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Introduccion

Parece existir un consenso general
en torno a lo que debe ser la participa-
ci6n de los entes locales en materia de
ingreso y gasto ptiblico. Asi, la finan-
ciaci6n de servicios nacionales y lo-
cales debe realizarse a través de im-
puestos, cuya carga sea soportada
dentro de la jurisdiccion beneficiada
(Musgrave, 1992). En otras palabras,
aquellos bienes y servicios ptiblicos
de competencia local, deben ser pres-
tados por este dmbito de gobierno y,
de la misma forma, dicha instancia ha
de recaudar los impuestos necesarios
para su instrumentacion.

Consistente con lo anterior, un im-
portante flujo de ingresos de los entes
locales se presenta a través de los im-
puestos directos que controlan, en
adicién a los recursos que recibe por
transferencias de la naci6n y las utili-
dades que se pueden generar a través
de la prestacion de servicios ptiblicos
directamente controlados por ellos. En
el caso especifico de los ingresos tri-
butarios, se requiere de impuestos
(como el predial y el de industria y co-
mercio) cuyo recaudo y administracién
sean mas eficientes si se llevan a cabo
por el nivel de gobierno mas bajo, el
municipio en este caso, el cual a su
vez es aquel que posee un contacto
mas directo con los ciudadanos.

En general, para el promedio de pai-
ses de América Latina, pese a no contar
adn con un eficiente sistema de des-
centralizacion fiscal, el impuesto predial
se presenta como un importante aliado
de los gobiernos subnacionales. No

obstante, el bajo peso relativo que este
impuesto presenta con relacion al PIB,
cuando se compara con paises de otras
latitudes (en especial algunos euro-
peos)

En Colombia, al tiempo que hemos
avanzado en los procesos de descen-
tralizacion politica, fiscal y administra-
tiva; las administraciones locales tam-
bién lo estan haciendo en la esfera de
la gestién publica y con ello las ga-
nancias pueden observarse tanto en
mejores resultados hacendarios, como
en términos de gobernabilidad. En lo
referente a mejores resultados fisca-
les, el Departamento Nacional de
Planeacion, realiza periédicamente un
ejercicio a través del cual se constru-
ye un indicador que da cuenta de la
evolucién de componentes estratégi-
cos de las haciendas locales.

Asi el indicador sintético, como se
ha denominado, refleja notorios avan-
ces para los municipios colombianos
en materia de: endeudamiento, gasto
corriente, gasto de inversion e ingre-
sos tributarios. Al considerar las ciu-
dades mas grandes del pais, se desta-
ca la situacién del municipio de
Medellin, ocupando el lugar nimero
doce en el ambito nacional en 2005 y
para el cual ha disminuido el porcenta-
je de los ingresos destinados a fun-
cionamiento y la magnitud de la deuda
y se han incrementado: el porcentaje
del gasto que es destinado a inver-
sion, la capacidad de ahorro y el por-
centaje de ingresos que corresponde
a recursos propios.

En tal sentido, este articulo preten-
de realizar un comparativo de las fi-
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nanzas del Municipio de Medellin con
otras ciudades capitales del pais, a tra-
vés del cual se hace posible identificar
dos elementos diferenciadores de
Medellin para con los demas munici-
pios: en primer lugar un comportamien-
to bastante positivo de los principales
indicadores que determinan el desem-
peito fiscal y, en segunda instancia, lo
que podria denominarse una visién
gerencialista de la administracion pu-
blica municipal, a través de la cual se
han instrumentado una serie de accio-
nes que han contribuido a la mejora de
los recaudos y a la eficiente ejecucion
de los gastos.

Asi, el estudio se compone de tres
apartados; en el primero de ellos se rea-
liza una breve descripcion de los meca-
nismos que determinan la gestién pu-
blica local, en especial lo referente a las
finanzas; el segundo realiza un compa-
rativo de los resultados fiscales del
Municipio de Medellin con otras ciu-
dades capitales y municipios del depar-
tamento de Antioquia. Finalmente, en
el tercer apartado, se presentan algu-
nas conclusiones generales.

I. Gestion gubernamental,
salud de la economia,
reformas y manejo fiscal

El modelo burocratico cldsico de la
administracién publica presenta una
serie de caracteristicas particulares las
cuales podrian agruparse en una estruc-
tura jerdrquica, basada en el control y
la autoridad, con una marcada unidad
de mando y centralizada. En respuesta
a dichas dificultades ha surgido lo que

hoy se conoce con el nombre de “Nue-
va Gerencia Pablica” NGP (New Public
Management) que sin pretender repre-
sentar una nueva teoria de la adminis-
tracion publica, lo que ha hecho es
compilar una serie de instrumentos y
ha traido a colaci6n una visién mas eco-
nomica y gerencial de la administracién
gubernamental (Ormond y Loffler,
1999).

En general, el enfoque de la NGP
se encamina hacia la bisqueda de re-
sultados, de forma tal que es posible
identificar una serie de aspectos co-
munes en las reformas implementadas
por algunos paises, los cuales han
adaptado esta nueva forma de admi-
nistracion. Dentro de estos factores se
destacan: i) devolver autoridad, otor-
gar flexibilidad; ii) asegurar el desem-
peiio, el control y la responsabilidad;
iii) desarrollar 1a competencia y la elec-
cién; iv) proveer servicios adecuados
y amigables a los ciudadanos; v) me-
jorar la gerencia de los recursos huma-
nos; vi) explotar la tecnologia de la in-
formacién; y vii) mejorar la calidad de
laregulacion; (OCDE, 1995:28).

Asi, la perspectiva que busca que
las burocracias obtengan mayor flexi-
bilidad e inteligencia para actuar, pero
al mismo tiempo asegurar que su com-
portamiento sea legal y de que la ren-
dicion de cuentas a la sociedad no se
vea afectada por tal flexibilidad, es la
de presupuestos dirigidos a resulta-
dos. Cambiando el criterio tradicional
de control de los recursos de los pro-
cesos al nuevo criterio de control a tra-
vés de evaluacion de resultados, es
posible de manera mas sélida no sélo
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planear el uso de los recursos sino
entender y dirigir el gasto de esos re-
cursos para obtener determinados re-
sultados (Boston, etal., 1994).

En tal sentido, un presupuesto por
resultados brinda enormes ganancias
en términos de eficiencia y eficacia de
la accién piblica, con lo cual se logra
atender las principales necesidades y
demandas ciudadanas. Adicionalmente,
permite el seguimiento, control y eva-
luacioén, tanto al interior de la adminis-
tracién como por parte de otras agen-
cias ciudadanas. No obstante, pese a
las ganancias que se pueden obtener a
través de mecanismos internos que
procuren una administracion mas efi-
ciente, es necesario precisar que al in-
terior de ésta, los recursos financieros
también son determinados por otros
elementos.

De otro lado, las finanzas de los
municipios colombianos estan deter-
minadas, en cierta medida, por la salud
de la economia. En efecto, cuando la
economia atraviesa por periodos de
expansion o auge, los recursos finan-

cieros de los que disponen las admi-
nistraciones municipales, también cre-
cen. Este aumento de los ingresos se
presenta a través de dos mecanismos
complementarios: el primero tiene que
ver con la mayor disponibilidad de di-
neros por parte del gobierno central,
para atender las necesidades y peti-
ciones de los entes locales y, en se-
gunda medida, por el mayor ingreso
de los agentes econémicos, el cual
también se traduce en un incremento
de los ingresos tributarios locales.

Si bien no es condicién absoluta y
necesaria, cierto es que la forma en que
evolucione la produccién nacional
determina en gran medida los ingre-
sos de los municipios, pese a la exis-
tencia de otras fuentes de recursos
que no se encuentran ligadas tan di-
rectamente al ingreso nacional; recor-
demos que los ingresos de los munici-
pios colombianos se determinan, prin-
cipalmente, por: ingresos transferidos
por el gobierno nacional, ingresos pro-
pios y aquellos que se pueden obte-
ner por financiacién directa (deuda).

Grafico 1
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Fuente: Célculos propios con datos del DANE y DNP.
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En este contexto, ante la falta de
un indicador global que de cuenta de
la evolucion de la actividad econémi-
ca local, es posible observar a partir
del Gréfico 1 unarelacion directa entre
el crecimiento real de los ingresos del
Municipio de Medellin y la tasa de cre-
cimiento del PIB nacional.

No obstante, como se mencioné
anteriormente, existen una serie de fac-
tores que también explican el compor-
tamiento de los ingresos municipales
diferentes al estado de la economia y a
las transferencias del Estado. Algunos
de estos elementos se encuentran re-
presentados por: los ingresos que se
generan en otras actividades desarro-
lladas por el municipio o agencias des-
centralizadas de éste; el esfuerzo fis-
cal y el endeudamiento que el munici-
pio adquiera. Es facil observar como
estos tres elementos se encuentran
altamente ligados a la gestién desa-
rrollada por la administracién munici-
pal. Ciertamente, el manejo de las fi-
nanzas también es un problema de ges-
tion.

De otro lado, es importante desta-
car el impacto que genera el marco nor-
mativo sobre los resultados fiscales de
los municipios colombianos. Indiscuti-
blemente, la Ley 617 ha permitido el lo-
gro de mayores niveles de eficiencia en
el gasto al tiempo que ha promovido el
aumento de los ingresos tributarios y,
en general, de los ingresos propios
municipales. Adicionalmente, la Ley 819
através de la creacion del marco fiscal
de mediano plazo, también ha contri-

buido considerablemente a organizar
los procesos y a buscar los mecanis-
mos que permitan alcanzar los
indicadores propuestos. Dicho marco
fiscal debe contener como minimo: i) el
plan financiero; ii) las metas de supera-
vit primario asi como el nivel de deuda
ptiblica y un andlisis de su
sostenibilidad; iii) las acciones y medi-
das especificas en las que se sustenta
el cumplimiento de las metas; iv) un in-
forme de resultados fiscales de la vi-
gencia fiscal anterior; v) una estimacion
del costo fiscal de las exenciones
tributarias existentes en la vigencia an-
terior; vi) una relacion de los pasivos
exigibles y de los pasivos contingen-
tes que pueden afectar la situacion fi-
nanciera de la entidad territorial y vii) el
costo fiscal de los proyectos de orde-
nanza o acuerdo sancionados en la vi-
gencia fiscal anterior’.

En general, una buena gestién se
visualiza en finanzas sanas, mayores
recaudos de impuestos, gastos
eficientemente ejecutados y un con-
trol por parte de la administracién y la
ciudadania que se traducen en una
mayor rendicion de cuentas. A partir
de lo anterior, en este trabajo serdn
analizados algunos de los elementos
que han caracterizado el buen manejo
de las finanzas del municipio de
Medellin. Para tal efecto, analizaremos
algunos indicadores estratégicos y su
comparacién con los resultados nacio-
nales y departamentales. Posteriormen-
te serdn identificadas algunas varia-
bles clave las cuales dan cuenta del

1 Tomado de la Ley 819 de julio de 2003. Congreso de la Reptiblica de Colombia.
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éxito alcanzado por la administracién
en el manejo de los recursos piblicos.

Finalmente, en relacién con los ni-
veles de desempeiio presupuestal y de
gestion de gasto se tiene que en cuan-
to ala disciplina fiscal, el manejo reali-
zado por parte de la actual administra-
ci6n ha resultado eficiente, una vez que
se ha logrado incrementar el recaudo
tributario y se ha disminuido la depen-
dencia de las finanzas del municipio
de los recursos transferidos por la
Nacién, pese a que éstos también han
aumentado. No obstante, vale la pena
resaltar la importancia que han toma-
do los ingresos de capital y, al interior
de éstos, los recursos transferidos por
las Empresas Publicas de Medellin.
Asi, como patrimonio de la ciudad re-
sulta bastante positivo contar con una
institucién que contribuya tan
significativamente a las finanzas mu-
nicipales.

Otro elemento importante hace re-
ferencia a la asignacién de acuerdo a
prioridades, como se analizard mas
adelante, la administracién ha
focalizado sus esfuerzos en el gasto
de inversion (en el cual los rubros de
salud y educacién son los mds impor-
tantes) lo cual no es fortuito, pues al
comienzo de la administracién los
indicadores de desarrollo humano y
necesidades bésicas insatisfechas no
alcanzaron los mejores resultados.

En cuanto la eficiencia y efectivi-
dad del gasto, como se ha menciona-

do, los porcentajes mas altos del mis-
mo se encuentran en el gasto de inver-
sién. Los efectos que dicho gasto ge-
nera sobre el bienestar y mejoramien-
to de las condiciones de vida podrdn
evaluarse mds adelante, cuando se dis-
ponga de informacién confiable sobre
el indice desarrollo humano y el de
calidad de vida. Sin embargo, existen
algunos elementos que nos permiten
pronosticar buenos resultados, por
ejemplo, los programas que actualmen-
te se adelantan en educacion (en ma-
teria de cobertura, calidad y pertinen-
cia) y salud.

I1. Un andlisis de las
Finanzas del Municipio de
Medellin en el Contexto
Nacional y Regional

A. El contexto regional

Periédicamente, en un ejercicio de
transparencia y rendicion de cuentas,
el Departamento de Planeacién Nacio-
nal -DNP- entrega un informe sobre
las finanzas de los departamentos y
municipios colombianos. Segtn éste,
el Municipio de Nobsa, Boyacd, ha
sido uno de los que mejor comporta-
miento fiscal ha presentado en los l-
timos afios, teniendo como referencia
el indicador de desempeiio fiscal?. Este
indicador recoge informacién sobre la
forma en que se financia el gasto de
funcionamiento, el peso de las trans-

2 También denominado indicador sintético. A través de éste es posible obtener, me-
diante 1a metodologia de componentes principales, un resultado global del desempe-
fio fiscal, considerando las siguientes variables: porcentaje de ingresos corrientes
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ferencias, de los ingresos propios, de
la deuda del municipio, la inversién y
la capacidad de ahorro del mismo.

En dicho estudio, los indicadores
se reportan para cada uno de los mu-
nicipios del pais al igual que para los
departamentos en el periodo compren-
dido entre los afios 2002 - 2005. La in-
tencion del indicador no es mas que la
de medir y analizar los avances en ma-
teria de ajuste fiscal, cumplimiento de
los limites de gasto de funcionamien-
to y recaudo de rentas propias;
adicionalmente, su célculo y publica-
cién permiten la comparacion, la iden-
tificacién de buenas précticas en la
gestion fiscal y la transparencia y ren-
dicién de cuentas.

De acuerdo con el DNP: “Los resul-
tados alcanzados por municipios y de-
partamentos en 2005 consolidaron su
estabilidad fiscal. Dichos resultados se
expresan en superavits, producto de los
mayores recaudos tributarios, austeri-
dad del gasto de funcionamiento, dis-
ciplina fiscal y mayores recursos del
SGP, entre otros”3. Asimismo, esta ins-
titucion destaca en su informe: el incre-
mento de los recursos destinados a in-
version, el aumento del recaudo tribu-
tario, lareduccion del gasto corriente y
el aumento del ahorro corriente.

En tal sentido, resulta convenien-
te realizar el andlisis en el marco de dos
aspectos complementarios: en primer

lugar contemplando los indicadores
individuales que integran el desempe-
fio fiscal y, en segunda instancia, te-
niendo presente los resultados alcan-
zados para el promedio de municipios
a nivel nacional y el promedio depar-
tamental. Asi, a continuacion se pre-
sentan algunos de los principales re-
sultados que alcanza el municipio de
Medellin y otras ciudades capitales del
pais, al igual que los promedios nacio-
nal y departamental.

Una buena gestién en materia fi-
nanciera ha de reflejarse tanto en el
aumento de los ingresos, en la medida
en que sea posible, como en el eficien-
te y eficaz destino de los egresos. En
su filosofia, la ley 617 de 2000 preten-
dia generar los mecanismos que le per-
mitiesen a municipios hacer mas efi-
ciente la forma en que distribuyen el
gasto, especificamente los de funcio-
namiento; al tiempo que intentaba ga-
rantizar la forma de atender dicho gas-
to (a través de los ingresos de libre
destinacion).

En otras palabras, se busca que los
municipios atiendan, mediante su pro-
pio esfuerzo fiscal, un porcentaje im-
portante, si no es la totalidad, de los
gastos de funcionamiento. Lo anterior
permite visualizar un escenario en el
cual las transferencias entregadas por
el Estado, se destinan a otros tipos de
gastos como el social o el de inver-

destinados a funcionamiento; magnitud de la deuda; porcentaje de ingresos que co-
rresponden a transferencias; porcentaje de ingresos que corresponden a recursos
propios; porcentaje del gasto total destinado a inversi6n; y capacidad de ahorro.

3 Informe del DNP de los resultados del desempefio fiscal de los departamentos y
municipios del cuatrienio 2002 -2005. Santiago Montenegro. Bogotd, Junio 23 de 2006.
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sién*, los cuales generan un impacto
importante sobre la ciudadania en tér-
minos de bienestar y mejoramiento de
la calidad de vida.

Seis afios después de la Ley 617,
los resultados financieros de los mu-
nicipios colombianos confirman la im-
portancia de dicho mandato. En efec-
to, como lo demuestra el Gréfico 2, los
gastos de funcionamiento representan
un porcentaje cada vez mas pequefio
de los ingresos corrientes. Esto puede
explicarse bien sea por un aumento de
dichos ingresos o bien por una dismi-
nucion de los gastos de funcionamien-
to. Afortunadamente, parece ser que
lo visto corresponde al primer caso,
de acuerdo con las estadisticas dispo-
nibles los ingresos tributarios han au-
mentado en los tltimos aiios, en tanto

que los gastos corrientes han dismi-
nuido®.

Lo anterior se cumple en promedio
para todos los municipios del pais, para
los municipios del departamento de
Antioquiay, en particular, para el mu-
nicipio de Medellin. Asi, en Medellin,
el porcentaje de los gastos de funcio-
namiento que es financiado con ingre-
sos corrientes, ha disminuido consi-
derablemente en los ultimos aiios, en
2002 alcanzé el 53.8% y para 2005 fue
del 42.8%, es decir una reduccién de
10 puntos porcentuales en un periodo
de 4 afios. Pese a que dicha reduccién
también se observa en el contexto na-
cional y departamental®, la proporcién
del gasto de funcionamiento de los
ingresos corrientes es mucho mas baja
en el Municipio de Medellin.

4 Engeneral se puede afirmar que dichos recursos poseen una destinacién especifica.

5 Los ingresos tributarios han aumentado en promedio para los tltimos afios ha una
tasa del 9.8%, en tanto que para el periodo comprendido entre 2000 — 2003, los
gastos corrientes cayeron a una tasa promedio del 4.1%.

6 De hecho, la caida ha sido més drastica en estos niveles. Por ejemplo, para el prome-
dio nacional la disminucién de dicho indicador ha sido superior a los 13 puntos
porcentuales en el periodo 2002-2005, y para el promedio del departamento ha sido

superior a los 20 puntos.
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Grafico 2
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

Deigual forma, existen otos elemen-
tos e indicadores que contribuyen a for-
mar el panorama sobre la gestion finan-
ciera desarrollada. Uno de ellos, bas-
tante importante, se encuentra represen-
tado por el manejo de la deuda del mu-
nicipio. Similar al caso anterior, el indi-
cador de la deuda puede afectarse bien
por un incremento de los ingresos, como
por una disminucién de la deuda. En
este caso, ha ocurrido un poco de am-
bas cosas, es decir, han crecido los in-
gresos totales pero a su vez también,
en términos reales, se ha reducido la

deuda que adquieren los municipios.
Es importante resaltar, como dicho
manejo de la deuda tiene tras de si dos
importantes consecuencias. En primer
lugar, la correcta consideracion de utili-
zar parte de los aumentos en los ingre-
sos para atender las obligaciones finan-
cieras, sin exagerar en nuevos
endeudamientos. Y, en segunda instan-
cia, el responsable manejo de los recur-
sos publicos, en forma sustentable, de
manera que no se comprometan las ad-
ministraciones futuras para atender
deudas adquiridas en el pasado.
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Grifico 3
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

En el caso especifico de Medellin,
el porcentaje que representa la deuda
total del municipio de los ingresos to-
tales continua siendo relativamente
alto, 12.3% en 2005”. No obstante, esta
magnitud se hareducido considerable-
mente en los tltimos afios. Efectiva-
mente, como consecuencia de los ma-
yores ingresos y de una politica clara
de endeudamiento interno y externo,
la administracién municipal ha logra-
do reducir la deuda del 18.9% en 2002,
ha porcentajes levemente superiores
al 12% (Grafico 3).

De esta forma, el manejo del endeu-
damiento guarda estrecha relacién con
las otras fuentes de ingreso del munici-
pio. Por ejemplo, en la medida en que
aumenten los recaudos tributarios, la
administracién municipal dispondra de
mayores recursos para atender las nece-
sidades sociales, de infraestructura, ad-
ministrativas y de financiacién. Del mis-
mo modo, en la medida en que el gobier-
no nacional transfiera mayores recursos,
via sistema nacional de participaciones,
la administracién municipal también po-
dra disponer de otros ingresos

7 Estos porcentajes de endeudamiento son consistentes con lo dispuesto en el articulo
364 de la Constitucién Nacional, en el cual se expresa que el endeudamiento de las
entidades territoriales no podrd exceder su capacidad de pago, entendida como el flujo
minimo de ahorro operacional que permite efectuar cumplidamente el servicio de la
deuda en todos los afios, dejando un remanente para financiar inversiones.
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Grafico 4

Porcentaje de Ingresos que Corresponde a Recursos Propios
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

De esta manera, otro indicador que
da cuenta de la buena gestién finan-
ciera llevada a cabo, tiene que ver con
el esfuerzo fiscal desarrollado por la
administracién municipal®. Ciertamen-
te, los ingresos propios indican la for-
ma en que el municipio hace esfuerzos
por depender menos de las transferen-
cias del gobierno nacional y atender
sus necesidades con los ingresos que
el mismo genere. En tal sentido, es im-
portante sefialar como en los dltimos
afios este indicador ha mejorado para
el promedio nacional y departamental.
El Gréfico 4 da cuenta de esta situa-

cién, alli se demuestra como en los tl-
timos afios se ha presentado una leve
tendencia al alza®.

Para el caso especifico del Munici-
pio de Medellin, los ingresos tributa-
rios como porcentaje de los ingresos
totales han decrecido en los dltimos
afios. Lo anterior debe ser analizado
con especial detalle, pues resulta ser
que en el municipio han aumentado los
ingresos totales, pero también lo han
hecho los recaudos tributarios, en tér-
minos reales'. Lo anterior se debe al
aumento de otros componentes de los
ingresos, como los ingresos no tribu-

8 El indicador de recursos propios, tal como lo calcula el DNP, hace referencia al
porcentaje que representan los ingresos tributarios del total de ingresos municipales.
9 Elindicador asocia los ingresos tributarios y los ingresos totales, por tanto un aumen-
to puede ser explicado por un incremento de los ingresos tributarios o una disminu-
cién de los ingresos totales. De acuerdo con la informacién disponible en el DNP, los
ingresos tributarios han crecido en términos reales en los tltimos afios, en mayor

medida que los ingresos totales.

10 Excepto 2005, afio en el cual los ingresos tributarios cayeron al 1.8% en términos reales,
cuando en 2003 y 2004 habian crecido a tasas del 5.9% y 19.7%, respectivamente.
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tarios, que han llevado a un incremen-
to muy importante en los ingresos to-
tales.

No obstante, vale la pena resaltar
la importancia que ha tomado el im-
puesto predial en los dltimos afios.
Recordemos que la ley obliga al muni-
cipio a la actualizacion peri6dica de sus
sistemas catastrales y con ello se ge-
nera un importante aumento por con-
cepto de impuesto predial. Asi, el buen
comportamiento en el impuesto predial
tuvo que ver con la actualizacion de
266.000 predios y con la conservacién
de 30.000 predios distribuidos por toda
la ciudad. De otro lado, en cuanto al
impuesto de industria y comercio, que
no sufre aumento de tarifas desde
1983, el dinamismo tuvo que ver con la
cultura tributaria de la ciudadania y los
procesos de fiscalizacion!!.

En efecto, el impuesto predial ha
crecido en términos reales a tasas del
28.5% 1y 10.0% en 2004 y 2005, respec-
tivamente. Estos aumentos han signi-
ficado un incremento de los ingresos
tributarios y una menor dependencia
de las transferencias del gobierno na-
cional, brindando una mayor autono-
mia financiera al municipio.

Adicionalmente, otro importante
elemento que integra los ingresos del
municipio se encuentra en los recursos
de capital. Ciertamente, para 2005 el
rubro de recursos de capital del Muni-
cipio Medellin represent6 el 32.1% de
los ingresos totales y el 95.7% de los
ingresos tributarios. En otras palabras,

para el Municipio de Medellin resultan
tan importantes los ingresos de capital
como los impuestos que recauda a los
contribuyentes. Este no es el comiin
denominador en las finanzas de los
municipios nacionales, por el contrario
hace parte de las particularidades que
identifican al municipio.

Precisamente, una de estas singu-
laridades se encuentra en los exceden-
tes financieros, rubro importante den-
tro de los recursos de capital y, al inte-
rior de éste, los recursos provenientes
de las empresas industriales y comer-
ciales del Estado. En 2005, los ingre-
sos que encuentran su origen en di-
chas empresas representaron el 58.2%
de los recursos de capital. En concor-
dancia con esto, las empresas indus-
triales y comerciales del Estado, séloa
través de los excedentes financieros
habian entregado recursos al munici-
pio en un porcentaje cercano al 56%
de los ingresos tributarios'%

En suma, laimportancia de los ingre-
sos de capital, y en su interior de los
excedentes financieros de las empresas
industriales y comerciales del Estado,
puede agruparse en dos elementos fun-
damentales. El primero de ellos tiene que
ver con la importancia relativa de dicho
rubro en los ingresos totales. Esto es, el
principal rubro de los ingresos propios
generalmente se encuentra representa-
do por los ingresos tributarios, lo cual
es el caso del municipio aunque con una
importante participacion de los exceden-
tes a los cuales se hace menci6n.

11 Alcaldia de Medellin, Informe de Gestién 2005.
12 En 2005, estos recursos representaron el 55.8% de los ingresos tributarios.
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El segundo aspecto tiene que ver
con la tradicién de dichos ingresos.
No es posible hablar de las finanzas
del Municipio sin hacer referencia a
las Empresas Piblicas de Medellin —
EPM-. Sin pretender entrar en el de-
bate sobre la reestructuracion al inte-
rior de las mimas, si es necesario resal-
tar la importancia que éstas represen-
tan para las finanzas del municipio y
los proyectos estratégicos que se fi-
nancian a través de ellas. En tal senti-
do, EPM puede ser vista como un ejem-
plo a seguir, una buena practica de
gobierno local a través de la cual es
posible identificar la buena gestién en
materia de prestacién de servicios
ptiblicos y fortalecimiento de ingresos.

De otro lado, los municipios colom-
bianos son altamente dependientes de
las transferencias entregadas por el
gobierno nacional. Si bien es cierto que
el esfuerzo fiscal es evidente, tanto en
el aumento de los ingresos tributarios
como en la reduccion de los gastos de
funcionamiento, también lo es que atin
no se percibe una plena situacién de
autonomia financiera. Por el contrario,
la dependencia de las transferencias
continua siendo preocupantemente ele-
vada. La tabla 1 da cuenta de dicha si-
tuacion, alli puede observarse como el
municipio de Medellin, en comparacién
con los demds municipios del pais y los
del departamento de Antioquia, posee
una mayor autonomia financiera.

TablaNo. 1
Porcentaje de ingresos que corresponden a transferencias
AmbitoGubernamental | 2002 2003 2004 2005
Medellin 1743 35,39 30,27 29,97
Antioquia 58,26 62,43 62,62 58,57
Total Nacional 66,18 72,96 73,13 72,08

Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

Laimportancia de contar con un buen
recaudo y hacer un buen manejo de las
transferencias de la Nacion radica en el
uso que se le puede dar a los recursos.
Ya hemos mencionado como los gastos
de funcionamiento se han reducido pau-
latinamente, pero no hemos referido el
destino que han tomado los nuevos in-
gresos. En tal sentido, es necesario des-
tacar el aumento que ha sufrido el gasto
de inversion en los tltimos afios. Cierta-
mente, las disminuciones de los gastos
de funcionamiento y en particular de ser-

vicios personales, se han acompaiiado
de incrementos en la inversién en obras
ptiblicas y sociales.

En general, podriamos decir que un
municipio que destina cada vez mds re-
cursos para inversion, y menos para aten-
der las necesidades de su normal fun-
cionamiento, es una administracién que
va por el camino de una buena gestion
financiera. Adicionalmente, habra que
analizar la calidad del gasto que ejecuta,
es decir la distribucién de los recursos
de inversién gastados.
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Grifico 5

Porcentaje del Gasto que se Destinan a Inversién
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

El Gréafico 5 muestra como han ido
creciendo los gastos de inversion
instrumentados por las administracio-
nes municipales en Colombia, en el de-
partamento de Antioquia y en el Mu-
nicipio de Medellin. El rezago que pre-
sentaba el Municipio de Medellin en
comparacion con los demds municipios
del departamento y del pais en 2002,
66% de los egresos estaban represen-
tados por gastos de inversién'®, se ha
superado paulatinamente hasta llegar
al 80% en 2005.

B. El Contexto Nacional

Hemos comenzado por comparar
al Municipio de Medellin con el pro-
medio departamental y nacional, no
obstante, la comparacién con las de-
mas ciudades capitales del pais, tam-
bién resulta pertinente. En tal senti-

do, vale la pena destacar que para el
2005 el Municipio de Medellin ocupo
el primer lugar, en cuanto al manejo
de las finanzas, de las ciudades capi-
tales del pais.

Pese a ser varios los elementos que
diferencian la evoluci6n reciente de las
finanzas de Medellin, cuando se com-
para con la que presentan otras ciuda-
des importantes del pais, se destacan
tres factores fundamentales: El crecien-
te porcentaje de recursos que se des-
tina para gasto de inversion, el hecho
de que en proporcion del gasto total
cada vez se destinan menos recursos
para funcionamiento y, finalmente, la
menor dependencia de los recursos de
la nacién, si comparamos con otros
municipios del pais.

En cuanto a lo referente al gasto
de inversion, como ya se ha mencio-
nado anteriormente, el municipio ha

13 Para ese afio, la relacion de gastos de inversién sobre gastos totales eran del 74.2% y
79.9% para los municipios del departamento de Antioquia y para el promedio nacio-

nal, respectivamente.
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realizado un enorme esfuerzo por au-
mentar el porcentaje de recursos que
se aplican en dicho rubro, al tiempo
que se pretende que el impacto que
generen las acciones también sea ma-

ciudades importantes del pais, puede
verse que el comportamiento de
Medellin conserva la misma tendencia
creciente, en cuanto a los recursos des-
tinados para inversion.

yor. No obstante, al comparar con otras

Grifico 6
Porcentaje del gasto total destinado a inversién
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

En cuanto a los recursos destina-
dos a funcionamiento, se observa la
misma tendencia general, pese a que
en algunos casos 2005 representd un
leve incremento de dicho porcentaje,

en general podria afirmarse que el au-
mento del gasto de inversién se ve
acompaiiado de una reduccion del gas-
to corriente.

Grafico 7

Porcentaje de ingresos corrientes destinados a
funcionamiento

@ 2002 m 2004 O 2005

Fuente: Célculos propios con datos del DNP.
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Grifico 8
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP.

Finalmente, dada esta tendencia
general para las ciudades del pais, a
través de la cual es posible observar
aumentos en los recaudos, en el gas-
to de inversién y disminuciones en el
gasto de funcionamiento, uno de los
factores diferenciadores se encuen-
tra en la dependencia de los recursos
que son transferidos por la Nacion.
En efecto, los casos de Medellin y Bo-
gotd, destacan en cuanto a la depen-
dencia que presentan ambas ciuda-
des de los recursos de la nacién. En
los demas casos, como puede obser-
varse, los municipios colombianas
contindan dependiendo en gran me-
dida de las transferencias del gobier-
no nacional.

ANALISIS DE LAS FINANZAS PUBLICAS DEL MUNICIPIO D

C. La Ejecucion del Gasto
en Medellin

Abhora bien, la gestién de la admi-
nistracion municipal puede observar-
se en la forma a través de la cual se ha
distribuido el gasto de inversién. No
basta con saber que se ha realizado un
esfuerzo adicional por aumentar el gas-
to de inversién y disminuir el gasto
corriente, lo anterior ha de complemen-
tarse con una eficiente realizacién de
las inversiones. Bajo este aspecto,
para el Municipio de Medellin los
rubros que mas han demandado recur-
sos son educacion, salud y hacienda;
consecuentemente con los objetivos
que inicialmente se habia trazado al
administracion municipal.

E MEDELLIN (2002 - 2005)



Grifico 6

Distribucién del Gasto de Inversién
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Fuente: Tomado del informe: Medellin en cifras 2005. Alcaldia de Medellin.

En otras palabras, los rubros de
salud y educacién concentran el 46%
del total del gasto de inversién (Grafi-
co 6). Adicionalmente, dicho gasto
también lo integran otros factores
como desarrollo, cultura, solidaridad
y medio ambiente; que brindan y pro-
yectan una vision social del presupues-
to. Lo anterior reviste importancia, una
vez que “El Plan de Desarrollo
Medellin 2004-2007 se centra en pro-
mover el Desarrollo Humano Integral
para el conjunto de personas de
Medellin”, lo cual se pretende mediar
a través de dos indicadores bésicos:
Elindice de desarrollo humano y el in-
dice de calidad de vida.

En este orden de ideas, es facil
observar como las aplicaciones del
presupuesto en materia de gasto de
inversion en aspectos sociales, bus-
can atender los programas y proyec-
tos que permitan alcanzar las metas
propuestas por la actual administra-
cion, es decir, existe un alto grado de

consistencia entre los objetivos plan-
teados en el Plan de Desarrollo y las
actuales ejecuciones presupuestales.

En suma, lo ocurrido en Medellin
puede ser analizado en términos de una
recomposicion del gasto. En efecto,
desde la administracién municipal an-
terior, se observa como el gasto co-
rriente, en particular el gasto en servi-
cios personales, se ha reducido consi-
derablemente en términos reales, en
tanto que el gasto en obra ptiblica ha
crecido, también en forma considera-
ble (Grafico 7).

Del mismo modo, vemos como el
gasto en inversion ha sobrepasado el
gasto en personal, pero mds relevante
resulta el hecho de que dicha recom-
posicién no se ha presentado con un
sacrificio en la forma en que se pres-
tan los servicios. En otras palabras, la
Administracién Municipal encontr6 la
forma de continuar prestando los ser-
vicios, a un menor costo y con la mis-
ma efectividad.
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Esta eficiencia en el gasto también
se refleja en otros componentes de los
egresos. Como hemos mencionado, los
gastos de funcionamiento, personal y
servicio a la deuda; han decrecido li-
berando recursos para: i) la inversién
social; ii) la atencion de las principales
demandas ciudadanas y iii) la aplica-
cion de recursos en programas y pro-
yectos que den vida a los objetivos
trazados por la administracién. Final-
mente, la forma en que es ejecutado el
gasto, la eficiencia en el recaudo de
ingresos, la transparencia y la rendi-
ci6n de cuentas y la efectividad de las
acciones implementadas; debe verse
relacionada con el mejoramiento en la
calidad de vida y en el bienestar de los
ciudadanos.

De otro lado y para terminar este
apartado, un problema que presenta la

descentralizacion tiene que ver con la
forma en que los gobiernos
subnacionales asumen las nuevas res-
ponsabilidades. El 1lamado efecto
“flypaper”" muestra que toda vez que
aumentan las transferencias, el gasto
ptblico se expande en mayor medida
que si hubiese aumentado el ingreso
de la comunidad en la misma magnitud.
Lo que sugiere el andlisis empirico es
que el efecto sustitucion entre transfe-
rencias e impuestos no es perfecto. De
esta manera, los gobernantes locales al
tomar decisiones presupuestarias se
estarian apartando de las preferencias
de los ciudadanos: al incrementar las
transferencias recibidas se produce un
gasto publico “excesivo” e incluso en
algunas ocasiones, una presién
tributaria “excesiva” sobre la economia
local, Acostay Loza, (2001)

Grafico 7

Evolucién del Gasto en Medellin
(Pesos constantes de 2005)

Pesos de 2005
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Fuente: Célculos propios con datos del DNP y de la Alcaldia de Medellin.

14 Esta denominacién fue hecha por Arthur Okun, un destacado asesor presidencial de
politica econémica durante los gobiernos de Kennedy y de Johnson en Estados
Unidos, y hace referencia a que “el dinero se adhiere donde golpea” (Acosta y Loza,

2001: 2)
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El andlisis para la ciudad de
Medellin sugiere la existencia de ga-
nancias en términos de eficiencia. Cier-
tamente, los resultados indican que en
la medida en que los recursos transfe-
ridos aumentan's, también lo estin
haciendo los recursos destinados a
gasto de inversién y, adicionalmente

estdn disminuyendo los gastos co-
rrientes. En otras palabras, el llamado
efecto “flypaper” no aplica para el caso
de la ciudad, pues si bien han aumen-
tado los transferencias, también lo han
hecho los recursos propios y se han
disminuido los gastos corrientes.

Grifico9

Gastos del Municipio de Medellin

Porcentaje del gasto total
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Fuente: Calculos propios con datos del DNP y de la Alcaldia de Medellin.

En estas circunstancias resulta
mds adecuado calcular el llamado
“efecto valor de origen”'® a través del
cual es posible evaluar la respuesta de

los diferentes componentes del gasto
ante las variaciones en los elementos
que definen los ingresos'’. Asi, para el
caso de Medellin se tiene que ante un

15 Los aumentos en las transferencias no deben implicar, necesariamente, aumento sen
el gasto de inversién, puesto que en gran medida éstos son recursos con destinaciéon

especifica.

16 Alrespecto, véase Lopez (2004). “Finanzas municipales en México: En la bisqueda
de un eficiente comportamiento de los egresos”. Hacienda Municipal, INDETEC.

No. 86, junio de 2004.

17 Este efecto relaciona las elasticidades de los componentes del gasto y del ingreso. De
forma tal que si la elasticidad del gasto corriente con respecto a los ingresos tributarios
esmayor que la elasticidad del gasto corriente conrespecto a las transferencias, esto es:

oGto .Inv . * Ing . Ppios

0Ing . Ppio

Gto .Inv .

oGto .Inv .

N Participac .

0 Participac .

Gto .Inv .
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incremento del 1% en los ingresos tri-
butarios, el gasto de inversién también
estd creciendo en el mismo porcentaje
(0.998%) y el gasto corriente esta dis-
minuyendo en 0.63%'®.

El anterior andlisis de elasticidades
permite corroborar los resultados an-
teriormente obtenidos. En otras pala-
bras, los resultados de las finanzas
publicas, aunados a las précticas de
gestién implementadas en los tltimos
anos (especificamente las que se en-
cuentran en el contexto de laNGP) han
permitido alcanzar logros importantes
en materia de gestion administrativa,
los cuales se pueden observar en los
aumentos de los ingresos tributarios
y de capital y en las disminuciones de
los gastos corrientes y de personal.

11l. Comentarios finales

Los resultados positivos en mate-
ria de gestion financiera, se derivan de
una serie de acciones que han sido
emprendidas por la administracién
municipal, algunas de las cuales son
bastante recientes y a otras mds se les
ha dado continuacién. En términos
muy generales, la vision gerencialista
de la hacienda municipal ha permitido
ganancias en términos de eficiencia,
las cuales se traducen en aumentos
considerables de los ingresos, reduc-
ciones de los gastos de funcionamien-
to (particularmente los asociados a

servicios personales) y aumentos de
los gastos de inversion.

Estos resultados se materializan en
una serie de acciones, las cuales se
conjugan en lo que podriamos denomi-
nar la estrategia fiscal del Municipio de
Medellin, cuyo objetivo no es mas que
aumentar los ingresos y hacer mds efi-
ciente el gasto. Lo anterior se plasma
en una serie de acciones o programas,
los cuales tienen que ver con:

1. Laactualizacién catastral. La cual
le ha permitido al municipio alcan-
zar importantes recaudos en ma-
teria de impuesto predial. En tal
sentido, recordemos que en la ac-
tualidad se presenta un significati-
vorepunte de la construcci6n, tanto
en el dmbito residencial como co-
mercial.

2. Fiscalizacién de industria y comer-
cio. La administracién municipal
también se ha puesto a la tarea de
actualizar las bases comerciales e
industriales con el fin de contar con
un panorama exacto del desarrollo
productivo en el municipio. Esta
situacion también ha permitido al-
canzar aumentos en los recaudos
por impuesto de industria y co-
mercio.

3. Saneamiento contable. Este progra-
ma representa una importante in-
novacion en el manejo de las finan-
zas del municipio. De éste hacen
parte la recuperacion de cartera (a
través de acciones como el cobro
persuasivo y los descuentos ofre-
cidos) la certificacion Triple AAA

Entonces, decimos que el gasto corriente responde de forma més eficiente cuando
proviene de ingresos tributarios que cuando su fuente son recursos transferidos por

el gobierno central.

18 La evaluacion se realizé para los dltimos cuatro afios, es decir el periodo 2002-2005.
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del Municipio y la recomposicién
de la deuda. Estos dos dltimos pro-
gramas, de gran impacto en el mu-
nicipio, representan dos buenos
ejemplos de las acciones desarro-
lladas.

En efecto, a la calificacion Triple
AAA otorgada por la Duff and Phelps
de Colombia, para el endeudamiento
del municipio'?, se suma el dictamen
“limpio” de la Contraloria General de
Medellin en 2005%, lo cual refleja que
la situacién financiera y los resultados
de las operaciones efectuadas por la
municipalidad se adelantaron de con-
formidad con las normas y principios
contables, expedidas por el Contador
General de la Nacion. Estos elementos
se reflejan en el hecho de que Medellin
obtuvo, de acuerdo con el indicador
sintético construido por el DNP, el pri-
mer lugar de ciudades capitales en
gestion fiscal para el afio 2005.

Asi, el manejo de la deuda, al igual
que el de las finanzas del municipio y
la calificacién otorgada a los bonos del
mismo, sirvieron para que se concre-
tara el proyecto de acuerdo Nol5 de
2006, por el cual se autoriza al Alcalde
de Medellin para emitir titulos de deu-
da publica. Dicho acuerdo hace expli-
citos tres elementos®":

1. La autorizacién de emitir, suscri-
bir y colocar titulos de deuda pu-
blica hasta por un valor de ciento
cuarenta y dos mil millones de pe-
sos ($ 142.000.000.000) para ope-
raciones de manejo de la deuda
ptiblica del Municipio de Medellin.

2. La autorizacién para realizar los
contratos necesarios, otorgar ga-
rantias, y realizar las diligencias
que conlleva el proceso de emi-
sién, suscripcién y colocacién de
los titulos de deuda piiblica, de
conformidad a las normas legales
vigentes sobre la materia.

3. Y, finalmente, que dichos recursos
no constituirdn un nuevo
financiamiento, sino que seran uti-
lizados para prepagar deuda vigen-
te y financiar los proyectos de in-
version 2006.

Definitivamente, los resultados fis-
cales observados en el Municipio de
Medellin tienen que ver con una nue-
va concepcion de la administracién
publica local. Los cambios llevados a
cabo en la administracién municipal no
han representado un proceso de corta
instrumentacion, por el contrario, si
bien los resultados positivos se ha-
cen visibles ahora, es necesario preci-
sar como las transformaciones vienen
ocurriendo desde afos atrds, en un

19 En 2000, las Empresas Ptblicas de Medellin habian realizado la emisién de bonos de
deuda ptiblica, aprobados por la Superintendencia de Valores por un monto de $300
mil millones, los cuales fueron calificados, y ratificados posteriormente AAA (triple
A), por la sociedad calificadora de valores Duff & Phelps de Colombia.

20 Es importante destacar el hecho de que es la primera vez que la Contraloria emite

dicho dictamen para con el Municipio.

21 Tomado de Concejo de Medellin; Acuerdo Municipal No. 15 de 2006.
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proceso que involucra varias adminis-
traciones. En tal sentido, el proceso
de cambio organizacional, impulsado
y consolidado en la actual administra-
cién municipal, se hace visible a tra-
vés de algunas de las acciones empren-
didas y los resultados alcanzados.

Esta vision gerencialista de la admi-
nistracién publica, orientada a la bis-
queda de mejores resultados que logren
reflejarse en un mayor bienestar parala
ciudadania, ha permitido traducir las
ganancias fiscales en aumentos del gas-
to de inversion. Asi, los incrementos
reales de los ingresos tributarios y de
los ingresos de capital, sumados a los
recursos recibidos a través del Sistema
General de Participaciones -SGP- se ven
reflejados en los crecientes recursos
destinados a salud y educacién, 46%
del gasto total de inversion en el afio
2005, y en la calidad e impacto de di-
chas ejecuciones.

En efecto, los resultados de la ha-
cienda municipal se reflejan a través
de tres mecanismos diferentes: i) en la
mejor condicion de los indicadores fis-
cales: gasto corriente, ingresos tribu-
tarios, ingresos propios, deuda muni-
cipal y capacidad de ahorro, entre
otros; ii) En el impacto generado por
algunas de las acciones emprendidas,
en materia de educacion y salud por
ejemplo; y iii) En las buenas practicas
fiscales desarrolladas al interior de la
administracion.

En el primer caso, lo referente a la
evolucion de los indicadores fiscales,
destaca el avance en todos los com-
ponentes que integran el “indicador
sintético” calculado por Planeacién

Nacional, lo cual ha llevado al Munici-
pio de Medellin ha ocupar el primer
lugar en el ranking de las ciudades ca-
pitales, en cuanto al manejo de su ha-
cienda. Estos indicadores logran dar
cuenta de un porcentaje importante de
lo ocurrido en Medellin en materia fis-
cal, no obstante, es necesario precisar
como si bien han aumentado los in-
gresos tributario en términos reales, al
analizarlos como porcentaje de los in-
gresos totales han decrecido. Lo ante-
rior se explica por el aumento de los
ingresos de capital, rubro en el cual
juegan un papel trascendental las
transferencias de algunas institucio-
nes publicas.

De otro lado, si bien no fue un tema
sobre el cual se hay hecho mencién en
el estudio, es importante destacar
como los mayores recursos destina-
dos a educacion, por ejemplo, ya han
comenzado a rendir frutos en materia
de mayores coberturas, mejoras en
calidad y pertinencia de los programas
ofrecidos por diversas instituciones.
Finalmente, en cuanto a las buenas
précticas desarrolladas, destacan las
acciones emprendidas en materia de
endeudamiento, actualizaciones del
catastro, la fiscalizaci6n en el recaudo
y manejo de los diferentes tributos y
los saneamientos contables y contro-
les internos llevados a cabo.

No obstante, es importante hacer
un llamado de atenci6n en cuanto a la
disponibilidad de recursos financieros
de instituciones como Empresas Pu-
blicas de Medellin. La situacién del
municipio no sélo es privilegiada, sino
también tinica, al contar con una insti-
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tucion como ésta que logra transferir
importantes flujos de recursos a la ad-
ministracién municipal. Asi, necesaria-
mente debemos preocuparnos por la
sostenibilidad de dicha institucién,
una vez que al demandar gran parte de
sus utilidades podria, o bien ponerse
en riesgo su operacion futura o bien
generar desequilibrios que se traduz-
can en aumentos de tarifas para los
consumidores.
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