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H3 © 2012 Universidad ICESI. Publicado por Elsevier Espafia. Todos los derechos reservados.

Palabras clave:
Cali
Finanzas publicas

Desarrollo econémico

JEL classification:
E6
H7
H6
H3

Keywords:

Cali

Public finances
Economic growth

Classificagdo JEL:
E6

Palavras-chave:
Cali
Financas piblicas

Desenvolvimento econémico

Public finances of Cali: evolution, characterization and diagnosis
ABSTRACT

This paper examined the main factors affecting the behavior of public finances in the city of Cali, Colombia.
This analysis used the trend and characterization of ten financial indicators, and eight fiscal capacity
indicators taken from the international and national evidence from 1998 to 2009. The results show that the
most important variables that affect the income and the expenses of a city are: limited contribution of
public corporations, low availability of own resources for investments, high dependency on national
transfers, low tax enforcement, high operating costs, the excessive debt to finance current spending rather
than in sustainable productive projects.
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Financas publicas do Cali: evolucio, caracterizacio e diagnostico

RESUMO

Este documento diagnosticou os principais factores que afectaram o comportamento das finangas ptblicas
do Cali. Para a andlise utilizou-se a evolugdo e caracterizagdo de dezoito indicadores de capacidade fiscal e
financeira tomado da evidéncia internacional e nacional, calculados entre 1998-2009. Os resultados
encontrados mostram que as escassas receitas das empresas publicas, a baixa disponibilidade de poupanga
para investimento, a alta dependéncia das transferéncias, o pouco esforco fiscal, os elevados gastos de
funcionamento, o sobreendividamento para financiar as despesas correntes em vez de projectos produtivos,
converteram nas principais variaveis que afectaram os créditos e receitas do Municipio.

© 2012 Universidad ICESI. Publicado por Elsevier Espafia. Todos los derechos reservados.

*Autor para correspondencia: Banco de la Reptblica, Cr 4 7-14, piso 5, Cali,

Colombia.

Correo electrénico: jcollaro@banrep.gov.co (J.A.Collazos).

0123-5923/$ see front matter © 2012 Universidad ICESI. Publicado por Elsevier Espaiia. Todos los derechos reservados



J.A. Collazos / estud.gerenc. 28 (2012) 68-80 69

1. Introduccién

Durante los afios setenta, Cali se caracterizé por ser una ciudad
competitiva y atractiva para la inversién, por la construccién de
obras civiles que, ademas de embellecer la ciudad, permitieron im-
pulsar el desarrollo econémico y social de su poblacién’. Sin embar-
go, en las tltimas dos décadas la dindmica de las finanzas puablicas de
la capital del Valle del Cauca quedé estancada frente a la lenta pero
continua recuperacién que mostré su economia, especialmente du-
rante lo corrido de la primera década del siglo xxi, aspecto que se
deterioré la competitividad de la ciudad.

Asi lo evidenciaron las cifras disponibles del Producto Interno
Bruto (PIB) de Cali. Después de un periodo de recesion en forma de
W? que se inici6 en 1996 y terminé en 2005, la economia de Cali lo-
gré crecer de forma acelerada durante 2006-2007, y llegé a alcanzar
niveles de crecimiento incluso superiores al nacional (Alonso y Sola-
no, 2009). Pese a los buenos pero lentos resultados econémicos pre-
sentados a finales de la Gltima década, las finanzas ptblicas del mu-
nicipio no mostraron significativas sefiales de recuperacién. A pesar
que en entre 2002 y 2010 Cali pas6 del puesto 960 al 51 en el ranking
de desempefio fiscal que realiza Planeacién Nacional®, la recupera-
cién no ha sido tan marcada si se tiene en cuenta que, entre las ciu-
dades mas grandes de Colombia, la capital vallecaucana ocupa los
altimos lugares.

Esta situacién motivé en este documento a estudiar con precision
la evolucién, la caracterizacion y el diagnéstico de los principales
problemas que han afectado a las finanzas publicas de la ciudad de
Cali. De las diferentes técnicas disponibles para realizar una adecua-
da medicién de la situacion fiscal territorial, surge la necesidad de
conocer aspectos fundamentales en la gestién de los municipios ca-
pitales, como la capacidad fiscal y financiera.

De esta forma, y tomando como base trabajos desarrollados en la
evidencia nacional e internacional, en el presente documento se re-
portan y analizan los resultados de las mediciones de 18indicadores de
capacidad fiscal y financiera para el Gobierno Municipal de Cali duran-
te el periodo 1998-2009. Igualmente, se analiza la dinamica y las cau-
sas de la elevada deuda ptblica que acarrea el Municipio, con el fin de
identificar sefiales que ayuden, a través de la buena administracién de
los recursos publicos, a mejorar la gestion de este ente territorial.

Este trabajo consta de cinco secciones. La primera se refiere a esta
introduccién. La segunda seccién expone la revision de la literatura.
En la tercera, se describen el marco teérico, la metodologia y los da-
tos utilizados, con sus respectivas fuentes. La cuarta seccién presenta
el andlisis de las series en el tiempo junto con los resultados de los
indicadores fiscales y financieros calculados. Finalmente, en la sec-
cién cinco se resumen los resultados encontrados.

2. Revision de la literatura

En general, la evidencia bibliografica sefiala que los principales
problemas que han afectado a las finanzas pablicas del Departamen-
to del Valle del Cauca y el Municipio de Cali se concentran, del lado

Seglin Arizabaleta y Santacruz (1981), en 1971, con la realizacién de los Juegos
Panamericanos en Cali, la construccién de los centros deportivos origind gran
movimiento econdmico en la ciudad y un gran impacto de desarrollo. Este impulso
empat6 con el aumento acelerado de la actividad edificadora en Cali a través de la
creacién de las Corporaciones de Ahorro y Vivienda y la aparicion de la Unidad de
Valor Constante.

2Segiin Alonso y Solano (2009), las recesiones se pueden clasificar empleando cuatro
letras: V, W, U y L. La recesién en forma de W es una en la que se presentan dos
caidas seguidas en el crecimiento econémico; se presenta un periodo o dos de caida
seguidos por un corto aumento y otro descenso de uno o dos periodos.

Ranking fiscal a partir de la construccién de un indicador sintético que mide
globalmente el resultado fiscal alcanzado en cada afio, teniendo en cuenta variables
como: capacidad de autofinanciar el funcionamiento, respaldo de la deuda,
dependencia de las transferencias y regalias, magnitud de la inversion, capacidad de
ahorro y esfuerzo por recursos propios.

de los ingresos, en la escasa inversion por baja disponibilidad de re-
cursos, la alta dependencia de las transferencias y la inelasticidad de
los recaudos propios; mientras que en los egresos, los elevados gas-
tos de funcionamiento, la baja ejecucion del gasto y la alta deuda son
las principales causas que han generado las dltimas crisis fiscales en
estos dos entes territoriales, especialmente a inicios de la década de
los ochenta y finales de los noventa.

Para el Valle del Cauca, la revision de la literatura nacional expone
tres importantes estudios: Collazos y Romero (2005), Cabrera (2005)
y Argote (2007). El primero analizé la evolucién de las finanzas pa-
blicas municipales del Valle del Cauca. Encuentra que hasta el afio
2000 el comportamiento del déficit consolidado municipal era alta-
mente prociclico y que hasta la llegada de la Ley 617 de 2000 los
municipios no comenzaron a registrar superavit, fenémeno que fue
el principal impacto de dicha ley. No obstante, la alta dependencia de
las transferencias y el alto nivel de los gastos de funcionamiento se
constituyeron en uno de los elementos criticos de las finanzas ptbli-
cas de los municipios del Valle del Cauca.

Cabrera (2005) identificé las principales tendencias, preguntas e
hipétesis para explicar las debilidades y fortalezas de la gestion de
las finanzas publicas en las entidades de la regiéon. Aunque el pano-
rama de las finanzas ptblicas del Valle del Cauca que present6 pudo
parecer muy negativo, por tratarse de la vision histérica del proceso
que llevé a la crisis financiera de la regién, el autor reconoce que
tanto el Departamento como el Municipio de Cali realizaron un im-
portante esfuerzo de ajuste para volver a tener viabilidad financiera
y volver a ser actores con aportes significativos al desarrollo humano
de la region.

Por su parte, Argote (2007) analiz6 la situacién financiera del Va-
lle del Cauca durante 1997-2001, periodo en el que se present6 el
deterioro de las finanzas publicas que puso en jaque a las institucio-
nes del Estado y posteriormente llevé a la promulgacion de la Ley 617
de 2000 y la Ley 715 de 2001, como mecanismo para afrontar la cri-
sis. Igualmente, resalta que los principales abastecedores de recursos
propios en los municipios del departamento son los impuestos pre-
dial, de industria y comercio y la sobretasa de la gasolina. No obstan-
te, encuentra una baja capacidad administrativa y de gestiéon por el
cobro de estos recaudos. Finalmente, Argote (2007) concluye que las
circunstancias que agravaron atin mas la situacién econémica de los
municipios del Valle del Cauca fueron la alta dependencia de las
transferencias nacionales, la baja inversion y el alto crecimiento de
los gastos en funcionamiento y de los servicios a la deuda.

En cuanto a la revision de la literatura nacional sobre las finanzas
publicas de Cali, se encontraron también tres importantes estudios.
Sanabria, Solano y Corrales (2010) realizaron un analisis descriptivo
de los resultados obtenidos en el cilculo de 15indicadores de ingre-
sos fiscales y ejecucion del gasto de Cali durante el periodo 2007-
2008. En general, los indicadores calculados mostraron una leve me-
joria en la gestién fiscal del Municipio. No obstante, la administracion
debi6 tener en cuenta tres aspectos importantes: la reduccion en el
esfuerzo fiscal, el ligero aumento en la dependencia de las participa-
ciones y el bajo nivel de ejecucién de gasto en 2008.

Por su parte, Echavarria, Faimboin y Zuleta (2002) encontraron que
el deterioro de la calidad y la solidez de las finanzas pablicas del Valle
del Cauca y Cali pudo presionar hacia abajo su crecimiento econémico
de largo plazo. Objetaron que era necesario recuperar la calidad de la
administracion del sector ptblico con el apoyo firme y sostenido del
sector privado. Por ello, el reto inmediato estaria relacionado con el
ajuste en las finanzas publicas, teniendo en cuenta la situacién inma-
nejable hacia el futuro y su deterioro administrativo. Entre estos ajus-
tes sobresaldria el control de los gastos, especialmente en burocracia.
Sin la reduccién de burocracia y ajuste fiscal no podra haber inversién
publica en infraestructura, en educaciéon y en salud. Tampoco se podra
dedicar recursos importantes a la erradicacion de la pobreza absoluta.

Los altos gastos en burocracia han sido citados también por otros
estudios como uno de los principales problemas de las finanzas pa-
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blicas de la region. Segiin el Banco Internacional de Reconstruccién y
Fomento del Banco Mundial (2002), la administracién central y las
empresas municipales de Cali tuvieron para el periodo de estudio
exceso de personal, que las hizo altamente ineficientes. En efecto, los
gastos del Municipio se concentraron en cuestiones administrativas
y actividades burocréticas, en lugar de infraestructura social y pro-
gramas econémicos.

Igualmente, ese mismo documento resalté el excesivo endeuda-
miento como otro factor que afecté a la situacion financiera de la
ciudad, que se aceleré atin mas a finales de la década de los noventa,
cuando la economia colombiana sufrié una de las crisis mas severas
de su historia, en la que se registraron altas tasas de interés que in-
crementaron sustancialmente los gastos financieros del Municipio, al
punto de hacerse insostenibles.

La evidencia internacional muestra también otros estudios que
analizan las finanzas publicas de entes territoriales a partir de indi-
cadores financieros y fiscales, como también a partir del uso de indi-
cadores sintéticos. Estos estudios se exploran en el marco teérico de
este documento.

3. Marco teérico y acercamiento metodolégico

Como se menciona en la introduccion, este trabajo se basé en ana-
lizar los resultados de las mediciones de dos grupos de indicadores:
los de capacidad fiscal y financiera, en el gobierno central municipal
de Cali entre 1998 y 2009, dejando para un préximo estudio la cons-
truccion de un indice global de desempefio municipal, que se utiliza
como una medida agregada de todos los indicadores de los entes te-
rritoriales del pais.

En Colombia, en esta linea de trabajo, el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) construye un Indicador sintético, el cual utiliza
una metodologia por la que se evalian las acciones que las adminis-
traciones municipales ejecutan para producir los bienes y servicios a
su cargo con base en los recursos con que cuentan, mientras que la
metodologia del presente documento analiza la gestion teniendo en
cuenta los resultados expresados en las ejecuciones presupuestales.
Otra caracteristica de la evaluacion del DNP es que su analisis co-
mienza después de las leyes 617 de 2000 y 715 de 2001, mientras en
el presente estudio las mediciones empiezan en 1998, por lo que per-
mite identificar mayores cambios en las diferentes administraciones
a partir de efectos legales, como las leyes citadas, la eleccién popular
de alcaldes y gobernadores, la crisis de 1999 y periodos de auge como
2007. Finalmente, las muestras en los dos andlisis son diferentes,
pues la del Banco de la Reptblica es mas pequefia, aunque mas ho-
mogénea, por tener en cuenta las recomendaciones consignadas en
el Manual de Estadisticas de las Finanzas Pablicas del Fondo Mone-
tario Internacional“.

A nivel internacional, Ibarra y Varella (2004) han utilizado
también este tipo de técnica para estudiar el comportamiento de
los gobiernos estatales mexicanos sometiendo a prueba la hip6te-
sis de que las presiones econémicas, demograficas y migratorias
en los municipios del norte de México generan una mayor deman-
da de servicios publicos, lo que afecta de manera positiva a la ca-
pacidad fiscal. De otro lado, La Porta, Lopez de Silanes y Shleifer
(1998) analizan, en una muestra de 152 paises en 1990, si el des-
empefio de los gobiernos locales se encuentra determinado por
variables asociadas a la eficiencia fiscal, la provisiéon de servicios
publicos, las libertades politicas y los factores geograficos y cultu-
rales. Ibarra y Gonzélez (2009) estudian en México los efectos del
entorno en el grado de dependencia municipal en las transferen-
cias federales.

“Para tal objetivo se utiliza el método de causacion, donde los gastos se registran en el
momento en que el valor econémico se causa y los ingresos se registran teniendo en
cuenta lo recaudado dentro del periodo contable analizado. No se tiene en cuenta los
ingresos y gastos de vigencias anteriores.

Asi las cosas, la evaluacién del desempefio tiene como propésito
desarrollar una serie de indicadores que den una idea general sobre
el desempefio de los entes publicos.

Aceptando estos diagnésticos como punto de partida, este estudio
examina la evolucién de las finanzas publicas del Municipio de Cali
durante 1998-2009 con el apoyo de 18indicadores de capacidad fis-
cal y financiera de la ciudad, tomados a partir de la evidencia inter-
nacional y nacional (La Porta et al, 1998; Ibarra y Gonzalez, 2009;
Ibarra y Varella, 2004; Departamento Nacional de Planeacién, 2007;
Sanabria et al, 2010).

A continuacién se definen y plantean los indicadores de desempe-
fio fiscal y financiero utilizados. Es importante resaltar que todas las
series utilizadas en este estudio se encuentran en millones de pesos
constantes de 2008.

3.1. Indicadores de capacidad fiscal

Siguiendo a Johnson y Roswick (s.f.), la capacidad fiscal se define
como la posibilidad que tiene una administracion territorial para ob-
tener impuestos y otros ingresos de sus propias fuentes, con el obje-
to de suplir los gastos que acarrea como entidad ptblica. Como con-
secuencia, los indicadores de capacidad fiscal miden qué tan préxima
esta la recaudacion de impuestos al potencial de generacién de estos
en los diferentes gobiernos. Dentro de estos indicadores se encuen-
tran:

* Capacidad fiscal: medida a través de los ingresos tributarios rea-
les (ecuacién1) y por habitante (ecuacién 3). Asimismo, por los ingre-
sos corrientes y de capital per capita (ecuacién 2). Permiten dimen-
sionar el ingreso fiscal por habitante como también los recaudos
tributarios realizados por una administracion, tanto en términos ab-
solutos como por habitante. Sirven de referente para realizar compa-
raciones entre municipios con similares caracteristicas e identificar
ineficiencias relacionadas con los recaudos. Un bajo valor en estos
permite pensar en la posibilidad de las administraciones municipales
de adquirir ingresos adicionales, lo que demuestra finalmente el poco
esfuerzo del ente en el recaudo de impuestos (pereza fiscal) y la de-
pendencia de los ingresos corrientes de la nacién (autonomia fiscal).

Ingreso tributario real:

Ingreso tributario nominal;,

(1)

Indice de precios al consumidor anual total nacional base 1998;,

Ingreso fiscal per capita:

(Ingresos corrientes;, + ingresos de capital;,)

Poblacién;,

Carga tributaria per capita:

Ingresos tributarios;,

3)

Poblacién;,

« Esfuerzo fiscal: medido como la razén entre los ingresos tributa-
rios y los ingresos totales, representa la participacién que tiene el
recaudo de tributos dentro de los ingresos totales del ente territorial.
Un mayor valor de esta razén muestra que el municipio adquiere sus
ingresos de su fuente natural, sus tributos, y no depende de otras
fuentes.

Importancia de los recursos propios:

Ingresos tributarios;,

(4)

Ingresos totales;,

» Autonomia fiscal: se calcula como la suma de los ingresos tribu-
tarios y no tributarios como proporcién de los gastos totales. Este
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indicador refleja el grado de independencia fiscal que posee el muni-
cipio para cumplir con sus gastos; cuanto mayor sea este indicador,
se necesitaran menos recursos por transferencias y endeudamiento
para cubrir los egresos (ecuacién 5). [gualmente, la autonomia fiscal
se calcula midiendo la dependencia de las transferencias: recursos
recibidos de la Nacién en el Sistema General de Participaciones como
proporcion de los ingresos totales. Cuanto mayor sea este indicador,
el municipio serd menos auténomo (ecuacién 6). Por el lado de los
gastos, se calcula otro indicador de autonomia fiscal dividiendo los
gastos de funcionamiento sobre los ingresos corrientes, con el fin de
medir la solvencia y la sostenibilidad de los gastos de funcionamien-
to de la entidad (ecuacién7).
Dependencia de los ingresos tributarios y no tributarios:

Ingresos tributarios y no tributarios;,

Gastos totales;,

Dependencia de las transferencias:

Ingresos por transferencias;,

(6)

Ingresos totales;,

Capacidad de autofinanciamiento de los gastos de funcionamiento:

Gastos de funcionamiento;,

(7)

Ingresos corrientes;,

* Indicadores de ejecucion del gasto per capita: mide el presu-
puesto del gasto disponible por individuo (ecuacién8), ademas del
gasto por habitante en que se debe incurrir para el funcionamiento y
el desarrollo de las actividades propias del ente (ecuacién9). Igual-
mente, mide la inversién publica por habitante que realiza el gobier-
no territorial (ecuacién10).

Gasto per capita:

(Gastos corrientes;, + gasto de capital; )

Poblacién;,

Gastos de funcionamiento per capita:

Gasto de funcionamiento,,

Poblacién;,

Inversion per capita:

Inversion total,,
B P — (10)
Poblacion;,

* Indicadores de importancia del gasto: calcula el porcentaje
del total de gastos del ente que se destinan a la inversién en for-
macién bruta de capital (ecuacién11) y el tamafio del ente territo-
rial en términos de los costos del personal que lo compone (ecua-
ciéon 12). Igualmente, se calculan mediante el indicador de
inversion social, los gastos por habitante que realiza el ente terri-
torial en gastos en especie pero no en dinero y régimen subsidiado
(ecuaciéon13).

Magnitud de la inversién:

Inversion total,,

- (11)
Gastos totales;,
Magnitud de la burocracia:
Gastos de personal,,
[ . L (]2)

Gastos corrientes;,

Inversion social per capita:

Gastos en especie pero no en dinero + Régimen subsidiario en salud,.v((

13)

Poblacién,,
3.2. Indicadores de capacidad financiera

Buscan medir la posicién de la administracion publica territorial
en cuanto a sus fuentes de financiamiento, la aplicacién de recursos
y su participacién en los gastos corrientes y financieros.

* Capacidad de pago de los intereses de la deuda: mide la magni-
tud de los servicios de deuda que se cubren con los ingresos prove-
nientes del ejercicio normal del gobierno.

Gastos de intereses;,
— (14)
Ingresos corrientes;,

* Costo de la deuda: proporcion de los gastos del ejercicio del go-
bierno que se destinan a saldar los servicios de la deuda.

Gastos de intereses; ,
— (15)
Gastos corrientes;,

* Nivel de endeudamiento real por habitante: permite determinar
si el nivel de endeudamiento de una administracién municipal es
muy alto o muy bajo. Valores pequeifios en esta variable indican la
facilidad de la cancelacién de estos compromisos.

Deuda piiblica interna,

p (16)
Poblacion;,

* Razdn gasto en inversion (FBKF)/gasto primario: el gasto prima-
rio se define como el gasto total, descontados los pagos por intereses
y comisiones de deuda. Un indicador mas alto refleja mayores niveles
de inversion ptblica frente a los gastos de funcionamiento.

Formacion bruta de capital;, (17)

(Gasto total,, - Intereses y comisiones de deuda;)

» Razén de solvencia: es la razén intereses y comisiones sobre
ahorro operacional, calculando el ahorro operacional como los ingre-
sos corrientes menos los gastos de funcionamiento y las transferen-
cias pagadas. Permite analizar si, con el ahorro generado por el ente
territorial, este se encuentra en posibilidad de asumir el pago de su
servicio de la deuda y le queda algtn restante para inversion.

Intereses y comisiones;, (18)

(Ingresos corrientes;, — Gastos de funcionamiento -
Transferencias pagadas,,)

4. Evolucion y caracterizacion de las finanzas municipales
de Cali y aplicacion de los indicadores de capacidad fiscal
y financiera

Entre 1998 y 2009, los ingresos del Municipio de Cali presentaron
un crecimiento real del 70%, mientras que sus gastos alcanzaron un
crecimiento del 83%. Este hecho clarifica a grandes rasgos la situa-
cion fiscal de la ciudad, donde el alto crecimiento de los gastos cre6
ingresos insuficientes para financiarlos y obligd a los gobiernos de
turno a recurrir a deuda con el fin de percibir recursos adicionales.
Sin embargo, como afirmé Cabrera (2005), el endeudamiento, que
comenz6 siendo un mecanismo transitorio para cubrir los faltantes,
pronto adquirié vida propia y la carga de su servicio se convirtié en
una causa adicional del déficit. Este hecho se refleja en que, en 7de
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los 12 afios que conforman el periodo de este estudio, las finanzas
publicas del municipio registraron déficit fiscal. Asi las cosas, para
analizar con mayor exactitud la situacién de las finanzas pablicas de
Cali, se examinan tres aspectos fundamentales: la caracterizacién de
los ingresos, los gastos y la deuda publica interna.

4. 1. Ingresos municipales de Cali

El comportamiento de los ingresos municipales en Cali se explica
basicamente por dos de los cuatro® grupos que conforman su rubro
total: los ingresos tributarios® y las transferencias’, que representa-
ron en promedio, durante el periodo considerado, el 86% de los in-
gresos totales de la ciudad. Los ingresos tributarios, como se aprecia
en la figura 1, mantuvieron en el tiempo un crecimiento estable, ba-
sado principalmente en la crisis del UPAC ocurrida en el dGltimo quin-
quenio de la década de los noventa y al estancamiento de los avaltos
catastrales que afectaron finalmente al recaudo predial del munici-
pio. Contrario a esta dindmica, los ingresos por transferencias pre-
sentaron un crecimiento considerable desde 2003, dado que los re-
cursos que recibia el departamento para financiar la educacién en
Cali pasaron a ser girados directamente al municipio (Cabrera, 2005),
mientras que los ingresos por transferencias distintas a la Nacién,
especialmente las municipales, estuvieron afectados por los proble-
mas financieros que sufrieron algunas de las empresas municipales
mads importantes de la ciudad.

En efecto, las transferencias municipales que percibi6 la ciudad
por el funcionamiento de estas, donde se incluyen parte de las utili-
dades financieras giradas por las empresas ptblicas municipales no
financieras, registraron una caida del 60% al pasar de 16.154millones
de pesos en 1999 a 6.332millones en 2009.

Es importante sefialar que las transferencias de las empresas pu-
blicas municipales no financieras tienen un papel importante en las
finanzas publicas de las principales ciudades del pais, al generar re-
cursos adicionales que sirven para que los alcaldes de turno finan-
cien sus gastos en inversion. Para los casos de Medellin y Bogota, la

Tabla 1

rentabilidad y la productividad de sus empresas prestadoras de ser-
vicios publicos les han permitido alcanzar aportes monetarios signi-
ficativos en sus ingresos.

Para el caso de Cali, los problemas administrativos de EMCALI, la
empresa municipal no financiera mas importante de la ciudad, ge-
neraron que el municipio no haya percibido recursos transferidos,
provenientes de esta empresa, desde mediados de la década de los
noventa. Por ello, las transferencias de sus empresas municipales
de bienes y servicios son mucho menores que las percibidas por
Medellin y Bogota (tabla1). En efecto, durante 2009 Medellin y Bo-
gota percibieron recursos por transferencias de sus empresas mu-
nicipales de bienes y servicios por 601.659 y 247.259 millones de
pesos, cifras que representaron el 24 y el 3,8% de los ingresos tota-
les de su ciudad, respectivamente. Por su parte, Cali s6lo recibi
6.332millones de pesos, lo que representa sélo el 0,5% de sus ingre-
sos totales (tabla1).

La conclusién importante del anterior andlisis radica en que la
baja competitividad de las empresas municipales de Cali ha generado
en el tiempo un hueco fiscal importante en los ingresos del ente te-
rritorial, aspecto que puede explicar los bajos niveles de inversion en
la ciudad y la necesidad de tener que depender de recursos de valo-
rizacion y vigencias futuras para el financiamiento de obras, situa-
cién contraria a lo que sucede en Medellin y Bogota, donde las altas
utilidades recibidas de sus empresas publicas permiten al alcalde de
turno tener suficientes recursos para la inversion.

Otro problema que afecté a la evolucién de los ingresos del Muni-
cipio de Cali es la pérdida de autonomia fiscal. Como ya se explico, el
crecimiento significativo de los ingresos por transferencias de la na-
cién desde 2003 y la baja gestién en el recaudo de los impuestos
predial y de industria y comercio, situaciéon denominada también
como «pereza fiscal», generaron que las transferencias empezaran a
ganar mayor participacion en el total de los recaudos de la ciudad, a
tal punto de alcanzar en 2004 los recaudos tributarios, impuestos
que hasta 2003 se constituian en el principal rubro de los ingresos
del ente territorial (fig.1).

Ingresos totales e ingresos por transferencias municipales provenientes de las empresas de bienes y servicios. Bogota, Medellin y Cali, 1998-2009

Millones de pesos de 2008

Bogota Medellin Cali
Afios Ingresos Transferencias Ingresos Transferencias Ingresos Transferencias
1998 3.812.441 114.314 944.827 243.712 800.397 12.092
1999 3.822.312 132.332 938.867 158.265 856.153 16.154
2000 4.182.887 662.377 929.955 162.842 634.039 15.629
2001 3.962.983 476.977 958.769 210.031 643.786 6.997
2002 4.555.295 721.862 1.117.323 242.987 667.501 5.676
2003 5.100.838 410.594 1.345.324 197.204 926.239 5.826
2004 5.109.128 339.006 1.771.515 421117 972.624 6.052
2005 5.954.227 447.345 1.970.063 435.962 1.074.695 1137
2006 6.058.747 300.158 2.237.484 518.099 1.120.425 12.712
2007 6.554.918 22139 2.247.025 478.332 1.189.203 6.045
2008 6.612.217 357.326 2.517.781 684.146 1.230.892 6.708
2009 6.551.648 247259 2.565.197 601.659 1.357.155 6.332

Fuente: Banco de la Repiiblica

°Ingresos: tributarios, no tributarios, transferencias y capital.

SLos impuestos predial y de industria y comercio contribuyeron con el 77,8% del total
de los ingresos tributarios recaudados en 1998-2009, lo que los distingue como los
principales tributos de las finanzas publicas de la ciudad, seguidos de la sobretasa a la
gasolina (13,7%).

’Especialmente de la nacién central.

8Los ingresos propios son los ingresos corrientes tributarios que tienen el caracter de
impuesto (total recaudado por impuesto predial, impuesto de industria y comercio,
impuesto de avisos y tableros, timbre de circulacién y transito, sobretasa a la gasolina
y otros), excluidos los aportes y las transferencias de la Naci6n.
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Figura 1. Principales ingresos municipales de Cali 1998-2009, en millones de pesos
constantes de 2008.
Fuente: Banco de la Reptblica.

El anterior analisis proporciona sefiales de que el municipio em-
pezé a perder autonomia fiscal al depender mas de las transferencias
que de los ingresos propios?, lo que contraviene los decretos efectua-
dos en la Ley 617 de 2000, de ajuste fiscal®. Esta ley estimula a los
municipios a recaudar mas impuestos con el tinico objetivo de recibir
mas trasferencias en el largo plazo. De ahi la importancia de los in-
gresos propios, los cuales, para el caso de Cali, han disminuido su
participacién en el total de los ingresos del municipio durante los
Gltimos afios.

En efecto, mientras en 2001 el 58,2% de los ingresos totales de Cali
eran los recaudos tributarios, en 2009 estos tributos participaron con
el 44,7%. Esta dindmica demuestra finalmente que el municipio esta
empezando a depender de otras fuentes de ingreso, por lo que cada
vez en menor proporcién esta adquiriendo sus ingresos de su fuente
natural, sus tributos (fig. 2). En cuanto a la carga tributaria que en
igualdad de condiciones cada individuo debié aportar a la ciudad,
mientras que en 2000 un calefio cancelaba por estos impuestos™
184.600pesos constantes, en 2009 estos tributos se incrementaron a
273.500 pesos, el recaudo tributario per capita mas alto del periodo
estudiado (fig.3).

Pese a lo anterior, el incremento en la carga tributaria por individuo
en Cali no ha sido el esperado, teniendo en cuenta que el recaudo tri-
butario en proporcion a sus ingresos totales viene retrocediendo desde
2002, lo que demuestra el bajo esfuerzo del municipio en obtener este
tipo de impuestos (fig.2). De hecho, desde 1998 se presentd un incre-
mento significativo en la dependencia de las transferencias, a pesar
que esta dinamica se estabilizé a partir de 2006. Por ello, mientras en
1998 el 22% de los ingresos totales del municipio dependian de las
transferencias, en 2009 este porcentaje aument6 a 44,9% (fig.4).

Examinando mas de cerca el grado de independencia fiscal que
posee el municipio para el cumplimento de sus gastos, se calcula otro
indicador de autonomia fiscal. Sumando los ingresos tributarios y no
tributarios de Cali como proporcién de los gastos totales, se observa
que, durante 1998-2009, los ingresos tributarios y no tributarios par-
ticiparon en promedio con el 60,5% de los gastos totales del munici-
pio. Este resultado indica que adn se necesitan mds recursos por

9Esta ley obliga a los entes territoriales a generar mayores recursos propios para
financiar sus gastos de funcionamiento, ademds de utilizar los ingresos por
transferencias para financiar la inversion social y no de funcionamiento. La ley
también establece que los entes territoriales deberdn cumplir con techos
presupuestarios fijados para los gastos de funcionamiento, que no deberian exceder
el 50% de los ingresos por recursos propios, para asi impedir descensos en sus
categorias y evitar menores cantidades de recursos transferidos de la Naci6n en los
siguientes afios.

“Impuestos por valorizacion, predial, de industria y comercio, timbre de circulacién y
transito y sobretasa a la gasolina, entre otros.
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Figura 2. Importancia de los recursos propios, en porcentaje. Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Calculos propios.
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Figura 3. Carga tributaria per capita en miles de pesos constantes de 2008. Cali, 1998-
2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Calculos propios.

transferencias y endeudamiento para cubrir la totalidad de los egre-
sos de la ciudad (fig.5).

4.2. Egresos municipales de Cali

En lo concerniente al comportamiento y la composicion del gasto
municipal de Cali, se observa que en los dltimos 12 afios de estudio
los gastos totales reales del municipio se multiplicaron 1,8 veces, al
pasar de 746.105 millones de pesos en 2000 a mas de 1,3 billones de
pesos en 2009 (fig. 6). Como se explic6 en el apartado anterior, en
este incremento tuvo influencia que el municipio administrara direc-
tamente las transferencias correspondientes al gasto en educacién,
que hasta el 2002 administraba el departamento. Sin embargo, los
altos gastos en funcionamiento, especialmente en remuneracién al
trabajo producto de la contratacién de néminas paralelas en algunas
administraciones de turno, las reformas administrativas, el aumento
en los gastos en salud publica y los gastos en especie pero no en di-
nero influyeron también en el incremento de los egresos municipales
de la ciudad.

En general, al igual que lo hallado por Collazos y Romero (2005)
en el Valle del Cauca, en la dindmica de los egresos totales en Cali
durante 1998-2009, tuvo gran influencia los gastos de funcionamien-
to, los cuales representaron la mayor parte de los egresos totales del
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Figura 5. Dependencia de los ingresos tributarios y no tributarios (%). Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Célculos propios.

municipio (fig.6). En efecto, durante el periodo de estudio los gastos
de funcionamiento contribuyeron en promedio con el 69,6% del total
de los egresos municipales, seguidos de los gastos en formacién bru-
ta de capital (19,5%) y los gastos en intereses y comisiones de deuda
(7,3%) (fig.7).

Siendo los gastos de funcionamiento los principales egresos del
municipio, se calcul6 el grado de solvencia y la sostenibilidad de este
tipo de egresos en las finanzas pablicas de Cali. La figura8 presenta
el porcentaje de ingresos corrientes destinados a cubrir los gastos de
funcionamiento, que se constituye en otro indicador de autonomia
fiscal. Se observa que, a partir de 2002, el municipio empez6 a desti-
nar mayor cantidad de recursos provenientes de sus ingresos co-
rrientes hacia los gastos de funcionamiento. Esta situacién, ademas
de disminuir la solvencia del municipio en sus finanzas, afect6 a la
sostenibilidad de recursos para financiar otra clase de gastos, espe-
cialmente inversion social e infraestructura, al tener que utilizar los
recursos propios para sostener los gastos de funcionamiento.

En efecto, la participacién de los gastos en inversién en formacion
bruta de capital dentro del total de los gastos del municipio pasé del
32,6 al 19,5% en 2000-2009 (fig.7), circunstancia que también sefiala

Figura 7. Distribucion de los gastos totales municipales. Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Célculos propios.

las consecuencias del plan de desempefio que firmé el ente territo-
rial en el 2001, en el que el municipio se comprometi6 a pagar inte-
reses de la deuda a los bancos como una solucidn a la viabilidad fi-
nanciera que presentaban sus finanzas piblicas, dado que hasta
2000 el municipio se encontraba apunto de acogerse a la Ley 550.
Este hecho limité los recursos destinados a la inversién en infraes-
tructura.

Para entender con mayor precisién los altos gastos de funciona-
miento del municipio, se calcula en este estudio el gasto total efec-
tuado por individuo. Se encuentra que, durante 1998-2009, el gasto
per capita alcanz6 469.000pesos, de los cuales 327.000 se destinaron
al funcionamiento y el desarrollo de las actividades propias del mu-
nicipio. Este hecho sigue demostrando la alta contribucién de los
gastos de funcionamiento a los egresos totales del ente territorial
(figs.9 y10).

Igualmente, las figuras7, 9 y 10 permiten apreciar que, a partir de
2002, los gastos totales y de funcionamiento, asi como en términos
per capita, empezaron a incrementarse sustancialmente; sin embar-
go, este aumento no estuvo acompaifiado de mayores recaudos tribu-
tarios propios. En efecto, tal como se sefialé en el apartado anterior,
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Figura 10. Gasto en funcionamiento per capita en miles de pesos constantes de 2008.
Fuente: Banco de la Reptiblica. Cilculos propios.
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Figura 9. Gasto per capita en miles de pesos constantes de 2008. Cali, 1998-2009.
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durante el periodo 2002-2009, los recaudos tributarios permanecie-
ron relativamente estables (figs.1y2).

Asi las cosas, siendo los gastos de funcionamiento el rubro de ma-
yor participacién en el total de los egresos municipales, es importan-
te analizar cudl es el gasto que mas contribuye dentro de este rubro.
Los gastos en remuneracion al trabajo se constituyen en los egresos
mas altos al aportar en promedio el 58,9% del total de los gastos de
funcionamiento, seguidos de la compra de bienes y servicios de con-
sumo (20,9%), régimen subsidiado de salud (12,6%) y gastos en espe-
cie pero no en dinero (7,6%) (fig.11).

Pese a la alta contribucién de los gastos en remuneracion al trabajo,
su participacién en los gastos de funcionamiento es cada vez menor
(fig. 11). En efecto, el tamafio del ente territorial en términos de los
costos del personal que lo compone (magnitud de la burocracia) viene
registrando una leve disminucién desde 2001, lo cual es coherente con
los decretos emitidos por la Ley 617 de 2000 (fig.12). Sin embargo, la
magnitud de la burocracia en el municipio sigue siendo alta. Durante
el periodo 1998-2009, la contribucién de los gastos en remuneracién
al trabajo en los gastos corrientes alcanz6 el 51,0%, mas de la mitad del
total de los gastos de corto plazo del municipio (fig.12).

Figura 11. Distribucién de los gastos en funcionamiento. Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Calculos propios.

Por el contrario, la contribucién de los gastos en régimen subsi-
diado de salud y gastos en especie pero no en dinero se viene incre-
mentando en el tiempo, lo que demuestra mayor participacion de la
inversion social dentro de los gastos de funcionamiento del munici-
pio (fig.11). En términos per capita, mientras que en 1998 el gasto en
inversion social en bienes de capital alcanzaba los 7.000 pesos, en
20009 registré 185.000 pesos (fig. 13).

No obstante, la dindmica de los gastos en inversion social no se
comport6 de la misma manera que la formacién bruta de capital. La
participacién de la formacion bruta de capital en los egresos totales
(magnitud de la inversién) present6 una caida significativa al pasar
del 32,6% en 2000 a 15,5% en 2009 (fig. 14). La disminucién en la in-
versién en formacién bruta de capital se corrobora al analizar esta
misma inversién por habitante. Mientras en 1999 el municipio inver-
tia en formacion bruta de capital 186.000 pesos por habitante, en
2009 esta inversion disminuy6 a 95.000 pesos (fig.15).

Por consiguiente, con los resultados encontrados se concluye que
la inversién publica en el Municipio de Cali en 1998-2009 no estuvo
dirigida proporcionalmente hacia todas las necesidades de la ciudad.
Mientras la inversién social inici6é un ciclo ascendente, la inversion
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Figura 13. Gasto en inversion social per capita en miles de pesos constantes de 2008.
Cali, 1998-2009. Excluye la inversién social en bienes de capital.

Fuente: Banco de la Reptblica. Calculos propios.

Nota: excluye la inversion social en bienes de capital.

en formacién bruta de capital" present6 una caida muy significativa,
resultado que refleja, como indican varios estudios de competitivi-
dad™, el atraso de la ciudad en obras de infraestructura. Cabe anotar
que esta situacion se inicié a principios de la década de los dos mil,
cuando el municipio empez6 a sufrir las consecuencias del alto en-
deudamiento realizado por las anteriores administraciones y estuvo
a las puertas de acogerse a la Ley550%, aspecto que disminuy6 con-
siderablemente los recursos destinados para la inversion, especial-
mente en infraestructura.

4.3. Deuda ptiblica municipal de Cali

Tal como se discuti6 en el apartado anterior, durante el periodo
en estudio los ingresos totales de Cali presentaron en términos

""Construccién de puentes, vias y edificios ptblicos, escuelas, hospitales y obras de
preservacién de medio ambiente, entre otros.

2Entre ellos la publicacién del Banco Mundial (2010) Doing Business en Colombia.
BLey de reactivacién empresarial y reestructuracién de los entes territoriales, que
establece unos procedimientos para permitir al deudor superar sus dificultades
financieras y reanudar o continuar el funcionamiento de sus operaciones comerciales
normales.

Figura 15. Inversion per capita en miles de pesos constantes de 2008. Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Repiblica. Cilculos propios.

reales menor crecimiento que los egresos. En estas condiciones,
observar déficit en las finanzas ptblicas de la ciudad seria una
caracteristica esperada para cualquier gobierno entrante. En efec-
to, durante varios afios se registraron déficit en las finanzas puabli-
cas del municipio, lo que demostré finalmente la mala adminis-
tracion del gobierno de turno de gastar mas de lo que se percibia
y de la destinacién no efectiva de los recursos en inversiones pro-
ductivas que generaran recursos futuros a las administraciones
entrantes.

Esta situacion, ademas de afectar a la inversiéon en formacion
bruta de capital por menor disponibilidad de recursos, generé que
las administraciones de turno financiaran su déficit con deuda. En
efecto, la deuda publica interna de Cali experimenté un importante
crecimiento en 1995-2002, al pasar de 534.018 millones de pesos
constantes a 862.372millones, un cifra considerable y equivalente a
los ingresos totales que percibi6 la ciudad en 1999 (fig. 16).

Para comprender mejor la dindmica de la deuda de Cali, se analiza
su comportamiento histérico con el fin de conocer su origen. En ese
contexto, la década de los noventa se constituye en el periodo en que
se empez6 a formar significativamente la deuda que enfrenta el mu-
nicipio, producto de préstamos que arrastraron millonarios intereses
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Figura 16. Deuda ptblica interna en millones de pesos constantes de 2008. Cali, 1995-2009.
Fuente: Contraloria General de la Reptblica, con base en Contraloria Municipal.

y saldos de capital que no fueron pagados a tiempo en las Gltimas
administraciones en esa década.

Asi, durante el primer quinquenio de los noventa, el sobreendeu-
damiento generado por la construccién de obras publicas en varias
areas de la ciudad, sumado a los incrementos en los gastos de funcio-
namiento por la implementacién de néminas paralelas, generé que
las administraciones de turno se vieran en la obligacién de conseguir
recursos adicionales para financiar estos gastos, a través de dos vias:
créditos del sistema financiero nacional y emisién de bonos.

Iniciado el segundo quinquenio de los noventa, la imposibilidad
de responder por estos pagos gener6 que en 1997 se implementara
un plan de desempefio, el cual no se cumplié cabalmente. Este plan
buscaba hacer viables las finanzas publicas de la ciudad a través de
la austeridad en el manejo de los recursos, incrementando los ingre-
sos propios y vendiendo activos improductivos, como también un
plan de retiro de personal, entre otros. Parad6jicamente el plan tam-
bién consistia en incrementar el endeudamiento para financiar la
construccién de un metro, proyecto que en la década siguiente se
concretd, con ayuda del Gobierno Nacional, en un sistema masivo de
buses articulados, semejante al modelo exitoso realizado en Curitiba
(Brasil), replicado en Bogota.

Ante el incumplimiento de esta reforma y de dos preacuerdos adi-
cionales firmados entre 1997 y 1999, en junio de 1999 se firmé otro
plan de desempefio bajo los lineamientos de la Ley358 de 1997, con
el fin de recuperar la viabilidad financiera del municipio. Nuevamen-
te este segundo plan no ejecuté los requerimientos anunciados y
gener6 también una suspensiéon de pagos por efectos de caja y un
crecimiento acelerado en el servicio de la deuda como porcentaje
total de los ingresos corrientes, como resultado de un mayor déficit
fiscal y de factores ligados al desempefio macroeconémico.

Un estudio del Banco Mundial (2002) resume la anterior situacion
explicando cémo las variables macroecondmicas afectaron al finali-
zar la década de los noventa a la sostenibilidad de la deuda publica
del municipio. Segin este estudio, a principios de 1998 la nueva ad-
ministracién municipal de Cali se enfrenté a una dificil situacién. La
economia de la ciudad se encontraba en recesién y el presupuesto
municipal era deficitario, debido a un excesivo endeudamiento y un
ntmero desproporcionado de empleados. Esta situacién empeoré en

“Ley que estableci6 por primera vez controles a la contrataciéon de deuda por las
entidades territoriales, al ordenar que su endeudamiento no pueda exceder su
capacidad de pago, definida esta como la generacién de ahorro operacional para
efectuar cumplidamente el servicio de la deuda en todos los afios, dejando un
remanente para financiar inversiones.

la segunda mitad de 1998, cuando comenzé a desacelerarse la eco-
nomia colombiana, como resultado de una caida en los precios de los
productos basicos, un agotamiento en las entradas de capital y una
mayor rigidez de las politicas monetarias y fiscales internas para de-
fender la banda cambiaria del peso. Cuando la tasa de interés colom-
biana aumenté en 1998, los gastos financieros del Municipio de Cali
se incrementaron en un 80% en relacién con 1997 y llegaron a repre-
sentar mas del 200% del balance corriente bruto. Como consecuencia
de lo anterior, el municipio dejé de atender el servicio de su deuda
desde agosto de 1998 hasta mayo de 1999.

Todo lo anterior forjé a que en junio de 2000 se estudiara defini-
tivamente la implementacién de un nuevo acuerdo con el sistema
financiero con el objetivo de realizar una reestructuraciéon de la deu-
day asi recuperar seriamente la viabilidad financiera del municipio
y no acogerse a la Ley550. Por eso, en junio de 2001, se suscribié un
programa de saneamiento fiscal y financiero entre el municipio y las
entidades financieras acreedoras, que reemplazé los planes de des-
empefio no cumplidos entre 1997 y 1999 con las mismas entidades.
Ante el incumplimiento de los anteriores planes de desempefio, este
nuevo programa conté con una garantia de la Nacién correspondien-
te al 40% de las obligaciones de pago que reestructuré el municipio
con las entidades financieras.

Es importante sefialar que el programa de saneamiento fiscal y
financiero, ademas de incluir una politica de racionalizacién del gas-
to y una reforma administrativa', circunscribié un acuerdo de rees-
tructuracion de la deuda de la cartera ordinaria (deuda interna) con
los bancos comerciales, segtn el cual se empezaria desde la fecha a
pagar s6lo intereses de la deuda hasta 2010, afio en el cual se iniciaria
la amortizacién de capital, unida al pago de intereses hasta 2014. No
obstante, en 2010 la administracién de turno, con el objetivo de evi-
tar un nuevo déficit fiscal producto de los altos pagos que implicaba
la amortizacién de capital e intereses de la deuda y liberar recursos
para la inversion, logré nuevamente renegociar la deuda con los ban-
cos comerciales, extendiendo finalmente el plazo hasta el 2018, con
cuotas mas bajas que las estipuladas inicialmente.

Actualmente la deuda publica de Cali se divide en dos componen-
tes: la deuda interna y otras lineas de crédito. La primera pertenece
a la cartera ordinaria, que corresponde a la deuda del municipio con
el sistema financiero nacional, mientras que la segunda concierne a
otras lineas de crédito constituidas por préstamos de fomento y obli-

>Con un contrato de empréstito para garantizar el pago de indemnizaciones y pasivos
ocasionados por la misma reforma.
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Figura 17. Nivel de endeudamiento real per capita en miles de pesos de 2008. Cali,
1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Cilculos propios.

gaciones con bancos internacionales (BID). Como ya se menciond, la
reestructuracién de la deuda bajo el programa de saneamiento fiscal
y financiero efectuado en 2001, sélo se realizé para la cartera ordina-
ria con bancos comerciales, y no para lineas de fomento y bancos
extranjeros.

En cuanto a la dindmica de la deuda interna, pese a la disminucién
registrada desde 2003, al cierre de 2009 el monto adeudado sigui6é
siendo alto (fig.16). Ante esta situacion, si cada uno de los 2,2 millo-
nes de calefios tuviera que pagar las deudas que hoy tiene el munici-
pio con el sistema financiero del pais, deberian colocar de sus aho-
rros alrededor de 231.000 pesos. Aunque ficticia, esa comparaciéon
sirve para ilustrar el alto grado de endeudamiento que presentan las
finanzas publicas de la ciudad. Pese a lo anterior, el nivel de endeu-
damiento per cépita en la ciudad viene presentando una disminu-
cién considerable. Mientras en 2002 el municipio debia 435.000 pe-
sos por habitante, en 2009 se debia casi la mitad (fig.17).

La disminucién de la deuda interna en los afios posteriores a la
crisis gener6 que la magnitud de los servicios de deuda que se cu-
brian con los ingresos provenientes del ejercicio normal del gobierno
municipal disminuyera significativamente. Mientras en 1999, afio de
plena crisis econémica, los gastos en intereses y comisiones de deu-
da publica involucraban el 23,6% de los ingresos corrientes, en 2007,
afio de mayor crecimiento econémico en los dltimas dos décadas,
estos gastos implicaron sélo el 4,6% de los recaudos corrientes del
municipio (fig.18).

Como ya se sefiald, la alta participacién de los gastos en intereses
de la deuda sobre los ingresos totales, al finalizar la década de los
noventa, se explica principalmente por el aumento de la tasa de in-
terés en 1998, aspecto que incremento los gastos financieros del mu-
nicipio. Ante este hecho, Cabrera (2005) sostuvo que el sobreendeu-
damiento de los entes territoriales no fue causado siempre por un
exceso de gastos de funcionamiento o inversion sobre los ingresos.
En los casos del Valle del Cauca y Cali, el exceso de gastos sélo expli-
ca el incremento de la deuda hasta 1997, y de alli en adelante la evo-
lucién de la deuda estuvo determinada por la dindmica propia de los
altos intereses.

En esta misma linea, las figuras18-20 muestran que en los afios de
crisis econdmica, los altos pagos por intereses y comisiones de deuda
afectaron al ahorro y la inversién en la ciudad. Pese a que las razones

Dadas la disminucién de intereses que contrajo el costo financiero por la
amortizacion de capital de las deudas, especificamente con bancos de segundo piso, y
el pago de bonos.

Figura 18. Capacidad de pago de los intereses de deuda. Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Cilculos propios.
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Figura 19. Raz6n de solvencia (%). Cali, 1998-2009.
Fuente: Banco de la Reptblica. Calculos propios.

de solvencia entre 1999 y 2000 tuvieron las cifras mas altas en todo
el periodo de estudio, gran parte del ahorro operacional generado se
destind a los gastos en intereses y comisiones de deuda, con lo que
se sacrificaron los recursos para la inversion social (fig.13).

Dado lo anterior, la conclusién mas importante de todo el analisis
sobre la deuda ptblica interna de Cali radica en que el endeudamien-
to, que comenzé siendo una forma de apalancar el gasto, con el paso
de los afios profundizé el déficit del municipio, especialmente en los
afios de crisis, cuando se pagaron mayores costos por la deuda. En
efecto, la proporcién de los gastos del ejercicio del gobierno munici-
pal que se destinaron a saldar los servicios de la deuda (intereses)
fueron mayores en 1999 y 2000, cuando se registraron los déficit mas
altos del periodo de estudio (fig.20).

Ante esa situacion, una solucién para el pago de la deuda piblica
que actualmente tiene el municipio podria ser la recuperacion de la
cartera morosa de impuestos tributarios. Actualmente, a pesos co-
rrientes de 2009, los calefios le adeudan al municipio 1,5billones por
concepto predial, de valorizacién, de industria y comercio, de avisos
y tableros, de sanciones y de intereses por mora. Para tal fin, sera
necesario que la administracion actual emprenda una campafia de
cobros coactivos y judiciales, no sélo con el fin de recuperar la carte-
ra, sino también para evitar que esta prescriba (tabla2).
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Si el municipio lograra recaudar tan sé6lo la mitad de esta cartera,
alcanzaria a cancelar los compromisos que adeuda a los bancos co-
merciales y también a otras lineas de fomento y bancos internacio-
nales. Es de recordar que en 2009 el municipio adeudaba por concep-
to de deuda ordinaria (deuda interna) la suma de 523.000 millones
de pesos corrientes.

5. Conclusiones

Los indicadores de capacidad fiscal y financiera calculados en este
estudio diagnostican que las finanzas publicas de la ciudad poseen
varios problemas que afectan su sostenibilidad.

La primera es la alta dependencia de las transferencias nacionales.
El municipio esta adquiriendo cada vez en menor proporcién sus in-
gresos a partir de su fuente natural, sus tributos, y asi pierde autono-
mia fiscal.

El segundo problema son los elevados gastos de funcionamiento.
Esta situacién, ademds de disminuir la solvencia del municipio, ha
afectado a la sostenibilidad de recursos para financiar otra clase de
gastos, en especial inversion social e infraestructura. Los altos gastos
de funcionamiento han tenido la influencia de varios factores, entre
ellos la administracion directa por parte del municipio de las trans-
ferencias correspondientes al gasto en educacion, los costos de las
reformas administrativas y los altos gastos en remuneracién al traba-
jo producto de la contratacién de néminas paralelas en algunas ad-
ministraciones.

El tercer problema que ha afectado a la sostenibilidad de las fi-
nanzas del municipio radica en que la inversién ptblica en la ciudad
no se ha dirigido proporcionalmente hacia todas las necesidades de
su poblacion. Mientras la inversién social inicié un ciclo ascendente
a principios de la década de los dos mil, la inversién en formacién
bruta de capital present6 una caida muy significativa, lo que explica
el atraso actual de la ciudad en obras de infraestructura. Cabe anotar
que esta situacién se present6 inicialmente cuando el municipio em-
pez6 a sufrir las consecuencias del elevado endeudamiento realizado
por las anteriores administraciones.

El cuarto problema se deriva del impacto negativo que en las fi-
nanzas publicas tuvieron los bajos aportes de las empresas publicas.
Su baja competitividad afect6é considerablemente los ingresos fisca-
les del municipio, aspecto que obligé a las administraciones de turno
a depender de recursos de valorizacién y vigencias futuras (préxima-
mente) para el financiamiento de obras, situaciéon contraria a lo que
sucedi6 en Medellin y Bogota, donde la rentabilidad y la productivi-
dad de sus empresas de servicios publicos les han permitido alcanzar
aportes monetarios significativos para la inversion.

Tabla 2
Cartera del Municipio de Cali 2006-2009, en millones de pesos corrientes

Impuesto 2006 2007 2008 2009
IPU*
Particular 230.659 390.343 428.079 453.092
Municipio 120.990 238.715 284.761 280.592
ICA** 292.467 370.268 370.204 752.338
Valoracién nd 24.104 22.292 22.275

Total cartera 644.116 1.023.430 1.105.336 1.508.297

*Impuesto Predial Unificado.

**Incluye recaudos de industria y comercio, avisos y tableros, sanciones e intereses
por mora.

Fuente: Administracién Municipal de Santiago de Cali.

Finalmente las soluciones para la viabilidad de las finanzas publi-
cas de Cali deberan estar encaminadas de la siguiente manera:

—~

. Recuperar de la cartera morosa de impuestos tributarios. Para tal
fin, sera necesario que la administracién actual emprenda una
campafia de cobros coactivos y judiciales no sélo con el fin de re-
cuperar la cartera, sino también para evitar que esta prescriba. Si el
municipio lograra recaudar tan sélo la mitad de esta cartera, alcan-
zaria a cancelar los compromisos que adeuda a los bancos comer-
ciales.

2. Aumentar el esfuerzo en la financiacion de los gastos en funciona-
miento con madas recursos propios y menos dependencia de las
transferencias. Las principales fuentes de ingresos del municipio
deben centrarse en el recaudo eficiente y equitativo de los impues-
tos: predial, sobretasa a la gasolina e industria y comercio.

3. Recuperar las empresas puablicas municipales de Cali. Mientras
Medellin recibi6é en 2009 613.693 millones de pesos por recursos
por transferencias de sus empresas municipales de bienes y servi-
cios, Bogota obtuvo 247.259 millones y Cali sélo recibié 6.332 mi-
llones de pesos.

4. Realizar un estricto control de los gastos de funcionamiento con el
fin de mantener unas finanzas piblicas sanas.

5. Invertir en obras sociales y de infraestructura sostenibles que in-

centiven a los ciudadanos a pagar impuestos, creando una cultura

de pago oportuno.
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