la seguridad y convi-
vencia ciudadana, la movilidad urbana, la atencién a la poblacion pobre
y vulnerable y los servicios de educacién y salud’.

ii. Apoyar e incentivar el desarrollo econémico local: principalmente
a través de garantizar las condiciones para que las empresas puedan ser
mas competitivas y minimicen los costos de transaccion; tales como una
estructurva tributaria eficiente, adecuados servicios publicos, una red vial
en buen estado, seguridad y orden publico®.

iii. Realizar adecuados procesos de planeacion: éste es un elemento
necesario para mejorar la administracion de las ciudades, que debe tener
completa relacion con la ejecucion. Este proceso incluye la planeacion
del desarrollo local y su articulaciéon con el plan departamental, pero
debe abarcar otras areas importantes como, por ejemplo, la organizacion
del territorio (POT), la estabilidad de las finanzas publicas a largo plazo
y la seguridad ciudadana.

iv. Garantizar transparencia en la gestion y promover la participacion ciu-

dadana.

Ahora bien, es preciso aclarar que realizar un diagndstico acerca de la

situacion actual de estas competencias rebasaria el espacio disponible para

" Los sectotes de educacién y la salud no se tratan con detalle en el documento teniendo en
cuenta que son abordados en el trabajo sobre capital humano a cargo de Joaquin Viloria, del Banco
de la Republica.

¥ Las ciudades grandes (o asociaciones de municipios) pueden tener un papel mas dindmico en
el desarrollo econémico local, véase Pinto, Marfa Elisa (2000).
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este documento. Sin embargo, a continuaciéon y a manera de introduccion, se
presentan algunos datos puntuales en relacion con el nivel de calidad de vida
en la region.

Por ejemplo, segin calculos de Espinosa y Alvis®, en 2003 el indice de ca-
lidad de vida de la Costa Caribe era de 67, mientras que el indice nacional era
de 81 y el de Bogota era de 89.

Las diferencias en los niveles de calidad de vida se hacen evidentes al observar
que la cobertura de servicios esenciales, como el acueducto y el alcantarillado,
todavia es muy deficiente en la Costa Caribe. Aunque ciudades como Barranquilla,
Cartagena y Valledupar presentan coberturas de acueducto superiores al 90% en
2005, 1as cifras de ciudades como Monterfa y San Andrés son preocupantes (67%
y 47% respectivamente), mientras tanto el porcentaje de hogares que cuentan con
el servicio de acueducto en Bogota, Medellin, Cali, Bucaramanga y Manizales,
supera el 96%. La situacion es mas critica en las ciudades no capitales, en una
muestra de 57 municipios con informacién del censo de 2005, encontramos que
23% presentaba coberturas inferiores al 50%.

Adicionalmente, el tema de calidad del servicio es dramatico, como lo pudo
demostrar un analisis de la calidad del agua realizado por la Superintendencia
de Servicios Publicos (2004), el cual encontré que el 87% de una muestra de
81 municipios de la Costa Caribe, no contaba con agua apta para el consumo
humano. Las cifras mostraron que la calidad del agua que se suministra en
la region no es buena, lo que obstaculiza el desarrollo econémico y social e
incrementa la incidencia de enfermedades™.

Los resultados para el servicio de alcantarillado son mas preocupantes.
Encontramos que de la muestra de 57 municipios tomada del censo, 58% de
éstos presentaba coberturas de alcantarillado inferiores al 20% (donde 38,6% no
supera el 6% de cobertura). Este comportamiento es alarmante, pues muestra
el atraso de estos municipios costefios en cuanto a uno de los servicios mas
importantes con los que debe contar una ciudad.

Por otra parte, nos interesa resaltar el tema de la seguridad ciudadana como
uno de los principales retos que enfrentaran las ciudades en los proximos
afios. Si bien el nivel central es el encargado de disefar politicas de seguridad

a nivel nacional, es el municipio el responsable primario del orden publico y

? Espinoza, A. y Alvis, N. (2004) “Pobreza y calidad de vida en la Costa Caribe colombiana”.
Observatorio del Caribe.

1" Superintendencia de Servicios Publicos. “Informe de calidad del agua en Colombia, 2004”.
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el que tiene que velar directamente por la seguridad de la comunidad y de los
habitantes de su territorio.

Esto se hace mas relevante si se consideran los resultados positivos pre-
sentados en las ciudades de Bogota, Medellin y Cali como consecuencia de
una mayor gestion de los gobiernos locales, donde, por ejemplo, se logré una
gran disminucioén de la tasa de homicidios por cien mil habitantes y una mejora
importante en la percepcion de seguridad™. Mientras tanto, en algunas de las
principales ciudades de la region Caribe parece presentarse un incremento en
la percepcién de inseguridad™.

Adicionalmente, es interesante mencionar que a pesar de la disminucioén
observada en la tendencia de la tasa de homicidios por cada cien mil habitan-
tes en Colombia, ésta continua siendo alta en comparaciéon con el promedio
mundial y el latinoamericano. Ademas, la disminucién en las cifras, tal como
lo han planteado Rangel (2006) y Duncan (2005), puede deberse a procesos
de consolidacion de poderes ilegales en ciertas ciudades, lo cual lejos de ser
positivo se convierte en amenaza a la estabilidad de las ciudades que no se
puede dejar pasar por alto.

Por ultimo, es importante tener en cuenta la escasez de oportunidades la-
borales, las grandes desigualdades, los altos niveles de pobreza13 y la continua
llegada de desplazados a las principales ciudades', lo que unido a la poca oferta
de soluciones de vivienda, zonas verdes y espacio publico, gesta poco a poco
una situacion insostenible a la que las administraciones locales deben buscarle

soluciones con anticipacion.

"' Véase: “Los bogotanos se sienten hoy mucho mas seguros”. E/ Téempo, 17 de agostos de 2006,
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y” Medellin se posiciona como la mejor ciudad”. E/ Tiempo, 16 de agosto de 2006.

"2 Ver la encuesta realizada por la Camara de Cometcio de Barranquilla, en la cual el 67% de los
barranquilleros considera que la inseguridad aumenté en el afio 2005; y ver “Concejo, preocupado
por inseguridad en Cartagena”, en E/ Heraldo, 23 de agosto de 2000.

3 Segtin datos de Espinosa y Alvis (2004), el ingteso del quintil mas alto (QQ5), pata las cabeceras
de la region, absorbe el 53% del ingtreso total, siendo en promedio 12 veces mayor que el ingreso
promedio de los mas pobres. Por otro lado, el 69% de la poblacién de la costa se encuentra por debajo
de la linea de pobreza, siendo los nifios el grupo de poblacién mas afectado por este flagelo.

'* Segun la Red de Solidatidad Social sélo en 2005 a Barranquilla, Soledad, Cartagena y Santa
Marta llegaron 13.239 personas desplazadas por la violencia, y a Bogota, la ciudad con mayor numero
de desplazados, llegaron 18.439 personas. De acuerdo con la poblacién total, las cuatro ciudades de
la region Caribe reciben 4,7 desplazados por mil habitantes mientras que Bogota recibe 2,06.



lll. Planeacion y organizacion

“E/ crecimiento urbano no planificado o que esté mal planeado seguramente resultard

costoso y dard pocos resultados’.

Lanchlin Currie en el Plan Socio Econdmico para el Atlantico, 1965.

A. Lineamientos basicos

En términos practicos la planeacioén de una ciudad debe partir de identificar
cuales son sus responsabilidades, necesidades y debilidades, tanto presentes
como futuras. Con base en esto, y con la participaciéon de la comunidad, debe
establecer unos objetivos que le permitirfan cumplir con sus funciones e impul-
sen el desarrollo local. A paso seguido, y teniendo en cuenta que los recursos
son escasos, debe planificar y organizar los recursos disponibles (financieros,
tisicos y humanos) y escoger los objetivos mas importantes de acuerdo con un
orden de prioridades, que deberian ser desarrollados por medio de programas
y proyectos concretos.

Es importante precisar que elaborar procesos de planeacion adecuados es
una condicién necesaria, mas no suficiente para mejorar la administraciéon de
las ciudades. Adicionalmente, es necesario subrayar la necesidad de que exista
una relacion directa entre la planeacién y la ejecucion, y su complementacion
con procesos de evaluacion que permitan retroalimentacion.

En este sentido, es importante el “enfoque de gerencia” recomendado
por el Programa de Apoyo al Desarrollo Institucional de los Municipios
(DNP, 2003), como instrumento metodologico de administracion donde “La
planeacién implica un proceso ciclico que apoya el ejercicio de las funciones
de organizacién, ejecucion y evaluacion, con las cuales conforma el proceso
basico de la gerencia municipal”®®. En este sentido, es bueno agregar que
los alcaldes tienen la responsabilidad de dar continuidad a los programas de
largo plazo y a los proyectos exitosos implementados por administraciones

antetriores.

" Planear: en esta etapa se analiza y se identifican problemas, luego se fijan objetivos y se definen
estrategias. Organizar: aqui se coordina, se signan recursos humanos, fisicos, financieros, tecnolé-
gicos y se definen procedimientos, normas y metas. Ejecutar: Pone en marcha la organizacién para
lograr los objetivos y metas, se toman decisiones, se desarrollan y ejecutan los proyectos. Evaluar:
da seguimiento a las acciones, evalda logros parciales e introduce correctivos.
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La planeacién no se suscribe unicamente a la realizacion del plan de desa-
rrollo sino que debe abarcar otras areas y proyectos importantes y debe incluir
una comunicaciéon eficiente entre las dependencias internas de la entidad*®.

De esta manera, las ciudades deben ser cuidadosas, en la implementacion
de los planes de ordenamiento territorial y sus revisiones posteriores, y en la
elaboracion de los planes de desarrollo. Pero adicionalmente, es necesario que
se apliquen “enfoques gerenciales” a los proyectos y programas contenidos en
los planes anteriores, con énfasis en aquellos proyectos que permitan mejorar
las condiciones de calidad de vida de la poblacién, el manejo sostenible de las
finanzas y el desarrollo de un plan estratégico de seguridad.

En relacion con los procesos de planeacion aplicados a los diferentes pro-
gramas y proyectos, es importante que los municipios tengan presente que lo
fundamental es que se arraiguen procesos permanentes y continuos, que no se
les vea como actividades complejas reservadas exclusivamente a los especialistas
y que, por el contrario, se aprendan a realizar en forma sistemética®’.

Por otra parte, es necesario mejorar el apoyo y la asesorfa técnica en la
elaboracion de los procesos de planeacion municipales, en especial para los
municipios pequefios. Es preciso analizar sila gran cantidad de instrumentos de
planeacion’® que se exige a los municipios en la actualidad esta generando los
resultados esperados o si constituyen sélo un requisito legal, que no elaboran
en forma adecuada. Sobre este tema cabe la pregunta ¢quién controla que se
elaboren y apliquen bien estos instrumentos en 1.098 municipios?

Un ejemplo de lo anterior se encuentra en el documento del DNP, “Capa-
cidad Fiscal Territorial” (2005), que comenta lo siguiente:

“Se reconoce que buena parte de los problemas financieros de los municipios se originan
en inadecuados procesos de planificacion o falta de capacidad en la administracion
de los presupuestos”.

“La informacion sobre los procesos de planificacion financiera territorial en Colombia

no estd disponible para establecer andlisis comparativos, de manera que en la mayor

'¢ Para evitar pérdida de recursos por la falta de coordinacion, como las que se presentan, por
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ejemplo, al pavimentar una calle que después es perforada para la instalacién de redes de alcanta-
rillado en un mismo afo.

" DNP (2003). “Bases conceptuales del desarrollo institucional municipal: orientaciones para
la oferta de servicios de apoyo”, Programa de Apoyo al Desarrollo Institucional de los Municipios,
Bogota.

'8 Entre estos tenemos, el plan de desarrollo, el plan de ordenamiento tetritorial, el marco fiscal
de mediano plazo, el plan operativo anual de inversiones, los presupuestos anuales.



parte de los andlisis es imposible determinar el aspecto de la planificacion financiera
que falld y que condujo a generar sitnaciones deficitarias. Lo iinico que puede conocerse
es la magnitud de los ingresos y de los gastos, sin llegar a conocer las cansas precisas

de los desequilibrios” *°.

B. Plan de Ordenamiento Territorial

El Plan de Ordenamiento Territorial es el instrumento basico para desarro-
llar el proceso de ordenamiento del territorio municipal® y “tiene por objeto
complementar la planificacién econémica y social con la dimension territorial,
racionalizar las intervenciones sobre el territorio y orientar su desarrollo y
aprovechamiento sostenible...”?

LaLey 388 de 1997 establece que el contenido estructural del plan tendra una
vigencia de largo plazo, como minimo el correspondiente a tres periodos consti-
tucionales de las administraciones municipales y distritales (es decir, 12 afos).

Segun la Ministra Sandra Suarez el 95,8% de los municipios del pais ya
cuenta con planes de ordenamiento territorial?2. No obstante, el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial reconoce que se han presentado

varias dificultades en este proceso®

, entre las que se encuentra que los planes
se concibieron como un requisito para la obtencion de recursos de inversion
y de licencias de construccion, y no como una herramienta de planeacion del
desarrollo territorial de largo plazo. Reconocen que la capacidad técnica de los
profesionales asignados y/o contratados por los municipios fue baja.
También, encontraron que la informacion requerida para elaborar los diag-
nosticos fue desactualizada e insuficiente, lo cual impidi6 una adecuada valora-
cién para la toma de decisiones. Manifiestan que los mecanismos de divulgacion
fueron débiles y se generd en consecuencia, desinformaciéon en la comunidad
y poca participacion. Por dltimo, mencionan que no se han implementado los
instrumentos previstos por las disposiciones legales vigentes en aspectos de

gestion y financiacion del suelo, y de seguimiento y control de los POT.

" DNP, (2005). “Capacidad Fiscal de los gobiernos tertitotiales colombianos”, DDTS, p. 8.
2 Véase el articulo 9° de la Ley 388 de 1997.
2! Articulo 6° de la Ley 388 de 1997.

> Intervencion de la ministra de ambiente, vivienda y desarrollo tertitorial, Sandra Sudrez Pérez,
en el Foro Panorama de la Vivienda en Colombia, abril de 2006.

# Véase www.minambiente.gov.co/viceministetios/vivienda_desarrollo_territorial/desa_te-
rrit/pot.htm
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Al tener en cuenta lo anterior y el hecho que el articulo 28 de la Ley 388
prevé la posibilidad de realizar revisiones a los POT?*, es importante resaltar la
importancia de estos procesos en los municipios de la regién para que corrijan
los errores anteriores y mejoren la organizacion del territorio.

Es necesario subrayar la trascendencia de la planeacion y organizacion del
territorio para el crecimiento ordenado de las ciudades. Es importante que la
ciudadanfa comprenda que estos planes consisten en la identificacién de una
vision urbana concertada entre la ciudadania, el sector publico y el privado,
donde se establecen las acciones y estrategias presentes y futuras para lograr
la visién de ciudad planteada.

Adicionalmente, es preciso tener en cuenta que el ordenamiento territorial
(en adelante OT) es una actividad relativamente nueva y por esta razon se
pueden presentar varias dificultades. En este sentido el Ministerio reconoce
que la falta de conocimiento y manejo del tema, se reflejé en contrataciones
inadecuadas que entorpecieron los procesos técnicos y originaron problemas
legales.

Lo anterior no puede utilizarse para justificar los errores y vacios regu-
latorios que permiten casos irregulares, en cambio debe propiciar un mayor
interés en el tema y mostrar la necesidad de un mayor apoyo y asesoria a los
procesos de revision.

Al tener en cuenta lo anterior, es interesante conocer que en gran parte de
los paises europeos los municipios no son los directos responsables del OT
sino que existen diversas instancias intermedias y regionales que desarrollan
planes regionales en concordancia con un gran plan nacional.

En contraste, en nuestro pafs no existe una politica nacional de ordena-
miento territorial que genere una vision enmarcadora del OT local, carecemos
ademas de politicas regionales de ordenamiento que, por ejemplo, en el caso
de la region Caribe, ayuden a fijar derroteros y coordinar esfuerzos en una
materia tan importante como la del turismo. Como consecuencia de lo anterior
no existe una organizacion administrativa que favorezca la gestion integral del
territorio, la cual se realiza a partir de sistemas institucionales locales o secto-
riales muy alejados del caracter global y horizontal que debe ser connatural a

la ordenacion.

* Hstablece que “Las revisiones estaran sometidas al mismo procedimiento previsto pata su
aprobacién y deberan sustentarse en parametros e indicadores de seguimiento...”
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IV. Finanzas publicas

“En general, un sector priblico eficiente deberia poder alcanzar los objetivos del Estado
con la menor distorsion posible del mercado, con la carga tributaria mais baja posible
sobre los contribuyentes, con el menor niimero posible de empleados priblicos y con la

menor absorcién posible de recursos econdmicos por el aparato priblico”®,

Con la implementacion del proceso de descentralizacion en el pafs se buscaba,
entre otras cosas, fortalecer la autonomia territorial en la generaciéon de rentas
propias, de tal manera que las entidades pudieran obtener un ahorro corriente
para financiar la inversion social y atender el servicio de la deuda. Sin embargo, al
final de la década pasada, los resultados fiscales obtenidos con la descentralizacion
no fueron los esperados. Por el contrario, se observé un deterioro en las finanzas
publicas de los municipios, debido principalmente al mayor dinamismo de los
gastos con respecto al de los ingresos corrientes y al excesivo endeudamiento
publico. Mientras que los resultados en cobertura y calidad de los servicios pu-
blicos basicos no mejoraron de la manera prevista. A continuacion realizamos

una breve revision de la situacion fiscal de los municipios en la Costa Caribe.

A. Esfuerzo o pereza fiscal

Encontramos que aproximadamente el 80% de los municipios de la region
Caribe present6 un crecimiento promedio positivo de los ingresos tributarios
per capita entre los afios 2001 y 2004%°. Esta proporcion es similar a la obtenida
por la regién oriental, pero se encuentra por debajo del porcentaje obtenido
en las regiones central y pacifica®’ (95% y 88% respectivamente), no obstante,
no se puede afirmar que el resto de municipios adolece de pereza fiscal, sin

tener en cuenta los niveles de actividad econémica, que infortunadamente no

estan disponibles a nivel municipal®.

» Vito Tanzi. (2000) “El papel del Estado y la calidad del sector publico”. Revista de la CEPAL,
No. 71. agosto.

* Calculos de Fundesatrollo con base en Anexos de documentos Conpes 077, 090 y 097. Es
necesario mencionar que los municipios que hayan suscrito Acuerdos de Reestructuracién de Pa-
sivos y/o Programas de Saneamiento Fiscal y Financiero en el marco de las leyes 550 y 617, son
cuantificados como si incrementaran los ingresos, siempre y cuando haya concepto favorable del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico sobre el cumplimiento de los programas.

*’ La conformacion de las regiones corresponde a la agrupacion realizada por el DNP.

* Jiménez (1996) mencionaba que para determinar la capacidad de una entidad para generar re-
cursos propios era necesario tener en cuenta el contexto institucional, legal y econémico de ella.
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Precisamente, con el proposito de profundizar un poco mas en el tema,
analizamos los efectos que tuvieron las transferencias sobre el esfuerzo fiscal
de los municipios en el periodo 1995-2004. La metodologia empleada sigue a
Cadena (2002) y Nunez (2005), en el analisis de diferencias en diferencias, para
controlar el hecho que las transferencias y los ingresos tributarios guardan una
alta correlaciéon y pueden llevar a regresiones espurias.

Estimamos regresiones de las diferencias en el crecimiento de los ingresos
tributarios como proporcion de los ingresos totales netos de los recursos de
capital, contra estas mismas diferencias en los ingresos por transferencias del
orden nacional para una muestra importante de municipios en el pais®®. Para
aislar el efecto diferencial incluimos una variable dic6toma y su interaccion
con el regresor. El Cuadro 1 muestra regresiones con y sin controles de las

caracterfsticas iniciales (1995) en términos de instituciones®.

Cuadro 1. Esfuerzo fiscal de los ingresos tributarios-Recursos del nivel nacional

Modelo | Modelo Il Modelo Il Modelo IV
Variable dependiente Crecimiento de los Ingresos Tributarios

Transferencias nacionales (1) 0,0843* 0,0627* 0,0834* 0,0621*
[0,0029] [0,0029] [0,0029] [0,0029]

Dummy Costa Caribe (2) 0,6847* 0,8619**
[0,2909] [0,3476]

Interaccion (1)*(2) 0,0964* 0,0965*
[0,0061] [0,0062]

Numero de observaciones 919 919 910 910
R2 0,4856 0,6003 0,4942 0,606

Errores estandar entre paréntesis debajo de cada coeficiente. Modelo | y Il sin controles
Modelo lll'y IV con controles institucionales
* Significativo al 1% ** Significativo al 5% ***Significativo al 10%

En los ejercicios realizados no se encontré evidencia de pereza fiscal en
el periodo para el total de municipios de la muestra respecto a los recursos
transferidos desde el nivel nacional, puesto que el coeficiente es positivo y
significativo. Los resultados son similares en magnitud a los presentados por
Cadena (2002) y Nunez (2005). Por otra parte, habria evidencia de un mayor

esfuerzo fiscal por parte de los municipios de la costa respecto a las otras re-

¥ Datos de ejecuciones presupuestales reportadas por los municipios al DNP.

% Estos controles incluyen vatiables como: poblacion, nimero de funcionatios puablicos, ni-
mero de bibliotecas publicas, nimero de bancos y corporaciones de ahorro, oficinas de recaudo de
impuestos, entre otras.

256 ‘



giones del pais, pues el coeficiente de interacciéon de la variable dicotoma y la
variable de crecimiento de las transferencias es positivo y significativo.

Lo anterior no significa que no haya posibilidades de mejorar la gestion
tributaria y de incrementar el recaudo en los municipios de la region. De he-
cho, en relacién con la situacion a nivel nacional el DNP (2005) menciona lo

siguiente:

“La tarifa efectiva promedio que cobra el 77% de los municipios por impuesto
predial estd por debajo del 4 por mil”. “Las comparaciones de la tarifa efectiva del
tmpuesto y el recando por predio y por habitante permiten concluir que en promedio,
§i los municipios incrementaran en 1 punto su tarifa, el recando promedio por predio
anmentaria en $34.600 y el recando promedio por habitante en §10.200” 3L,

Por otra parte, a partir de una muestra de 106 municipios del Caribe®, en-
contramos que 61% de los éstos no ha actualizado sus avalios catastrales en
mas de cinco afios; ademas el porcentaje de municipios cuyo avalio es anterior
a 1997 es de 45%. Mientras que solo el 38.5% ha hecho la actualizacion en el
periodo 2002-2006.

Al tener en cuenta que el articulo 79 de la Ley 223 de 1995 establece un plazo
maximo de cinco afios para que las entidades realicen procesos de actualizacion
catastral, es claro que se puede realizar un mayor esfuerzo en este campo.

Al analizar la situacion para las ciudades capitales se encontré que Barranquilla,
Cartagena y Riohacha cuentan con actualizaciones recientes con una vigencia
menor a cinco afios. Por su parte, Santa Marta, Valledupar y Sincelejo cumplen
con los lineamientos legales en su componente urbano, pero su parte rural ya
tiene un rezago de varios afios. Mientras que Monterfa presenta una actualizacion
menor a cinco afios en la parte rural, pero superior al limite legal en su parte
urbana. En el Cuadro 2 se presentan las fechas de actualizacion de cada una de
estas ciudades y se muestra el contraste con entidades como Bogota, Medellin y
Manizales que cuentan con actualizaciones muy recientes y por otra parte, una
ciudad como Bucaramanga que presenta actualizaciones rezagadas.

Por otro lado, es interesante mostrar algunos resultados del estudio realizado

por Iregui, Melo y Ramos (2003), quienes estimaron la tarifa efectiva®, 1a tarifa

' DNP (2005). Op. cit., p. 6.

*2 Datos entregados por IGAC.

3 Tarifa efectiva = (recaudo del impuesto predial / avaldo catastral del municipio).
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Cuadro 2. Actualizacion catastral
Principales ciudades

Ultima fecha de actualizacion

Municipio catastral

Urbano Rural
Barranquilla 2005 2005
Cartagena 2003 2003
Santa Marta 2006 1998
Valledupar 2002 1998
Monteria 2000 2002
Riohacha 2002 2002
Sincelejo 2003 1994
Bogota 2005 2005
Medellin 2005 2005
Manizales 2005 2005
Bucaramanga 2001 1995

Fuente: IGAC

nominal ponderada y la diferencia entre ambas, para el periodo comprendido
entre 1999 y 2002, con el objetivo de analizar la diferencia entre el recaudo
efectivo y el potencial del impuesto predial.

En los datos de este estudio se resaltan, entre las capitales de la costa, las
ciudades de Riohacha, Sincelejo y Cartagena por presentar las diferencias mas
altas entre la tarifa efectiva y la tarifa nominal ponderada (5,8, 5,2 y 5,0 respec-
tivamente), mientras que entre las principales ciudades del pais sobresale Cali
con una diferencia de 4,9. Lo anterior indicaria que en estas ciudades el recaudo
del impuesto predial se encontraba lejos de su potencial real en esos afos.

Adicionalmente, la investigacion citada encontré varios problemas de ad-
ministracion y gestion, como “...el desconocimiento de las normas en varios
municipios, los problemas de sistematizacion, que no sélo incluyen la falta de
equipos sino de software adecuado para el manejo de la informacion tributaria,
y las deficiencias en los procesos de facturacién y cobro”; ““...problemas con
el sistema de correos que no permiten que los recibos del impuesto predial
lleguen a todos los predios, sobre todo en las areas rurales. Por dltimo, la capa-
citacion y el nimero de funcionarios dedicados a la administracion tributaria de

los distintos municipios pueden no ser los mas adecuados, los cuales podrian

* Tarifa nominal = ZtiAi / Avalio total. Donde i corresponde al tipo de predio (estratos,

. 1
sectores, etc.) y t a la tarifa.
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estar acompafiados de asesorias tributarias externas que no responden a los
verdaderos requerimientos de las autoridades locales™.

La investigacion citada concluyé que en todo el pafs existen muchos muni-
cipios con una amplia brecha entre sus tarifas y que, por lo tanto, cuentan con
un buen margen de maniobra para alcanzar el recaudo potencial sin necesidad

de realizar grandes ajustes en la legislacion.

Evolucion de impuestos predial e industria y comercio

En el Grafico 1 se muestra el recaudo per capita del impuesto predial y
de industria y comercio, para las ciudades capitales de la region Caribe para
los afios 1995 y 2004. Aqui podemos observar el crecimiento de los recaudos
por habitante en términos reales en el periodo analizado. Adicionalmente, se
resalta el caso de Valledupar, por ser la tnica ciudad del grupo que reduce el

nivel de recaudo per capita en ambos impuestos™.

B. Importancia de las participaciones municipales y regalias

La Ley 715 de 2001 estableci6 el Sistema General de Participaciones, el cual
esta constituido por los recursos que la naciéon transfiere, por mandato de la
Constituciéon Politica de 1991, a las entidades territoriales, para la financiacion
de los servicios de educacion, salud y saneamiento basico, principalmente. Asi
mismo, establecié las normas respecto a la distribucion de estos recursos al
interior de cada ente.

En el Diagrama 1 se muestra la estructura de los ingresos totales de los
municipios. Este esquema es util para presentar a continuacion, la importancia
del Sistema General de Participaciones en los ingresos totales de los municipios
y del mismo modo cuanto es el peso de los ingresos tributarios.

En el 2005, en 145 municipios de la regiéon (que equivalen al 75%), los
ingresos tributarios presentaron una participacion inferior al 30% de los ingre-
sos totales, mientras que los recursos del Sistema General de Participaciones

representaron mas del 70%%.

% Moteno ¢ al. (2005) comentan que en 1998 Valledupar establecié descuentos del 30% para
el impuesto predial y 26% para el de industria y comercio, mientras que en 1999 ampliaron los
plazos de pago y otorgaron descuentos adicionales de 7% para ambos tributos. Adicionalmente,
en 1998, establecieron una tarifa unica de 7,2 por mil, para los predios residenciales, comerciales
e industriales.

* Calculos de Fundesarrollo utilizando base de datos del indice de desempefio fiscal 2005,
DNP.
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Grafico 1. Recaudo per capita del impuesto predial - afios 1995 y 2004
Cifras en pesos constantes de 2005
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Diagrama 1. Estructura de las fuentes de financiacion de los municipios
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Por otro lado, en 13 municipios se presento la siguiente particularidad, la
participacion de los ingresos tributarios fue inferior al 12%, mientras que el
peso del Sistema General de Participaciones fue inferior a 50%. En estos casos
los ingresos diferentes a estos dos conceptos (“Otros corrientes”) represen-
taron mas del 40% de los ingresos totales. Lo que permite inferir que estos
municipios recibieron recursos importantes por regalias®’.

De una manera similar, pero con una participacién un poco menot, se
encuentran 16 municipios, en donde los “otros corrientes” tienen mayor peso
que los recursos propios en los ingresos totales. En promedio este grupo tiene
una participacion de 9% para ingresos propios, 27% en “otros corrientes” y
64% en participaciones del SGP.

Para el caso de las ciudades capitales, se tiene que en Monteria, Sincelejo,
Valledupar y Santa Marta las transferencias del SGP presentan una participacion
superior al 70% de los Ingresos Totales. Por su parte, en Riohacha el peso de
las transferencias es de 60%, lo que se explica por una proporcion significativa
de “otros corrientes”, 15%. Mientras que Barranquilla y Cartagena presentaron
menor dependencia de las transferencias y mayor peso de los recursos propios
en comparacion con las demas capitales regionales (los ingresos propios de

ambas ciudades se encuentran cercanos al 40% de los ingresos totales).

7 Manaure, Hatonuevo, Utibia, Barrancas y Albania (Guajira), Buenavista, San Antero, Puerto Li-
bertador, Montelibano y Pueblo Nuevo (Cérdoba), Chiriguana (Cesar), Covefias (Sucre) y Cantagallo
(Bolivar). La Apartada (Cordoba) y La Jagua de Ibirico (Cesar) presentan el mismo comportamiento
a pesar de que no reportaron informacién al DNP en 2005.
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Lo anterior demuestra el gran peso que tienen los recursos del SGP y los
de las regalias en los presupuestos locales y la necesidad de un mayor control
y mejores procesos de rendicion de cuentas, que mejoren la eficiencia en su

asignacion.
C. Endeudamiento

1. Indicador del saldo de la deuda frente a los ingresos corrientes

A diferencia del indicador de endeudamiento, sefialado porlaley 358 de 1997,
el presente estudio incluye dentro del numerador, ademas de las operaciones
de crédito publico, el saldo de las cuentas por pagar y las obligaciones laborales
pendientes, pues de este modo el estimativo permite conocer de una forma mas
real la magnitud del endeudamiento municipal. Mientras que el denominador
consiste en los ingresos corrientes que, para este caso, incluyen los ingresos
tributarios, los no tributarios® y las transferencias de propésito general.

Para realizar un seguimiento del endeudamiento regional se tomé una
muestra de 93 municipios para el 2002 y el 2004. En términos generales se
observa que la situacién de endeudamiento ha mejorado para los municipios de
la Costa Caribe (Grafico 2). Es asi como en 2002 el 40,9% de los municipios se
encontraba en una situacion de sobreendeudamiento, mientras que para 2004
esta proporcién bajé al 31,2%%.

Adicionalmente, el indicador de endeudamiento promedio de los 93 muni-
cipios de la muestra pasé de 167% en 2002 a 120% en 2004, de tal manera que
el endeudamiento promedio pasé de una situaciéon de sobreendeudamiento a
una situacion de endeudamiento medio.

Sin embargo, a pesar de los sintomas de mejoria mencionados en los
parrafos anteriores, el 44,8% de los municipios sobre endeudados supera un
nivel de 200%.

Del mismo modo, si bien es satisfactorio que se incrementara el nimero
de municipios con bajos niveles de pasivos, pasando de 47% en 2002 a 53%

* Se debe tener en cuenta que dentro de los ingresos no tributatios se incluyen los recursos

262

provenientes de las regalias, que en las zonas donde existe una alta explotacién minera son un
componente importante de los ingresos municipales.

* Los municipios en bajo endeudamiento son aquéllos donde el endeudamiento < 100% de los
ingresos corrientes. En nivel medio de endeudamiento se encuentra en el rango de pasivos entre
el 100% y el 135% de los ingresos corrientes. El grupo en sobreendeudamiento corresponde a
municipios cuyos pasivos superen el 135% de sus ingresos corrientes.



Grafico 2. Municipios de la region Caribe por nivel de endeudamiento
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en 2004, es importante tener en cuenta que esta reduccion debe realizarse es-
pecialmente en los pasivos exigibles, mientras que es posible tener niveles de
endeudamiento de mediano o largo plazo que sean sostenibles y que permitan
realizar inversiones prioritarias que mejoren la calidad de vida de los habitantes
y el progreso municipal. Desde este punto de vista, llama la atencién que el
48% de los municipios con bajo endeudamiento, presenten operaciones de

crédito publico inferiores al 5% de sus ingresos corrientes.

2. Composicion de los pasivos

Tal como se observa en el Grafico 3, en 2004 los pasivos diferentes a opera-
ciones de crédito -deuda flotante- presentaron una posicion predominante. Los
municipios con endeudamiento bajo son la tnica categoria donde las cuentas
por pagar no superan ampliamente los otros pasivos considerados.

Para los grupos de endeudamiento medio y alto, el monto elevado de
las cuentas por pagar indica que los municipios estan haciendo un manejo
poco planificado de la deuda flotante. Las cuentas por pagar normalmente se
generan por la realizaciéon de presupuestos con ingresos inflados que no se
hacen efectivos. Mientras que, por otro lado, se ejecutan gastos sin consultar
la disponibilidad presupuestal.

En el caso de los municipios con alto endeudamiento, las cuentas por pagar
superan, en promedio, el 86% de los ingresos corrientes. Es decir, sélo estos

pasivos son mayores que el total de ingresos disponibles generando graves
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Grafico 3. Composicion de los pasivos a diciembre de 2004
(Participacion de pasivos en ingresos corrientes)
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problemas fiscales*. Esto unido al significativo peso de las deudas laborales
hace que los pasivos estén concentrados en el corto plazo y correspondan a
deudas vencidas. Una situacion similar, aunque menos critica, se presenta patra

el grupo de municipios con endeudamiento medio.

4. Endeudamiento en principales ciudades

Entre las ciudades capitales de la region sobresale el caso de Barranquilla
por presentar el indicador mas elevado de pasivos frente a ingresos corrientes,
227%. Debido a estas elevadas obligaciones el Distrito tuvo que suscribir en
el 2002 un Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos. Adicionalmente, en el
Grafico 4, se puede notar que con excepcion de Cartagena y Valledupar, las
capitales de la region presentan altos niveles de pasivos.

Es importante anotar que de acuerdo con los informes de seguimiento de la
DAF no es recomendable que ninguna de las ciudades capitales de la region Cari-
be obtenga créditos adicionales, debido a limitaciones de capacidad de pago™.

% En la actualidad hay 29 municipios de la regién que se encuentran acogidos a la Ley 550 de

1999. Estos corresponden al 49% del total de municipios acogidos a dicha Ley en el pafs. De las
ciudades capitales del Caribe cuatro se encuentran en Acuerdos de Reestructuracion de Pasivos en
el marco de dicha Ley. Estas son: Barranquilla, Santa Marta, Riohacha y Montetfa.

' Ver informes de seguimiento por municipios 2004 y 2005. Ministetio de Hacienda. Diteccién
de Apoyo Fiscal. http://www.minhacienda.gov.co/



El caso de Riohacha merece unos comentarios adicionales, teniendo en
cuenta que en 2004 presento un indicador de endeudamiento frente a ingresos
corrientes de 291%, y no obstante, como se aprecia en el Grafico siguiente,
para 2005 este indicador se encontraba en 33%. Lo anterior implicarfa que su
deuda serfa s6lo de $2.500 millones, a pesar de que el Informe de la DAF para
junio de 2005 muestra un saldo de la deuda de $41.333 millones. La explicacién
de esto radica en que la Contaduria incluyé $35.104 millones de los pasivos
de la entidad en la categoria de obligaciones en investigacion administrativa,
rubro que no es tenido en cuenta en nuestro indicador por su caracteristica
de contingente®,

Dentro de las trece principales ciudades del pafs, diferentes a las de la Costa
Caribe, solo Cali e Ibagué presentan niveles de endeudamiento superiores al
100% de sus ingresos corrientes de libre destinacion®. En el “Informe de
Seguimiento” de la ciudad de Cali, realizado por la Direcciéon de Apoyo Fiscal
a junio de 2005, se menciona que en esta ciudad el saldo de la deuda publica

al cierre del primer semestre fue de $577.451 millones.

Grafico 4. Indicador de saldo de la deuda frente a ingresos corrientes 2005
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# Adicionalmente en el Informe de la DAF se menciona que en Riohacha todavia se presentan
inconsistencias de informacién tanto del municipio como de la fiduciaria respecto a los pagos y
depuraciones de la base de acreencias.

“El nivel de endeudamiento de otras ciudades es el siguiente: Cali 236%, Ibagué 128%, Bogota
88%, Manizales 85%, Cucuta 59%, Medellin 38% y Bucaramanga 31%.
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Por otra parte, se encontré que en las ciudades de Monterfa, Riohacha,
Santa Marta y Sincelejo el pasivo con mayor participacion fueron las cuentas
por cobrar, mientras que para Barranquilla, Cartagena y Valledupar las opera-
ciones de crédito publico constituyen el mayor pasivo, que representa mas del
50% del total (endeudamiento que por lo general es de mediano y largo plazo
a diferencia de la exigibilidad de la deuda flotante).

Por su parte, es interesante anotar que en Cali, Ibagué, Bogota, Manizales
y Medellin se presenta una participacion mayoritaria de las operaciones de

crédito publico, que supera el 60%.

D. Gastos de funcionamiento

LaLey 617 de 2000, en su articulo sexto, establece limites a la proporcién de
ingresos corrientes de libre destinacién (ICLD) que se pueden destinar a gastos
de funcionamiento. Para establecer el cumplimiento de estos limites por parte
de los municipios de la regién, se analizo la informacién de 190 municipios
para los afios 2004 y 2005. Los resultados muestran que casi la mitad (48% y
43% respectivamente) de los municipios no cumplié con el limite fijado por la
Ley 617. Esto quiere decir que estos municipios estan destinando mas recursos
de los necesarios a gastos de funcionamiento®.

Por otra parte, encontramos que las ciudades capitales de la costa presen-
taron tasas de crecimiento para los servicios personales y los gastos generales,
muy superiores a la inflaciéon (ver Grafico 5), reduciendo los recursos que se
podrian destinar para inversién®. Esto es preocupante, ademas, porque los
rubros asociados a la nomina, por lo general, son inflexibles.

El problema radica en que La Ley 617 establecié unos limites a los gastos
de funcionamiento como proporcién de los ingresos corrientes de libre des-
tinacion; lo que le permite a los entes territoriales, dados los incrementos en

los niveles de ingresos, poder financiar mayores gastos de funcionamiento y,

* Es interesante resaltar que el 90% de los municipios de la region pertenecen a la sexta categotia,
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en donde, por ser municipios pequefios y con ingresos reducidos, el limite es menos exigente con
los gastos de funcionamiento.

* Para el caso de la variacion de los gastos generales de Barranquilla es necesario hacer la siguiente
aclaracion: las ejecuciones presupuestales mostraron una reduccion de los gastos generales en 2005,
generada por una ejecucion con valor negativo, en el mes de diciembre de ese afio, cercana a los $4
mil millones en la Secretaria Administrativa; si bien éste pudo haber sido un ajuste, no deja de ser
extrafio su elevado monto. Si se tiene en cuenta lo anterior confrontamos los valores presentados
en las ejecuciones presupuestales con las operaciones efectivas de Caja reportadas a la Contraloria
y encontramos que las cifras no son consistentes para el 2005, y segun esta ultima fuente los gastos
generales se incrementan en 26% en 2005, cifra presentada en el Grafico 9.



Grafico 5. Variacion % de los gastos generales y los servicios personales
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Fuente: Informacidn reportada por municipios a Fundesarrollo (ejecuciones presupuestales)

al mismo tiempo, cumplir con los limites porcentuales establecidos en la Ley
617 de 2000%.

Es necesario aclarar que, en algunos casos, los incrementos en estos rubros
de los gastos de funcionamiento pueden tener justificacion y no necesariamente
reflejar ineficiencias. No obstante, estas justificaciones deberfan presentarse
detalladamente en los procesos de rendiciéon de cuentas locales y nacionales,
lo cual no se realiza en forma adecuada en la actualidad.

Otro rubro importante de los gastos de funcionamiento son las mesadas
pensionales, las cuales representan un gasto creciente e inflexible para las en-
tidades territoriales. Las grandes ciudades de la regién son una muestra de lo
anterior, es asf como, seguin informacion reportada por los distritos, la partici-
pacion de las mesadas pensionales sobre el total de gastos de funcionamiento
representaron 49% para Barranquilla, 33% para Cartagena y 20% para Santa
Marta en 2005. Esta situacién deberfa servir de ejemplo para las ciudades inter-
medias y los municipios pequefios acerca de prever los compromisos futuros
en relacién con pensiones y de la necesidad de aprovisionar recursos para que

este rubro no se convierta mas adelante en un obstaculo al desarrollo.

“ Por otro lado, esta el tema de los entes descentralizados, a través de los cuales es posible
contratar personal y generar gastos de funcionamiento adicionales que son dificiles de controlar.
Para el caso de Barranquilla. La DAF detecto la existencia de 23 entes descentralizados, de los cuales
s6lo logré obtener informacion de siete.
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Por otro lado, y con el objetivo de profundizar un poco mas sobre este tema,
estudiamos el efecto de las transferencias sobre los gastos de funcionamiento.
Los resultados muestran (ver Cuadro 3) que los mayores recursos provenientes
de las participaciones en los ingresos de la nacién generaron un incremento en
el gasto de funcionamiento de los municipios en el periodo 1995-2004 (efecto
“flypaper”). Sin embargo, es preciso mencionar que, segun los resultados, el
comportamiento de la costa no es distinto al del resto del pais*’.

V. Control a la gestion local

A. Control local y nacional

El control fiscal local en Colombia ha sido criticado por su falta de efectivi-
dad. Entre los puntos cuestionados se encuentran, por ejemplo, la metodologia
utilizada para la eleccion de los contralores locales y los recursos necesarios para
el funcionamiento de estas entidades, comparados con sus escasos resultados.

En relacion con el control local Rodrigo Lara Restrepo menciona que:

“En Colombia el sistema de control del gasto se traduce en la prdctica en un “anto-
control” de las entidades territoriales. De esta forma no se ven sujetas a un gennino

control externo de sus actos” .

Precisamente una de las causas del deterioro de las finanzas de los entes
territoriales y de las falencias en la provision de los servicios publicos basicos,
se encuentra en las deficiencias del control local y en los vacios en el marco le-
gislativo. Esstas falencias permitieron, entre otras cosas, unos niveles excesivos de
endeudamiento, lo que comprometio6 la sostenibilidad de las finanzas locales.

Debido a las consecuencias que estaba generando, sobre la estabilidad
macroeconoémica del pafs, la critica situacion de las finanzas del gobierno
nacional central y como resultado de los efectos adicionales creados por el
empeoramiento de las finanzas publicas de los entes territoriales, la nacién se

vio obligada a establecer normas que incrementaran los controles a las finanzas

47 Un referente interesante en relacion con este tema es el estudio de Sdnchez, (1997). “Ahorro,
inversion y transferencias en las entidades territoriales colombianas”.

* Véase Lara, Rodrigo. (2003). “La necesidad del reordenamiento del control al gasto de las
entidades territoriales. La reforma prevista en el referendo”, en Ordenamiento territorial, reivindicacion

de la descentralizacion para el desarrollo. GTZ — FESCOL.
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Cuadro 3. Efecto de las transferencias sobre el gasto de funcionamiento.

Modelo | Modelo Il Modelo Il Modelo IV
Variable dependiente Crecimiento de los Gastos de Funcionamiento

Transferencias nacionales (1) 0,1853* 0,1806* 0,1844* 0,791~
[0,0057] [0,0067] [0,0058] [0,0067]

Dummy Costa Caribe (2) -0,1287 0,6485
[0,6342] [0,7571]

Interaccidn (1)*(2) 0,0183 0,0212
[0,0132] [0,0134]

Numero de observaciones 903 903 894 894
R2 0,5355 0,5365 0,5441 0,5458

Errores estandar entre paréntesis debajo de cada coeficiente. Modelo |y Il sin controles
Modelo lll'y IV con controles institucionales
* Significativo al 1% ** Significativo al 5% ***Significativo al 10%

departamentales y municipales. Entre las nuevas herramientas se destacan las
leyes 358 de 1997, 550 de 1999, 617 de 2000 y 819 de 2003.

No obstante el impacto positivo generado por estas normas, todavia se
presentan vacios que permiten comportamientos ineficientes e irregulares. El
punto critico continua siendo la falta de consecuencias claras y significativas
para los administradores y dirigentes publicos responsables de una gestion fiscal
inadecuada®. En cambio, se prohibe a la nacién otorgar apoyos financieros
directos o indirectos a las entidades territoriales que no cumplan las disposi-
ciones de la leyes 358 de 1997, 617 de 2000 y 819 de 2003, lo cual se traduce
en un castigo para la poblacién y no para los responsables directos™.

Adicionalmente, esta situacion constituye un desincentivo para los ciuda-
danos, que se encontrarfan entre la espada y la pared. Es decir, por un lado
deberfan denunciar si encuentran indicios de manejos inadecuados de las
finanzas publicas, pero por otro, temerian que en ultimas el castigo efectivo
recaerfa en ellos mismos.

Por otra parte, el articulo 26 de la Ley 42 de 1993 establece que la Contraloria

General de la Republica podra ejercer control posterior, en forma excepcional,

* La Ley 617 inicialmente incluy6 un castigo que consistia en la reduccion de los salarios de
los funcionarios pablicos cuando se incumpliera con los limites fijados en la misma. Sin embargo,
la Corte Constitucional lo declaré inexequible, sentencias C-1098 y C-1112 de 2001. Por otro lado,
hay casos en que las investigaciones de funcionarios piblicos en manos de la Fiscalfa demoran
varios aflos o prescriben.

0 Articulos 19 y 21 de la Ley 819 de 2003. Articulo 80 Ley 617 de 2000.
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sobre las cuentas de cualquier entidad territorial, cuando sea solicitado por el
gobierno departamental, distrital o municipal, por cualquier comision perma-
nente del Congreso de la Republica o de la mitad mas uno de los miembros
de las corporaciones publicas territoriales. También podria ser solicitado por la
ciudadania a través de los mecanismos de participacion que establece 1a ley.

Sin embargo, y a pesar de reconocer la importancia de esta herramienta, los
resultados de este ejercicio en el caso del control excepcional solicitado por la
veedurfa ciudadana “Vision Compartida” en la ciudad de Barranquilla, en el
afio 2005, mostraron varios problemas en su aplicaciéon®.

Especificamente, la veedurfa argumenta que no se cumplieron los siguientes
puntos esenciales de la auditoria articulada: no se realizaron todas las mesas de
trabajo acordadas, los auditores se rehusaron a compartir la informacion reportada
por los concesionarios y se presentaron desacuerdos alrededor de las actas de las
mesas de trabajo que se realizaron. Ademas, desde el inicio la Contraloria manifesto
la existencia de limitaciones econémicas para poder realizar su labor™2.

En sintesis, nos interesa resaltar que el tema del control a la gestion local contintia
siendo una de las reformas estructurales pendientes para mejorar la administracion

de las ciudades y propiciar mayores niveles de desarrollo en todo el pais.

B. Participacion ciudadana

Generar una cultura ciudadana informada y exigente, que juegue un rol
corrector de la administraciéon de los municipios, debe ser parte del esfuerzo
actual de la modernizacion del Estado y de la nueva y deseable gerencia publi-
ca. Ademas considerar que la participacioén de la ciudadanfa puede aportar al
cambio cualitativo del problema del control en la administracion publica.

Por consiguiente, es preciso concienciar a la poblacién de la importancia de
la participacién en la toma de decisiones y en el control de la gestion ptblica®.
Pero para esto es importante que exista informacion adecuada y oportuna, y

que las herramientas de participacién sean realmente efectivas™,

*! Solicitaron el control excepcional de la CGN para tres concesiones y una consultotia contra-
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tadas por el Distrito de Barranquilla, las concesiones de: malla vial, alumbrado publico y mobiliatio
urbano. Consultoria: Modernizacién tributaria.

32 Alvarado, Raimundo, (2005). Que pasé con el control excepcional a las concesiones. Unidad
Investigativa Protransparencia.

> Castoriadis, Cornelius, (1998). El avance de la insignificancia. Edic. Citedra, Madrid,.
> Véase Solari, Ricardo. Toha, Carolina (1997).



Porque no es facil tener acceso a la informacioén fiscal municipal y, ademas,
ésta muchas veces no es consistente entre las diferentes entidades nacionales™.
Por otra parte, enlo que atiene a los mecanismos de participacion ciudadana, al
revisar el extenso inventario de estas herramientas, pareceria que estuviéramos
ante un Estado muy abierto a la participacion y a la transparencia, sin embargo,
la realidad es otra, y mas si se tiene en cuenta la escasa difusién y promocion
de estos mecanismos y sus dificultades de aplicacion.

Lo anterior se hace evidente al observar los resultados de una encuesta,
aplicada en las principales ciudades del pafs, realizada por Seligson (2001), en
donde un 70% de los encuestados desconocia completamente qué eran las
veedurfas ciudadanas, la existencia del cabildo abierto y de las acciones popula-
res. Asi mismo, alrededor de un 80% desconocia por completo las acciones de
cumplimiento y de nulidad. Mientras que s6lo un 0,2% consideraba efectivas
las iniciativas legislativas y un 0% las revocatorias del mandato. Entonces es
imprescindible recalcar que es responsabilidad del Estado promover, capacitar,
estimular, respetar, defender, garantizar y vigilar la participacion ciudadana®®.

Por otro lado, las dificultades de aplicacion de los mecanismos de participa-
cion se reflejan, por ejemplo, al analizar la rigidez y dificultad de los requisitos
para la revocatoria del mandato. Estos incluyen, que s6lo pueden “solicitar”
la revocatoria los ciudadanos que participaron en las elecciones en las que se
eligi6 al respectivo mandatario, pero en un nimero no inferior al 40%. Segun-
do, en una instancia posterior, s6lo podran “votar” los que participaron en las
elecciones y en un namero no inferior al 60%. Adicionalmente, de esos que
voten, el 60% debe aprobar la revocatoria.

En relaciéon con este tema, el Programa de las Naciones Unidas para el

Desarrollo en su informe de Colombia (2003) sefialaba que:

“Las medidas de participacion desalientan a los cindadanos en el ambito local por-

que dependen de la voluntad de los alcaldes de turno, son en su mayoria de cardcter

consultivo, tienen normas rigidas y demasiados requisitos” .

% Las estadisticas fiscales del DNP no coinciden con las de la Contralotia General de la Republica,
también se presentan diferencias e inconsistencias con las cifras de la Direcciéon de Apoyo Fiscal.

% Véase el cuadernillo del Fondo de Participacion Ciudadana del Ministetio del Intetior. hetp://
www.minintetiotjusticia.gov.co/

7 PNUD. (2003) “Gobernar pata la paz: el papel de lo local”. Informe Colombia.
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Por otra parte, cuando organizaciones no gubernamentales o movimientos
ciudadanos encuentran y denuncian irregularidades, no siempre se generan
consecuencias o investigaciones posteriores, lo que siembra un ambiente de
frustracion e impunidad.

Un ejemplo de esto fue la denuncia realizada por las organizaciones no
gubernamentales Corcaribe y la Fundacion Protransparencia en Barranquilla,
quienes mostraron que $8.364 millones que a principios de 2004 estaban
destinados para generar empleo, atender a los mas pobres en los hospitales
y pagar deudas, fueron reorientados por la administraciéon hacia gastos de
funcionamiento (publicidad, pago de personal, papeleria, fotocopias y en
cuentas de servicio de agua y energia), pero se contabilizaron como gastos de
inversion®.

A pesar de esta denuncia, la administracion distrital no dio explicaciones
técnicas al respecto y no hubo pronunciamientos ni investigaciones sobre el
tema por parte de la Contralorfa Distrital o alguna entidad nacional. Esto es
preocupante, no solo por la importancia de la credibilidad de las cifras oficiales,
sino también porque, de acuerdo con los planteamientos expresados por estas
organizaciones, el Distrito habria incumplido la Ley 617 de 2000.

Al tener en cuenta lo anterior, es necesario subrayar que, a pesar de reco-
nocer la gran importancia de la participacion ciudadana en el control local, no

se puede pretender que ésta reemplace las instancias de control del Estado®®.

VI. Conclusiones y recomendaciones

Una ciudad bien administrada cumple eficazmente con sus responsabilida-
des y competencias, utilizando eficientemente los recursos disponibles. Para
esto realiza procesos de planeacion adecuados y organiza todos sus recursos
para cumplir, de la mejor forma posible, con sus funciones, tanto en el corto
como en el largo plazo.

Adicionalmente, ésta trabaja de manera constante por desarrollar sus insti-
tuciones, establece procesos claros de administracién, ejecucion y evaluacion;
realiza rendicion de cuentas periddicas, garantiza transparencia y acceso rapido

de la informacion publica. Otra caracteristica importante de una entidad bien

% Alvarado, R. y Brieva, H. (2005).

* En palabras de Lara Restrepo: “Pensar que el ciudadano del comun ejercerd un continuo
control de legalidad sobre los actos administrativos es ilusorio por la complejidad del mundo de la
administracién publica moderna”.
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administrada es la interlocucién permanente con el sector privado y con la
ciudadania en general, y permite e incentiva su participacion activa.

Por otra parte, a partir del diagndstico realizado para la elaboracion de este
documento, de informacién contenida en investigaciones terminadas y en pro-
ceso en Fundesarrollo y después de consultar diversas entidades relacionadas
con las competencias estructurales seleccionadas, recolectamos una serie de
recomendaciones que permitirfan mejorar la administraciéon de las ciudades,

las cuales presentamos a continuacion.

Calidad de vida de la poblacion

Servicios publicos basicos
* Enlos municipios pequenos, o aquéllos con deficiencias, la administracion

deberia otorgar prioridad a la provision de los servicios de acueducto y
alcantarillado con un adecuado nivel de calidad. Para esto los municipios
pueden acceder a lineas de crédito como el programa Linea de redes-
cuento para Agua Potable y Saneamiento Basico con Tasa Compensada,
del Ministerio de Medio Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
Adicionalmente, los municipios de la Costa Caribe pueden acceder a los
recursos que otorgan, en calidad de préstamo, el Banco Mundial y el go-
bierno nacional en el marco del Programa de Modernizacion Empresarial,
que es una estrategia del gobierno que busca “promover la participacion
privada en el sector de agua potable y saneamiento basico™®.

» Jas autoridades competentes deben evitar las invasiones de terrenos y la
venta de predios sin acceso a servicios, a su vez deben propender por so-
lucionar las criticas situaciones de los barrios de invasién existentes®. En
este sentido, los municipios de la region, también pueden gestionar recursos
(ante el PRONE, FOES o de cooperacion internacional) para tratar ade-
cuadamente el problema de la subnormalidad en las conexiones eléctricas.

* Los municipios pueden solicitar recursos al Ministerio de Educacion
Nacional para mejorar la infraestructura y la dotacion fisica de las insti-
tuciones educativas estatales de media técnica y media académica, pero
deben tener en cuenta que deben aportar recursos propios para cofinanciar
estos proyectos (10% 6 30% segun de la poblacion del municipio).

8 Superintendencia de Setrvicios Publicos. (2004) “Programa de Modetnizacion Empresatial”.
Véase también Banco Mundial. E# Breve, Junio, num. 50.

1 Revisar el caso de la Comuna 10 de Neiva. Fundacién Habitat Colombia.
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* En el tema de la salud es recomendable realizar las compras de los insu-

mos y suministros de los hospitales de manera centralizada y utilizando
mecanismos en los cuales los proveedores realizan ofertas que permiten
encontrar precios mas competitivos, como se ha realizado en Bogota
y recientemente en la ciudad de Barranquilla, lo cual genera ahorros
significativos.

Los alcaldes deben tener presente que varios de los problemas en la
provision de los servicios publicos basicos se deben muchas veces a la
falta de gestioén y deficiente organizacioén y no unicamente a la falta de

recursos®.

Vivienda de interés social
® Los municipios deben hacer un esfuerzo por mejorar su gestiéon en

cuanto a vivienda de interés social, para lo cual pueden presentar pro-
yectos para conseguir recursos de cofinanciacion. Deben tener en cuenta
que éstos seran evaluados por la Financiera de Desarrollo Territorial
-FINDETER-, y que se otorga prioridad a los proyectos que eviden-
cien mayor esfuerzo territorial, es decir, que tengan un mayor aporte de
recursos complementarios del municipio. Asi mismo, tienen prioridad
los proyectos que se desarrollen en lotes o terrenos urbanizados y que

presenten mejor relaciéon tamafio-precio®.

Movilidad

* Ja movilidad urbana es en uno de los principales retos actuales en las

grandes ciudades y aquéllas que manifiestan moderados ritmos de creci-
miento. Esta debe entenderse como un sistema integrado de convivencia
ciudadana que involucra articulados medios de transporte, seguros, dig-
nos, confortables, eficientes y sostenibles, respeto al entorno urbano y
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ambiental™. Uno de los puntos cruciales del tema es que la ciudad sea

accesible a todos los habitantes, es decir, que puedan transportarse a los

52 Por ejemplo, Gavitia y Barrientos (2001), afirman que el problema de la calidad de la educacion
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publica es principalmente de incentivos y de estructura organizacional y que la falta de recursos s6lo
tendria una importancia secundaria,

“En este orden de ideas, también es importante analizar la labor que viene realizando Metrovi-
vienda en la ciudad de Bogotd, http://www.metrovivienda.gov.co

% Montezuma, Ricardo. (2000) Presente y futnro de la movilidad urbana en Bogota: retos y realidades. 1*
ed., noviembre.



diferentes sitios de la ciudad. En este sentido se deberia implementar
un “tiquete integral” donde las personas pagan, aproximadamente, un
tinico valor de tiquete independientemente de la distancia recorrida®®.

» Es necesario controlar que las rutas en realidad estén en operacion en
todas las zonas de la ciudad y no sélo en aquellas de mayor demanda®.
Para conseguir lo anterior y lograr una cantidad 6ptima de rutas y de
parque automotor de transporte publico, los expertos recomiendan que
se realice una licitaciéon para seleccionar una sociedad conformada por
empresas y propietarios que atienda todas las rutas, tal como se hizo en
Sao Paulo, Brasil®’.

" Del mismo modo se le debe otorgar prioridad al transporte publico frente
a la movilizacién individual, la cual encuentra limites en la capacidad
de la infraestructura, la logistica y el orden en el trafico vehicular. A lo
anterior se suma la alta carga contaminante que ésta genera (alrededor
del 70% de la contaminacion del aire en las grandes ciudades se origina
en las fuentes moviles).

* Hsnecesario controlar el crecimiento del parque automotor para que no
sea mas elevado que el de la infraestructura vial y ejercer una verdadera
autoridad sobre el transporte y el transito.

»  Generar espacios para el control social de la gestion de la administracion
publica en materia de transporte y movilidad urbana en general, que pet-
mitan la creacion de veedurias, observatorios y afines. Allograr canalizar
estos procesos hacia acciones concretas las diferentes percepciones de
la comunidad respecto al sistema de movilidad pueden cambiar.

* Implementar medidas tendientes a la recuperacion del espacio publico
o espacio peatonal; es decir, conceder prioridad a la persona por encima
del uso del automévil, todo ello de manera equilibrada y establecer, por
ejemplo, una clara estrategia de parqueo o estacionamiento.

* Apoyar la implementacion de medios alternativos de transporte (no
motorizados) tales como la bicicleta, y fomentar el uso de ciclo-vias

permanentes.

% La implementacion de este tipo de subsidio debe ser analizada con cuidado para evitar que

se presenten esquemas regresivos.

% Por ejemplo, segun Toro e al. (2005) en Cartagena existe un gran numero de rutas aprobadas
por el gobierno local, pero muchas de estas rutas no operan, afectando el mercado en términos de
cobertura.

7 Véase: “Este caos si tiene solucion”, E/ Tiempo, 30 de Julio de 2006.
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* Planificar el sistema de transporte teniendo en cuenta no sélo el pun-

to geografico hacia el cual se afianza el desarrollo de la ciudad, sino
también los espacios de movilizacién de la poblaciéon mas vulnerable,
evitando con ello la discriminaciéon que el uso del espacio cotidiano

trae consigo.

Seguridad
* Las medidas dirigidas a mejorar la seguridad local deben contar con

un plan estratégico liderado por la Secretarfa de Gobierno municipal,
que contemple indicadores de gestion que permitan su evaluacion. Es
necesario mejorar la continuidad de los comandantes de la policia, dado
que encontramos que existe demasiada rotacion entre los comandantes
de los departamentos de policia de la Costa Caribe®®.

Las ciudades capitales deben crear sistemas unificados de informacién
de violencia y delincuencia que reuna la informacién de medicina le-
gal, policfa y Secretarfa de Gobierno y que sean articulados entre las
principales ciudades del pais. Para, entre otros aspectos, desarrollar un
registro estadistico en lo referente a modos, formas y tipos de violencia
y delitos.

El consenso entre los analistas otorga prioridad al gasto en prevencion
sobre el gasto en politicas represivas®®. Un ejemplo de esto son los pro-
gramas de prevencion de la violencia para nifios en edades preescolares
y sus padres’™. Por otro lado, también son importantes los programas
de rehabilitacion de las personas en centros penitenciarios’?.

En este sentido también es recomendable crear centros de atenciéon
a victimas de violencia y delitos, siguiendo la experiencia de Bogota,
cuya finalidad es contribuir a la neutralizacion del ciclo del conflicto y

la violencia, y reconstruye el tejido social. Esto se lleva a cabo prestando

% Segtin informacién entregada por la Policia Nacional, entre los afios 2004 y 2006 los departa-
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mentos de Atlantico y Cérdoba han tenido cuatro comandantes diferentes cada uno. Bolivar, Gua-
jira, Magdalena y Sucre 3, y Cesar ha sido el que menos inestabilidad ha tenido con 2 comandantes
distintos en los ultimos dos afios y medio.

% La ciudad de Medellin ha venido desarrollando desde el afio 2001 el Programa de Prevencién
Temprana de la Violencia.

" Henao, Juanita. (2005) La prevencion temprana de la violencia: nna revision de programas y modalidades
de intervencion. , Bogota, Uniandes-Unijaveriana.

" Ejemplo el programa Gestores Sociales en Convivencia de la Gobernacion del Atlantico.



asistencia psicologica y legal no solo a las victimas, sino también a las
familias de éstas (rompiendo el circulo vicioso de: violencia engendra

violencia)’2.

Convivencia ciudadana
* Fl tema de la convivencia ciudadana es trascendental para la adecuada
administracion de las ciudades, en este sentido es preciso realizar es-
fuerzos continuos para mejorar las instituciones que permitan ejercer
efectivamente las normas de convivencia ciudadana, y generar consensos
sobre la necesidad de mejorar el Codigo Nacional de Policfa. En relacion
con lo anterior es recomendable, ademas, la preparacion y capacitacion
de la Policia para conformar una autoridad integral y coordinada con las
demas organizaciones o autoridades municipales (ambientales, sanitarias,
urbanisticas, etc.).

Poblacion pobre y vulnerable

* Hsimportante evaluar la conveniencia de la implementacion de progra-
mas de transferencias condicionadas a la poblacion pobre y vulnerable,
como los establecidos en varios paises (entre éstos Méjico, Brasil y
Colombia) y recientemente en Bogota, no obstante, previamente es
necesario revisar en forma detallada las criticas sobre éstos y las difi-
cultades que se han presentado para lograr una adecuada implemen-
tacion”™.

* Esimprescindible complementar en el nivel local las politicas nacionales
de atencién a la poblacién desplazada.

* Es necesario comenzar a implementar medidas a favor de las personas
discapacitadas e informar acerca de los incentivos que otorgan las leyes
361 de 1997y 789 de 2002 por la generaciéon de empleo a discapacitados
(los dirigentes locales deben conocer que, segun el censo del 2005, en
el pais un 43,2% de los discapacitados tienen alguna dificultad para ver

y que un 29% tiene dificultad para moverse o caminar).

7 De acuerdo con Duncan (2005), un gran porcentaje de los homicidios que se cometen tienen
como fondo el deseo de tomar justicia por mano propia, ante la gran impunidad que encuentran
las victimas.

" Véase Gavitia, Alejandro (2005). Del romanticismo al realismo social, lecciones de los siltimos 15 ajios.
Bogota, Universidad de los Andes, Editorial Norma.
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Espacio publico y gonas verdes
® s necesaria la elaboracion de una politica integral que asuma la problema-

tica del espacio publico en sus dimensiones fisica, social y econémica.
Un ejemplo interesante en este tema fue la reubicacion de los vendedo-
res callejeros de ropa usada situados en el cartucho en Bogota. En esta
ciudad se construyé un centro comercial, a escasos metros de donde se
ubicaban antes los vendedores, con materiales baratos, pero de buena
calidad y se les entregaron espacios propios a los vendedores. Desarro-
llaron una estrategia para la creacion de una cooperativa que ahorraba
500 pesos diarios destinados a un fondo, que al final aport6 recursos
parala construccion. En el proceso se permiti6 la participacion de estos
comerciantes y las decisiones se tomaban por consenso. Adicionalmente,
se les capacito en el area comercial y hoy en dia importan ropa usada de
los Estados Unidos. Todo esto estuvo acompanado de autoridad efectiva
que impedia que nuevos vendedores se situaran en la zona inicial.

Los municipios pequefios y medianos deben aprender de los errores de
las ciudades grandes. En lo que se refiere a zonas verdes Bogota es defi-
nitivamente un ejemplo para tener en cuenta por diversas razones. Bogota
tenfa 2m* de zonas verdes por habitante y luego de un petiodo de mas
de 10 afios, de un gran esfuerzo y una serie de buenas administraciones,
implementando medidas de diversa indole, incluida la compra de predios,
la cifra s6lo se incrementé a 5m?. Si tenemos en cuenta que, a nivel intet-
nacional, se considera ideal contar con aproximadamente 10m? de areas
verdes por habitante, lo anterior demuestra la importancia de mejorar la
planeacion del territorio y las consecuencias futuras de no hacetlo.

El programa de “cool cities” de la ciudad de New Jersey es un ejemplo
para imitar en las calurosas ciudades del Caribe. Es una iniciativa estatal
para crear bosques urbanos y combatir el efecto del clima conocido
como “isla de calor urbano”, y reducir las altas temperaturas del verano
en las ciudades usando la sombra de los arboles. También, esto ayuda
a reducir la contaminacion del aire y a mejorar la calidad de vida en las
comunidades urbanas.

Adopcioén de parques: Esta estrategia ha sido implementada en ciudades
como Bogota y Cali. Vincula a las empresas privadas con la recupera-
ci6n del espacio publico y la conservacion de dichas zonas. Para esto se
desarrollan alianzas de mercadeo que permiten involucrar a la empresa

privada y a la comunidad, con el fin de dar sostenibilidad econémica, a



través de esquemas de canje, patrocinio y de promocién de productos
y servicios. También, buscan generar un cambio de actitud entre la

ciudadania en general, en relacién con el uso adecuado de los parques.

Medio ambiente
» Jautilizacion de los recursos no debe realizarse de manera indiscriminada
sino con cuidado y con la contintda preservacion de los mismos, pues
son agotables y susceptibles a cambios dafiinos. Para esta labor debe
integrarse a todos los actores locales en el aprendizaje de la conserva-
ciéon del medio ambiente y en las practicas sanitarias en las que deben
participar los agentes productivos en mecanismos de concertacion que

permitan en el desarrollo de tecnologias limpias.

Procesos de planeacion

* JLos municipios deben utilizar el “proceso gerencial” en su administracion
y en los principales proyectos y programas de la entidad. Esto permitira
evitar la improvisacion, pero al mismo tiempo evaluar el impacto de los
mismos y permitir una retroalimentacion.

* Fs necesario subrayar que la comunidad debe tener cabida y presencia
concreta y palpable en los procesos de planeacion. Entre los casos exi-
tosos podemos mencionar el Plan de Desarrollo del Departamento del
Atlantico en 2004 y el caso de la ciudad de Pasto en 2002™.

* Hsimportante conformar tecnocracias locales competentes que garan-
ticen capacidad de gestion.

* En todo proceso de planeacion y gerencia es clave la informacion. En
este sentido es importante mejorar los sistemas de informaciéon muni-
cipal. Esto es especialmente necesario para los sectores de la salud y la
educacion. Fstos son requeridos para evaluar la eficiencia en la inversion
de estos recursos, teniendo en cuenta que las participaciones que los
municipios reciben para estos sectores representan en promedio mas
del 70% de los presupuestos municipales.

* Los municipios deben elaborar adecuadamente los mapas de riesgos y
los planes de atencion y prevencion de desastres vinculando de manera

activa a sus comunidades.

7 Véase http:/ /wwwatlantico.gov.co/plan_desarrollo.htm y Parra, Oscar (2003). “Plan y pre-

supuesto participativo de Pasto: sistematizacion de una vivencia”. Pasto, 2003.
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" Revisar las potencialidades de la asociatividad entre municipios que

permiten aprovechar economias de escala, generar sinergias y eficien-
cia por uso mancomunado de recursos, la reduccion de los costos de

> cuidando

transaccion y el intercambio de &#ow-hows y capital humano
que estas asociaciones no incrementen la burocracia local.
En este sentido, es prudente analizar la posibilidad de asociaciéon de
dos o mas departamentos para constituir regiones administrativas de
planificacion (RAP). Estas, al no ser otra entidad territorial, sino la
asociacion de varias ya existentes, no generarfan burocracia y muy por
el contrario, cumplirian el propdsito tan necesario de una planificacion
conjunta, coordinada y coherente con el entorno y no como han sido
hasta ahora, esfuerzos aislados y desconectados de cada municipio. Adi-
cionalmente, serfa mas facil, para la nacion, prestarles asesorfa técnica y

realizar el control de sus planes de ordenamiento’’.

Planes de ordenamiento territorial
= Al tener en cuenta que el articulo 28 de la Ley 388 prevé la posibilidad

de realizar revisiones a los POT, es importante resaltar la importancia
de estos procesos en los municipios de la regiéon para que corrijan los
errores anteriores y mejoren la organizacion del territorio. Para lo cual
serd supremamente importante la realizaciéon de estudios técnicos, el
establecimiento de parametros e indicadores de seguimiento y garantizar
la participacion de la comunidad en general.

En la planeacion del territorio es posible la existencia de diferentes usos
de suelo en una misma zona, pero con una adecuada regulacién por
medio del ejercicio y respeto de normas de convivencia.

Es recomendable que se implemente la obligatoriedad de elaborar estudios
previos que permitan identificar los impactos y las externalidades que se
generarfan en una zona determinada, por la instalacién de cada tipo de es-
tablecimiento. Adicionalmente, no se debe permitir la creacion de derechos

sustentados en situaciones de hecho, violatorias del Estatuto Urbano.

5 Pinto (2006) Op. it
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76 Articulo 306 de la Constitucién Politica.

77 La necesidad de una planeacién regional se refleja en el sector del turismo. Son importantes
a este respecto las propuestas de Bell y Garcia (1999): son necesarios esfuerzos colectivos regio-
nales. LLos municipios deberfan ver el turismo también como un nucleo de inversion que generaria
desarrollo econémico.



" Para esto los municipios deben reglamentar los POT y velar por el

cumplimiento de las normas urbanisticas.

Finangas publicas

" HEs necesario la realizacion de presupuestos reales y equilibrados, evitando
aprobar gastos y programas de inversion excesivos a la capacidad de pago.

* Diseflar un sistema tributario, eficiente, sencillo, flexible, justo y con
transparencia, que dé capacidad de financiamiento pero que, a su vez, mi-
nimice las distorsiones en las decisiones de los agentes econdémicos’®.

" Los municipios tienen un margen de maniobra importante en el impuesto
predial. Es preciso realizar actualizaciones catastrales complementadas
con la implementacion de tarifas incrementales que permitan suavizar el
impacto en los contribuyentes. Es posible conseguir créditos para este
fin que podrian ser cubiertos con los incrementos en los recaudos. Es
importante trabajar para el mejoramiento de la gestion y administracion
tributaria, el control de la evasion y elusion, fortalecer las labores de
fiscalizacion y utilizar el personal calificado.

" En relacién con el impuesto de industria y comercio, se debe tratar de
consolidar la informacién suscribiendo convenios con la Camara de Co-
mercio y la DIAN; obteniendo una aproximacion de los contribuyentes
potenciales.

» [ generacion de ahorro sera importante para incrementar la inversion
con recursos propios y realizar proyectos con cofinanciacion de la nacion.
Para esto es necesario austeridad en los gastos de funcionamiento. En
este sentido, ademas de restringir los gastos de la administracion central,
sera importante eliminar entes descentralizados innecesarios.

* Los municipios sobreendeudados deben realizar planes de ajuste fiscal
que les permitan reestructurar su deuda financiera y pagar sus pasivos
exigibles. Mientras que las entidades con bajos niveles de endeudamiento
podrian recurrir al crédito con el propésito de realizar proyectos prioti-
tarios de inversion establecidos en sus planes de desarrollo.

* En relacién con el endeudamiento es importante que en la estimacioén
del endeudamiento municipal se tengan en cuenta los entes descentra-
lizados y que se pueda contar con un balance consolidado, que incluya

también a las empresas en las que se tiene participacion. Por ejemplo, en

™ Véase Stiglitz, (2000).
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Barranquilla la deuda pensional de la Empresa Distrital de Teléfonos no
aparecia en las cuentas del distrito y luego de su liquidacion, la ciudad
tendra que asumir mas de 150.000 millones no previstos.

El pasivo pensional implica un riesgo latente para la estabilidad de las
finanzas de los municipios, pues se trata de un gasto creciente, sistema-
tico e inflexible que no dispone de una fuente segura de financiacion.
Aquellos municipios en los cuales el pasivo pensional sea elevado, de
acuerdo con las recomendaciones que hace la DAF, deberan realizar
una verificacion de la legalidad del reconocimiento de los derechos
pensionales, sistematizar la némina de pensionados, crear y alimentar
patrimonios autbnomos que garanticen el cubrimiento’.

Es importante la cuantificacién del monto total de los pasivos contingen-
tes y mejorar la inversion en la defensa de los municipios (la importancia

de esto se refleja con el ejemplo de Cartagena quien pagd por sentencias
y conciliaciones $8.506 millones en 2003, $14.074 millones en 2004 y
$5.834 millones en 2005).

* Aunque la estabilidad de las finanzas constituye una condicién necesaria

para lograr el mejoramiento de la calidad de vida de los ciudadanos no
es suficiente. Se necesita ademas, que los recursos sean invertidos de
manera eficiente y de acuerdo con lo establecido en planes de desarrollo

participativos e incluyentes.

Control y evaluacion
* Tl tema del control a la gestién local continia siendo una de las reformas

estructurales pendientes para mejorar la administracion de las ciudades en el
pafs. Lara (2003) considera que un esquema de controles externos parecido
al que opera en el Reino Unido y en los paises anglosajones, tal como fue
propuesto en el Referendo® de 2003, complementado con controles admi-
nistrativos de legalidad, realizados por el gobierno central, para garantizar
la seguridad juridica de los actos administrativos, setfa mucho mejor que el
sistema de control municipal que opera actualmente en el pais.

7 Para esto son muy utiles los lineamientos planteados en el documento DAF. “La estrategia
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institucional en los programas de saneamiento fiscal territorial”.

El esquema proponia la eliminacién de las contralorias locales y otorgatle el control fiscal de

los entes territoriales a la Contraloria General de la Nacion, quien se podtia apoyar en fundaciones,
corporaciones, universidades, instituciones de economia solidaria, o empresas privadas escogidas
en audiencia publica, previo concurso de méritos.



" Por otra parte, es necesario mejorar la transparencia en la gestion pu-
blica, es preciso que las autoridades competentes hagan rendiciones
de cuentas de manera organizada, que realicen el ejercicio permanente
de tabulacion y recopilacion de las cifras y caracteristicas de todos los
procesos, y propendan por su divulgacion actualizada.

* Un ejemplo interesante por seguir es el proyecto Bogota Cémo Vamos.
Es una herramienta de participacién muy poderosa creada por la sociedad
civil y que deberia ser replicada por la mayor cantidad posible de entes
territoriales. No solo se obtienen resultados acerca de la percepcion de
la ciudadania con respecto de los principales problemas de la ciudad y
su opinion acerca de sus gobernantes e instituciones, sino que se indaga

acerca de las posibles soluciones que se podrian implementar.

Participacion ciudadana

" Se necesita un cambio estructural en el sistema educativo colombiano
que coloque como valor central del proceso la solidaridad activa. En
este sentido, serfa util desarrollar en los colegios y universidades una
catedra de urbanismo y participaciéon ciudadana donde se ensene, qué
deben hacer los municipios, como se financian, qué es un POT, cémo
participar en la planeacion, etcth.

* Fs necesario tener continuidad en las politicas y programas de cultura
ciudadana. Son necesarias politicas de Estado y no de gobierno, que se
mantengan a pesar de los cambios de los mandatarios locales.

* Es necesario analizar y reformar los mecanismos de participacion ciu-

dadanos para mejorar su efectividad.

8 Flotian, Alejandro, (2002) La ciudad: Transformaciones, refos y posibilidades, Bogota, Edit. Jave-
riana, 2002.
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