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+ Introduccion

La Constitucion Politica reconoce la autonomia

de las entidades territoriales. Sin embargo, para que

esta pueda ser ejercida es necesario contar

con mecanismos e instrumentos que permitan conocer

y ordenar la fiscalidad a nivel subnacional.

Entre 1994 y 1996, desde la Secretaria de
Hacienda de Bogotd se abrid la posibilidad
de que las calificadoras de riesgo nacio-
nales e internacionales fijaran su atencion
no solo en el pais sino también en los mu-
nicipios y distritos, e incorporaran meca-
nismos para entender las caracteristicas,
necesidades y problemas particulares de
las entidades territoriales, con el propdsito
de evaluar las posibilidades de respaldar
su pretension de financiar las inversiones
en los mercados de capitales. Esto repre-
senté una oportunidad para trabajar en el
fortalecimiento fiscal territorial como ga-
rantia para la atencion de las demandas
de las generaciones presentes y futuras,
con base en el prestigio derivado de la ca-
pacidad probada de actuar como agentes

econdémicos plenos.

Con el dnimo de aportar nuevas herra-
mientas que contribuyan a ese propdsito,
desde el ano 2020 viene trabajando en el

Observatorio Fiscal de la Pontificia Univer-

sidad Javeriana un equipo conformado por
Carmenza Saldias Barreneche?, Luis Carlos
Reyes?, Valentina Herrera®, Daniel Duque*y
Laura Rodriguez®. El eje central de su labor
ha sido el desarrollo de instrumentos que
les permitan a los municipios y distritos
acceder a informacién actualizada y a un
andlisis que contribuya a entender su si-
tuacion financiera, mediante un sistema
de calificacion y evaluacién de riesgo que,
ademds de ser Util para la toma de deci-
siones, cuenta con capacidad de pronosti-

cary realizar recomendaciones prdcticas.

El sistema de andlisis incluye un maédulo
que permite visibilizar un componente de
género, que busca establecer la dimen-
sién especifica de la atencidn que reciben
las demandas sociales de este sector de
poblacién por parte de los gobiernos te-
rritoriales, para contribuir a poner asuntos
de equidad y economia del cuidado en el
centro de la conversacién publica y en las

discusiones sobre politica fiscal.
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El presente documento, que se refiere a la situacion fiscal del Distrito de Cartagena,
ilustra el resultado de la aplicacién de la herramienta FISCALTERRA, el macroscopio
territorial del Observatorio Fiscal, y su contextualizacion en las condiciones institucio-
nales, administrativas, fisicas y socioecondmicas de la ciudad. El documento que se
pone a disposicion de la ciudadania permite encontrar de manera fdcil, rdpida y trans-
parente la informacién sobre el Distrito de Cartagena, relacionada con la calificacidn
de riesgo derivada del resultado del manejo de la tributacion, el ingreso, el gasto y la
deuda, asi como de la perspectiva de género y la economia de cuidado en la politica

fiscal territorial.

También merece un agradecimiento particular la Asociacion Santa Rita para la Educa-
ciény Promocion (Funsarep) de Cartagena, cuyas integrantes compartieron sus expe-
riencias de trabajo con mujeres y poblacién vulnerable, aportando al andlisis eviden-

cias concretas y empiricas de las vivencias y necesidades de la poblacién de la ciudad.

1. Caracterizacion sociecondmica poblacional

Para entender la situaciéon de Cartagena es importante, en primer lugar, abordar las
condiciones institucionales en que se desenvuelven los asuntos de administracion, go-
bernabilidad fiscal y planeacién, que permitan entender la dimensidon y el margen de

accion del gobierno distrital de Cartagena.

El Distrito de Cartagena, con mds de un millén de habitantes (Tabla 1), estd considera-
do entre las grandes ciudades del pais. Segun cifras del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE), mds de la mitad de la poblacién son mujeres, repre-
sentando el 51,9% del total.

Tabla 1. Caracteristicas sociodemogrdficas de Cartagena de Indias

Categoria Numero de habitantes Densidad Poblacional
Total de personas 1.028.736 1.651,3 Hab/Km2
Mujeres 533.667 NA

Hombres 495.069 NA

Urbana 914.552 12.033,57 Hab/Km?2
Rural 114.184 208,75 Hab/Km?2
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La ciudad tiene una extension de 623
km2, de los cuales 76 km2 son de suelo
urbano y 547 km2 de suelo rural®. La po-
blacion distrital estd localizada princi-
palmente en el sector urbano (88,9%); en
las zonas rurales se encuentra el restan-
te 12,1%. De lo anterior se desprende que
hay una mayor densidad poblacional en
el drea urbana con respecto del total del
territorio distrital (1.651,26 Hab/km2) ex-
plicada no solo por la diferencia en la dis-
tribucion de la tierra, sino por dindmicas
sociales como la movilidad y el aumento
de migraciéninterna e internacional, pro-
ducto de la busqueda de mejores oportu-
nidades laborales, problemas relaciona-
dos con el conflicto armado, la busqueda
de una calidad de vida mejor, entre otros

aspectos de orden social’.

Segun el Censo Nacional de Poblacién y
Vivienda realizado por el DANE en 20188
Cartagena tiene 260.346 hogares -con
3,4 personas por hogar-, y un total de
294.494 viviendas. El 80,3% de la pobla-
cion total de la ciudad (es decir, 825.873
personas) estd registrada en el sistema
de identificaciéon de potenciales benefi-
ciarios de programas sociales del Gobier-
no (SISBEN)?. El indice de masculinidad
es de 92,63 y el indice de feminidad de
107,96,

En cuanto a la cobertura de servicios pu-
blicos domiciliarios el 98,7% de las vi-
viendas cuenta con servicio de energia
eléctrica; 94,3% con recoleccién de ba-
suras; y 93,7% con servicio de acueducto.
Adicionalmente, 89,7% de las viviendas
tiene gas; 86,8% tiene alcantarillado; y
43,2% tiene internet. El déficit habita-
cional total es de 38,7%, resultado de un
déficit cualitativo (en la calidad de la vi-
vienda) del 28,4%, y un déficit cuantita-
tivo (las viviendas que harian falta en la

ciudad para cada hogar) del 10,3%!.

La linea de pobreza extrema per cdpita
para Cartagena fue, en 2019, de $141.843,
mientras que la linea de pobreza mone-
taria por habitante durante el mismo pe-
riodo se situd en $355.004. Para el caso
de los hogares con jefatura masculina la
pobreza monetaria extrema es de 2,6% vy
de 3,6% cuando la jefatura del hogar es
femenina. Durante ese ano 13.328 perso-

nas salieron de la pobreza extrema2,

Por su parte, la incidencia de la pobreza
monetaria, también en 2019, fue de 34,33
puntos porcentuales (pp), lo que equivale
a unadisminucién de 0,6% con respectoa
2018. Si se toma en cuenta el género de
quien ejerce la jefatura de hogar, el indi-
cador es menor para los hombres (31,9%)

que para las mujeres (37,7%)*.
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El indice GINI*® para 2019 fue de 0,448, es decir, la desigualdad econdmica medida en
el nivel de ingresos en la poblacidn disminuyd en 0,004 puntos con respecto al ano
anterior. Esto implicé una leve reduccidén en la desigualdad de ingresos y econdmicat®.
En cuanto al porcentaje de hogares con incidencia de pobreza multidimensional?, este

fue de 19,9% seqgun la informacién censal.

En relacion con indicadores de empleabilidad la tasa de ocupaciéon promedio anual
fue de 52,2%, 0,5 pp superior a la presentada en 2018, con un aumento en promedio de
9.700 nuevos empleos. Por otra parte, la tasa de desempleo fue de 6,8%, reduciendo 1,9
pp con respecto al 2018 -principalmente por una reduccion en la tasa de ocupacion
femenina de 2,5% (9,2 pp) y una disminucién en la tasa de ocupacién masculina de
1,3% (5,1 pp)-. La reduccion de la brecha de desempleo entre hombres y mujeres pasé

de 5,3 pp a 4,1 pp conrespecto alosanos 2018 y 20198,

En cuanto a la informalidad laboral para 2019 la ciudad obtuvo una reduccién de 1,3%,
con una tasa de informalidad de 53,9 pp. Asi mismo, la tasa de informalidad para hom-
bres tuvo una reduccién de 1,7% y para las mujeres de 0,9%, mientras que la informali-

dad fue de 54,2 pp para mujeres y 51,9 pp para hombres?.

En cuanto al valor agregado® de Cartagena, a precios corrientes (base 2015), para 2018
fue de 20.972 miles de millones de pesos, es decir, el 66,6% del valor agregado del de-
partamento de Bolivar. La actividad de servicios?® es la que mayor representacion tiene
(62,7%), sequida por las actividades de industria y comercio? con una participacion

de 37,2%y las actividades agropecuarias y de mineria?® con una participacion de 0,1%.

La poblacién de 15 ahos en adelante tiene mayoritariomente una percepcién de in-
seguridad en la ciudad (73,9%), mientras que el 9,6%* indicd que en 2019 fue victima
de delitos de hurto a personas, vehiculos, residencias, ganado y semovientes, lesiones

personales y extorsion.
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2. Contexto Institucional

El Distrito Turistico y Cultural de Cartagena ha registrado en los ultimos 10 afos una alta
inestabilidad en términos de politica y gobernabilidad. En el espacio temporal corres-
pondiente a tres periodos de gobierno local la ciudad ha registrado el nombramiento
de 13 alcaldes, entre electos y designados. Los problemas que han aquejado la ciudad
corresponden, principalmente, a temas de corrupcién. Actualmente se encuentra en el

cargo el alcalde elegido en 2019 para el periodo 2020-2023.

Esta inestabilidad politica e institucional ha llevado a la ciudad a tener fallas en la im-
plementacién de programas y proyectos durante los periodos de gobierno, que, a corte
de 2019, no habian permitido culminar satisfactoriamente ningun Plan de Desarrollo
Distrital y que se traducen en falencias en el control de las problemdticas sociales y
desigualdades que afectan de forma particular a Cartagena como distrito turistico.
Adicionalmente, ha causado inestabilidad en las finanzas publicas, retrocesos en los
procesos y laimplementacién de instrumentos de planeacion territorial e inconvenien-

tes en el cobro de multas, impuestos y/o pedjes, entre otros.

Categoria Fiscal

En materia de finanzas publicas a nivel nacional, el Distrito de Cartagena mantiene
de manera estable la categoria especial asignada en 2011 por la Ley 617 de 200025, Al
respecto, la informacion para 2018 indica que la relaciéon de gastos fijos e ingresos co-

rrientes de libre destinacion fue de 39%, dentro de los limites de la categoria.

Tabla 2. Informacion de Cartagena respecto a la Ley 617 de 2000

Variable Valor

Categoria Especial (Ley 617 de 2000) - Distrito Turistico y Cultural
(Articulo 328 de la C.P.C)

Poblacion 2018 1.028.736 Habitantes (DANE)

ICLD (SGP - 2018) $888.087,75 (miles de millones)

ICLD en SMLV (2018) 1.136,76 SML

$888.087,75 (miles de millones) / $781.242 (SMLV)
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Variable Valor
Gastos Totales (2018)

Ingresos Totales (2018)

Indice de Desemperio Fiscal (2019)
Indice de Desemperio Fiscal (2018)

Relacion GF/ICLD 2010

$1.726.086,57 (miles de millones)
$1.766.803,33 (miles de millones)
65,78 - Vulnerable

61,87 - Vulnerable

39% (2018)

Limites categoria primera de la Ley 617/2000

No. habitantes
ICLD en SMLV
GF/ICLD

500.001 y mds
400.001 y mas
50% y menos

Riesgos fiscales: como mitigar los riesgos fiscales a través de una buena

gestion publica

La politica fiscal permite potenciar el
crecimiento, la estabilidad macroecond-
mica y la equidad social de un territorio.
Una gestion fiscal y politica de mediano y
largo plazo contribuye a este fin, con he-
rramientas como las reglas fiscales, los
marcos macroecondémicos y fiscales de
mediano plazo, los marcos de gasto de
mediano plazo y los presupuestos plu-
rianuales de los planes de desarrollo, los
presupuestos con enfoque de género, en-

tre otras.

La inestabilidad registrada en los Ultimos
anos en el Distrito de Cartagena ha re-
presentado riesgos fiscales y la falta de
control o la ausencia de una politica de

gestién fiscal ha comprometido en gran

medida su sostenibilidad fiscal. Estos
riesgos fiscales pueden ser entendidos
como todos los eventos inesperados que
terminan afectando el marco fiscal de
mediano plazo, previomente establecido.
Finalmente, estos se reflejan en el supe-
rdvit o déficit del sector publico, 0o en ma-
yores gastos o menores ingresos publicos
con respecto a los recursos planeados
y esto afecta la toma de decisiones en
materia de deuda por parte del gobierno
de turno, que suele optar por el financia-
miento o refinanciamiento de las deudas

ya existentes.

Estos riesgos se clasifican en: 1) Ries-
gos macroecondmicos, es decir, cam-

bios no esperados sobre las variables de
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crecimiento del PIB real, tasa de interés, tipo de cambio, variacion en la inflacion, en-
tre otras, que afectan las cuentas publicas al existir una menor recaudacién tributaria,
mayor costo en los insumos para la produccién de bienes y servicios publicos locales
y un aumento del servicio de la deuda; 2) Riesgos de materializacién de pasivos con-
tingentes, es decir, aquellos derivados de la ocurrencia de eventos inciertos, los cuales
pueden darse por garantias otorgadas por el gobierno, costos de fallos por reclamos
legales contra el Estado, costos por desastres naturales, obligaciones por deuda no

soberana, entre otros.
Para un buen manejo de los riesgos fiscales Cartagena de Indias deberia:

Identificar los riesgos fiscales que le atanen.

Cuantificar los posibles impactos de los riesgos fiscales.

Realizar un andlisis sobre la mitigacion de los riesgos.

Adaptar las finanzas municipales a los posibles costos adicionales teniendo
en cuenta la variacion fiscal en el corto, mediano y largo plazo.

Gestionar los riesgos fiscales a través de politica fiscal

(aumentar la tributacion, refinanciar la deuda, hacer uso de las partidas
presupuestales para hacer frente a las contingencias, crear fondos

de estabilizacién, adaptar las proyecciones fiscales y establecer metas

fiscales futuras).

El adecuado manejo de los recursos corrientes disponibles por parte de la Alcaldia de
Cartagena contempla en gran medida el perfil y la dimensién de la estructura admi-
nistrativa de la ciudad, el cual permite establecer las condiciones en las que se desa-
rrolla el sistema fiscal, como el manejo autdnomo de estos recursos, el andlisis de la

capacidad de inversién y la eficiencia y sostenibilidad de las finanzas publicas locales.
Indice de Desempeiio fiscal
Elinstrumento analitico de desempenio fiscal, establecido por la Ley 617 del 2000, mide el

grado de gestidn que, en este caso, las administraciones de Cartagena de Indias les han

dado a las finanzas publicas en los ultimos afos. Segun el ranking de este indicador, el
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Distrito de Cartagena ha venido desme-
jorando, ademds de registrar continuas
y profundas variaciones a lo largo de la
década: las mejores posiciones a nivel
nacional fueron la 21 en 2011 y la 14 en
2013, mientras que las peores fueron la
210 en 2018 y la 185 en 2009.

En el periodo 2010-2013 el rango de va-
riacion se mantuvo estable, es decir, la
posicion obtenida representa la recupe-
racion de los niveles al inicio de esta dé-
cada y una notable mejoria en 2011 en el
indicador de desempenfo fiscal (82,98%),
el nivel mds alto desde que inicié su
mediciéon en el afno 2000. En el periodo
2015-2017 el valor del indicador se esta-
bilizd. Sin embargo, en los Ultimos afos
ha tendido a decrecer, pasando de un
nivel de gestién de las finanzas publicas
sostenible a vulnerable (ver Grdfico No 1

- Ranking de desempeno fiscal).

El deterioro registrado en los anos 2018-
2019 fue causado por la caida en la ca-
pacidad de generar ahorro corriente, a su
vez atribuible a la necesidad de garanti-
zar la sostenibilidad de la deuda?. Para
2019 la ciudad contaba con un indicador
de 15,3%.

El ahorro operacional (que es el producto
de la resta entre los ingresos y los gas-
tos) para Cartagena es de 1,7%. Por su
parte, el 42,1% de los Ingresos Corrientes
de Libre Destinacién (ICLD) se destinaron
a gastos de funcionamiento de la admi-

nistracion distrital.

De esta manera, el respaldo al servicio
de la deuday la capacidad de ahorro co-
rriente en el Distrito debe contener poli-
ticas y estrateqgias fiscales que permitan
mejorar las finanzas publicas, con mi-
ras a establecer condiciones adecuadas
para la sostenibilidad de la categoria es-

pecial obtenida en el aho 2011.
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Grdfico 1. Ranking de desempeno fiscal

Posicién nacional
200

150\
N /\\\

\
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Porcentaje
100%
80% ) S— —
60%
40%
20%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Construccidn propia. Fuente: DNP, indice de desempefio fiscal, 2009 - 2019
Estructura administrativa
En la década comprendida entre 2008-2018 el Distrito Turistico y Cultural de Cartagena

aprobd tres Planes de Desarrollo que, con respecto a la gestidon publica de la ciudad, con-

templaron modificaciones en la estructura organizacional de la Alcaldia Distrital:
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Plan de Desarrollo 2008 - 2011 “Por una sola Cartagena”: uno de sus
objetivos planted una adecuacioén a la organizacion y funcionamiento de las
entidades administrativas del Distrito, con el fin de que estas cumplieran con
los principios de eficacia, eficiencia, transparencia, participacién, entre otros
principios publicos y se recuperara de esta manera la confianza ciudadana

en las instituciones?.

Plan de Desarrollo 2012 - 2015 “Hay campo para todos”: en su eje estratégico
numero cuatro se planted modernizar algunas entidades administrativas,
asi como la tecnologia presente e institucionalmente fortalecer la
administracion distrital, entre ellos las entidades de: Secretaria del Interior,

sector educativo, PES y Control Urbano principalmente?.

Plan de Desarrollo 2016 - 2019 “Primero la gente”: en el eje estratégico dos
de este plan se planted fortalecer institucionalmente las secretarias de:
Hacienda, Educacién, Participacién y Desarrollo Social y la Direccion de

Control Interno con miras a una descentralizacidn administrativa?.

Aungue en el marco del Plan de Desarrollo 2008 - 2011 se logrd “formular un estudio
técnico de diagndstico para sustentar las necesidades de modernizacién y fortaleci-
miento institucional”, este no fue aprobado por el Concejo Distrital. Adicionalmente,
en los Ultimos 9 afnos Cartagena ha tenido 13 alcaldes, lo que ha afectado los objetivos
estratégicos orientados a la modernizacion administrativa, debido a la inestabilidad
institucional que interrumpe procesos; hace inviables los consensos; agrega dificultad
a la gestion administrativa; demora o dificulta el cumplimiento y la ejecuciéon de los
proyectos planteados en cada uno de los planes mencionados anteriormente y repre-

senta gran cantidad de cambios en el gabinete®.

De este modo, la estructura administrativa de la Alcaldia Distrital de Cartagena no ha
tenido modificaciéon durante un largo periodo -algo que deberia haber ocurrido, dado
que, al ser un distrito con régimen especial, su estructura administrativa debe estar
conformada bajo la Ley 1617 de 2013, la cual formula el Estatuto Politico, Administra-

tivo y Fiscal para dotar a los distritos de facultades, instrumentos y recursos que les
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permitan cumplir sus funciones y servicios a cargo-. Si bien desde 2011 era necesario
actualizar la gestion administrativa de la ciudad, aun sigue vigente el Decreto 0304
de 2003 “Por el cual se establece la estructura de la Alcaldia Distrital de Cartagena
de Indias” y aln se encuentra pendiente la reforma estructural acorde a su categoria
especial®, que le permita gestionar adecuadamente las nuevas condiciones sociales,

econdmicas y politicas que han surgido®?, con las posibilidades que le da su nuevo es-

tatus institucional.

Grdfico 2. Organigrama Alcaldia Distrital de Cartagena de Indias
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Creacion propia. Fuente: Alcaldia de Cartagena
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Tabla 3. Caracteristicas de la estructura administrativa de Cartagena de Indias

Dependencias del Despacho 10
Departamentos Administrativos 3

Secretarias

Alcaldias Locales 3
Entidades Descentralizadas 12
Tipo de Organigrama Cldasico y vertical, con lineas de autoridad concentradas en el

Despacho del Alcalde Mayor

Denominacion de Secretarias Sectores Convencionales

Fuente: Alcaldia de Cartagena

Algunos programas de ajuste fiscal en el Distrito de Cartagena

Cartagena adoptd los siguientes planes de ajuste fiscal, que contribuyen a evaluar la ca-
lidad fiscal del Distrito y aportan informacién relevante para establecer las causas que
dieron origen a situaciones fiscales que exigieron la formulacion de estos planes para el

saneamiento de sus finanzas publicas:

2001. Programa de ajuste en el Marco de la Ley 617 de 2000. Proponia atender
de manera integral las crisis estructurales en las que se encontraban las
finanzas de la ciudad en ese momento, que se caracterizé por la acumulacién
de pasivos o deuda por un valor de $52.300 millones, la incapacidad

de financiar los gastos de funcionamiento con el ICLD, asi como de generar
un ahorro operacional en el sistema fiscal e imposibilidad de acceder a mds
recursos de crédito.

2005. Programa de ajuste mediante el cual se canceld el saldo total de la
deuda interna reestructurada, con lo que también se recuperd la capacidad
de endeudamiento del Distrito.

2007. Se vuelve a presentar la acumulacion de deudas en las finanzas
publicas de la ciudad que derivan en nuevos inconvenientes fiscales como

el desfinanciamiento en el sector salud, la existencia de pasivos en el sector
descentralizado y de déficit corriente en el sector central.

A partir del fortalecimiento de la Secretaria de Hacienda del Distrito se mejoré

la generacién de recursos propios y, a pesar de persistir a lo largo del tiempo
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fallas de planeacién presupuestal y financiera en las dindmicas fiscales de la

ciudad, se fijo que las disponibilidades presupuestales no comprometan las

vigencias siguientes, lo que permite obtener balances superavitarios en la

mayor parte de las vigencias.

De igual forma, se evidencia que estos balances positivos, de un lado,

no reducen las brechas socioecondmicas de la ciudad y, de otro, si aumentan

los saldos de la deuda publica adquirida por el Distrito.

3. Arbol de problemas

Este andlisis, ademds de considerar las
condiciones de sostenibilidad de los facto-
res gue componen el indice de desempeno
fiscal®, contempla los problemas identifi-
cados a través de la comunicacion esta-
blecida con funcionarios y funcionarias de
las Secretarias de Hacienda® municipa-
les con respecto al desempeno fiscal, los
cuales se pueden apreciar en el siguiente

drbol de problemas (Grafica No. 3).

Un problema frecuente al hablar de las
necesidades de una poblacion estd, preci-
samente, enidentificar e interpretar dichas
necesidades, ya que, en muchos casos es-
tas pueden ser malinterpretadas®®. Reducir
el problema a que el mal uso de recursos
fiscales se soluciona con un buen uso de
recursos fiscales no aporta nada a la dis-
cusion sobre la politica fiscal territorial.
Por lo anterior, para conocer el detalle de
las demandas sobre las necesidades es
importante ir mds alld de la estructura re-
lacional en la que las necesidades se ex-

presan bajo la formula “A necesita X para

poder Y” y empezar a preguntarse por los
detalles de estas demandas que, como se
puede ver en el drbol de problemas, no se
encuentran aisladas, sino que estdn vin-

culadas unas con otras.

Es por eso que, en el ejercicio realizado, las
causas y los efectos del problema central
relacionado con el mal uso de los recursos
fiscales, descritos por las y los funciona-
rios de las secretarias de hacienda con-
sultadas, se categorizan entre: 1) causas
estructurales y causas coyunturales, de
acuerdo a si las causas son prevalentes en
la historia del manejo de la politica fiscal
del municipio o distrito o si, como aquellas
derivadas de la pandemia por covid -19,
surgen con ocasion de una situacion par-
ticular; y 2) los efectos en la tributacion y
los efectos sobre el gasto, dependiendo de
qué aspectos de la fiscalidad de los terri-
torios se ven mds afectados por losimpac-
tos generados por las situaciones descritas

en el drbol.
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Un problema frecuente al hablar de las necesidades de una poblacion estd, precisamen-
te, enidentificar e interpretar dichas necesidades, ya que, en muchos casos estas pue-
den ser malinterpretadas . Reducir el problema a que el mal uso de recursos fiscales se
soluciona con un buen uso de recursos fiscales no aporta nada a la discusidn sobre la
politica fiscal territorial. Por lo anterior, para conocer el detalle de las demandas sobre
las necesidades es importante ir mds alld de la estructura relacional en la que las nece-
sidades se expresan bajo la férmula “A necesita X para poder Y” y empezar a preguntarse
por los detalles de estas demandas que, como se puede ver en el drbol de problemas, no

se encuentran aisladas, sino que estdn vinculadas unas con otras.

Es por eso que, en el gjercicio realizado, las causas y los efectos del problema central
relacionado con el mal uso de los recursos fiscales, descritos por las y los funcionarios de
las secretarias de hacienda consultadas, se categorizan entre: 1) causas estructurales y
causas coyunturales, de acuerdo a si las causas son prevalentes en la historia del ma-
nejo de la politica fiscal del municipio o distrito o si, como aquellas derivadas de la pan-
demia por Covid -19, surgen con ocasion de una situacién particular; y 2) los efectos en
la tributacion y los efectos sobre el gasto, dependiendo de qué aspectos de la fiscalidad
de los territorios se ven mds afectados por los impactos generados por las situaciones

descritas en el drbol.

4. Situacion fiscal total

En esta seccion se pretende analizar la situacion fiscal de Cartagena desde la compo-
sicion y el comportamiento de los ingresos, gastos, transferencias y el respectivo cum-
plimiento de los pardmetros de endeudamiento de orden legal, durante el periodo del
2000 y 2018. Este andlisis se refiere no solamente al monto de los recursos totales, sino
ademds al monto de los recursos corrientes o de autonomia para la ciudad y los disponi-
bles por parte de la misma. También se realiza el examen de la capacidad de inversién,

la eficiencia y sostenibilidad de las finanzas.
En términos generales, las politicas fiscales que implementé el Distrito de Cartagena

desde el ano 2008 con el fin de incrementar sus recursos propios tuvieron efectos ne-

gativos entre 2011 y 2014, cuando la ciudad presentd un déficit total significativo en sus
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finanzas publicas. En los demds anos, la ciudad logrd resultados positivos explicados
por el aumento de las transferencias nacionales y los recursos de regalias, ademds de
la incorporacion de recursos de balance, reflejados en las situaciones excepcionales de
superdvit en los afos 2008, 2012 y 2016 (Grdfico No. 4).

Grdfico 4. Total de ingresos y gastos 2000 - 2018
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Situacion fiscal corriente

En la presente seccién se realiza un and-
lisis general de las finanzas publicas del
Distrito de Cartagena en comparacion con
estdndares numéricos, otros municipios de

la regidn y otros municipios del pais.

La herramienta utilizada para calificar vy,
en lo posible, analizar el Distrito de Car-
tagena®, busca establecer cémo se en-
cuentran las finanzas territoriales, consi-
derando cada una de las cuatro categorias
de la realidad fiscal del territorio: Ingresos,

Gastos, Deuda y Situacion Fiscal.

Los indicadores de cada categoria provie-
nen de cdlculos que ponderan las finanzas
del territorio para conocer si estdn en mejor
o peor condicidn, son de cardcter ordinal y
se organizan asi: C, CC, CCC, B, BB, BBB, A,

AA, AAA -siendo C la menor calificacién y

AAA la mejor-.

La herramienta provee reconstrucciones
que parten de los estados financieros re-
portados por el Departamento Nacional
de Planeacién (DNP) en el Sistema de In-
formacién del Formulario Unico Territorial
(SISFUT), y aporta grdficas que muestran
mapas del departamento, puntos esen-
ciales de las finanzas del municipio o dis-
trito (en este caso para Cartagena) e indi-
cadores claves en temas de interés como
género o bienes publicos, entre otros. Por
ultimo, parte del andlisis del Distrito es
producido por un algoritmo de lenguaje
escrito que interpreta las finanzas territo-
riales y sugiere respuestas ante las gene-

ralidades territoriales.

Gradfico 5. Situacion fiscal corriente 2000 - 2018
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Esta informacidn puede resultar Util para conocer un panorama general del Distrito y en

comparaciéon con sus pares, los aspectos susceptibles de mejora y, en algunos casos,

herramientas sugeridas para lograr este fin. Los resultados de la herramienta con res-

pecto a Cartagena son los siguientes:
Cartagena: Ingresos®

Los ingresos de Cartagena en 2019 ob-
tienen una calificacion en el rango C, que
resulta de un bajo monto para atender el
gasto, de un lento crecimiento y/o de una
alta dependencia de las transferencias
nacionales, lo que define una baja auto-
nomia para apalancar las necesidades de
la entidad. Estos resultados se reiteran en
el periodo de tiempo considerado, algo
que configura una situaciéon de relativa
insuficiencia estructural y baja indepen-
dencia en los ingresos, junto con condi-

ciones no deseables en este rubro.

Los ingresos totales entre los afos 2001
y 2018 crecieron a una tasa anual real
promedio de 7,1 puntos porcentuales. De
igual forma, para el periodo del inicio de
las crisis administrativas de la ciudad se
obtiene que entre el 2001y 2011 esta tasa
fue de 7,2% y para el periodo de 2012 y
2018 de 6,9%, evidenciando que, a pesar
de los inconvenientes mencionados an-
teriormente en este documento, los in-
gresos de la ciudad registran crecimiento

en estos dos periodos de andlisis.

La disminucion en el recaudo de ingresos
se atribuye a la desaceleracién en los in-
gresos tributarios y no tributarios, produc-
to de la inestabilidad en la politica fiscal
por los cambios en la direccion del ente
administrativo y gubernamental de la
ciudad, lo que finalmente implica que el
crecimiento de los ingresos totales se lo-
gro por el comportamiento de los ingresos

por transferencias.

Entre los ingresos corrientes, el Impuesto
Predial Unificado (IPU) y el Impuesto de
Industria y Comercio (ICA) son las prin-
cipales fuentes de ingresos tributarios
propios de la ciudad. Por el contrario, el
Impuesto de Delineacion Urbana ha dis-
minuido en los ultimos afos producto de
la pérdida de confianza en el sector pu-
blico, la insequridad juridica, la alta per-
cepcién de corrupcidn y los procesos irre-
gulares en la contratacion de la actividad

constructora del Distrito de Cartagena®.
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Grdfico 6. Ingresos de capital 2000 - 2018
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El comportamiento inestable en la variacion anual de los ingresos y gastos totales de
la ciudad refleja las dificultades de planeacién y ejecucién que han tenido las adminis-
traciones del Distrito en este periodo, deficiencias en el marco fiscal de mediano plazo,
variaciones importantes en los ingresos por regalias y cofinanciacién y la notable depen-
dencia de las transferencias nacionales como parte de los ingresos de Cartagena, tal y

como se observa en la Tabla 4:

Tabla 4. Ingresos de capital 2000 - 2018

2000 64% -68% 323% 1%
2001 -22% -45% -35% 47%
2002 13% -100% -74% 6%
2003 37% 0% 7% 14%
2004 -13% -100% -67% 5%
2005 57% 0% 188% -6%
2006 18% -100% -100% 31%
2007 15% 0% 0% 22%
2008 -37% 0% 0% 1%
2009 57% 0% -93% 2%
2010 19% 88% 95% -26%
2011 -76% -14% 464% 61%
2012 591% -97% -79% 20%
2013 -61% -78% -38% 6%
2014 110% -100% 47% 6%
2015 -56% 0% 123% 5%
2016 -16% -47% -2% 13%
2017 0% -73% 46% 7%

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Alcaldia de Cartagena
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Con respecto a los ingresos corrientes, que
son la principal fuente de ingresos propios
de la ciudad, y a pesar de registrar algunas
mejoras en términos de la situacion fiscal
del Distrito, se observa que estos crecieron
hasta el afo 2011 y luego se mantuvieron
estables en el siguiente periodo de andli-
sis. Al respecto, segun informacion del in-
forme de Cartagena cémo vamos, en 2018,
el 65,37% de los predios no pagaron el im-
puesto predial unificado (IPU); gracias al
34,63% de los predios restantes se recaudd
el 60,4% del total facturado para este ano,
y el 16,8% del impuesto recaudado en este
periodo correspondié a vigencias anterio-
res. Para 2019 los predios gravados que no
pagaron el impuesto en este ano aumen-
taron en 0,65 p.p. (66,02%) con respecto

al afo anterior, del 33,98% restante de los

predios se recaudd 60,1% del total factura-

do para este periodo.

Este resultado es coincidente con la infor-
macion sobre declaraciones de persona
natural de la ciudad de Cartagena realiza-
das ante la DIAN, segun la cual, entre las
20 ciudades del pais donde estd entidad
tiene seccionales®, el Distrito de Cartage-
na aportd para el ano 2017 el 2,68% de las
declaraciones totales en el pais, equiva-
lentes en promedio a 13 mil declaraciones
al ano, con un patrimonio bruto total de-
clarado de 19 billones de pesos. Lo anterior
es consistente con el resultado del coefi-
ciente de Gini, que registra un alto nivel de
desigualdad econdmica segun los ingre-

sos de sus pobladores.

Grdfico 7. Impuestos de Industria y Comercio (ICA) e Impuesto Predial Unificado (IPU)

2000 - 2018
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En los ultimos afos la variacion promedio anual de los recursos del Sistema General de
Participaciones (SGP)*° ha tenido una tasa de crecimiento mayor, principalmente por el
aumento de los recursos de salud y educacién provenientes del orden nacional para el
Distrito. Segun el Sistema de Informacién y Consulta de Distribuciones de Recursos Terri-
toriales (Sicodis), para los afos 2014 y 2018 “las variables tomadas como referencia para
la distribucién de los recursos de educacion muestran aumentos en la matricula total de
5,9% promedio anual y reduccién en la tasa de desercion escolar del 156,8% promedio
anual, generando un impacto positivo en los recursos recibidos para educacion por po-

blacion atendida del 7,7% promedio anual 4.

De igual forma, la poblacion en el Sisbén para 2018 ascendié en 10,6% promedio anual*?.

Grdfico 8. Porcentaje de crecimiento de Transferencias Nacionales 2001 - 2018
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Evaluacion del ingreso calificacion CCC:
El indice de variacién de ingresos es 0.35% para el distrito Cartagena. Evidencia una

estabilidad relativamente alta -casi estancamiento- y la continuidad en los ingresos

corrientes del Distrito.
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Grdfico 9. Transferencias por sector en Cartagena 2016 - 2018
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Algunas acciones que se pueden hacer para corregir estos problemas son:

. Implementar sistemas de informacion OCR/ICR, aunque requieran el disefo
de nuevos formularios para su fdcil comercializacion, con el fin de facilitar
el procesamiento operativo de la informacion.

. Simplificar la estructura tributaria actual, sistematizar el recaudo e incorporar

la red bancaria y mecanismos de pago virtuales.
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Incluir explicitamente la posibilidad de participacién

Calificacion de Ingreso

, privada en la financiacién del desarrollo de la ciudad
Bolivar 2019

mediante mecanismos como aportes y concesiones

y plantear la posibilidad de acudir a otras fuentes

de financiacion diferentes a las de entidades
multilaterales, particularmente los bancos y agentes
del sistema financiero nacional, multilateral

e internacional.

Fomentar la cultura tributaria a través de la aceptacion
de los deberes tributarios por parte de los ciudadanos,
la transparencia del sistema y el fortalecimiento de las
relaciones entre los ciudadanos y el Distrito.
Descentralizar la gestion y la administracion tributaria:
conocer la nueva realidad politico-administrativa,

implementar una nueva dindmica de atencidén al

contribuyente, del servicio publico y acercar la

administracion al ciudadano.

Evaluacion del gasto* calificacion A

EL distrito de Cartagena de Indias tuvo una calificacion en el Calificacién de Gasto
Bolivar 2019

rango A para sus gastos en el ano 2019, que expresa un uso
menor del gasto con respecto a los ingresos y evidencia un
cierto nivel de sostenibilidad en este rubro. Esta situacion es
prevalente respecto a afos pasados indicando una continui-

dad de la seguridad municipal del gasto publico.

La disparidad en el crecimiento de los ingresos corrientes con
respecto alosingresos de capital indica que el Distrito de Car-
tagena deberia implementar acciones efectivas en el forta-
lecimiento institucional y estructural, considerando que en-
tre el 2000y 2018 el tamano de la inversidon se multiplicd 6,54
veces, mientras que los gastos corrientes apenas llegaron a

aumentar en 3,96 veces en este periodo, es decir, los gastos

de capital fueron 3 veces mayores que los gastos corrientes

en la ciudad.
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Grdfico 10. Relacion entre gastos corrientes y gastos de capital 2000 - 2018
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A pesar de que no se tiene clara la informacion de la cantidad de funcionarios que es-
tuvieron vinculados a la administracién en este periodo como temporales o contratis-
tas, del andlisis de los datos se puede inferir que este es uno de los riesgos que puede
afectar el nivel de gastos. Como se observa, hay una evidente desproporcién entre el
crecimiento de los gastos corrientes y de capital, entre los cuales se registran las vincu-
laciones temporales y contratistas, que opinamos pueden afectar diferentes dmbitos
de la administracién como, por ejemplo, el control de la contratacién, la afectacién de

la confianza por parte de la ciudadania y el prestigio de la ciudad.

Grdfico 11. Gastos corrientes 2000 - 2018
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El nivel de gastos corrientes representa una reducida parte del gasto total y su dindmi-
ca de crecimiento es baja, diferente al nivel de crecimiento del gasto de capital, siendo
los afos de 2000, 2002 y 2003 los de mayor peso relativo de estos gastos: 25,6%; 27%;
y 29,7%, respectivamente. Por otra parte, el menor crecimiento de este flujo se presenté
en los anos 2011, 2013 y 2014, con una tasa de crecimiento de 14,3%; 15,9%; y 13,9%
respectivamente. Finalmente, en el Ultimo afo de andlisis este valor fue de 18,5%, dis-
minuyendo 6 puntos porcentuales con respecto al afo 2000 y aumentando aproxima-

damente 1% con respecto al inicio de la Ultima década en andlisis**.

Grdfico 12. Gastos de capital 2000 - 2018
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Frente a lo expuesto, preocupa que la politica de ingresos que se implementd por la
Secretaria de Hacienda de la ciudad en el Plan de Desarrollo “Primero la gente” no
incluia una estrategia explicita para el fortalecimiento de la capacidad institucional,
ni una reestructuracion administrativa conforme a las necesidades del Distrito, dada
su categoria especial, que permita finalmente gestionar y hacer un uso efectivo de los

recursos publicos de manera oportuna y transparente.

Evaluacion del gasto de género calificacion A

El indice de variacion de inversion en mujeres es de 49,3, que indica las fluctuaciones de

este tipo de inversién respecto a su promedio. En total, para 2019 la atencién y apoyo a la
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2018 $1.256.040.539.423 $245.625.000 0.02%

2019 $S1.376.783.377.652 $726.203.000 0,05%

mujer representd el 0,05% de la inversién total en Cartagena. Esta inversién corresponde
a mds del 0,01% de la inversion total del Distrito y estd por encima del promedio de los
municipios de Colombia que es 0,0109% (segun cdlculos propios de acuerdo con datos
del DNP), lo cual indica cierto compromiso del Distrito con la reduccion de problemdticas

que afectan de manera diferenciada a las mujeres.

Sin embargo, como se verd mds adelante, se deberia considerar aumentar este rango de
inversion. Estos resultados se fortalecen con una inversiéon por encima del promedio en
acueducto, alcantarillado y aseo frente a la inversion total, un tipo de bienes publicos que
ayuda a corregir dificultades en la realizacion de actividades de cuidado y domésticas,
feminizadas, que podria ayudar a reducir las inequidades de género que estas carencias

conllevan.

Evaluacion de la deuda cadlificacion AAA
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Bolivar 2019
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Endeudamiento de la ciudad de Cartagena

Sobre la capacidad de pago que tiene el distrito de Cartagena, es decir, el perfil de endeu-
damiento de la ciudad dice el Informe de Viabilidad Fiscal del Ministerio de Hacienda, que
“persisten algunos riesgos por pasivos contingentes y algunos organismos descentraliza-
dos, que podrian comprometer la solidez financiera de Cartagena en el mediano plazo”.
Conforme a los informes de viabilidad fiscal de la CAF del Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico para 2018, entre 2010 y 2017 Cartagena presentd garantias para el sostenimiento
de su deuda publica en el mediano plazo, manteniéndose el saldo de la deuda dentro del

valor de los ingresos totales de la ciudad.

De igual forma, las calificadoras BRC Investor Services S.A. (2010 - 2013) y Fitch Raitings
(2014 - 2017), demostraron con su calificacion que la ciudad tiene la capacidad para

cumplir con sus propias obligaciones financieras.

Grdfico 13. Deuda 2000 - 2018
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El servicio de la deuda publica de la ciudad presentd algunos movimientos durante el Ul-

timo periodo de andlisis, siendo los principales:
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Operaciones de crédito en los afos 2014, 2015 y 2018, con el propdsito

de financiar los planes de desarrollo de los periodos de gobierno en estas
fechas.

Modificacién en la proyeccion de la amortizacion, debido a nuevos

desembolsos para el afio 2019.

Grdfico 14. Amortizaciones y desembolsos de la deuda 2000 - 2018
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Fuente: Alcaldia de Cartagena

La deuda adquirida por la ciudad en los ultimos afos es de corto plazo, “implicando que
la administracion distrital debe asumir anualmente un servicio de la deuda relativamente
alto”. Por lo que es necesario adquirir un endeudamiento en el largo plazo que permita
a la ciudad obtener mejores recursos para la operacién y mantenimiento de las obras de

infraestructura previamente desarrolladas en la ciudad.

Las calificaciones de riesgo de la deuda publica y la capacidad de pago que se define a
partir de una adecuada gestion fiscal y financiera en las finanzas publicas de la ciudad se
han comportado de la siguiente manera en los Ultimos afos y se encuentran dentro de las

asignaciones importantes de esta escala de calificacion de riesgo:
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Tabla 5. Escala de cdlificacion de riesgo de Cartagena 2016 - 2019

2016 AAST -
2017 AA-
2018 AA-
2019 AA“E

Fuente: Banco de la Republica

Evaluacion de la situacion fiscal calificacion C

El Distrito de Cartagena tuvo una calificacion
en el rango A para sus deudas en el afo 2019,
que muestra un uso responsable de su gestion

de la deuda para las caracteristicas del Distri-

to. Esta situacion es prevalente desde el afo Calificacion
2018 indicando una continuidad reciente de la de Situacién Fiscal

Bolivar 2019
seguridad municipal ante la deuda.

5. Planeacidén y equidad y justicia fiscal con un enfoque de
género y de economia del cuidado

Los principales agregados e indicadores macroecondmicos no reflejan la contribucién
econdmica del trabajo doméstico no remunerado (TDCNR), el cual es realizado prin-
cipalmente por mujeres. Adicionalmente, a pesar de que hay indicadores que resultan
Utiles para abordar el tema de la participacion de la mujer en la economia y en el desa-
rrollo econdmico?®’, estos aparecen menos en el discurso con relacién a otros indicadores
como el PIB, a diferencia de aquellos relativos al empleo femenino, la calidad del mismo

y los niveles de ingreso.
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En esta lined, dentro del panorama actual, las discusiones en torno a la crisis generada

por la pandemia por covid-19 han evidenciado cémo la sobrecarga de trabajo domés-

tico y de cuidado, el aumento de brechas relacionadas con la participacion laboral, el

desempleo y la pobreza, asi como el aumento de violencias basadas en género®, han

afectado mayoritariamente a las mujeres®. Es por ello que en este documento busca-

mos vincular las preocupaciones sobre la desigualdad de género al andlisis del impacto

diferenciado de las medidas de politica fiscal adoptadas para el crecimiento econdémico

y la recuperacion econdémica en el Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias.

En el mapa para 2019%2 de la participa-
cién de la inversion social en politicas de
atencion y apoyo a la mujer del Depar-
tamento de Bolivar, se observa que esta
oscila entre el 0% y el 0,4322%, dénde
Cartagena se ubica en un 0,052%°%, que
corresponde a: $726.203.000 (Inversion en
Atencion y Apoyo a la Mujer) dividido en
$1.376.783.377.651 (Total de inversion se-
gun cifras del DNP)

Por su parte, de acuerdo al Plan de Desa-
rrollo 2016-2019%, dentro del eje estraté-
gico “Primero la gente”, se encuentra la
linea “Mujeres en pleno goce efectivo de
sus derechos”, contd con un presupuesto
vigente para el 2018 de $ 450.000.000% y
para el 2019 de $ 497.775.782% que com-
prende los programas de: i. “Una vida libre
de violencias para las mujeres”, del que
se desprende el subprograma “Primero tu
muijer, libre de violencias”; ii. “Las mujeres

decidimos sobre ejercicio del poder”, con el

Inversion en atencion y apoyo a la mujer
Bolivar 2019

0.4322%

0.0%

subprograma “Primero tU mujer en el ejer-
cicio del poder”; y iii. el programa “Primero
tu mujer”, del que surge el subprograma
“Primero tU mujer, constructora de paz”.
Esta linea estratégica parte de reconocer

las violencias basadas en género como
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una de las problemdticas mds arraigadas
en la sociedad y que se recrudece sobre
personas pertenecientes a otros grupos
poblacionales vulnerables, por lo que se
apostd por fortalecer los mecanismos
de atencidn, proteccién y sancién, hacer
campaias de sensibilizacioén, visibilizar las
iniciativas lideradas por mujeres y apoyara

organizaciones sociales de y para mujeres.

Es por esto que desde “Una vida libre de
violencias para las mujeres” y “Primero
tU mujer, libre de violencias”, programa y
subprograma respectivamente, se reco-
noce la existencia de una violencia siste-
mdtica haciala mujerenrazén de sugéne-
roy de condiciones de interseccionalidad y
apostaban por lograr un incremento de un
25% en la participacion en acciones para
prevenir y eliminar las VBG y aumentar las
acciones de prevencion de las VBG, los
programas y estrategias de movilizacion
social en zonas rurales y urbanas con or-
ganizaciones; el nUmero de mujeres aten-
didas por motivos de VBG; la cantidad de
funcionarios y funcionarias capacitados, o
en formacion, sobre derechos humanos y
prevencion de las VBG; el nUmero de hom-
bres atendidos en el modelo terapéutico
para manejo de la ira; las intervenciones
eninstituciones educativas para lograr es-
cuelas libres de sexismo; y la cantidad de

enlaces sectoriales y territoriales.

El programa “Las mujeres decidimos sobre
el ejercicio del poder” buscaba incremen-
tar en un 40% la cantidad de mujeres en
formacion de liderazgo y empoderamiento
sociopolitico; el subprograma “Primero tu
mujer en el ejercicio del poder”, pretendia
capacitar 1.200 mujeres en politica, lide-
razgo social, comunitario y politico, rea-
lizar cuatro diplomados en esta materia y
llevar a cabo proyectos piloto para impul -
sar la creacién de Consejos locales de mu-
jeres; para lograr “la efectiva participacion
de la mujer en las instancias de decision en

sus territorios”?.

Por Ultimo, el programa “Primero tU mu-
jer” esperaba incrementar la cobertura de
los procesos de reconstruccion del teji-
do social a las personas, entre ellas a las
mujeres, victimas del conflicto armado; y
el subprograma “Primero tU mujer, cons-
tructora de paz” tenia como meta elabo-
rar el Plan de accién para la participacion
de mujeres® “en la prevencion y solucion
de conflictos y en la consolidacién de la
paz”%, aumentar el acompainamiento de
iniciativas de organizaciones de mujeres
victimas del conflicto armado en proce-
sos de autonomia econdmica y de recons-
truccion del tejido social, realizar acciones
de memoria histdrica y de atencion a mds

mujeres victimas del conflicto.
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De acuerdo con el informe técnico de seguimiento y evaluacion del Plan de desarrollo
2016-2019 con corte a marzo de 2018¢°, respecto del avance en el cumplimiento de las
metas planteadas y la ejecucion presupuestal, la linea de “Mujeres en pleno goce de sus

derechos” tuvo un aporte del 56%, distribuido de la siguiente manera:

Tabla 6.
Linea estratégica mujeres 56% 450.000.000 114.050.000  25%
en pleno goce de sus derechos
1.1 Programa una vida libre 52% 280.000.000 89.050.000 32%
de violencias para las mujeres
1.2 Programa primero tu mujer 38% 70.000.000 25.000.000 36%
en el ejercicio del poder
1.3 Programa primero tU mujer 86% 100.000.000 0%

Fuente: Secretaria de Participacion Ciudadana y Desarrollo Social - Oficina de la Mujer.
Alcaldia de Cartagena

Adicionalmente, de los datos obtenidos segun cifras de la Secretaria de Participacion
Ciudadana y Desarrollo Social - Oficina de la Mujer, que es la entidad responsable de
llevar a cabo las acciones para el cumplimiento de los objetivos de la linea estratégica
y programas y subprogramas de atencién y apoyo a la mujer, se infiere que, segun los
datos proporcionados por la Dependencia de la Secretaria de Participacién y Desarrollo
Social®, en 2018 solo se ejecutd el 75% del presupuesto vigente para la linea estratégica
de “Mujeres en pleno goce efectivo de sus derechos”, contrario a lo que se muestra para
las ejecuciones presupuestales de los afos anteriores (2016 y 2017) en los que se mantu-

vo en un 90% a 99% y del afo 2019 cuando se ejecutd la totalidad de los recursos.

Por su parte, el programa “Primero tu muijer, libre de violencias” es el que ha recibido his-
téricamente mayor financiacién en comparacién con los otros programas y subprogra-
mas y a septiembre de 2018 se correspondia a acciones de prevencion y sensibilizacion
de las diferentes formas de violencia contra las mujeres y programas de proteccién en
hogares de paso, asi: campafa “Primero tu mujer”, conmemoracion del mes de la mujer
y “Expo Mujer 2018, campanas de prevencion de los barrios de Cartagena, desarrollo
de la estrategia “Escuelas libres de sexismo” en 12 instituciones, la conformacion de las
secretarias técnicas del Comité de seqguimiento de la Ley 1257 de 2008% y del Comité

Unificado de Lucha contra la Trata de Personas®s.
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Otra observacion relevante es que, para
2018, ni siquiera se ejecutd el 50% del
programa “Primero tu mujer”, ya que se-
gun los datos referidos por la Secretaria
de Participacién y Desarrollo Social de
Cartagena solo se ejecutd el 21% de los
$100.000.000 vigentes por este concep-
to%. Dentro de este se encontraba el sub-
programa “Primero td mujer, constructo-
ra de paz” y en su ejecucion se realizaron
“procesos de inclusion social a mujeres

victimas del conflicto armado 5.

El Plan de desarrollo anterior contaba con
un enfoque de género y diferencial bus-
caba intervenir de manera consciente y
deliberada las situaciones de interseccio-
nalidad y se orientaba a la superacion de
las brechas de género, las relaciones de
poder desiguales y las violencias particu-
lares que afectan a las mujeres e impiden
su participacion de las dimensiones poli-
tica, social, econdmicay cultural, pero, en
la prdctica se observa que el porcentaje
para el desarrollo de la linea y programas

asociados era reducido.

Por otro lado, algunos de los indicadores
planteados no hablan de la capacidad
de respuesta institucional o por lo menos
son ambiguos, asi el “Numero de muje-
res victimas de violencia de pareja y vio-
lencia sexual atendidas en el Hogar de

Paso o Casa de Acogida con hijos e hijas

menores de edad” podria representar un
aumento en la cobertura de los mecanis-
mos de atencidn para las violencias de
pareja y sexuales o bien un aumento de
las mujeres victimas de este tipo de vio-
lencias. Otros, por su parte, no incorporan
compromisos de resultado sino de asu-
mir conductas orientadas a la obtencién
de ese resultado, asi, obligaciones como
“incrementar en un 40% las mujeres par-
ticipando en procesos formativos” no es
lo mismo que incrementar el nUmero de

mujeres formadas y capacitadas.

lgualmente, tal como se evidencio en el
informe de gestién segun la tendencia
de cumplimiento del Plan de desarrollo
a 2018, se vaticinaba que no se lograrian
los indicadores planteados y que no se
podria dar cumplimiento en su totalidad a
la apuesta por la garantia de derechos®®.
Esta situaciéon fue posteriormente con-
firmada de acuerdo con la informacién
suministrada por la Secretaria de Parti-
cipacion y Desarrollo Social de Cartage-
na, segun la cual, en comparacion con
el presupuesto de 2020. Se sugiere que
programas como el dirigido a mujeres
constructoras de paz®’ vieron disminuida
su asignacion a futuro por la baja ejecu-
cién presupuestal de 2018%. Si bien este
aumento en 2021 a $91.698.934, su eje-
cucion a septiembre de dicha vigencia se

ubicaba apenas en un 44%.
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Llama la atencion que para 2021 el programa “Una vida libre de violencias para las mu-
jeres” se redujo en alrededor de una tercera parte: con un presupuesto vigente actual
de $270.611.182 conrespecto a $327.775.782 (2019) y $340.05.001 (2020); y programas
como “Las mujeres decidimos sobre el ejercicio del poder” y “Cartagena libre de una
cultura machista”, que se introdujo para en el Plan de desarrollo 2020-2023, presentan
las siguientes variaciones: el primero de estos se redujo ligeramente para el 2020, a pe-
sar de haber tenido una ejecucion satisfactoria, sin embargo, en el 2021 su presupuesto
aumentd a $115.344.572, de este, a septiembre de este afo, solo se ha ejecutado 47%;
el segundo programa inicid en el 2020 con una destinacién de $100.000.000 pero su
baja ejecucioén (52%) impactd en la destinaciéon del presente afo para este concepto,

que fue de $68.309.618 y actualmente se ha ejecutado menos de la mitad (46%).

Cabe destacar que, a pesar de que para 2018 no se ejecutd el ciento por ciento del pre-
supuesto de los programas destinados a la atencién y apoyo de las mujeres, para los
otros afos de ese periodo (2016, 2017 y 2019) la ejecucion estuvo entre 90% y 100%. Sin
embargo, esta tendencia no parece mantenerse: en 2020, de $544.200.631 se ejecuta-
ron $328.704.979 (60%) y para 2021, con una destinacion de $545.964.306, el porcen-
taje de ejecucion en septiembre rondaba el 70%, con una participacion importante del
programa de “Una vida libre de violencias para las mujeres”, del cual se habia ejecuta-

do el 95%, ya que ninguno de los otros programas superaba el 50%:°.

Actualmente, bajo el plan de Desarrollo 2020 - 20237°, “Salvemos juntos a Cartagena,
por una Cartagena libre y resiliente”, la linea estratégica “Mujeres cartageneras por sus
derechos” se corresponde a los ya mencionados programas de: i. “Las mujeres decidi-
mos sobre el ejercicio del poder”, ii. “Una vida libre de violencias para las mujeres”, iii.

“Mujeres constructoras de paz”; y iv. “Cartagena libre de una cultura machista”.

Este plan de desarrollo se orienta, entre otros, a partir de un enfoque diferencial y de
género que “reconoce las problemdticas especificas que afectan a las mujeresy la ne-
cesidad de adoptar politicas publicas que permitan garantizar de manera efectiva los
derechos humanos de esta poblacién en el territorio” y formula acciones en linea con
el “Pacto de equidad para las mujeres” del Plan nacional de desarrollo 2018-2022" e

incluye como linea estratégica los temas de diversidad sexual y nuevas identidades de
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género, que antes eran abordados como

programas’?,

Aligual que plan de desarrollo del periodo
anterior, este incorpora dentro de las otras
lineas estratégicas programas orientados
a la participacion de la mujer en los dife-
rentes sectores de la sociedad, dentro de
los que destacamos los siguientes del Plan
de desarrollo 2020-2023: i. “Mujeres con
autonomia econdmica”, que reconoce las
situaciones de mayor vulnerabilidad, de-
pendencia, violencia, discriminacién y ex-
clusion que experimentan de manera par-
ticular las mujeres y que impacatan en sus
derechos econdémicos y laborales; ii. “Car-
tagena fomenta la ciencia, tecnologia e
innovacion agropecuaria: juntos por la
extensidon agropecuaria a pequefos pro-
ductores”, por el cual se presta el servicio
publico de extensién agropecuario a los y
las productores rurales para que aporten
a la produccion y comercializacion de ali-

mentos, el programa cuenta con las cifras

de beneficiarios diferenciadas por sexo;
iii. “Empoderamiento del liderazgo de las
mujeres, nifiez, jovenes, familia y genera-
cién Indigena”, con el propdsito de apoyar
los procesos de Mayoras, Sagas, Sabedo-
ras, mujeres y jévenes indigenas al interior
de sus comunidades para preservar sus
conocimientos y cosmovisién a través de
la capacitacion, generacién de espacios,
la reconstruccion de sistemas productivos
propios, la transformacion de los mode-
los de consumo, prdcticas relacionadas
con el manejo de las semillas ancestrales
y prdcticas medicinales; iv. “Sexualidad,
derechos sexuales y reproductivos”, que
dentro de su promocidon de una salud se-
xual y reproductiva sana, sequra, respon-
sable y placentera en igualdad de género
busca reducir los embarazos adolescen-
tes y las muertes maternas, eliminar las
VBG e incluye dentro de sus indicadores de
producto la formacidon de mujeres para la

promocion de sus derechos SSRR.

Experiencia de trabajo de la Fundacion Santa Rita para la Educacion y

Promocion (FUNSAREP)

Por su parte, las mujeres participantes de la Fundacion Santa Rita para la Educaciéon y Pro-

mocion (Funsarep) a quienes agradecemos su interés en este proyecto, en su percepcion

de la gestion’ del Distrito, consideran que el plan de desarrollo actual y la linea estraté-

gica “Mujeres cartageneras por sus derechos” incluye a las mujeres como actoras en el

desarrollo local, que aportan a la construccion de ciudad y barrial, y no solo como bene-

ficiarias de programas sociales’.
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Respecto a la pregunta sobre cémo se desarrollan los intereses de los actores (autori-
dades politico-administrativas y los grupos sociales que padecen los efectos negativos
de un problema colectivo), es importante resaltar que los movimientos sociales por las
mujeres lograron posicionar en el debate publico asuntos como la importancia de la au-
tonomia en relacién con la superaciéon de todas las formas de violencia y discriminacién

contra las mujeres.

La Ley 1257 de 2008 “reconoce y protege la independencia de las mujeres para tomar sus
propias decisiones sin interferencias indebidas”’®. Dentro de este proceso social en Funsa-
rep se dieron a la tarea de conocer, divulgar y estudiar a profundidad esta ley para incor-
porarla en el debate distrital, dentro de los espacios de participacién politica ciudadana
y suscitar el surgimiento de politicas publicas orientadas a la obtencién de la autonomia
economica de las mujeres, aumentar la participacion laboral femenina y lograr su edu-

cacion financiera.

Esta movilizacion de recursos, no solo monetarios sino también en tiempo y recurso hu-
mano, estuvo acompanada del conocimiento y la experiencia de las mujeres educadoras
populares y pedagogas reeducativas de la Fundacién, quienes se identifican como muje-
res afrocolombianasy afro cartageneras: “Sabemos y conocemos como mujeres popula-

res la problemdtica de las mujeres populares con respecto a su autonomia™’.

Gracias a espacios como las mesas técnicas que articulan organizaciones y colectivos de
mujeres se han socializado iniciativas para el empoderamiento econdémico de las mujeres
y la construccién de paz, en los que buscan “transitar por ese derecho de la autonomia
econdmica de las mujeres [ por medio de] actividades, proyectos y ejercicios de exigibili-

dad para la garantia de los derechos econdmicos de las mujeres””’.

El marco interpretativo a partir del cual se abordan estos temas parte de un enfoque de
género, intergeneracional, feminista y popular que incluye el trabajo con masculinidades
e infancia y adolescencia. Un ejemplo de lo anterior se refleja en la manera en la que des-
de la Fundacion se ha trabajado para eliminar las VBG y mds especificamente la violencia
econdmica y patrimonial. En este sentido, se han impulsado acciones para la prevencion

en cumplimiento de lo dicho por el Comité de seqguimiento a la implementacién de la Ley
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1257 de 200878 y el Decreto 0652 de 201977,
en el marco del mecanismo articulador
para la atencion integral a las VBG, inclu-
yendo el trabajo con niflas y jévenes sobre
la dimensidén de la violencia econdémica en
relacion con el trabajo informal, asi como
negociaciones con las administraciones
locales para que incluyeran a las mujeres
victimas de VBG en programas de empleo y

se consideraran medidas de politica fiscal.

Adicionalmente, a través de una articula-
cién interinstitucional con la participacion
de la Alcaldia Mayor, la Cédmara de Comer-
cio de Cartagenay las empresas del sector
privado, realizaron un sondeo de las muje-
res en busqueda de empleo, las apoyaron
en la construccion de su hoja de vida y para
participar en convocatorias donde se in-
corporaron los criterios de contratacion de
la Ley 1257 de 2008.

En aspectos relacionados con el cuidado y
el autocuidado, las necesidades detecta-
das por la Fundacién hablan del recono-
cimiento de ese “presupuesto secreto del
Estado que aporta el cuidado y el trabajo
comunitario”®. En materia de empodera-
miento econdmico en el trabajo con mu-
jeres que se dedican principal o exclusiva-
mente al trabajo de cuidado y doméstico
no remunerado desde la Fundacion se han
realizado actividades de educacién finan-
ciera para crear un “polsillo secreto” des-
tinado a cubrir las necesidades y gustos
de las mujeres e invertir en sus proyectos
de vida. De la misma manera, se han en-
focado en el desarrollo de actividades para
la redistribucion de este tipo de trabajo al

interior del hogar.

De regreso al arbol de problemas y la economia del cuidado

Como se describid anteriormente, otro problema comun respecto de ambos programas

es que no existe un enfoque de reconocimiento, redistribucidon y reduccion con respecto

al trabajo de cuidado y doméstico no remunerado, si bien existen lineas de proteccién

de la nifez, la vejez y de las personas con discapacidad que reconocen la labor de sus

familiares y/o cuidadores y cuidadoras &, estos programas se enfocan en las personas

receptoras de cuidado y no en quienes lo desarrollan, siendo mayoritariamente mujeres

en labores no remuneradas, y la importancia de este no solo para las personas con mayor

dependencia de cuidado segun su rango etario o su situacion de discapacidad sino para el

sostenimiento de la vida, la reproduccién del trabajo y el bienestar social.
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Este problema encaja dentro de lo que Nancy Fraser sefiala como la “politica de interpre-
tacion de las necesidades”®2. Al hablar sobre cémo perciben las necesidades relaciona-
das con el manejo de los recursos fiscales las personas de los diferentes niveles de go-
bierno, incluidos aquellos a nivel municipal o distrital, no suelen incluir consideraciones en
materia de economia del cuidado, sin embargo, al analizar una necesidad puntual como
el mal uso de recursos fiscales aparece la cadena de relaciones condicionadas que vin-
culan una serie de causas y problemas asociados, dentro de los que la falta de sistemas
de cuidado repercute en la prevalencia de inequidades, un menor acceso a bienes publi-

cos y una mayor necesidad de gasto.

Grdfico 15
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En el plan de desarrollo del Distrito para el periodo 2020-2023 se reconoce la division se-
xual del trabajo como un constructo social nocivo y que existe el propdsito de buscar so-
luciones a problemas como “la persistente y creciente carga de pobreza sobre la mujer;
el acceso desigual e inadecuado a la educacion y la capacitacion; el acceso inapropiado
a los servicios sanitarios y afines; la violencia contra la mujer y la escasa participacion

politica; la disparidad entre hombres y mujeres en el ejercicio del poder [...]”, ademds de
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detectar como un problema derivado de los estereotipos de género la escasa “participa-

cién de los hombres en las labores domésticas y de cuidado asignadas histéricamente a

las mujeres”.

Sin embargo, a pesar de ser un avance con respecto al plan de desarrollo pasado, la pug-

na por validar la necesidad de una agenda feminista de los cuidados como un asunto

de legitima preocupacion politica no se reduce al reconocimiento simbdlico del TDCNR,

estd estrechamente ligado con lograr un manejo eficiente de la politica fiscal. Asi, para

satisfacer estd necesidad vinculada reestructuramos el drbol de problemas en funcién de

determinar las causas y consecuencias subyacentes relacionadas, en esta oportunidad,

dentro de las categorias de estructurales/coyunturales y de bienestar/equidad:

Grdfico 16
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En esta misma linea, con relacion a las
categorias referidas la economia feminis-
ta y del cuidado busca generar cambios
estructurales en el discurso econdmico
de tal manera que incorpore el trabajo de
cuidado y domeéstico desde la perspectiva
feminista y de derechos en contraposicion
a la invisibilizacién que histéricamente ha
perpetuado estructuras y relaciones de
poder desiguales desfavorables para las

mujeres.

La economia feminista hace referencia al
“conjunto de miradas y reivindicaciones
feministas frente al sistema econdmi-
co”®. Esta reconoce que, como ciencia
social, la economia debe apreciar la di-
versidad humana e identificar los contex-
tos y posicionamientos sobre los cuales
se cimentan las desigualdades socia-
les. En este sentido, en contraposicion al
paradigma de la teoria econdmica, en la
economia feminista se reconocen las di-
versas formas en las que los sujetos ges-
tionan las recursos para cubrir sus nece-
sidades y lograr bienestar e identifican los
contextos y relaciones de poder sobre los
cuales se establecen las grandes des-
igualdades que hay a nivel econdmico en
el mundo, traspasando las fronteras de lo
econdmico para incorporar andlisis desde
un posicionamiento y perspectiva critica,

decolonial y feminista®.

El concepto de economia del cuidado
surge dentro de la economia feminista,
se corresponde con principios como el de
sostenibilidad de la vida y hace referencia
al conjunto de actividades usualmente no
remuneradas que se realizan al interior
del hogar o de manera comunitaria “re-
lacionad[as] con [el] mantenimiento de
la vivienda, los cuidados a otras personas
[...] y el mantenimiento de la fuerza de
trabajo remunerado”®®y que han sido his-
téricamente excluidas de las dindmicas

econdmicas.

Demandas sociales que en el pasado se
encontraban despolitizadas y excluidas
del debate publico, como las relaciona-
das alas VBG, lograron “fugarse”® del es-
pacio doméstico y convertirse en deman-
das para la accién gubernamental. Por lo
que, invitamos a incorporar al andlisis del
desarrollo econdmico la reproduccion so-

cial®” como un factor determinante.

En el drbol de problemas algunas de las
causas identificadas subyacentes al défi-
cit de cuidado son: el cardcter privado del
trabajo de cuidado (TDC), su nula o baja
remuneracion, la feminizacion e invisibi-
lizacidon existente, la falta de una oferta
institucional adecuada, su aumento en
situaciones de crisis como la que actual-

mente vivimos® y la falta de participacidn
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laboral femenina. Para Braunstein®’, estas causas obedecen y reproducen la desigual -

dad de género y tienen un impacto a nivel macroecondmico.

El modelo desarrollado por Braunstein, incorpora el trabajo de cuidado, tanto en térmi-
nos de proceso de trabajo como de produccion®, y las implicaciones de su distribucion
por género y sugiere que en sociedades que prestan mds y mejores cuidados, con una
respuestainstitucional sélida en el sector de cuidado, donde este estd bien remunerado,
es decir en los que los diferentes actores (Estado, mercado, comunidad y familia) parti-

cipan en la reproduccion social™, afectan positivamente la inversién y el crecimiento®.

Las politicas de género orientadas a la superacion de las inequidades se enfocan prin-
cipalmente en el gasto social, en este sentido se destaca el presupuesto de mds de 2
billones de pesos que incorpora un enfoque sensible al género aprobado en Cartagena
en el ano 2020 para ser ejecutado durante la vigencia fiscal del afo en curso?®. Sin em-
bargo, la economia del cuidado genera una nueva linea de investigacion fiscal, a través
del reconocimiento de la “reproduccion social como esencial para el crecimiento y el
desarrollo social y econdmico”?* pretende incorporar un enfoque de género transversal
al disefo de la politica fiscal a través de diferentes herramientas como el disefio de
presupuestos sensibles al género, un esquema tributario que tenga en cuenta los im-
pactos diferenciados en el recaudo, el andlisis de los efectos adversos para las mujeres
derivados de la politica de endeudamiento y el aumento de la participacion politica

efectiva de las mujeres y los grupos de mujeres.

6. Conclusiones

Sumado a los elementos anteriormente descritos, para contribuir al debate politico pro-
gramdtico es importante poner el foco en la coyuntura electoral nacional proxima, don-
de el debate en torno a la descentralizacidon y autonomia territorial cobra alin mds sen-
tido de cara a la implementacién de herramientas y recomendaciones como las aqui

presentadas para el manejo eficiente de la politica fiscal territorial.
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Para Cartagena la calificacion de riesgo y los factores que la explican son los siguientes:

Ingreso (CCC) debido a una alta dependencia de recursos externos.
El Distrito de Cartagena cumple con los requisitos de la categoria especial
desde el aflo 2011, seguin la Ley 617 del 2000, permitiendo que la ciudad

mantenga un nivel equilibrado en sus ingresos y gastos

Gasto (A) debido a un gasto ajustado a los ingresos distritales.

Los gastos corrientes superan a los de capital, debido al alto costo

de funcionarios y pago de operaciones de servicios, entre otros gastos
corrientes. Sin embargo, se observa que la estructura administrativa
de la entidad Distrital se encuentra desactualizada y aln se encuentra

pendiente su modificacién de acuerdo a los cambios de categoria.

Deuda (AAA) debido al gasto moderado en servicio de la deuda.
El saldo de la deuda es positivo. La ciudad ha tendido a solventarlo a través
de refinanciaciones o de nuevos créditos, sin embargo, estos no permiten

que las finanzas territoriales de Cartagena sean estables a largo plazo.

Situacion Fiscal (C) debido al bajo nivel de ahorro operacional que define

una baja autonomia fiscal.

Las decisiones estratégicas de Cartagena, asi como las intervenciones necesarias para
el desarrollo han sido aplazadas indefinidamente, debido a la inestabilidad institucional
y politica -que impactan negativamente en la continuidad de los programas de desarro-
llo y, en particular, de los relacionados con la economia del cuidado-.

La igualdad de género es el resultado de procesos sociales, econdmicos, politicos y cul-
turales que entre sus dimensiones necesariamente incluye la participacion de los grupos
sociales feministas que, en conjunto con las acciones de organismos supranacionales y
gubernamentales, han logrado incidir en el disefio de politicas publicas y en la toma de

decisiones de politica fiscal.
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Sin embargo, los recursos materiales reflejan presupuestos insuficientes, dependientes
de la cooperacidn internacional, sensibles a los cambios de la economia; con recursos
humanos limitados; equipos técnicos pequenos; bajos salarios del personal a cargo; y
escasos recursos de informacion. Por lo que, especialmente de cara a la economia del
cuidado, es indispensable construir y fortalecer herramientas de andlisis propias, como
FISCALTERRA -que ponemos a disposicion del publico-, que aporten en la formulacion
de politicas publicas, la provisién de informacion, la identificacién de problemas a resol -
ver y su posicionamiento en la agenda politica, y para generar soluciones colectivas a

partir de una cultura fiscal ciudadana.
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