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SANTA FE DE BOGOTA
Y LA DESCENTRALIZACION FISCAL EN COLOMBIA
CRITERIOS DE EFICIENCIA Y EQUIDAD

1 Introduccidon

Este documento esta orientado a examinar el sistema de transferencias de
recursos entre la Nacion y los gobiernos locales, haciendo énfasis en el caso
de Santa Fe de Bogota, teniendo en cuenta las inequidades e ineficiencias
gue puede conllevar este proceso. Dado que esta capital tiene la economia
mas dinamica del pais, con la mayor participacion en el PIB nacional y, que
presenta economias de aglomeracion y externalidades, la importancia que se
le preste al manejo de las finanzas distritales por parte de la Nacion tendria
efectos positivos no sélo para el Distrito sino para el conjunto de la economia
del pais.

La dindmica econOmica de las grandes ciudades supera a la que registran
otras regiones y esto se refleja en su aporte al crecimiento de los paises. Las
grandes ciudades presentan ventajas derivadas de la localizacion 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 centros urbanos que crecen
a ritmos mayores que la provision adecuada de servicios.

En Colombia, el proceso de descentralizacién fiscal al igual que en otros
paises de América Latina se dio en el campo Politico, Administrativo y Fiscal.
La Constitucién de 1991 fue la principal herramienta para avanzar en este
proceso en nuestro pais. Uno de los fundamentos de la descentralizacion es
la distribucién 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 sociales basicos.

Las competencias estipulan que la Nacion 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 prestacion de los servicios y hacer seguimiento y
evaluar el cumplimiento de las politicas y la ejecucion de los recursos. Por su
parte, los departamentos deben administrar los recursos transferidos, realizar
la planeacion de los servicios basicos en su jurisdiccidon, asesorar y apoyar



técnica, administrativa y financieramente a los municipios en la ejecucion del
gasto social y evaluar, controlar y hacer seguimiento de la accién municipal.
Entre tanto, los municipios deben ejecutar principalmente la politica social.

Sin embargo, en el campo fiscal las nuevas responsabilidades sociales que
antes eran ejecutadas por el Gobierno Central, le han implicado a Santa Fe
de Bogota grandes esfuerzos para financiar la prestacion de servicios en
salud, educacioén, vivienda, seguridad y saneamiento ambiental. En el caso
de Santa Fe de Bogota, en muy buena medida este financiamiento se ha
hecho con recursos propios y cada vez en menor proporcidon con
transferencias recibidas del gobierno nacional.

Un ejemplo concreto es que mientras las transferencias que recibe Bogota de
la Nacion presentan una tendencia decreciente en los ultimos afios, pues el
Situado Fiscal ha caido sistematicamente casi 1% real anual para el periodo
1997-1999, los gastos en educaciéon y salud han crecido cerca de 23% real
anual para el mismo periodo. La capital ha hecho un esfuerzo gigantesco
imposible de igualar en cualquier otro municipio del pais.

La descentralizacién generdé mayores gastos al Distrito, no compensados por
los recursos transferidos hacia éste por la Nacion. Mientras en 1994 el
Situado Fiscal para Bogota representaba cerca del 10.8% del total nacional,
en 1999 alcanzo tan solo el 9.3%. De igual forma, entre 1997 y 1999 los
ingresos por Situado Fiscal presentaron un crecimiento promedio real de —
0.8% frente a un incremento en los gastos totales realizados por el Distrito en
salud y educacién del orden de 22.9%.

Los principales criterios en los que la Nacion basa la distribucion de recursos
por medio de transferencias hacen referencia a conceptos de equidad y
eficiencia administrativa. Sin embargo, como lo demuestran varios estudios
gue ha realizado la Administracion, las premisas en que se sustentan estos
criterios castigan a las regiones mas dinamicas, las que mas recursos
generan. En adicion, estos criterios no estan suministrando soluciones
equitativas para una ciudad cuyos problemas no son sélo la construccion de
una escuela o un puesto de salud.

Santa Fe de Bogota, le genera a la nacién gran cantidad de recursos,
alrededor del 44% de total de ingresos, que tienen efectos positivos no solo
para el Distrito Capital sino para las demas regiones del pais. Pero esto no
es gratuito, tiene unos elevados costos para la ciudad que comunmente no
se tienen en cuenta al momento de calcular las transferencias de la Nacion y
gue afo tras afio van deteriorando la infraestructura y calidad de vida de la
ciudad, hasta requerir cuantiosas inversiones que minan el presupuesto
distrital y que en buena parte estan cubriendo rezagos de inversiones que se
debieron hacer en el pasado.



Por el lado de la eficiencia, la nueva teoria sobre geografia econémica ha
podido demostrar que son cuestionables las premisas que indican que es
mas efectiva la inversion o transferencia directa hacia entidades territoriales
pobres antes que en las ciudades mas grandes. Las razones expuestas
indican que aunque de esa forma los recursos llegan mas rapido y con
impactos positivos en la poblacion, la solucion estructural no es sostenible en
el largo plazo por cuanto siempre se dependerd de las transferencias y
ademas se presentaran constantes deseconomias que se convierten en
ineficiencias en la asignacion de los recursos del pais, la brecha entre ricos y
pobres no se reduce.

Para lograr el desarrollo que se requiere en nuestros paises y las tasas de
crecimiento deseadas y sostenibles, en el largo plazo se debe plantear una
estrategia que permita disminuir la distancia entre regiones pobres y ricas, es
decir, lograr que los recursos propios de entidades territoriales pobres se
incrementen a travées de la actividad economica, ésto sin causar
desaceleracion en el crecimiento de las grandes ciudades, porque derivaria
en un freno al crecimiento nacional. Bajo este enfoque, las transferencias
deben dirigirse hacia aquellos centros mas dinamicos, con efectos
multiplicadores en la inversién, en los que existan economias de escala y
aglomeraciéon y con mayores externalidades sobre otras regiones, que son
generalmente las regiones con mayor crecimiento economico y poblacional,
como es el caso de Santa Fe de Bogota. El efecto multiplicador de los
centros economicos grandes es mayor al que se genera en otras regiones,
con lo cual se dard origen a mayores ingresos fiscales que permitiran asignar
mayores recursos a regiones pobres, que no solo cubrira la subsistencia de
las regiones pobres sino que incrementara recursos que podran ser
destinados a actividades productivas que posibilitaran procesos de
convergencia mas efectivos.

Cabe mencionar que Bogota es la ciudad colombiana con mejor situacion
financiera, sin embargo requiere un esfuerzo muy importante en materia de
recursos. La actual Administracion Distrital esta desarrollando una serie de
estrategias para incrementar los ingresos pero también para racionalizar los
gastos, sobre todo en lo que tiene que ver con funcionamiento, con el fin de
sanear sus finanzas y contar con recursos sostenibles en el largo plazo.

Es de vital importancia reconsiderar los criterios con los cuéles se distribuyen
los recursos por parte de la Nacion hacia los entes territoriales en Colombia,
ademas de eliminar las inequidades con que se transfiere recursos a las
regiones mas dinamicas y que mayores efectos positivos pueden producir al
resto del pais.



Este documento tiene seis secciones: en la segunda se trata el tema de la
descentralizacion y las relaciones fiscales Nacion — Distrito; en la tercera, se
argumenta por qué es mas eficiente invertir en Santa Fe de Bogota; en la
cuarta se describe la situacion actual de las finanzas distritales; en la quinta
se tratan algunos aspectos macroeconOmicos; y en la sexta se analizan las
perspectivas.

2 Descentralizacion y relaciones fiscales Nacion — Distrito

2.1 El proceso de descentralizacion en Colombia

Desde finales de los afios sesenta se inicid un proceso de descentralizacion
basado en la transferencia automatica de ingresos de la Nacién. La Ley 46
de 1971 establecié 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 establecié 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 al 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.
Paralelamente con la descentralizacidn fiscal se inicidé la descentralizacion
politica, estableciéndose en 1986 la eleccién popular de alcaldes.*

Mediante la Ley 14 de 1983 se fortalecieron los fiscos de las entidades
territoriales al modificar y ampliar las bases de los impuestos predial, de
industria y comercio y, de avisos y tableros; otorgando ademas a los
concejos municipales, la facultad de modificar las bases y tarifas de los
impuestos mencionados.

Ahora el proceso de descentralizacion cumple mas de diez afios de haber
sido institucionalizado en el pais mediante la expedicion del Acto Legislativo
No. 1yla Ley 12 de 1986. Luego, a través de la nueva Constitucion politica
de 1991 se logré impulsar un proceso de descentralizacion mas integral.

“La Constitucion politica de 1991 definio 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 6rganos ejerza eficazmente las funciones y

! Para un desarrollo histérico mas detallado puede consultarse a Perry, G., y Huertas, M.,Cepal, 1997, pag. 63.



competencias que se le han encargado. Para ello, la Carta Constitucional
promueve la consolidacion de la descentralizacion, como proceso politico,
concertado y participativo, fundamentado en la transferencia efectiva de
poder decisorio, recursos y responsabilidades del nivel nacional a las
entidades territoriales”.?

La mayor independencia y el traslado de responsabilidades llevaron a un
crecimiento acelerado de los gastos territoriales generando una dependencia
creciente de las transferencias nacionales y, asi mismo, un explosivo
proceso de endeudamiento para financiar sus déficit. Por otra parte, los
departamentos que reciben regalias de hidrocarburos no incorporan en sus
procesos de planeacién y presupuestacion la informacion relativa a la
tendencia de su produccion cuando esta es decreciente, generando
desequilibrios estructurales que desembocan en complicadas crisis fiscales.

“El sistema financiero no midié 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™. Es 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 regulaciéon
adecuada de endeudamiento de los gobiernos subnacionales.

La Ley 60 de 1993 reestructur6 el sistema intergubernamental de
transferencias, dadas las limitaciones que presentaba y en 1997 mediante la
Ley 358 se reglamento el endeudamiento de las entidades territoriales.

El aumento de las transferencias y el crecimiento acelerado de la deuda
municipal gener6 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 central de gobierno
pasar?n de un ligero superavit en 1991 a un déficit cercano al 4% del PIB en
1996.

Pese a lo anterior, el proceso de descentralizacion fiscal en Colombia ha
mostrado una evolucion importante, observandose un incremento en la

2 En “Cémo va la descentralizacion”, revista Planeacién y Desarrollo, Departamento Nacional de Planeacion,
Colombia, 1995.

% Ibid. Pag 71.

* Para consultar las cifras y entrar en detalles puede verse Perry, G., y Huertas, M., Cepal, 1997.



provision de bienes y servicios publicos de los departamentos y municipios
hacia su poblacibn y una mayor autonomia financiera que llevara a
resultados mas rapidos y eficientes de los recursos.

Expertos en el tema opinan que “Colombia es uno de los paises donde se
ha dado un proceso de delegacién de funciones mas o menos ordenado™,
pero también afirman que ha habido un incremento sustancial y gradual de
ingresos hacia los niveles subnacionales antes de clarificar precisamente

cudl es la naturaleza y el costo de las funciones transferidas.

Entre las recomendaciones de los expertos para mejorar el proceso de
descentralizacion 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 la eficiencia que los recursos tienen cuando
se invierten en las regiones con economias mas dinamicas.

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

Cuadro 1

Descentralizacion de la politica fiscal en Colombia
TRANSFERENCIAS

DE LOS
ENTE TERRITORIAL INGRESOS CORRIENTES DE LA NACION DEPARTAMENTOS RESPONSABILIDADES

Definir politicas globales
para el desarrollo
econdémico, social y
NACION Renta aml_)igntal del .pal's.

IVA Definir un conjunto de
instrumentos para que se
puedan ejecutar tales
politicas.

\ 4

Liderar el desarrollo de su
v territorio.

Servir de intermediario
entre la Nacion y el nivel
local.

Prestar asistencia técnica a
los municipios.

Ley 60

DEPARTAMENTOS Ingresos de las empresas Situado Fiscal

Prestar directamente los

servicios.
Predial Ley 60

DISTRITOS ESPECIALES % Ingresos Corrientes Construir las obras que
ICA Situado Fiscal demande el progreso

social.

Promover el mejoramiento
de la participacion
comunitaria.

Distrito: + Prestacién

v directa de los servicios de
salud y educacion.

Predial Ley 60 Aportes para

MUNICIPIOS ICA % Ingresos Corrientes  |proyectos especiales

\4

_— Transferencias de la Nacion —~ wmeeseeseeseesssesseeeeeend P Transferencias del Departamento

® Aghén, G., Cepal, 1996, pag. 58.



2.2 Las transferencias y los criterios de equidad y eficiencia®

La equidad en un sistema de transferencias implica que cada ente territorial
pueda ofrecer a sus habitantes un paquete de beneficios similar, que le
permita a la poblacion nacional vivir en condiciones sociales igualitarias, es
decir, que se reduzca la brecha social entre regiones pobres y ricas.

Las medidas de gasto potencial percapita y percapita pobre, definidas como
el valor del paquete de servicios que cada ente territorial esta en capacidad
de ofrecer a su poblacién total o a su poblacion pobre respectivamente,
ajustadas no solo con los diferenciales en niveles de precios, sino también y
mas importante aun, ajustadas con aquellos gastos obligados de algunos
entes territoriales, que no representan beneficio social adicional, sino que
estan dirigidos al mantenimiento y recuperacion del entorno consumido,
constituyen una medida adecuada de equidad.

Santa Fe de Bogot4a, le genera a la Nacion gran cantidad de recursos que
afectan positivamente no solo al Distrito Capital sino a las demas regiones
del pais. Pero ésto no es gratuito, tiene elevados costos para la ciudad, que
comunmente no se tienen en cuenta al momento de calcular las
transferencias de la Nacidbn y que afo tras afio van deteriorando la
infraestructura y calidad de vida de la ciudad, hasta requerir cuantiosas
inversiones que minan el presupuesto distrital. Esta depreciacion del entorno
debe cuantificarse a través del costo de su recuperacion y restarse de los
ingresos del ente territorial para luego si calcular un gasto percéapita regional
gue sea comparable con el de otros entes territoriales.

De otra parte, los nuevos desarrollos tedricos sobre geografia econdmica han
entrado a cuestionar fuertemente la eficiencia de la inversion o transferencia
directa de recursos hacia entidades territoriales de bajo dinamismo
econémico, pues aunque en esa forma los recursos llegan rapido y con
resultados efectivos sobre la poblacion, no representan una solucién
estructural sostenible, ya que siempre dependeran de las transferencias.

En este sentido las teorias hacen alusion al concepto de convergencia,
refiriéendose a la posibilidad de que las regiones pobres alcancen a las de
mayor desarrollo. A través de ecuaciones de crecimiento del consumo, del
trabajo y del stock de capital, diversos autores han diseflado regresiones
para medir el nivel de convergencia entre regiones, con el resultado conocido

6 Trabajos como “Reforma a la Ley 60” de César Vargas, “Documento para la discusion Reforma a la Ley 60"
elaborado por la Secretaria de Hacienda y “Evaluacion de las relaciones fiscales Nacion — Distrito” de Fedesarrollo,
han examinado y criticado los mecanismos de asignacion de recursos a los municipios por parte de la Nacién, los
cuales segun estos estudios, han generado ineficiencias e inequidades en el proceso de descentralizacion.



en la literatura especializada como 3 convergencia, expresado como una
tasa de crecimiento que anualmente acercaria a regiones pobres con ricas.

Estudios realizados para Colombia’ permiten afirmar que en el pais no se ha
dado convergencia regional, pues la distancia entre los ingresos de los
departamentos colombianos se ha mantenido en la misma brecha desde
1960. Tan solo se evidencian procesos de movilizacion de economias pobres
hacia niveles de ingreso alto en algunas regiones gracias al desarrollo
minero.

Dado lo anterior, se ha entrado a cuestionar la eficiencia de los sistemas
actuales de transferencia, pues ademas de que no han permitido la
convergencia, son una solucion de corto plazo no sostenible. En el largo
plazo se debe plantear una estrategia que permita disminuir la distancia entre
regiones pobres y ricas, es decir, lograr que los recursos propios de
entidades territoriales pobres se incrementen a través de la actividad
economica. Bajo este enfoque, las transferencias deben dirigirse hacia
aquellos centros en los que existan economias de escala y aglomeracion y
con mayores externalidades sobre otras localidades, que son generalmente
las regiones con mayor crecimiento econdémico y poblacional. Considerando
en primera instancia el criterio de eficiencia se puede obtener en el largo
plazo equidad sostenible, desarrollo y crecimiento para el conjunto de la
Nacion.

De otra parte, el efecto multiplicador de los centros econdmicos grandes es
mayor al que se genera en regiones de poco dinamismo econdémico, lo cual
dard origen a mayores ingresos fiscales que permitiran asignar mayores
recursos a regiones pobres.®

Un aspecto adicional que ha presionado las finanzas del Gobierno Central y
ha generado ineficiencia, es la flexibilidad normativa para la creacion de
nuevos municipios. Es asi como entre 1994 y 1999 se han constituido 44
nuevos municipios, de los cuales 7 se han creado en lo corrido del presente
afo. Esto implica que, dentro del proceso de descentralizacion, se dupliquen
las transferencias para su funcionamiento (burocracia) sin que estos nuevos
municipios generen ingresos corrientes adicionales. Asi, de acuerdo con las
nuevas teorias de geografia econdémica, estas mayores transferencias son
totalmente improductivas y generan ineficiencias al proceso de
descentralizacion.

" Birchenall A. J., Murcia G., “Convergencia regional — una revisién del caso Colombiano”. Archivos de
macroeconomia, DNP, octubre de 1997

8 Un mayor desarrollo sobre el tema se puede encontrar en “Documento de discusién reforma Ley 60", Mimeo, SHD;
Oficina de Estudios Econémicos, marzo 1999.



2.3 Santa Fe de Bogota frente al sistema de transferencias

Con el proceso de descentralizacion, la inversion en los sectores de salud y
educacion pas6é a ser responsabilidad de los municipios y en
contraprestacion la Nacion les transfiere recursos para su correspondiente
suministro (Situado Fiscal). Estas nuevas responsabilidades han entrado a
afectar considerablemente el presupuesto distrital ya que la problematica
social de desempleo y migracion, en continuo aumento, ha llevado a que el
crecimiento de la demanda por servicios de salud y educacion sea muy
superior al crecimiento de las transferencias por Situado Fiscal, adicionado a
cubrimientos bajos en la oferta al momento de transferir las
responsabilidades.

En 1999 la Administracion Distrital se vio en la necesidad de proveer 95.000
nuevos cupos escolares, de los cuales un gran namero fue utilizado por
familias que se veian imposibilitadas de seguir pagando colegios privados.
Mientras el desempleo siga creciendo, este fendmeno seguird presionando
las finanzas distritales.

A partir de 1996, el Distrito asume por completo el suministro de los servicios
de salud y educacion. En 1997 el gasto total en dichos sectores crecié en
35% vy las transferencias de la Nacién se comportaron de igual manara. Pero
como se observa en el Grafico 1, entre 1997 y 1999 mientras los gastos
permanecen practicamente en el mismo nivel, las transferencias van en
descenso.

Grafico 1
Transferencias para salud y educaciéon Vs. Gasto 1/
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1/ 1999 presupuesto, no incluye inversion con recursos extraordinarios ETB y EEB

2/ Situado Fiscal + Participacion en ingresos corrientes de la Nacién correspondiente a salud
3/ Gasto total del Distrito en los sectores de salud y educacion

Fuente: Secretaria de Hacienda. Calculos: Oficina de Estudios Econémicos



El Cuadro 2 muestra que en 1994 el

Situado Fiscal

para Bogota
representaba el 10.8% del nacional, mientras que en 1999 es del 9.3%. Esta
disminucion de las transferencias, sumada a una demanda cada vez mas
grande por servicios de salud y educacién, ha obligado al Distrito a realizar
un mayor esfuerzo para cubrir los faltantes con recursos propios. Lo anterior
se refleja en el hecho de que las transferencias financiaron el 60.5% de los
gastos educativos en 1997 y apenas el 43% en 1998, mientras que en el
sector salud la financiacion con transferencias paso del 40% en 1995 a 37%

en 1998.
Cuadro 2
Participacion de Bogoté en las transferencias asignadas por la Nacion
Rubro 1994 1995 1996 1997 1998
Situado fiscal 10,78 10,13 10,02 10,00 9,28
Participacién ingreso corrientes nacion 7,84 8,36 7,89 7,63 7,36
Regalias 0,000 0,00 1,48 1,68 nd
Cofinanciacién 2,22 4,70 4,46 3,61 1,79
Fosyga 0,00} 0,00 3,37 1,26 4,61
Rede de Solidaridad nd nd nd nd nd
Total transferencias nacionales 8,67 7,83 7,59 7,46 6,92

Fuente: Calculos Fedesarrollo con base en DNP-UDT y Ministerio de Salud.

Vale la pena anotar que la ciudad aporta a la Nacion el 57% del recaudo total
por concepto de renta e IVA interno y el 27% por aranceles e IVA externo.
Adicionalmente, vale la pena anotar que, como se observa en el Cuadro 3,
mientras la ciudad aporta importantes recursos a la Nacion a través de los
impuestos que los ciudadanos pagan, ésta le retribuye poco y en cuantias
cada vez menores a la capital.

Cuadro 3
Relaciones fiscales Nacion — Distrito (millones de USD

Conceptos

1994

1995

1996

1997

1998

(+) Impuesto de Renta (1)

(+) Iva Interno (1)

(+) Gravamenes (1)

(+) Iva Externo (1)

(+) ICBF (2)

(+) SENA (3)

(+) Contribuciones netas de S.S en salud (4)
(+) Subtotal del Distrito Hacia la Nacién
(-) Situado Fiscal (5)

(-) Participacién Municipal (PICN) (5)

(-) Regalias (5)

(-) Cofinanciacion (6)

() Fosyga (7)

(-) Rentas Cedidas (8)

(-) Fondo de Compensacion

(-) Subtotal de la Nacion hacia el Distrito

2.000,0
12110
191,7
4322
142,2
nd

39771
199,1
829

15
13

nd
2849

21745
13339
2309
4675
186,6
1111
596,6
5.101,2
2151
1121

26,0
13

nd
354,5

2.727,0
2.269,0
269,2
562,4
229,1
126,0
511,2
6.693,8
255,6

23451
22293
2515
532,7
2143
110,5
83,7
5.767,1
2165
1321

Total transferencias Directas Netas
COMO % PIB DE BOGOTA

3.692,3
21,0

4.746,7
24,1

(1) DIAN
(2) ICBF Division de Recaudo

(3) Recaudo a febrero de 1999, segiin SENA, Divisién de Promocion y Mercadeo
(4) Calculado con base punto de contribucion al régimen subsidiado, Min. Salud

(5) DNP-UDT. Para 1998 Minminas (Regalias indirectas) y Fendipetroleo (R. Directas)

(6) DAFDT-DNP-UDT segtin fondos de cofinanciacion, 1998 Secretaria de Hacienda Relaciones Nacion Distrito

(7) Ministerio de Salud
(8) Ecosalud.
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3 Por qué invertir en Santa Fe de Bogota

3.1 Por su problematica social comun en los grandes centros urbanos

La dinAmica econémica de las grandes ciudades supera a la que registran
otras regiones, esto se refleja en su aporte al crecimiento de los paises. Las
grandes ciudades presentan ventajas relativas derivadas de la localizacion
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,
congestion, contaminacion ambiental y deterioro de la calidad de vida,
producto en gran medida de la alta concentracion de poblacién en centros
urbanos que crecen a ritmos mayores que la provision adecuada de
servicios.

La ciudad ha venido perdiendo calidad de movilizacién a través del tiempo,
dado el aglutinamiento de la poblacion que ha crecido desmesuradamente
ayudado en parte por migraciones. Gran parte de las inversiones en
mantenimiento vial, en ordenacién del transporte, en el metro, etc., no son
beneficios adicionales, se trata de la recuperacion del entorno perdido.
Arreglar este problema le cuesta al Distrito unos US$1,960 millones de
dolares monto contemplado en el Plan de Desarrollo, valor que incluye
apenas una parte de la primera linea del metro.

Las personas juridicas y naturales de la capital, que le generan a la Nacién la
mayor parte de los recursos publicos, contaminan el medio ambiente de
Bogota como el de ninguna otra regién del pais. El Rio Bogota, es de los mas
contaminados del mundo. La polucion del medio ambiente multiplica el
namero de consultas médicas por afecciones a la garganta, los oidos, la
vista, etc. Bogota tendra que invertir durante la presente Administracion
US$230 millones de dolares en el control y mitigacién del impacto ambiental.

Las grandes ciudades generan mas problemas de delincuencia y conflictos
entre personas que cualquier otra ciudad. Pues el hecho de que en un mismo
lugar interactien un gran numero de individuos, eleva la probabilidad de
violencia, adicionado a esto el hecho de contar con alto namero de
desempleados, lo que sin lugar a dudas es un factor desestabilizador de la
armonia social. El Plan de Desarrollo de Santa Fe de Bogota prevé una
inversion de US$54 millones de délares para la seguridad ciudadana, suma
dificil de encontrar en el presupuesto de cualquier otra entidad territorial del
pais.

De otra parte, en ciudades como Bogota, algunas medidas relativas pierden
importancia como parametro de comparacion para justificar la necesidad de
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inversion social. Bogota registré a junio de 1999 una tasa de desempleo del
19%, frente a 21.3% de Cali, con lo cual se puede afirmar que el problema
es de mayor gravedad en esta ultima ciudad, sin embargo, si se hace el
analisis en términos absolutos, mientras en Bogota, los desempleados
suman 589.293 personas, en Cali la cifra alcanza apenas los 239.963.

Lo mismo ocurre con los datos de NBI, que muestran una poblacion pobre de
tan solo 12.6% en Bogotd4, la mas baja comparada con Antioquia, Atlantico,
Cundinamarca, Valle y Santander, pero a nivel absoluto solo la supera
Antioquia con 1.205.228 pobres, con la importante consideracion de que se
esta hablando de toda una region, con una baja densidad poblacional, con
poblacibn rural y por consiguiente con menos propension a la
descomposicion social generada por la pobreza.

En Santa Fe de Bogota se concentra el 15% de la poblacion colombiana,
esto es, mas de 6 millones de personas (3 veces la poblacién de Caliy 3.2
veces la de Medellin). La participacién de la ciudad en el total de habitantes
del pais crecio ligeramente durante la presente década (Cuadro 4), y segun
algunas proyecciones® esta tendencia continuard en el préximo siglo:
mientras la tasa de crecimiento poblacional estimada para Colombia entre
1995 y el 2000 es de 1.8%, la de Bogota es de 2.5%, entre tanto, para el
periodo comprendido entre el 2000 y el 2005 estas tasas equivalen a 1.6% y
2.2% respectivamente.

Cuadro 4
Poblacién de Bogota como porcentaje del total nacional

Afos Poblacion Poblacion D/(2)
Bogota (1) | Colombia (2)
1990 4.925.075 34.969.650 14.08
1991 5.067.276 35.686.285 14.20
1992 5.213.583 36.406.211 14.32
1993 5.364.115 37.127.295 14.45
1994 5.518.993 37.849.150 14.58
1995 5.678.342 38.541.631 14.73
1996 5.822.712 39.295.798 14.82
1997 5.970.752 40.064.093 14.90
1998 6.122.557 40.826.816 15.00

Fuente: Proyecciones DIOGS - DNP con base en Censos de Poblacién, DANE

® Dane, Estudios censales: Colombia proyecciones departamentales de poblacién por sexo y edad 1990 — 2015,

julio 1998.
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3.2 Por su capacidad para generar riquezay empleo

El Distrito Capital tiene una alta participacion en la producciéon nacional. El
Producto Interno Bruto de Bogota representa mas de la cuarta parte del PIB
total. Si se desagrega dicha participacion segun las distintas ramas de
actividad economica, se encuentra que es mucho mas alta en sectores como
la industria y el sector servicios en general. En términos reales, el PIB
regional crecié 37% entre 1990 y 1998, mientras que el nacional aumento
34% durante el mismo periodo.

El nivel del PIB percapita de Bogota casi duplica el valor correspondiente al
percapita nacional; sin embargo, el crecimiento real durante el periodo
analizado es mayor para el PIB total (15%) que para el del Distrito (10%).
Esto es resultado de la dinamica de crecimiento de la poblacién en Bogota,
gue como ya se mencion0, presenta tasas mas elevadas que el resto del
pais.

Santa Fe de Bogota es la ciudad con el mercado laboral mas dinamico del
pais, concentra el 45% del empleo de la siete principales ciudades que cubre
la Encuesta Nacional de Hogares (ENH) y su tasa de ocupacion es de
51.7%, superior a la registrada en las siete ciudades que cubre la ENH,
50.4%. De igual forma, Bogota, registra una tasa de participacion laboral de
64.9%, frente a 62.8% de las siete ciudades.

Por otra parte, la elasticidad del empleo al PIB (sin incluir mineria ni sector
agropecuario) en Bogota es de 0.76%, superior al 0.68% del resto del pais.
Sectorialmente, la elasticidad empleo a PIB mas alta se encuentran en el
sector servicios, con 1.08% para Bogota frente a 0.41% para el resto del
pais y en construccion con 1.35% para Bogota y 0.7% para el resto del pais.

3.3 Por sus efectos multiplicadores de inversion y externalidades

Asi como el efecto multiplicador de descomposicién social generado por la
pobreza, en una urbe es mucho mas grande que en otras regiones e induce
a una mayor relacién beneficio costo de un peso invertido. De igual manera
ocurre con el efecto multiplicador de los recursos: La mayor velocidad de
circulacion, el mayor nimero de individuos que intervienen, la cercania entre
productores y consumidores, las facilidades de comunicacion, las economias
de escala tanto de bienes y servicios privados como publicos, llevan a
mayores niveles de produccion.
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Tanto los niveles de produccion como la renta de los factores y la renta
institucional, son factores enddgenos en el sistema econdmico y son el
resultado de un proceso multiplicador generado en una inyeccion exogena
en la economia. Este efecto multiplicador se deriva de la Matriz de
Contabilidad Social (SAM), que a su vez se deriva de la Matriz Insumo
Producto, que contiene las cifras macroecondmicas sobre la generacion de
la renta y su utilizacion.

Los multiplicadores para la inversion en el Distrito Capital, calculados para
Bogot4, muestran que algunos sectores de la economia tienden a ser mas
altos que en la Nacion. Si se tiene en cuenta que en los calculos nacionales
esta incluida la contribucién de Bogoté4 el efecto multiplicador de la inversion
en la capital es ain mucho mayor al de los resultados observados.

En lo que se refiere a la inversion publica, lo anterior se evidencia en los
sectores de educacion y salud, $1 millén invertido en Bogota genera una
inversion adicional de $11.400 si se hace en educacion y de $20.500 si se
hace en salud, frente a $4.400 y $960 respectivamente en el nivel Nacional.

De otro lado, si una localidad presenta economias de aglomeraciéon y
externalidades, quitarle recursos a dicha localidad para transferirlos a otra en
la cual no hay economias de aglomeracién ni externalidades, es ineficiente y
reduce el crecimiento. AGn mas, si el crecimiento de la localidad con
economias de aglomeracion tiene derramamientos hacia otras localidades,
el crecimiento de éstas puede ser aun mayor que si le transfieren los
recursos directamente. Para mayor claridad, supongamos que existe una
localidad pequefia A en la cual no hay economias de aglomeracion, y la
inversion de $1 produce crecimiento de $1; y una localidad grande, en la
cual hay importantes economias de aglomeraciéon y la inversion de $1
produce crecimiento de $1.5 pesos. Una transferencia de un peso de la
localidad B a la localidad A, implica que en términos de crecimiento se
pierden 0.5 pesos™®.

El problema se puede agravar si la localidad A no tiene la estructura
econdmica para garantizar que ese peso se quede en la ciudad.
Supongamos por ejemplo que ese peso se invierte en educacion. Si la
ciudad A no tiene la suficiente infraestructura para posteriormente ofrecer
empleo a esa mano de obra educada, esta migrara hacia la localidad B en la
cual hay oportunidades econémicas y la transferencia no redundara en una
disminucién de la brecha entre regiones.

1 Fedesarrollo. “Evaluacion de las relaciones fiscales Nacién — Distrito”, Mimeo 1999
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4 Las finanzas distritales: situacién actual y perspectivas

4.1 Problema estructural de las finanzas distritales

La funcion de un ente territorial como el Distrito Capital, se ve en ocasiones
como una simple funcion de tipo administrativo en la que se perciben unos
recursos de la ciudadania y se aplican a obras de beneficio general, pero es
mas compleja de lo que cominmente se piensa y mas cuando se trata de
centros urbanos grandes como Bogota.

Una primera funcion de la administracion publica es administrar la
convivencia y seguridad de los habitantes de la ciudad, manteniendo un
conjunto de normas dentro de las cuales la gente pueda interactuar
armoniosamente. Esta funcidn es particularmente costosa en Santa Fe de
Bogota por su tamafio poblacional y su elevada actividad productiva, pues el
hecho de que en un mismo lugar interactien un gran numero de individuos,
eleva la probabilidad de violencia.

La segunda funcion incluye la produccion y mantenimiento de bienes de
caracter publico, los cuales conforman lo que se conoce como infraestructura
publica de la ciudad. Se incluyen aqui construccion y mantenimiento de vias,
zonas peatonales, parques, acueductos y redes de alcantarillado, alumbrado
publico, etc. Estas necesidades van creciendo a la par con la ciudad y
requieren de un proceso de planeacioén urbana que en Bogota nunca se ha
dado. De otro lado, a menos que los gobiernos lo impidan, los particulares
tenderan a apropiarse del espacio publico no solo para vivienda sino para
establecer negocios particulares.

Adicionalmente, la conformacién de grandes cinturones de miseria alrededor
de las ciudades mas desarrolladas y los crecientes fendmenos de
desempleo, han llevado en los ultimos afios a los gobiernos a asumir con
méas profundidad el tema de la redistribucién del ingreso a través del
suministro de servicios basicos que comunmente son ofrecidos por
particulares, como salud, educaciéon y vivienda. Con el proceso de
descentralizacion, la inversion en estos sectores pasoé a ser responsabilidad
de los municipios y en contraprestacion la Nacion transfiere recursos para su
correspondiente suministro (Situado Fiscal).

De otra parte, a diferencia de las décadas pasadas las administraciones
publicas se han visto en la necesidad de invertir mas recursos en la
generacion de servicios sociales que se podrian llamar de prevenciéon. Esto
se puede explicar por la mayor probabilidad de descomposicion social y
deterioro del entorno que genera el mayor tamafo poblacional, la mayor
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industrializacion, la lenta reaccidon de la economia para absorber mas
personas, la recesién econdmica, la inactividad de las personas, la mayor
libertad en el actuar de las nuevas generaciones, las nuevas costumbres y
maneras de pasar el tiempo estimuladas por los medios de comunicacioén,
etc.

Es el caso de las inversiones en cultura, recreacion, atencion y nutricion de
ninos abandonados o maltratados, fomento al buen uso del tiempo libre,
prevencion en el uso de alcohol y drogas, control y mitigaciéon del impacto
ambiental, prevencion de riesgos y atencion de emergencias. Estas
necesidades que se han acentuado durante los ultimos afios y el sector
privado no estd dispuesto a satisfacerlas, por lo que la Administracion
Distrital tendra que destinar a ellas buena parte de su presupuesto.

Por otro lado, también es necesario contar con una estructura flexible de la
administracion distrital que permita a organizaciones involucrar diferentes
relaciones contractuales, que disminuyan las asimetrias de informacion y los
costos de monitoreo y que aumenten la exigibilidad de las responsabilidades
al interior de cada entidad™".

4.2 Finanzas distritales en la década de los noventa

A continuacién se presentan una serie de indicadores que permiten observar
de forma grafica y clara el comportamiento de las finanzas de Santa Fe de
Bogota a lo largo de la década de los noventa, donde entre otras cosas se
destaca el aumento considerable de la inversion durante los ultimos afios.
Para 1999 se excluyeron los recursos extraordinarios presupuestados, para
evitar sesgos en el analisis de las perspectivas financieras.

En primera instancia podemos observar el comportamiento del indicador
ingresos corrientes / total ingresos, que muestra como los ingresos corrientes
(ingresos tributarios y no tributarios.) perdieron participacion en el total a
partir de 1995 y 1996, momento desde el cual se estabiliza alrededor del
50%. Lo anterior se debe al aumento del nivel de transferencias en razon a
las nuevas responsabilidades que sobre salud y educaciéon asumié el Distrito
a partir de ese momento.

" Lainercia con la que se crean organizaciones ocasiona problemas para toda la administracién publica tales como
ineficiencia en el gasto asociada a la duplicidad de funciones entre las organizaciones, falta de claridad en los
objetivos de politica, ausencia de responsabilidad en los objetivos y metas de la administracion, etc.
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Gréfico 2
Ingresos corrientes / Total ingresos
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

El siguiente grafico presenta el indicador transferencias / total ingresos, en el
que se reafirma lo dicho frente al indicador anterior. Entre 1995 y 1997, el
nivel de transferencias en relacibon con el ingreso total crecid
considerablemente, dada también la transferencia de obligaciones por parte
de la Nacién. En 1998 y 1999 el indicador se estabiliza, en razéon del
estancamiento de las transferencias.

Grafico 3
Transferencias / Total ingresos
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

El indicador gastos de funcionamiento / total gastos, que se presenta en el
siguiente grafico, ha tenido una tendencia decreciente a partir de 1992. Lo
anterior quiere decir que los gastos de funcionamiento han tenido una
dindmica de crecimiento mucho menor que el total de gastos, lo que permite
afirmar que ha habido un manejo prudente con los gastos de tipo
administrativo. El ligero incremento que se presenta en 1999 obedece a la
decision del concejo de aumentar los salarios distritales en 18%, cuando la
evolucion estimada del PIB nominal estara apenas en niveles del 5 al 7%
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Gréfico 4
Gastos Funcionamiento/Total Gastos
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

Igual que lo observado en el grafico anterior, la tendencia observada para el
indicador servicio de la deuda / total gastos (Gréafico 5), es a la baja, lo que
significa que el total de gastos registra una dindmica de crecimiento mayor
que la del servicio de la deuda, también punto positivo para las finanzas de
cualquier gobierno, con una aceleracion de la tendencia a la baja mas
marcada a partir de 1995.

Gréafico 5
Servicio deuda/Total Gastos
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

De igual manera, segun se aprecia en el Gréfico 6, la inversion ha tenido un
comportamiento bastante favorable en su relacion con los gastos totales,
registrando una tendencia al alza fundamentalmente desde 1993.
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Gréafico 6
Inversién/Total Gastos
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econdémicos

El grafico siguiente muestra la relacion entre gastos de funcionamiento e
ingresos totales, variables de vital importancia para las finanzas publicas.
Mientras en los primeros cuatro afios de la década el gasto de
funcionamiento utilizaba gran parte de los ingresos tributarios, a partir de
1994 el indicador comenz6 a disminuir con relativa rapidez, es decir, los
ingresos tributarios crecian mas rapido que los gastos de funcionamiento, lo
cual es altamente positivo para la inversion. Esta tendencia se observo
fundamentalmente hasta 1996, cuando se inicio una desaceleracion, debido
a la estabilizacion de los ingresos tributarios.

Gréfico 7
Gastos de funcionamiento / Ingresos tributarios
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos
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El ahorro, definido como la diferencia entre los ingresos corrientes y
transferencias con respecto a los gastos corrientes (incluidos los gastos
financieros), ha venido creciendo en forma sostenida a partir de 1993, tal
como se observa en el Gréafico 8, con una desaceleracion en su ritmo de
crecimiento en los ultimos cuatro afios. El fuerte crecimiento entre 1993 y
1996 obedece al mayor recaudo en los impuestos predial e industria y
comercio y al ingreso por transferencias.

Ese ahorro esta dirigido basicamente a cubrir la nédmina en salud, educacion
y bienestar social (que se contabiliza como inversién) y los usos obligados
dados los recursos de destinacién especifica que hacen parte de los ingresos
corrientes. La inversion en infraestructura se financia casi en su totalidad con
recursos de capital.

Grafico 8
Ahorro e inversiéon
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Nota: 1999 presupuesto, sin recursos extraordinarios ETB y EEB.
Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econdmicos

En lo que resta de esta seccion describimos lo que ha sido el
comportamiento de la deuda. Para este caso en particular, segun lo
establecido por la Ley 358 de 1997 que reglamenta el endeudamiento de las
entidades territoriales; el ingreso corriente incluye ademas de los recursos
tributarios y no tributarios, las transferencias de la Nacion, las regalias, los
recursos del balance y los rendimientos financieros; y el gasto corriente lo
componen ademas de los gastos y transferencias de funcionamiento, las
noéminas operativas de salud, educacion y bienestar social que cominmente
son presupuestadas como gastos de inversion.
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El indicador Intereses de la deuda / Ahorro operacional, como se observa en
el Grafico 9, se ha mantenido muy por debajo del limite del 40% establecido
por la Ley 358 de 1997, mostrando una adecuada capacidad de pago del
Distrito para responder por el servicio de la deuda.

Grafico 9
Intereses deuda / Ahorro operacional
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Fuente: SHD — Dir. Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

El indicador Saldo de la deuda / Ingresos corrientes, que se muestra en el
Grafico 11, descendidé considerablemente entre 1991 y 1996, debido al buen
incremento que en ese periodo registraron los ingresos corrientes. Al igual
que el indicador anterior ha permanecido muy lejos del limite legal del 80%,
conservando un amplio margen para hacer uso de esta fuente de recursos.

Gréfico 10
Saldo deuda/ Ingresos corrientes
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El Grafico 11 muestra que en 1998 la Administracion no contratd niveles
significativos de deuda, a lo que contribuyé el hecho de contar con un cupo
global de endeudamiento, que permite contratar los créditos solamente
cuando las necesidades de caja lo demanden. Lo que contrasta con
situaciones anteriores en donde la Administracion se veia presionada a
contratar en cada vigencia fiscal el crédito aprobado, a fin de no perder la
autorizacion dada para el respectivo presupuesto, con el consecuente
aumento de los costos financieros.

Gréfico 11
Comportamiento historico del crédito contratado
Millones de $ de 1998
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En el Grafico 12, se observa el comportamiento del saldo de la deuda, donde
se aprecia un incremento continuo a partir de 1992, con mayor incidencia en
1997 donde registré un crecimiento del 78%. Segun el presupuesto de 1999
durante el presente afio el incremento nominal del saldo sera de 24%.

Grafico 12
Saldo de la deuda
Millones de $ corrientes
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En resumen, El Acuerdo 8 de 1998 autoriz6 un cupo global por US$778
millones para un periodo de tres afios del Plan de Desarrollo. Esto permitid
su incorporacion en el presupuesto conforme a las necesidades de cada
vigencia fiscal, disminuyendo los costos financieros en la contratacion de los
empréstitos. ElI endeudamiento se mantiene dentro de los limites
establecidos por la Ley 358 de 1997. En 1998 se observa una disminucion
real del crédito contratado como resultado de la aprobacion del cupo global
(sin vencimiento anual).

4.3 Estado actual de las finanzas distritales

Bogota es de lejos la ciudad de Colombia con mayor solidez financiera®?.
Los ingresos crecen a mayores tasas que los de la Nacién, los gastos de
funcionamiento a precios reales se han mantenido practicamente constantes
en los ultimos afios y el endeudamiento se encuentra en niveles inferiores a
los establecidos por la ley.

La Administracion Distrital tiene dentro de sus prioridades el fortalecimiento y
consolidacion de sus finanzas; para lograrlo esta adelantando acciones tales
como la Misién de Finanzas™ y la generacién de nuevos ingresos, el ahorro
en gastos y mayor utilizacion de fuentes externas de financiamiento.

En el periodo 1990-1999, los ingresos corrientes presentan una tendencia
creciente y sostenida que se mantiene inclusive en periodos de recesion
econdmica. Sin embargo, para 1999 los ingresos esperados apenas estaran
en el mismo nivel real de 1998. En tanto, los ingresos por transferencias se
reducen en 6% Yy los recursos de capital sin contemplar los ingresos
extraordinarios de ETB y EEB, caen en 18%.

Por el lado del gasto, el comportamiento de los principales rubros que lo
componen (funcionamiento, servicio de la deuda e inversion) presenta
diferencias sobre todo desde 1995. Mientras los gastos de funcionamiento
han tenido un comportamiento levemente ascendente Igual que el servicio de
la deuda, los gastos de inversion han crecido substancialmente, sin embargo,
en 1999 descienden en términos reales pero permaneciendo aun por encima
de la inversién registrada en 1997. Cuando se incluyen los recursos de la
reduccion de capital de la EEB, la inversion registra un crecimiento real de
42.1%. Asi, la inversion se financia de manera mas sana, reduciendo el
apalancamiento con crédito.

12 Revista “Economia colombiana y coyuntura politica”. N° 273. Contraloria General de la Republica. Abril de 1999.
Pé&g. 57.

'3 E| objetivo de esta mision es identificar las principales restricciones de las finanzas distritales y el comportamiento
de las principales variables de ingresos y gastos. Con ello, se esperan eventuales cambios institucionales.
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4.4 Las inflexibilidades de las finanzas distritales

Mucho se ha hablado de la situacion boyante en la que se encuentra el
Distrito y la gran magnitud de sus finanzas respecto a los demas entes
territoriales y la misma Nacion. Pero pocas veces se discute sobre las
grandes restricciones presupuestales que tiene la ciudad para desarrollar las
inversiones que hacia el futuro se requieren y sin las cuales es imposible
pensar en cubrir el gran atraso que en la provisidn de servicios sociales,
publicos y de infraestructura todavia tiene Bogota.

El ahorro corriente apenas si cubre la ndmina de inversion social y los usos
obligados de los ingresos con destinaciéon especifica, que imponen una alta
inflexibilidad en la asignacién de recursos. Entre los recursos con destinacion
especifica se incluyen los recaudos provenientes de la sobretasa a la
gasolina, el impuesto predial unificado, los derechos de transito y el
porcentaje de los ingresos corrientes destinados a los Fondos de Desarrollo
Local, entre otros.

El 54.6% de los ingresos corrientes esperados para 1999 se destina a la
financiacion de los gastos de funcionamiento de la Administracion Central, a
las transferencias de funcionamiento que van dirigidas a los Establecimientos
Publicos, a los fondos creados para sufragar los pasivos de entidades que
han sido liquidadas (Edtu, Edis, Cpsd), al Fondo Publico de Pensiones y al
servicio de alumbrado publico, entre otros. El 24.7% de los ingresos
corrientes tienen destinacion especifica dispuesta en las normas legales,
cuyas inversiones estan a cargo del IDU, Dama, CAR, Fondos de Desarrollo
Local y Fopae. El 15.9% se destina al pago del servicio de la deuda y apenas
un 4.7% estaria disponible para otros gastos de inversion recurrentes, entre
los que se destaca la inversidn que con recursos propios debe hacer el
Distrito en salud y educacion.

De esta manera, los ingresos corrientes del Distrito no son suficientes,
siquiera para financiar la totalidad de sus gastos permanentes. En
consecuencia, la inversion en infraestructura debe financiarse con recursos
de capital (crédito, rendimientos financieros y recursos extraordinarios), los
cuales no tienen continuidad y por tanto los programas que con ellos se
financien no tienen sostenibilidad futura.

Por otro lado, los recursos del crédito son restringidos teniendo en cuenta los
limites en la capacidad de pago como en la de endeudamiento. Por lo
anterior, existen importantes restricciones presupuestales que dificultan el
sostenimiento de las actuales coberturas en los servicios sociales basicos y
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que por tanto impiden cubrir con los ingresos actuales los gastos recurrentes
gue se pueden derivar de nuevas inversiones.

Este panorama, adicionado a las nuevas responsabilidades del procesos de
descentralizacion y la tendencia decreciente de las transferencias de la
Nacion, indica que las finanzas distritales tenderan a agravarse en el futuro si
no se toman medidas para incrementar los ingresos, no solo a través de
nuevas fuentes de ingreso y esquemas de participacion privada en el
mantenimiento de la infraestructura nueva y antigua, sino también, buscando
gue la Nacion le retribuya equitativamente los recursos que el Distrito le
genera.

Actualmente la Administracion Distrital adelanta un Proyecto de
Modernizacién institucional con el propdsito de hacer de la ciudad una
organizacion viable financieramente, que pueda enfrentar los retos y mejorar
significativamente la calidad de vida de los ciudadanos. Con este propdsito,
se adelantaran estudios para proponer una estructura organizacional y un
disefio institucional que permitan al gobierno distrital ser mas eficiente y
efectivo en la ejecucion de las politicas publicas y en la atencion al
ciudadano.

5 Algunas consideraciones macroeconémicas

Primero es necesario destacar que las decisiones que en materia de manejo
macroeconomico tome la Nacion claramente afectan los resultados
financieros del Distrito Capital. Ademas, se debe tener en cuenta que hay
efectos en dos direcciones: (i) la politica econdmica nacional en materia
monetaria y cambiaria, en temas de descentralizacion y de reformas al
mercado laboral, etc., afecta a Santa Fe de Bogot4; (ii) al mismo tiempo, el
comportamiento de la economia bogotana tiene efectos sobre el conjunto de
la economia colombiana. Como se ha resaltado en otra seccion de este
documento, Bogota participa con cerca del 25% del PIB de la Nacién, tiene la
mayor concentracion de poblacion de todo el pais, recibe el mayor niamero
de migrantes, cuenta con la mayor infraestructura educativa del pais, cuenta
con un sistema financiero concentrado en mayor medida en la ciudad, tiene
la mano de obra mas calificada de todo el territorio nacional, etc.

Santa Fe de Bogota le aporta mucho mas a la economia colombiana que lo
que le retribuye la Nacion a través del sistema de transferencias. A pesar de
lo anterior, la Nacion no le ha dado el trato adecuado a la capital en temas
tan importantes como el de un sistema de transferencias justo y, enfocado en
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términos primero de eficiencia para luego alcanzar objetivos de equidad™®,
con lo que se alcanzaria mas pronto el crecimiento de la economia
colombiana en su conjunto, jalonado principalmente por la economia de
Santa Fe de Bogota, que es la economia mas grande y dinamica del pais.

La posibilidad de desarrollo nacional que puede ofrecer la ciudad es
significativamente alta, pero dados los problemas actuales, es necesario
realizar inversiones adicionales como las que contempla el actual Plan de
Desarrollo “Por la Bogota que Queremos”. Una buena parte de la financiacion
de ese plan proviene de la venta de activos de propiedad del Distrito (ETB),
lo que va a generar recursos extraordinarios para atender las prioridades del
plan. Sin embargo, esos recursos son de caracter temporal que se agotaran
a medida que se vayan realizando las inversiones respectivas, por lo que son
necesarias nuevas fuentes de financiacién, sostenibles a largo plazo. Lo
anterior depende en gran medida de la coherencia y alcances de la reforma
de la Ley 60 de 1993.

6 Perspectivas

Como parte del esfuerzo que esta realizando la Administracion para proveer
de soluciones a las necesidades de los bogotanos, la Secretaria de Hacienda
Distrital realiz6 un estudio que permitid6 estimar, aunque de manera
preliminar, el monto de las inversiones adicionales al Plan de Desarrollo de la
actual Administracion que deben realizarse para llegar a niveles 6ptimos en
la prestacion de servicios sociales basicos en la Ciudad (cobertura universal,
100%), y sostener en el largo plazo esos niveles de cobertura.

En el Cuadro 5 se observa que pese a la importante inversién asignada al
actual Plan de Desarrollo, aun se requiere un 56% mas para llegar a un
cubrimiento adecuado en infraestructura y prestaciéon de servicios basicos.
Ademas, se debe disponer de ingresos adicionales anuales de 364 millones
de ddlares, correspondientes al valor de sostenimiento de la cobertura
adicional. Practicamente la mitad de la inversion adicional corresponde a
servicios de acueducto, alcantarillado y compra de las rondas de los rios.

* Otros desarrollos de este tema pueden consultarse en: Mimeo, documento para discusién reforma Ley 60, SHD,
Marzo de 1999 y Evaluacion de las relaciones fiscales Nacion Distrito, Fedesarrollo, Marzo de 1999.
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Cuadro 5
Inversiones adicionales al Plan de Desarrollo, necesarias para
lograr cobertura universal (millones de USD)

CONCEPTO Inversion Sostenimiento Participacién por

Adicional adicional 1/ concepto de inv.
Acueducto, alcantarillado, conpra rondas de rios 2,051 - 48.64%
Rehabilitacién malla vial existente 448 50 10.62%
Pavimentacién vias 358 - 8.50%
Inversion en parques 298 4 7.08%
Infraestructura atencion nifios 241 54 5.72%
Educacién 235 75 5.57%
Salud 232 100 5.50%
Inversiones medio ambiente 163 31 3.87%
Seguridad ciudadana 83 2 1.97%
Infraestructura atencién habitantes de la calle 49 39 1.16%
Semaforizacio y sefializacion 25 - 0.59%
Reubicacion de familias 13 - 0.31%
Arborizacion 11 1 0.26%
Infraestructura atencién tercera edad 8 8 0.20%
TOTAL 4,217 364 100.00%

La inversion requerida por la Secretaria de Educacion se refiere a la ampliacion en 324.530 cupos en la
oferta existente.

Fuente: Informacién suministrada por cada entidad

Célculos: SHD, Oficina de Estudios Econémicos.

Si el Distrito no incrementa sus ingresos permanentes haciendo que éstos
sean sostenibles en el tiempo, la posibilidad de cubrir de manera éptima las
necesidades de servicios sociales basicos estard lejos. La generacion de
nuevos ingresos es urgente para sostener la cobertura actual y asumir de
buena forma las responsabilidades para con la sociedad. Se requieren
ingresos permanentes para cubrir gastos permanentes; entre las propuestas
estan la racionalizacion del gasto que alivia pero no soluciona el problema, el
cobro del alumbrado publico, el aumento de la sobretasa a la gasolina al
25%, los peajes en los accesos a la capital e incrementos salariales que se
reflejen en la nédmina acordes en su valor a los incrementos de ingresos
corrientes, entre otros.

Es necesario subrayar el sano manejo que se debe seguir dando a la politica
de endeudamiento del Distrito con el fin de evitar la profundizacion de las
complicaciones financieras por uso irresponsable del sistema de
endeudamiento. Los niveles de endeudamiento deben tener el limite que
imponga la capacidad de pago que otorga un buen manejo de las finanzas.

Si ademas la economia nacional no se recupera pronto, los recaudos de la

ciudad se seguiran viendo afectados, especialmente los derivados del
impuesto predial y de industria y comercio. Las expectativas de recuperacion
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de la economia colombiana hacen esperar una reactivacion tan solo para el
segundo semestre del afio 2000.

Por otro lado, las obligaciones en materia pensional se han convertido en un
serio problema para los entes territoriales, en efecto, la estimacion del pasivo
pensional de estas entidades en 1998 ascendi6 a 35.900 millones de délares,
esto es el 42% del PIB nacional, afectando a 468.750 personas, entre
trabajadores activos y pensionados'®, carga que estd comprometiendo la
estabilidad econémica del Estado y la viabilidad de las entidades territoriales.
La Nacion ha venido tomando medidas al respecto como la creacion del
Fondo de Pensiones Publicas del Nivel Nacional y la unificacion del régimen
pensional a través de la Ley 100 de 1993, no obstante estos mecanismos no
han logrado contrarrestar la ascendente obligacion pensional.

Por esto el Gobierno Nacional estéa presentando un Proyecto de Ley sobre la
financiacion del pasivo pensional que responsabilizara a los entes territoriales
en la medida que estos tendran que asumir el valor de sus pasivos
pensionales a su cargo, en los plazos y en los porcentajes que sefiale el
Gobierno Nacional. Esta propuesta estipula, la creacion del Fondo Nacional
de Pensiones de las Entidades Territoriales, el cual administrara los recursos
destinados exclusivamente a financiar estos pasivos®®, y responsabilizara
totalmente a los niveles descentralizados el cubrimiento de su carga
pensional, a pesar de que los recursos destinados a la financiacion
provengan del orden nacional.

Una parte de los recursos para el pago de los pasivos pensionales
provendran de transferencias por concepto de Situado Fiscal originado por
razon del impuesto a las transacciones financieras que financiaran los
pasivos territoriales de las areas de salud y educacion, manteniendo la
misma proporciéon de distribucion entre los sectores y entidades en el
respectivo afio. Para Santa Fe de Bogotd, esto representa una mayor carga
que atenta con la viabilidad financiera del Distrito en la medida que los
ingresos provenientes del situado fiscal han presentado una tendencia
decreciente a comparacion del aumento de los gastos reales en dichos
sectores (Grafico 1).

También los pasivos seran financiados a partir del afio 2000 con recursos de
la participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion, del
Fondo Nacional de Regalias, el 10% de las privatizaciones, el 30% del

% Para la estimacién del nimero de pensionados de los entes territoriales de 1998, el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico tom6 como base el censo realizado por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en 1989, que
incluy6 los datos de 911 cajas previsionales del orden territorial.

'® En dicho Fondo cada una de las entidades territoriales poseera una cuenta destinada al pago de sus pasivos
pensionales, los cuales seran complementarios de los que designe cada nivel departamental o municipal a la
creacion de patrimonios autbnomos destinados a garantizar el cubrimiento de los pasivos pensionales.
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producto de la enajenacion al sector privado de acciones o activos de las
entidades territoriales, entre otros.

De acuerdo con estudios realizados, existen importantes factores
institucionales que contribuyen a profundizar la actual situacion financiera.
Los problemas que originan esta situacion obedecen a circulos viciosos
tanto en los procesos de toma de decision como en la estructura de la
organizacién y en la produccién y entrega de los servicios proveidos por la
Administracion Distrital. Estos factores constituyen ineficiencias al interior de
la Administracion Distrital que permiten considerables desperdicios de
recursos, por lo que el estudio de Modernizacion resulta de  vital
importancia®’.

En adicion, es claro que se requiere de un sistema de transferencias mas
justo para con la capital y mas eficiente en el sentido de asignacion de
recursos, que conduzca a un mayor crecimiento de la economia bogotana y
que a través de ésta se logren mejores resultados para todo el entorno
economico nacional.

Por otra parte, es necesario considerar el aspecto de la estabilidad politica,
que es clave para corregir los desajustes fiscales y contar con sostenibilidad
de unas finanzas sanas en el largo plazo. El tema de economia politica es
fundamental en el marco de analisis de las finanzas ya sean nacionales o
municipales. Este aspecto se desarrolla en lo que resta de esta seccion.

Buena parte de los desajustes fiscales de la nacion y de los entes territoriales
son consecuencia de factores politico-institucionales como las estructuras de
los sistemas y de los partidos politicos, la limitacion de las leyes que rigen a
las instituciones presupuestales y la estabilidad de los gobiernos. Por ello, la
discusion de la Reforma Constitucional es una excelente oportunidad para
evaluar alternativas que permitan mejorar la situacion fiscal de la nacion y los
entes territoriales, al igual que para fortalecer los requerimientos exigidos
para la creacion de nuevos municipios, en cuanto a poblacién y generacion
de recursos propios, para evitar un crecimiento desmedido de entidades
territoriales con economias de bajo dinamismo y por el contrario fomentar las
economias de aglomeracion.

Estudios sobre instituciones y finanzas publicas, argumentan que grandes
déficit estan asociados a frecuentes cambios de gobierno y a la polarizaciéon
sobre el tipo de gasto deseado. Asi, en un sistema politico, las decisiones de

' Los principales problemas encontrados fueron: La centralizacién de todos los aspectos relativos a la vida de la

comunidad, la falta de claridad en la divisién de funciones entre el sector central y el descentralizado, la autonomia
de todas las entidades que ante la ausencia de jerarquias organizacionales casi todas las entidades le "reportan” al
Alcalde Mayor lo cual hace imposible el control de gestién, la falta de coordinacién operativa entre las entidades lo
cual genera desperdicio de recursos e ineficiencias, problemas en la conceptualizacién de la descentralizacién y las
funciones compartidas entre el Concejo y la Administracion central de coadministradores.
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los ciudadanos estan sujetas a reglas de juego inherentes a él, bajo el
siguiente mecanismo: en un estado democratico, los ciudadanos eligen a un
grupo de politicos que conformaran los poderes legislativo y ejecutivo que
regulan y administran sus demandas de bienes y servicios; estos adquieren
la responsabilidad del manejo eficiente del patrimonio publico. Sin embargo,
los atributos con que cuentan los gobernantes son inciertos debido a que las
politicas escogidas pueden ser revocadas por otros gobiernos y porque la
permanencia en el poder esta claramente limitada. A su vez, estos aspectos
generan presiones que conducen a la adopcion de politicas ineficientes
(desajustes fiscales) por parte de los gobernantes.

Las preferencias de los partidos politicos en la asignacion del gasto otorgan a
la deuda un papel decisorio en la politica fiscal, comprometiendo recursos
futuros con decisiones presentes, y por ello se tienden a generar
desequilibrios fiscales. Un gobierno que decide endeudarse para financiar los
gastos que considera prioritarios, por ejemplo, compromete ingresos futuros
obligando indirectamente a reducir el gasto del proximo gobierno o a que
éste acuda a nuevos créditos. Por lo tanto, tal como afirman expertos en el
tema (Alesina y Tabellini, 1990), la ventaja que tiene una administracion
debido a su condicion estratégica, genera un juego politico entre el gobierno
que esta en el ejercicio del poder y el que lo sucede, que conlleva en el largo
plazo a una mayor acumulacién de deuda. En este sentido, administraciones
que pudieran ser reelegidas o que contaran con un mayor tiempo para el
desarrollo de sus planes y proyectos tienden a presentar mejores resultados
fiscales. Sobre este tema hay evidencia empirica abundante.

En adicién, las metas de inversion de una administracion muchas veces
guedan inconclusas o0 no se ejecutan por restricciones de tiempo, abandono
de las obras por parte del nuevo gobierno y por la cantidad de procesos que
ciertas inversiones requieren para su iniciacion y desarrollo, que cubren la
mayor parte del tiempo de su gestidén (por ejemplo, la adquisicién de predios
para la construccién de una avenida), afectando asi la eficiencia del gasto.

En Colombia, en lo que respecta a los entes territoriales, el poco tiempo de
permanencia de cada gobierno local, tres afios, pone en riesgo la continuidad
de las politicas y la acumulacion de deuda por la mayor rotacion de los
deseos e intereses en la destinacion del gasto publico. Por lo tanto, la
ampliacion de los periodos de las administraciones y la posibilidad de reelegir
a nuestros gobernantes jugarian a favor de un desempefio fiscal eficiente. En
adicidn, en la reeleccion de un mandatario juega un papel importante el uso
eficiente y cauteloso que éste haga de los recursos publicos, lo cual permite
contar con unas finanzas sanas, que redundan en beneficio de todos los
ciudadanos.
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Es claro que la estabilidad fiscal y el sostenimiento de unas finanzas sanas
dependen, entre otras cosas, de factores institucionales como los
mencionados. Asi, si deseamos mejores resultados fiscales nacionales y
sobre todo locales, el aumento del periodo administrativo de los alcaldes, en
la Reforma Constitucional, tendria seguramente efectos positivos sobre la
situacion fiscal. 8

8 Mas desarrollos sobre este tema se encuentran en "Economia politica de las finanzas publicas”, Cardenas y
Montenegro, compiladores, Tercer Mundo Editores, Enero de 1999.
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