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ABSTRACT

La descentralizacion fiscal se convirtid6 desde mediados de los 80's en uno de los procesos
mas importantes para los paises de la region. En este proceso se destaca el tema de la
capacidad de gestion de los gobiernos locales y se subraya el asunto del financiamiento de la
inversion y en general de la disponibilidad de recursos financieros.

En este documento ademas de tener en cuenta los distintos aspectos del proceso de
descentralizacion en general a nivel Latinoamericano, enfocamos el analisis basicamente en el
tema de la descentralizacion fiscal y en particular lo que tiene que ver con el financiamiento de
la inversion en un area metropolitana grande como la de Santa Fe de Bogota.
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DESCENTRALIZACION FISCAL Y FINANCIAMIENTO DE LA INVERSION
EN SANTA FE DE BOGOTA
1990 - 2001*

ALEXANDRA ROJAS LOPERA *
JAVIER ALBERTO GUTIERREZ

| Introduccion **

Cuando hablamos de descentralizacion nos referimos a modernizacién del estado, proceso
que involucra tres frentes principales de trabajo, el politico, el administrativo y el econémico.
Se delegan responsabilidades en los gobiernos subnacionales en cuanto a suministro y oferta
de bienes y servicios publicos, administracion de recursos, generacién de ingresos y control de
gastos.

La descentralizacién lleva a formas de gobierno mas democraticas y participativas, a
una evolucién politica que arrastra una modernizacion en el ambito econdmico, mejorando la
cantidad, calidad y composicion de bienes y servicios publicos ofrecidos de acuerdo con las
necesidades de los habitantes y las preferencias de los beneficiarios, entre los que se cuentan
los propios electores de los mandatarios de los gobiernos subnacionales. La tendencia hacia
este sistema es general ﬁnto en regimenes federales como unitarios, inclusive en paises con
larga tradicion centralista:

A lo largo de la década pasada, muchos de los paises de América Latina adelantaron
reformas estructurales en sus economias, se dio la tendencia a identificar la modernizacién del
estado Iré?n la limitacion de su tamafo y a traspasar empresas y actividades publicas al sector
privado= La descentralizacién fiscal se convirti6 desde mediados de los 80's en uno de los
procesos mas importantes para los paises de la region. En lo politico se buscéd el
fortalecimiento de la gobernabilidad y la democracia y la motivacion para acercar la comunidad
a las autoridades de gobierno. En lo econémico se buscé mejorar la equidad y eficacia en la
asignacion del gasto publico y la apropiacion de los ingresos en los distintos estamentos de
gobierno. En lo administrativo se quiso distribuir las competencias a los niveles subnacionales
O regionales.

Asi, la discusion acerca de la descentralizacion comenzo a finales de los 80°s y el tema
se estudia formalmente desde comienzos de la presenta década, analizando y recogiendo
experiencias de todos los paises de la region. De estos estudios se ha concluido entre otras
cosas que los municipios deben colaborar con el estado en los procesos de estabilizacion,
pues esto permite que los recursos destinados a los niveles subnacionales de gobierno
permanezcan constantes o incluso se incrementen en términos reales. Por el contrario, con

* Los autores son Subsecretaria de Hacienda Distrital y Jefe de la Oficina de Estudios Econdmicos respectivamente.
** Se agradece la colaboracion de Orlando Rodriguez R. y de los funcionarios de la Direccion Distrital de
Presupuesto. Version original en espafiol. Traducido al ingles por Hernan Rizzo.

YAl respecto puede consultarse el libro “Fiscal Federalism in Theory and Practice”, FMI, 1997.

ZAl respecto puede consultarse el proyecto “Descentralizacion fiscal en América Latina y el Caribe”, Aghén, G.,
Cepal, 1996.



economias inestables los procesos de transferencias caen en términos reales o se ven
afectados.

En el proceso de descentralizacion se destaca el tema de la capacidad de gestion de
los gobiernos locales y se subraya el asuo del financiamiento de la inversion y en general de
la disponibilidad de recursos financieros2lEn términos generales los municipios cuentan con
dos fuentes basicas de ingreso: La que se deriva de otro nivel de gobierno y la determinada
por el cobro de tarifas, impuestos o tributos propios de cada municipio y cuentan con ingresos
regulares o permanentes y existe la posibilidad de que puedan contar con recursos
extraordinarios o de una sola vez, como pueden ser los derivados de la venta de algun o
algunos bienes de propiedad publica.

En este documento ademas de tener en cuenta los distintos aspectos del proceso de
descentralizacién en general, enfocamos el analisis basicamente en el tema de la
descentralizacién fiscal y en particular lo que tiene que ver con el financiamiento de la
inversiéon en un area metropolitana grande como la de Santa Fe de Bogota. Se quiere evaluar
la capacidad de financiamiento de la ciudad, sus actuales fuentes de ingreso y la posibilidad de
encontrar nuevos recursos que fortalezcan de manera permanente las finanzas, sin que esos
nuevos recursos sean ingresos de una sola vez para la ciudad. Los ingresos ordinarios o
regulares, pueden ser percibidos a través de impuestos, tasas, cobro de servicios publicos,
ingresos patrimoniales, valorizacion, e ingresos de transferencias, mientras los ingresos de
una sola vez o extraordinarios, como se destacé anteriormente, provienen de la venta de
bienes publicos, contribuciones, y aportes especiales, entre otros.

Il. Descentralizacién fiscal y contexto Latinoamericano

A. Descentralizacion fiscal

Es necesario comenzar diciendo que el proceso de descentraljzacion y las relaciones fiscales
intergubernamentales tienen una dimension macroeconémica‘ﬁ/a no pueden ser enmarcadas
en un contexto exclusivo de ciudad o de municipio. Los resultados del gobierno central afectan
a la ciudad y claramente el desarrollo y el manejo politico, administrativo y econémico de la
ciudad afectan el desempefio del gobierno central, especialmente si se trata de una ciudad de
la dimensién de Bogota.

La descentralizacion fiscal conlleva un aumento de las responsabilidades de los
gobiernos regional y local. Entre esas responsabilidades esta proveer bienes y servicios
publicos, la respuesta a esta obligacion varia entre ciudades dependiendo de la habilidad de
los distintos gobiernos subnacionales, esta disparidad entre ciudades en la oferta de bienes y
servicios publicos da origen a migraciones al interior de cada pais e igualmente genera
presiones politicas y sociales para las grandes ciudades, a pesar de esto, se considera que la
administracion y provisién de bienes publicos es mas eficiente si es hecha por los gobiernos
locales que si se hace desde el gobierno central.

% Tomado del trabajo “Descentralizacién y Municipios en América Latina: Necesidades de Informacién de los
Gobiernos Locales”, Capitulo 6 sobre recursos financieros de los municipios, CLAD, 1995.
4 Tema tratado en el libro “Fiscal Federalism...” editado por Teresa Ter-Minassian, FMI, 1997.



La descentralizacion de responsabilidades de gasto impone nuevos desafios para el
manejo del gasto publico en cada uno de los niveles de gobierno, es por tanto necesario
coordinar la politica presupuestaria de los gobiernos central y subnacional para asegurar su
consistencia con ﬂ)jetivos macroecondmicos nacionales tales como crecimiento, inflacién y
cuentas externas.” También es necesario promover responsabilidades a todos los niveles de
gobierno de acuerdo con las preferencias de todos sus electores con el fin de asignar de
manera eficiente los bienes y servicios publicos demandados por la poblacién. De igual
manera, se requiere que se lleve a cabo un sano manejo financiero de las operaciones en
cada nivel de gobierno. Se necesita una clara definicion en la asignacion de gastos, en
particular para evitar duplicacion de funciones y por consiguiente evitar la mala administracion
en lo que tiene que ver con el gasto de los recursos publicos. Finalmente, es importante que el
sistema de transferencias intergubernamentales esté claramente definido para hacer un uso
optimo de las mismas.

La provisién de servicios publicos tiene un impacto econdémico importante sobre la
actividad global de E] economia, sobre la asignacién de recursos y sobre la busqueda de
objetivos de equidad:™ Su financiacion tiene un impacto significativo sobre los niveles y tipos de
tributacién, con consecuencias en la distribucién y asignacion de recursos. Esta importante
dimensién macroecondémica de la actividad del gobierno local presenta muchas dificultades
para los disefiadores de politica econdmica en la determinacion del presupuesto y ahorro anual
para los gobiernos central y local. Los presupuestos del gobierno local siempre se deben tener
en cuenta por parte del gobierno central.

El Federalismo Fiscal busca los mejores mecanismos politicos y administrativos para
suministrar y financiar los bienes publicos locales y promover a través de la descentralizacion
una mayor eficiencia en la asignacion de recursos en la economia e identificar un grado éptimo
de descentralizacion en materia tributaria y en las responsabilidades de gasto.'-Esta teoria del
Federalismo Fiscal analiza la estructura vertical del sector publico y las interrelaciones que
existen entre los diferentes niveles de gobierno y la coordinacion que debe existir para el
recaudo de recursos y la produccion y suministro de bienes publicos. La produccion de bienes
publicos y su financiamiento se debe llevar a cabo a través de los niveles de gobierno que
puedan presentar caracteristicas mas eficientes en el desempefio de sus funciones, esto va a
depender del tipo de bien que se quiera producir y que se vaya a ofrecer. Los gobiernos
subnacionales tienen un mayor conocimiento de las necesidades de los ciudadanos y asi
pueden responder con mayor eficiencia a esas necesidades locales suministrando los bienes y
servicios que satisfagan a quienes participaron en un proceso democratico de eleccion de sus
gobernantes, este proceso descentralizado deberia llevar a una asignaciéon Optima de
recursos.

“Sin duda una primera elaboracién de los planteamientos del Federalismo Fiscal se
encuentra en los aportes de Tiebout, quien a través de un sencillo modelo, demostrd que la
mejor manera de asignar el gasto publico es via los gobiernos locales, donde los ciudadanos —

5 Mayores desarrollos se encuentran en el mismo libro “Fiscal Federalism...”, pag. 16, articulo “Intergovernmental
Fiscal Relations in a Macroeconomic Perspective: An Overview”, escrito por Teresa Ter-Minasian, FMI, 1997.

% Tomado del mismo libro “Fiscal Federalism...”, FMI, 1997, pag 135, articulo “Budgetary and Financial
Management”, escrito por Barry Potter.

" Ver el tema de “Principios econémicos que sustentan la descentralizacion: El Federalismo Fiscal”, en Aghdn, G.,
1996, pag. 22. También puede ser consultado el libro “Fiscal Federalism in Theory and Practice”, Teresa Ter
Minassian, FMI, 1997.



consumidores revelan mejor sus preferencias que a nivel las agencias centrales, siempre
que estos puedan expresar sus demandas a través del voto™

De acuerdo con Tiebout los bienes y servicios publicos deben ser financiados por las
personas que los consumen, esa provision de bienes se financia a través de impuestos, gastos
de las transferencias hechas por el gobierno central y en general por medio de los recursos
contabilizados dentro de las finanzas publicas locales.

El suministro de bienes publicos por parte de los gobiernos subnacionales promueve
una mayor eficiencia del gasto publico, debido al mejor ajuste entre las preferencias de los
consumidores y el suministro de los bienes. La mayor eficiencia se dara cuando los recursos
fiscales disponibles en cada nivel de gobierno sean suficientes para cubrir sus gastos y
satisfacer las necesidades de la poblacion. “Este principio de corresponsabilidad fiscal es
fundamental y persigue que los impuestos, cargos a usuarios o contribuciones especiales
correspondan—a los beneficios que les generan los bienes y servicios publicos por ellos
consumidos”.” Las transferencias intergubernamentales y asi el gobierno central, buscan
compensar las desigualdades en costos de produccion, suministro de bienes y capacidad de
pago de los ciudadanos. Ademas de las transferencias, como ya se ha senalado, los gobiernos
subnacionales y en especial las grandes areas metropolitanas cuentan con variados recursos
financieros y/o instrumentos fiscales para atender las responsabilidades asignadas por el
proceso de descentralizacion.

B. Contexto Latinoamericano, ciudades y municipios

1. Contexto

En América Latina los crecientes déficit fiscales y las presiones por disminuir el gasto (crisis
fiscal de los 80's), hizo que los gobiernos vieran con buenos ojos las propuestas de transferir
las responsabilidades de gasto tanto a los niveles subnacionales como al sector privado.” Asi,
la descentralizacion fiscal se presentd inicialmente como una estrategia de restriccion
presupuestaria que buscaba lograr el importante equilibrio fiscal.

“Las experiencias latinoamericanas nos muestran que si bien son procesos recientes,
se estan dando pasos significativos para consolidar la descentralizacion, aunque estos se
desarrollan con distinta intensidad y empiezan a manifestar las dificultades propias de una
transicion. Dado que estos procesos tardan cierto tiempo en completarse, se esta generando
una dinamica de ensayo y error de la que van saliendo fortalecidos y, al mismo tiempo,
permiten extraer algunas enseﬁan que pueden contribuir a la efectiva implementacion de
las estrategias descentralizadoras”

Es importante citar los dos tipos principales de modelos: El Primero es el de los paises
donde se concentra el manejo de los recursos a nivel central y se maneja un alto porcentaje de
ingresos y gastos del consolidado del gobierno general, con un régimen unitario donde el
mecanismo mas utilizado para localizar y asignar recursos a los gobiernos regional y local son

8 Aghon, G., Cepal, 1996, pag.24.

® Ibid. Pag. 29.

1(1’ De “Descentralizacion fiscal en América Latina: Un Andlisis Comparativo”, Aghon, G., Cepal, 1996.
Ibid, pag. 18.



las transferencias intergubernamentales condicionales. EI Segundo es el de los paises con
sistema descentralizado donde los gobiernos regional y local desempefian sus funciones con
autonomia politica y fiscal para el manejo de los recursos. En este ultimo caso los gobiernos
locales, las ciudades y sus alcaldes tienen mayor poder de decision sobre el “manejo” de los
ingresos y el gasto publico, autonomia tributaria, discrecionalidad en el gasto, mayor
generacion de recursos propios y mayor autonomia en la destinacion de las transferencias
intergubernamentales. Muchos paises de América Latina que estan en transicién hacia un
modelo tipo descentralizado aun no tienen bien definidas las reglas de esta nueva forma de
administracion publica. Lo que si se tiene claro es que lo que se busca es hacer mas eficiente
la asignacion de recursos y la produccion de bienes y servicios publicos, a lo que se debe
sumar una mejor distribucién del ingreso.

De acuerdo con el trabajo de Aghoén (1996), paises como México y Venezuela se
clasifican dentro de las federaciones altamente centralizadas, mientras paises como Argentina
y Brasil se comportan como federaciones relativamente centralizadas en la generacién de
recursos fiscales. Entre tanto, paises como Chile, Colombia, Bolivia, Ecuador, Paraguay y Peru
son ejemplos dtados unitarios centralistas que pretenden avanzar hacia esquemas
descentralizados .12

En otro articulo que analiza en particular los casos de Argentina, Brasil, Chile y
Colombia, Artana y Murphy (1997), se concluye que Chile es el Unico pais que tiene un
contexto institucional adecuado que combina la descentralizacién fiscal con un manejo
prudente de la politica macroeconémica. Entre tanto, en los restantes paises objeto del estudio
las constituciones obligan a los niveles subnacionales de gobierno a participar del rendimiento
de los impuestos recaudados por el nivel superior, que tienen alto contenido prociclico. El
proceso de Colombia se ha caracterizado porque han existido importantes_inconvenientes
generados por la facilidad de endeudamiento de los gobiernos subnacionales.>

En el mismo articulo de Artana y Murphy (1997) se encuentra un cuadro importante que
vale la pena citar aqui, acerca de la politica macroecondmica y la descentralizacion fiscal en
América Latina, alli se expone lo siguiente: En cuanto a restricciones al endeudamiento la
legislacion de Argentina es poco restrictiva, al igual que la de Brasil y la de Colombia, mientras
que la legislacién de Chile es correcta. En cuanto a las transferencias las legislaciones de
Argentina, Brasil y Colombia son incorrectas, mientras la de Chile es correcta. Finalmente, en
cuanto a bases imponibles, Argentina, Brasil y Colombia tienen un contenido ciclico
importante, mientras Chile tiene poco contenido ciclico.

Citado atras el problema derivado del endeudamiento de los gobiernos subnacionales
en Colombia, es necesario subrayar el sano manejo que se debe dar a la politica de
endeudamiento con el fin de prevenir complicaciones financieras por uso irresponsable del
sistema de endeudamiento, creando y haciendo cumplir normas que regulen los niveles de
endeudamiento de acuerdo con la capacidad de pago que otorgue el respectivo manejo de las
finanzas publicas.

En el contexto latinoamericano tal como lo decreta la teoria y se debe trabajar de esa
manera en el proceso de descentralizacion, “la conclusiéon es que la descentralizacion fiscal es
perfectamente compatible con un manejo adecuado de la politica macroecondémica si se

12 Es interesante revisar el cuadro 1.2 del documento de Aghén, G., Cepal, 1996, que tiene que ver con la
organizacion politica de los niveles de gobierno en Colombia, Chile, Argentina, Brasil y Venezuela.
3 Un analisis completo de este punto para el caso de Colombia se encuentra en Perry y Huertas, Cepal, 1997.



coordinan las politicas fiscales de los diferentes niveles de gobierno. Ello exige que los
gobiernos subnacionales, al igual que el gobierno nacional, enfrenten restricciones en materia
de endeudamiento y respecto de sus ifgl'esos corrientes que aseguren la solvencia
intertemporal del sector publico consolidado.

En los paises de América Latina uno de los problemas fundamentales es la falta de
suficiencia financiera local para enfrentar sus responsabilidades de gasto y provision de bienes
publicos. Asi, el financiamiento de los presupuestos locales debe basarse en fuentes de
ingreso locales estables, por ejemplo mediante las tarifas de los servicios publicos y los
impuestos al patrimonio a lo que debe sumarse las transferencias intergubernamentales que al
decir de algunos analistas deben ser constantes en el tiempo en la medida en que las
circunstancias economicas de la nacién asi lo permitan. Otros investigadores del tema
consideran que las transferencias intergubernamentales no deben variar en el tiempo
independientemente de lo que suceda con el ciclo econdmico, pero este to es complicado,
merece un analisis mas profundo y una discusién exclusiva sobre el temal’>]

Hasta aqui es claro que América Latina presenta diversidad de procesos de
descentralizacién, y que lo mas importante es el hecho de que los procesos se estén dando y
que con estos se busque la mayor eficiencia y equidad en la gestion publica. Se destaca el
hecho de que en general los gobiernos subnacionales en América Latina se mueven mas en el
ambito de ejecucidon del gasto publico y mucho menos en la generacion de sus propios
ingresos, siendo este ultimo aspecto de vital importancia para consolidar en gran medida el
proceso de descentralizacion y especialmente si se trata de grandes ciudades. Lo anterior ha
dado origen a una falta de correspondencia entre la asignacion de ingresos y las
responsabilidades de gasto.

En general, los niveles centrales de gobierno fijan los lineamientos generales para la
accién y desempeno de los gobiernos subnacionales. En varios paises de América Latina no
hay una éptima coordinacién entre los gobiernos central y subnacional, lo cual ha llevado a
perder eficiencia en su inversién y en general a cumplir de manera menos certera con las
responsabilidades particulares en cuanto a provision de bienes y servicios, presentandose
superposicion de funciones entre los distintos niveles de gobierno. Esto se presenta
indudablemente porque aun los procesos de descentralizacion no estan consolidados.

2. Los municipios y las grandes ciudades en América Latina: comentario general

Dentro del proceso de descentralizacién es necesario destacar “la importancia creciente de las
grandes ciudades o areas metropolitanas de América Latina, reflejo de las ventajas relativas
que tiene la localizacién espacial de determinadas actividades econdmicas y la presencia de
externalidades en la provision de bienes y servicios. No obstante se ven afectadas por los
crecientes problemas de pobreza y marginalidad urbana, congestién, contaminacién ambiental
y deterioro de la calidad de vida, producto en gran medida de la alta concentracion de
poblacion en estos centros urbanos que crecen a ritmos mayores que la provision adecuada de
servicios”.

" Tomado del articulo “Descentralizacion fiscal y aspectos macroecondmicos: una perspectiva latinoamericana.
Artana, D., y Murphy, R., Cepal, 1997, pag.17.

Al respecto puede consultarse el articulo “El gobierno descentralizado y el control macroeconémico”, escrito por
Spahn, P., Cepal, 1997, pag.257.

'8 Aghon G., Cepal, 1996, pag. 128.



El fenbmeno de las grandes ciudades ocurre a lo largo y ancho de América Latina y
claramente incluye a Santa Fe de Bogota. Aqui uno de los temas cruciales es el de captacion y
asignacion de recursos que busca el fortalecimiento financiero de este tipo de ciudades. Mayor
autonomia tributaria local, tarifas, sobretasas, exploracion de nuevas fuentes de ingreso,
mayor participacion del sector privado, aportes de las industrias para la gestién del medio
ambiente, etc. Es bueno insistir en el otorgamiento de autonomia para determinar los ingresos
tributarios y asignar los gastos, en busca de autofinanciamiento, solidez y suficiencia financiera
para consolidar un efectivo proceso de descentralizacion fiscal.

A lo anterior se debe sumar un claro disefio de las relaciones intergubernamentales,
especialmente en lo que tiene que ver con las transferencias. “En este sentido, es fundamental
que esta fuente de recursos actie como un incentivo al mayor esfuerzo fiscal local y a la mejor
gestion publica local (Wiesner, 1995). Asimismo, es deseable contar con mecanismos efectivos
de seguimiento y evaluacién, ya sea para el nivel central o para la propia rendicion de cuentas
a las respectivas comunidaded= Las ciudades no pueden estar supeditadas exclusivamente
a los recursos que le transfiera la nacién, es mas, tampoco se considera sano que las
transferencias ocupen un porcentaje demasiado alto dentro del total de ingresos, por el
contrario, se espera que las ciudades generen una suma considerable de recursos que les
permita enfrentar sus obligaciones y que las haga depender cada vez menos del nivel central
para dar respuesta efectiva a las demandas de su poblacidon por bienes y servicios publicos
gracias a unas finanzas publicas robustas, aspecto en el que se insiste a lo largo de este
documento.

Consideramos importante citar algunas cifras presentadas en el trabajo
“Descentralizacion y municipios en América Latina: Necesidades de Informacion de los
Gobiernos locales”, elaborado en 1995 por el Centro Latinoamericano de Administracion para
el Desarrollo. En dicho trabajo se estudiaron 19 paises, entre los datos obtenidos en dicho
estudio se destaca el hecho de que existe un total de 14.028 municipalidades. De esos paises
los que cuentan con mayor cantidad de municipios son Brasil con 4.974, Peru con 1.183,
Colombia con 1.027, México con 2.389 y Argentina con 1.658, lo cual representa un 80.1% del
total de municipios en solo cinco paises. El 95.73% de los gobiernos locales de América Latina
gobiernan a pequefos grupos de poblacion, alli se requiere y se manejan pequefios
volumenes de informacion necesaria para la evaluacion del desempefo y para la misma
gestion de los gobiernos, distinto es cuando la poblacion es grande y se hace mas complejo
contar con buena informacion acerca de toda la poblacién, siendo ésta una herramienta
necesaria para evaluar las condiciones y necesidades de su poblacion. Conocidas estas cifras
es importante decir que cuando se analiza la situacién econdémica de los gobiernos locales en
América Latina, se encuentra que el 95.73% de los municipios tienen una débil capacidad para
generar ingresos, tienen baja recaudacién econémica para atender las demandas de servicios.

‘La atencion principal del modelo centralista del Estado Latinoamericano se ha
concentrado en 105 municipios con poblacién superior a 500 mil habitantes detentores de la
gran base econémica urbana. Esa es nuestra realidad que se refleja en agudos problemas de
ciudades como Bogota, Lima, Caracas, Buenos Aires, Rio de Janeiro o Ciudad de Meéxich ™,
Alli se han concentrado también las mayores i siones y se han desarrollado las economias
de escala que sustentan las rentas municipalegﬁ

' Ibid. Pag. 132.

'8 yéase el estudio del Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo — CLAD, 1995.

19 Bogota concentra alrededor del 20% de la poblacion, poblacion que crece a tasas superiores a las de la poblacion
del pais.



En cuanto a la oferta y prestacién de los servicios sociales basicos que son
responsabilidad de todo gobierno, en América Latina por ejemplo la determinacién de politicas
para prestacion de los servicios de educacion se concentra en el gobierno nacional, esto se
complementa con el trabajo que pueda desarrollar en la materia el gobierno descentralizado. El
financiamiento también recae en mayor medida en el gobierno central, mientras en cuanto a
ejecucion del servicio la mayor participacion la tiene el gobierno municipal.

Entre tanto, cuando se trata el tema de salud las cosas son diferentes y los gobiernos
municipales presentan una alta participacion, especialmente en servicios de salud a nivel de
atencion primaria y ambulatorios. En Colombia se reestructurd el Sistema Nacional de Salud
mediante la Ley 10 de 1990, donde se le asigna a los municipios la atencién basica de salud,
quedando los departamentos como responsables de los hospitales regionales vy
especializados.

En un aspecto tan importante como la vivienda, el servicio se encuentra bastante ligado
al gobierno municipal, que participa en el disefio de politicas, planificacién, financiamiento y
ejecucion del servicio.

En seguridad los municipios tienen una amplia participacion como era de esperarse. En
cuanto a saneamiento ambiental se cuenta con una alta participacion municipal, los concejos
municipales latinoamericanos han asumido en su totalidad la recoleccion y disposicién de
desechos solidos y la prestacion del servicio de agua. En lo que tiene que ver con acueductos
y sus actividades derivadas, los gobiernos locales asumen la mayor parte del financiamiento y
ejecucion. Las politicas sociales son casi exclusividad del gobierno nacional, sin embargo, en
México se ha propuesto la descentralizacion de esta competencia, mientras en Colombia y
Venezuela se desarrollan programas sociales propios de los estados y municipios para cubrir
en lo posible la amplia demanda social y atender a los sectores mas pobres de la poblacion.

Por su parte, en cuanto a las finanzas, como se destaca a lo largo de este trabajo, los
municipios cuentan con dos fuentes basicas de ingresos, la primera es la que tiene su origen
en otro nivel de gobierno y la segunda es la determinada por el cobro de tarifas y los impuestos
o tributos propios de cada municipio. De acuerdo con el estudio del CLAD (1995), los ingresos
ordinarios, obtenidos regularmente pueden ser percibidos a través de impuestos, tasas, cobro
de servicios publicos, ingresos patrimoniales e ingresos de transferencias regulares, tal como
lo hemos venido sosteniendo. Por su parte, los ingresos extraordinarios provienen de la venta
de bienes de propiedad de los municipios, las contribuciones, los aportes especiales y los que
ingresan eventualmente.

La principal fuente de ingreso para responder con los servicios sociales de los
municipios latinoamericanos son las transferencias que se reciben del gobierno central.
Después de estos recursos siguen en importancia los ingresos tributarios. Si se analiza el
origen de las finanzas por tipo de servicio, en distintos estudios se puede encontrar que para
educacion, salud, seguridad, vivienda, bienestar, transporte y recreacion, las transferencias del
gobierno central son fundamentales.

lll. Algunos aspectos del proceso de descentralizacién en Colombia

Desde fines de los afos 60°s se inicid6 un proceso de descentralizacién basado en la
transferencia automatica de ingresos de la nacién. La Ley 46 de 1971 establecio el
denominado “situado fiscal”, el 13% de los ingresos ordinarios de la nacién se destina a fondos



educativos y de salud departamentales. Sin embargo, el gobierno central mantuvo el control
de estos fondos. En 1967 se establecio el impuesto sobre las ventas y un porcentaje de su
recaudo fue destinado al financiamiento de los municipios. A medida que una serie de
reformas elevaron sus tasas y lo fueron convirtiendo en un impuesto sobre el valor agregado,
fue incrementandose el porcentaje destinado a los municipios. Las transferencias a los
municipios, solo por este concepto, crecieron a una tasa real del 14% entre 1985 y 1990. Dicho
crecimiento, sin embargo, no influyé de forma significativa en los niveles de endeudamiento
hasta comienzos de los afios 90, debido a que muy pocos municipios tenian acceso al crédito.
Paralelamente con la descentralizacion fiscal se inicjo la descentralizacion politica,
estableciéndose en 1986 la eleccion popular de alcaldes.*

Ahora el proceso de descentralizacion cumple mas de diez afios de haber sido
institucionalizado en el pais mediante la expedicién del Acto Legislativo No. 1 y la Ley 12 de
1986. Luego, a través de la nueva Constitucion politica de 1991 se logré impulsar un proceso
de descentralizacion mas integral, en el cual se cualifican y complementan las acciones de
cada uno de los niveles de gobierno. Durante la década se ha venido fortaleciendo a las
entidades territoriales para que puedan trabajar de manera autonoma en desarrollo de sus
distintas responsabilidades.

“La Constitucion politica de 1991 definié al Estado Colombiano como una republica
unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales, democratica,
participativa y pluralista. Todos los niveles de gobierno — nacional, departamental, local —
conforman un ente dinamico que solo funciona de manera adecuada y responde a sus
objetivos en la medida en que cada uno de sus érganos ejerza eficazmente las funciones y
competencias que se le han encargado. Para ello, la Carta Constitucional promueve la
consolidacién de la descentralizacion, como proceso politico, concertado y participativo,
fundamentado en la transferencia efectiva de poder deEgprio, recursos y responsabilidades del
nivel nacional de gobierno a las entidades territoriales”.

Es claro que uno de los fundamentos de la descentralizacion es la distribucion de
competencias entre los distintos niveles de gobierno, para que, en una forma articulada,
cumplan con los objetivos esenciales del Estado en materia de prestacion de los servicios
basicos, al respecto se ha venido trabajando desde lo expuesto por la Constitucion de 1991
pero aun quedan algunos “obstaculos” por resolver. Las competencias estipulan que la nacién
debe formular politicas y objetivos de desarrollo, asignar los recursos de las transferencias
hacia las entidades territoriales; dar asesoria en materia financiera, dictar normas cientificas y
administrativas para la prestaciéon de los servicios y hacer seguimiento y evaluar el
cumplimiento de las politicas y la ejecucién de los recursos. Por su parte, los departamentos
deben administrar los recursos transferidos, realizar la planeacion de los servicios basicos en
su jurisdiccion, asesorar y apoyar técnica, administrativa y financieramente a los municipios en
la ejecucion del gasto social y evaluar, controlar y hacer seguimiento de la accion municipal.
Entre tanto, los municipios deben ejecutar la politica social.

La participacién de las finanzas publicas territoriales en las finanzas publicas del sector
publico no financiero han generado, grandes limitaciones a escala nacional para incidir en el
manejo de las finanzas publicas consolidadas. El crecimiento acelerado de los gastos
territoriales ha generado una dependencia creciente de las transferencias nacionales vy, asi

20 para un desarrollo histérico mas detallado puede consultarse a Perry, G., y Huertas, M.,Cepal, 1997, pag. 63.
2 En “Cémo va la descentralizacion”, revista Planeacién y Desarrollo, Departamento Nacional de Planeacion,
Colombia, 1995.



mismo, un explosivo proceso de endeudamiento. Por otra parte, los departamentos que
reciben regalias de hidrocarburos no incorporan en sus procesos de planeacion y
presupuestacion la informacion relativa a la tendencia de su produccion cuando esta es
decreciente, generando desequilibrios estructurales que desembocan en complicadas crisis
fiscales.

En el primer lustro de la década de los noventa los ingresos propios del nivel
departamental presentaron un crecimiento real anual muy inferior al de su gasto, y mas aun, al
de sus ingresos por transferencias. Sus gastos crecieron aceleradamente, a ritmos que
superaban ampliamente los promedios de los afios ochenta. Entre tanto, en el nivel municipal
desde mediados de la década pasada se presenta un crecimiento mas dinamico y estable de
Sus ingresos propios, aunque a una tasa muy inferior a la de las transferencias.

En el analisis hecho en 1994, tres anos después de la Constitucién, se podia concluir
que se presentaba una alta dependencia fiscal de departamentos y municipios de los recursos
transferidos por la nacion. En el mismo afio 1994 se encontraba que pese al dinamismo de las
transferencias, los departamentos y municipios registraban un incremento en los gastos muy
superior al de sus ingresos. Lo anterior llevd a un peligroso proceso de endeudamiento
destinado a la financiacion del déficit.

La Ley 60 de 1993 reestructurd el sistema intergubernamental de transferencias, cuyo
funcionamiento presentaba limitaciones. A pesar de esta y de otras limitaciones, el decir de los
expertos en el tema es que “Colombia es uno de paises donde se ha dado un proceso de
delegacién de funciones mas o menos ordenado”™*, a pesar de lo anterior, también afirman los
estudiosos del tema y en particular del caso colombiano, que ha habido un incremento
sustancial y gradual de ingresos hacia los niveles subnacionales antes de clarificar
precisamente cual es la naturaleza y el costo de las funciones transferidas.

En 1994 las autoridades economicas ya tenian indicios de la crisis a la cual se estaban
enfrentando varios departamentos y municipios por causa del enorme endeudamiento en sus
finanzas publicas. El aumento de las transferencias y el crecimiento acelerado de la deuda
municipal generé una explosion del gasto corriente y de capital a nivel local. “El rapido
aumento de las transferencias a cargo de la nacion entre 1991 y 1996, unido a las
consecuencias fiscales de la reforma a la seguridad social y al aumento en el gasto del sector
judicial y militar, hizo que, a pesar de tres reformas tributarias sucesivas (1990, 1992, 1995)
que incrementaron los ingresos en cerca de 2% del PIB, las finanzas del nivel centra
gobierno pasaran de un ligero superavit en 1991 a un déficit cercano al 4% del PIB en 1996:

Hay cifras que “demuestran que los bancos no midieron con claridad la capacidad
crediticia de los municipios y departamentos: se conformaron con exigir la pignoracion de las
transferencias gubernamentales o de los impuestos locales como respaldo colateral, bajo el
supuesto de que los gobiernos regionales o locales no quiebran, o de que el gobierno nacional
vendra en su ayuda”. mas, muchos nuevos mandatarios recibieron en bancarrota al
municipio o departamento. Es el problema de basar un proceso descentralizador casi
exclusivamente en transferencias gubernamentales y carencia de regulacion adecuada de
endeudamiento de los gobiernos subnacionales. Las autoridades econémicas deben tener en

22 Aghon, G., Cepal, 1996, pag. 58.
2 Para consultar las cifras y entrar en detalles puede verse Perry, G., y Huertas, M., Cepal, 1997.
% |bid. Pag 71.
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cuanta que hay que hacer un manejo cuidadoso de los aspectos anteriores, con lo cual sera
posible evitar desequilibrios fiscales y se podra ser mas eficiente con el gasto publico.

Entre las recomendaciones de los expertos para mejorar el proceso de
descentralizacién estan: trasladar algunas bases tributarias de la nacion a los departamentos y
municipios, y limitar el monto de las transferencias y ligarlas mas estrechamente con el
esfuerzo local.

Recientemente el proceso de descentralizacion fiscal en Colombia ha mostrado una
evolucion importante. Se observa un incremento en la autonomia financiera de los gobiernos
regional y local y en la provisién de bienes y servicios publicos por parte de éstos hacia su
poblacion. Este prpeeso ha tenido un desarrollo gradual en la asignacion de este tipo de
responsabilidades. pesar de lo anterior, los indices de dependencia de los ingresos
publicos departamentales de las inversiones nacionales y de las transferencias se han
incrementado en muchos casos, sin que por ese solo hecho las administraciones seccionales
hayan ganado en autonomia o en capacidad decisoria sobre las mejores oportunidades de
inversion frente a las necesidades y demandas de sus ciudadanos, es decir, debido a las
restricciones financieras los gobiernos locales no pueden actuar con la independencia que el
proceso de descentralizacion esperaria en teoria, a lo anterior se suman los altos déficit que
registran algunos departamentos y el hecho de que algunas veces les sea imposible responder
con el pago de las ndminas de sus funcionarios y en general con sus diferentes obligaciones.

El Cuadro 1 muestra el mecanismo de transferencias derivado del proceso de
descentralizacién fiscal en Colombia.

Cuadro 1. Descentralizacion en Colombia

Descentralizacion de la Politica Fiscal

TRANSFERENCIAS
ENTE TERRITORIAL |INGRESOS CORRIENTES] DE LA NACION DE LOS
DEPARTAMENTOS
Renta
7| NACION
IVA
_____________________________ T
DEPARTAMENTOS Ingresos de las Empresas |Ley 60 v |
Situado Fiscal '
Predial Ley 60 '
— DISTRITOS ESPECIALES % Ingresos Corrientes '
ICA Situado Fiscal !
Predial Aportes v
—MUNICIPIOS Ley 60 para proyectos
ICA % Ingresos Corrientes |Especiales
_ Transferencias de la Nacion  -------------] »  Transferencias del Departamento

% Un trabajo reciente sobre descentralizacion fiscal en Colombia, bastante detallado y completo se encuentra en el
libro “Fiscal Federalism in Theory and Practice”, FMI, 1997 . Libro editado por Teresa Ter-Minassian. El articulo es
escrito por Ahmad, E., y Baer, K., pag.457. Aqui no profundizamos mas en este punto ya que no es el objetivo
principal del documento.
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IV. Financiamiento de la inversiéon en Santa Fe de Bogota

A. Las finanzas de la ciudad 1990 - 1999

Las finanzas de Bogota a lo largo de la década que esta terminando han tenido una evolucion
importante y positiva, especialmente a partir de 1993. Con la aprobacion de la Constitucion
Politica de 1991 y sus principios de descentralizacion, los entes territoriales han venido
adquiriendo mayor importancia. Sus responsabilidades, competencias y recursos fueron
ampliados, al tiempo que aumenté el impacto de sus finanzas sobre los resultados fiscales de
la Nacion. Todos estos cambios han sido particularmente importantes para Santa Fe de
Bogotd, pues ademas de ser la ciudad con la mayor poblacion, en ella se recauda mas del 50%
de los ingresos corrientes de la Nacion.

El Distrito Capital pasé de tener una situacion financiera critica a principios de la década
a tener unas finanzas sodlidas. Ahora esta en capacidad de financiar parte importante de sus
inversiones con recursos propios. Esta solidez ha sido reconocida por las agenejas
calificadoras de riesgo y ha hecho que la deuda de la ciudad reciba grado de inversion® por
parte de la firma Duff & Phelps Credit Rating Co., es decir, que las inversiones hechas en
emisiones de Bogota son ahora consideradas en el mercado mundial como de bajo riesgo.

1. Consolidado Distrital

El consolidado de las finanzas de la ciudad se compone de tres grandes grupos: la
Administracién Central, los Establecimientos Publicos y las Empresas Industriales vy
Comerciales del Distrito. La Administracion CenEﬂl estd compuesta por la Alcaldia Mayor, sus
Secretarias y los Departamentos Administrativos® . Los Establecimientos Publicos son aquellos
que, aunque generan recursos propios, dependen principalmente de las transferencias de la
Administracion Central y su funcién es ejecutar inversiones especificas en diferentes
sectores”. Las Empresas Industriales y Comerciales del Distrito (EICD) se dedican
principalmente a la prestacién de servicios publicos y derivan sus ingresos de las tarifas
cobradas por dichos servicios.

En la década del 90, se presenté un incremento rﬁ:&nual promedio del 10% en los
ingresos consolidados de los grupo scritos anteriormente”. En 1990, el 73% de los ingresos
distritales provenian de las EICD™—Los ingresos generados por la Administraciéon Central
(fundamentalmente impuestos) representaban apenas el 17% y los de los establecimientos
publicos solo un 9%. Las cifras indican que el Distrito se financiaba principalmente con ingresos

% Desde 1997 la deuda distrital emitida en moneda extranjera esta clasificada como BBB. La deuda denominada en
moneda local esta calificada como A-.

27 Secretaria de Hacienda, Secretaria de Educacion, Secretaria de Salud, Secretaria de Transito y Transporte,
Departamento Administrativo de Planeacién Distrital, entre otros.

2 Algunos establecimientos publicos son el IDU, el Fondo Financiero de Salud y el Instituto Distrital para la
Recreacién y el Deporte.

% | as cifras estan expresadas en pesos constantes de 1998, por lo tanto todas las variaciones son reales.

% En esta época las principales Empresas Industriales y Comerciales del Distrito eran la EEB, la ETB, la EAAB y la
EDIS.
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por la venta de servicios publicos pero tenia una reducida base tributaria y una capacidad de
gestion muy limitada (Grafico 1).

Grafico 1: Composicién de los ingresos 1990-199@|
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En la década del 90, los gastos (funcionamiento, servicio de la deuda e inversion)
aumentaron 9.8% real anual en promedio, para un crecimiento del 97% en el periodo. En 1990,
los gastos de funcionamiento representaban el 36% del total de gastos mientras que en 1999
su participacion sera de solo 20%. En el mismo sentido, mientras que en 1990 la inversién
representaba solo el 40% del total de los gastos, en 1999 este rubro representara cerca del
73% del total.

Los gastos de funcionamiento de 1998 aumentaron 13% en relacion con 1990, los
gastos por concepto de servicio de la deuda disminuyeron en mas de 50% y los recursos
destinados a inversion se incrementaron en mas de 250%.

A principios de la década, las empresas ejecutaban el 72% de la inversion distrital. Los
proyectos de inversion mas importantes eran la construccion de la Central Hidroeléctrica del
Guavio (EEB) y la ampliacion de las coberturas de la EAAB y la ETB. La tendencia actual es
que la mayor ejecucion de inversion esté a cargo de la Administracion Central y los
Establecimientos Publicos (Grafico 2).

Grafico 2: Composicion de gastos 1990-1999
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*" Los Graficos que se presentan en este trabajo tienen como fuente la Secretaria de Hacienda de Santafé de
Bogota.
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Es importante destacar que en la década del 90 ocurrieron cuatro cambios de gran
impacto en la estructura financiera distrital. El primero se dio en 1993 cuando se instauré el
cobro por concepto de valorizacion, recaudado por el Instituto de Desarrollo Urbano (IDU). Los
recursos obtenidos por este concepto, son exclusivamente para realizar inversiones en
infraestructura vial y permitieron incrementar significativamente las inversiones en este sector.

El segundo gran cambio se dio en 1994, cuando se fortalecieron aun mas los ingresos
de la Administracion Central mediante la implementacion de una reforma tributaria que modifico
substancialmente el cobro y recaudo de los tributos. Los principales cambios se realizaron en el
impuesto de Industria, Comercio, Avisos y Tableros y el impuesto Predial. Esto elevd
considerablemente los recaudos y por lo tanto la participacion de la Administracion Central en
el total de ingresos distritales a un 27%.

El tercero fue el sistema de transferencias de ingresos corrientes de la Nacion a los
entes territoriales reglamentado por la ley 60 de 1993. Dicha ley también establecié nuevas
responsabilidades de gasto social para la ciudad y aclaré las competencias entre los territorios
y la Nacion. Las transferencias se incrementaron en el decenio en cerca de 300%.

El cuarto dio como consecuencia de la capitalizacién de la Empresa de Energia de
Bogota. Esta negociacion permitié un profundo saneamiento de la situaciéon financiera del
Distrito, pues el alto endeudamiento de la empresa comprometia seriamente las finanzas
distritales. Con la capitalizacion, la EEB dejé de ser una EICD y se convirtié en sociedad por
acciones. Este cambio en su naturaleza juridica y accionaria, hizo que la EEB haya dejado de
formar parte de las finanzas distritales. Hasta 1996, los ingresos de las empresas eran mayores
que los de la administraciéon central. Como resultado de la capitalizacion de la empresa, se
liberé capacidad de endeudamiento del Distrito, pues hasta 1997 la EEB concentraba la gran
mayoria del saldo de la deuda distrital (Grafico 3).

Grafico 3: Evolucion de la participacion en el servicio de la deuda
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El Distrito ha financiado parcialmente sus inversiones con endeudamiento. Al analizar la
deuda contratada en la década, se observa que desde 1997 hasta la fecha tanto el saldo de la
deuda como el servidic® presentan una tendencia decreciente. La capitalizacion de la EEB
permitié el pago de pasivos por cerca de US$1,400 millones, en consecuencia, los indicadores

%2 E| servicio de la deuda incluye intereses y amortizaciones.
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de endeudamiento mejoraron ostensiblemente. El saldo de la deuda como porcentaje de los
ingresos corrientes paso de 101.4% en 1990 a 47.61% en 1997 y continda disminuyendo.
Actualmente, los indicadores de endeudamiento se encuentran dentro de los limites permitidos
por la ley.

El endeudamiento del Distrito también presentd una recomposicion en cuanto al tipo de
deuda. Se exploraron con éxito y mayor agresividad alternativas como la emision de bonos con
el fin de competir en el mercado financiero por mejores tasas. Mientras en 1990 el 57% de las
obligaciones eran créditos del BID y solo el 7% eran bonos, en 1996 los créditos del BID,
representaban el 48% mientras que los bonos representaban el 32%.

Las condiciones de la deuda han mejorado. En 1990 casi el 80% estaba contratado a
plazos inferiores a los cinco anos y en la actualidad el plazo promedio es de ocho afios. De la
misma manera, una ardua gestion permitié disminuir el costo del endeudamiento. En 1990 el
80% de los recursos estaban contratados a tasas de entre 4 y 7 puntos por encima de la DTF
(tasa promedio de captacion del sistema financiero). Para 1998, el costo promedio de la deuda
es de 3.1 puntos por encima de la DTF.

A partir de 1998, el Distrito cuenta con mayores ventajas en materia de endeudamiento.
Una de ellas es la calificacion de riesgo de “grado de inversion” ratificada recientemente por
Duff & Phelps y otra es contar con la aprobacion de un cupo de endeudamiento global para ser
utilizado segun los requerimientos de caja en cualquiera de los tres afios de la actual
administracion. Estas ventajas, unidas a la diligente gestion de esta administracién auguran
una tendencia favorable hacia las condiciones de la deuda distrital.

2. Administracion Central

En 1992 el Distrito afrontaba una situacién econémica muy delicada: la generacion de recursos
propios era muy baja y su nivel de endeudamiento demasiado alto. A partir de la expedicién en
1993 del Estatuto Organico de Santa Fe de Bogota se avanzd en las finanzas del Distrito en
algunos atrasos de la ciudad en materia de desarrollo tributario y presupuestal. La consecuente
implantacién de un plan de ajuste fiscal inicidé un proceso de recuperacién que trajo como
resultado el fortalecimiento y la recuperacion de las finanzas de la ciudad.

A comienzos de la década, el comportamiento de las finanzas de la administracion
central distrital eran el reflejo de un modelo cuya prioridad era el gasto sin considerar la
sostenibilidad de sus fuentes de financiacién. Adicionalmente no existian politicas especificas
para el fortalecimiento de los recursos propios ni una gestion administrativa orientada a la
obtencion de recursos requeridos para el crecimiento econdmico de la ciudad.

El ahorro corriente promedio entre 1990 y 1992 fue de US$129 millones, financiando
solo el 29% de la inversion. En estos mismos afios, como resultado del incremento sustancial
en los gastos corrientes, el ahorro corriente disminuyd como porcentaje de los ingresos
corrientes, pasando de 21.4% en 1990 a 17.6% en 1992.

El proceso de fortalecimiento de las finanzas distritales especialmente de los ingresos
tributarios y no tributarios, se origind con la descentralizacién territorial estipulada en la
Constitucion Politica de 1991. Se le otorgdé al Distrito Capital un caracter politico y
administrativo diferenciado del resto del pais y se le permitié un régimen especial. Operar como
ente territorial exigi6 fortalecer el aparato fiscal y administrativo y expedir una reglamentacion
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propia, acorde con las necesidades de crecimiento y desarrollo econdmico de la capital. Entre
las principales normas que permitieron la modernizacion administrativa se encuentran el
Decreto - Ley 1421 de 1993, Estatuto Organico de Santa Fe de Bogota y la Ley 60 de 1993 que
establece y distribuye las competencias entre la Nacién y los entes territoriales en materias
como salud, educacion, vivienda y servicios publicos que deben asumir los entes territoriales.

Como consecuencia de la implantaciéon de la Ley 60, la Administraciéon Central comenzé
a recibir mayores transferencias de la Nacién para financiar las nuevas responsabilidades.
Desde 1993, dichos recursos hicieron que los ingresos y la inversion presentaran incrementos
significativos. A partir de 1995, la administracion central empezé a recibir los recursos del
situado fiscal de salud. Como resultado, la participacién de las transferencias de la Nacion
dentro del total de los ingresos de la Administracion Central, pas6 de 10.4% en 1990 a 26.8%
en 1997.

Desde 1997, las transferencias de la Nacion no han aumentado debido al menor
dinamismo en los ingresos corrientes de la Nacion (Grafico 4). Llama la atencion que, aunque
las transferencias son importantes, el Distrito ha logrado una gran independencia de los
recursos que entrega la Nacién pues la mayor parte de sus ingresos son provenientes de
recursos de capital y recursos propios. Los mayores ingresos provenientes de la Nacion
implican como contraprestacion mayores responsabilidades de gasto social. En este sentido el
Distrito ha tenido que hacer una contribucién adicional con sus propios recursos para financiar
las responsabilidades de gasto recibidas. De esta manera, desde el punto de vista
estrictamente financiero y contrario a la creencia general, la descentralizacion ha afectado
negativamente las finanzas de la ciudad.

Grafico 4: Evolucion de las transferencias de la nacion.
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En el Cuadro 2 se puede observar un indicador que refleja el comportamiento de las
transferencias comparadas con el total de rentas e ingresos, se ve cémo su participacion venia
aumentando hasta 1997 y a partir de alli no solo no crece mas sino que disminuye
significativamente. Por su parte, en el Cuadro 3 se observa que los ingresos corrientes que
tienen la participacion mas alta respecto al total de rentas e ingresos reflejan un cambio a la
baja en su participacién desde mediados de la década, y se espera que esta baje agun mas para
1999, todo a favor de los recursos de capital y principalmente los distintos al créditot2

% | os cuadros que se presentan tienen como fuente la informacion del Anexo 1 de este trabajo, cuyos cuadros
fueron elaborados por la Secretaria de Hacienda de Santafé de Bogota.
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Cuadro 2.

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
RELACION TRANSFERENCIAS / TOTAL RENTAS E INGRESOS

EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
0.10 0.10 0.11 0.13 0.13 0.18 0.21 0.26 0.23 0.15

Cuadro 3.

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
RELACION INGRESOS CORRIENTES / TOTAL RENTAS E INGRESOS

EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
0.63 0.64 0.74 0.65 0.71 0.55 0.48 0.49 0.51 0.32

De otra parte, bajo el Estatuto Organico de Santa Fe de Bogota, el Distrito adopté una
reforma fiscal que cubrid aspectos tributarios, presupuestales, financieros y administrativos. La
reforma tributaria modifico la periodicidad de cobro del Impuesto de Industria y Comercio, cred
el sistema de retenciones y amplié la base gravable. Asi mismo introdujo modificaciones en el
Impuesto Predial Unificado subsanando con el sistema de auto - avaluo, las deficiencias
presentadas en la formacién catastral. Como resultado de la reforma, se incrementaron los
recaudos Yy los predios gravados pasaron de 500.000 a 1.267.000. El auge de la construccion
entre 1994 y 1995 permitié un aumento en el cobro del impuesto de delineacion urbana.

El Estatuto Tributario definié legalmente la contribuciéon por valorizacion por beneficio
general y autorizé el cobro de la sobretasa a la gasolina motor en un porcentaje que a partir de
la vigencia 1998 y hasta el afio 2020 sera del 20%.

En 1995 se adoptd el Plan de Racionalizacion Tributaria que introdujo modificaciones
adicionales al proceso de cobro e incrementd las tarifas del Impuesto de Industria y Comercio,
con lo cual se fortalecieron las finanzas distritales.

Como consecuencia de todas las reformas expuestas anteriormente, los ingresos de la
Administracién Central aumentaron 25% anual real en promedio. En 1994, el incremento fue
del 57% debido a la reforma tributaria y en 1996 del 36% debido a la racionalizacién tributaria.
Como resultado, los ingresos de la Administracién Central pasaron de representar el 16% de
los ingresos distritales en 1990 a alcanzar el 42% en 1998 (Gréfico 5).
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Grafico 5: Ejecucion de ingresos Administracion Central
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Con respecto a los gastos, a comienzos de la década, los gastos de funcionamiento
representaban mas del 45% del total de gastos de la Administracién Central, mientras que la
inversion representaba el 40%. Debido a la precariedad de los ingresos por recursos propios y
el bajo nivel de ahorro corriente de la época, la mayor parte de la inversion se financiaba con
crédito.

Grafico 6: Evolucion de gastos Administracion Central
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Las reformas de la década, ademas de fortalecer los ingresos, también establecieron
esfuerzos para racionalizar los gastos que implicaron la liquidacion y reestructuracion de
algunas entidadest—¥El total de los gastos de la Administracion Central aumenté a un ritmo
menor que el del crecimiento de los ingresos, 22% anual real en promedio durante la década.
El rubro de mayor crecimiento corresponde a la inversion, que crecié cerca de un 450% entre
1990 y 1998. La participacion de la inversion en el total de gastos paso del 40% en 1990 a 66%
en 1998.

3 Empresa Distrital de Servicios Publicos, Secretaria de Obras Publicas, Secretaria de Transito y Transporte, y Caja
de Prevision Social del Distrito, entre otras

18



La mayor austeridad y racionalidad en el gasto invirti6 su composicién. Los gastos de
funcionamiento pasaron de representar el 45% del total de gastos en 1990 a so6lo el 26% en
1998. Es importante resaltar que el servicio a la deuda pasé6 de ser el 14% de los gastos a ser
sélo el 6% del total.

El fortalecimiento de las finanzas se ha reflejado en la capacidad de la administracion
central de generar ahorro. En efecto, el ahorro corriente ha presentado incrementos sostenidos,
lo que ha permitido financiar un mayor porcentaje de la inversion con recursos propios (Grafico
7).

Grafico 7: Ahorro corriente vs inversion.
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3. Establecimientos Publicos

Las reformas llevadas a cabo durante la década incidieron fuertemente sobre el papel de los
establecimientos publicos. Con ellas, adquirieron una gran responsabilidad en la generacion de
recursos asi como en la ejecucion de inversion.

En el periodo 1990-1992 presentaron una situacion critica con un decrecimiento en sus
ingresos del 2% real. A partir de 1993 se inicié una recuperacion con un crecimiento del 65%,
como consecuencia de varios factores. El primero, la reactivacion de las finanzas de la
administracion central permitié un mayor monto de transferencias hacia los establecimientos. El
segundo fue el cobro de valorizacion por beneficio general (principalmente para financiar el
plan vial) aprobado en 1992 e implementado en 1993 que implico recursos en ese afio por mas
de US$45 millones® 1 as transferencias de la Nacion dirigidas al sector salud se incrementaron
substancialmente como consecuencia de lo definido en la ley 60 de 1993 y son manejadas por
el Fondo Financiero Distrital de Salud.

En los afios siguientes la tendencia de los ingresos se mantuvo en términos reales. En
1999 los ingresos se dispararan debido a las mayores transferencias de la administracion
central (Gréfico 8).

La composicion de los gastos de los establecimientos publicos se modificé de manera
significativa durante el periodo. Entre 1990 y 1993 el promedio de participacion de los gastos
de funcionamiento era de 48% mientras que la inversion representé en promedio el 49%. A
partir de 1994, el peso relativo de los gastos de funcionamiento comienza a decrecer
notablemente. En 1998 apenas representan un 17% y la inversion un 81% (Grafico 9).

% US Dollar constantes de 1998.
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Gran parte de la disminucion de los gastos de funcionamiento obedecié a que la
expedicion de la Ley 80 de contratacion, permitid la liquidacion de varios de los fondos
rotatorios cuyas funciones de inversién fueron asumidas por la administracion central. Otro
factor que tuvo una influencia importante fue la flexibilizacion del sistema de seguridad social.
Las liquidaciones mas importantes fueron las del Fondo Rotatorio de la Secretaria de Obras
Publicas, el Fondo Rotatorio del Departamento Administrativo de Bienestar Social y la Caja de
Prevision Social del Distrito.

Grafico 8: Evolucion de ingresos de establecimientos publicos
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Grafico 9: Evolucion de gastos de establecimientos publicos
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4. Empresas Industriales y Comerciales del Distrito (EICD)

Las EICD a comienzos de la década eran la fuente mas importante de ingresos para el Distrito.
En 1990, sus ingresos representaban casi el 75% del total de ingresos distritales. Los cambios
en los ingresos de las (EICD) reflejan los cambios que se han presentado en este tipo de
empresas cuya participacion en el total de los ingresos distritales disminuy6 al 33% en 1998. La
razon fue la capitalizacion de la Empresa de Energia de Bogota y su transformacion en
sociedad por acciones con lo que salié del paquete de empresas distritales. (Grafico 10).
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Los cambios también se presentan en los gastos. El aspecto que mas se destaca es la
disminucion del servicio de la deuda en mas del 74%, gracias a la capitalizacién de la EEB.
(Grafico 11).

La capitalizacion de la EEB se llevé a cabo a finales de 1997. La negociacion se hizo
por US$2177.5 millones, constituyéndose en un proceso exitoso y sin precedentes en la
historia del pais. Este dinero se utilizd para cancelar los grandes pasivos que tenian a la
empresa al borde de la quiebra y sin ninguna viabilidad financiera. Como resultado, la EEB es
hoy una empresa solida y financieramente sostenible.

Grafico 10: Evolucion de ingresos de las Empresas Industriales y Comerciales
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Grafico 11: Evolucion de gastos de empresas industriales y comerciales
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Este proceso beneficid principalmente a la ciudad que cambié una pesada carga de
deudas por una prestacion del servicio garantizada, el 81.6% de las acciones de una empresa
rentable y la posibilidad de recibir excedentes de capital.

El segundo aspecto para resaltar fue la liquidacion de la Empresa Distrital de Servicios
Pudblicos, EDIS en 1995. La empresa se encargaba principalmente de la prestacion de los
servicios de recoleccién y disposicion de basuras, servicios que pasaron a ser prestados por el
sector privado a través de concesiones.

21



B. Situacion actual y perspectivas

La actual administracion ejecuta el Plan de Desarrollo Econdmico, Social y de Obras Publicas,
adoptado para el periodo 1998-2001. El Plan contempla como una de sus principales
intenciones mantener las finanzas distritales sanas y con perspectivas de crecimiento
econdmico sostenibles. Las inversiones propuestas apuntan hacia la consecucion de una
infraestructura de bienes y servicios que propicie una mejor calidad de vida para los
ciudadanos.

En 1998 se han puesto en marcha distintas estrategias conducentes a la generacion de
nuevos y mayores ingresos corrientes. Algunas de ellas son el Plan Antievasion, la eliminacion
de exenciones, el fortalecimiento del Impuesto de Industria y Comercio y el cobro por uso del
espacio publico. Otra importante fuente de financiamiento seran los recursos de capital
provenientes de la contratacion de empréstitos y los recursos de capital provenientes de la
reduccion del capital de la EEB y de la venta de las acciones de la ETB. Estos recursos
extraordinarios duplicaran la capacidad de inversién de 1998 y seran invertidos en proyectos de
infraestructura durante los préximos anos.

El Concejo de Bogota aprobé el Proyecto de Presupuesto del Distrito para 1999. Este
sera un afio muy especial, pues presenta dos particularidades. En primer lugar el ingreso de los
recursos provenientes de la privatizacion de la ETB y la reduccién de capital en la EEB. Estos
recursos son muy importantes en la financiacion de las inversiones del préximo afo, pues
representaran el 41% del total de ingresos. En segundo lugar, porque las inversiones en la
ciudad se duplicaran en 1999, al pasar de mas de US$1.402 millones en 1998 a mas de
US$2.804 billones en 1999. Este aumento significativo en los gastos de inversiéon del Distrito
permitira reducir el atraso en inversiones de infraestructura que presenta la ciudad.

Los gastos de inversion se destinaran al cumplimiento de las prioridades establecidas
en el Plan de Desarrollo: desmarginalizacion, interaccion social, ciudad a escala humana,
movilidad, urbanismo y servicios, seguridad y convivencia y eficiencia institucional.

Las finanzas son bastante sélidas en general, el indicador que se presenta en el Cuadro
4 muestra como los ingresos tributarios siguen mostrando una tendencia creciente en relacion
con los gastos de funcionamiento, lo cual refleja que los gastos fundamentales de la
administracion estan plenamente cubiertos por los ingresos generados. Lo anterior también se
observa claramente con la informacion suministrada por el Cuadro 5.

Cuadro 4.

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
RELACION INGRESOS TRIBUTARIOS / GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
112 1.09 1.12 1.12 1.52 1.63 1.77 1.82 1.77 1.71

También es importante subrayar, con base en la informacion suministrada por el Cuadro
6, algo que se habia comentado anteriormente y que tiene que ver con el comportamiento de
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los recursos de capital, que en relacion con la inversidon presentan un comportamiento
significativo al alza, especialmente después del bajon observado en esta relacion en 1997.

En el Cuadro 7 se puede observar que Bogota recibe menos transferencias que lo que
recauda por impuestos e ingresos corrientes y aunque la proporcion de transferencias ha
venido aumentando respecto a ingresos corrientes la ciudad mantiene una mayor proporcion de
ingresos corrientes, aunque realmente la brecha es pequefa comparada con lo que se podia
observar hasta mediados de la década, lo cual se puede considerar como una buena senal del
comportamiento de las finanzas distritales.

Cuadro 5.

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
RELACION INGRESOS CORRIENTES + TRANSFERENCIAS /| GASTOS DE FUNCIONAMIENTO

EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
1.41 1.37 1.40 1.47 1.91 2.34 2.71 2.94 2.87 2.70

Cuadro 6.

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
RELACION RECURSOS DE CAPITAL / INVERSION

EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
0.28 0.67 0.44 0.50 0.44 0.58 0.54 0.39 0.40 0.69

Cuadro 7.

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
RELACION TRANSFERENCIAS / INGRESOS CORRIENTES

EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
0.16 0.15 0.15 0.20 0.18 0.32 0.44 0.54 0.45 0.47

Finalmente, es importante anotar que no se encuentra una relacion directa entre
inversion y endeudamiento, lo cual es sano, la inversion se financia también con
endeudamiento pero éste no influye de manera tajante en el comportamiento de la variable
inversion.

En definitiva podemos decir que la década del los 90°s ha mostrado progreso para la
ciudad. Las finanzas distritales evolucionaron significativamente y puede afirmarse que la

ciudad en términos financieros esta en buena posicién para afrontar los desafios del préximo
milenio.

C. El Plan de Desarrollo y su financiamiento 1998 - 2001
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Literalmente, “el objetivo del Plan es generar un cambio profundo en la manera de vivir de los
ciudadanos, devolviendo la confianza a todos los bogotanos en su capacidad para construir un
futuro mejor y dinamizar el progreso social, cultural y econémico. Se trata de proyectar y hacer
viable a Bogota para enfrentar los retos y aprovechar las posibilidades que impone una nueva
era, trabajando con s a mejorar significativamente la calidad de vida para las presentes y
futuras generaciones”.

1. Proyectos

Los proyectos prioritarios del Plan son:

Sistema integrado de transporte masivo
Construccion y mantenimiento de vias
Banco de tierras

Sistema distrital de parques

Sistema distrital de bibliotecas

Las prioridades del Plan son la desmarginalizacion, interaccion social, ciudad a escala humana,
movilidad, urbanismo y servicios, seguridad y convivencia y eficiencia institucional. Dentro del
punto de eficiencia institucional se busca modernizar el sistema financiero del Distrito, se
realizaran ajustes en la estructura financiera del Distrito y se redefiniran algunos procesos
tributarios, de presupuestacion, ejecucion del gasto y contabilidad, que permitan realizar un
seguimiento cualitativo y cuantitativo de la gestion publica. Este programa pretende elevar los
niveles de eficiencia del gasto publico distrital, reducir la evasion y elusion tributarias y
garantizar el aumento sostenido de los ingresos, a través de iniciativas como cultura tributaria.
Se busca reducir en el periodo, la evasién tributaria a niveles cercanos al 12% y aumentar el
recaudo anual siete puntos porcentuales por encima de la inflaciébn. Se quiere concentrar
recursos de inversion publica en la atencidn de grupos de poblacidon mas pobre.

Principales proyectos prioritarios: Megaproyectos
1. Sistema integrado de transporte masivo

Reestructuracion del sistema de transporte de buses
La administracion prevé construir y adecuar 5 corredores troncales para operar el nuevo
sistema de transporte. El presupuesto estimado del proyecto asciende a US$521 millones de
1998.

Construccion de la primera linea de metro
El proyecto sera ejecutado bajo la modalidad de Concesion Total, donde el
concesionario se encarga del trazado y disefio definitivos de la linea, de su construccion y
operacion. Asi mismo asume los riesgos econdmicos y técnicos del mismo. La Nacion y el
Distrito aportarian, respectivamente, el 70% y 30% del valor del proyecto, que el consorcio
japonés Jica en 1997 estimé en US$ 2.495.13 millones.

% Plan de Desarrollo Econémico, Social y de Obras Publicas para Santa Fe de Bogota D. C. 1998 — 2001, “Por la
Bogota que Queremos”.
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2. Construcciéon y mantenimiento de vias
El presupuesto para este proyecto asciende a US$1.354 millones de 1998. Este
Megaproyecto se inscribe en la prioridad de Movilidad y su ejecucion esta a cargo del instituto
de desarrollo urbano.

3. Banco de tierras

Con el propdsito de reducir el déficit de vivienda de los hogares mas pobres de la
ciudad, frenar el desarrollo de urbanizaciones subnormales y garantizar soluciones integrales y
desarrollos urbanisticos con vocacion de futuro, que incluyan el espacio publico para una
adecuada infraestructura vial, de servicios publicos y de equipamiento comunal, se pondra en
marcha un sistema para congelar los precios de la tierra rural y suburbana, dotarla de servicios
y transferir la valorizacion a los hogares pobres mediante sistemas mixtos de gestion. El
presupuesto del Megaproyecto para cuatro afios, con el que se podran adquirir alrededor de
2.160 hectareas, asciende a US$380 millones de 1998.

4. Sistema distrital de parques
El presupuesto estimado para el sistema distrital de parques es de US$191 millones de
1998.

5. Sistema distrital de bibliotecas

Se tiene previsto construir cuatro bibliotecas en zonas estratégicas de la ciudad. Cada
una contara con una coleccion de 30.000 libros, materiales audiovisuales, computadores y
conexion a Internet. El programa destinara ademas, recursos para el fortalecimiento de las
bibliotecas que actualmente conforman el Sistema Metropolitano de Bibliotecas Distritales, que
se encuentra distribuido en las distintas localidades. Para lo anterior, junto con la dotacién de
bibliotecas escolares, el fortalecimiento de las ya existentes y su interconexién, el Distrito
destinara US$56 millones de 1998, entre 1998 y 2001.

De igual manera el Plan de Desarrollo cubre politicas sectoriales en educacion, salud y
bienestar social, gobierno, vivienda y desarrollo urbano, medio ambiente, cultura, recreacion,
deporte y comunicacion, planeacion y recursos econémicos, este ultimo punto quiere promover
el crecimiento y desarrollo organizado de la ciudad y modernizar y fortalecer el sistema
institucional y financiero distrital. También se consideran politicas sectoriales en servicios
publicos, transporte, transito y obras publicas y Concejo y organismos de control para coordinar
las acciones necesarias para facilitar el ejercicio de las funciones del Concejo, la Contraloria y
la Personeria y suministrar el correspondiente apoyo en los asuntos de su respectiva
competencia.

Dentro del Plan es importante destacar que en el area de cooperacion internacional, se
coordinaran las acciones pertinentes y se identificaran temas y agencias internacionales para
lograr una mayor participacion en la financiacion de proyectos de gran envergadura a ser
ejecutados por el Distrito. Ademas, la Consejeria apoyara la identificacion de areas prioritarias
de trabajo y proyectos de inversion que puedan ser desarrollados de manera conjunta por los
gobiernos departamental, distrital y municipales, bajo esquemas de cofinanciaciéon, de los
cuales se beneficiara la regién en su totalidad.

2. Estrategia Financiera

El Plan de inversiones es ambicioso, asciende a US$9.463 millones de 1998, esta cifra supera
el 40% del PIB de la ciudad durante 1998. De los US$9.463 millones, US$7.150 millones
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corresponden a la Administracion Central, US$841 millones a los Establecimientos Publicos y
US$1.472 millones a las Empresas Industriales y Comerciales. Este ambicioso Plan es
exigente en la cuantia de los recursos requeridos, debido al atraso en inversiones que presenta
la ciudad.

Las proyecciones de ingresos y gastos de la Administracion Central para los cuatro
afos indican que los ingresos corrientes y ahorro disponibles para inversién durante el periodo
ascienden a US$2.103 millones, monto bajo en comparacién con las urgentes necesidades de
inversidn que tiene la ciudad. Por esto, se hace indispensable disefar una estrategia financiera
que permita cumplir con el Plan propuesto y que sea consistente con un sano contexto
financiero. La estrategia comprende la generacién de nuevos ingresos, el ahorro en algunos
gastos y una mayor utilizacion de fuentes externas. Estos esfuerzos, sin embargo, son de todas
maneras insuficientes y por consiguiente se propone como parte de la estrategia la venta de las
acciones que la ciudad tiene en la Empresa de Teléfonos de Bogota ETB, lo cual permitira
duplicar la inversion de la Administracion Central. Estos recursos tendran la siguiente
destinacion: 25% para vivienda social; 22.5% para educacion, salud y bienestar social; 22.5%
para infraestructura vial, 10% para transporte — sistema de buses; 10%para alcantarillado y
pavimentos locales, y el restante 10% para recreacion. Si la venta de las acciones de la ETB
superara lo presupuestado, el excedente se destinaria a inversion social en su totalidad.

La inversidn de los Establecimientos Publicos con recursos propios asciende a US$841
millones, mientras que las Empresas Industriales y Comerciales financiaran su inversion en
US$701 millones con ahorro y US$771 millones con endeudamiento.

3. Generacion de nuevos ingresos

La generacion de nuevos ingresos se lograra a través de una estrategia tributaria que
profundiza los esfuerzos de fiscalizacion y elimina las distorsiones e inequidades que se
presentan en el cobro y recaudo de algunos impuestos. Se busca mejorar el cumplimiento
tributario e incrementar los ingresos, y por consiguiente disminuir la brecha existente entre
recaudo potencial y recaudo real. Para tal efecto se mejorara la calidad de la informacién con
fuentes exdgenas, se tecnificara y capacitara el recurso humano y se insistira en formar una
cultura del buen comportamiento tributario. Se estima que la administracién podria recaudar
US$35 millones anuales por este concepto.

La racionalizacion tributaria comprende la eliminacion de ciertos tratamientos
preferenciales y el fortalecimiento tributario. Se eliminaran las exenciones o0 no sujeciones de
impuestos distritales que son injustificadas, como aquellas que tienen algunas empresas
publicas nacionales. Estas medidas podrian generar al fisco distrital cerca de US$5.6 millones
por afo. En relacién con el fortalecimiento de los impuestos, se revisara la estructura tarifaria
del impuesto de Industria y Comercio, previa homologacion del coédigo de actividades
economicas con clasificaciones internacionales de corriente uso en entidades publicas y
privadas del orden nacional. Un ejercicio de comparacién de las tarifas vigentes en Bogota con
otras ciudades del pais, indica que en algunos subsectores industriales y de servicios las tarifas
son menores que las que se cobran en otras ciudades, lo cual sugiere que se puede hacer
esfuerzo tributario en esta direccion.

Por otra parte, el cobro por valorizacion es un mecanismo muy equitativo ya que se

cobra a los duenos de inmuebles quienes a su vez se benefician patrimonialmente de una obra
publica. En el Plan de Inversiones se estima un recaudo de US$250 millones por este
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concepto, y se propendera por la utilizacién de esta figura para otros proyectos diferentes a
obras viales.

Entre otros esfuerzos, la Administracion clarificara la participacion del Distrito en
algunos impuestos departamentales, como el de registro, cigarrillos nacionales y el impuesto
global a la gasolina.

En resumen, la estrategia tributaria pretende incrementar de manera importante la
eficiencia en el cobro de impuestos. Esto se reflejara en aumento real del recaudo por encima
de su crecimiento vegetativo, debido a la disminucidn en la evasién y en las exenciones que
generaran aumentos en la base ftributaria y a la nivelacion en algunas de las tarifas que
igualara a Bogota con las otras grandes ciudades. Sin embargo, estas acciones son aun
insuficientes para financiar el plan de inversiones y por tanto se llevaran a cabo otras acciones
que tienen que ver con nuevo endeudamiento neto de la Administracién Central por valor de
US$701 millones en el periodo. Este nuevo endeudamiento esta dentro de limites financieros
razonables y preservara integramente la capacidad de pago del Distrito. Para la Empresas
Industriales y Comerciales se prevé un endeudamiento neto de US$771 millones, siendo la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado quien principalmente hara uso de estos recursos para
inversiones prioritarias del sector.

La politica de endeudamiento del Distrito esta orientada a obtener recursos de crédito
mediante una mezcla de instrumentos de deuda, que por un lado garanticen el financiamiento
del Plan y por el otro preserven la capacidad de pago de la ciudad. En este contexto la
estrategia de endeudamiento diversificara las alternativas de financiacion internas y externas,
manteniendo un equilibrio entre los parametros de costo, plazo y riesgo, que garanticen la
sostenibilidad de la deuda a corto y largo plazo.

Entre otras fuentes de ingresos se cuenta con el proceso de capitalizacién de la
Empresa de Energia de Bogota EEB, de lo cual se estima que podria generar al Distrito unos
US$500 millones en el actual periodo de gobierno.

Para financiar la realizacién del Plan de Desarrollo Econdémico, Social y de Obras
Publicas, se destinaran recursos por US$9.463 millones de délares de 1998, cuyas fuentes se
indican en los tres cuadros del Anexo 2, para la Administracion Central, para Establecimiento
Plblicos, y para Empresas Industriales y Comerciales, respectivamente. Los recursos
disponibles para la ejecucién del Plan de Inversiones dependeran de la implementacion de las
estrategias de financiamiento planteadas.

V. Comentario final

La década del los 90's ha mostrado progreso para la ciudad, las finanzas distritales
evolucionaron significativamente y puede afirmarse que la ciudad en términos financieros esta
en mejor posicion para afrontar los desafios del proximo milenio.

Durante el decenio ocurrieron cuatro grandes cambios que determinaron una mejor
estabilidad financiera. Primero la Constitucién Politica de 1991 que introdujo principios de
descentralizacién y la ley 60 de 1993 que aclaré competencias y responsabilidades de los
entes territoriales. Contrario a la creencia general, la descentralizacion ha generado mayores
gastos al Distrito que los recursos transferidos por la Nacion.
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Segundo la expedicién del Estatuto Organico de Bogota que reglamentd la autonomia
del Distrito Capital. Esto condujo a abrir las posibilidades de nuevos ingresos como el cobro por
valorizacion por beneficio general y la sobretasa a la gasolina motor.

Tercero la racionalizacion tributaria de 1993, que elevd los recaudos por concepto de
impuesto Predial, Unificado de Vehiculos e Industria y Comercio.

Cuarto la capitalizacién de la EEB y el pago de la enorme deuda que pesaba sobre la
empresa y el Distrito. Lo anterior permitié oxigenar los ingresos, los gastos y el pasivo de la
ciudad y hacer las finanzas distritales mucho menos dependientes de los recursos generados
por las empresas industriales y comerciales y mucho mas fuertes en cuanto a ingresos
corrientes.

El comportamiento de los gastos también sufri6 una profunda transformacién. La
preponderancia de los gastos de funcionamiento ha sido sustituida por los gastos de inversion.
Las erogaciones por concepto de servicio a la deuda también lograron una disminucién
considerable. La consecucion de la calificacion de grado de inversion refleja la confianza de los
mercados financieros en la ciudad.

Todo lo anterior y la gestién de la actual administracion auguran una sostenibilidad
financiera para la ciudad lo que le permitira realizar importantes inversiones, requeridas para
elevar el nivel de vida de sus habitantes.

Las inversiones programadas para el futuro se financiaran en una proporcioén importante
con recursos extraordinarios de capital. Por lo anterior, se orientan fundamentalmente a gastos
de infraestructura, con lo cual se genera un mayor bienestar para la poblacion y se elevan los
niveles de competitividad de la ciudad. Se observan niveles sostenibles de inversion, sin
embargo, para realizar nuevos proyectos de infraestructura es necesario que el distrito
mantenga una politica agresiva de expansion de su base tributaria. Se debe incrementar la
eficiencia en el cobro de impuestos para tener un aumento real del recaudo por encima de su
crecimiento vegetativo En adicion, se debe hacer un mayor esfuerzo tributario, por ejemplo, en
aumento de tarifas en algunos subsectores industriales y de servicios que tienen tarifas
menores que las que se cobran en otras ciudades del pais.

Llama la atencion que, aunque las transferencias son importantes, el Distrito ha logrado
una gran independencia de los recursos que entrega la Nacion pues la mayor parte de sus
ingresos son provenientes de recursos de capital y recursos propios. Los mayores ingresos
provenientes de la Nacion implican como contraprestacion mayores responsabilidades de gasto
social. En este sentido el Distrito ha tenido que hacer una contribuciéon adicional con sus
propios recursos para financiar las responsabilidades de gasto recibidas. De esta manera,
desde el punto de vista estrictamente financiero y contrario a la creencia general, la
descentralizacién ha afectado negativamente las finanzas de la ciudad.

Volviendo con los aspectos tributarios, se espera que sea efectiva la tarea propuesta de
reducir la evasion, con lo cual los ingresos por este concepto se incrementarian de manera
considerable. En adicién, se siguen estudiando otros mecanismos para obtener recursos
propios y que estos no sean de una sola vez o extraordinarios sino que se pueda contar con
dichos ingresos de manera permanente. Lo anterior se tiene en consideracion
independientemente del buen estado de las finanzas de la ciudad debido a la magnitud de las
obligaciones que tiene la administracion de una ciudad grande como Santa Fe de Bogota. Ya a
lo largo de 1998 se han puesto en marcha distintas estrategias para generar nuevos y mayores
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ingresos corrientes permanentes, el citado plan antievasion, la eliminacion de excenciones, el
fortalecimiento del impuesto de industria y comercio, el cobro por uso del espacio publico, entre
otros. También hay que tener en cuenta los ingresos extraordinarios derivados de la venta de
acciones de la Empresa de Teléfonos de Bogota y la Capitalizacion de la Empresa de Energia
de Bogota.

A lo anterior se suma una adecuada politica de endeudamiento, mayores recursos de
capital distintos a crédito registraran los mayores ingresos para los afos venideros. El
endeudamiento debe estar y estara dentro de los limites financieros razonables y preservara
integralmente la capacidad de pago del Distrito.

Se debe promover la participacion del sector privado en la prestacion de servicios y la
construccion de infraestructura urbana, por ejemplo mediante el sistema de concesion como se
viene haciendo.

Es importante subrayar el hecho de que el fortalecimiento de las finanzas de la ciudad
se ha reflejado en la capacidad de la administracion central de generar ahorro. El ahorro
corriente ha presentado incrementos sostenidos que han permitido financiar un mayor
porcentaje de la inversidon con recursos propios.

En adicién, pensando en fortalecer aun mas las finanz e Santa Fe de Bogota, en la
Secretaria de Hacienda se han elaborado varios estudiosﬁ}ue demuestran que existe
inequidad en cuanto a los aportes que la ciudad realiza a la nacion y al Departamento de
Cundinamarca y lo que la ciudad recibe por asignacion derivada de esos aportes, si las
asignaciones no fueran tan desfavorables para la capital del pais, la ciudad podria contar con
una suma significativamente mayor de recursos.

Finalmente hay que decir que el Plan de Desarrollo aunque es ambicioso, cuenta con
una muy buena estrategia de financiamiento que seguramente permitira llevar a cabo los
proyectos mas importantes que se ha propuesto la administracion para el periodo 1998 - 2001.

%7 Entre los estudios a que se hace referencia se destaca el de “Relaciones Fiscales de Bogota con la Nacién y
Cundinamarca”. Mientras el Distrito Capital aporta aproximadamente el 60% de los ingresos tributarios del pais,
apenas recibe el 9% de éstos.
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VI. Anexos

Anexo1

ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
COVPORTAMENTO DE INGRESOS 1990-1999
Miles US$

CONCEPTO EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO

1990 1991 1992 1993 1934 1995 199 1997 1998 1999

CORRIENTES 41,649 58,841 84251 110,085 231,524 267,605 380,196 472337| 635620 733,361
TRIBUTARIOS 38,797 53,938 77,280 100125 217,245 245811 358211 448237| 566984 684,693
PREDIAL 6,367| 10,141 18,749 2911 52,387 64,127] 80671 112327] 143477 184,063
INDUSTRIA COVERCIO Y AVISOS 17,49% 24534 32377 4333 105720 111,785 158,106 196629 244662 306,192
UNIFICADO DE VEHCULOS 4,49 5,677 7469 10,215 19,634 20,090 26,052 29943 39,29 38,800
OONSUMO DE CERVEZA 8,139 10,501 14,842, 18472, 25,017| 34,693 41,991 49,742, 67,634 77,206
SOBREATASAALA GASOLINA 0 0 0 0 q q 25414 34,054 61,796 64,043
OTROS INGRESOS TRBUTARIOCS 2,298 3,085 3,843 5,193 14,484 15,116 25976 25543 10,066 14,389
NO TRIBUTARIOS 2,852, 4,903 6,972 9,960 14,279 21,794 21,985 24,099 68,636 48,668|
REGSTROY ANOTACION 1,129 1,658 2477 4,114 6,071 7,827| 9,160) 11,298 15,063 15,143
DERECHOS ETRANSITO 1,043 1,734 3646 4,718| 6,542 8,009 6,981 6,620 15,879 4,679
OTROSNO TRIBUTARIOS * 1511 848 1,128 1,667| 5,97 5,845 6,181 37,64 28,847|
TRANSFERENCIAS 6,870 8,869 12,591 21,758 41,347| 85, 169143 253,323| 286614 347,360
PARTICIPACION INGRESOS CORRIENTES 5,327 7,370 11,460 17,510, 31,870 49,293 71,015 80,558 96,932 109,604
SITUADO FISCAL 0 0 0 0 0 27, 750120 154019 170533 174,270
OTRAS 0 0 60| 453 562 2 13,359 12273 7,628 49,866
APORTES ENTIDADES DESCENT. 1,543 1,49 1,065 3,795 8915 557 9,758 6473 11,520 13620
RECURSOS DE CAPITAL 17416 24422 17,269 38,819, 55152 132, 244795 231,605 325518 1,221,542
CREDITO 13,686 21422 16,076| 35,070 46,151 B, 113116 416450 183452 141,039
OTROS RECURSOS DE CAPITAL 3,730 3,000 1,192 3,749 9,000 38, 131,679 189960 142067 1,080,504
TOTAL RENTAS E INGRESOS 65,935| 2132 14111 1706620 328022 485326 794135 957,265 1,247,753 2302263
Nota: En 1998 seindiuyen $51,104 millones coorespondientes a Uso de! Espacio Pblico
ELABORO: SHDA-DDP-Subdireccion de Consalidacion MHA, OAEE CRR
ADMINISTRACION CENTRAL DISTRITAL
COVPORTAMIENTO DE GASTOS 1990-1999
Miles US$

CONCEPTO EJECUCION PRESUPUESTAL PROGRAMADO

1990 1991 1992 1993 194 1995 1996 1997 1998 1999

FUNCIONAMIENTO 34,526 49,487| 69,160 89,670, 143, 150,915 202880 246,607| 320,960, 399,766
ADMINISTRATIVO 22430 30,193 43,482 66,605 8271 85,207| 99,638 120542 150,507| 181,091
SERVICIOS PERSONALES 14,801 20,586 29621 42,790| 52, 53,176 64,386 68,909 9B,90| 109,935
GASTOS GENERALES 2490 3,610 4,029 6,571 1, 9878 14,432 18,982 24,641 33563
APORTES PATRONALES 5,140 5,997| 9,833 17,244 19, 2,152 20819 32,650 31,876 37,592,
TRANSFERENCIAS PARA FUNCIONAMIENT( 11,638 17,691 24,143 19,999 60, 665695 101011 126066 170399 218675
OTROS DE FUNCIONAMIENTO 458 1,603 1,536 3,066 13 2231 0 4 0
SERMICIO DEUDA 11,338 17,235 23,500 26,654 39,01 67,200 94,620 89515 103,887| 127,179
INTERNA 11,338 17,235| 23500 26,64 3901 67,200, 81,697 66,859 71,909 90,314
EXTERNA 0 0 0 0 0 12793 2,657 31,978 36,865
OTROS 0 0 0 0 q 129 0 0 0
INVERSION 61,855 36,702 39,476| 78226 124, 220506 452374 598012) 822905 1,775319
DIRECTA 5542, 7,020, 6431 19,033 35919 86,879 246197] 401321| 49,108 771,911
TRANSFERENCIAS 53,330 23628 28437 46,853 872620 135568 186618 196340 325199 990,351
OTRCS 2934 6,04 4,608] 12,340, 1,473 7,149 19,559 351 1,599 13,057|
TOTAL GASTOS E INVERSION 107,720 103425 132136 194551 306,744 447,711 749874 934134 1,247,753 2302263

ELABORO: SHDA-DDP-Subdireccion de Consdlidacion-VHA; OAEE, ORR
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Anexo 2

ALCALDIA MAYOR DE SANTA FE DE BOGOTA
PLAN DE DESARROLLO1998-2001 "POR LA BOGOTA QUE QUEREMOS"

ADMINISTRACION CENTRAL (1)
FINANCIACION
MILLONES DE DOLLARES DE 1998
CONCEPTO 1998 1999 2000 2001 TOTAL
TOTAL INVERSION ADMINISTRACION CENTRAL 1,142 2,057 2,095 1,830 7,124
FINANCIACION 1,142 2,057 2,095 1,830 7,124
INGRESOS CORRIENTES Y AHORRO ADMINISTRACION CENTRAL 544 511 530 546 2,130
RECURSOS VENTA DE ACCIONES E.T.B. (2) 0 535 760 642 1,937
TRANSFERENCIAS DE LA NACION (3) 386 402 420 439 1,646
ENDEUDAMIENTO NETO ADMINISTRACION CENTRAL (4) 124 162 327 146 758
RECURSOS CAPITALIZACION E.E.B. 88, 390 0 0 478
PLAN ANTIEVACION Y RACIONALIZACION TRIBUTARIA 0 58 58 58, 174
S-HDA-DDP-SCNTP; OAEE-ORR
(1) Contempla transferencias de inversion a entidades descentralizadas
(2) Los recursos se recibiran en 1999, pero los pagos de inversién financiada con ésta fuente se hara en los afios 1999, 2000, 2001
(3) Incluye Transferencias Ley 60, Regalias y Cofinanciacion
(4) Se calcula como desembolsos menos amortizaciones
ALCALDIA MAYOR DE SANTA FE DE BOGOTA
PLAN DE DESARROLLO1998-2001 "POR LA BOGOTA QUE QUEREMOS"
ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS
FINANCIACION CON RECUROS PROPIOS
MILLONES DE DOLLARES DE 1998
CONCEPTO 1998 1999 2000 2001 TOTAL
INVERSION ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS 217 186 276 181 860
FINANCIACION 217 186 276 181 860
AHORRO ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS 206 113] 161 127| 606
PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVADO 0 63| 104 42 209
TRANSFERENCIAS NACION (1) 12 12 12 12 50
ENDEUDAMIENTO NETO ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS (2) -2 -1 -1 -1 -5
S-HDA-DDP-SCNTP; OAEE-ORR
(1) Incluye Trnasferencias de la Nacion que reciben directamente los Establecimientos Publicos
(2) Se calcula como desembolos menos amortizaciones
ALCALDIA MAYOR DE SANTA FE DE BOGOTA
PLAN DE DESARROLLO1998-2001 "POR LA BOGOTA QUE QUEREMOS"
EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES
FINANCIACION CON RECUROS PROPIOS
MILLONES DE DOLLARES DE 1998
CONCEPTO 1998 1999 2000 2001 TOTAL
INVERSION EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES (1) 581 252 382 298 1,512
FINANCIACION (2) 581 252 382 298 1,512
AHORRO EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES 379 182 74 99 734
ENDEUDAMIENTO NETO EMPRESAS INDUSTRIALES Y COMERCIALES (3) 202 69 307 199 778

S-HDA-DDP-SCNTP; OAEE-ORR
(1) Incluye EAAB, Loteria, Canal Capital para todo el periodo del Plan. ETB y SISE solamente en 1998

(2) La inversion de la EAAB se ajustd, para el el periodo del Plan de Desarrollo, conforme a su real capacidad financiera
(3) Se calcula como desembolos menos amortizaciones
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