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EVOLUCION Y ESTADO DE LAS FINANZAS PUBLICAS DE BOGOTA EN LA
DECADA DE LOS NOVENTA 'Y PERSPECTIVAS

1. Introduccidén

La relacion entre las finanzas distritales y el crecimiento econémico es estrecha;
tasas de crecimiento sostenido pueden reducir déficit fiscales e incluso llegar a
situaciones de superavit. A su vez, el desempefio econdémico que registre un pais
o ente territorial depende el comportamiento del recaudo; mayor inversion publica
y privada se traduce en mas ingresos tributarios.

Bogota, por su dinamica econOmica y poblacional, representa para el pais una
fuente importante de recursos y, las inversiones que se realizan en capital humano
e infraestructura generan externalidades positivas sobre el resto de regiones del
pais. La ciudad es la mayor generadora de riqueza, tanto efectiva como potencial,
de ahi la importancia que se le debe dar en asignacion de recursos, en brindar
regulaciones claras que estimulen la competitividad y la inversion extranjera y, en
general, en estabilidad politica y econdmica, para que las Administraciones
Distritales puedan mantener saneadas las finanzas de Bogota.

El manejo de las finanzas publicas de la ciudad en la década de los noventa es
satisfactorio, los cambios institucionales implementados, como las reformas
tributarias, al presupuesto y administrativas han dado los resultados positivos
esperados. Los indicadores financieros del Distrito se constituyen en la excepcion
a la crisis fiscal que afecta a las entidades territoriales, lo que demuestra la
capacidad y buen manejo financiero de la ciudad para enfrentar los requerimientos
fiscales de una economia que, igual al resto del pais, se encuentra en recesion.
Mas aun si se tiene en cuenta que la Administracion Distrital depende en muchos
aspectos de la Nacion, y que tiene restricciones para modificar y/o crear nuevos
impuestos y debe mantener las tasas impositivas dentro de los limites que fijen las
leyes.

Las transferencias juegan un papel importante en los ingresos de la ciudad, las
inversiones en el sector social dependen de su estabilidad y de la congruencia
entre los recursos asignados y los costos reales de ejecutar los gastos.

Este documento pretende ser una herramienta completa de analisis para los
estudios de las finanzas publicas de la ciudad. El trabajo estd dividido en siete
secciones: en la segunda se realiza un recuento de las principales politicas
relacionadas con la hacienda publica, implementadas en las Administraciones que



cubren los periodos 1992 — 1994, 1995 — 1997 y 1998 - 2000; la tercera presenta
la evolucién de las finanzas publicas de Bogota en la década de los noventa; en la
cuarta seccion se analiza el sistema de transferencias intergubernamentales: sus
debilidades, implicaciones del proyecto presentado por el Gobierno para reformar
los Articulos 356 y 357 de la Constitucion y algunas propuestas referentes a los
mecanismos de asignacion vigentes. En la quinta se analizan las perspectivas
financieras de la ciudad, resaltando las modificaciones que implican la nueva
legislacién nacional (Ley del FONPET y de Saneamiento Fiscal), especialmente
para el afio 2001; en la sexta se examinan la importancia del crecimiento
econdmico sobre las finanzas publicas y; por ultimo, se presentan los comentarios
finales.

2. Politicas sobre finanzas publicas

Actualmente las finanzas del Distrito Capital se encuentran saneadas y son
sostenibles. Este resultado es producto de los esfuerzos en gestién financiera de
distintas administraciones y de los cambios institucionales realizados a lo largo de
ellas. Para entender la evolucién de las finanzas publicas en la década de los
noventa, en esta seccion se realiza un recuento de las politicas implementadas en
las administraciones que cubren los periodos 1992 — 1994, 1995 — 1997 y 1998 —
2000.

2.1 Administraciéon 1992 — 1994

Durante esta Administracion se realizaron reformas institucionales que le
permitieron al Distrito avanzar en materia de administracion y modernizacion
tributaria, logrando una gestion méas responsable de los funcionarios distritales, un
crecimiento de los recaudos de la ciudad y modificaciones sustantivas en los
impuestos distritales. Las principales reformas estdn consignadas en el Estatuto
Organico de Bogota, el Estatuto de Presupuesto y en el Estatuto Tributario.

El Estatuto Organico de Bogota, expedido en julio de 1993 (Decreto-Ley 1421), fue
una reforma clave en la parte operacional del Distrito, otorgandole un régimen
politico, fiscal y administrativo especial.

Particularmente, le concedid a la Administracion autonomia, dejando sélo
funciones normativas y de fiscalizacion politica al Concejo Distrital y eliminando su
participacion en las juntas directivas de las entidades distritales y en los procesos
de contratacion. Lo anterior, unido al comienzo de la aplicacién de la Ley 80 de
1993, logré cambiar la imagen del Distrito como contratante. Se inicido un proceso
de descentralizacién, asignandole una participacion del 10% sobre los ingresos



corrientes a la inversion de las localidades; se incorpor6é a los funcionarios
distritales a la Carrera Administrativa Nacional, se otorgd a la Administracion
competencias para reestructurarse y para delegar funciones y; se fortalecieron los
mecanismos de control y de participacién comunitaria.

A partir de 1994, el Estatuto Tributario introdujo cambios en el recaudo de algunos
impuestos. En cuanto al Impuesto de Industria y Comercio, se modificd su periodo
de causacion, de anual a bimestral, para los grandes contribuyentes, cambid su
base gravable de liquidacion, de ingresos operacionales a ingresos netos, e
incluyé a todas las empresas prestadoras de servicios publicos sin excepcién a
este régimen.

La Ley 44 de 1990, estructuré el Impuesto Predial Unificado®; establecié un
sistema de tarifas diferenciales y progresivas, el cual ampli6 el criterio de
destinacion econdmica de los inmuebles con los de estratificacion
socioecondémica, usos del suelo en el sector urbano y antigiiedad de formacion o
actualizacion del catastro e introdujo el mecanismo de autoavallos. La utilizacion
de este mecanismo en el Impuesto Predial Unificado en 1994 le permitio al Distrito
aumentar los recaudos, incrementar la capacidad operativa de la Oficina de
Catastro Distrital, de formar y actualizar los predios y, ajustar los avalios con la
inflacion.

También, el Estatuto fusioné el Impuesto de Delineacion Urbana con el de
ocupacion de vias y modific6 su base gravable (costo de la construccion),
redefinid la contribucidon por valorizacion incluyendo la de beneficio general,
autorizo el cobro de la Sobretasa a la Gasolina (13% en 1996, 14% en 1997 y 15%
en 1998) y el cobro de peajes en vias de acceso a la ciudad.

Adicionalmente, la Ley 1421 de 1993 introdujo cambios en materia procedimental,
como la privatizacion de la funcidn recaudadora, el traslado del pago de los
impuestos a un sistema de declaracién privada, la adopcion del Estatuto Tributario
Nacional en la determinacién, discusion y cobro de los impuestos distritales con un
régimen de pruebas y sanciones especifico y, el recaudo tributario pasé al sector
financiero. El traslado del pago a las entidades financieras permitié eliminar focos
de corrupcion y el paz y salvo distrital, modificar la planta de personal y, mejorar el
servicio a los contribuyentes.

Otro avance de la Administracion fue la fusién de la Tesoreria Distrital a la
Secretaria de Hacienda Distrital, permitiendo consolidar en so6lo esta ultima el
manejo financiero de la ciudad.

' En el Impuesto Predial Unificado se fusionaron los impuestos Predial, Parques y Arborizacién, Estratificacion
Socioecon6émica y Sobretasa de levantamiento catastral.



2.2 Administracion 1995 — 1997

La estrategia financiera del Plan “Formar Ciudad” se encamind hacia un
crecimiento sostenido de los ingresos, que permitiera la modernizacion e inversion
en el Distrito, respondiendo a las necesidades de los ciudadanos. Durante esta
Administracion se consolido la reforma institucional del presupuesto, y se avanzo
en temas como planeacién, gestién de gastos, acceso al mercado de capitales,
cultura tributaria, desarrollo institucional y tecnologia. Como resultado de la
estrategia financiera implementada y las reformas de 1993, al culminar esta
Administracion las finanzas de la ciudad quedan saneadas.

En materia tributaria, las prioridades de esta Administracion fueron desarrollo
institucional, una nueva vision de fiscalizacion y cobro, cultura tributaria vy
racionalizacion tributaria, esta Uultima reordend y completé la estructura
encontrada.

Para lograr estos objetivos, se realizé una reforma tributaria que mejord vy
complementé la realizada en la Administracion anterior. En 1994 se asimilo el
sistema procedimental y sancionatorio del Estatuto Tributario Nacional y se
modificé el sistema de determinacion administrativa de los tributos por el de
autodeterminacién, con el fin de liberar a la administracion tributaria de tareas
administrativas y asi dedicar esfuerzos y recursos a las labores de fiscalizacion,
cobranzas y mejora en gestion.

Los avances en desarrollo institucional comprendieron una nueva estructura
organizacional de la Direccion Distrital de Impuestos con el fin de reunir en sus
dos nuevas subdirecciones todos los impuestos recaudados y no los de mayor
importancia; se crearon la Subdireccion de Impuestos a la Produccién y al
Consumo y la Subdireccion de Impuestos a la Propiedad. También, se
constituyeron la Oficina de Cultura Tributaria y la Oficina Juridico Tributaria.

En materia de fiscalizacion y cobro, se disefio e implemento la cuenta corriente de
contribuyentes y de entidades recaudadoras, se compilé y depuré la base de datos
de los impuestos de mayor registro de los afios 1994 a 1996, se realizo el disefio y
montaje de la interfase con las bases catastrales e incorporacién de la nueva
estratificacion de predios, se adquirid e implemento el sistema de lectura optica de
caracteres para el procesamiento de declaraciones tributarias distritales, se montd
el sistema de informacion OCR/ICR y se ampli6 la red de entidades bancarias.

El Plan de Racionalizacion Tributaria (Acuerdo 28 de 1995), implanto el sistema de
retenciones del Impuesto de Industria y Comercio y aumentd algunas de sus
tarifas; establecio el sistema de presuncion de ingresos para ciertas actividades
(bares, parqueaderos, residencias); unific6 los impuestos de Timbre y de
Circulacion y Transito en el Impuesto Unificado de Vehiculos; establecié el cobro



unificado de los impuestos de Juegos, Espectaculos Publicos y Rifas y Sorteos
con una tarifa de 10% sobre los ingresos netos y; se simplifico las categorias de
tarifas aplicables a los predios y se aumentaron las tarifas para algunos estratos.

A pesar que el Estatuto Organico de Bogota autorizo el cobro de la Sobretasa a la
Gasolina, so6lo hasta 1996 el Distrito cuenta realmente con una nueva fuente de
ingresos, destinada a la financiacion del mantenimiento y construccion de
infraestructura vial (Acuerdo 21 de 1995). La sobretasa se cobra sobre cada gal6n
de consumo de gasolina motor y su tarifa fue de 13% en 1996, se increment6 a
14% en 1997 y lleg6 a 15% en 1998.

Durante esta Administraciéon se desarrollaron programas de Cultura Tributaria y
politicas de control tributario con el fin de cambiar el comportamiento tributario de
los bogotanos, de forma tal que en el mediano y largo plazo se incremente el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales. Los controles se dirigieron a
detectar omisos en la prestacién de las declaraciones tributarias, inexactos en el
establecimiento de las bases gravables declaradas y el cobro de cartera morosa.

Por otro lado, la reforma institucional del presupuesto tuvo inicio con la adopcion
del Estatuto Organico de Presupuesto Distrital en 1995, el cual esta orientado a
mejorar la gestion del gasto mediante las siguientes modificaciones:

Creacion el Consejo de Politica Econdémica y Fiscal — Confis.

Expedicion de la Norma Orgéanica de Presupuesto.

Introduccion del Sistema Presupuestario que comprende el Presupuesto
Plurianual, el Plan de Inversiones con el Banco de Proyectos y el Presupuesto
Anual.

Presupuesto por programas.

Instrumentalizacion de mecanismos para mejorar la programacion y el control
en la ejecucion presupuestal como el Programa Anual de Caja — PAC, el
Acuerdo de Gastos y la elaboracion de manuales de programacion y ejecucion.
Desarrollo de la contabilidad publica.

Posteriormente, el Decreto 714 de 1996, compild modificaciones al Estatuto
relacionadas con vigencias futuras, Programa Anual de Caja — PAC, apropiaciones
y reservas, excedentes financieros de las Empresas Industriales y Comerciales,
Banco Distrital de Programas y Proyectos y, programacion de giros. Este Decreto
se convirtié en el nuevo Estatuto Organico del Presupuesto Distrital.

Con el fin de consolidar el registro contable se cred la Direccion Distrital de
Contabilidad (Acuerdo 017 de 1995) y la figura del Contador General del Distrito
Capital, asi mismo, para homogenizar los procesos y procedimientos de tipo
contable se implementd el Plan Unico Distrital de Cuentas — PUD.



Por su parte, la politica de endeudamiento estuvo dirigida a la recomposicion de la
deuda y a acceder a los mercados de capitales sin acudir a garantias del Gobierno
Nacional o a avales bancarios, basandose en su capacidad financiera. Esta
estrategia permitié que el Distrito realizara su primera emisién de bonos por USD
165 millones en 1995, con un grado de inversién AA otorgada por Duff & Phelps. A
partir de este momento la emisién de bonos se convierte en una de las principales
fuentes de endeudamiento del Distrito.

El buen desempefio financiero del Distrito permitié que los excedentes financieros
aumentaran, contribuyendo a la modernizacion del manejo del portafolio, utilizando
conceptos como el flujo de caja y el capital de trabajo.

También, durante esta Administracion, se involucra al sector privado en la
realizacion de proyectos de infraestructura como son Tratamiento de Aguas
Residuales — Rio Bogota, Proyecto Tibitoc y la capitalizacion de la Empresa de
Energia de Bogota, S.A%

2.3 Administracion 1998 — 2000

La gestion financiera de esta Administracion se baso6 en el fortalecimiento de los
ingresos propios, la consecucion de recursos extraordinarios, la racionalizacion de
los gastos de funcionamiento, el buen manejo de la deuda y, la modernizacion y
fortalecimiento de la gestion publica.

Para fortalecer los ingresos propios y mejorar el cumplimiento de las obligaciones
tributarias se disefi6 el Plan de Racionalizacién Tributaria (Acuerdo 26 de 1998), el
cual incluye el establecimiento de un sistema preferencial para los estratos 1y 2
del Impuesto Predial Unificado, la redefinicion de las caracteristicas y sistema de
pago de los pequeiios contribuyentes de Industria y Comercio y, en general, la
eliminacién de exenciones y tratamientos preferenciales que se presentaban en el
recaudo y cobro de algunos impuestos.

El Distrito ha ganado espacio en las discusiones nacionales. A finales de 1997, el
Alcalde electo participé ante el Concejo en la aprobacion de un incremento de la
sobretasa a la Gasolina de 14% a 20% (Acuerdo 23 de 1997), iniciativa que con
una eficaz gestion ante el Congreso generd la unificacion de la sobretasa a nivel

2 la Empresa de Energia de Bogota - EEB, segun datos de 1995, participaba con el 66.9% de la deuda
distrital (Secretaria de Hacienda, 1997), por esta razon, en 1997 se capitalizé esta empresa, siendo una de las
inversiones mas importantes realizadas en el pais. Esta operacidon contd con recursos de inversionistas
nacionales y extranjeros (Espafia y Chile), permitié sanear las finanzas de la EEB y posibilité la creacion de
dos nuevas empresas Emgesa, encargada de la generacién de energia y Codensa, de la comercializaciéon y
distribucion de su servicio.



nacional (Ley 488 de 1998). Esta Ley también autorizo el cobro de la sobretasa al
ACPM.

Igualmente, participé en el tramite de la Ley 601 de 2000 que concedié un
tratamiento especial a Bogota para determinar la base gravable del Impuesto
Predial, debido al deterioro en los precios de los predios 0 a que su incremento
resulte ser menor que la inflacion. Esta Ley se aplicara a partir del afio 2001.

Adicionalmente, para fortalecer los tributos por Predial, el Departamento
Administrativo de Catastro Distrital realizé trabajos de formacion y actualizacion de
la informacion catastral, totalizando 751 mil predios para el periodo de 1997 —
1999.

Como solucién al desfase entre el valor de las obras y su beneficio, mediante el
Acuerdo 9 de 1998, se implementan herramientas que lograron subsanar el déficit
de valorizacién que existia por $250 mil millones de pesos.

Debido a los altos niveles de evasion y morosidad, se disefid el Plan de Control a
la Evasion y la Morosidad Tributaria, el cual empez6 a funcionar en 1999. Los
resultados han sido efectivos, la gestion por fiscalizacion y cobro en 1999 y lo
corrido a septiembre de 2000 alcanza un recaudo de $117 mil millones, superior
en 12% a la del periodo 1995 — 1998. Por primera vez, la administracion de
impuestos ha utilizado instrumentos como: 1) Remate de predios por atrasos en
pagos del Impuesto Predial; 2) Actualizacion de la base de datos del Impuesto de
Vehiculos, que ha permitido hacer “redadas” en centros comerciales y
parqueaderos publicos y privados y 3) Outsourcing de cobro de cartera morosa de
pequeios contribuyentes.

Para mejorar la relacién con los contribuyentes se implant6 un servicio orientado al
usuario, reformulando los procesos de atencion y orientacion, con instalaciones
comodas, establecimiento de anfitriones que guian al contribuyente y la utilizacién
de Cades con conexion en linea para suministrar informacion.

Continuando con el proceso de cultura tributaria, se ampliaron las campafias
publicitarias, se organizaron seminarios y conferencias sobre el tema tributario y
se realizaron estudios de evaluacion del proyecto en la comunidad. En 1998, la
Oficina de Cultura Tributaria se convirti6 en la Subdireccion de Cultura,
desarrollando principalmente tres estrategias: Comunicacion, Pedagogia e
Investigacion.

Un gran avance que deja esta Administracion en sistemas de informacién, es el
desarrollo de un nuevo sistema que integra las etapas del procedimiento tributario
y sus vinculos con areas de presupuesto, contabilidad, tesoreria y de gestion
interna. Las ventajas en suministro de informaciéon de calidad, confiable y
oportuna, la correccion de inconsistencias de incorporacién y aplicacion de pagos,



el apoyo en procesos de fiscalizacion y cobro y, la mejora en el servicio al
contribuyente redundan en una eficiente administracion tributaria.

La implementacion de estas politicas contribuyé a aumentar el recaudo, reducir la
evasion tributaria, controlar la morosidad y sensibilizar al ciudadano bogotano
sobre sus derechos y deberes con la ciudad.

En cuanto a los ingresos no tributarios, se reajustaron tarifas en los servicios
publicos, especialmente en acueducto y alcantarillado. Este reajuste real no se
habia hecho desde 1982, es decir, casi 20 afios de rezago y permitira asegurar
una mayor cobertura y ampliar el servicio.

Otra de las estrategias de esta Administracion en materia de ingresos fue la
consecucion de recursos extraordinarios. En 1999, luego de una importante
gestion, la Administracion obtuvo la autorizacidon de reducir el capital de la
Empresa de Energia de Bogota, por $970 mil millones, monto que se destind
totalmente a inversion. Igualmente, el Distrito gestiond recursos con la Nacion por
$80 mil millones para el Proyecto Transmilenio.

Por otro lado, la politica de racionalizacion del gasto permitié una reduccién de los
gastos generales del 12% real en 1999, que fue complementada con la fusion y
reestructuracion de 17 hospitales, siendo ésta eminentemente de caracter
administrativo con el fin de no afectar la calidad del servicio prestado.

Durante esta Administracion se creo la Direccion Distrital de Crédito Publico, con
el objeto de garantizar los requerimientos de recursos de los planes de desarrollo,
realizar planeacién para optimizar el acceso del Distrito a los mercados de
capitales y manejar eficientemente sus obligaciones financieras, incluyendo las
pensionales.

Como estrategia de planificacion y ejecucion financiera, fue aprobado por el
Concejo de Bogoté el cupo global de endeudamiento para el periodo de vigencia
del Plan de Desarrollo, 1998 — 2001, el cual busca dinamizar el endeudamiento
territorial bajo una nueva filosofia de deuda publica, evitando asi objetivos
cortoplacistas de mayor riesgo y costo. En adicion, la politica de la deuda Distrital
consistié en la reestructuracion de pasivos y en el mejoramiento del perfil de la
deuda con respecto a vida media, riesgo cambiario, costo y concentracion de
amortizaciones.

Adicionalmente, la Administracion gestiono los recursos e implementoé el proyecto
Gestion de Activos y Pasivos, herramienta que permite evaluar oportuna vy
periodicamente la situacion financiera de los portafolios de activos y pasivos, con
el fin de controlar el riesgo de mercado al que estan expuestos.



Para modernizar la estructura institucional de la ciudad, se implemento el proyecto
(estudio) “Instituciones Capitales”, el cual dejard importantes diagndsticos y
propuestas para cinco grandes temas: Mision de Finanzas, Estructura Politica y
Organizacional, Proceso Presupuestal y Logro por Resultados, Control y Capital
Humano y Servicio Civil.

Dentro de este proyecto, en el afio 2000 se preparé y presento el Presupuesto por
Resultados® para 2001, herramienta novedosa que posesioné a Bogota como la
primera ciudad latinoamericana en implementarlo.

3. Evolucién de las finanzas distritales

Las finanzas de Bogota experimentaron una evolucion muy importante en la
década del noventa, la ciudad paso6 de tener unas finanzas precarias a principios
de la década, a contar con una situacion financiera sana y solida.

El comportamiento de las cifras e indicadores financieros permiten dividir su
evolucion en dos periodos. El primero, de 1990 a 1993, caracterizado por una baja
generacion de recursos propios y un nivel de gasto que hacian la situacion
financiera insostenible; el segundo, desde 1994, en el cual se han venido
presentando cambios que han encausado las finanzas en una senda positiva,
debido principalmente a las reformas tributarias que permitieron fortalecer la
generacion de recursos propios y a un manejo financiero serio y responsable, que
ha contado con la continuidad necesaria para alcanzar los éxitos observados.

A continuacion se presenta un analisis de la evolucion de los ingresos, gastos y
deuda del Distrito a lo largo de la década de los noventa.

3.1 Ingresos

En el periodo 1990 — 2000 los ingresos de la Administracion Central presentan
una tendencia creciente, registrando un crecimiento real anual promedio de 16%;
como porcentaje del PIB distrital los ingresos pasaron de 2.9% en 1990 a 3.4% en
2000 (Grafico 1). Los ingresos de mayor contribucion al total son los ingresos
corrientes, no obstante, a partir de 1995 las transferencias de la Nacion ganan

% La diferencia con el presupuesto tradicional radica que éste es un listado de rubros de gasto e insumos para
el trabajo de la administracion publica, mientras el presupuesto por resultados comprende una serie de
compromisos de la administracién con la ciudad en términos de productos que deberan ser entregados. Cada
uno de los productos tiene un presupuesto asociado y unos indicadores que permitiran verificar el
cumplimiento de los compromisos.



participacion por el proceso de descentralizacion. Los recursos de capital tienen
importantes incrementos en 1996 y en 1999.

A lo largo de la década los ingresos corrientes presentan dos importantes
incrementos, en 1994 registran un crecimiento anual de 72% real, debido al
establecimiento del sistema de autoavalto en el Impuesto Predial Unificado y el
pago bimestral del Impuesto de Industria y Comercio para los grandes
contribuyentes, principalmente y, en 1996 de 17% real, producto del inicio del
cobro de la sobretasa a la gasolina y la implantacion del sistema de retenciones y
aumento de tarifas del Impuesto de Industria y Comercio.

Graficol Ingresos como porcentaje del PIB
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Fuente: SHD, Direccion Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

Durante 1997 y 1998 los ingresos corrientes se estabilizan creciendo a tasas de
6% y 7% real respectivamente; sin embargo, en 1999 la desaceleracion de la
economia (caida alrededor del 5%) gener6 un impacto negativo en el recaudo de
los impuestos relacionados con el comportamiento de las actividades econdmicas,
especialmente Industria y Comercio, Delineacion Urbana, Vehiculos y Consumo
de Cerveza, generando una variacion negativa de los ingresos corrientes de cerca
de 2%. Para 2000, se espera una variacion real similar a la de 1999.

Los impuestos de mayor recaudo en la ciudad son Industria y Comercio, que
participé en 1999 con el 40.5% dentro del total, Impuesto Predial (29.2%),
Sobretasa a la Gasolina (11.2%) e Impuesto a la Cerveza (10.2%). A lo largo de la
década los impuestos Unificado de Vehiculos y Consumo de Cerveza han perdido
participacion, pasando de 11.6% y 21.0%, respectivamente en 1990, a 6.1% y
10.2%, respectivamente en 1999 (Gréfico 2).
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A pesar de los cambios introducidos con el Decreto 1421 de 1993 respecto al
Impuesto Predial, a partir de 1995 éste pierde dinamismo como consecuencia de
la disminucién en la actividad edificadora y la pérdida de valor en términos reales
de la propiedad raiz que redujo el valor de la base gravable. No obstante, los
esfuerzos de la actual Administracion de formacién y actualizacion catastral de
mas de 750 mil predios entre 1997 y 1999, lograron que el recaudo no
disminuyera ante la persistente crisis del sector de la construccion y el no
incremento en el avalto catastral en el 2000.

A diferencia del Impuesto Predial, la Sobretasa a la Gasolina desde sus inicios ha
mantenido un comportamiento dinamico, debido al aumento sostenido en el precio
de los combustibles y al incremento de la sobretasa de 15% a 20% (Acuerdo 23
de 1997) y posteriormente, su unificacion a nivel nacional.

Grafico 2 Recaudo real
Millones de pesos de 2000
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En los noventa, el Impuesto de Industria y Comercio ha mantenido tasas de
crecimiento reales entre el 5% y 11%, a excepcion, como se menciond
anteriormente, del afio 1994 cuando se cambio el periodo de causacion que paso
de anual a bimestral para los grandes contribuyentes (crecimiento anual real de
97%) y 1996, debido al incremento de algunas tarifas y la implantacion del sistema
de retenciones de dicho impuesto. En 1999, la caida del PIB de Bogota generé
una disminucion del recaudo real de este impuesto de 8.8%.

En cuanto al impuesto Unificado de Vehiculos, la simplificacion de los tramites

para cancelar este impuesto y el formulario para llevar a cabo su liquidacién en
1994 explica su dinamismo durante este afio.
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Por su parte, en 1995, las transferencias presentan un crecimiento de 73% real a
razon del proceso de descentralizacion que otorgé nuevas responsabilidades al
Distrito Capital en materia de salud y educacion (Gréafico 3). A lo largo de 1996 y
1998, las transferencias continlan en ascenso, sin embargo, éstas han perdido
participacion dentro del total de ingresos e incluso han crecido tan solo al 2% real
durante 1999 y 2000, debido a las menores asignaciones del Gobierno Central a la
ciudad en términos reales.

La disminucibn en la participacion de los ingresos corrientes y de las
transferencias en 1999, que se observan en el Grafico 3, es explicada por el
significativo aumento de los recursos de capital.

Es importante mencionar que las mayores transferencias, derivadas del proceso
de descentralizacion a partir de 1995, han estado acompafiadas de mayor
esfuerzo tributario local, lo que le ha permitido a la ciudad sanear sus finanzas. Sin
embargo, la demanda por servicios sociales en la ciudad es grande y la asignacién
actual de por transferencias no esta acorde con el crecimiento del Distrito Capital
ni con las obligaciones que se deben cumplir en el caso especifico de los sectores
educacion y salud. En la seccion 4 se profundiza este tema.

Gréafico 3 Ingresos corrientes y transferencias
sobre el total de ingresos
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Los recursos de capital han sido una importante fuente de ingresos para la
financiacion de inversiones en la ciudad. Estos pasaron, como porcentaje del PIB,
de 0.76% en 1990 a 3.0% en el 2000, teniendo dos importantes incrementos en
1996 y en 1999 (Grafico 1).
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El consolidado del Distrito luego de registrar en 1990 el déficit fiscal mas alto $757
millardos desde 1980% empieza a presentar una tendencia de recuperacion
cerrando cada vez mas el hueco fiscal, hasta alcanzar en 1995 superavit fiscal. El
acompafamiento del menor déficit fiscal con ahorro corriente, debido al esfuerzo
financiero de la Administracion Distrital generd excedentes y rendimientos
financieros que se canalizaron hacia una mayor inversion.

Los rendimientos financieros del portafolio de inversiones del Distrito se han
convertido en una importante fuente de recursos. En 1998, el saldo promedio
disponible de Tesoreria fue casi de $500 millones producto del crédito sindicado
con la Société Geénérale, luego, en agosto de 1999, éste alcanza una cifra historica
de $1.234 millones, debido a los ingresos por la reduccion de capital de la
Empresa de Energia de Bogota. A octubre de 2000 el saldo mensual del portafolio
fue del orden de $479 millones. La liquidez que ha presentado el Distrito le ha
permitido no utilizar endeudamiento en 1998 y 1999.

Gréfico 4 Evolucidén del saldo mensual del portafolio
Millones de pesos
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Fuente: SHD, Direccion Distrital de Tesoreria

Asi, la Administracién Central comienza a utilizar como mecanismo de financiacion
de sus inversiones los excedentes financieros y las utilidades provenientes de la
Empresas Distritales.

Es importante mencionar que la modificacion del pago del Impuesto de Industria y
Comercio de anual a bimestral mejoré el flujo de tesoreria, permitiendo obtener
excedentes financieros.

* Secretaria de Hacienda (1997). “Memorias 95/97”. Con la colaboracion de Fedesarrollo.
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En 1999 se realiza la descapitalizacion de la Empresa de Energia de Bogota
(EEB) por un monto de $970 mil millones, generando un incremento real de los
recursos de capital de 144%, alrededor de $1.575 miles de millones, monto que se
utilizé para financiar proyectos de educacion, salud, infraestructura vial,
metrovivienda, recreacion y deporte y, seguridad y convivencia.

Ademas, en el afio 2000 se gestionaron recursos con la Nacion del orden de $80
mil millones para el financiamiento del Sistema Transmilenio.

3.2 Gastos

Durante los primeros afios de la década, los gastos de la Administracién presentan
cierta estabilidad, representando en promedio el 3.4% del PIB distrital en el
periodo 1990 — 1993, a pesar de asumir el pago de maestros y salud en 1992,
obligacion que realizaba el Gobierno Central. A partir de 1994, se observa un
crecimiento sostenido de la inversion, mientras que los gastos de funcionamiento
presentan una leve tendencia ascendente desde 1995. Por su parte, el servicio de
la deuda pas6 de 0.50% como porcentaje del PIB en 1990 a 0.54% en 1999
(Gréafico 5).

Gréafico 5 Gastos como porcentaje del PIB
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Fuente: SHD, Direccidn Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

La composicion de los gastos ha cambiado a lo largo de los noventa, los gastos de
funcionamiento que representaban el 45% dentro del total pasaron a 23% en
1999, mientras que los de inversion que participaban con el 40% ganaron casi 30
puntos porcentuales, situdndose en 68.7% en el 2000. El servicio de la deuda
disminuyo de 14.8% en 1990 a 8.3% en 2000.
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Como se observa en el Grafico 6, los gastos de funcionamiento sobre el total de
gastos aumentan en 1992, debido a que, como se habia mencionado
anteriormente, el Distrito asumio los pagos de maestros y salud que anteriormente
realizaba el Gobierno Nacional. A partir de ese afo, los gastos de funcionamiento
presentan una tendencia decreciente hasta 1996, luego se estabilizan hasta 1999
cuando presenta un descenso, a pesar de la decisién del Concejo Distrital de
aumentar los salarios distritales en 18%, cuando el crecimiento de la inflacion es
9.2%.

Grafico 6 Gastos de funcionamiento / Total Gastos
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Por su parte, luego de una leve tendencia descendente en el periodo 1992 — 1994,
en 1995 aumenta el servicio de la deuda como porcentaje del total de los gastos.
Posteriormente presenta una tendencia descendente durante el periodo 1996 —
1999, pasando su patrticipacion de 12.6% en 1996 a 5.4% en 1999. En el afio 2000
el servicio de la deuda aumentard a 8.4% debido a que se inicia la amortizacién
del crédito sindicado contratado en diciembre de 1999.

Es importante mencionar que a finales de la década los pagos por créditos
externos han aumentado como consecuencia del alza subita del precio del délar,
como por la politica de prepago de deuda externa con recursos provenientes del
crédito interno.

15



Grafico 7 Servicio de ladeuda/ Total Gastos
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Los gastos de inversion han crecido sustancialmente, pasaron de 1.36%, como
porcentaje del PIB, en 1990 a 5.8% en el 2000. Los mayores ingresos tributarios
como resultado de las reformas institucionales efectuadas en 1994 y la utilizacion
de recursos de capital sumadas a politicas de austeridad en los gastos de
funcionamiento han permitido que se ejecute un presupuesto de inversidon mas
acorde con las necesidades de la ciudad.

Otro factor que ha influido, en parte, en el aumento de la inversion de la
Administracion Central, es el traslado de ciertos rubros de funcionamiento a
inversion social en los sectores de salud y educacion, como consecuencia de los
cambios introducidos por la Ley 60 de 1993.

Por destinacion del presupuesto es importante destacar el fuerte incremento en la
participacion de la inversién, entre 1992 y 1997, ésta pas6 de 33% a 48%. Durante
1996 y 1997 la inversion represento la mitad del Presupuesto del Distrito y entre
1998 — 2000 el 71%. Esta situacion no se observa en las finanzas de la Nacién o
en otras ciudades capitales.

Por lo general, los ingresos corrientes generados por el Distrito se destinan
fundamentalmente a cubrir erogaciones de caracter recurrente, como son
funcionamiento, servicio de la deuda, usos obligados de recursos de destinacion
especifica que hacen parte de los ingresos corrientes y pago de ndémina de
inversion social. Estos usos copan en su totalidad el ingreso corriente, por lo que
el apalancamiento de nuevas inversiones debe hacerse con recursos de capital.
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Gréfico 8 Gastos de funcionamiento y servicio de la
deuda/ Ingresos corrientes
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Fuente: SHD, Direccion Distrital de Presupuesto y Oficina de Estudios Econémicos

Sin embargo, no hay que olvidar que debido a su caracter coyuntural, los ingresos
extraordinarios cubren sélo inversiones temporales que alivian en alguna medida
los atrasos observados y las necesidades de inversion basicas para la ciudad.

3.3 Ahorro corriente

A partir de 1992, se empieza a generar ahorro corriente y comienza a crecer en
forma sostenida desde 1993 hasta 1996 afio en que se estabiliza. El mayor
recaudo de los impuestos Predial e Industria y Comercio determinaron dicho
crecimiento. Durante 1999, el ahorro corriente presenta una variacion real negativa
de 3% y en 2000 éste crece nuevamente a una tasa real de 21.8%. Se observa en
el Grafico 9 que la inversion ha aumentado en armonia con el ahorro disponible
para financiarla, permitiendo que el endeudamiento se haya mantenido en niveles
prudentes.

Grafico 9 Ahorro e inversion
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3.4 Deuda

El endeudamiento del Distrito es moderado. A comienzos de la década, el saldo
de la deuda como porcentaje del PIB era de 2.3%, luego disminuy6é hasta
representar el 1.8% en 1996, e iniciar a partir de este afio una tendencia
notablemente ascendente, alcanzando el 3.2% en 1999 (Grafico 10). En los
primeros afios de la década el saldo de la deuda disminuye debido a la
implementacion en 1993 de una nueva politica de deuda encaminada a mejorar su
perfil y al bajo ritmo de devaluacién, en 1997, el saldo aumenta, principalmente por
el desembolso del Crédito Sindicado (agenciado por Société Générale por USD
275 millones) y a los altos ajustes por diferencial cambiario. En 1999, el aumento
de la relacion saldo deuda / PIB se debe en parte a fuerte caida del PIB de la
ciudad.

La evolucion de la deuda es explicada por el saldo de la externa, ya que ha
representado mas de la mitad de la deuda total; en 1990 participaba con el 77.4%
y en 1999 con 62.2%. En general, en los ultimos afos el saldo total de la deuda se
explica cada vez mas por el diferencial cambiario, por ejemplo, en 1998 éste
representd mas del 40% del incremento del saldo de la deuda.

Grafico 10 Saldo de la deuda/ PIB
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Como se observa en los graficos de esta seccion, la nueva politica implementada
a partir de 1993, reduce el endeudamiento debido a la recomposicién de sus
pasivos. Esta estrategia estuvo encaminada a sustituir deuda externa por interna,
la utilizacion fuertemente de las emisiones de bonos como fuente de
endeudamiento y la contratacion de deuda en mejores condiciones.
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3.4.1 Indicadores de endeudamiento

En Colombia, la legislacion que rige el endeudamiento territorial es la Ley 358 de
1997, la cual sefala que la deuda publica de los gobiernos subnacionales no
podra exceder su capacidad de pago, para esto utiliza los siguientes indicadores:
intereses / ahorro operacional y saldo de la deuda / ingresos corrientes.

La relacion intereses / ahorro operacional’, que mide la capacidad de pago
cumplido de las obligaciones, para Bogota, desde 1993 se ubica por debajo de la
instancia verde®, lo que significa que se mejora la utilizacién de recursos ya que se
disminuyen los dirigidos hacia del servicio de deuda y se otorga a la ciudad
autonomia en el manejo de su endeudamiento, con previo consentimiento del
Concejo Distrital. Su comportamiento ha sido satisfactorio, en 1994 fue de 20.4% y
se espera que en el 2000 sea de 16.6%.

Grafico 11 Intereses / ahorro operacional
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Por su parte, el indicador que mide la sostenibilidad del nivel de endeudamiento
(saldo deuda / ingresos corrientes), también se ubica debajo del limite maximo
permitido por la ley, 80%, desde 1993 disminuyendo, para luego estabilizarse en
niveles entre el 47% y 48% en el periodo 1997 — 2000.

® Se define ahorro operacional como la diferencia entre ingresos corrientes — gastos de funcionamiento — transferencias
Eagadas.

Para medir la capacidad de endeudamiento, la Ley 358 implement6 el sistema de seméforos. La instancia en verde
significa que la entidad territorial presenta una relacion intereses/ahorro operacional menor o igual al 40%, en este caso, el
ente territorial es autdbnomo en el manejo de su endeudamiento. La instancia en amarillo significa que el endeudamiento
de la entidad territorial se sitda en una relacién intereses/ahorro operacional superior al 40% y menor al 60%, se tiene
autonomia de endeudamiento siempre y cuando el saldo de la deuda de la vigencia anterior no se incremente a una tasa
superior al indice de precios al consumidor (IPC) para la vigencia. Si ésta se incrementa por encima del IPC, las entidades
territoriales requieren de autorizacién que se emiten con base en un plan de desempefio. Y por Gltimo, en la instancia en
rojo la relacién intereses/ahorro operacional supera el 60% o su relacién saldo de la deuda/ingresos corrientes supera el
80%. En este caso, las entidades no podran contratar nuevas operaciones de crédito sin autorizacién expresa del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.
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Gréfico 12 Saldo deuda/ingresos corrientes
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Como se observa, el endeudamiento de Bogota esta favorablemente lejos de los
limites permitidos por la ley, sin embargo, de un buen manejo que se le dé
depende la sostenibilidad de las finanzas distritales y que existan recursos para
financiar proyectos de envergadura. Las politicas de la deuda publica han estado
centradas a mejorar su perfil, entrar al mercado de capitales sin las garantias del
Gobierno Nacional y aumentar la periodicidad de los cupos de endeudamiento.

3.4.2 Perfil de la deuda

La estrategia implementada a lo largo de la década en materia de sustitucion de
deuda, ha permitido mejorar su perfil, ya que se ha optimizado las condiciones
financieras de las obligaciones crediticias que se tenian con las entidades
financieras, reduciendo los riesgos de mercado. Particularmente se ha sustituido
deuda externa por interna, se ha cambiado deuda con tasa externa que esta
representada en una canasta de monedas, por créditos pagados con intereses
mensuales y semanales como el IPC y DTF, expresando los ingresos y egresos a
una misma tasa.

Durante el periodo 1998 — 2000 se ha venido evitando la concentracion del
servicio de la deuda, por esto, dentro de los objetivos de la Décima Primera
Emision de Bonos de Deuda interna se encuentra el de sustituir y prepagar
créditos cuya amortizacion se efectla entre los afios 2000 — 2004 y colocar titulos
desde el 2005 en adelante. Esta emision también permitié el mejoramiento del
perfil de la deuda, en cuanto a margenes sobre la DTF y vida media, la cual pasé
de 2.5 afios a 8.4 afios.
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Grafico 13 Perfil de la deuda, Octubre de 2000
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3.4.3 Cupo de endeudamiento

En adicion, en 1998 se solicité al Concejo de Bogota la aprobacién de un cupo
global de endeudamiento por USD 778 millones, para financiar el Plan de
Desarrollo de vigencia 1998 — 2001 (Acuerdo 08 de 1998). Este nuevo esquema
cambia la tradicional solicitud anual, dinamizando asi el endeudamiento territorial
bajo una nueva filosofia de deuda publica que permite flexibilizar, integrar y
diversificar el portafolio de la deuda del Distrito evitando asi objetivos
cortoplacistas de mayor riesgo y costo. Igualmente, reduce tiempo y desgaste
politico al solicitar una aprobacién de un cupo de endeudamiento para la vigencia
del Plan de Desarrollo y no cada afio.

La prudencia en el manejo de la deuda se refleja en la utilizacion de este cupo de
endeudamiento, ya que se ha recurrido tan solo al 19.48% del total del cupo,
correspondiendo el 92.71% a crédito interno y el restante a crédito externo.

Grafico 14 Utilizacion del cupo de endeudamiento
Estimado a Dic. 31 de 2000
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3.4.4 Calificacion de riesgo

En 1995, Bogota, realiz6 una emision de bonos sin acudir a garantias del
Gobierno Nacional, siendo la primera vez en el pais que un ente local acude al
mercado de capitales sin aval bancario y realiza una colocacion con el plazo mas
largo, 10 afios. En 1996, esta emision fue calificada por Duff & Phelps de
Colombia con grado de inversion AA. También, el Banco Mundial aprobo el primer
empréstito que esta entidad otorga a una ciudad colombiana con base a su
capacidad financiera y con iniciativa local.

Como resultado, en 1996 y 1997, las calificadoras Standard & Poors y Duff &
Phelps le asignaron una calificacion a Bogota de grado de inversién (Cuadro 1).
Estas calificaciones le abrieron la posibilidad a la ciudad de emplear una mayor
variedad de instrumentos financieros con mejores condiciones, pero a su vez, le
exigen a la ciudad mantener sanas sus finanzas ya que sus obligaciones ahora
estan basadas en su capacidad financiera.

Sin embargo, durante el presente afio, como consecuencia de la baja en la
calificacion del pais por parte de Standard & Poors, en mayo, esta calificadora
evalud las condiciones de la ciudad y decidié reducir su calificacion a BB para la
deuda en moneda extranjera y BBB- para la deuda interna, el outlook es negativo.
Factores como la dependencia de las transferencias de la Nacién enmarcado en la
politica del Gobierno de reducirlas, el bajo desempefio de la economia bogotanay,
la exposicion de su deuda externa a la volatilidad de la divisa, argumentaron la
decision de la calificadora.

El Distrito no posee actualmente calificacion de “Grado de Inversion” y su
recuperacion esta supeditada a la estabilidad politica y econdmica del pais, dada
la influencia que tiene la calificacion otorgada en la Nacién en la calificacion del
Distrito, por su condicion de entidad territorial.

Cuadro 1 Calificaciones de inversién otorgadas a la deuda

Distrital
Standard & Poor's Duff & Phelps (Hoy Fitch)
Externa Interna Externa Interna

Nov-96 BBB- BBB-

Ago-97 BBB A
Nov-97 BBB- BBB-

Oct-98 BBB A-
Ago-99 BBB- BBB-
Ago-99 BBB- BBB-

Mar-00 BB+ BBB-
May-00 BB BBB-

Jun-00 BB BBB-

Fuente: SHD, Direccion de Crédito Publico
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3.4.5 Pasivos Pensionales

Con el nuevo régimen de seguridad social, establecido por la Ley 100 de 1993, el
reconocimiento y pago de pensiones de los funcionarios del Distrito, que realizaba
la Caja de Prevision Social del Distrito, en 1995, fue sustituido de acuerdo a esta
Ley por el Fondo de Pensiones Publicas de Bogota (Decreto 350 de 1995), ente
que se responsabiliza por el pasivo actuarial de 62 entidades de las 66 que
conforman el Distrito’.

Las funciones de la Caja de Prevision del Distrito se delegaron asi: el pago y
reconocimiento de pensiones y cuota parte de pension al Fondo de Ahorro y
Vivienda Distrital — FAVIDI, y el pago del bono pensional y cuota parte del bono
pensional a la Secretaria de Hacienda.

Debido a que no existia informacion confiable sobre el pasivo pensional, ni un
manejo adecuado, en 1998 se realizaron varios cambios. Se creé la Subdireccién
de Obligaciones Pensionales mediante el Decreto 514 de 1998, y se consolidd la
informacién de las entidades distritales, que permitieron realizar célculos y
proyecciones financieras tendientes a evaluar la incidencia de las obligaciones
pensionales en las finanzas del Distrito.

A diciembre de 1999, las reservas del Fondo PuUblico de Pensiones ascendia a
$49.560 millones, las cuales fueron entregadas por la Caja de Prevision Social en
1996 a la Secretaria de Hacienda.

Una de las labores mas importantes ha sido la elaboraciéon del estudio actuarial, el
cual ha permitido dar confiabilidad a los calculos y profundizar el conocimiento real
de cada uno de los beneficiarios de pension del Distrito, ya que se ha actualizado
la base de datos de los mismos y se han detectado inconsistencias, que
garantizan el pago de la mesada de los ex-funcionarios del Distrito.

En 1998, un primer calculo del pasivo pensional por bonos, utilizando la base de
datos estructurada por la Subdireccién de Obligaciones Pensionales, arrojé un
monto de $2.9 billones; luego en 1999, en un segundo proceso de depuracion, que
contd con informacién suministrada por las entidades y excluyendo las personas
gue gozaban de mesada pensional segun informacion de FAVIDI, calculo el pasivo
pensional en $2.8 billones. Actualmente, debido a un cambio en la legislacién
respecto a los factores salariales que determinan el salario base para el calculo de
los bonos pensionales, se encuentra en proceso de depuracion el estudio actuarial
inicial.

" Las entidades: Empresa de Energia de Bogota - EEB, Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota —
EAAB, la Empresa de Teléfonos de Bogota - ETB, Universidad Francisco José de Caldas y el Jardin Botanico
presentan las reservas necesarias para atender su pasivo pensional como lo establece la Ley 100 y por esta
razén no son incluidas.
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Un estudio sobre la sostenibilidad de las finanzas publicas de la ciudad
(Carrasquilla y Contreras, 2000) afirma que el pasivo pensional de Bogota es
financiable y que la ciudad puede cumplir rapidamente con la provision de su
pasivo que debe hacer en el recién creado Fondo Nacional de Pensiones de las
Entidades Territoriales - FONPET.

Adicionalmente, en cumplimiento de la Ley®, el Distrito estad gestionando la
constitucion de un patrimonio autbnomo de los recursos pertenecientes al Fondo
de Pensiones Publicas de Bogota para que sean entregados a una sociedad
fiduciaria o sociedad administradora de fondos, que los administre y sustituya las
funciones que realizaba la caja de Prevision del Distrito.

4. Sistema de transferencias

El sistema de transferencias intergubernamentales fue concebido para corregir los
desequilibrios entre los ingresos propios de los entes territoriales y los gastos para
atender las competencias y funciones asignadas. El marco legal de este sistema
estd consignado en los Articulos 356, 357 y 358 de la Constitucién de 1991, los
cuales sefialan los mecanismos de asignacion del Situado Fiscal a los
departamentos y distritos, y la participacion municipal en los Ingresos Corrientes
de la Nacion (PINC), con el fin de financiar las nuevas competencias: educacion,
salud e infraestructura bésica.

No obstante, debido a la actual crisis fiscal de gran parte de los departamentos y
municipios, en el pais se ha reflexionado sobre el proceso de descentralizacion y
los problemas adicionales que se han creado, como la inviabilidad financiera de
gran cantidad de municipios creados al amparo de la Constitucion de 1991, la
crisis pensional, y en general, la limitada claridad que existe entre las
competencias cedidas y los recursos demandados para atender dichas
competencias®.

Adicionalmente, la Nacion ha expresado que buena parte de la actual crisis fiscal
del pais es producto del incremento de las transferencias que financian gasto
social en las regiones. A razon de lo anterior, en el marco del Acuerdo con el
Fondo Monetario Internacional (FMI), el gobierno ha planteado un conjunto de
reformas fiscales de caracter estructural, que no soélo afectaran los recursos
destinados a los entes territoriales sino la capacidad de redistribuirlos en forma
eficiente y equitativa con el fin de cumplir con los servicios de salud, educacion e
infraestructura bésica.

8 Ley 549 de 1999.

° Gutiérrez, J.A., Rodriguez, C. y Castro, J.V. (2000). “Ajuste fiscal y sistema de transferencias: serias
repercusiones de un analisis incompleto”. Estudios de Economia y Ciudad No.9, Oficina de Estudios
Econémicos, Secretaria de Hacienda Distrital.
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La iniciativa del Gobierno consiste en reformar dos de los Articulos anteriormente
mencionados, 356 y 357. El proyecto del Gobierno ha pasado por dos etapas: la
primera, proponia desvincular las transferencias de los ingresos corrientes en
forma permanente, creciendo éstas 1.5% en términos reales; y la segunda,
propone una desvinculacion transitoria, para volver a atarlas a los ingresos de la
Nacién. Dentro de esta etapa, inicialmente se propuso que las transferencias
crecieran 1.75% en términos reales durante cinco afios (2002 — 2006) y a partir del
2007, se incrementaran en la misma proporcién que el crecimiento promedio de
los ingresos corrientes de los cuatro afios anteriores. La segunda propuesta, que
fue adoptada en el Senado®®, contempla un periodo de transicién entre el 2002 y
2008, periodo en el cual las transferencias se incrementarian en forma
escalonada: 1.75% los dos primeros afios (2002 — 2003), 2% los dos afios
siguientes (2004 — 2005) y 2.5% el resto de afios (2006 — 2008), a partir del 2009
éstas aumentaran de acuerdo a la variacion promedio de los ingresos corrientes
de la Nacién de los cuatro afios anteriores.

Otras justificaciones del proyecto de reforma son la estabilidad de los ingresos por
transferencias sin afectar la atencién en salud y educacién, motivo por el cual se
mantendran en términos reales, y la estabilidad de las finanzas nacionales.

Al respecto sobre las razones que sustentan el proyecto, es importante considerar
gue el déficit fiscal actual de la Nacion, es producto de la combinacion de factores
como el desmonte de los aranceles, la desaceleracion econdémica, las nuevas
responsabilidades constitucionales, el crecimiento de la deuda, los efectos fiscales
en materia pensional derivados de la Ley 100 de 1993, la poca regulacion y control
para la creacion de municipios econémicamente viables, el exagerado crecimiento
del Gobierno Central, entre otros™. Principalmente, si no se reducen los altos
gastos de funcionamiento y no se encuentran soluciones a la deuda publica, la
crisis fiscal persistira.

Es evidente que hay que realizar ajustes al proceso de descentralizacién fiscal,
por esto, la formula de asignacion de recursos que esta siendo estudiada en el
Senado, debe ser diseflada para que los entes territoriales sigan realizando las
inversiones sociales que necesita el pais, mas en la actual situacion econdmica,
gue ha generado una mayor demanda por servicios sociales.

Algunas de las debilidades del actual sistema, expresadas en diferentes
documentos de la Administracion Distrital, las cuales son resumidas aqui, tienen
que ver con:

1) Existen deficiencias en la estimacion de los costos de los servicios sociales
que las transferencias anualmente financian, particularmente, el Gobierno no ha

Este Proyecto fue aprobado en la Comisién Primera de la Camara el 30 de noviembre de 2000.
! Sistema de Transferencias Intergubernamentales: Comentarios al proyecto de Acto Legislativo.
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tenido en cuenta incrementos adicionales de los costos asociados a la prestacion
de los servicios, como aquellos derivados de las negociaciones salariales entre el
gobierno nacional y los docentes, en el caso de la educacion. Las entidades
territoriales no tienen gobernabilidad sobre estos costos, y si generan presion
sobre sus finanzas distritales. Para compensar estas decisiones nacionales se
cred el Fondo de Compensacion Educativo, sin embargo, se debe analizar este
tipo de decisiones.

2) Algunos indicadores como NBI y esfuerzo fiscal que asignan los recursos de
las transferencias son inadecuados y existen inflexibilidades para distribuir
sectorialmente los recursos de la PICN. Respecto a este ultimo punto, las
prioridades de gasto en los sectores sociales estan rigidamente atadas y algunas
veces no coinciden con las de las administraciones locales.

Bogota es un caso que hay que estudiar separadamente al de los demas entes
territoriales. En la ciudad reside el 15.2% de la poblacién del pais, por esto la
demanda de servicios sociales es alta, mas si se tiene en cuenta la alta migracion
gue presenta, 100.000 personas al afio. En cuanto a ingresos, los bogotanos en
1998 pagaron a la Nacion 7.6 billones de pesos por concepto de renta, IVA 'y
arancellezs, y de estos recursos, solo el 8% fue transferido mediante Situado Fiscal
y PINC™.

Estos datos ubican un escenario para Bogota con un elevado gasto social y con
recursos insuficientes para financiarlo, mas ain, como se describié en seccién
tres, dada la tendencia decreciente que han presentado los ingresos por
transferencia en los Ultimos afios. También, la presién tributaria de los bogotanos
es mayor que la que tiene el Distrito con sus ciudadanos. La ciudad ha hecho
esfuerzos importantes en generacion de ingresos propios para atender sus
responsabilidades, sin embargo, los criterios de asignacion de recursos no reflejan
la necesidad de gasto de la ciudad ni premian ni incentivan sus esfuerzos fiscales
y eficiencia administrativa.

Algunas propuestas para el Gobierno Nacional referentes a los mecanismos de
asignacion vigentes, estan relacionadas con aspectos como: incluir nuevos
indicadores de poblacion pobre que recojan los fendmenos migratorios que se han
acentuado en las ciudades, modificar los indicadores de esfuerzo fiscal y eficiencia
administrativa, tener en cuenta ciudades y departamentos que presentan una
importante participacion de poblacion y de migracion del pais por las necesidades
de recursos que requieren debido a su alta demanda e, incentivar fiscalmente a
los entes territoriales que tienen un buen manejo de su deuda.

Por altimo, no hay que olvidar, dentro de las discusiones de la reforma, los efectos
de doble via que se generan a partir de las relaciones fiscales entre la Nacion y el

12 Gutiérrez, J.A., Rodriguez, C. y Castro, J.V., Op. Cit, pag.25.
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Distrito. La disminucién de las transferencias de inversion a la ciudad, en la
coyuntura actual puede tener efectos negativos sobre su actividad econdmica, y
por ende en la reactivacion del pais, ademas de generar atrasos en las
inversiones que requiere la ciudad. Bogota debe seguir participando activamente
en esta discusion, analizando las propuestas del Gobierno y contribuyendo a
encontrar la formula que sea mas benéfica para los entes territoriales.

5. Perspectivas

Los cambios institucionales implementados y la gestion realizada a lo largo de la
década han permitido fortalecer los ingresos distritales, aumentar la eficiencia del
gasto y sensibilizar al ciudadano bogotano sobre sus derechos y deberes con la
ciudad. Las finanzas de la ciudad estan saneadas, sin embargo, hay que trabajar
para reducir la brecha fiscal, dado el desequilibrio existente entre las demandas de
servicios de la poblacion, necesidades de inversion y los recursos disponibles para
financiarla.

Algunos de los factores estructurales que estan generando presion sobre los
recursos distritales y en los cuales hay que avanzar son:

Rezago en inversiones necesarias para suplir las crecientes demandas por
servicios publicos y sociales.

Disminucion de los recursos provenientes de la Nacion.

Problemas de eficiencia y equidad en el proceso de descentralizacion.
Inflexibilidad para estimular frentes como la inversién extranjera, que no
posibilitan dinamizar el sector externo.

Falta de estabilidad politica y reglas claras, que son factores claves para
corregir desajustes fiscales y dar continuidad a los proyectos®®.

Actualmente esta en debate el proyecto de reforma al sistema de transferencias
intergubernamentales. De las decisiones que se tomen al respecto depende el
futuro del gasto de inversion social de la ciudad. Por esto, en el primer semestre
del préximo afo, la Administracion debera participar activamente en las
propuestas del Gobierno sobre la asignacion de las transferencias y analizar sus
impactos sobre las finanzas distritales.

También, el 2001 sera un afo de transicidon porque se deberan realizar ajustes en
cumplimiento de la Ley del Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales - FONPET (Ley 549 de 1999) y la Ley de Saneamiento Fiscal (Ley
617 de 2000).

3 Gutiérrez, J.A., Guzman, C., y Jiménez, U.J. (2000). “Economia politica y finanzas publicas: Teoria,
evidencia y resultados de laboratorio. Estudios de Economia y Ciudad No.12, Oficina de Estudios
Econémicos, Secretaria de Hacienda Distrital.
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El FONPET es un mecanismo de ahorro forzoso de las entidades territoriales para
cubrir el pasivo pensional de éstas en un plazo maximo de treinta afios™. La Ley
dispone que un 5% de los ingresos de libre destinacion y el 20% del recaudo del
impuesto de registro se destinen al FONPET, lo cual le generard gastos de
funcionamiento adicionales al Distrito de $59 mil millones. En el presupuesto del
2001, las transferencias presentan un incremento de 16.2% debido a que se tiene
contemplado un monto por $47 mil millones destinados a financiar los bonos
pensionales.

Por su parte, la Ley de Saneamiento Fiscal impone limites a los gastos de
funcionamiento de los entes territoriales sobre los ingresos corrientes de libre
destinacién®®, en el caso de Bogota, la norma ordena que esta relacién no debe
superar el 50% a partir del afio 2004. Actualmente este porcentaje es mayor, lo
cual exige al Distrito realizar un esfuerzo considerable que requiere de reformas
estructurales profundas, que afectaran los gastos de personal de todas las
entidades. También, la Ley establece un limite de gastos de funcionamiento para
la Contraloria y el Concejo.

El presupuesto del 2001 cumple con el limite maximo de 58% de los ingresos de
libre destinacion para los gastos de funcionamiento, cumpliendo con los requisitos
de la Ley. Ademas, la Administracion actual deja una estrategia que lo hace viable,
la cual implica disminucion de gastos generales y de funcionamiento, y el pago de
indemnizaciones y cesantias.

A corto plazo es importante asegurar la financiacion de proyectos como el Plan de
Ordenamiento Territorial (Decreto 619 de 2000), la inversion inflexible® y la
sostenibilidad de las inversiones, proyectos que requieren recursos que son
superiores a los actuales ingresos tributarios o al nivel de endeudamiento, los
cuales necesitan de atencion.

Por esto, es necesario estudiar alternativas para generar nuevos ingresos
permanentes y tomar decisiones de cardcter progresivo. Entre ellas se
encuentran: reduccion de la dispersion de tarifas del Impuesto Predial'’,
disminucién de la dispersion tarifaria del impuesto de Industria y Comercio, dentro
del espacio permitido por la norma, entre 3 y 10 por mil, cobro del Impuesto
Unificado de Vehiculos por lugar de residencia y no por lugar de matricula,
ampliacion del margen de Sobretasa a la Gasolina (entre 20% y 25%), instalacion

* El Gobierno ha estimado que el pasivo pensional de los entes territoriales asciende a $64.5 billones y
representa el 39% del PIB.

®La Ley establece un periodo de transicién para Bogota con los siguientes topes: 58% para el 2001, 55% en
el 2002 y 52% y 50% para los afios 2003 y 2004, respectivamente.

'8 | as inversiones inflexibles son aquellos proyectos que de no realizarse paralizarian el normal desarrollo que
la ciudad requiere en materia de infraestructura e inversion social, tales como: mantenimiento de la
infraestructura vial, desarrollo de sistemas de transporte, construccion de vivienda social, conservacion del
medio ambiente, aportes a la némina de servicios sociales, entre otros.

" Rodriguez, J.A y Steiner, R. (2000). “Bogota y la tributacion local: Opciones de Reforma. CEDE.
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de peajes en las entradas a la ciudad®®, cobro de la plusvalia de acuerdo al Plan
de Ordenamiento Territorial y flexibilidad en el cobro de las multas de transito.

Aungue se han realizado acciones para controlar la evasion, continuar con
estrategias de fiscalizacion y control de morosidad contribuird a obtener mas
ingresos y a cambiar la conducta de los contribuyentes. ElI Plan Antievasion
demostr6 una buena gestion, cada $1 peso invertido gener6 un recaudo de $17.

También, se deben considerar la consecucion de ingresos de capital y otros
recursos extraordinarios para financiar las inversiones de la ciudad, tales como la
reduccion de capital de Codensa, considerar créditos nuevos y evaluar la
posibilidad de otorgar concesiones al sector privado en proyectos de interés social.

En cuanto a la eficiencia del gasto publico, algunas propuestas son el cobro del
alumbrado publico a los usuarios y las contempladas en la Misién de Reforma
Institucional.

Por ultimo, a futuro, continuar con “Buenas Practicas” en el manejo financiero de la
ciudad como son:. realizar presupuestos realistas; contar con instituciones
presupuestales’® adecuadamente definidas; realizar el Plan de Desarrollo
plurianual, consistente con su Plan Financiero y de Inversiones y que tenga un
constante seguimiento y; realizar un manejo prudente de la deuda.

6. ¢Por qué es importante el tema de crecimiento econémico?

El tema del crecimiento econdmico no ha sido muy estudiado a nivel local,
tampoco en el caso especifico de Bogota. La investigacion de economia urbanas,
de gobiernos subnacionales es muy nueva en Colombia, los mayores avances se
registran en Bogota, a pesar que a nivel internacional este tema es prioritario en
las agendas de investigacion econdmica.

La relacién del crecimiento econdmico con las finanzas publicas es evidente. En
general, el comportamiento del recaudo depende del desempefio econémico del
pais y del ente subnacional, asi como mayor inversién publica y privada se traduce
en mas ingresos tributarios.

Los gobiernos locales han ganado importancia, en especial las grandes ciudades,
debido a la alta concentracién de poblacion y al dinamismo de sus economias. A
su vez, algunos entes territoriales tienen a su cargo responsabilidades que

18 Aprobado en Comision de Presupuesto el 16 de agosto de 2000.
19| as instituciones presupuestales son las normas y regulaciones con las que se elaboran y ejecutan los
presupuestos.
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determinan el crecimiento econdémico, como son capital humano (educacion,
salud) e infraestructura.

Bogoté tiene una alta participacion en la produccién nacional, el PIB de la ciudad
representa la cuarta parte del total y sus sectores mas dinamicos son en su orden
los servicios personales y de gobierno, el sector financiero y la industria; también
concentra alrededor del 45% del empleo urbano, siendo éste el de mas alta
calificaciéon del pais. El Distrito es responsable de las inversiones en educacion,
salud e infraestructura basica, y durante el periodo 1998 — 2000 presenta
protagonismo en el contexto nacional, por la incidencia de la inversion distrital en
la reactivacion econémica del pais y en el efecto amortiguador de sus inversiones
para impedir que la tasa de desempleo sea aun mayor; gran parte del crecimiento
de la inversién nacional se atribuye a la inversion bogotana, que en los ultimos
afos ha alcanzado los niveles mas altos de la década.

La dinamica econdmica y las ventajas relativas que presenta la ciudad generan
externalidades positivas sobre las otras regiones del pais, y los efectos
multiplicadores de la inversiébn en Bogota son mayores que los de la Nacién en
muchos sectores?®.

Sin embargo, a pesar de los beneficios que representa la ciudad para el pais, en
términos de inversion en capital humano e infraestructura, competitividad e
ingresos fiscales, las retribuciones del pais con la ciudad son muy inferiores, mas
si se tiene en cuenta las restricciones para crear nuevas fuentes de recursos. Asi,
en la medida que la ciudad pueda realizar mayores inversiones, las ganancias y
externalidades positivas hacia las regiones mas pobres se reflejaran en una mayor
asignacion de recursos hacia ellas.

Las teorias sobre crecimiento econémico han evidenciado que los distintos niveles
de producto per céapita y de bienestar social a largo plazo entre los paises son
generados por las diferencias en las tasas de crecimiento del PIB de éstos en
largos periodos de tiempo. Bajo este enfoque, la inversion dirigida a centros
urbanos en los que existan economias de escala y aglomeracion y, con mayores
externalidades sobre otras regiones, redundara en un mayor crecimiento
econémico.

Para clarificar la importancia del crecimiento econdémico, a continuacion se
presentan algunos célculos, aunque para un corto periodo de tiempo, 1990 —
1999, sobre la evolucién del producto percépita de Bogota ante cambios en su
tasa de crecimiento econdmico y poblacional.

% Estos autores han trabajado sobre este tema: Gémez, H.J. y Silva, C.A. (1999), Sandoval, C.A. (1999).
Fedesarrollo (1999) Gutiérrez, J.A., Rodriguez, C. y Castro, J.V. (2000).
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El PIB percéapita de la ciudad en 1999 fue de USD 3.118, pero si en cada uno de
los afios comprendidos entre 1990 y 1999, se hubieran tenido tasas de
crecimiento del producto un punto porcentual por encima de las que se registraron,
hoy Bogota tendria un PIB percapita de USD 3.665. AUn mas, si adicionalmente la
poblacién no hubiera registrado las tasas de crecimiento que se observaron en
cada uno de los afos de la década del noventa, alrededor de 2.5%, sino bajo el
supuesto que la poblacion hubiera crecido solo 1.8%, que es una tasa de
crecimiento similar a la colombiana, el PIB percapita seria hoy USD 3.697, es
decir, mayor en USD 580 en un periodo tan corto.

Adicionalmente, para que Bogota alcance un PIB percapita de USD 5.000 en cinco
afnos, similar al de paises como Brasil, Chile, Venezuela y Gaboén, el producto de
la ciudad deberia crecer a una tasa de 3.8% cada afo, bajo el supuesto que la
tasa de crecimiento de la poblacion sea de 1.8%.

La Administracion Distrital puede trabajar en aspectos que aumenten el PIB
percapita de la ciudad, entre ellos, aumentar la inversion social fortaleciendo los
ingresos propios y gestionando una mayor asignacion de transferencias de la
Nacion; incentivar las exportaciones y politicas de competitividad y promocion de
ciudad (inversion extranjera); trabajar en los temas de fortalecimiento del capital
humano y eliminacion de las imperfecciones relativas a informacion asimétrica
entre quienes buscan empleo y quienes demanda fuerza de trabajo; estudiar las
necesidades de tipos de formacion en educacion superior que requiere el sector
productivo de la capital; reducir la tasa de crecimiento de la poblacion, que
disminuiria las demandas por bienes y servicios®; y brindar continuidad a las
politicas y proyectos de las Administraciones. En adicidén, continuar con un buen
manejo financiero y politica fiscal en el sector publico distrital, sostener buenos
niveles de inversion y un direccionamiento eficiente del gasto.

7. Comentarios finales

El analisis de la evolucion de las finanzas distritales en la década de los noventa
muestra claramente cdmo a partir de 1993 con la expedicion del Estatuto
Organico, las principales variables financieras cambian sus tendencias
favorablemente y la ciudad logra un avance significativo a nivel administrativo y
tributario. Las consecuentes reformas tributarias, han permitido fortalecer los
ingresos tributarios de tal forma, que pasaron de 2.65% como porcentaje del PIB
en 1994 a 3.43% en 1999.

2L calculos realizados sobre el efecto de un punto porcentual de crecimiento adicional en la variacién del PIB y
de la poblacién de Bogota entre 1990 y 1999 en el PIB per cépita, muestran que el crecimiento del PIB
contribuye a un mayor PIB per capita que el incremento de la poblacion.
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La racionalizacion de los gastos también ha sido fundamental, sobre todo los
gastos de funcionamiento, éstos participaron dentro del total en 1999, 26.8 puntos
porcentuales menos que en 1994, y su crecimiento real se ha mantenido durante
la década.

A diferencia de la mayoria de ciudades capitales y departamentos del pais, el
endeudamiento de la ciudad es autbnomo segun las instancias establecidas por la
Ley 358 de 1997, y sus indicadores muestran estar muy por debajo de los limites
establecidos por esta misma Ley. Adicionalmente, el stock de la deuda explicita
distrital es bajo, ya que sus ingresos corrientes anuales (excluyendo transferencias
y recursos de capital) equivalen al 140% del saldo, demostrando su capacidad
para servirla; esta relacion es muy favorable comparada a la registrada por
Colombia y paises de latinoamérica®.

El acceso a los mercados de capitales, sin garantias de la Nacion y sin avales
financieros ha sido exitoso; la ciudad es pionera entre los entes territoriales del
pais en realizar emisiones con plazos mas largos y utilizando como respaldo solo
su capacidad financiera. Como resultado, calificadoras como Standard & Poors y
Duff & Phelps le han asignado a la ciudad una calificacién de grado de inversion.
Sin embargo, no hay que olvidar, que el riesgo de la ciudad esta ligado con el
riesgo pais, debido a la dependencia de las transferencias y a que las decisiones
politicas y econdmicas del pais también la afectan.

Actualmente las finanzas distritales son sostenibles, continuar con esta situacion
depende de implementar estrategias que generen nuevos ingresos permanentes,
utilicen los recursos de capital, propendan por la eficiencia en el gasto y que se
realicen cambios estructurales en la operacion institucional del Distrito. Sin
embargo, la inversion que necesita Bogota es mucho mayor, por esto es necesario
realizar acciones, ademas de las propuestas en el documento, que permitan
financiar mayores inversiones hacia el futuro.

El distrito debe continuar participando activamente en las discusiones fiscales de
la Nacion, sobretodo en las relacionadas con el sistema de transferencias
intergubernamentales; alcanzar coberturas universales en la produccion de
servicios sociales depende de una mejor asignacion de los recursos hacia Bogota.

La relacion entre gasto publico local y crecimiento econdmico es de doble via: los
gastos de los gobiernos locales en infraestructura, servicios publicos, educacion y
salud son determinantes del desarrollo econémico y a su vez, el mayor desarrollo
genera mayores presiones sobre las finanzas publicas. Aqui hay que resaltar que
los gastos en inversion, que se encuentran en manos de los entes territoriales, no
se deben reducir por sus efectos sobre el desarrollo econémico, hay que

2 Carrasquilla, A. y Contreras, J.M. (2000). “Sostenibilidad de las finanzas del Distrito”. Consultoria del
Proyecto Modernizacion del Distrito “Instituciones Capitales”.
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propender porque los recursos existentes para inversion se distribuyan de forma
tal que permita mayores tasas de crecimiento econdmico.

Invertir en Bogota por sus ventajas de localizacion y dindmica econOmica es
beneficioso para el pais, en términos de crecimiento econémico y bienestar, mas
aun si parte de las inversiones que realice la ciudad en capital humano e
infraestructura depende su desarrollo economico.
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