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EL DESEMPENO FISCAL MUNICIPAL Y SU RELACION CON EL DESARROLLO POLITICO Y

SOCIAL EN EL DEPARTAMENTO DE CALDAS 1988 — 2000

RESUMEN

El articulo recoge elementos centrales
del informe de avance del proyecto “El
poder politico local como fuente de
conflicto social en € Departamento de
Caldas’, del grupo de investigacion
Estudios Juridicos y Sociojuridicos,
Universidad de Caldas. En esteinforme
se describe y analiza el desarrollo
legislativo y desempefio fiscal de los
municipios del Departamento de Caldas
duranted periodo 1988-2000. El andlisis
ofrece elementos criticos de la
descentralizacion fiscal en Colombiague
evidencianlacrisisestatal y democrética
gue hoy enfrenta el pais. La
concentracién de poder y laincapacidad
de respuesta por parte del Estado para
dar cuenta de las demandas sociales y
politicas de vastos sectores de la
poblaci6n son un marco aln no superado
por la nueva Carta Politica, € proceso
descentralizador y autonémico regional .

Palabras clave: Descentralizacion
fiscal, crisis estatal y democrética;
desarrollo social y politico municipal .

ABSTRACT

THE MUNICIPAL FISCAL
FULFILLMENT AND ITS
RELATIONSHIP WITH THE
POLITICAL AND SOCIAL
DEVELOPMENT IN THE
DEPARTMENT OF CALDAS
1988 — 2000

Revista Juridicas. Vol. 3, No. 1, Enero — Junio, 2006, pags. 131-151

This article gathers central elements of
the advance report of the project “ Local
political power as a source of social
conflict in the department of Caldas’,
carried out by the Research Group of
Socio—judicial and Judicia Studies, of
the Universidad de Caldas. Inthisreport,
the legidative development and fiscal
performance of the municipalities of the
Department of Caldasfrom 1988 to 2000
are described and analyzed. This
analysis offers critical elements of the
fiscal decentrdizationin Colombia, which
shows the state and democratic crises
that our country faces today. Power
concentration and the State’ sinability to
answer to the social and political
demands of ample sectors of the
population, areaframenot yet overcome
by our new Political Congtitution, andthe
decentralizing and autonomousregional
process.

Key words: Fiscal decentralization,
state and democratic crises, socia and
political municipal development.

INTRODUCCION

El presente articulo es un avance del
Informe Final del Proyecto “El poder
politico local como fuente de conflicto
socia en e Departamento de Caldas’,
del Grupo de Investigacion Estudios
Juridicosy Saciojuridicos, Universidad
de Caldas. Se pretende describir y
analizar la dindmica del proceso
descentralizador politico y fiscal y su
impacto en el desarrollo local en el
departamento de Caldas. Por tanto, €l
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andlisis ofrece elementos criticos de
la descentralizacion en Colombia
constituyéndose en una guia para €l
debate sobre el tema en el @mbito
social, gubernamental y politico. La
crisisdemocraticadebe ser enfrentada
no solo social sino institucional mente
en cuanto a la incapacidad de
respuesta del Estado para dar cuenta
de las demandas de vastos sectores
de la poblacién. Se requiere del
compromiso delosciudadanosy delos
grupos en general para el logro de
cambios estructurales a través de
estrategias que conduzcan afortal ecer
la autonomia de los municipios, la
integracién social y la generacion de
una estructura de poder que integre
las fuerzas disimiles propias del
pluralismo que caracteriza nuestra
culturaen el pais. Indagar realidades
y posibilidades de los municipios para
alcanzar el desarrollo democrético e
integral de las comunidades es
determinante paraenrutar €l desarrollo
democratico en Colombia.

El desafio para €l fortalecimiento de la
democraciase centraen laparticipacion
ciudadanay politica, enlaluchacontra
lacorrupcion publicay en laeficiencia
administrativa y fiscal de las
administraciones municipales que
desarrollen politicas publicas de
educacion como espacio estratégico
parainternalizar valores ciudadanos, de
movilidad social y econdémica.

DESCRIPCION DEL ESTUDIO

El estudio abarcatreslineas principales
deandlisis: 1) Setomael problemadel
desarrollo municipal desde la
transferencia de recursos de la nacion,
recursos propiosdelosmunicipioshacia
la consolidacion de la autonomia y
descentralizacion municipal. 2) A partir
delaevolucién delalegislacion fisca y
politicay su aplicabilidad en el ambito
municipal. 3) Esquema comparativo de
la evolucion y comportamiento de los
ingresos delosmunicipiosde Caldasen
el periodo comprendido entre los afios
de 1988-2000. Son aproximaciones
complementarias y tienen relacion
directa con las dimensiones social,
politica 'y fiscal de los municipios en
Colombia. Laconcepcion del problema
tieneunalecturadiacronica, no histérica
Las unidades de andlisis que se
consideran béasicas paralacomprensién
de la tesis planteada son los ingresos
municipales y la descentralizacion
politica y fiscal de los municipios del
departamento de Caldas. La relacién
entre democracia participativa y toma
de decisiones publicas por parte de la
sociedad civil en la gestion local es
fundamental para determinar el grado
de desarrollo de la democracia y por
ende de la calidad de vida de la
poblacion.

ANALISIS EVOLUTIVO DEL
DESARROLLO LEGISLATIVO Y DEL

! Lineade Investigacion Estudios Politicos Regionales.
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DESEMPENO FISCAL EN EL
DEPARTAMENTO DE CALDAS

Enlarevision defuentes secundarias se
ha encontrado que la descentralizacion
en sus diferentes dimensiones ha sido
ampliamente evaluada en el pais’®. No
obstante, cuando se propone el estudio,
se hace en un ambito académico donde
el campo poalitico hasido poco abordado
por los investigadores de la regién.
Busca por tanto, generar el debatey el
interésinvestigativo por el temaen los
estudiantes y docentes del Programa
de Derecho. Es una aproximacién
cualitativa a la dinamica local y su
desempefio; variaciones sociales y
politicasen el departamento de Caldas,
a partir del manejo auténomo de los
recursos del orden nacional y recursos
propios; participacion y construccién
de espacios ciudadanos, entre los afios
de 1988-2000. La recoleccion de
informacion hasido fundamentalmente
documental, articulos de revistas,
archivo de periédicos y oficiales,
entrevistas afuncionarios expertos en
hacienda publica. Se examinaron las
transferencias de la nacion,
transferencias del departamento e
ingresos propios de los municipios en
lo atinente a inversion social en la
década propuesta. Asi mismo, la
normativa y su evolucidn
constitucional.

La descentralizacién pretende
ingtitucionalizar los derechos ciudadanos
y la generacion de canales de acceso a
lasinstanciasadministrativasdel Estado
(gobernantesy corporaciones publicas).
Pero, por otro lado, no es posible la
construccion de autonomia local sin
descentralizacion fiscal que permitaalas
administraciones municipales manejar
equilibradamente susrecursos orientados
a suplir integralmente las necesidades
basicas de las comunidades locales.
Dada la preponderancia de esta
dimension y como antecedente, el
proceso descentralizador en Colombia
inicia con la Ley 14 de 1983 que
desarrollael marcolegal delosimpuestos
territoriales®. Se establece el VA como
un tributo quefortalecelos presupuestos
de los municipios en Colombia y por
primeravez, el cobro de los impuestos
deindustriay comercio, avisos, tableros
y predia serealizan de maneratécnica.
La eleccion popular de alcaldes (Acto
Legidativono. 1 de 1986) esconsiderada
una de las reformas mas importantes
porque busca configurar una nueva
estructura de poder local®. Los alcaldes
son elegidos por la comunidad, las
administraciones son dotadas de
instrumentos y recursos relativamente
“suficientes’ para la atencién de sus
competencias en su papel de gjecucion
de obras y la prestacion de servicios
basicos. Como unade |as consecuencias

2 La Direccion de Estudios Econémicos, Departamento de Planeacion Nacional, tiene resultados
evaluativosy de seguimiento sobre el proceso descentralizador del pais.

% La Red de Universidades Publicas del Eje Cafetero realizaron la investigacion “Elecciones en el
Cambio del Milenio. Cuatro estudios de caso 1997-2000”. Departamentos de Risaralda, Tolima,

Quindio y Caldas.
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politicas de este nuevo esgquema, es €
aumento de la participacion ciudadana,
superando las anteriores elecciones de
mitaca y parlamentarias, en nimeros
absolutos de las presidenciales.
Presencia de sectores indiferentes al
desarrollo de nuestras formas

institucionales. En el afio de 1988 se
digenend paiscienacadescivicosde
untotal demil alcaldesqueexistenend
pais paraesa épocaf. Loscuadros1y 2
permiten observar |os avancesy logros
legidativosdeladescentralizacion:

Cuadro 1. Antecedentes del Proceso de Municipalizacion, 1983-1990

AREA

AVANCES

POLITICA
FISCAL

ADMINISTRATIVA

-Reforma Constitucional ~ — Eleccion
Popular de Alcaldes

-Cambio en el mecanismo de distribucion
y aumento del porcentaje de participacion
del impuesto a las ventas. Reforma al
Sistema de Transferencias (Ley 12 de
1986).

-Reforma a los Impuestos Locales. (Ley
14 de 1983).

-Creacion del esquema de cofinanciacion.
-Distribucion de competencias (Ley 12
de 1986).

-Distribucion de competencias en salud y
educacion (Ley 10 de 1990 y 29 de
1989).

Desmonte de Instituciones nacionales.

Fuente: DNP

Laley 12 de1986 ordenalastransferencias
de la nacién a los municipios y
departamentos (recaudo delosingresosde
lanacidntraducidoend I\VA), sonrecursos
quelleganalosmunicipiossin destinacion
especifica 'y se asignan a crecimiento

burocrético. El desajuste fiscal y
administrativo se expresa en un
endeudamiento por encima de la
capacidad de pago de los municipios;
desaceleracion del recaudo propio,
tipificandose una “descentralizacién a

4 El congtitucionalistaAugusto Trujillo Mufioz, sittiael andlisissobrelosdesarrollos constitucionales
deladescentralizacion fiscal en Colombiaapartir de 1863.
5> Dentro de este contexto politico se enmarca también |la participacién comunitariaen laley 11 de

1986.

5 En el aflo 1988, el Constitucionalista Jaime Castro afirmaba que la eleccion popular de alcaldes
permite la participacién de un apreciable porcentgje de ciudadanos que no militan en los partidos

tradicionales.
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debe’. La Carta Politicade 1991 dlevaa
rango constitucional el proceso
descentralizador; el articulo primero
define a Colombia como un Estado
Social de Derecho organizado en
forma de repuUblica unitaria, con
autonomia territorial, democratica,
participativay prevalenciadel interés
general. En los articulos 356 y 357

Cuadro 2

(CP), se determina la autonomia
territorial y la proteccién de las
rentas de los municipios. En este
enfoque de Estado, se produce laley
136 de 1994, que establece
competencias para los concejos,
personeros, contralores, alcaldes. Se
categorizan los municipios
modernizando el régimen municipal.

0,8 -

Evoluciéon del déficit fiscal de los Deptos y Mpios

0,6

1&‘.@#‘.&11‘-1

0,4

-0,6

-0,8

-1
1,2

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

‘ W Departamentos B Municipios capitales [0 Municipios no capitales ‘

Fuente: DNP

En el cuadro 2, los indicadores
evidencian un endeudamiento dramético
de los entes territoriales y una crisis
fiscal profundade los municipiosen el
pais. Colombia padece una crisis fiscal
latente en la etapa de la
descentralizacion (1990) mientras que
en los ochenta exhibe, al lado de Chile,
los mejores indicadores econdémicos de
laregién. (CLAVIJO, 1998: 3). Laley
617 de 2000 surge como una estrategia
gubernamental de gjuste fiscal. Obliga
la reduccion inmediata burocrética,

estableciendo porcentajesdelosingresos
corrientesdelibre destinacion paracubrir
los planes de indemnizacién
correspondientes a la reestructuracion
administrativa que debe ser acorde con
un estilo de gestion més empresarial,
eficiente y eficaz en lo publico. Desde
otro enfoquedel problema, seafirmaque
nada mas lejano de la realidad, es
plantear quelossalarios publicosson la
causa del desajuste fiscal. Factores
como las cargas del sector financieroy
el modelo de seguridad social son
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bombas de tiempo en &l desequilibrio de
las finanzas publicas. Basta sefialar que
el pasivo pensional para el afio de 1990
vale $200 billones, 4,5 veces el
Presupuesto Nacional y 1,3 veces del
PIB. Esa deuda, que es con €l sector
financiero que intermedia el ahorro
pensond delostrabgadores, esimposible
pagarlay por tanto se constituye en una
“mulamuerta’ quetiene que arrastrar e
presupuesto, y que paralizara cualquier

reclamo paraque el gobierno atiendalas
necesi dades social es. Existen dos costos
financieros que se deben asumir como
son el rescate de los bancos
nacionalizados o reestructurados y los
recursosqueel Gobierno degjaraderecibir
por concepto de las transferencias de
excedentes del Banco de la Republica
Se puede apreciar que son las cargas
financieraslas que han desequilibradolas
finanzaspublicas. (GIRALDO, 1999: 1).

Cuadro 3. Constitucion y descentralizacion, 1991 — 2000

AREA

AVANCES

POLITICA

-Constitucion de 1991.

-Eleccion popular de gobernadores.
-Mecanismos de participacion ciudadana
(Ley 134 de 1994), como la revocatoria
de mandato, cabildo abierto y el
plebiscito.

FISCAL

-Reforma al sistema de transferencias
(Ley 60 de 1993), se establece n
participaciones y situado fiscal como
porcentajes de los ingresos corrientes de
la nacion.

-Organizacion del Sistema Nacional de
Cofinanciacion (1992).

-Ley de Regalias (Ley 141 de 1994)
-Creacion del Fondo de Pensiones de las
Entidades Territoriales (Ley 549 de
1999)

-Saneamiento fiscal territorial (Ley 617
de 2000).

ADMINISTRATIVA

-Distribucion de competencias (Ley 60
de 1993).

-Leyes sectoriales de servicios publicos
(Ley 142 de 1994), salud y educacion
(Ley 115 de 1994).

-Ley de modernizacion municipal (Ley
136 de 1994).

Fuente: DNP

138



EL DESEMPENO FISCAL MUNICIPAL Y SU RELACION CON EL DESARROLLO POLITICO Y

SOCIAL EN EL DEPARTAMENTO DE CALDAS 1988 — 2000

No obstante, los avances gobernadoressehadesdibujado el papel

constitucionales, € legislador ha sido de los departamentos y en medio

timido con el proceso descentralizador. ambiente, aln no hay claridad de

Pese a la elecci6on popular de competencias en las entidades
territoriaes.’

Cuadro 4. Posicion de los municipios de Caldas segtin el desempefio fiscal 2000

Municipio 1 2 3 4 5 6 7 8 9
Anserma 95,43 | 7,11 | 68,71 | 18,78 | 70,93 | 4,44 54,75 | 332
Aguadas 58,10 | 14,12 | 70,17 | 8,25 | 74,19 51,37 [ 593 | 14

131,05
Chinchind | 155,99 | 17,04 | 59,73 | 35,86 | 51,43 | -29,97 | 53,08 | 441 |9
Belalcazar | 92,23 | 4,29 | 74,52 | 12,79 | 71,19 | -32,22 | 52,72 | 469 |11
Aranzazu 78,76 | 8,19 | 66,20 | 10,54 | 75,87 | -6,51 | 53,74 | 400 |7
Filadelfia 84,16 | 7,69 |80,25 | 10,06 | 77,58 | -15,90 | 51,82 | 552 |12
La Dorada | 0,00 0,00 | 0,00 |[0,00 |0,00 |0,00 ND |[ND |ND
Marmato 94,25 4,53 |54,89 | 0,65 | 87,97 | 54,50 | 65,11 |40 1
Manizales | 71,00 | 69,73 | 26,53 | 38,71 | 52,24 | 30,43 | 54,17 | 367 | 6
Marquetalia | 136,82 | 14,56 | 77,38 | 9,81 | 65,80 | -51,95 | 48,92 | 810 |22
Marulanda | 107,19 | 3,82 | 91,69 | 6,29 |77,90 | -1,79 |50,13 | 711 |19
Manzanares | 90,96 | 18,49 | 78,87 | 10,21 | 66,72 | -38,01 | 48,27 | 842 |24
Norcasia 0,00 0,00 | 0,00 |[0,00 |0,00 |0,00 ND ND | ND

Neira 6,10 72,08 | 60,20 | 27,18 | - 53,29 | 425 8 96,83
26,59

Palestina 139,59 | 8,46 | 73,95 | 19,58 | 45,20 | 14,16 | 50,93 | 639 |16

Pécora 43,15 | 18,06 | 74,12 | 6,28 | 78,39 | -1,30 | 50,41 | 684 |18

Pensilvania | 118,34 | 26,44 | 79,93 | 9,71 | 73,24 | -26,93 | 47,62 | 863 | 25
La Merced | 28,48 | 6,31 |88,25 [4,45 |68,14 48,30 | 839 |23

117,32
Risaralda 67,81 894 |81,29 | 14,16 | 73,00 | -991 |51,33 | 598 |15
Riosucio 95,67 6,08 |66,05|2561 |24,74 | 51,72 | 56,11 | 262 |4

Salamina 63,26 | 10,29 | 71,42 | 15,35 | 55,06 | -38,84 | 49,83 | 739 | 20
San José 98,25 10,10 | 91,11 [ 4,99 | 78,17 | -6,03 |48,92 | 809 |21
Samand 72,69 2,83 | 77,11 | 10,99 | 75,82 | -5,61 | 53,06 | 442 |10

Supia 94,73 10,00 |6525 | 11,22 | 80,03 | 21,16 |59,50 | 138 |2
Villamaria | 72,29 | 34,09 | 54,82 | 37,54 | 44,08 | 5,95 50,82 | 649 | 17
Viterbo 100,25 | 18,76 | 65,93 | 19,40 | 65,62 | -6,89 | 51,57 | 575 |13

Victoria 79,71 | 3,56 | 62,18 | 20,77 | 63,50 | 8,86 56,20 | 257 |3
Fuente: DANE: 2003.

"Afirmacién deladoctoraMariaTeresaGarcés, Ex - Constituyente, Foro El espiritu delaconstitucion
politica de Colombia. Manizales, junio 24 de 2006.

" Deportey recreacion (Leyes 181 de 1995 y 715 de 2001), cultura (Leyes 397 de 1997 y 715 de
2001); desarrollo agropecuario (Leyes 101 de 1993, 607 de 2000y 715 de 2001); medio ambiente
(Leyes 99 de 1993y 715 de 2001); servicios publicos (Leyes 142 de 1994 y 715 de 2001); vivienda
(Leyes 3 de 1991, 400 de 1997, 38 de 1997, 546 de 1999, 708 de 2001 y 715 de 2001).
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1. Porcentgjedeingresoscorrientes

destinadosafuncionamiento

Magnitud de ladeuda

3. Porcentgje de ingresos que
corresponden a transferencias

4. Porcentgje de ingresos que

corresponden a recursos propios

N

Se evidencia en los datos porcentuales
rel acionados con € desempefio fiscal de
Caldas, lafalta de suficientes recursos
propios de los entes locales. Es
entonces, que en lageneralidad los

muni ¢ipios no han estructurado entornos
institucionales en el @mbito fiscal
adecuados para aumentar sus recaudos.
Esta realidad territorial refleja el
acontecer nacional en lo que respectaa
tributacién y es una variable
determinante que va en contravia de la
descentralizacion. En este sentido, la
problemética detectada por laComision
racionalizadoradel gasto, manifiestaque
la falta de recursos de los entes
territoriales conspira contra la
descentralizacion y se relaciona tanto
con lacapacidad fiscal propiacomo con
la llamada “pereza fiscal” que es la
actitud pasiva de los gobiernos frente a
su obligacién de aumentar susingresos.
Ademés, la ausencia de liderazgo y de
coordinacién del nivel central para
convocar y construir un auténtico proceso
descentralizador. (TRUJILLO, 2001.:
208). En este resultado se debe destacar
en Caldasel comportamiento minimo de
ingresos propios de los municipios de
Marmato 0,65%; La Merced 4,45%;

5. Porcentaje del gasto total
destinado ainversion

6. Capacidad de ahorro

7. Indicador de desempefio fiscal

8. Posicién anivel nacional

9. Posicion anivel departamental

Pacora 6,28%; Marulanda 6,29%; San
José 4,99 % y Aguadas 8.25% v los
municipios que demuestran un
comportamiento superior a los
mencionados son Villamaria 37.54%;
Chinchin& 35.86%; Neira 27.18% y
Riosucio 25.61%. Respecto ala ciudad
capital, Manizalesal finalizar el primer
semestre del afio 2000 los ingresos
corrientes representaron un minimo
crecimiento del 0.4% frente a junio de
1999. La desagregacion de los rubros
permitié observar una dificil situacion
financieraen el municipiodeManizales,
evidenciada en el desequilibrio
presupuestal delasituacion fiscal como
resultado delacaidareal delosingresos
y €l constante avance de |os gastos. Asi
por giemplo, predid, industriay comercio
y la sobretasa a la gasolina que
representaron el 89,3% delosimpuestos
locales avanzaron en promedio 1,8%
frenteajunio del afio anterior, en especia
como resultado de la desactualizacion
de la base impositiva, algunas
exoneraciones tributarias y €l cierre de
establecimientos principalmente del
sector comercial, (Coyunturaeconémica
regiona de Caldas, 2000: 23). En este
mismo informe (DANE), el desempefio

" Afirmacion deladoctoraMariaTeresaGarcés, Ex - Congtituyente, Foro El espiritu dela constitucion
politica de Colombia. Manizales, junio 24 de 2006.
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fiscal de los municipios de caldas
demuestra una leve mejoria, indicando
gue el caso mas grave fue para el
municipio de Chinchind que despuésde
ocupar el puesto 239 en el pais,
desciendeal puesto 786 para€ afio 2002.
Ocurriendo de manera similar en los
municipiosdeVillamariay LaDorada'.

INVERSION SOCIAL:
TRANSFERENCIAS DE LA NACION
E INGRESOS PROPIOS

Las leyes 550 de 1999 y 617 de 2000
buscan dliviar ladeudaterritorial. El acto
legislativo 01 de 2001 y laley 715 de
2001 garantizan en este mismo esguema
normeativo, laestabilidad delosrecursos
destinados a la inversién socia y ala
reasignacion de competencias entre
departamentos y municipios. Se
formulan criterios de seguimiento y
evaluacion delos serviciosdeeducacion,
salud y saneamiento basico. La
descentralizacién del gasto social
entrega responsabilidades a los
gobiernos locales con el fin de mejorar
el bienestar social y fortalecer la
democraciay laautonomialocal. Entre
los afios de 1996/1997 paso de 8% aun
16.1%. Aumento inducido por la
prioridad otorgadaasalud y educacion,
actividades fundamentales para el
desarrollo del capital humano. Las

Leyes 100 de 1993 y 715 de 2001
(salud) hacen efectivas la &filiacion al
régimen subsidiado de la poblacién
pobre y vulnerable y las acciones de
salud publica son definidas como
prioridad de lanacién. Los municipios
prestan laatencién de primer nivel ala
poblacion pobre no cubierta mediante
subsidios y los departamentos son
responsables de los niveles dos y tres.
En lo que respecta a educacion, las
leyes 115 de 1994 y 715 de 2001
estipulan quelosmunicipios certificados
prestan el servicio educativo en los
niveles preescolar, basica 'y media.
Administran lasingtituciones educativas
y el personal docente. Deben mantener
la cobertura y propender por su
ampliacion, inspeccion, vigilancia 'y
supervision. Los municipios no
certificados administran y distribuyen
los recursos del Sistema General de
Participaciones para el mantenimiento
y mejoramiento delacalidad. Trasladan
plazasy docentesentre susinstituciones
educativasy suministran con calidad y
oportunidad la informacion al
departamento y ala nacion. Los otros
sectores en la dimension social son:
deporte y recreacion, cultura,
infraestructura, desarrollo
agropecuario, medio ambiente y
servicios publicosdomiciliarios™.

" Si seobservaen el informe de desempefio fiscal en Caldas, el municipio delaDoradano aparece con

datos porcentual es.

" Deportey recreacion (Leyes 181 de 1995 y 715 de 2001), cultura (Leyes 397 de 1997 y 715 de
2001); desarrollo agropecuario (Leyes 101 de 1993, 607 de 2000y 715 de 2001); medio ambiente
(Leyes 99 de 1993y 715 de 2001); servicios publicos (Leyes 142 de 1994 y 715 de 2001); vivienda
(Leyes 3 de 1991, 400 de 1997, 38 de 1997, 546 de 1999, 708 de 2001 y 715 de 2001).
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Parael afo 2000, losgastosdelanacién
superaban losingresos corrientes, siendo
éstos muy bajos porque el esfuerzo
tributario es muy débil. Uno de los
factores incidentes en la debilidad
tributaria es la evasion como
consecuencia de que una gran parte de
la actividad econémica que esta por
fuera del marco legal (economia
informal, narcotréfico y contrabando),
escapando a la esfera de la
administracion tributaria (GIRALDO,
1999: 1). Asi, en este marco de andlisis,
el servicio educativo en Colombia
durante el periodo comprendido entre
1993 y 2002 representd una década
“perdida’ en términos de la capacidad
de la poblacién de acceder a
conacimientos. El logro educativodela
poblacién experimentd un deterioro que
seexplicapor las caidas en lacobertura
de primaria —con mayor fuerza en los
primeros afios—. Para el caso de Caldas
fue del orden de 0.5%. Los andlisis
muestran ** Deporte y recreacién
(Leyes 181 de 1995 y 715 de 2001),
cultura (Leyes 397 de 1997 y 715 de
2001); desarrollo agropecuario (Leyes
101 de 1993, 607 de2000y 715 de 2001);
medio ambiente (Leyes 99 de 1993 y
715 de 2001); mobiliarios, concursosy
evaluacion de maestros y del
funcionamiento en general del servicio.
De otraparte, los Proyectos Educativos
Institucionales deben ser un derrotero
propio que con autonomia se fijen los
establecimientos educativos. Es una
mirada que supera el centralismo
benefactor y fortalece la autonomia
local. (MALDONADO, 1997: 156).
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El Informe Regional de Desarrollo
Humano 2004, analiza el estado de la
educacién en el departamento de Caldas
sobre componentes departamentales y
municipalesdelogro educativo (IEL) y
longevidad (IL). Como resultado del
estudio, se determinan los siguientes
municipios de Caldas, considerados de
maxima prioridad por sus niveles
inferiores alos correspondientes delos
promedios regionales en los indices de
logro educativo y PIB per capitay, por
el otro, su deterioro en el indice de
longevidad: Filadelfia tiene un logro
educativo de muy bajo nivel por la
reducida cobertura en secundaria. La
Dorada, por |a caida en la coberturaen
primaria (Unico municipio no cafetero)
tiene el menor Fuente: IRD Eje
Cafetero, PNUD — CRECE, 2004

nivel en desarrollo humano entre todos
los municipios de laregion y Neira 'y
Pensilvaniatienen nivelesmuy bagjosde
longevidad. Riosucio sobresale por unas
tasasmuy atasde mortalidad. Salamina
tiene una baja magnitud de logro
educativo debido a una reducida
cobertura en los niveles secundario y
superior. Samanatiene altos niveles de
actividad econdmica pero cuenta con
problemas en los tres componentes del
indice de desarrollo humano. Tiene un
nivel muy bajo de alfabetismo una
coberturaminimaen educacion superior
y en nivel secundario. En este andlisis,
los efectos de la corrupcion en Caldas
(otra variable interviniente), reflga el
estado deficitario en gue se encuentran
Chinchina 'y Salamina y en situacién
critica Villamaria y Palestina. Es un
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Cuadro 5. Cobertura basica primaria por municipio en el Departamento de Caldas 1993
— 2000 (cobertura bruta en primaria %)

MUNICIPIO 1993 1997 | 2000
ANSERMA 98,3 99,0 | 98,6
AGUADAS 60,6 529 1479
ARANZAZU 94,7 87,5 92,7
BELALCAZAR | 94,5 104,2 | 102,2
CHINCHINA 100,8 96,4 | 88,8

LA DORADA 106,1 | 100,6 | 96.3
LA MERCED 82,2 70,4 | 66,3
MARMATO 107,7 98,4 |104,1
MARQUETALIA | 124,2 | 108,2 | 110,5
MANIZALES 114,7 |109,7 | 108,1
MARULANDA | 89,8 95,6 | 91,5
MANZANARES | 71,7 67,6 | 63,1
PENSILVANIA 113,7 [129,0 ] 1234

PALESTINA 1153 [80,9 |102,0
RIOSUCIO 1154 | 113,9 | 111,1
RISARALDA 101,1 |103,7]93,3
SALAMINA 96,7 |103,5| 86,0
SUPIA 118,8 | 120,0 | 122,2
FILADELFIA 96,6 |98,7 |93,1
VICTORIA 107,0 | 111,8 [ 117,2
VITERBO 101,6 | 94,1 |94,1
VILLAMARIA | 113,2 | 1083|988
SAMANA 90,2 103,7 | 73,4
PACORA 103,7 | 1053 | 106,6

Fuente: IRD Eje Cafetero, PNUD — CRECE, 2004

di'agr_léstico queevidencial ama_l ageﬂi(?n Entre los afios de 1993/2002, Caldasy
plblica. Es fundamental, obligar bajo  \1-nizales realizaron esfuerzos muy
edtrictavigilanciaalasadministraciones importantes por la educacion. Se
acqmpl_irIasnormasdeq’us_tefiscal aue  rearon mas de 15 mil cupos; la
estan vigentes pero descuidadas y en asistenciaescolar aument6 en todos|os
algunos casos desafiagias. El EXCESD de niveles; la formacién de los docentes
burocracia que és @l |astre que impide mejord asi como la escolaridad de los

avanzar y progresar, debeser eliminado o) yenses que alcanzé 6,9 afiosen 2001,
en educacion, saludy obras. (LaPatria.  bomedio levementeinferior al del resto

Editoria, 2003: 49). del pais. Ademés, se generaron alianzas
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de distintos gremios y sectores para
crear proyectos educativosinnovadores
que han favorecido la pertinencia
educativa y la equidad. Sin embargo,
estos esfuerzos no han tenido impacto
suficiente, pues la situacion de la
educacion no mejoré sustancialmente
en los Ultimos diez afos y, en algunos
casos empeord. (PREAL, 2002). En
estamismalinea de andlisis del sector
social, la salud vive una profunda
problemética en su red hospitalaria no
solo en €l departamento de Caldas sino
en el paisen general. Lasevaluaciones
han arrojado que el exceso de plantas
de personal en estas entidades y unos
servicios con ingresos que no cubrian
los gastos fijos (altos pasivos del pago
laboral, deudas de operacidn corriente
y otros acreedores) obliga el proceso
degjuste queaplicael gobierno nacional
y su Ministerio de Proteccion Social
cuya politica se sustenta en unos
criterios de redistribucion de recursos
muy limitada (Ley 715 de 2001). En
este transcurrir de implementacion de
ladescentralizacion siguen latentes|os
problemas sociales en el entorno. Asi,
en el departamento los indices de
desnutricion son altos, sobre todo en
nifos menores de cinco anos, grupo en
el que se alcanza el 16,50% de
pequefios mal alimentados. Se presuta
que el porcentgje en laregion, al igual
que en el afio 2000, es superior al
nacional, del cual todavia no hay un

consolidado en la actualidad. Es un
problema asociado alainseguridad, la
crisiseconémicay deviolencia. En este
sentido el desplazamiento forzado por
el conflicto armado en la region
cafetera, hainvolucrado a mas de 270
mil personas (7% delapoblacién total)
entre 1995 y 2003, segln los registros
de la Red de Solidaridad Social. Los
departamentos de Tolimay Caldas® se
muestran como los mayores expul sores
delaregién. (TORO, 2004: 16)

COMPARATIVO DEL TOTAL DE
INGRESOS E INVERSION SOCIAL
DE LOS MUNICIPIOS DE CALDAS
1988-2000

En esta dimension se ha construido un
comparativo del total delosingresosde
los municipios de Caldas: transferencias
de la nacién, recursos propios e
inversién socia. Dadalapreponderancia
de la calificacion de maxima prioridad
gue determina el Informe Regional de
Desarrollo Humano en el Eje Cafetero,
2004 vy, por razones de espacio en €l
presente Informe de avance, se ha
considerado

pertinente seleccionar de este modelo
dos municipios, Filadelfia y La
Dorada™"como muestra representativa
del estudio realizado en la totalidad de
laslocdidadesde Cddas. Son municipios
ubicados en zona de conflicto, bien
guerrillao paramilitarismo. EI conjunto

8 Samana, Pensilvaniay Riosucio, municipios expulsores y Samand, Manizalesy Marquetalia son

receptores.

" Paralacalificacién delos municipios en el Informe Regional de Desarrollo Humano, seaplico el
indice delogro educativo, PIB y deterioro en el indice delongevidad. Losmunicipios son: Filadelfia,
LaDorada, Marulanda, Neira, Pensilvania, Riosucio, Risaralda, Salaminay Samana
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Cuadro 6. Total ingresos, inversion social, transferencias de la nacién y del departamento
e ingresos propios del Municipio de Filadelfia, Caldas 1998 — 2000

3000000
2500000
2000000
$ 1500000
1000000
500000

0

ANOS

FILADELFIA

1988 1991 1994 1997 2000

Bl TOTAL INVERSION SOCIAL

Bl TOTAL INGRESOS I

%

INGRESOS DEL MUNICIPIO

1988 1991 1994 1997
ANOS

[ TRANSFERENCIAS DEL DEPTO

B TRANSFERENCIAS DE LA
NACION

B INGRESOS PROPIOS

2000

Fuente: Centro de Investigaciones Sociojuridicas— CIS. Universidad de Caldas

de descentralizador en Colombia. Las
zonas del oriente, norte y occidente de
caldas son victimas de la
desestabilizacioninstitucional.

Al observar los resultados de la
€j ecucion de presupuesto afios 1998/200
se puede inferir que en la gran mayoria
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de los 27 municipios del departamento
de Caldas, el comportamiento
presupuestal tiene las siguientes
caracteristicas:

Los ingresos propios tienden a
presentar porcentajes constantes para
cada afo. Los expertos han explicado
este comportamiento por ladébil gestion
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delosacaldesy laausenciadecriterios
de eficacia y eficiencia en las
admi ni straciones municipal es. Sumado
a los bgjos desarrollos econémicos de

Lastrandferenciasdelanacion condtituyen
&l méximo porcentaje de participacion en
los ingresos de los entes territoriaes; a
partir del afo 1992 (descentralizacidn) han

laslocalidades. ido creciendo, lo que se ha convertido en
unrubrofundamentd parad sogtenimiento
decadamunicipio.
Cuadro 7
LA DORADA
120000
100000
800000
$ 600000
B TOTAL INGRES
400000 B TOTAL INVERSIN
200000
0
1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000
ANOS
INGRESOS DEL MUNICIPIO
100%[ [ 1 & & & 6l & &6l 66

%

0%

ANOS

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000

OTRANSFERENCIAS DEL DEPTO
B TRANSFERENCIAS DE LA NACION
BINGRESOS PROPIOS

Fuente: Centro de Investigaciones Sociojuridicas— CIS. Universidad de Caldas
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o Las transferencias del

departamento son muy bajas y no

existe constancia de ellas para cada
afio, lo que las hace muy poco
representativas.

e Los gastos de funcionamiento
(gastos de personal,
adminigtrativos), delos municipios
han tenido un comportamiento dto.
Las ndéminas paralelas son una
constante.

e Lalnversién Socia aparece en
ascenso creciente por las
transferencias delanacion en los
sectores de educacion y salud.

LA DESCENTRALIZACION FISCAL
Y LA DEMOCRATIZACION DE LA
VIDA LOCAL DE LOS MUNICIPIOS
DE CALDAS

Esindiscutible queladescentralizacién
fiscal determinalaautonomialocal y la
demacratizacion en 1os municipios y/o
entes territoriales. En este contexto del
andlisis es necesario comprender asi
mismo, las relaciones de poder y su
vinculacién con el desarrollo socia y
econdmico de unacomunidad. Se puede
afirmar que la disponibilidad de
existentes entre el Estado y la sociedad
son efecto, como se ha demostrado en
los multi ples estudi os socioecondémicos,
gue Colombia sigue en una guerra con
gente cada vez mas involucrada y
afectada, una nacioén mas polarizada
social y politicamente por el conflicto
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mismo y por las alternativas para
solucionarlo. El narcotréfico dimentando
circuitosdelaeconomiaformal, lalucha
por e poder, incluyendo democratizacion
de la vida local tiene obstaculos
estructurales de orden fiscal,
administrativo y politico que impiden
aumentar la eficiencia del gasto social,
mejorar lafocalizacion derecursospara
la poblacién més vulnerable y la
consolidacion del sistema social como
la ampliacion de cobertura con calidad
en educacion y salud (nutricién),
desarrollorurd y desarrollo econémico.

La estructura de poder en el
departamento de Caldas hace parte del
esquemabipartidistanacional, enlacual
la organizacion politica de la sociedad
no hacontado mayormente. Los partidos
tradicionales siguen con el control del
régimen politico enlaregion caldensey
muy levemente se han posicionado
movimientos independientes en la
direccién del poder local. Igual su
participacion en las corporaciones
publicas, asamblea y concejo. Los
desequilibrios en €l desarrollo fisico y
social, la carencia de recursos
econémicos y presupuestales ha
impedido larealizacién de obrasvitales
paralazonaimpactando en laausencia
de compromiso de la comunidad,
debilitando el libre juego de las
organizaciones democréticas con la
consiguiente permanencia de la
departamento.
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Cuadro 8. Votacion por alcaldes en Colombia 1988-2000

Votacion Censo Abstencion Participacion
Alcalde Electoral
1988 7,122,457 10,689,000 33.4% 66.6%
1990 7,717,633 13,428,836 42.5% 57.5%
1992 6,509,530 14,946,226 56.4% 43.6%
1994 7,717,045 17,128,559 54.9% 45.1%
1997 7,717,045 18,992,411 52.1% 47.9%
2000 10,971,794 22,546,648 51.3% 48.7%
TOTAL 49,128,698 97,731,680 49.7% 50.3%

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil. Los datos se basan en 993 municipios

paralos cuales se dispuso de informacién de todas las el ecciones de alcaldes.

La participacion ciudadana en la
primera eleccion popular de alcaldes
indicala motivacion y compromiso en
el desarrollo descentralizador. El registro
es de un 66%, superando el rango
tradicional de abstencion tradicional en
la historia politica del pais. El nuevo
modelo institucional no ha logrado

despertar la confianza de la sociedad.
Y, se explica por la ausencia de
estructura de poder publico, la
improvisaciéon de politica en los
programas gubernamentales, la
corrupcion y la generalizacion de la
violenciaen susdiferentes modalidades.

Cuadro 9. Tasa de participacion en la eleccion de alcaldes Departamento de Caldas - 1988

-2000

1988 1990 1992

1994 1997 2000 TOTAL

CALDAS | 70,40% | 65,20% | 43,50%

47,62% | 47,62% | 52,89% | 54.4%

Fuente: DNP

Igual que en el pais, la ciudadania
responde a la nueva expectativa de
desarrollo democrético. Sinembargo, se
puede deducir (cuadros 8 y 9) que la
abstencién continta latente en los
periodossiguientesalaprimeraeleccion
de alcaldes’. Se ha acentuado la crisis

de gobernabilidad y legitimidad en el
departamentoy en el pais. Escepticismo
que vade lamano con lagestion local.
La inversion social y obras publicas
despierta en la comunidad identidad y
lealtad aladirigencia. Pero, los gjustes
administrativoshan limitado lainversion

9 Es de anotar, que este comportamiento ha permeado los paises desarrollados en € mundo. Es
entonces, que €l andlisis de larespuesta de lagente hacialo politico y publico debe ser mayormente
profundizado.
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y desarrollo integral de los municipios.
Se afirma en este sentido, que el
resultado delaley 617 de 2000 supeditd
lainversion social por € pago oneroso
gue han representado las
indemni zacionesafuncionariossalientes
(ARIAS, 2002).

En Caldas, € 70.40% de participacion
como se ha planteado, indica la
esperanza y el convencimiento de la
ciudadania por la descentralizacion
municipal a través de un mecanismo
fundamental como eslaeleccidn popular
de alcaldes. Frente al pais, Caldas
supero Su expectativa en estas
elecciones. Para el afio 2000, el
decrecimiento participativo es de un
54.4%. En el Foro El Espiritu de la
Constitucion Politica de Colombia.
Quince Afios después (2006), se afirma
que la“ Constitucion se ha cambiado a
pedazos. La Carta Politica de 1991 se
ha venido rebanando como s fuera un
salchichén o como un queso pues en el
Congreso han aprobado 22 actos
legidativosdeimportanciamuy desigual
donde sobresale la reeleccion y unas
reformitas que demuestran la ausencia
de una Politica Publica en materia de
Reformalnstitucional . Los cambioshan
sido coyunturales, sinvisién, sinmodelo
de Estado. En los Ultimos 15 afios el
Congreso se ha quedado corto, no ha
respondido”. (CASTRO: 2006).

CONCLUSION

Losentesterritorialesdurante el periodo

1988 — 2000 no avanzaron en su
construccion autonémicay susrecursos
propiosfueron minimos por efecto dela
ausenciade esfuerzofiscal y lavariable
intervinientede* economiasubterranea’.
La nacién continta con una politica
centralizadora en el manejo del
presupuesto local en temas esenciales
como educaciony salud (con déficit alto
en la prestacion del servicio y en
funcionamiento). Se ha dado un
esquema de desconcentracion de
funciones vs. descentralizacién y
autonomiaenlosmunicipiosdel pais.La
planificacion en la orientacion del
desarrollo fisico y social no se aplicay
se contindia con la improvisacion y la
ineficiencia en  componentes
administrativos sustancialesenlo social.
Sobrevive la concentracion de poder y
el maniqueismo politico que hace
imposible el desarrollo democrético. El
trabajo intersectorial einterinstitucional
no opera pese alos esfuerzos e intentos
en fortalecer dichas relaciones y el
conflicto politico - social no se supera
hasta tanto no se realicen reformas
estructurales en el ordenamiento
territorial de Colombia. “La
descentralizaciéon ha producido
desencanto porque no se ha logrado
solucionar la problematica territoria y
social de los municipios y los
departamentos. No hay democracia
local en el paisy no tenemos Estado
social y menos democratico. El poder
se originaba en €l pueblo y ahora se
originaenlosescritoriosy despachosde
lopublico” (CASTRO, 2006).
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