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Introduccion

Las evaluaciones periodicas realizadas por
el Consejo Privado de Competitividad vy la
Universidad del Rosario en Colombia sefalan
que existe un grupo de departamentos
rezagados en términos de competitividad
que muestran unos indicadores de capacidad
institucional débiles, entre los cuales se
encuentra La Guajira. Debido a su debilitada
capacidad para ser competitivos, estos
departamentos deben fortalecer su gestion
fiscal, consolidar sus instituciones y crear
gobiernos que brinden confianza en un
contexto de descentralizacion administrativa.
Estas son acciones cruciales y transversales
para establecer entornos favorables a los
mercados, propiciar una creciente inversion
privada vy garantizar una transformacion
productiva efectiva. Investigadores como
Bonet y Pérez (2017) concluyen que la
calidad de las instituciones vy la capacidad de
recaudo de los impuestos hacen parte de las
condiciones bésicas para la competitividad
territorial en Colombia.

Anivel practico, uno de los ejemplos mas claros
es el caso de la recuperaciéon de las finanzas
de Barranquilla. Para autores como Otero
(2010), la recuperacion de la organizacion
institucional fue la clave para fortalecer los

1Seglin los datos disponibles en el portal SICODIS en la seccion
Ficha comparativa de distribucion, criterios y variables.

ingresos, recuperar la sostenibilidad financiera,
y por ende, la capacidad de inversion de la
ciudad.

En la actualidad, Barranquilla ha alcanzado
logros importantes en términos de gestion
publica que han sido reconocidos a nivel
nacional y han permitido atraer y mantener la
inversion privada en los Ultimos anos.

Adicionalmente, a nivel de escalas de gobierno,
el departamento es un eje fundamental para
el apoyo a las entidades municipales de menor
tamano. A mayor escala, el departamento es
el ente estructurador y ejecutor de politicas y
proyectos que inciden en las condiciones para
el desarrollo econdmico y la competitividad.
En el caso concreto de La Guajira, la fortaleza
del gobierno departamental es fundamental
ya que, de los quince (15) municipios bajo
su jurisdiccion, once (11) son de categoria
quinta y sexta; de los cuatro (4) restantes -de
categoria cuarta-, solo uno esta certificado
para ejecutar los recursos de salud y dos para
ejecutar los recursos de educacion del Sistema
General de Participaciones.!

En este sentido, de acuerdo a la Ley
715 de 2001, la ejecucion de la mayoria
de los recursos del Sistema General
de Participaciones recae sobre el ente
departamental. Sumado a este hecho, como
se expuso en Andlisis de pertinencia del gasto
de regalias en el departamento de La Guajira y
municipios productores -investigacion previa
elaborada por Guajira 360°-, el departamento
también tiene bajo su responsabilidad la
administracion y ejecucion de un importante
volumen de recursos provenientes de las
regalias, evidenciandose que persisten aun
grandes retos en la administracion, ejecucion
y pertinencia en el gasto de dichos recursos.

Desde 2017 a la fecha, el departamento
de La Guajira no posee las facultades como



ordenador del gasto financiado por el Sistema
General de Participaciones debido a las
recurrentes fallas en su disposicion. A causa de
lo anterior, el departamento perdi¢ una de sus
principales funciones, lo que hace evidente su
debilidad institucional.

Por otro lado, en relacion con el pilar de
condiciones bésicas del Indice Departamental
de Competitividad (IDC), La Guajira es uno
de los departamentos peor calificados,
particularmente, en el indicador de gestion
fiscal dada su baja autonomia fiscal y su poca
capacidad de recaudo de recursos propios.
Adicionalmente, incluso en los indicadores
relacionados con las condiciones basicas
para la competitividad, a saber, la prestacion
de servicios fundamentales como la salud, la
educacion, el agua potable y el saneamiento
basico, entre otros servicios publicos, la
cobertura y calidad son bajas. Lo anterior
implica que los retos son alin mayores ya que
se deben planificary garantizar las condiciones
bésicas, a la vez que se tienen que llevar a
cabo proyectos que promuevan un entorno
atractivo para el sector privado.

Por lo tanto, es crucial realizar un analisis
exhaustivo de la situacion fiscal actual del
departamento en términos de su capacidad
de generacion de recursos y de gestion
del gasto y manejo financiero, con dos
objetivos: identificar aspectos de mejora
en la gestion publica y fiscal, y establecer
la  capacidad real de apalancamiento
actual de proyectos de inversion cruciales
para el avance en la competitividad del
departamento. Adicionalmente, dicho anélisis
servird de insumo para establecer algunas
recomendaciones para los gobernantes del
territorio.

El siguiente estudio contiene siete capitulos
incluyendo esta introduccion. El segundo
capitulo expone la metodologia vy los datos.

El tercer capitulo ofrece una revision de la
literatura sobre la estabilidad institucional vy la
gestion fiscal como ejes para el mejoramiento
de la competitividad regional y local. Ofrece,
ademas, una seccion para el analisis del
desempeno fiscal de La Guajira frente a
otros departamentos de la region Caribe vy
bajo el contexto de la descentralizacion. El
cuarto capitulo expone la situaciéon fiscal del
departamento en términos de generacion
de ingresos, ejecucion de gastos, balance e
indicadores de sostenibilidad financiera. En el
capitulo quinto se realiza un anélisis del Indice
Departamental de Competitividad (IDC) para
identificar areas de mejora en los tramites de
impuestos y los gastos de inversion que deben
ser priorizadas teniendo en cuenta los criterios
de pertinencia y grado de maniobrabilidad
desde las funciones de la gobernacion, al
igual que los recursos disponibles. En el sexto
capitulo se realiza un andlisis de los obstaculos
y retos que el departamento enfrenta a nivel
fiscal, institucional y de competitividad.
Finalmente, el capitulo siete ofrece las
conclusiones y reflexiones resultado del
analisis de cada componente.



02,

METODOLOGIA
Y DATOS
UTILIZADOS




ste documento presenta los resultados

delanalisisdela ejecucion presupuestal

de los ingresos vy gastos, al igual que de
la situacion presupuestal del departamento de
La Guajiradurante el periodo 2012 - 2017. Las
fuentes consultadas fueron el Formato Unico
Territorial (FUT), disponible en la Contaduria
General de la Nacién (CGN) y diligenciado por
la misma entidad territorial; los datos sobre
la distribucion de los recursos disponibles
en el Sistema General de Participaciones vy
el Sistema General de Regalias (SICODIS);
la informacion certificada sobre los ingresos
corrientes de libre destinacion y los gastos de
funcionamiento disponibles en la Contraloria
General de laNacion; las operaciones efectivas
de caja y los indicadores de desempeno fiscal
del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP); los informes de viabilidad fiscal vy
financieraelaboradosporla Direccionde Apoyo
Fiscal (DAF) del Ministerio de Hacienda; v la
informacion cualitativa recolectada durante
la entrevista semiestructurada aplicada a los
funcionarios del equipo de la Secretaria de
Hacienda Departamental.

Paraelanélisiselaboradoenelcapituloquintose
tomo la informacion del indice Departamental
de Competitividad (IDC) calculado por el
Consejo Privado de Competitividad (CPC).
Adicionalmente, se hizo un levantamiento
de los proyectos con formulacion técnica
y financiera suministrada por parte de la
entidad departamental o nacional con el fin
de determinar su viabilidad financiera con el
apalancamiento de la gobernacion.

Para caracterizar la capacidad institucional
y de recaudo actual de la Secretaria de
Hacienda y para contextualizar las cifras
financieras, se aplicaron cuatro (4) entrevistas
semiestructuradas a los funcionarios de las
areas de Gestion de Ingresos, Tesoreria y
Contabilidad. Estas entrevistas tuvieron como
objetivo facilitar la identificacion de los retos

para el mejoramiento de la capacidad fiscal de
la entidad territorial.

La metodologia utilizada para el analisis de
la situacion presupuestal se fundamento en
la aplicada por el Departamento Nacional
de Planeacion. En esta se tiene en cuenta,
para el caso de los ingresos, lo efectivamente
recaudado, y por el lado de los gastos, lo
efectivamente comprometido durante la
vigencia. Con el objetivo de determinar
la verdadera situacién presupuestal del
departamento, se excluyeron del balance
presupuestal, los ingresos de vigencias
anteriores, los recursos del crédito y la venta
de activos, y de los gastos, la amortizacion
de capital de créditos de deuda publica. Los
recursosderegaliasylos gastosseincorporaron
en el andlisis presupuestal teniendo en cuenta
las pautas que recomienda el Departamento
Nacional de Planeacion en la reproduccion
de las operaciones efectivas de caja (OEC).
Posteriormente, se realizd un balance final al
incluir estos ingresos y gastos, con el fin de
conocer si al cierre de cada vigencia se tuvo
un deéficit o un superavit presupuestal. Los
datos se encuentran a precios constantes
de 2017.

El siguiente analisis inicia con una breve
explicacion de la relevancia de la estabilidad
institucional y la gestion fiscal, para después
avanzar con la presentacion de la situacion
presupuestaly financiera del departamento, las
condiciones de la gestion y la administracion
tributaria, y el andlisis comparativo de la
capacidad de generacion de ingresos y gastos
de La Guajira con otros departamentos de la
regionydel pais. Por Ultimo, se evallan también
aspectos criticos y se ofrecen orientaciones
preliminares para la potencial elaboracion de
planes de accion para el mejoramiento de la
situacion del departamento.
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neste capitulose describe el procesode

implementacion de la descentralizacion

en Colombia desde una perspectiva
historica y fiscal, con el proposito de mostrar
las herramientas e insumos con los que
actualmente cuentan los departamentos
como entidades territoriales y que determinan
de forma directa su capacidad de gestion y
su posicion frente a otros departamentos en
términos de competitividad. Finalmente, lo
que se espera es ofrecer una descripcion de
la situacion real de La Guajira y su posicion
con respecto a la region Caribe y al pais en
general. Por lo anterior, se revisaran ademas
-en detalle- algunos conceptos relacionados a
la capacidad institucional y la gestion fiscal para
mejorar la competitividad del departamento
frente a sus pares.

P 3.1

Proceso de
implementacion de la
descentralizacion fiscal

Entre los 80 y 90, el pais se vio envuelto en
varias crisis politicas, econdmicas y sociales
entre las que destacan el estancamiento
bipartidista del frente nacional, los numerosos
paros civicos que demandaban mejoras en los
servicios publicos vy la ola internacional en pro
de la descentralizacion como mecanismo para
acercar al ciudadano y al estado, para mejorar
la eficiencia y para promover la participacion
ciudadana.

Tales circuntancias fueron abonando el terreno
para un cambio fundamental en la designacion
de los alcaldes municipales. Fue asi como, en
el Acto Legislativo 1 de 1986, se consagré que

?El situado fiscal hace referencia al porcentaje de los ingresos
corrientes de la nacion destinado a los departamentos y distritos,
debiendo los primeros redistribuir los recursos en sus municipios,
para financiar los servicios de salud y educacion.

su eleccion se desarrollara via voto popular, en
un gesto de clara descentralizacion politica. De
acuerdo con Pening (2003), se incrementaron
ademas las transferencias como parte del
impuesto al valor agregado (IVA) y se fortalecié
el recaudo de impuestos a nivel local. Mas
adelante, llegaria la promulgacion de la
Constitucion Politica de 1991, que incluyd
la eleccion popular de gobernadores y otros
elementos de participacion antes ausentes.
Esta democratizacion de la gestién local siguio
un curso que llevo a reconocer a las entidades
territoriales como personas juridicas de
derecho publico que, bajo los principios de
coordinacion, concurrencia vy solidaridad,
gjercen las competencias asignadas por la
constituciéon y la ley con autonomia (DNP,
2010, p. 58).

Como lo menciona Viloria (2001), la
Constitucion  estructurd, en  términos de
responsabilidades y recursos, la asignacion
de competencias interterritoriales, modifico
la politica del situado fiscal® y definio criterios
para su distribucion. Del mismo modo, incluyd
reformas al régimen de regalias, destacandose
la creacion del Fondo Nacional de Regalias.

Posteriormente, se siguid avanzando en
la entrega de mayores resposabilidades
a las entidades territoriales, entendiendo
entonces por descentralizacion a  ‘la
devolucion por parte del gobierno central de
funciones especificas con todos los atributos
administrativos, politicos y econdmicos que
esto implica, a gobiernos subnacionales que
son independientes del centro con un dominio
geografico y funcional legalmente delimitado”
(Faguet, 2012).

Conlos Articulos 297 al 310 de la Constitucion
Politica, el Decreto 1222 de 1986, las
leyes 136 de 1994, 489 de 1998, 617 de
2000, 715 de 2001, 1176 de 2007, asi
como el Acto Legislativo 1 de 2001 se ha
ido adelantado la descentralizacion en los



tres dmbitos principales que comprenden
este proceso - el politico, el administrativo
y el econdmico-, en los departamentos y
municipios. En el espacio politico, se ha
establecido -por rango constitucional- la
autonomia en la toma de decisiones de las
entidades territoriales respetando ciertos
principios de unidad nacional. Por su parte,
en el escenario administrativo y econdmico,
a las entidades también se les han otorgado
funciones y mecanismos de gestion para llevar
a cabo su cabal funcionamiento incluyendo la
competencia para recolectar y crear una serie
de tributos vy recursos.

Es asi como la descentralizacion fiscal ha
estado expresada en la capacidad de crear
impuestos y en el establecimiento del
Sistema General de Participaciones (SGP). En
consecuencia, el proposito de este sistema
es el de mejorar la eficiencia y garantizar
un caracter redistributivo con el objetivo
de “igualar condiciones iniciales locales,
inducir cambios en las politicas territoriales
y locales, asi como capitalizar externalidades
interjurisdiccionales” (Wiesner citado por
Pening, 2003).

Sin embargo, lo primordial en este proceso no
es aumentar las transferencias a lo largo del
tiempo, sino que haya una evolucién creciente
de los recursos propios, particularmente en los
ingresos tributarios locales. No obstante, en
muchas ocasiones las transferencias pueden
terminar generando una mayor dependencia
delasentidades territoriales ala administracion
central (Winkler citado por Pening, 2003).

De acuerdo con Finot (2001), durante la
primera década del proceso, Colombia fue
uno de los paises mas descentralizados en
América Latina junto con Argentina, Bolivia,
Brasil y Chile. Adicionalmente, esto demandd
-particularmente de los paises unitarios, como
Colombia, Bolivia y Chile-, un mayor esfuerzo

en relacion con las reformas de gobiernos
subnacionales y la creacion o fortalecimiento
de gobiernos intermedios.

Particularmente, en relacion con la
descentralizacion fiscal, la investigacion de
Viloria (2001) buscd describir la situacion
de los departamentos de la region Caribe
antes y después de la promulgacion de la
Constitucion Politica de 1991. Dicho estudio
sirve de base para analizar la situacion actual
de estos departamentos vy sus similares en el
pais, a través de datos deflactados con base
en 2017. Es asi como, en este capitulo, se
busca analizar indicadores relacionados con
este proceso, al igual que el balance fiscal de
los departamentos desde una perspectiva
historica para determinar qué tanto ha
cambiado su situacion casi tres décadas

después de promulgada la Constitucion.




P 3.2,

Estructura e insumos
asignados desde los noventa

El capitulo dos de la Constitucion Politica
establece la estructura basica de los
departamentos en el pafs. De acuerdo con
este, estas entidades territoriales contardn con
un gobernador como jefe de la administracion
y representante legal, al igual que con una
asamblea departamental que debera ejercer
control politico sobre la administracion.
Generalmente, dentro del Ejecutivo se
presentan tres niveles jerarquicos: el nivel
directivo (gobernador), un nivel intermedio
(secretarias) y un nivel operativo (los
dependientes de cada secretaria encargados
de funciones especificas).

Las funciones vy responsabilidades de los
departamentos se establecen en la Ley 60
de 1993, que desarrolld el Articulo 288 de
la carta politica. Esta dicta normas sobre
la distribucion de competencias y dentro
de estas se establecieron las funciones
departamentales de la siguiente forma:

1. Administrar los recursos cedidos por la
nacion; planificar los aspectos relacionados
con sus competencias para los sectores de
educacion vy salud; y ejercer funciones de
coordinacion, subsidiariedad y concurrencia
relacionadas con las competencias municipales
conforme a la Constitucion, a la ley y a los
reglamentos que sobre tales aspectos expidan
los respectivos ministerios. En desarrollo de
estas funciones, promovera la armonizacion de
las actividades de los municipios entre si y con
el departamento, y contribuird a la prestacion
de los servicios a cargo de los municipios
cuando estos presenten deficiencias conforme
al sistema de calificacion debidamente
reglamentado por el respectivo ministerio.

2. Registrar las instituciones que prestan
servicios de salud y definir su naturaleza
juridica.

3. Actuar como instancia de intermediacion
entre la nacidon y los municipios, para los fines
del ejercicio de las funciones que, conforme a
esta ley, son de competencia de la nacion.

4, Asesorar y prestar asistencia técnica,
administrativa y financiera a los municipios y a
las instituciones de prestaciéon de los servicios
para el ejercicio de las funciones asignadas
por la presente ley; realizar la evaluacion,
control y seguimiento de la accion municipal;
y promover ante las autoridades competentes
las investigaciones disciplinarias a que
haya lugar.

En conclusion, los departamentos tienen
autonomia para la administraciéon de los
asuntos seccionales vy la planificacion
y promocion del desarrollo economico
y social dentro de su territorio, en los
términos establecidos por la Constitucion.
Asimismo, estas entidades ejercen funciones
administrativas, de  coordinacion,  de
complementariedad de la accion municipal,
de intermediacion entre la nacion vy los
municipios, y de prestacion de los servicios
que determinen la Constitucion y las leyes.

Por otra parte, la Ley 617 de 2000 establecio
la categorizacion de los departamentos
de acuerdo con su capacidad de gestion
administrativa y fiscal, y de acuerdo con
la  poblacion e ingresos corrientes de
libre destinaciéon (ICDL). Para 2019, la
Contadurfa Nacional indicd que el 31 % de
los departamentos, incluyendo La Guajira,
estarian ubicados en la categoria 4 puesto
que tienen una poblacién menor o igual a
100 000 habitantes e ingresos menores
o iguales a 60 000 SMLM. La distribucion
restante fue de la siguiente manera: 12 % en
categoria 3, 28 % en categoria 2, 19 % en
categoria 1y 10 % en categoria especial.



A partir de las responsabilidades asignadas
a los departamentos como resultado del
proceso descentralizador constante, y con
el objetivo de que puedan llevar a cabo las
anteriores competencias, estas entidades
territoriales cuentan con recursos financieros
y administrativos. En cuanto a los recursos
financieros -es decir, sus fuentes de ingresos-,
los departamentos tienen un sistema de
financiacion  de  entidades  territoriales
compuesto por tres subsistemas, a saber: el
subsistema de transferencias automaticas (Ley
60 de 1993), el subsistema de cofinanciacion
proveniente de otros niveles administrativos
(Decreto Ley 2132 de 1992) y el subsistema
de crédito (Ley 57 de 1989). Adicionalmente,
cuentan con los recursos privados y rentas
propias. En relaciéon con las rentas propias, los
impuestos son las fuentes mas representativas.
Como es sabido, los departamentos tienen a su
cargo el recaudo del impuesto al consumo de
cerveza, licores, cigarrillos y tabaco, impuesto
al registro, sobretasa a la gasolina, impuestos
a los vehiculos vy a loterias foraneas. Asimismo,
cuentan con la recoleccion de recursos
producto del deglello de ganado mayor, al
igual que las estampillas y contribuciones
sobre contratos de obras publicas.

En cuanto a los insumos administrativos,
todas las entidades territoriales cuentan
con una planta de personal distribuida por
sectores de acuerdo con la estructura de la
administracion. Dichas plantas de personal
deben ser profesionales o técnicas y contar
con funciones claramente demarcadas para
impedir que se generen procesos ineficientes.
Adicionalmente, las entidades deben contar
con una infraestructura compuesta por
instalaciones y equipos que les permitan llevar
a cabo los procesos de gestion. En el aspecto
financiero es fundamental la existencia de
equipos de computo, asi como de software
con una variedad de modulos que cubran los
procesos de contratacion, recaudo tributario,

nomina, tesoreria, presupuesto, contabilidad,
control interno, banco de proyectos,
estratificacion y pasivos pensionales, entre
otros.
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Desempeno de La Guajira
en términos de generacion
de ingresos y capacidad

de gasto de inversion en
comparacion con el resto de
departamentos de la region
Caribe bajo el contexto de la
descentralizacion

Dado el proceso de descentralizacion en
Colombia que se expuso anteriormente, los
departamentos y municipios han realizado
avances en su autonomia fiscal. Sin embargo,
las regiones periféricas -entre las que se
encuentra la region Caribe- lo han hecho a
un ritmo menor. A continuacién, se expone
el desempeno de La Guajira dentro de la
region Caribe en términos de la capacidad
de generacion de ingresos y la capacidad de
gjecucion de gastos.

Como se menciono anteriormente, el estudio
de Viloria (2001) muestra un balance de los
cambios generados en las finanzas publicas
de los departamentos del Caribe en la
primera década tras el inicio del proceso
descentralizador. Estos datos también son
la base para comparar los cambios de esa
primera década con los de casi tres décadas
después, a corte de 2017.

Como resultado, la conformacion de los
ingresos propios ha cambiado relativamente
poco. En 1999, el 26 % de los ingresos
tributarios de los departamentos costenos era
proveniente del impuesto a la cerveza, el 22 %



de los licores y el 7 % de los cigarrillos. Para la
vigencia 2017, sin incluir a San Andrés Islas por
serun caso atipico -debido a sus caracteristicas
particulares- en los departamentos del Caribe,
el impuesto a la cerveza peso en promedio un
39 % sobre sus ingresos tributarios, los licores
un 10 % vy el tabaco un 6 %, representando
aproximadamente el 55 % de los ingresos
tributarios totales.

En los ingresos totales del consolidado de
los 32 departamentos, la participacion de los
gobiernos departamentales costenos paso del
11 % en 1990, al 20 % en 1999. Ya para la
vigencia 2017 alcanzé el 23 %.

Enrelacion con los ingresos propios, los ingresos
tributarios de los departamentos de la region
Caribe en 1990 constituyeron el 12 % sobre el
total de gobiernos departamentales en el pais,
el 17 % en 1999 y el 19 % del total en 2017.
En esta misma linea, en 1999 los ingresos no
tributarios pasaron de pesar el 6 %, a llegar al
18 % en 2017.

Por Ultimo, a nivel regional los ingresos por
transferencias de los siete departamentos
aumentaron su participacién dentro del total
nacional entre 1990 a 1999, pasando del
9 % al 20 %, respectivamente. Para la vigencia
2017, su participacion represento el 27 % del
total de transferencias a los departamentos.

En su estudio, Viloria (2001) también comparo
el indicador de esfuerzo fiscal con uno
construido a partir de la relacion entre los
ingresos tributarios y el PIB para acercarse asi
a un “esfuerzo tributario” desde la produccién
de bienes vy servicios de cada entidad
territorial, evitando incluir el peso que ejercen
las transferencias de la nacion.

Grafico 1.

Ingresos tributarios departamentales como
porcentaje del PIB de los departamentos
(1990 - 1997 vs. 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del estudio de Viloria
(2001), las operaciones efectivas de caja del DNP (2017) y el PIB Departamental medido por el DNP (2017).



De acuerdo a lo anterior, los ingresos
tributarios como porcentaje del PIB fueron
creciendo para todos los casos estudiados
excepto para La Guajira y a Cesar, que fueron
los departamentos con la relacion mas baja
entre ingresos tributarios y PIB entre 1990
y 1997. Si bien en ese periodo la relacion
aumento para la mayoria de los departamentos
-con excepcion del Cesar y Bolivar-, veinte

anos después son La Guajira y Cesar quienes
siguen ocupando las Ultimas posiciones.

Para la vigencia 2017, los departamentos que
mostraron un desempeno igual o superior al
promedio de la region fueron Sucre, Atlantico,
Coérdoba y Magdalena. El departamento que
mas crecio fue La Guajira conun 75 %, seguido
de Cordoba, que vio un incremento del 35 %
en relacion con anos anteriores.

Tabla 1.

Ingresos tributarios per capita de la region Caribe (1993 - 2017)

(Miles de pesos a precios constantes de 2017)

Ingresos tributarios per capita

Departamento Variacisi
1993 1997 1999 2017 1993 . 2017

La Guajira $31 024 $33 887 $46 758 $61 873 99 %
Cesar $42 919 $41 374 $62 288 $129 095 201 %
Magdalena $47 530 $52 787 $61 288 $144 060 203 %
Coérdoba $56 968 $56 322 $77 439 $113 366 99 %
Atlantico $72 980 $74 070 $83 748 $178 872 145 %
Bolivar $54 624 $65 329 $73 208 $135 542 148 %
Sucre $44 756 $53 763 $60211 $125 117 180 %

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del estudio de
Viloria (2001) y las operaciones efectivas de caja del DNP (2017).

Otra forma de comparar el comportamiento
de las finanzas publicas departamentales es
a partir de los ingresos tributarios per capita.
Los resultados muestran que La Guajira
es el departamento con el indicador mas
bajo de la region. Este resultado negativo,

afirma Viloria (2001), se debe a que su PIB
proviene principalmente de la produccion de
carboén, mineral poco integrado a la economia
local. Adicionalmente, la base tributaria
aln esta sujeta a productos susceptibles al
contrabando, situacion que desde entonces



persiste en la actualidad. Por su parte, los
departamentos con mayores ingresos per
capita son Atlantico, Cdérdoba y Bolivar. Es
importante tener en cuenta que en todos los
departamentos los ingresos tributarios per
capita se incrementaron casi el doble desde
1993 a 2017.

Otrosindicadoresfundamentalesparaelanalisis
de las finanzas publicas, como senala Viloria
(2001), son los gastos de funcionamiento.
Estos muestran la carga burocratica, asi como
su relacion con los gastos de inversion, factor
clave para determinar la eficiencia de estas
entidades en términos fiscales.
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Grafico 2.
Gastos de funcionamiento respecto a los gastos

totales de los gobiernos departamentales
(1990 - 1997 vs. 2017)

Bolivar

60 %
50 %
40 %
30 %
20 %
e | (BN IR
p 800 0EE REE En

Cesar Coérdoba La Guajira Magdalena Sucre

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del estudio de Viloria (2001) y las operaciones efectivas de caja

del DNP (2017).

Previo a la promulgacion de la Constitucion
de 1991, y por lo tanto, de las reformas
estructurales mas importantes en el proceso
de descentralizacion, la region Caribe gastaba
en promedio el 51 % de sus ingresos totales
en gastos de funcionamiento, siendo Cordoba
y Magdalena los departamentos con mayores
gastos en este rubro con el 88 % vy el 74 %,
respectivamente, lo que los convierte en
los departamentos mas burocratizados de

ese tiempo puesto que la carga burocratica
consumia mas de la mitad de los recursos de
las entidades territoriales, y en algunos casos,
casi el total.

Tras la promulgacion de la Constitucion, en
la region se dio un aumento del 23 % en
los gastos de funcionamiento, llegando a
significar en promedio el 63 % de los ingresos
totales. No obstante, tras la promulgacion



de la Ley 617 de 2000 se establecieron una
serie de normas relacionadas con la gestion
presupuestal de los municipios (Ley 136 de
1994) v los departamentos (Ley 1222 de
1986), asi como la Ley de Presupuestos, con
el objetivo de fortalecer la descentralizacion y
racionalizar el gasto publico nacional.

Como objetivo de la nueva gestion
publica, la racionalizacién de los gastos de
funcionamiento, que incluyo los techos fiscales
establecidos legalmente segln la categoria en
la que se ubicase la entidad territorial, genero
una disminucion del 80 % en este tipo de
gasto, llegando a representar solo el 13 % en
el promedio de gastos de los departamentos
del Caribe.

Este descenso estd relacionado tanto a los
procesos de saneamiento de las finanzas de
las entidades territoriales como a las reformas
al Sistema General de Participaciones vy al
manejo de los presupuestos de entidades
descentralizadas en los territorios.
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Gréfico 3.
Gastos de funcionamiento per capita (1990 - 1997 vs. 2017)
(Miles de pesos a precios constantes de 2017)
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y las operaciones efectivas de caja del DNP (2017).



Por su parte, los gastos de funcionamiento per
capita muestran un comportamiento similar.
Entre 1993 y 1999, estos incrementaron en
todos los departamentos, siendo Atlantico
y La Guajira los que tuvieron los indicadores
mas bajos en 1999.

En contraste, entre 1993y 1999 los gastos de
inversion disminuyeron un 64 % en promedio,
para luego aumentar un 84 % en relacién con
2017. Para 1993, los recursos por regalias del
carbon hicieron que La Guajira fuera uno de
los departamentos con mas alta inversion per
capita. No obstante, esta se desplomd para
1999, y en 2017 llegd solo a una inversion
per capita de $388 000 pesos constantes
de 2017, ubicandose por debajo de la media
de la region Caribe, que para ese ano fue de
$439 870 pesos constantes de 2017.

Grafico 4.
Gasto de inversion per capita (1990 - 1997 vs. 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos de Viloria (2001) y las operaciones
efectivas de caja del Departamento Nacional de Planeacioén (2017).

En relacion con la deuda publica, aunque
Viloria (2001) afirma que hubo un aumento
en el déficit entre 1990y 1999, es importante
resaltar que para 2017 la deuda publica de los
departamentos del Caribe disminuyo un 68 %
en relacion con el PIB departamental.



Tabla 2.
Deuda publica: deuda total, deuda per capita y deuda/PIB (1990 - 1997 vs. 2017)

(Miles de pesos a precios constantes de 2017)

Departamento Deuda Total Deuda Per Relacién Deuda Total Deuda Per Relacién
Capita Deuda/PIB(%) Capita Deuda/PIB(%)
La Guajira $90 683 $197 273 2,5% $123¥/56 $122 177 1,05 %
Cesar $58 703 $63 354 1,2 % $147 404 $139 922 0,72 %
Magdalena $88 544 $71 690 1,6 % $11 $9 0,00 %
Cérdoba $90 683 $70110 1,4 % $66 168 $37 542 0,47 %
Atlantico $254 347 $124 965 1,7 % $236 410 $93 892 0,59 %
Bolivar $124 627 $65 451 12% $127 908 $59 584 0,40 %
Sucre $15 997 $20 933 0,6 % $- $- 0,00 %

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del estudio de Viloria (2001)

y las operaciones efectivas de caja del DNP (2017).

Como se puede constatar, han existido
avances en la descentralizacion fiscal en el pais
en relacion con la region Caribe. No obstante,
persisten los desafios especialmente en el bajo
recaudo de recursos propiosy en la prestacion
de servicios publicos.

p 34

Capacidad institucional y
estabilidad

Los recursos -a nivel de estructura e insumos-
asignados a los departamentos como
entidades territoriales se constituyen en las
herramientas que determinan su capacidad
institucional para cumplir con los objetivos
establecidos legalmente. Si bien estos son
finitos, el grado de eficiencia en su uso influye
en la provision de servicios para la mejora de
la calidad de vida de la poblacién.

Como se mencion6d anteriormente, la
descentralizacién ha permitido la asignacion
de nuevas funciones y responsabilidades a
las entidades territoriales subnacionales con
el objetivo de fortalecer la institucionalidad
local, fomentar la participacion de la sociedad
civil, redistribuir las responsabilidades y los
insumos para realizarlas, ademas de establecer
una nueva organizacion de relaciones
intergubernamentales. En consecuencia, se
debe garantizar la libertad politica, insistir en la
responsabilidad de las entidades territoriales y
mejorar la eficacia a traveés de la formacion de
una capacidad instalada en los territorios para
hacer frente a los desafios que enfrentan.

La capacidad institucional en el sector
publico, de acuerdo con Willems (citado
por Duque, 2012), es la habilidad de las
instancias gubernamentales para mejorar las
funciones, resolver problemas, especificar
y lograr objetivos, y movilizar o adaptar
las instituciones para dar respuesta a un
problema publico. Como lo menciona Ospina




(2002), este concepto se asocia con la idea de
que, a mayor capacidad, mayor posibilidad de
avanzar hacia el desarrollo sostenible; de este
modo, la capacidad institucional se refiere a la
habilidad de las organizaciones para absorber
responsabilidades, operar mas eficientemente
y fortalecer la rendicion de cuentas.

En la literatura se plantean diversas formas
de analizar las capacidades institucionales.
Castro, Arboleda vy Tibocha (2011) definen,
como componentes claves para medir las
capacidades institucionales la capacidad de
planeacion para definir objetivos alcanzables,
la capacidad de ejecucion para llevar a
cabo la inversion planeada y la eficiencia
operacional para un uso adecuado de los
insumos disponibles. Otros, como Ospina
(2002), mencionan también la importancia del
desarrollo del recurso humano y la reforma
institucional. Por su parte, Van de Walle
(2008) analiza las mediciones de desemperno
en Europa vy resalta el indicador de eficacia del
gobierno. De Dios y Gémez (2010) también
abordan el concepto y la medicion de la
capacidad desde la perspectiva del desarrollo
humano. En el caso del PNUD (2010),
este establece tres niveles de medicion de
dicha capacidad: el impacto en la vida de las
personas, el efecto y el producto.

En Colombia, el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP) implementé el Indice
de Desempeno Integral como metodologia
para la medicion y anélisis del desempeno
municipal desde 2006. Este valoraba la gestion
realizada por las entidades subnacionales
a través de cuatro ambitos: la eficacia, la
eficiencia, el cumplimiento de los requisitos
legales, y la gestion administrativa y fiscal. Sin
embargo, desde 2016 se planted la Medicion
del Desempeno Municipal (MDM), nueva
medicién que busca dar cuenta de la capacidad
institucional de los municipios de acuerdo
con la situacion en la que se encuentran tras

casi tres décadas del inicio de una nueva
estructura de relacion entre los distintos
niveles de gobierno. Esta estd conformada por
tres dimensiones:

1. Dotacion inicial: tiene en cuenta variables
economicas, urbanas y de recursos.

2. Gestion: incluye indicadores de
movilizacion de recursos propios, gobierno
abierto y transparencia, asi como de gestion
de instrumentos de ordenamiento territorial.
3. Resultados: enfocada en el desempeno
en educacion, salud, servicios publicos,
seguridad y convivencia.

Si bien este indice no mide al departamento
como entidad, es valioso para el presente
estudio por las variables que analiza. Lo
anterior, debido a que la dimension de
‘gestion” hace referencia casi por completo
al manejo de las finanzas publicas tanto en
la generacion y movilizacion de recursos
propios como en su ejecucion. En cuanto a la
dimension de dotacion, un 33,3 % del peso de
esta hace referencia al promedio de 4 anos de
la generacion de ingresos propios.

Lo anterior evidencia la importancia que el
Estado colombiano le confiere a la gestion
de las finanzas publicas locales para el

mejoramiento de la capacidad institucional
de las entidades, como consecuencia de su
constante descentralizacion y de la asignacion
de mas funciones y competencias.
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Competitividad regional

De acuerdo con Finot (2001), la
descentralizacion contribuiria a la
competitividad en tres aspectos. Primero,
desconcentrando las actividades productivas;
segundo, aumentando la eficiencia en la
prestacion de los servicios; y por Ultimo,
aumentando la participacion local en los
ingresos fiscales.

En esta linea, es importante tener en cuenta
que el Consejo Privado de Competitividad
(CPC) y el Centro de Pensamiento en
Estrategias Competitivas de la Universidad del
Rosario (CEPEC) realizan la publicacion anual
del Indice Departamental de Competitividad
(IDC), que tiene como objetivo medir
diferentes aspectos que inciden sobre el nivel
de competitividad de los departamentos en
Colombia. Este esta compuesto por 10 pilares
agrupados en tres factores de competitividad:

1. Condiciones basicas: instituciones
estatales, educacion basica y media, salud,
infraestructura, tamano del mercado y
sostenibilidad ambiental.

2. Eficiencia: eficiencia de los mercados y
educacion superior y capacitacion.

3. Sofisticacién e innovacién: sofisticacion
y diversificacion, innovacion y dinamica
empresarial.

De manera desagregada, el IDC se compone
por 28 subpilares que conforman un
conjunto de 94 indicadores. Por su parte, los
departamentos se clasifican en cuatro etapas
de acuerdo a su nivel de desarrollo, lo que
determina la ponderacion de los factores
del indice.

Tabla 3.
Ponderacién de los factores del IDC por
etapa de desarrollo

Etapas de desarrollo

Factor
Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Etapa 4

1. Condiciones 60% 50 % 40 % 30 %
basicas

2. Eficiencia 35% 40 % 45 % 50 %
3. Sofisticacion 59% 10% 15 % 20 %
e innovacion

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del
estudio de Viloria (2001) y las operaciones
efectivas de caja del DNP (2017).



De acuerdo con los resultados generales, el
departamento del Atlantico se ha mantenido
como el mas competitivo de la region Caribe,
ubicdndose entre los puestos 8° y 9° a nivel
nacional entre 2012 y 2017. A nivel regional,
el departamento de La Guajira es el menos
competitivo. A nivel nacional, también esta
entre los menos competitivos, siendo superado
unicamente por Choco, que de 2013 a 2017
se posiciono en el Ultimo lugar del escalafon.

Tras los primeros avances del proceso
descentralizador, las condiciones iniciales
de los departamentos para acceder a la
competitividad han marcado el camino
de avance o estancamiento. No obstante,
en algunos casos es posible ver mejoras

en términos de competitividad en los
ultimos anos.
Grafico 5.

Indice Departamental de Competitividad en

la region Caribe (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Comité Privado de Competitividad
y el Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas de la Universidad del Rosario.

En relacion con el ano inicial de medicion,
Magdalena vy Bolivar fueron los Unicos
departamentos que mejoraron su
posicion nacional, subiendo 3 y 4 puestos,
respectivamente, de 2013 a 2017. Para este

ultimo ano, Magdalena se posiciond en el
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puesto 18°y Bolivar en el 11° a nivel nacional
entre los 26 departamentos medidos por el
indice. En el caso de los (6) seis departamentos
restantes, estos permanecen por fuera de
la medicién por no contar con informacion
suficiente para calcular su competitividad de

Sucre



acuerdo con la metodologia establecida por
este indice.

En promedio, el mejor desempeno general de
laregion Caribe esta asociado a las condiciones
basicas de las entidades territoriales, el primero
de los factores evaluados. Sin embargo, La
Guajira presenta un rezago significativo en
relacion con el resto de los departamentos del
Caribe. Por su parte, el factor que presenta
un desempeno mas bajo en la region es el
referente a la sofisticacion e innovacion,
con la excepcion de los casos del Atlantico vy
Bolivar, que por su capacidad instalada y su
ubicacion geografica cuentan con importantes
puertos, con un desarrollo industrial notable y
una generacion vy desarrollo empresarial que
les hacen destacar frente a sus vecinos.

Gréafico 6.
Resultados promedio por factor en la
region Caribe (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Comité Privado de Competitividad
y el Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas de la Universidad del Rosario.



Factor 1:

Condiciones bdsicas

En el plano del desempeno administrativo, La
Guajira presenta una gestion de regalias muy
baja, con poca transparencia en el manejo de
estos recursos. Como entidad, refleja poca
autonomia fiscal debido a una baja capacidad
de recaudo, y ademas, un desempeno regular
en su capacidad de ahorro.

En el plano de la seguridad y el manejo de
la justicia, cuenta con tasas de homicidios,
secuestros y extorsion altas en comparacion
con el resto de los departamentos. También
hay que mencionar un bajo nimero de jueces,
asi como un desempeno pobre en la eficiencia
de su justicia.

En cuanto a la infraestructura, La Guajira
presenta una baja cobertura en servicios
publicos, asi como en la infraestructura
relacionada con las TIC. Adicionalmente, la
red vial a cargo del departamento estd en
condiciones deficientes, aunque la situaciéon
varia en el caso de las vias primarias, que
resaltan por su buen estado.

Por su parte, Bolivar lleva la delantera en
infraestructura no solo en la region. También
destaca a nivel nacional, ya que ha alcanzado el
segundo puesto en varias vigencias debido al
buen estado de sus vias primarias, asi como de
aquellas manejadas por la entidad, a los bajos
costos en el transporte terrestre a puertos y
a su desarrollo en relacion con el ancho de
banda de internet. En contraste, en términos
de infraestructura, La Guajira ha desmejorado,
pasando de ocupar el puesto 22° al 25° en
la clasificacion nacional entre 2013 y 2017,
respectivamente.

Aunqgue el departamento tiene un mercado
externo grande, su mercado interno es el mas
pequeno de la region en todas las vigencias
analizadas. En este sentido, para establecer
estrategias que propicien el desarrollo del
mercado interno de La Guajira, asi como el
cierre de brechas en relacion con el resto de
los departamentos, es fundamental realizar un
analisis de su realidad econdmica, su estructura
productiva, asi como de sus potencialidades vy
ventajas competitivas en relacion con el resto
de los departamentos del Caribe.

En cuanto al sector educativo, si bien el
departamento tiene una buena densidad
poblacional en las aulas, presenta un
comportamiento bastante regular en relacion
con la desercion escolar y la baja cobertura en
educacion basica, primaria y secundaria. Otro
aspecto que preocupa es el bajo desempeno
de los estudiantes en las Pruebas Saber,
resultado que posiblemente puede estar
relacionado con la poca formacion de los
docentes de los colegios oficiales.

En educacion, Sucre es el departamento de
la region con mejor desempeno, seguido de
lejos por el Atlantico y Cesar. En contraste,
entre 2016 y 2017, La Guajira permanecio
en el Ultimo puesto de los 26 departamentos
medidos.

En conclusion, en relacion con este primer
factor, es fundamental que el departamento
identifique los problemas y potencialidades
paraestablecerestrategiasque,enprimerlugar,
apunten a reducir las brechas con respecto
al Atlantico y Bolivar, los departamentos
con mejor desempeno a nivel regional, para
poder entonces reducir también las brechas
regionales en relacion con los estandares
internacionales.



Factor 2:

Eficiencia

La Guajira presenta la mas baja calidad vy
cobertura en educacion superior del Caribe
y una de las mas bajas en el pals. Lo mismo
ocurre con el desempeno del departamento en
relacion al bilinglismo en todos los periodos
analizados. Por lo tanto, es fundamental
intervenir en los procesos de mejora dentro
de las instituciones de educacion superior,
elaborar estrategias para garantizar el acceso
y fortalecer las instituciones existentes en
términos de calidad.

En relacion con la eficiencia del mercado de
bienes, La Guajira tiene un desempeno igual
o superior al promedio de los departamentos
de la region Caribe en los anos analizados. De
hecho, es importante resaltar que la entidad
territorial tiene el maximo grado de apertura
comercial de la region, lo que da cuenta del
nivel de internacionalizacion de la economia.
Sin embargo, su clasificacion y valoracion se
ve afectada por el bajo desempefio del indice
de Gobierno Local.

En cuanto al mercado laboral, el territorio
tiene una alta proporciéon de poblacion en la
informalidad. No obstante, presenta resultados
positivos por encima del promedio regional
y de la mayoria de los departamentos de la
region gracias a una baja tasa de subempleo
objetivo, de desempleo, asi como de la brecha
de participacion laboral entre hombres vy
mujeres. De hecho, entre 2013 y 2017,
presento el mejor desempeno a nivel regional
en los ultimos dos indicadores mencionados.

En relacion con el desarrollo del mercado
financiero, La Guajira cuenta con una baja
cobertura de establecimientos financieros, baja
bancarizacion, bajo cubrimiento de seguros vy

saldo de cuentas de ahorro. El departamento
con el mejor desempeno en estos indicadores
es Atlantico. Sin embargo, en su ano de mejor
desempeno, el Atldntico solo alcanzd a ocupar
el puesto 7° entre los 26 departamentos
medidos. La Guajira, por lo tanto, estuvo por
debajo del promedio regional en relacion con
el factor de eficiencia.

Factor 3:

Sofisticacion e innovacion

En cuanto a la diversificacion de los mercados
de exportacion, el departamento de La Guajira
tuvo un desempeno por encima del promedio
regional. No obstante, no ocurrié lo mismo con
la diversificacion de la canasta exportadora, lo
que generd que su puntaje por este concepto
disminuyera y la entidad quedara muy por
debajo del promedio de la regidn. Asi, los
departamentos de La Guajira y Cesar son los
que presentan el desempeno mas bajo en el
pilar de sofisticacion vy diversificacion, frente
al Atlantico y Bolivar, quienes ocuparon los
primeros lugares en la region de 2013 a 2017.

En esta linea, es fundamental que se creen
estrategias para la diversificacion de la
estructura productiva del departamento y que
se oriente la producciéon hacia actividades de
mayor valor agregado.

En relacion con la innovacion y dinamica
empresarial, entre 2013 y 2017, La Guajira
se encuentra 1,3 puntos por debajo del
promedio de la region. Su desempeno fue
bajo, particularmente en actividades de
investigacion dentro del territorio y en la
inversion en Ciencia, Tecnologia e Innovacion
(CTI). Por su parte, Atlantico es el Unico
departamento de la region que logré ubicarse
entre los cinco primeros en este indicador a lo
largo de los cinco anos de estudio.



Reflexiones

El proceso de descentralizaciéon asigno
funciones y competencias a las entidades
territoriales que implicaron el establecimiento
de un conjunto de herramientas para propiciar
la  desconcentracion de las actividades
productivas, buscando asi potencializar las
caracteristicas y habilidades presentes en
los territorios. Por otra parte, dicho proceso
tuvo como meta aumentar la eficiencia de los
servicios prestados a la poblacion para mejorar
su calidad de vida. Por Ultimo, también estuvo
orientado a la mejora en la participacion de los
ingresos propios respecto a los ingresos totales
de las entidades territoriales. Todo lo anterior,
con el objetivo de hacerlas mas competitivas y
propiciar asi el desarrollo econdmico, politico
y social del pais.

En este capitulo, nos hemos enfocado en
analizar el proceso de descentralizacion desde
una perspectiva histoérica para comprender
su impacto en el desarrollo posterior de las
entidades territoriales y el pais. Como se
identifico en la primera parte del capitulo, a los
departamentos les fueron asignados insumos
en términos de estructura, talento humano
y recursos para llevar a cabo las funciones
establecidas por la Constitucion y la ley.

No obstante, un buen desarrollo de este
proceso debid prever que las entidades
territoriales tuvieran unas condiciones politicas,
juridicas y administrativas minimas que les
permitieran afrontar las responsabilidades que
les serian dadas. En muchos casos, la capacidad
instalada y de gestion en los departamentos no
parece suficiente para desarrollar sus sistemas
de recaudo. En consecuencia, una gran cantidad
de estas entidades presentan problemas en su
desempeno fiscal y financiero. No obstante,

22/

como muestra la investigacion de Viloria
(2001) vy los calculos adicionales realizados
en este estudio, se han visto mejoras en la
gestion fiscal tras casi tres décadas de iniciado
el proceso.

La Colombia de los 80 y 20 no es igual a la
actual: se han generado cambios notables
en relacion con la provision de servicios vy el
desarrollo de una gran cantidad de municipios
y departamentos. Un numero importante
de estos se ubican el la regién Caribe, que
ha mostrado mejoras en aspectos como
la gestion fiscal, la prestacion de servicios
publicos y el desarrollo de mercados, como se
resalto en los resultados desagrados del Indice
Departamental de Competitividad.

En el caso de los departamentos clasificados
en la etapa 2 de desarrollo del Indice
Departamental de Competitividad, se ha
otorgado un peso mas alto a las condiciones
basicas (50 %) v a la eficiencia (40 %). En esta
etapa se ubica La Guajira, cuyos resultados han
dado cuenta de las falencias del departamento
en relacion con la gestion fiscal, la prestacion
de servicios, la educacion superior y el
desarrollo del mercado.

Es importante tener en cuenta que cuando el
Estado vy el desempeno de la mayoria de las
entidades territoriales era poco favorable, la
categorizacién de los municipios segun sus
particularidades en términos de poblacion vy
recursos fue Util para comenzar a nivelarlos.
No obstante, mas de dos décadas después
es importante revisar dicha categorizacion ya
que, si bien estas entidades estan clasificadas
de acuerdo con la Ley 617 de 2000, es
importante tener en cuenta que -sin importar
su tamano poblacional y categoria- se rigen
por las mismas leyes y procedimientos para
medir su gestion y desempeno, aungue por
sus condiciones iniciales tengan una baja
capacidad de gestion.



OZ3

EVOLUCION DE LA
SITUACION FISCALY ESTADO

DE LAS FINANZAS PUBLICAS
DEL DEPARTAMENTO




n este apartado se realiza un anélisis

de la situacion fiscal del departamento

en materia de ingresos y gastos para
el periodo 2012 - 2017. Adicionalmente,
se analiza el balance presupuestal, la
sostenibilidad y solvencia financiera con el
objetivo de determinar su capacidad actual de
endeudamiento.

>

En materia de ingresos, la situacion fiscal del
departamento ha presentado un deterioro
significativo. Durante el periodo de estudio,
los ingresos totales experimentaron un leve
crecimiento en los primeros tres anos para
luego presentar un descenso continuo que
ocasiond que, a cierre de 2017, se recaudara
casi la mitad del valor registrado en 2012.
Por su parte, entre 2015y 2017, los ingresos
totales se redujeron en un 46 % en términos
reales.

Principalmente, los rubros que més
contribuyeron al descenso fueron los recursos
de regalias, pertenecientes al rubro de
los ingresos de capital. Estos pasaron de
representar el 62 % de los ingresos totales
en 2012 a tan solo el 19 % en 2017.
Adicionalmente, se presentd un deterioro en
el recaudo de los ingresos propios.

Girainee 7. $1 200 000 000

Distribucién de los
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion
del FUT de ingresos para el periodo 2012 - 2017.
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P 4.1.1.

Ingresos tributarios

Entre 2012y 2017, los ingresos tributarios no
tuvieron un incremento constante pues si bien
aumentaron entre 2014 y 2015, presentaron
tasas de crecimiento negativas entre 2012 y
2013, asi como entre 2016 y 2017. Mientras
en 2012 se logré un recaudo de $79 884
millones de pesos, en 2017 se recaudaron tan
solo $62 672 millones, un decrecimiento del
-22 %. Elimpuesto de mayor representatividad
en los ingresos tributarios es el de las
estampillas, que aportan en su conjunto el
53 % en promedio, seguido del impuesto al
consumo de cerveza con una representacion
del 24 % en promedio.

Las estampillas son un instrumento de
financiacion utilizado para el apoyo de
proyectos o actividades determinadas.
Vale la pena senalar que, por su naturaleza,
estos recursos no son de libre destinacion
y mantienen una temporalidad especifica
de acuerdo al nivel de contratacion del
departamento, ya que la base gravable es
el monto de cualquier contrato entre un
tercero y la gobernacion. Entre 2012 y 2017,
el recaudo por estampillas de La Guajira fue
de $231 653 millones (a precios constantes
de 2017) y estuvo distribuido de la siguiente
forma: i. Desarrollo Fronterizo (49 %); ii. Pro
Universidad de La Guajira (22 %); iii. Pro
Desarrollo Departamental (18 %); iv. Pro
Electrificacion Rural (4 %); v. Para el Bienestar
del Adulto Mavyor (4 %); y vi. Pro Cultura (3 %).
Por sus limitaciones, esta fuente de recursos
no puede destinarse para el financiamiento
de gastos recurrentes.

Por su parte, los impuestos al consumo estan
principalmente compuestos por gravamenes
sobre licores, vinos, aperitivos vy similares;

tabaco y sus derivados; y también, al consumo
de cerveza. Este uUltimo genera el mayor
recaudo: entre 2012 y 2017, su participacion
promedio fue del 68 % del total de los
impuestos al consumo. De acuerdo con la
Oficinade Gestion de Recaudo Departamental,
los impuestos al consumo relacionados con
la venta de licores y cigarrillos son débiles
con respecto a otros departamentos del pais
debido al fendmeno del contrabando. En el
caso del impuesto al consumo de cerveza, este
es mas facil de recaudar por cuanto estas se
venden de manera formal en supermercados
y establecimientos. Adicionalmente, se realiza
un cobro directo a la embotelladora de cerveza
en el departamento.

Por udltimo, entre los otros aranceles se
encuentran: el impuesto de registro, loterfas
foraneas, vehiculos automotores, deguello
de ganado mayor, las contribuciones sobre
contratos de obras publicas y la sobretasa
a la gasolina. Este Ultimo registra un
comportamiento critico con una variacion
anual negativa del 12 % vy se explica,
principalmente, por el alto contrabando de
gasolina proveniente de Venezuela. Por su
parte, la participacion del impuesto al deglello
de ganado mayor es la mas baja. Esto se debe
a que los mataderos de la zona funcionan de
manera informal. Cabe resaltar, por ejemplo,
que en el departamento no hay un solo
matadero oficial autorizado. En total entre
2012y 2017, con $54 745 millones, los otros
impuestos representaron el 12 % del recaudo
en ingresos tributarios.



Grafico 8.
Distribucién de los ingresos tributarios
de La Guajira (2012 - 2017)

(Miles de pesos a precios constantes de 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion del FUT de ingresos para el periodo 2012 - 2017

El nivel de recaudo actual de los ingresos
tributarios es bajo teniendo en cuenta que
otros departamentos con similar nimero de
poblacion, como el Cesar, recaudan mas del
doble.

p 412

Ingresos no tributarios

Entre 2012 a 2017, los ingresos no tributarios
de La Guajira tuvieron una participacion
promedio en el total de ingresos del 0,64 %,
alcanzando la suma de $3200 millones en
2017. Este rubro lo integran los rubros de
tasas y derechos, multas y sanciones, la venta
de bienes y servicios, las rentas contractuales,
entre otros.

Aunque se registra una baja capacidad para
gjercer un control fiscal efectivo debido a
la baja participacion de multas y sanciones
y al contrabando identificado en la region,
hay evidencia de que se puede mejorar el
comportamiento en este sentido. Como
ejemplo, basta observar el alza entre 2013 vy
2015, donde se paso de un recaudo de $544
millones a $7017 millones.




Gréfico 9.

Distribucion de los ingresos no tributarios de La Guajira (2012 - 2017)
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P 4.1.3.

Transferencias

Las transferencias departamentales son
rubros provenientes del Gobierno nacional
con destinacion especifica. Para el periodo de
estudio, estasrepresentaronaproximadamente
el 40 % del total de los ingresos. El principal
rubro lo integra el Sistema General de
Participaciones (SGP), que tiene por objeto
la financiacion de proyectos de educacion,
salud, agua potable y saneamiento basico.
Vale la pena senalar que, entre 2012 y 2017,
las transferencias del SGP presentaron un alza
del 18 %, pasando de $236 995 millones a
$279 116 millones.
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Grafico 10.

Distribucién de las transferencias para inversion de La Guajira (2012 - 2017)
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Dicho incremento se debe en gran medida al
aumento en los recursos destinados al sector
educativo, que pasd de tener $180 409
millones en 2012 a recibir $236 335 millones.
En contraste, los recursos destinados al sector
salud evidenciaron una disminucion a lo largo
del periodo de estudio: mientras en 2012 se
disponia de $54 441 millones, en 2017 la cifra
experimentd una caida del 52 %, pasando a
$26 387 millones. Con respecto a los recursos
disponibles para proyectos relacionados con el
agua potabley saneamiento, estos presentaron
el mayor aumento pasando de $2144 millones
en 2012 a $16 393 millones en 2017, un
aumento del 664 %. Es importante resaltar
que, desde la vigencia 2017, el Gobierno
nacional le retird al departamento la funcion
de administrador y ejecutor de los recursos
provenientes del SGP.

Actualmente, los recursos vy la prestacion de
los servicios de educacion, salud, agua potable
y saneamiento basico son ejecutados por el
Gobierno nacional a través de un equipo de
funcionarios representantes de los distintos
ministerios. Lo anterior, de acuerdo al DNP,
debido a los incumplimientos en el Plan
de Desempeno de Salud acordados con la
entidad territorial y al alto riesgo de una
mala prestacion del servicio de agua potable.
Adicionalmente, el gobierno aduce que en
materia de educacion se evidencid un riesgo
inminente en la prestacion del servicio por
las fallas en el reporte de la informacion y por
superar los topes en gastos administrativos,
entre otras irregularidades.

En cuanto a la alta dependencia de los
recursos de transferencias de la nacidn,
como sefalan Fuentes y Delgado (2017),
estos recursos tienden a sustituir o a reducir
la importancia de las acciones de politica
tributaria y de fiscalizacion, afectando el flujo
estable y confiable de recursos propios para
las inversiones que se requieren a mediano

y largo plazo. Ademas, en el caso particular
de La Guajira hay un doble motivo ya que se
adiciona el flujo de los recursos de regalias.

p 414

Transferencias corrientes

Las transferencias corrientes se emplean
para el financiamiento de los gastos de
funcionamiento o de inversion social. También
involucran las apropiaciones destinadas a
la prevision y la seguridad social cuando el
departamento asume directamente la atencion
de las mismas. Durante el periodo de estudio,
su distribucion en el caso de La Guajira, fue de
la siguiente manera: cuotas partes pensionales
(58,5 %), del nivel nacional (24,8 %) y cuota de
fiscalizaciéon (16,6 %).

Conun 0,1 % en promedio, la participacion de
las transferencias corrientes en los ingresos ha
sido baja. Para el periodo de estudio y respecto
a la dinamica de este rubro, se evidencié una
disminucion: mientras en 2012 se tenian
$5193 millones disponibles, en 2017 la cifra
fue de $46 millones.

p 4.1.5.

Ingresos de capital

Para el mismo periodo, los ingresos de
capital representaron el 49 % de los ingresos
corrientes.  Estos estan conformados  por
recursos de cofinanciacion (0,4 %), regalias
(84 %), rendimientos por operaciones financieras
(4 %), retiros del Fondo Nacional de Pensiones
de las Entidades Territoriales (FONPET) (9 %),
reintegros (1 %) vy otros (2 %). Entre 2012 vy
2017, los ingresos de capital presentaron una
disminucion del 86 %.



Gréafico 11.

Distribucion de los ingresos de capital de La Guajira (2012 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion del FUT de ingresos para el periodo 2012 - 2017.

Lo anterior se explica basicamente por el
impacto de la reforma a las regalias (Ley
1530 de 2012). Mientras en 2012 el valor
recibido (a precios constantes 2017) fue
de $545 975 millones, en 2017 este valor
cayd a $58 811 millones, experimentando
una variacion negativa del 89 %. Tal y como
exponen Restrepo, Arismendi, Romero vy
Galvez (2018) en un documento elaborado
por Guajira 360°, esta disminucion de los
recursos se dio por dos razones: primero,
debido a la menor asignacién de recursos por
una distribucién méas equitativa entre el resto
de departamentos, y segundo, a causa de las
dificultades en la formulacién y ejecucion
de proyectos dadas las condiciones del
nuevo sistema. De hecho, en 2016 no fue
aprobado ningln proyecto por parte del
OCAD departamental.

P 42,

Analisis de los gastos

La evolucion de los gastos del departamento
muestra una disminucion relativa a través del
tiempo: mientras en 2012 estos ascendieron
a un total $427 951 millones, en 2017 la cifra
alcanzé los $390 440 millones, representando
una variacion negativa del 9 %. De acuerdo
al periodo de estudio, la distribucion de este
rubro se da de la siguiente manera: gastos
corrientes (8 %) y gastos de inversion (92 %).
Basicamente, los gastos corrientes consisten
en los gastos de funcionamiento y los gastos
de intereses de la deuda publica. Por su parte,
los gastos de inversion tienen por objetivo
el mejoramiento de la calidad de vida de los
ciudadanos por medio de la generacion de
valor social o econdmico. Llegados a este
punto, es importante destacar como positivo
que el departamento ajustd sus gastos de
acuerdo al ritmo de los ingresos, procurando
por tanto una racionalidad presupuestal.



Gréafico 12.

Distribucion de los gastos de La Guajira (2012 - 2017)
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ingresos para el periodo 2012 - 2017.
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Gastos corrientes

Los gastos corrientes, que deben financiarse
con los ingresos corrientes que genera el
departamento como entidad territorial, se
distribuyeron de la siguiente manera: gastos
de funcionamiento (98 %) y gastos de
intereses de la deuda publica (2 %). Entre los
gastos de funcionamiento se encuentran los
gastos de personal, los gastos generales vy las
transferencias corrientes.

Entre 2012 vy 2017, los gastos de
funcionamiento sumaron un total de $260 553
millones, representando en promedio el 6,5 %
de los gastos totales. Llaman la atencién los
decrecimientos que se presentaron de 2012
a 2013 (-24 %) y de 2015 a 2016 (-25 %).
Basicamente, estos pueden explicarse vpor las
disminuciones presentadas en el rubro de las
transferencias corrientes, que hacen parte de
estos gastos y que pesan en promedio el 46 %.

2016

2017

M Gastos corrientes

M Inversion
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Distribucion de los gastos de funcionamiento de La Guajira (2012 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion del FUT de

ingresos para el periodo 2012 - 2017.

p 4.2.2.

Gastos inversion

Entre 2012 y 2017, los gastos de inversion
representaron el 92 % del total del gasto vy
aproximadamente un 69 % del total de ingresos
del departamento. Si bien, su distribucion
se hace en 19 rubros desagregados
sectorialmente, en cinco (5) de estos se
concentra el 90 % del total: educacion (49 %),
proyectos de regalias (24 %), salud (8,2 %),
agua potable y saneamiento basico (8,5 %) vy
fortalecimiento institucional (4,3 %).

En el periodo de estudio se evidencid una
reduccion en el total de las inversiones

Grafico 14.
Distribucién de los rubros de inversion
de La Guajira (2012 - 2017)

(Miles de pesos a precios constantes de 2017)
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de aproximadamente el 50 %, es decir
$353 356 millones menos. Asi, los sectores
que registraron mayores decrecimientos en sus
montos fueron: agua potable y saneamiento
bésico, un -81 % ($87 783 millones); educacion,
un -12 % ($36 229 millones) y salud, un
-40 % ($18 701 millones). En el caso de los
proyectos financiados por regalias no se
registrd informacién a 2017. De acuerdo al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
(2017), dicho comportamiento obedece,
en parte, a la inestabilidad institucional
politica que se ha venido presentando en el
departamentoy que incide desfavorablemente
en la institucionalidad y gobernanza de la
administracion.
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion del FUT de ingresos para el periodo 2012 - 2017/.
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Balance fiscal

El balance fiscal de una entidad territorial
es la diferencia entre los ingresos totales vy
los gastos totales en un periodo de tiempo
determinado. Cabe senalar que de los
ingresos, se excluyen los recursos del crédito,
los recursos del balance y los recursos por la
venta de activos. Por su parte, de los gastos
se excluyen las amortizaciones de capital de
creditos con los bancos vy la nacion.

Otro andlisis que vale la pena realizar es
sobre el balance corriente. Este resulta de
la diferencia entre los ingresos corrientes vy
los gastos corrientes. En caso de tener saldo
positivo, este se denomina ahorro corriente
y es utilizado para la autofinanciacion de
inversion, por lo cual brinda mayor autonomia
administrativa a las entidades territoriales.

Clichice L35,

En los Ultimos anos, el departamento de La
Guajira ha evidenciado una disminucion real
en su ahorro corriente. Mientras en 2015 la
cifraerade $45 729 millones, en 2017 alcanzé
los $22 178 millones, una variacién negativa
del 51 %. Esto se explica por la disminucion en
el ingreso corriente de aproximadamente un
30 % en el periodo de referencia, donde tanto
los ingresos tributarios, no tributarios y las
transferencias presentaron una dismiminucion,
mientras los gastos de funcionamiento vy los
intereses de deuda financiera presentaron un
incremento en 2016y 2017.

Balance corriente de La Guajira (2012 - 2017)

(Miles de pesos a precios constantes de 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion del FUT de

ingresos para el periodo 2012 - 2017.
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Con respecto al balance total, el departamento
registrd una tendencia decreciente en sus cifras:
mientras en 2014 el balance de $336 183
millones era superavitario, en 2017 el monto se
redujo a $69 282 millones. En el caso particular
del balance positivo llamativo en 2012, este se
explica por las dificultades en la aprobacion de
proyectos en el primer ano del nuevo sistema
de regalias. Asi, el balance final, que contiene los
recursos de vigencias anteriores, los desembolsos
del crédito vy los recursos de la venta de activos,
es aun mavyor. También, llama la atencién que
los recursos de vigencias anteriores sin ejecutar
hayan venido aumentando a lo largo del periodo,
lo que evidencia las dificultades administrativas
y operativas del departamento para la ejecucion
de los recursos disponibles.

Grafico 16.
Balance presupuestal de La Guajira (2012 - 2017)
(Miles de pesos a precios constantes de 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion del FUT de ingresos para el periodo 2012 - 2017
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p 44,

Estado y manejo de la

deuda

dos indicadores claves. Especificamente, el
primer indicador da cuenta de la capacidad
para mantener los niveles de endeudamiento
en el largo plazo, mientras el segundo mide la
capacidad para pagar sus obligaciones en el
corto plazo.

publica

A continuacion, se detalla el estado de las
finanzas publicas de la gobernacion en materia
de endeudamiento, su evolucion en los Ultimos
anos vy el balance en sostenibilidad y solvencia,
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Deuda financiera con bancos
y hacion

En el periodo de andlisis, la Gobernacion de La
Guajira tenia un crédito con la banca externa,
especificamente con el Banco Mundial, para
el financiamiento de inversiones en el sector
de agua potable y saneamiento basico por
valor de $180 000 millones y con un plazo de
pago hasta el ano 2023. Durante el periodo
de analisis, el departamento pagd la suma
de aproximadamente $6000 millones por
concepto de intereses y $89 660 millones
por concepto de amortizacion de capital.
Cabe resaltar que a partir del ano 2015, dado
el nuevo desembolso adquirido en 2014, el
departamento debid empezar a pagar montos
mayores. Asi, por concepto de intereses, el
monto ascendid a 10 veces el valor que venia
pagando, y en el caso de la amortizaciéon de
capital, la cifra se multiplicd un poco mas de
13 veces, lo que afectd los indicadores de
sostenibilidad y solvencia.

De acuerdo con lo expuesto por los
funcionarios de la entidad, las obligaciones
contraidas a causa de este crédito han
disminuido la capacidad de adquisicion de
cualquier crédito adicional debido a que
han reducido su flujo de liquidez. La misma
situacion se ve reflejada en el caso del pago de
las obligaciones contraidas con la Universidad
de La Guajira. Dada esta situacion, se presenta
un analisis de los indicadores de liquidez vy
solvencia teniendo en cuenta esta obligacion
financiera. En el caso de ambos indicadores
se proponen dos adicionales a los estipulados
por la Ley 358 de 1997 con el fin de sean mas
rigurosos y exigentes.

P 442

Indicadores de solvenciay
sostenibilidad

La solvencia demuestra la capacidad financiera
que tiene la entidad para hacer frente al pago
de sus deudas y obligaciones, particularmente
en lo referente a los intereses en el corto
plazo. Esta corresponde a la participacion del
pago de los intereses de la deuda financiera
con los bancos y la nacién en el monto del
ahorro corriente. Este Ultimo es la diferencia
entre los ingresos corrientes, que resulta de
la sumatoria de los ingresos tributarios, los
no tributarios, las transferencias corrientes y
los gastos de funcionamiento de la entidad
territorial.

Solvencia 1:
Intereses / Ahorro corriente

Cabe aclarar que el calculo de este indicador
es mucho mas ajustado que el dispuesto en
la Ley 358 de 1997, pues no se incluyeron
en los ingresos corrientes los recursos del
balance ni los recursos de transferencias
destinadas a inversion. Por su parte, en los
gastos de funcionamiento no se toman en
cuenta los gastos de funcionamiento incluidos
en la inversion. Lo anterior se hace con el fin
de establecer unos indicadores mas rigurosos
que tengan en cuenta los recursos propios
disponibles. En cuanto al ahorro corriente o
balance corriente, este se refiere a la diferencia
entre los ingresos corrientes y los gastos de
funcionamiento totales.

Adicionalmente, el célculo de la “Solvencia 2",
en el grafico a continuacion, hace referencia a
un indicador similar al anterior. La diferencia
radica en que esta medicion muestra un
escenario mas ajustado a la realidad puesto
que, al contraer una deuda, una entidad tiene



que pagar no solo intereses, sino también la
amortizacion del capital, por lo que se calcula
de la siguiente manera:

Solvencia 2:
(Intereses + amortizacion de
capital) / ahorro corriente

El desempeno de las entidades territoriales
esta determinado por los limites establecidos
en la Ley 358 de 1997, en la que se resalta
que el indicador no debe ser mayor al 40 %.

Glranmeo 17,
Solvencia 1 de los departamentos del Caribe (2012 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del FUT y las operaciones
efectivas de caja calculadas por el Departamento Nacional de Planeacion.

Al revisar los resultados del indicador de Conelobjetivode brindar mayor claridad sobre

solvencia 1, se puede notar que en general
los departamentos de la region Caribe
presentaron indicadores muy por debajo del
40 % establecido por la ley. En 2017, solo
La Guajira sobrepaso lo estipulado por tres
puntos porcentuales, evidenciando que no
tuvo capacidad de pago para esta vigencia,
lo que implica que necesita autorizaciones
de endeudamiento distintas a las dispuestas
en las leyes vigentes. En el promedio de
resultados de 2012 a 2017, solo Bolivar tiene
un resultado por encima de los limites legales
puesto que en 2014 su ahorro corriente se
vio radicalmente disminuido.

la situacion de La Guajira, en este estudio se
identificaron algunos departamentos que por
su condicion de productores podrian ser Utiles
almomento de comparar. Estos departamentos
son: Meta, Casanare, Santander, Huila, Arauca
y Tolima.




Grafico 18.
Solvencia 2 de los departamentos productores (2012 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del FUT y las operaciones efectivas de caja calculadas
por el Departamento Nacional de Planeacion.

Al compararlos con los departamentos
productores, La Guajira vy los demas
departamentos del Caribe presentaron
comportamientos similares en relacion con
los resultados del indicador de solvencia 1,
ubicandose muy por debajo del limite del
40 %, a excepcion de Tolima, que estuvo muy
por encima del limite en tres vigencias y en
promedio, entre 2012 y 2017/, estuvo 29
puntos porcentuales por encima.

Gréafico 19.

Solvencia 2 de los departamentos del Caribe (2012 - 2017)
= La Guajira
400 % = Cesar
300 % = Magdalena
200 % — Cordoba
100 % = Atlantico
0% = Bolivar

(o]

DOAD 2048 2014 2015 2016 2017 Sucre
= Limite legal

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del FUT y las operaciones
efectivas de caja calculadas por el Departamento Nacional de Planeacion.

El panorama cambia cuando se analizan los
resultados del indicador de solvencia 2. Entre
2014 y 2017, el departamento de La Guajira
sobrepaso los limites legales en promedio por
39 puntos porcentuales. Lo anterior evidencia

que una vez se incluye la amortizacion de
capitales a los intereses que deben pagar las
entidades por deudas adquiridas, La Guajira
no es solvente desde hace por lo menos
cuatro anos.



Gréafico 20.

Solvencia 2 de los departamentos productores (2012 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de lo datos del FUT y las operaciones efectivas de
caja calculadas por el Departamento Nacional de Planeacion.

En relacién con otros departamentos
productores del pais, La Guajira presenta
un comportamiento similar al de Meta vy
Tolima ya que los tres son insolventes en
por lo menos tres vigencias. Es importante
tener en cuenta que en 2012 todos los
departamentos productores, a excepcion del
Meta, sobrepasaron notablemente los limites
legales. Entre 2012 y 2017, en promedio solo
el departamento de Santander fue solvente.

Sostenibilidad

Por otra parte, la sostenibilidad de una entidad
territorial hace referencia a la relacion entre el
saldo de la deuda publica sobre los ingresos
corrientes. Es una medida de sostenibilidad
financiera de largo plazo cuyo analisis se
complementa con el indicador de solvencia.
Se calcula de la siguiente manera:

Sostenibilidad:
Saldo de la deuda / ingresos
corrientes

A diferencia del célculo previsto en la Ley 358

utilizan los recursos propiosy las transferencias
corrientes para el pago de las obligaciones.
De acuerdo con la norma, el resultado de este
indicador no debe superar el 80 %.




Gréafico 21.

Sostenibilidad de los departamentos del Caribe (2012 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del FUT y las operaciones efectivas de
caja calculadas por el Departamento Nacional de Planeacion.

Entre 2015 y 2017, los departamentos de
La Guajira y Cesar tuvieron resultados por
encima del limite establecido por la Ley 358
de 1997. Esto implicd que para esos anos
estas entidades no pudieran contratar nuevas
operaciones de crédito publico.

Caberesaltarquelaley358de 1997/ establecio
un periodo de transicion de dos anos después
de entrada en vigor para aquellas entidades
que superaran estos limites. No obstante,
el caso de La Guajira es particularmente
preocupante pues, en el promedio de 2012 a
2017, es el Unico departamento de la region
Caribe que sobrepasa los limites en 25 puntos
porcentuales.

(Clizliico) 272,
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del FUT y las operaciones efectivas de caja calculadas por el

Departamento Nacional de Planeacion.



En relacion con los departamentos productores,
La Guajira se encuentra en desventaja al
presentar situaciones de insostenibilidad en
tres de sus vigencias, mientras el resto de
departamentos fueron solventes en al menos
cinco de los seis anos analizados, a excepcion
de Casanare, que sobrepasd los limites en
2015y 2016.
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Analisis del indice
Departamental de
Competitividad

En este capitulo se analizan los resultados del
indice Departamental de Competitividad con
el objetivo de identificar aspectos a mejorar
en términos de recaudacién de impuestos,
entre otros, que puedan verse impactados
positivamente por un uso efectivo de los
recursos publicos. Para tal fin, se identificaron
algunos proyectos del departamento, con
base en las lineas de menor desempeno en
esta medicion, que puedan fortalecerse vy
contribuir a disminuir las brechas en relacion
con otras entidades territoriales de la region
Caribe en términos de competitividad, vy
simultdneamente, mejorar algunas necesidades
insatisfechas en el territorio.

Tabla 4.

El Consejo Privado de Competitividad (CPC)
y el Centro de Pensamiento en Estrategias
Competitivas de la Universidad del Rosario
(CEPEC) anualmente publican el Indice
Departamental de Competitividad (IDC), que
tiene como objetivo medir diferentes aspectos
que inciden sobre el nivel de competitividad
de los departamentos en Colombia. Este
estd compuesto por 10 pilares agrupados en
tres factores de competitividad. De manera
desagregada, el IDC se compone de 28
subpilares que incluyen un conjunto de 94
indicadores.

Composicién del indice Departamental de Competitividad (IDC)

ftems valorados Indicadores Subpilares
Factor 1: Condiciones basicas 60 17
Pilar 1: Instituciones 14 4
Pilar 2: Infraestructura 15 &
Pilar 3: Tamafio del mercado 2 2
Pilar 4: Educacion basica y media 12 2
Pilar 5: Salud 11 g
Pilar 6: Sostenibilidad ambiental 6 &
Factor 2: Eficiencia 24 6
Pilar 7: Educacién superior y capacitacion 8 3
Pilar 8: Eficiencia de los mercados 16 3
Factor 3: Sofisticacién e innovacion 10 5
Pilar 9: Sofisticacién y diversificacion 3 2
Pilar 10: Innovacién y dinamica empresarial U 3
Total 94 28

Fuente: Elaborada por los autores a partir de la informacion del Consejo Privado de Competitividad (CPC)
y el Centro de Pensamiento en Estrategias Competitivas de la Universidad del Rosario (CEPEC).




Por su parte, los departamentos se clasifican
en cuatro categorias de acuerdo a su nivel de
desarrollo, lo que determina la ponderacion
final de los factores del indice (ver Tabla 3).

Estas categorias o etapas de desarrollo se
establecen a partir de varios criterios. El primero
de ellos es la dependencia econdmica de los
departamentos con respecto al sector minero-
energético. Asi, aquellos departamentos cuyo
sector minero-energético representa al menos el
40 % del PIB total se clasifican en la etapa 2. Las
siguientes etapas fueron determinadas a partir
del célculo de un indice agregado que incluye
el PIB per cépita (excluyendo el sector minero-
energético) y el valor del indice de Complejidad
Econdmica. De acuerdo a lo anterior, a mayor
clasificacion, mayor grado de desarrollo, por lo
que las entidades ubicadas en la etapa 4 son
consideradas las mas competitivas en el pals.

Como senalan el Consejo Privado de
Competitividad y el CEPEC de la Universidad
del Rosario (2013), la importancia de los
10 pilares establecidos en el indice varia
en relacion con el grado de desarrollo de
los territorios, por lo cual es fundamental
establecer una clasificacion  para  los
departamentos valorados. Asi, en el caso de
las entidades territoriales con desarrollo bajo,
las estrategias mas efectivas para mejorar su
competitividad seran aquellas que apunten a
mejorar sus condiciones basicas. Por su parte,
las entidades que tengan un desarrollo alto
pueden optar por estrategias que les permitan
fortalecer la innovacion y diversificacion en su
economia.

Por su dependencia de los recursos minero-
energéticos, La Guajira se clasifica en la
etapa 2 de desarrollo. A su vez, esto significa
que los resultados finales del indice estan
condicionados principalmente por el factor
de condiciones basicas, seguido del factor de

eficiencia.

Factor 1:

Condiciones bdsicas

Las condiciones basicas hacen referencia a las
caracteristicas mas necesarias que debe tener
unaentidad territorial para que sea competitiva
a largo plazo. Como condiciones minimas
se incluyeron los pilares relacionados con la
calidad de las instituciones, la infraestructura,
el tamano del mercado, la educacion basica y
media, asi como la sostenibilidad ambiental.

Pilar 1: Instituciones

El primero de los seis pilares incluidos en el
factor de condiciones bésicas se refiere al
estado y calidad de las instituciones al interior
de la entidad territorial, la gestién fiscal y la
transparencia en los procesos, asi como al
funcionamiento de los estamentos de justicia
y sus resultados en términos de prevencion de
homicidios, secuestros y extorsiones.

En cuanto al desempeno administrativo, si
bien entre 2014 y 2016 La Guajira obtuvo un
resultado promedio de 3,9 puntos cercano al
promedio regional (3,87) en los indicadores
de eficacia, requisitos legales, capacidad
administrativa y de gestion, sus resultados
finales se vieron ampliamente afectados por su
gestion de las regalias. Es importante destacar
que esta Ultima, evaluada por el Departamento
Nacional de Planeacion, es una herramienta
de gestion y control preventivo calculada a
partir de la informacion registrada por las
entidades que ejecutan proyectos aprobados
con recursos del SGR y de las acciones del
Sistema de Monitoreo, Seguimiento, Control y
Evaluacion - SMSCE (DNP, s.f.).

Solo durante 2016 y con un puntaje de 3,8,
La Guajira logro superar el promedio regional
de 3,56 puntos. Sobre esto hay que anadir



que la regidn tiene un marcado rezago frente
al resto de regiones del pais. En el Caribe,
los departamentos del Cesar y el Atlantico
ocuparon los primeros lugares.

Clrzlice 238,
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad y la

Universidad del Rosario (2013).

En cuanto a la gestidn fiscal del departamento,
tanto su autonomia fiscal como su capacidad
de recaudo presentaron niveles criticos. De
hecho, el departamento ocupd la ultima
posicion entre los 27 departamentos
valorados en varias vigencias. Por otra parte,
en relacion con la capacidad de ahorro, si
bien entre 2013 y 2017 La Guajira (5,85)
no sobrepasé el promedio nacional (5,89)
ni el regional (6,9) para este indicador, es
el Unico cuyo desempeno fue cercano al de
sus pares en el Caribe. Con un puntaje de
8,69 puntos, Atlantico tuvo un desempeno
significativamente  superior al resto de
departamentos de la region.




Grafico 24.
Gestion fiscal de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad

y la Universidad del Rosario (2013).

Por su parte, la transparencia es medida
a través de dos indicadores: el indice de
Gobierno Abierto de la Procuraduria General
de la Naciony el Indice de Gestién de Regalias,
medido por el Departamento Nacional de
Planeacion.

El indice de Gobierno Abierto (IGA) es un
indicador compuesto que busca “determinar
el nivel de reporte de informacion vy el
estado de avance en la implementacion de
algunas normas que buscan promover el
fortalecimiento de la gestion publica territorial”
(Procuraduria, s.f.). Dentro de las variables que
mide el IGA, se encuentran el cumplimiento
de medidas de control interno, la gestion
documental, la visibilidad en la contratacion,
asi como el nivel de reporte en los diferentes
sistemas de informacion del Estado. Con un
desempeno notablemente superior en este
indicador entre 2013 y 2017, La Guajira
obtuvo en promedio 5,24 puntos frente a los
4,13 de la region.

50

Por otra parte, aunque en términos generales
la gestion de regalias del departamento no
fue favorable, la transparencia en el manejo
de estas -con un promedio de 3,34 puntos
en todas las vigencias analizadas- llegd a
acercarse al nivel regional, que alcanzé 3,40
puntos entre 2013 y 2017/. Es importante
tener en cuenta que este indicador no hace
referencia a hechos de corrupcion ni a la
calidad técnica de los proyectos financiados
con estas, sino que mide la pertinencia vy
consistencia de los reportes de regalias de las
entidades territoriales.

En relacion con la transparencia, el desempeno
de la region (3,76) es inferior en comparacion
al  promedio nacional de 54 puntos.
Particularmente, el desempeno de La Guajira
deja entrever un comportamiento erratico
frente al regional y nacional. Por su parte, los
departamentos de Cérdoba (6,4) y Cesar (5,1)
tuvieron desempenos muy por encima del
resto de departamentos de la region Caribe.
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Transparencia de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad y

la Universidad del Rosario (2013).

Por otra parte, aspectos como la seguridad y la
justicia se evaluan a partir del comportamiento
de las tasas de delitos de alto impacto -como
los homicidios, secuestros y extorsiones-, vy
de la eficiencia, eficacia y productividad de la
justicia en los departamentos. Como se puede
suponer, los resultados de estos indicadores
dependen a su vez de las acciones de otras
entidades estatales del orden nacional por
lo que, como entidades, los departamentos
no tienen una incidencia directa en la mejora
de estos aspectos. Sin embargo, si pueden
propiciar cambios a través de una gestion
articulada con la nacion, al igual que a partir

de estrategias, programas vy politicas publicas
-economicas y sociales- encaminadas a
disminuir, de manera indirecta, las tasas de los
delitos anteriormente mencionados.

La region Caribe y la nacion, con 5,68 vy
5,7 puntos en promedio, respectivamente,
mostraron resultados similares durante el
periodo 2013 - 2017. Por su parte, con solo
4.7 puntos en promedio, La Guajira tiene un
desempeno mas bajo. En la region, Cesar vy
Sucre se ubicaron ligeramente por encima del
resto de departamentos.

Puntaje de seguridad vy justicia
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Gréfico 26.

Seguridad y justicia en La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de
Competitividad y la Universidad del Rosario (2013).
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Como se detallé anteriormente, el primer
pilar en la medicion del Indice Departamental
de Competitividad incluyd el desempeno
administrativo,lagestionfiscal,latransparencia,
asi como la seguridad vy la justicia en La Guajira.
En todos los aspectos relacionados con la
calidad de las instituciones, el departamento
se ubico por debajo del promedio regional y el
nacional. Asi mismo, el desempeno de la region
Caribe tampoco es el ideal, permaneciendo
por debajo del resto de regiones del pais en
practicamente todos los indicadores medidos.
En términos institucionales, entre 2012 vy
2017 los departamentos caribenos con mejor
desempeno fueron Cesar y Cordoba, sin
sobrepasar en todo caso el promedio nacional
en la mayoria de las vigencias.

Pilar 2: Infraestructura

El segundo de los seis pilares incluidos
dentro del factor de condiciones basicas
es la infraestructura. Este se refiere al
estado y cobertura de los servicios publicos,
la infraestructura, principalmente vial, asi
como las tecnologias de la informacion vy la
comunicacion (TIC).
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En la competitividad, la cobertura de los
servicios publicos es fundamental puesto que
permite las condiciones basicas necesarias para
el desarrollo econdmico, social y ambiental de
un territorio. Especificamente, el IDC incluye
el servicio de acueducto vy la energia eléctrica.

Por sus condiciones geograficas vy fisicas,
la cobertura del servicio de acueducto es
particularmente esencial para La Guajira.
Su importancia va mas alla de la recolecciéon



y distribucion del agua y el tratamiento de
aguas residuales, pues tiene una incidencia
directa en un conjunto de variables que
afectan la calidad de vida de la poblacion.
Por esa razon, tiene un gran impacto en la
seguridad alimentaria, especialmente por
tratarse de un departamento en el que se han
presentado altas tasas de mortalidad infantil
por razones asociadas a la desnutricion.
Ademas, la ausencia de este servicio suele
asociarse a enfermedades ocasionadas por la
proliferacion de microrganismos y patdgenos
causantes de diferentes enfermedades, entre
esas, dermatologicas.

En relaciéon con los departamentos del Caribe,
la cobertura del servicio de acueducto en La
Guajira -con un promedio de 3,2 puntos- es
la mas baja en todas las vigencias analizadas
en comparacion al promedio regional de 6,89
puntos.

Por su parte, como es evidente, la cobertura
de la red eléctrica incide fundamentalmente
en la calidad de vida de la poblacion, asi como
en la produccion de bienes y servicios. En el
caso de los departamentos de la regién Caribe,
estos cuentan con coberturas del servicio de

Elrzifice 2%,

electricidad que oscilan entre el 20 % vy el 99
%, contrario a la situacion de La Guajira, que,
entre 2013y 2017, alcanzd solo un promedio
del 76 %.

Comoyasedijo,lamayoriadelosdepartamentos
del Caribe tienen altas coberturas tanto
en acueducto como en electricidad. No
obstante, los resultados regionales se ven
significativamente  disminuidos, e incluso

ubicados ligeramente por debajo del promedio
nacional, debido a las bajas coberturas de
ambos servicios, asi como a los altos costos de
la electricidad en La Guajira.

Servicios publicos de La Guajira vs. region Caribe y la nacién (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad y la
Universidad del Rosario (2013)..



Por su parte, la conectividad vial responde
a aspectos relacionados en su mayoria a la
infraestructura terrestre, y en menor medida,
ala aérea. En el caso de La Guajira, a causa de
las vias primarias que se encuentran en buen
estado y estan a cargo de la nacion, aunque
entre 2013 y 2015 el departamento obtuvo
un puntaje promedio de 6,8 puntos -muy por
debajo del promedio regional de 8,5 puntos-,
este mejord sustancialmente entre 2016 vy
2017, convirtiéndolo en el mejor en este
aspecto en todo el pais.

Clrzince 2@,

Sin embargo, en el caso de las vias a cargo
del departamento, los resultados no son tan
positivos como los anteriores. No obstante,
es importante tener en cuenta que en general
los departamentos del pais tienen niveles
similares, lo que puede evidenciar una falta
de capacidad latente en el sistema estatal
para que las entidades territoriales de nivel
intermedio logren mantener la red vial a su
cargo.

Conectividad de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad

y la Universidad del Rosario (2013).

En general, a pesar de los avances del
Ministerio de las TIC en los uUltimos anos, en
Colombia tanto la penetracién de internet
banda ancha fija como el ancho de banda son
bajos, con puntajes promedio de 3,17 puntos.
En consecuencia, entre 2012 y 2017/, tanto
en La Guajira, como en la region y el palis,
los resultados asociados a la infraestructura
de las TIC son bajos. Sin embargo, La Guajira
tiene coberturas comparativamente inferiores
con el resto de la nacion, alcanzando solo 0,24
puntos. En el caso de la regién Caribe, esta
apenas alcanza los 2,28 puntos.

En contraste, es importante resaltar que

Bolivar obtuvo los mejores resultados del pais
entre 2015y 2017.




Gréafico 29.
Infraestructura de las TIC de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad

y la Universidad del Rosario (2013).

Como se detalld anteriormente, el segundo
pilar del IDC referente a la infraestructura
incluyd las coberturas de servicios publicos, la
conectividad vial y aérea y la infraestructura
de las TIC. En este pilar, La Guajira presenta
un rezago significativo en relacion con el resto
de los departamentos del Caribe y la nacion.

Eltercerodelosseis pilaresincluidos dentro del
factor de condiciones basicas es el tamano del
mercado. Este hace referencia a la dimension
de los mercados -internos y externos- de los
departamentos colombianos, teniendo en
cuenta el contexto de continua globalizacion,
lo que lleva a que las entidades territoriales
dependan de ambos. La importancia de los
mercados radica en que inciden directamente
en la productividad, ya que determinan el
aprovechamiento o no de economias de
escala en la produccion de bienes y servicios
(Consejo Nacional de Competitividad, 2013).
La medicién de los mercados permite entonces
determinar “la capacidad de absorcién
economica propia de cada departamento, asi

como la habilidad exportadora de cada uno de
ellos” (Consejo Nacional de Competitividad,
2013, p. 15).

El tamano del mercado interno se mide con
el PIB departamental v la diferencia entre las
importaciones vy las exportaciones. En el caso
de La Guajira, se puede constatar que posee
una baja absorcion econdmica en relacion con
la region y con la nacion. Entre 2013 y 2017,
tan solo alcanzé 0,80 puntos en promedio,
mientras la regiéon y la nacion llegaron a 3,35
y 3,58 puntos, respectivamente. Esto quiere
decir que los gastos en bienes vy servicios
pueden estar sobrepasando la  misma

produccion del departamento, lo que genera
una situacion de insostenibilidad.




Grafico 30.

Mercado interno de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad

y la Universidad del Rosario (2013).

Contrario al indicador anterior, el tamafo del
mercado externo, que se mide a través de las
exportaciones de cada departamento, muestra
un comportamiento muy positivo en el caso de
La Guajira, lo que refleja una buena capacidad
de exportacion de su produccion de bienes
y servicios, principalmente el petroleo, el
carbon vy los quimicos. Los resultados durante
todas las vigencias analizadas muestran que
La Guajira esta significativamente por encima
de los departamentos de la region Caribe -al
obtener 9,2 puntos frente a los 7,76 puntos

de la region-, asi como del promedio nacional,
que ascendid a 7,3 puntos. En conclusion, el
buen desempeno de este indicador sugiere
que el departamento ha logrado consolidar
su oferta exportadora, ya sea por cantidad o
calidad de los productos.

Gréafico 31.

Mercado externo de La Guajira vs. region Caribe y la nacién (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad y la Universidad del Rosario (2013).



Como se puede constatar, aunque La Guajira
tiene un mercado externo grande, su mercado
interno es el méas pequeno de laregién entodas
las vigencias analizadas. En este sentido, es
fundamental realizar un analisis de su realidad
econdmica, de su estructura productiva,
asi como de sus potencialidades y ventajas
competitivas en relacion con el resto de los
departamentos del Caribe para establecer
estrategias que propicien el desarrollo de su
mercado interno, asi como el cierre de brechas
en relaciéon con el resto de los departamentos.

El cuarto de los seis pilares incluidos dentro
del factor de condiciones basicas es la
educacion basica y media. Es bien sabido que
el nivel educativo y el crecimiento econdémico
estan ampliamente relacionados, pues el
primero lleva a la obtencion de ingresos
mas altos, un mayor rendimiento laboral, vy
en Ultimas, a la generacion de mayor valor
agregado por los productos y servicios. Para la
medicion de la competitividad departamental
es particularmente relevante calcular este
indicador ya que, tanto en cobertura como
en calidad, los responsables directos del
desempeno del sistema educativo son los
territorios.

Gréfico 32.

Con 1,66 puntos en promedio entre 2013 vy
2017, la cobertura en educacién preescolar,
primaria, secundaria y media, asi como la
desercion escolar en los niveles educativos
de basica y media del departamento de La
Guajira muestran un rezago importante en
relacion con el resto de los departamentos
de la region -que obtuvieron 6,6 puntos en
promedio- y con la nacion, que alcanzd un
promedio de 5,72 puntos. La situacion de la
cobertura en educacion secundaria y media
es particularmente critica puesto que el
departamento obtuvo el peor de los resultados
durante la mayoria de las vigencias analizadas
a nivel nacional.

Cobertura en educacion de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad
y la Universidad del Rosario (2013).



El desempeno en la calidad de la educacion
no es muy alejado de los resultados obtenidos
en cobertura. En promedio, entre 2013 vy
2017 La Guajira fue el departamento de la
region que menos invirtid en mejoramiento
de la calidad en los niveles de educacion
basica y media, obteniendo solo 2,23 puntos
en este indicador, situacion que se refleja
en los resultados agregados en educacion,
donde alcanzdé solo 2,86 puntos frente a los
4.3 puntos de la region y los 5,7 puntos de la
nacion.

Grafico 33.

Por su parte el departamento cuenta con un
buen numero de estudiantes poraula -reflejado
en los 8,3 puntos que obtuvo para dicho
indicador entre 2013 y 2017 y en relacion
con los 5,25 puntos de la region y los 7,1 de
la nacion. Sin embargo lo anterior contrasta
con la calidad de los docentes: con apenas
0,9 puntos, esta es considerablemente baja
en relacion con los otros departamentos del
Caribe, que obtuvieron en este mismo periodo
546 puntos, y también con el promedio
nacional, que alcanzo los 6 puntos. De hecho,
entre 2015 y 2017, lamentablemente su
desempeno fue el peor del pafs.

Calidad de la educacion de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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la Universidad del Rosario (2013).

SI bien los resultados finales, asociados al
nivel de aprendizaje de los estudiantes en el
departamentoy medidos por las Pruebas Saber
5%y 11° muestran que el departamento no es
la entidad con el desempefno mas bajo en el
Caribe, pues es superado por Magdalena, en
ninguna de lasvigencias sobrepasa el promedio
de la region. Ademas, es particularmente
relevante el hecho de que exista una brecha
significativa entre los resultados obtenidos
por las instituciones privadas vy las publicas,
estas Ultimas con puntajes inferiores en todas
las vigencias analizadas.




Pilar 5: Salud

El quinto de los seis pilares incluidos dentro
del factor de condiciones basicas es la salud.
El aumento de la esperanza de vida, asi como
la reduccion de la mortalidad a través del
aseguramiento y la calidad de los servicios
sanitarios pueden generar, entre otras
cosas, la mejora de la productividad, ya que
contribuyen a la disminucion de las tasas de
ausencia laboral por enfermedad, al igual que
a aumentar el numero de ciudadanos sanos
en capacidad para acudir a las escuelas e
instituciones educativas, y por ende, tener un
buen proceso formativo. Por otra parte, un
sistema sanitario de calidad podria disminuir
las tasas de mortalidad infantil, generando un
crecimiento demografico y permitiendo asi un
mayor equilibrio entre la poblacién productiva
y la dependiente, entre otros.

Grafico 34.

Para el caso de la cobertura en aseguramiento
en salud en La Guajira, esta ha disminuido un
49 % de manera sostenida entre 2013y 2017.
Asimismo, el departamento también clasifico
por debajo del promedio regional y nacional
en todas las vigencias. Este comportamiento
es el resultado de la disminucion en las camas
hospitalarias (24 %), los servicios especializados
(23 %)y la cobertura en vacunacion de la triple
(14 %) durante el periodo de estudio.

Cobertura en salud de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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y la Universidad del Rosario (2013).

Por otra parte, la atencion a la primera infancia,
uno de los principales focos de la nacion desde
2011 con el lanzamiento de la estrategia
nacional “De Cero a Siempre” y que en 2016
se convertiria en politica publica de Estado a
traves de la Ley 1804, resulta importante en
la medicion de la competitividad ya que se ha

demostrado que la inversién en esta poblacion
es la que genera mayor tasa de retorno de la
inversion del capital humano. De acuerdo con
Bernal y Camacho (2012), invertir en primera
infancia genera un conjunto de “externalidades
positivas que aumentan las ganancias publicas
a la vez que producen ganancias privadas



significativas” (James Heckman citado por
Bernal y Camacho, 2012, p. 62).

Con 1,34 puntos en promedio entre 2013 vy
2017, la atencion integral a la primera infancia
en La Guajira es notablemente inferior en
comparacion al resto de los departamentos
de la region y del pais, con 4,77 y 534
puntos, respectivamente. Adicionalmente,
su desempeno no permite prever algin tipo
de mejora en el tiempo: la mortalidad infantil
y la mortalidad por anemia en La Guajira es
la méas alta de la region Caribe y la segunda
mas alta del pais con 3,5 puntos, siendo solo
superada por el Chocd. Paraddjicamente, con
0,26 puntos en este indicador, La Guajira es
el cuarto departamento de la region con mas
inversion publica en proteccion integral a la

primera infancia, sobrepasando a Codrdoba
(0,24), Sucre (0,23) y Magdalena (0,21), cuyos
resultados asociados a la atencidén de esta
poblacién son superiores.

Girainee 35
Atencion a la primera infancia en La Guajira vs. region Caribe y
la nacion (2013 -2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad y la Universidad del Rosario (2013).

Entre 2013 Y 2017, la inversién en salud
publica del departamento de La Guajira fue la
segunda mas alta del Caribe con 1,8 puntos,
siendo superada Unicamente por Cesar con
2,7 puntos. No obstante, entre 2013 y 2014
la calidad de la salud en La Guajira disminuyo
un 41 % para no recuperarse nuevamente
en relacion con los departamentos de la

region vy la nacion. Si bien los tiempos de

o

asignacion de citas en este departamento
son los mas rapidos del Caribe, el resultado
final se ve notoriamente afectado debido a
las tasas de mortalidad materna mas altas de
la region. En promedio entre 2013 y 2017,
La Guajira obtuvo solo 1,12 puntos por este
ultimo indicador, mientras el puntaje regional
promedio fue de 7,07 puntos.



Gréfico 36.

Calidad de la salud en La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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y la Universidad del Rosario (2013).

El Ultimo de los pilares dentro del factor de
condiciones basicas es el de la sostenibilidad
ambiental. Este pilar mide la inversién que
hacen los entes territoriales en temas como el
manejo ambiental y la prevencion y atencion
de desastres. La inversion en estas areas
refleja la relevancia que cada entidad territorial
otorga a la proteccién del medio ambiente y a
la prevencion y mitigacion de danos asociados
a este.

Entre 2013 y 2015, los activos naturales en
La Guajira tuvieron una disminucion de un
50 % evidenciada en la baja proporcion de
superficie cubierta por bosques, situacion
asociada a la ubicacion geografica vy a las
caracteristicas fisicas de la regiéon. Después,
entre 2015 y 2017, el departamento logro
una recuperacion, superando en la mayoria de
las vigencias el promedio regional.




Gréafico 37.

Activos naturales de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Por otra parte, la gestion ambiental mide la
adecuada disposicion de residuos solidos, asi
como las empresas certificadas con la norma
ISO 14001, que es una norma internacional
de sistemas de gestion ambiental (SGA) que
permite a las instituciones identificar, priorizar
y gestionar los riesgos ambientales como parte
de sus practicas de negocios. Asi, en relacion
con la gestion ambiental, entre 2015 y 2016
La Guajira presento una disminucion del 46 %
producto de la falta de empresas certificadas
en la norma, asi como una disminucién del
43 % en el manejo de residuos solidos.
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Grafico 38.
Gestion ambiental en La Guajira

vs. regiéon Caribe y la
nacién (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad

y la Universidad del Rosario (2013).



Encuantoalagestion del riesgo, el desempeno
del departamento ha sido erratico en las
vigencias analizadas. Por ejemplo, en 2015 Ia
tasa de afectacion de desastres naturales tuvo
el puntaje mas bajo del pals frente al promedio
de los demas departamentos de la region, que
se incremento.

Grafico 39.
Gestion del riesgo en La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad
y la Universidad del Rosario (2013).

En términos de cobertura, La Guajira, con 2,2
Factor 2: puntos, tiene un desempefio por debajo del
Eficiencia promedio regional y nacional, con 3,54 y 4,1
puntos, respectivamente. Esto se debe a que
el departamento tuvo las tasas de cobertura
Pilar 7: Educacién superior y bruta de formacion universitaria y graduados
capacitacion de posgrado mas bajas, asi como las tasas de
desercion escolar en educacion superior mas

El primer pilar del factor de eficiencia estad altas del Caribe.
relacionado con el desempeno en la cobertura y
la calidad de la educacion superior, los programas
técnicos vy tecnolégicos y la capacitacion en el
territorio. De acuerdo con el Consejo Privado
de Competitividad (2013), para lograr mayores
niveles de sofisticacion del aparato productivo
de una economia es primordial tener una oferta
de educacion superiory formacién para el trabajo
con una buena cobertura y calidad conforme
a las necesidades y exigencias cambiantes de
capital humano del sector productivo y del
sector privado.




Grafico 40.
Educacion superior y capacitacion en La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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y la Universidad del Rosario (2013).

En cuanto a la calidad de la educacion
superior, el bajo desempefo persiste como
un comportamiento constante entre 2013
y 2017. Mientras los puntajes promedio
de todos los departamentos del pais y de la
region Caribe fueron de 4,44 y 3,29 puntos,
respectivamente, La Guajira solo llegd a
obtener 2,02 puntos.

Guajira en el nivel de educacion superior
es la segunda mejor de la regidén con 3,50
puntos, superada solo por Atlantico con 5,58
puntos, lo que contrasta con la baja cobertura
en instituciones de educaciéon superior con
acreditacion de alta calidad y los puntajes
alcanzados por los estudiantes en las Pruebas
Saber Pro, que estan entre los mas bajos del

Caribe.
A diferencia de la educacion béasica vy
secundaria, la calidad de los docentes de La

Grafico 41.
Calidad en la educacion superior de La Guajira vs. region Caribe y la nacién (2013 - 2017)
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Por otra parte, los departamentos o entidades
descentralizadas no son ajenas al proceso de
globalizacion. De ahi la importancia de contar
con un capital humano preparado para hacer
frente a las exigencias cada vez mayores
asociadas al dominio de una segunda lengua
y mejorar la competitividad de las economias
de los territorios. Asi, el bilinglismo en
La Guajira, que en promedio obtuvo 0,17
puntos entre 2013 y 2017/, es sumamente
inferior en comparacion con el resto de los
departamentos de la region y la nacién, que
obtuvieron 3,75 v 4,19 puntos en promedio,
respectivamente. De hecho, el departamento
presenta las tasas mas bajas de bilingliismo
en el Caribe, situacién que es particularmente
preocupante si se tiene en cuenta su vocacion
y proyeccion turistica.

Clzinee A%,

Bilingliismo en La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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y la Universidad del Rosario (2013).

Si bien a nivel departamental la medicién de
la eficiencia de los mercados es desafiante por
el hecho de que muchas de las dimensiones
fundamentales para su valoracion no
dependen de los entes territoriales, dentro del
IDC se hanincluido varios indicadores que dan

cuenta de la eficiencia del mercado de bienes,
el mercado laboral y el mercado financiero de
los departamentos. Lo anterior, puesto que
para el Consejo Privado de Competitividad,
la productividad depende de la adecuada
asignacion de factores de produccion entre
las diferentes actividades de la economia
y de una baja prevalencia de distorsiones
(CPC, 2013).

®



En relacion con la eficiencia en el mercado de
bienes, entre 2013 y 2016 La Guajira tuvo
un desempeno alto alcanzando 5,36 puntos,
por lo que llegd a superar el promedio de la
region, que obtuvo 5,22 puntos, asi como el
de la nacion, con 5,14 puntos. No obstante,
entre 2016 y 2017 hay un punto de inflexion
en el departamento debido a una disminucion
del 3,8 %, lo que por primera vez ocasiond
que, en el periodo analizado, este se ubicara
por debajo del promedio regional y nacional.

El grado de apertura comercial en La Guajira,
que refleja el peso del sector exterior
(importaciones y exportaciones) en relacién
con el PIB departamental, es el méas alto en
todo el pals en todas las vigencias analizadas,
lo que demuestra una amplia capacidad
de interaccion con otras economias. Esta
medicion esta vinculada con el tamano del
mercado externo, que en el caso de La Guajira,
como se vio anteriormente, es el mas grande
respecto al resto de departamentos de la
region, e incluso frente al promedio nacional,
el cual también supera.

Enrelacién conlacargatributaria que cae sobre
las empresas en las entidades territoriales,
el departamento presenta los niveles mas

bajos de la region con 5,82 puntos, siendo
superada solo por Cérdoba, con 6,97 puntos.
Esta situacion es un incentivo potencial para
la ubicacién de empresas en el territorio. Sin
embargo, el departamento no se caracteriza
por la facilidad para abrir empresas. De hecho,
en el 2017 ocupo el ultimo lugar de la region
en este aspecto. Por otra parte, La Guajira
cuenta con niveles muy similares al resto de
departamentos de la region Caribe en relacion
con la facilidad para registrar propiedades vy
obtener permisos de construccion.

Por ultimo, el departamento ostenta los
peores resultados del pais en el Indice de
Gobierno Digital, que mide el nivel de reporte
de informacion a través del Formulario Unico

de Reporte de Avances de la Gestion (FURAG)
sobre la implementacion de la politica de
Gobierno Digital.

Grafico 43.

Eficiencia en el mercado de
bienes de La Guajira vs.
region Caribe y la

nacién (2013 - 2017)
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Por otra parte, en relacion con la eficiencia
del mercado laboral, con 5,91 puntos el
departamento  muestra un  desempeno
significativamente superior en relacion con sus
pares regionales, que obtuvieron en promedio
4,72 puntos, y con el promedio nacional, que
alcanzd 5,16 puntos. No obstante, hay que
mencionar que ha tenido un comportamiento
decreciente, disminuyendo un 15 % entre
2013y 2017.

La Guajira es el departamento del Caribe con
la tasa global de participacion laboral mas alta.
Con 8,55 puntos, supera los 4,24 puntos de la
region Caribe y los 5,7 del promedio nacional,
lo que implica que es la entidad territorial que
tiene el mayor tamano relativo de la fuerza
de trabajo, hecho que contrasta con la baja
tasa de formalidad laboral de 0,45 puntos
frente a los 2,16 puntos de la regidon y los 3,7
puntos del promedio nacional. Lo anterior,
afecta directamente la competitividad del
departamento ya que reduce la productividad,
los recaudos tributarios vy las posibilidades

Grafico 44.

de los trabajadores de obtener una pension
adecuada.

Asimismo, el departamento tiene bajas
tasas de desempleo, por lo que obtuvo un
puntaje alto de 8,82, significativamente
superior al promedio de la region Caribe
(8,01) y el promedio nacional (6,17).
Desafortunadamente, entre 2015y 2017 tuvo
un comportamiento creciente, lo que genero
una disminucion del puntaje para 2017 de un
26 %.

En cuanto al subempleo objetivo, La Guajira
-con un promedio de 3,63 puntos- superd a
la regiéon (5,06) y al promedio nacional (4,71),
por lo que alcanzé puntajes del IDC mas bajos
entre 2013 y 2017. Esto nos lleva a concluir
que en el territorio hay una fuerza laboral
importante, pero tanto la calidad del empleo
en relacion con las condiciones laborales
como el aprovechamiento de la cualificacion
de los individuos son bajas.

Eficiencia del mercado laboral de La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 -2017)
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Si bien de manera general La Guajira se puede
considerar como un departamento eficiente
en su mercado de bienes y su mercado
laboral, no ocurre lo mismo con el desarrollo
del mercado financiero. Su nivel es bajo en
relacion tanto con el promedio regional como
con el nacional. Mientras en conjunto, sin
este departamento, la region Caribe obtuvo
puntajesentre 1,3y 3,5entre 2012y 2017/, por
su parte, La Guajira alcanzé solo 0,36 puntos
en promedio. Lo anterior, como resultado
de la baja cobertura de establecimientos
financieros -que resulta ser la peor a nivel
nacional-, por su bajo desempeno en el indice
de bancarizacion del Caribe, asi como por la
poca cobertura de seguros.

Grafico 45.
Desarrollo del mercado financiero de La Guajira vs. region Caribe y la
nacién (2013 - 2017)
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de producir bienes y servicios de alto valor
Factor 3: agregado, asi como la fortaleza de su tejido
Sofisticacion e innovacion empresarial y la relevancia de sus esfuerzos en
materia de ciencia, tecnologia e innovacion”
(p. 13). Ademas, estd conformado por el
pilar de sofisticacion y diversificacion, que
atiende a las logicas del aparato productivo
y su diversificacion, asi como por el pilar de
innovacion y dinamica empresarial, que como
su nombre lo indica, tiene como objetivo
medir la produccién investigativa, la inversion

El factor de sofisticacion e innovacion, cuyo
progreso se ubica como prioritario en los
departamentos con el grado de desarrollo
mas alto, es el ultimo en la medicion del
IDC. De acuerdo al Consejo Nacional de
Competitividad (2013), este factor mide “la
capacidad que tienen los departamentos

©



en ciencia, tecnologia e innovacion y todos
los aspectos relacionados con las dinamicas
empresariales.

Pilar 9: Sofisticacion y
diversificacion

Generalmente, las altas tasas de crecimiento
sostenidas en el tiempo estan relacionadas,
entre otros factores, con la sofisticacion vy
diversificacion de las economias. En el caso
de La Guajira, la complejidad de su aparato
productivo, cuya medicion esta basada
en la diversidad y la presencia de sectores
productivos, evidencia un bajo nivel de
sofisticacion en su economia. Con apenas
0,73 puntos, el departamento quedo rezagado
en relacion con los departamentos del Caribe,
que alcanzaron un puntaje promedio de 2,48,
aligual que con la nacién, con un promedio de
3,30 puntos.

4 Grafico 46.
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de
Competitividad y la Universidad del Rosario (2013).



Por otra parte, la diversificaciéon de mercados
con destino de exportaciones, que da cuenta
del nivel de concentracién de los mercados a
los que exporta cada departamento, muestra
que La Guajira, con 2,37 puntos, se ubico por
encima del promedio regional de 8,95 puntos.
Adicionalmente, tanto La Guajira como el
conjunto de departamentos del Caribe superan
considerablemente el promedio nacional que,
para el periodo de 2013 a 2017, fue de 7,96
puntos. Esto se debe al buen desempeno que
el departamento ha mostrado anteriormente
en relacion con el tamano del mercado externo

y al grado de apertura comercial.

No obstante, la diversificacion de la canasta
exportadora, que hace referencia a la
concentracion econdmica de un mercado en
relacion con la diversificaciéon de productos
que exporta el departamento, no tuvo el mismo
desempeno. De hecho, entre 2013 y 2017
la entidad territorial obtuvo el sexto puesto
entre los siete departamentos del Caribe al
haber alcanzado solo 1,56 puntos, frente a los
5,72 puntos promedio de la region, afectando
de manera significativa el desempeno final del
Caribe y ubicandolo por debajo del agrupado
nacional.

Grafico 47.

Diversificacion de La Guajira vs. region Caribe y la naciéon (2013 - 2017)
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la Universidad del Rosario (2013).
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Por ultimo, el pilar de innovacion y dindmica
empresarial juega un papel relevante en
relacion con la competitividad ya que es
fundamental para que los aparatos productivos
de los territorios incrementen su productividad
y generen ademas mayor valor agregado.

En el pais, solo Antioquia v el Distrito Especial
de Bogotd tienen altos desempenos en la
produccion de investigaciones de alta calidad,
asi como de revistas indexadas, con 5,87 vy
9,45 puntos, respectivamente, frente a los 27/
departamentos valorados, cuyo promedio fue
de 1,92 puntos. Entre 2013 y 2017, Atlantico
fue el Unico en la region Caribe que alcanzo
puntajes superiores al promedio nacional
con 3,92 puntos promedio. En contraste,
departamentos como Cesar, Sucre y La Guajira
obtuvieron las puntuaciones méas bajas, con
0,27,0,21 vy 0,15 puntos, respectivamente.

Grafico 48.
Investigacion en La Guajira vs. region Caribe y la nacion (2013 - 2017)
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y la Universidad del Rosario (2013).

En cuanto a la inversion en ciencia, tecnologia
e innovacion, La Guajira (0,28) y Cdérdoba
(0,63) presentaron las inversiones mas bajas
de la region, que alcanzo un puntaje promedio
de 0,55 entre 2013y 2017. Asu vez, la region
se encuentra significativamente por debajo

del promedio nacional que, para el mismo
periodo, fue de 1,76 puntos, lo que revela un
rezago en relaciéon con la inversion en este
rubro. Como es sabido, sobre este asunto se
podria generar un conjunto de externalidades
positivas contando con  conocimientos



cientificos relevantes para las necesidades
del sector privado. Lo anterior permitiria
incrementar la sofisticacion y la productividad
de los bienes y servicios potencialmente. Esta
misma situacion ocurre con los registros de
propiedad industrial, que resultan casi nulos
de manera generalizada en la region.
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Grafico 49.
Inversion en CTl y registros de

propiedad industrial de
La Guajira vs. region
Caribe y la nacién
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Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de Competitividad y la Universidad del Rosario (2013).

Por ultimo, la dindmica empresarial de La
Guajira esta marcada por ciertas dificultades
para la creacion de empresas, una baja
participacion de medianasy grandes empresas
en la region, asi como una baja densidad
empresarial. Solo Atlantico, con 6 puntos, vy
en menor medida Bolivar, con 4,45 puntos,
tienen un desempeno por encima de la media
nacional de 3,56 puntos.
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Grafico 50.
Dinamica empresarial de La Guajira vs.
region Caribe y la naciéon (2013 - 2017)
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P 5.2.

Priorizacion de apuestas

Después de revisar los resultados del
indice Departamental de Competitividad es
conveniente destacar los principales temas
que merecen especial atenciéon con el objetivo
de mejorar la competitividad departamental y
avanzar en el cierre de brechas entre este y
sus pares en la region Caribe, asi como con el
resto delos departamentos de la nacion. Como
se comento anteriormente, La Guajira ha sido
ubicada en la segunda categoria o etapa de
desarrollo, principalmente por sus condiciones
geograficas y productivas. En ese sentido, se
reconoce la necesidad de priorizar inicialmente
la mejora de los aspectos relacionados con
las “condiciones basicas” y la “eficiencia”. En
consecuencia, solo hasta que se logre avanzar
en su desarrollo, cobrara sentido enfocarse en
el progreso de la “sofisticacién e innovacion”.

Un proyecto es un instrumento de cambio,
pues transforma una situacion actual negativa
en una situacion deseada a futuro, es decir,
mejorada. Envirtud delo anterior, los proyectos
estratégicos del orden territorial deben ser
pertinentes y de alto impacto para el progreso
economico y social del departamento.

Los proyectos que requiere el departamento
para su avance econémico y social tienen que
verconeldesarrolloinstitucional, el desenclave
del carbon, el gas vy la sal, la construccion,
recuperacion y complementacion de la red
vial, el desarrollo del mercado interno a través
del desarrollo portuario, la disponibilidad de
energia renovable, el desarrollo agroindustrial,
el desarrollo turistico, el desarrollo fronterizo,
el mejoramiento de la infraestructura de
servicios publicos, asi como con la salud vy la
educacion.

A continuacion, se recogen y se priorizan los
temas mas urgentes en el departamento, al
igual que los proyectos, programas o politicas
que potencialmente permitirian  mejorar
y subsanar las dificultades que afectan
directamente la competitividad de La Guajira.

Debilidades en la conectividad vial

La carretera de La integracion, que uniria a
Distraccion con Tomarrazon, es la via llamada
a convertirse en el corredor de carga entre
el norte del Cesar vy el sur de La Guajira con
Puerto Brisa sobre el mar Caribe. Este tramo,
gue uniria entonces a Riohacha con Valledupar
por el antiguo Camino Real, comunica a los
municipios de Distraccion con Tomarrazon
(35 km) y a Tomarrazén con La Florida (13 km)
en Riohacha. En cuanto a las caracteristicas
del terreno, la gran mayoria del area es plana,
con topografia de franjas de terreno de
pendientes altas. Los tramos Riohacha - La
Florida se encuentran pavimentados, al igual
que los de Valledupar - Badillo - San Juan
- Distraccién. A partir de su construccion se
espera fortalecer el desarrollo agroproductivo,
el comercio vy el turismo en Cesar y La Guajira.

Sobre la importancia de este proyecto, hay
que destacar que ‘el nuevo trazado de esta
via acortard la distancia entre Riohacha vy
Valledupar en 30 kildmetros e incorporara
a la economia una vasta region agricola
actualmente aislada por falta de vias de
comunicacion” (Acosta, 2016).

En la actualidad el proyecto se encuentra
en estudios y diseno a cargo del Instituto
Nacional de Vias (INVIAS) por un valor total
de $4800 millones de pesos. Sin embargo, de
acuerdo con la Ministra de Transporte, Angela
Maria Orozco, la inversion ascenderia a los
$994 000 millones, entre obra, interventoria
y costos prediales (Ministerio de Transporte,
2018).



Por otra parte, en términos de competitividad
también es fundamental la pavimentacion de
la carretera Uribia - Portete, asi como de
la carretera de La soberania, via perimetral
qgue unira a Uribia con Puerto Estrella, Punta
Espada, Castilletes y Maicao.

Paraunirlaalta Guajiray sus territorios étnicos
a los circuitos de movilidad de la nacion, se
requiere desarrollar una vasta infraestructura
vial. Actualmente, con una longitud de
157 km, el proyecto de pavimentacion
y mejoramiento de la carretera Uribia -
Nazareth se encuentra en estudios y disefio a
cargo del Instituto Nacional de Vias - INVIAS,
por valor total de $4800 millones de pesos.
De acuerdo con la Ministra de Transporte,
Angela Maria Orozco (2018), se requeriran
inversiones por $864 000 millones, tanto
para completar estudios como para adelantar
obras (Ministerio de Transporte, 2018).

Por ultimo, en relacion con la conectividad vial
destaca el proyecto del tramo férreo de Puerto
de Dibulla con la Red Férrea del Atlantico y
la Red Férrea Nacional. Lo anterior, ya que la
conectividad entre los modos de transporte
férreo, vial y maritimo permite disminuir de
manera significativa los costos de manejo
de carga e incrementar la celeridad en los
procesos y cadenas logisticas de produccion,
ademas de promover economias de escala de
amplia proyeccion de desarrollo en La Guajira,
especificamente en el sector minero.

Paralelo a la via Riohacha - Tomarrazén -
Distraccion, se proyecta construir -con una
longitudde 326 km-elferrocarrilque conectaria
Puerto Brisa (Dibulla) con Chiriguana (Cesar),
para aprovechar la carga de productos de
exportacion que puede generarse desde los
Llanos Orientales, Boyaca, los santanderes,

Cesary el sur de La Guajira.

En la actualidad, con un valor estimado de

$2.1 billones de pesos corrientes del ano
2015, el proyecto se encuentra en gestion por
iniciativa privada de la empresa CENTROMIN
S.A.S. Por su parte, el Gobierno nacional ha
incluido este proyecto dentro de las bases del
Plan Nacional de Desarrollo 2018 - 2022.

Debilidad en el desarrollo del
mercado interno

Como se menciond anteriormente, con el
objetivo de mejorar la capacidad de absorcion
econdmica a partir de la produccion del
departamento, resulta pertinente realizar
un analisis de su realidad econdmica, de
su estructura productiva, asi como de sus
potencialidades y ventajas competitivas en
relacion con los departamentos de la region y
en general del pais.

En esta linea, es importante resaltar el
proyecto de la represa del rio Rancheria, vy
particularmente, el establecimiento de los
distritos de riego de Rancheria y San Juan del
Cesar, como herramientas de desarrollo de la
agricultura en el departamento.

La represa del Rancheria se encuentra
localizada en El Cercado, en los contornos
rurales de los corregimientos de Caracoli (San
Juan del Cesar) y Chorreras (Distraccion).
La puesta en funcionamiento de esta



infraestructura puede iniciar el cambio en el empleo y la generaciéon de ingresos,
la tendencia del desarrollo economico que fortaleciendo la capacidad organizacional y
tiene la regidn, caracterizada por una alta empresarial de los productores, preservando
dependencia de la mineria. De acuerdo con el el medio ambiente y beneficiando de manera
documento CONPES 3362 del 14 de julio de directa a 1029 usuarios a partir del desarrollo
2005, su objetivo era adecuar obras de riego  productivo de 18 536 ha.
y drenaje en 18 820 hectareas, de las cuales
18 030 son explotables fisicamente con riego, Las obras e inversiones determinadas
y suministrar agua a los acueductos de los comprendenlaconstrucciéon delos Distritos de
municipios de Albania, Barrancas, Distraccién, Adecuacion de Tierras de Rancheriay San Juan
Fonseca, Hatonuevo, Maicao, Manaure, San del Cesar. Las inversiones incluyen las redes
Juan del Cesary Uribia. de conduccioén, la interventoria, los ajustes
por vigencia, las inversiones ambientales vy la
Particularmente, los distritos de riego adquisicion predial, por un valor aproximado
pretendendiversificarymodernizarlossistemas de $450 000 millones, discriminados asi:
productivos en los municipios de San Juan
del Cesar, Distraccion, Fonseca y Barrancas, e Obra extra prediales (redes principales,
fomentando las inversiones, aumentando secundariasy terciarias): $260 000 millones
e Obra intrapredial: $120 000 millones.

Tabla 5.
Caracteristicas de las conducciones principales

Descripciéon Longitud Didmetro
Conduccién Rancheria 10 km 1,9 m/s 10 m?
Conduccién San Juan A7 [ 1.4 m/s 5.5 5
del Cesar

Fuente: CONPES 3362 del 14 de julio de 2005.

De acuerdo con el Ministerio de Agriculturay de Desarrollo Agropecuario propone los
Desarrollo Rural (2010), la mano de obra que siguientes cultivos en las 18 536 hectareas:
demandara el proyecto en el ano de pleno
desarrollo alcanzard los 1 911 915 jornales, de e Cultivos transitorios: arroz con riego, auyama,
los cuales 1 556 945 jornales son imputables  aji, berenjena, cebolla dulce (el frijol actuara
a la agricultura y 354 970 a la ganaderia. En  como cultivo de rotacion, a excepcion del
empleos permanentes estos jornales equivalen  arroz), melon, paprika, patilla, pepino, pimenton,
a 11 000 puestos de trabajo. tomate y zanahoria.

 Cultivos semipermanentes: malanga, papaya,
Las actividades promovidas desde los pladtano y pancoger (se incluyen yuca, maiz,
distritos de riego se enmarcan en las politicas frijol, entre otros).
nacionales, en la participacion consensuadade e Cultivos permanentes: cacao en arreglo
los productores asociados a ASORANCHERIA  agroforestal (con maderables y platano), limén,
y ASOSANJUAN, vy en las caracteristicas, mandarina, toronjay palma africana.
potencialidades, particularidades fisicas vy
sociales de los distritos de riego. El Plan



Tabla 6.
Plan de Desarrollo Agropecuario - Proyecto rio Rancheria

Distrito
Actividad Barrancas  Fonseca  Distraccion 3anduan  SanJuan  yo4) (ha)

del Cesar  de| Cesar
(h)

Agricultura

Cultivos Transitorios 663 1529 1142 270 656 4260
Arroz con riego 40 895 616 1551
Auyama 100 50 150
Aji 35 25 60
Berenjena 51! 33 84
Cebolla dulce 85 25 60
Melén 42 130 172
Paprika 150 600 500 250 100 1600
Patilla 50 80 130
Pepino 25 20 45
Pimentén 34 26 20 50 130
Tomate 65 93 158
Zanahoria 70 50 120
Cultivos semipermanentes 240 890 451 244 380 2205
Malanga 100 600 EHilil 194 300 1505
Pancoger 60 100 40 40 60 300
Papaya 100 80 20 200
Platano asociado

Platano monocultivo 80 90 20 10 200
Cultivos permanentes 850 2660 1094 820 1576 7000
Cacao agroforestal 850 1300 500 320 1300 4270
Forestales

Limén 40 40 20 100
Mandarina 40 40 20 100
Palma africana 1200 434 500 196 2330
Toronja 80 80 40 200
Total Agricultura 1753 5079 2687 1334 2612 :2 -
Ganadreria

Lecheria tropical

Leche 1156 1789 1102 346 678 5071
Carne 1156 1789 1102 346 678 5071
Ceba novillos

Carne 1156 1789 1102 346 678 5071
Total Ganaderia 1156 1789 1102 346 678 5071
Total Agropecuario 2909 6868 3798 1680 3290 51526

Fuente: Elaborado por los autores a partir de los datos del Consejo Privado de
Competitividad y la Universidad del Rosario (2013).



Por otra parte, otro proyecto para desarrollar
turisticamente el departamento y aportar al
progreso del mercado interno es la Marina de
Riohacha, que podria llegar a ser interesante
en términos de servicios, pues laidea es que se
llegue a explotar el atractivo turistico que tiene
la capital del departamento de La Guajira. Su
objetivo es organizar, desarrollar y promover
el turismo nautico y las embarcaciones
deportivas: veleros, lanchas y yates a motor
en el Distrito Turistico de Riohacha.

De acuerdo con los estudios de factibilidad
desarrollados por OceanMet Ltda (2012), la
Marina se puede construir entre los espolones
2y 3 ya que no son depdsitos naturales de
arena y pueden mantener la profundidad
requerida por el proyecto, convirtiéndolo en
el sitio mas adecuado desde el punto de vista
oceanografico y morfodinamico. Esto genera
las siguientes ventajas significativas:

[lustracion 1.
Proyecto de construccion de la Marina de Riohacha

La marina se ubicaria dentro del Distrito
Turistico de Riohacha.

El &rea para usar seria de 4.2 ha.

El drea para usar como patio debe ser de
2.1 ha.

La ubicacién en un territorio por fuera de la
influencia de los huracanes durante todo

el ano.

Los espacios vy el acceso vial no desarrollado
para este tipo de infraestructura, Utiles
como parqueaderos vy logistica de servicios.
No contradice el POT de la ciudad.

La marina se puede usar para proteger los
deébiles acantilados de la erosion y

abrasion marina.

El calado puede llegar a serde 2.5a 3
metros.

La existencia de los espolones disminuye su
costo.

Se puede usar la arena del dragado para
llenar otros espacios entre los espolones.

El valor es de cerca de $16 000 millones.

Fuente: Gobernacion de La Guajira - OceanMet, 2012.



Por ultimo, en la actualidad se encuentra en
gestion el estudio de factibilidad, construccion
y/o operaciéon de una planta de beneficio
animal regional. De acuerdo con el Plan de
Desarrollo Departamental 2017 - 2019, una
sola planta regional abastecerda y prestard
servicio a todo el departamento. Esta se
ubicara en la zona de Cuestecitas en un radio
de 30 kilometros a la redonda, en el area de
jurisdiccion de los municipios de Albania vy
Riohacha.

Para la vigencia 2018, la realizacion de dicho
estudio se incluyd en el plan de accion de la
Gobernacion, por un valor de $850 000 000
millones para ser gestionados ante el Sistema
General de Regalias.

Debilidades en la infraestructura de
servicios publicos

Las debilidades se evidencian tanto en la
infraestructura eléctrica como en el servicio
de acueducto. En ese sentido, resulta
fundamental insistir nuevamente en la represa
del rio Rancheria, particularmente, en la linea
de conduccion regional.

Vale la pena destacar que el embalse artificial
generado por la represa tiene una capacidad
de almacenamiento de 198 millones de
metros cubicos de agua. De acuerdo con
Benedetti y Romero (2016), su tamano es 3,2
veces la capacidad de la represa San Carlos,
que es un referente en generacion de energia
hidroeléctrica, y el doble de la capacidad del
embalse del Neusa, que cumple funciones de
abastecimiento y control de inundaciones en
la Sabana de Bogota.

Con una descarga de 7760 litros por segundo,
esta represa tiene el potencial de generar (7)
siete megavatios de energia eléctrica. Con
ello, La Guajira seria pionera en la region en
generacion hidroeléctrica, lo cual subsanaria

los déficits de energia que se vienen
padeciendo en la costa Caribe colombiana.
Si bien no se tienen costos asociados al
proyecto, de acuerdo con Incoder (2010) se
estaria beneficiando a 2500 habitantes del
area de influencia.

[lustracion 2.
Represa delrio Rancheria

Fuente: INCODER, 2008.

Si bien el proyecto fue declarado por el
Gobierno nacional como obra de importancia
estratégica para el pais, apenas se culmind
su fase I. Actualmente se esta esperando dar
inicio a la construccion de la fase |l.

En el caso particular de la linea de conduccion,
con una longitud de 190 kilémetros, esta
sirve para suministrar agua potable a los
municipios de Distraccion, Fonseca, Barrancas,
Hatonuevo, Albania, Maicao, Uribiay Manaure.
A la fecha, el proyecto -contemplado en dos
fases- tiene un costo estimado de $350 000
millones de pesos. La fase | comprende los
tramos Metesusto-Carraipia, con una longitud



de 96,3 kilébmetros, y Carraipia-Maicao, con
18,4 kilometros. La fase I, con 75 kilometros,
estaria dedicada al tramo Paradero-Uribia-
Manaure. Caberesaltarque es unaoportunidad
Unica para la generacion de un suministro de
agua potable para los municipios de Albania,
Maicao, Uribia 'y Manaure, pues a partir de una
fuente superficial de agua dulce se eliminarian
los bombeosy la operacion de costosas plantas
ablandadoras y desalinizadoras (Gobernacién
de La Guajira, 2014).

En 2015, el Plan Departamental de Agua
asumio la financiacion de la ampliacion de la
planta de tratamiento de Metesusto, a orillas
de la via que conduce a la represa del rio
Rancheria, la cual abastece al corregimiento
de Chorreras, algunos barrios de la cabecera
municipal y a los municipios de Fonseca
y Barrancas. El objetivo fue aumentar el
suministro de agua en 230 Ips, que puedan
servir para iniciar el transporte de agua a los
demas municipios del proyecto. El contrato
asignado es el 377-2015 y tiene un valor de
$18 797099 707 (Gobernacion de La Guajira,
2015). Los puntos criticos del proyecto se
encuentran en la financiacién de la linea de
conducciéon y los consensos que hay que
establecer con las comunidades para el uso
de la servidumbre en un territorio que, en su
mayoria, se encuentra bajo la modalidad de
resguardo indigena.

Por ultimo, es importante tener en cuenta
no solo la construccién de acueductos, sino
también la garantia de los recursos para su
mantenimiento. Asimismo, la ampliacion de la
cobertura eléctrica es crucial ya que esta es
particularmente importante para el desarrollo
del sector turistico que se busca explotar.
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n los Ultimos anos, La Guajira ha vivido
E unasituacion deinterinidad recurrente.

En 2013, el entonces gobernador Juan
Francisco Gomez Cechar fue encarcelado por
diversos cargos en su contra. En febrero de
2014, presentd su renuncia que fue aceptada
por el Presidente de la Republica. Ese mismo
ano se realizaron elecciones atipicas que
dieron como ganador de la contienda a José
Maria Ballesteros Valdivieso, quien ocuparia el
cargo de gobernador hasta 2015. Ballesteros
también seria investigado tras habérsele
impuesto una medida de aseguramiento por
presuntas irregularidades en la contratacion
de la entidad territorial.

En 2015, Oneida Rayeth Pinto Pérez llegaria a
la gobernacion por eleccion popular, cargo que
ocuparia solo durante cinco meses después de
que el Consejo de Estado decidiera anular su
eleccion. La entonces gobernadora incurrio en
una violacion al régimen de inhabilidades por
no renunciar a la Alcaldia de Albania dentro
de los 12 meses anteriores a su inscripcion
como candidata a la gobernacion. Durante
su mandato en Albania, Pinto también fue
investigada por presuntas irregularidades en
la contratacion.

En junio de 2016, el Gobierno nacional
decidi© nombrar gobernador encargado a
Jorge Enrique Vélez, quien ejerceria el cargo
durante solo tres meses ya que ese mismo ano
se celebrarian elecciones atipicas para que los
guajiros escogieran a su nuevo gobernador.
Fue asicomo, ese mismo ano, Wilmer Gonzalez
Brito se convertiria en el nuevo gobernador
electo. Gonzalez Brito estaria solo 100 dias
en el cargo antes de su detencion en 2017
y permaneceria encarcelado hasta septiembre
de 2018. Luego de ser puesto nuevamente
en libertad, retornaria al cargo por poco mas
de un mes, antes de volver a ser condenado
y detenido por varios delitos. A su salida,
Wilson Rojas Vanegas asumiria el cargo bajo

designacion del presidente lvan Duque. Antes
de la llegada de Nemesio Roys Garzon, actual
gobernador electo para el periodo 2020-2023,
como gobernadores encargados designados
por Duque también pasarfan Weildler Guerra,
Tania Buitrago y Wilbert Hernandez.

Como se ha podido constatar, desde 2015
hasta la fecha, el departamento de La Guajira
ha tenido nueve gobernadores, contando al
mandatario actual. Sumada a la inestabilidad
politica evidenciada en los parrafos anteriores,
se encuentra también la agudizacion de la
crisis diplomatica con Venezuela.

Resultapuesevidentelaimportanciadeanalizar
el estado de factores y practicas de gestion y
administracion tributaria en el departamento
con el fin de identificar las principales
debilidades, asi como las oportunidades que
tiene para superar las dificultades que enfrenta
como entidad territorial.

P 6.1

Planta de personal de la
Secretaria de Hacienda

La planta de personal estd constituida por
pocas personas en relacion con las funciones
establecidas para la dependencia. Solo tres de
los funcionarios estan vinculados a la entidad
dentro de la planta y dos como funcionarios de
libre nombramiento y remocién, incluyendo al
secretario. El resto de personal trabajando para
la Secretaria lo hace a través de la modalidad
de contratos de prestacion de servicios.



[lustracion 3.

Organigrama de la Secretaria de Hacienda - Gobernacién de La Guajira

— Tesoreria general ]

Secretario de Hacienda |

— Presupuesto —

—_ Contabilidad

Fuente: Datos de la Gobernacion de La Guajira consultados el 16 de marzo de 2019
en http:/www.laguajira.gov.co/web/la-gobernacion/organigrama.html y de la entrevista realizada a funcionarios.

Como se describio al inicio de la seccion,
la aguda crisis politica genera importantes
afectaciones en la contratacion, situacion
que empeora aun mas por la vinculacion
del personal a través de la modalidad de
prestacion de servicio. Estos impactos
negativos se ven reflejados en la alta tasa de
rotacion de personal, que a su vez genera un
desgaste significativo para la entidad debido
a la necesidad de capacitar personal nuevo
constantemente, asi como al detenimiento de
los procesos en curso.

Es importante destacar la presion que
los embargos, producidos por decisiones
judiciales en contra de la entidad, ejercen
sobre esta, pues afectan el flujo de recursos y
la capacidad de inversion. En este sentido, es
fundamental tener en cuenta que las posibles
debilidades juridicas estan relacionadas con el
reducido nimero de la planta de personal para
asumir los pasivos contingentes, situacion que
degenera en un ciclo vicioso de embargos
que aumentan cada vez méas estos pasivos
contingentes.

©

Por tanto, se requieren recursos humanos
suficientes que estén capacitados en normas
ISO 2000y en otros procesos relacionados con
las normativas internacionales de contabilidad
en el sector publico.
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Estado del software y equipos

El software contable de la entidad es el PST.
Con una arquitectura cliente-servidor, el PST
funciona de la siguiente manera: el cliente, en
este caso la entidad territorial, esta conectada
a un servidor en el que se centralizan los
recursos y aplicaciones con que se cuenta.
A solicitud del cliente -la entidad- el sistema
muestra dichos recursos lo que quiere decir
que todas las gestiones que se realizan en
el sistema se concentran en el servidor. Sin
embargo, es precisamente en esa caracteristica
que radica una de sus principales desventajas.
Justamente, la centralizacion de los tiempos de
respuesta ante fallos ocasiona falencias en el
tiempo de procesamiento y en la confiabilidad
de los datos.

Asimismo, también se evidencian
inconvenientes en la parametrizacion del
software, que es dificilmente actualizable, vy
por lo tanto, en la aplicacion de las normas
actuales relacionadas con el manejo de
la informacién  financiera. Ademas, la
Gobernacion de La Guajira cuenta con licencia
para solo tres modulos (tesoreria, contabilidad
y presupuesto), quedando hasta el momento

excluido el moédulo de renta.

Por otra parte, el sistema no realiza backups
automaticos lo que ocasiona que los
funcionarios de la Secretaria deban realizar
tres copias de seguridad diarias. Ademas, esta
deficiencia se ha visto reflejada y agravada por
la obsolescencia de los equipos con los que
cuenta la entidad. El sistema, que depende
de un servidor obsoleto, presenta fallas
constantes que afectan la seguridad de la
informacion. Como consecuencia, se destaca
el cese del flujo de la informacion necesaria
para todos los procedimientos y para el

funcionamiento de Hacienda, asi como el
cese del reporte de la informacion financiera
a la nacién, que puede acarrear implicaciones
legales y disciplinarias por parte de los érganos
de control y del Gobierno nacional.

En el caso particular de la Oficina de Rentas,
que no esta incluida dentro de los modulos
del PST, la gobernacion viene adelantando un
convenio como operador con el BBVA, que
incluye la capacitacion de los funcionarios en
relacion con el software para cada renta que
percibe la entidad. De esta manera, se busca
sistematizar la mayoria de las rentas y facilitar
al contribuyente el pago por concepto de estos
impuestos. No obstante, este proceso se ha
visto afectado por la situacion de interinidad
en la entidad.

Adicionalmente, debido al estado de |la
infraestructura eléctrica del departamento,
las fallas en el suministro eléctrico son
frecuentes. Sumado a esto, las oficinas no
cuentan con una planta de respaldo adecuada
para contrarrestar los apagones generalizados
de los equipos vy la pérdida de informacion que
esto conlleva. Como es légico, esta situacion
genera un impacto negativo en el avance de
los procesos que se llevan a cabo.

Por Ultimo, las oficinas cuentan con acceso a
internet a través de dos operadores, y como
se senald anteriormente, el estado de los
equipos de computo vy de otras herramientas
como impresoras, escaneres e implementos
de papeleria es deficiente.
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Estado de los procesos

El Estatuto Tributario de La Guajira fue
expedido a través de la Ordenanza 2302
de 2014, vy por lo tanto, no cuenta con la
actualizacion de la reforma tributaria realizada
en 2017, que incluyd algunos cambios en
relacion con las medidas para fomentar el
pago de impuestos.

Como se detalld anteriormente, el sistema
gue maneja la gobernacion no permite el
registro contable ni la sistematizacion de los
paz vy salvo, lo que desincentiva el pago de
los ciudadanos, genera dificultades técnicas e
incide de manera negativa en la eficiencia de
los procesos.

Por su parte, los procesos contables no
estan estandarizados, es decir, no existe
un manual de procedimiento. Lo anterior
tiene consecuencias negativas para el
funcionamiento de la entidad ya que, sumado
a la alta rotacion de personal, genera que estos
se estanguen o en algunos casos se pierdan.

Por otra parte, el estado de avance de las
Normas Internacionales de Contabilidad del
Sector Publico (NICSP) en el departamento
es deficiente. Estas normas, a cargo de
la Contaduria General de la Nacion, se
establecieron en el marco del proceso de
modernizacion de la regulaciéon contable
publica en Colombia y son un conjunto de
estandares internacionales de contabilidad
planteados por el Comité Internacional de
Estandares de Contabilidad para el Sector
Publico (IPSASB, por sus siglas en inglés).

Las NICSP son normas basadas en el método

contable de acumulacién que establecen los
requisitos para la elaboracion de informes

®

financieros que realizan los gobiernos y otras
entidades del sector publico que no sean
empresas publicas comerciales. Las NICSP
se basan en las Normas Internacionales de
Informacién Financiera (NIIF), y su adaptacion
surgid de la necesidad de estandarizar este
tipo de normas al sector publico. Con estas
se busca mejorar la calidad y comparabilidad
de la informacién financiera publicamente
disponible para la evaluaciéon y toma de
decisiones informadas en relacion con la
asignacion de recursos publicos.

La Contaduria Nacional ha realizado un
acompanamiento a la entidad con el objetivo
de analizar su estado contable y formular
recomendaciones. En la actualidad, se espera
que se establezcan estrategias para mejorar
aspectos logisticos, humanos y tecnoldgicos
que permitan actualizar la contabilidad del
departamento.

Por ultimo, la Secretaria de Hacienda no
cuenta con una oficina particular de control
interno, si bien la Oficina de Control Interno
Administrativo hace sus veces, realizando
auditorias a la dependencia.
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Reflexiones y conclusiones

paL. S

En términos de ingresos departamentales, Ia
generacion de recursos propios es uno de los
grandes retos. Si bien es cierto que la mayoria
de departamentos del pais tiene dificultades en
este campo, el escenario de La Guajira es alin
menos alentador, pues su desempeno en los
indicadores relacionados con la efectividad en
el recaudo de ingresos propios es lejano al de
sus pares. Por ejemplo, el indicador de presion
fiscal, que es el resultado de la division entre
el recaudo tributario departamental sobre el
PIB, es el més bajo entre los departamentos
de la region Caribe.

A pesar de que en 2017 hubo una mejoria
considerable con respecto al resultado
promedio de la década de los noventa tras
el proceso de descentralizacion fiscal en
Colombia, no fue suficiente para cerrar
las brechas en relacion con el resto de
departamentos de la region.

Esta situacion también se ve reflejada en el
indicador de ingresos tributarios per céapita,
que es el resultado de la division entre el total
de ingresos tributarios departamentales sobre
el total de la poblacion en el departamento.
Si bien en los ultimos 20 anos hubo una
mejoria en el desempeno en este indicador,
La Guajira -junto con Coérdoba- estuvo entre
los departamentos con puntajes mas bajos de
la region.

De acuerdo a estudios anteriores de algunos
autores, una de las principales explicaciones
para ese bajo desempeno puede ser
consecuencia de que su PIB se constituye
principalmente por la produccion de carbon,
mineral poco integrado a la economia local.
Adicionalmente, la base tributaria depende
de la dinamica de la venta de productos de
consumo susceptible al contrabando, situacion
que se puede agravar en un contexto de alza
del délar.



Por otro lado, si bien en términos globales los
ingresos de parte de las transferencias del nivel
nacional han presentado un crecimiento del
18 % en términos reales entre 2012 y 2017,
se destaca que las transferencias del sector
salud han presentado un deterioro constante,
mientras las orientadas al agua potable, al
saneamiento basico y al sector educacion han
presentado un crecimiento significativo.

Sin embargo, valga la pena indicar una vez mas
que, actualmente, la ejecucion de los recursos
y la prestacion de los servicios de educacion,
salud, agua potable y saneamiento basico
estd a cargo del Gobierno nacional, debido
a los hallazgos en materia de irregularidades
en el manejo de los recursos educativos, a
los incumplimientos de los compromisos del
plan de desempeno en el sector salud vy a la
persistencia en la mala prestacion del servicio
de agua potable.

Para el caso de los recursos de regalias, una
de las principales probleméticas recientes
es la inefectividad en la ejecucion de los
recursos recibidos, a causa de las dificultades
que enfrenta la entidad en la formulacién vy
ejecucion de proyectos dadas las condiciones
del nuevo sistema. De hecho, por ejemplo, en
2016 no fue aprobado ninguin proyecto por
parte del OCAD departamental. De acuerdo
al informe de viabilidad financiera para el ano
2018, elaborado por la Direccion de Apoyo
Fiscal, del total de recursos disponibles para
ejecucion en regalias se logrd apropiar el
68 % por compromisos presupuestales en la
bienalidad 2017 - 2018. Segln ese mismo
informe, la ejecucion de los recursos mejoro,
pero aun se evidencian dificultades.

En relacion con los gastos de inversion per
capita es necesario destacar que si bien La
Guajira no es el departamento con el indicador
mas bajo, si es uno de los menores, lo que
demuestra la baja efectividad en la ejecucion

de los recursos, especialmente si se tiene en
cuenta que, en términos relativos, dispone
de un alto volumen a comparacion de sus
pares en la region. Lo anterior se refleja las
debilidades en la capacidad institucional y de
gestion al interior de la entidad territorial.

Por su parte, en relacién con la gestion, el
indicador de gasto de funcionamiento per
capita permite establecer si el departamento
tiene una capacidad instalada administrativa
muy onerosa frente a sus pares en la region. Al
revisarlo, se encuentra que su desempeno es
el menor entre los departamentos del Caribe. A
pesar de esto, en el informe de la Direccidon de
Apoyo Fiscal se destaca que, en 2017y 2018,
el departamento incumplié con el indicador de
la Ley 617 de 2000 sobre el limite de gastos
de funcionamiento, principalmente a causa de
los recursos limitados en el rubro de ingresos
corrientes de libre destinacién, que son los
recursos provenientes de los recursos propios.

Finalmente, a nivel de procesosy de capacidad
instalada, el departamento tiene unos retos de
capacidad institucional que deben atenderse
con urgencia y que son la base necesaria para
poder mejorar la disponibilidad de recursos y el
nivel de ejecucion de los gastos. Los retos que
deben ser priorizados por la administracion
son: actualizar el Estatuto Tributario, procurar
un software contable de calidad y libre de fallos,
mejorar las condiciones de proteccién de la
informacion ante las fallas en el fluido eléctrico,
culminar el proceso de implementacion de las
normas contables internacionales y procurar
la estandarizacion de los procesos.
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Hoja de ruta para mejorar las
finanzas del departamento

Para poder mejorar la disponibilidad de
recursos, el desempeno en los indicadores de
inversiony laefectividad del gasto es necesario,
en primera instancia, fortalecer la gestion vy
la capacidad institucional de la entidad. Si a
esto no se le da prioridad, no se sentaran las
bases para mejorar las condiciones béasicas de
vida en el departamento ni se podra ofrecer
un contexto atractivo para nuevas inversiones
y negocios que mejoren su competitividad.
Desde esta perspectiva, el Centro de

Pensamiento Guajira 360° recomienda lo
siguiente:

Orientar los recursos necesarios para
proveer de herramientas de gestion
confiables a la Oficina de Secretaria de
Hacienda y a la Oficina de Gestion de
Ingresos para garantizar la capacidad fisica
y de software necesaria para los distintos
procesos.

Fortalecer los procesos relacionados con
la gestion, administracion vy ejecucion
de los recursos del Sistema General de
Participaciones. Hay que insistir en que es
urgente que el departamento cumpla conlas
exigencias para el retorno de las facultades
de ejecucion, lo que demostraria que si ha
orientado las acciones para fortalecer su
gestion fiscal.

Fortalecer los procesos de planeacion
financiera de mediano plazo en materia de
ingresos y gastos. Los recursos positivos
en el balance evidencian que existen
dificultades en la ejecucion oportuna de los
recursos.

Continuar con el fortalecimiento de
la Oficina de Defensa Juridica del
departamento. Como lo demuestra el
informe de viabilidad financiera de la
DAF, en 2018 La Guajira arrojo un déficit
de caja en los ingresos corrientes de libre
destinacion, lo que demuestra que, ante
una eventualidad financiera por un pasivo
contingente, puede ponerse en riesgo la
estabilidad financiera de la entidad.

Dada la interinidad e inestabilidad
institucional de los Ultimos anos, resulta
urgente realizar un analisis interno de los
procesos con el fin de identificar puntos
de mejora procesales y organizacionales de
acuerdo con las necesidades de gestion.
Por otra parte, también resulta urgente el
inicio de la estandarizacion de los procesos
en las principales actividades de gestiéon de



los ingresos y gastos de la entidad, lo que
permitiria blindarla ejecucion ante cualquier
evento de inestabilidad institucional,
minimizando asi el impacto causado.

Realizar una evaluacion detallada de
las  entidades  descentralizadas  del
departamento. Estas entidades representan
un riesgo de afectacion importante ya que
suingreso equivale al 27,5 % de los ingresos
del departamento, sin incluir los recursos
de regalias. En la actualidad, de acuerdo a
la DAF, resulta urgente revertir los déficits
del sector descentralizado. Si bien al cierre
de 2018 la Universidad de La Guajira arrojo
un saldo positivo, las dos instituciones de

salud arrojaron déficits.

En materia de endeudamiento, si bien el
préstamo actual dirigido al sector de agua
potable se encuentra amparado por los
recursos de regalias, y por ende se supone
que los indicadores de endeudamiento
se encuentran en cero por términos de
la Ley 358 de 1997, no significa que el
departamento esté listo para asumir un
empréstito. Porende, esnecesarioidentificar
el cupo real de endeudamiento teniendo en
cuenta que los ingresos corrientes de libre
destinacion son muy limitados, y que el
flujo de caja del departamento se encuentra
comprometido atendiendo las obligaciones
con las entidades descentralizadas.
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